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Il benessere animale nel quadro
delle fonti internazionali ed
europee: una nozione dal
contenuto complesso

Il benessere animale ¢ da tempo entrato nel linguaggio giuridico. Oltre
all'art. 13 TFUE che richiede di tenere conto degli animali «in quanto
essert senzienti», l'espressione ritorna anche in diverse fonti derivate, sia di
portata generale, sia di rilevanza settoriale, sia nella nuova PAC. Una
relazione del Parlamento europeo di febbraio 2022 bolla pero l'attua-
le legislazione come datata, derogatoria, eccezionale e vaga, senza ga-
ranzie specifiche e livelli di tutela minimi garantiti. Anche per questo
motivo, e nel contesto della strategia sulla sostenibilita, dal 2017 sono
stati pubblicati diversi atti di soft law, culminati nella strategia «From
Jarm to_fork» e nell'impegno riformatore ivi assunto dalla Commissione.
Sorgono cosi nuove questioni e interrogativi. Nel dipanarsi tra interessi
riconducibili al diritto alimentare e ambientale, il benessere animale
sembra condizionare il funzionamento della filiera, incidendo sempre di
piu sulle regole di produzione primaria. Rileva poi una qualita, legata
al processo produttivo e fondata su basi scientifiche, che possa essere
percepita, senza dare spazio a pratiche sleali. Si richiedono dunque cer-
tezze, che I'attuale situazione normativa non sempre presenta e la cui as-
senza nel mercato globale potrebbe causare distorsioni, aprire 1 confini
a importazioni di dubbia provenienza e confondere il consumatore, cosi
rischiando di compromettere quegli obiettivi collettivi cui 1l benessere
animale contribuisce.

Animal welfare has been introduced for some time in the legal language. In ad-
dition to the art. 13 TFEU, which requires to consider the animals as «sentient
beings», the following expression also returns in various European legal sources, both
of general application, sector regulation, and in the new CAP. However, a report
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by the European Parliament in February 2022 stigmatized the current legislation
as outdated, waiwer-clause, exceptional and vague, without specific guarantees and
minimum warranty protection standards. Also, for this reason, in the context of the
EU sustainable development strategy, since 2017 several soft law acts have been
published, culminating in the From farm to fork strategy, where the Commission
undertook a reforming commutment. T hus, new issues and challenges arise. Sorting
out between the food and environmental law interests, animal welfare seems to influ-
ence the supply chain_functioning, increasing her impact on the primary production
rules. 1t also suggest a quality linked to the production process and built on scientific
bases, which can be percewved by consumers, without giving room to unfair practices.
T herefore, certainties are needed. The current regulatory situation does not always
bring forward certainties, and its absence n the global market could cause distor-
tions, open the borders to imports of dubious origin and confuse the consumer, thus
risking to compromuse those common goals to which animal welfare contributes.

Parole chiave: benessere animale - ambiente - agricoltura - mercato
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1. II contesto e il problema. - 2. L'ingresso del benessere animale nei Trattati europei. Lart.
13 TFUE. - 3. La nozione di benessere animale nelle fonti internazionali. - 4. I’ambito ap-
plicativo dell’art. 13 TFUE. Benessere animale e mercato. - 5. Benessere animale e agri-food
law: le criticita del diritto derivato europeo. - 6. Il benessere animale nella PAC. - 7. Profili
conclusivi: le linee guida per una animal law europea.

1. - I1 contesto e il problema.

Il «benessere animale» ¢ ormai entrato nel linguaggio giuridico e ricor-
re in una eterogeneita di fonti, di diverso ordine e grado'. L’espressione
s1 connota per una forte valenza interdisciplinare e attraversa 1 saperi
dell’etica, della filosofia e della scienza, lasciando al giurista un senso

"' Al tema del benessere animale ¢ stata dedicata una giornata di studi organizzata dall’Asso-
ciazione italiana di diritto alimentare (AIDA), in data il 16 aprile 2021. Gli atti del convegno
sono stati pubblicati in Riv. dir. alim., 2021, 3 e, in ordine di comparizione, cfr. gli scritti di
ALBISINNI F., Essers senzienti, animali ed umani: nuovi paradigmi e nuovt protagonisti (9), che, muo-
vendo dall’art. 13 TFUE, ricostruisce gli elementi normativi piu significativi della disciplina,
introducendo il concetto di animal law; TALLACCHINT M., Il sentire animale tra scienze, valori, e
policies europee (26), che rimarca lattenzione su come la disciplina debba essere evidence based,
MELE M., La tutela del benessere degli animali domestici: le evidenze scientifiche (33), la quale mette
in luce il ruolo che ha avuto I'nomo nell’evoluzione e nello sviluppo degli animali; PAoLONT
L., Benessere animale e filiera sostenibile (37), che pone in guardia dai rischi che si corrono nella
mancanza di una certificazione europea; Tra1scr F.P., Specismo ed antispecismo nella tutela degli
animali (42), dove si confronta la visione antropocentrica, che riconosce diritti solo all'uomo, e
animalista, che attribuisce diritti a tutti gli esser1 viventi; D1 LAURO A., Religione del cibo: quale
normativita per il benessere animale? (53), che si sofferma sulla matrice culturale del benessere ani-
male; PALMIERT A., De esu carnium - La macellazione rituale, tra protezione del benessere animale e tutela
delle minoranze religiose (63), che ripercorre le origini storiche dei due orientamenti culturali
riguardanti il consumo di carne; SAayga R., Esercizio conformato dell’attivita venatoria: un ossimoro?
(69), con I'invito a riflettere sulle contraddizioni tra benessere animale e attivita venatoria;
CELENTANO F.E., Benessere animale, scienza e diritto nella prospettiva internazionale ed europea (79), che
guarda al tema in una prospettiva internazionalista; COSTATO L., Benessere animale, tra miseri-
cordia e grurisprudenza (89), per il quale ogni decisione presa in materia di benessere animale ¢
dettata da egoismo e misericordia. Sempre in materia di benessere animale, cfr. anche SirsI
E., Il benessere degli animali nel Trattato di Lisbona, in Riv. dir. agr., 2011, 1, 220 che si sofferma
sulla multidisciplinarieta del concetto e la sua progressiva emersione; CANFORA 1., Le imprese
alimentari e la protezione del benessere animale nelle societa multiculturali, in Agr. Ist. Merc., 2018, 5 ove si
mettono in luce i differenti interessi che tocca il principio; COSTANTINO L., La tutela del benessere
animale nelle politiche agricole europee, 1vi, 71, la quale guarda al profilo in una chiave di mercato;
MIRIBUNG G., Il benessere animale: prospettive di diritto comparato, in Riv. dir. agr., 2021, 592, ove si
comparano le scelte di Italia, Austria e Svizzera. In argomento, cfr. anche FONDRIESCHI AT,
Una naturale dignita: interessi in conflitto e criteri di soluzione nel rapporto tra uomo e animale, in Pol. dir.,
2020, 565; FONTANAROSA Y., I diritti degli animali in prospettiva comparara, in DPCE online, 2021, 1,
169; MARTINI G., La configurabilita soggettiva dell’animale: un possibile esito del processo di giuridifica-
zione dell’interesse alla loro protezione, in Riv. crit. dir. priv., 2017, 109; Mucct ¥., La tutela degli animaly
tra diritto europeo, internazionale e costituzionale, in Eurjus, 2022, 258.

Diritto agroalimentare - n. 1 - 2023



102 Mario Mauro

di iniziale disorientamento. Proprio per questa sua valenza interdisci-
plinare, ¢ una nozione che richiede di essere riempita di contenuti, non
tanto in funzione di una definizione universalmente valida, quanto, so-
prattutto, per poter delineare un sistema di principi e regole idonei a
costruire un efficiente apparato di tutele a protezione degli animali e
del loro benessere.

In un settore fortemente magmatico e in costante divenire, sembra cosi
utile porre alla base della riflessione alcuni elementi fattuali, utili a far
emergere non solo l'attualita del tema ma anche specifici problemi che
il giurista ¢ chiamato ad affrontare. Nel settore agroalimentare sono in
uso prassi e comportamenti che, per quanto formalmente non vietati,
sembrano essere comunque molto distanti dal benessere animale: 'uc-
cisione sistematica di pulcini maschi perché inidonei a produrre uova;
'allontanamento dei mammiferi appena nati dalla madre, per destinare
il suo latte alla vendita; 1 crostacet fatti bollire vivi nei ristoranti; il taglio
del becco det volatili e delle corna dei vitelli; la castrazione dei maiali
e il taglio della coda; I'uccisione del pollame senza preventivo stordi-
mento. L'elenco potrebbe ancora continuare, citando esempi forse pit
border line quali I'uso di esche vive nella pesca, senza considerare tutte
quelle forme di allevamento intensivo dove lo spazio vitale per I'animale
¢ ridotto al minimo.

Guardando al diritto italiano, uno degli elementi di novita piu significa-
tivi ¢ il nuovo art. 9 della Costituzione. Nel parlare di «tutela degli anima-
[1», pare orientarsi verso una prospettiva che sembra andare oltre quella
del mero benessere?, preoccupandosi, pit in generale, della loro tutela,

? Lalegge costituzionale 11 febbraio 2022, n. 1 ha modificato gliartt. 9 e 41 della Costituzione,
assegnando all’'ambiente un ruolo primario tra i valori e 1 beni tutelati. Con particolare rife-
rimento all’art. 9, & stato inserito un terzo comma che recita «Tutela l'ambiente, la biodiversita e
gli ecosistemi, anche nell’interesse delle future generazioni. La legge dello Stato disciplina i modi ¢ le_forme
i tutela degli anvmali». Per un primo commento alla norma v. CARMIGNANI S., Attwita agricola e
proposte di modifica degli articoli 9 e 41 Cost., in FERRUCCI N. (a cura di), Ruolo ¢ dimensiont del pae-
saggio nel territorio rurale della Toscana, Napoli, 2022, 27, secondo la quale il richiamo alla tutela
degli animali deve essere inteso in funzione della protezione dell’ambiente e della biodiversita.
Sul punto cfr. anche LotTINt M., La tutela degli animali in Costituzione: riflessiont e prospettive, in
CERIDAP, 2022, 3, 56 ove si sottolinea, nonostante le lacune del testo, 'importanza di aver
collocato la tutela degli animali tra i principi fondamentali; CEccHETTI M., La revisione degli
articolt 9 ¢ 41 della Costituzione e il valore costituzionale dell’ambiente: tra rischi scongiurati, qualche vir-
tuosita (anche) innovativa ¢ molte lacune, in Forum quad. cost., 2021, 3, 285 che, muovendosi nella
prospettiva di un modello europeo di diritto costituzionale per 'ambiente, bolla la riforma
come eccessivamente lacunosa, pur segnando un passaggio importante. In termini generali,
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tanto sotto il profilo del benessere quanto della salute. Ampliando l'oriz-
zonte al diritto UE, l'art. 13 TFUE invita ’'Unione e gli Stati membri
a tenere «pienamente conto delle esigenze in materia di benessere degli animali in
quanto essert senzienti». Queste ultime due norme sembrano cosi porre in
evidenza una certa distanza tra le dichiarazioni di principio e quanto si

la riforma sembra aver marcato la differenza tra ambiente e paesaggio, tema su cui la dottrina
ha dibattuto per anni. Come evidenzia FERrRUCCI N., 1/ paesaggio, in EAD. (a cura di), Diritto
Jorestale e ambientale, Torino, 2020, 231, che ripercorre le principali tappe storico-evolutive, la
nozione di paesaggio era inizialmente fatta coincidere con un canone meramente estetico, che
trovava il proprio riferimento nella 1. 29 giugno 1939, n. 1497, Protezione delle bellezze naturali.
Tuttavia, gia intorno alla meta degli anni 70, si era negata la sublimazione del paesaggio
all'interno della legge Bottai (cosi MERUSI F., commento all’art. 9 Cost., in Comm. Cost. Branca,
Bologna-Roma, 1975), per orientarlo verso obiettivi di carattere ambientale. Infatti, sul finire
degli anni 70 e I'inizio degli anni *80, complice anche I'approvazione delle prime conven-
zioni internazionali e 'attenzione da parte dell’opinione pubblica su tematiche di carattere
ambientale, si ¢ sentita da piu parti I'esigenza di dare un rilievo normativo all’ambiente. Se
per Giannini ¢ la somma di una pluralita di profili giuridicamente rilevanti (GIANNINT ML.S.,
Ambiente, saggio sui suot aspetti giuridict, in R, trim. dir. pubbl., 1973, 39), altra dottrina ha cercato
di superare le partizioni, per propendere verso una lettura dell’ambiente in termini unitari
(POSTIGLIONE A., Ambiente: suo significato giuridico unitario, in Ruo. trim. dir. pubbl., 1985, 32). La
base costituzionale era rinvenuta nel combinato disposto dell’art. 9 che richiama il paesaggio
[nell'interpretazione di Predieri, era da intendersi come forma del territorio, PREDIERT A.,
Paesaggio (voce), in Enc. dir., XXXIII, 1981, 502] e dell’art. 32, da interpretarsi in termini di
ambiente salubre [CAPACCIOLI E. - DAL P1az ., Ambiente (tutela dell’). Parte generale e diritto ammi-
nustrativo (voce), in Appendice Noviss. Dig. it., Torino, 1980, I, 257 e ss.]. Nonostante alcune voci
di dissenso [D’AMELIO A., Ambiente (diritto amministrativo), in Enc. giur. Treccant, vol. 11, Roma,
1988], la proposta impostazione ¢ stata seguita anche dalla giurisprudenza (Cass. Sez. Un.
9 marzo 1979, n. 1463, in Foro it., 1979, 1, c¢. 939; Cass. Sez. Un. 6 ottobre 1979, n. 5172, w1,
1979, 1, c. 2302). Bisognera cosi attendere il nuovo millennio perché ambiente e paesaggio as-
sumano l'autonomia di due concetti distinti. Con la riforma del Titolo V (legge costituzionale
18 ottobre 2001, n. 3), 'ambiente entra a pieno titolo nella Carta costituzionale; nel 2006,
inoltre, I'Italia ratifica la Convenzione europea sul paesaggio, firmata a Firenze il 20 ottobre
2000 (1. 9 gennaio 2006, n. 14). Come ricorda FERRUCCI N., 0p. ult. cit., detta Convenzione
propone un’idea culturale di paesaggio, da intendersi come il rapporto e I'interazione tra
I'uvomo e il territorio, comprensivi anche della percezione che 'uomo ha di esso, proponendo
cosi una definizione di paesaggio diversa da quella di ambiente. Per quanto una certa dottri-
na ritenga che la ricerca di una nozione di ambiente conduca a esiti aporetici [CHIARIELLO
C., Ambuente (diritto all’) (voce), in Dig. Disc. pubbl., Torino, 2017, 18], altri hanno messo in luce
la complessita, trattandosi di un concetto che all’elemento naturalistico affianca, compren-
dendolo, la considerazione della personalita umana e la tutela dell'individuo [CARMIGNANI
S., Tutela dell’ambiente ¢ regime delle competenze, in CostaTO L. - GERMANO A. - ROOK BasiLe E.
(a cura di), Trattato di diritto agrario, vol. 11, Diritto agroambientale, Torino, 2011, 1]. Pertanto,
ferme le criticita segnalate dai primi commentatori, la novella del 2022 parrebbe una delle
ulteriori conferme circa Iidea che ambiente e paesaggio siano ormai concetti differenti, tanto
da tenerli separati in due differenti commi, con la precisazione - ai fini qui rilevanti - che la
tutela degli animali sembrerebbe attratta alla tematica ambientale. Tale aspetto, come si avra
modo di vedere nel presente scritto, sembra porsi in continuita con quello che emerge anche
dal quadro europeo derivato.
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verifica nella prassi, la cui causa non ¢ da rinvenirsi in un vuoto norma-
tivo ma, come st avra modo di vedere, in una sovraproduzione di disci-
pline la cui applicazione sembrerebbe porre pit problemi che soluzioni®.
Certo ¢ che le scelte dei consumatori in campo alimentare sono sempre
piu attente al benessere degli animali e, pit in generale, alla sostenibilita
della filiera, che tocca aspetti che vanno dalla tutela dell’ambiente all’e-
tica dei rapporti di lavoro, toccando una eterogeneita di valori e inte-
ressi, non escluso quello alla salute e alla sicurezza ma anche alla prove-
nienza dell’alimento e alle modalita di produzione®, contemplando cosi
anche 1l principio qui in esame. Va da sé che I'interesse del consumatore
per quelle produzioni alimentari che valorizzano il benessere degli ani-
mali, che ¢ materia trasversale alllambiente, alla sicurezza ma anche
alla qualita, st muove di pari passo con la fiducia che questi ripone sulla
veridicita del messaggio che, a sua volta, presuppone una situazione di
certezza normativa. Tuttavia, da parte degli Stati membri non esiste
uniformita di vedute, con 'ovvio corollario che, in un contesto di libera
circolazione dell’alimento in tutto il mercato europeo, I'informazione
sul benessere animale potrebbe assumere diversi contenuti in relazione
al luogo di provenienza’ della carne, creando cosi una situazione di
grande incertezza giuridica.

Non possono allora passare inosservate le diverse sollecitazioni per una
revisione del vigente quadro normativo. Tra le piu recenti e comple-
te, una relazione del Parlamento europeo del 16 febbraio 2022° bolla
lattuale legislazione come datata, fatta di deroghe, eccezioni e requi-
siti vaghi, senza garanzie specifiche e livelli di tutela minimi garantiti,
facendo cosi affiorare tutta una serie di problemi attinenti all’efficiente
funzionamento di questo specifico settore di mercato e al danno che

3 In questo senso D1 LAURO A., Religione del cibo: quale normativa per il benessere animale, op. cit., 57.
* Cosi COSTANTINO L., La tutela del benessere animale nelle politiche agricole europee, op. cit., 76.

®> Nell’accezione indicata dall’art. 2, par. 2, lett. g) del reg. (UE) n. 1169/2011 in materia di
informazioni sugli alimenti, «luogo da cui proviene lalimento», che non necessariamente coincide
con il Paese di origine.

¢ Risoluzione del Parlamento europeo del 16 febbraio 2022 sulla relazione di esecuzione sul
benessere degli animali nelle aziende agricole [2020/2085(INI)], che poggia sullo studio con-
dotto dal Servizio ricerca del Parlamento europeo nel giugno 2021 dal titolo «Implementation
of EU legislation on “on-farm™ amimal welfare: potential EU added value from the introduction of animal
welfare labelling requirements at EU level». Con tale documento il Parlamento europeo rivolge
alla Commissione 1 seguenti inviti: meno spazio per I'interpretazione delle norme UE sul be-
nessere degli animali negli allevamenti; piu finanziamenti per gli allevatori; reciprocita nelle
importazioni; un sistema di etichettatura UE armonizzato.
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subiscono gli imprenditori che sul benessere animale stanno facendo
importanti investimenti. Non ¢ dunque un caso che, a partire dal 2017,
siano state pubblicate diverse risoluzioni’, culminate da ultimo nella
strategia From_farm to_fork® e nell'impegno ivi assunto dalla Commissione
a rivedere la disciplina attualmente vigente entro la fine del 2023°.
Questi pochi e limitati cenni aprono la riflessione a un contesto carat-
terizzato da una forte complessita e frammentarieta, che richiede di
essere ricondotta a sistema attraverso I'individuazione di un criterio or-
dinatore che aiuti a riempire di contenuti la nozione e tracci le linee di
sviluppo per 1l legislatore. La dottrina che in precedenza si ¢ occupata
del tema ha individuato nel grado di interferenza umana nel mondo
animale e naturale e nella classificazione degli animali toccati dal dirit-
to 1 due principi che dovrebbero presiedere ad un’elaborazione sistema-
tica delle leggi sugli animali'’. Si potrebbe pero osservare che questi due
criteri parrebbero piu orientati a giustificare la frammentarieta norma-
tiva anziché ricondurla a sistema.

Si ritiene poi importante introdurre fin da subito una precisazione di

7 Solo per citare le piu significative, cfr. le conclusioni del Consiglio del 16 dicembre 2019 sul
benessere degli animali intitolate Council conclusions on animal welfare - an integral part of sustainable
animal production, 14975/2019; la relazione speciale della Corte dei conti europea sul benessere
degli animali nell’'UE: colmare il divario tra obiettivi ambiziosi e attuazione pratica del 14
novembre 2018, n. 31/18; lo studio elaborato per la Commissione nell’ottobre 2020 a sostegno
della valutazione della strategia dell’Unione europea per la protezione e il benessere degli ani-
mali 2012-2015 del 31 marzo 2021 [SWD(2021) 76 final] e, ancora prima, la relazione della
Commissione al Parlamento europeo e al Consiglio sull’attuazione della direttiva 98/58/CE
del Consiglio riguardante la protezione degli animali negli allevamenti dell’8 settembre 2016,
COM(2016) 558 final.

% Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato eco-
nomico e sociale europeo e al Comitato delle Regioni, Una strategia «Dal produttore al consuma-
tore» per un sistema alimentare equo, sano e rispettoso dell’ambiente, del 20 maggio 2020, COM(2020)
381 final.

? Per completezza si riporta lestratto della strategia: «il miglioramento del benessere degli
animali si traduce nel miglioramento della salute degli animali e della qualita degli alimenti e
in una minore necessita di medicinali, e puo contribuire a preservare la biodiversita. Si tratta
inoltre di un aspetto evidentemente desiderato dai cittadini. La Commissione riesaminera la
normativa in materia di benessere degli animali, compresa quella sul trasporto e sulla ma-
cellazione degli animali, al fine di allinearla ai piu recenti dati scientifici, ampliarne 'ambito
di applicazione, renderne pit semplice I'applicazione e, in ultima analisi, garantire un livel-
lo piu elevato di benessere degli animali. I piani strategici ¢ 1 nuovi orientamenti strategici
dell’'UE per I'acquacoltura sosterranno questo processo. La Commissione prendera inoltre in
considerazione opzioni per I'etichettatura relativa al benessere degli animali per una migliore
trasmissione del valore lungo la filiera alimentare».

19 Cosi si orientano MANNUGCI A. - TALACCHINI M., Per un codice degli animali, Milano, 2001.
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carattere preliminare, che traccia anche un’indicazione di metodo. Nel
contesto della legislazione attuale, non pare del tutto corretto parlare di
diritti degli animali. Al di la del rilievo che nel 1978 a Parigi ¢ stata sot-
toscritta la Dichiarazione universale det diritty dell’animale, dall’'indiscutibile
importanza programmatica ma la cui rilevanza giuridica resta limitata
al piano simbolico e delle intenzioni'', vale ricordare che in tutti gli
ordinamenti europei, per quanto gli animali siano senz’altro protetti,
mancano disposizioni che attribuiscano loro la capacita giuridica e,
dunque, ¢ da escludersi che possano essere titolari di diritti'?. D’altra
parte, se la tutela degli animali dovesse passare attraverso un sistema di
riconoscimento di diritti dal carattere universale, fino a quando perdu-
ra 1l loro assoggettamento all'uomo, vuoi per fini alimentari ma anche
scientifici o legati a profili esistenziali dell'individuo, st pone il problema
teorico ancora piu grande di individuare la base di tale fondamento e 1l
rapporto con 1 diritti dell'uomo, al netto di tutte le conseguenze pratiche
che ne potrebbero derivare'.

Sembra allora doversi convenire con chi, muovendo dall’assunto dell’im-
possibilita di riconoscere dei diritti a soggetti diversi dall’essere umano,
ha comunque riconosciuto 'importanza di mantenere viva l'attenzione
sulla protezione degli animali, costruendo la tutela non tanto in termini
di diritti quanto di doveri che 'uomo si assume nei confronti dell’ani-
male't. Ed allora, se tutto ¢ rimesso a una decisione dell’essere umano,
sorge spontaneo I'interrogativo su quale sia lo scopo per cui questi si as-
suma specifici obblighi. La risposta, ancora una volta, non dovra essere
data in termini assoluti e universalmente validi ma, piuttosto, relativi,

""" TaLAccHINT M., Dignita, etica science-based, democrazia: la tutela dell’animale nella societa europea
della conoscenza, in CH1ZZONITI A.G. - TaLACCHINI M. (a cura di), Cibo ¢ religione: diritto e diritte,
Roma, 307.

2 Sembra muoversi in una direzione opposta AMATO MaNGIAMELI A.C., La tutela del benessere
animale nel diritto europeo, in Diritto e socteta, 2018, 55.

13 Cfr. Mucct F., La tutela degli animali tra diritto europeo, internazionale e costituzionale, cit., 258.

" In questi termini Sirst E., 17 benessere degli animali nel Trattato di Lisbona, op. cit., 226 ¢ la biblio-
grafia ivi richiamata. D’altra parte, sottolinea MELE M., La tutela del benessere degli animali dome-
stici: le evidenze scientifiche, op. cit., 33, fin dall’alba dei tempi 'uomo ha fortemente influito sullo
sviluppo e I’evoluzione delle specie animali, aumentando la loro produttivita e diminuendo le
loro abilita difensive, dunque ¢ 'Uomo che deve preoccuparsi e deve essere responsabilizzato
sulla tutela dell’animale e sul suo benessere. Sul problema della soggettivita dell’'animale, cfr.
anche REscioNO F., I diritti degli animali. Da res a soggetti, Torino, 2005; MazzoNt C.M., La que-
stione det diritti degli animalr, in GASTIGLIONE S. - LOMBARDI VALLAURI L. (a cura di), La questione
animale, in RODOTA S. - ZATT1 P. (diretto da), Trattato di biodiritto, Milano, 2011, 281.
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nell'ambito del quadro normativo tracciato dai Trattati UE e dal diritto
internazionale, cui il diritto derivato europeo ed il legislatore nazionale
e regionale debbono uniformarsi.

Si arriva cosi al problema affrontato nel presente scritto: individuare,
nel quadro delle fonti europee, quegli interessi giuridici che sollecitano
un’attenzione verso il benessere animale, intorno ai quali modellare e
provare a dare un ordine sistematico alla successiva attivita legislativa
dedicata all’agricoltura e al settore alimentare. In attesa dell'intervento
riformatore, si proveranno a ricomporre in un disegno unitario le diver-
se normative che riguardano il settore agroalimentare e che concorrono
a formare la composita e articolata nozione di benessere animale, non
solo allo scopo di isolarne le criticita ma, piuttosto, al fine di sfruttare
dette criticita per tracciare il percorso lungo cui si potra orientare la
novella attesa per il 2023.

2. - L’ingresso del benessere animale nei Trattati europei.
L’art. 13 TFUE: contenuto e limiti.

La norma da cui prendere le mosse ¢ I'art. 13 TFUE, che ha segnato un
importante spartiacque. Nel considerare 'animale un essere senziente
e dando rilevanza al suo benessere come valore in sé, viene superata
Pimpostazione pregressa di proteggerlo in funzione di altre finalita. E
stato cosi sottolineato che essa introduce un «nuovo paradigma che riconosce
all’animale un ruolo proprio, non piu determinato in ragione del sentimento umano»
per porlo al centro di una riflessione dai contenuti pitt ampi®. Il cambio
di paradigma puo essere compreso tracciando, seppur rapidamente, l'e-
voluzione storica che ha portato all'introduzione di tale norma, anche
in funzione di mettere in luce come questo passaggio non sia ancora del
tutto compiuto.

Limitando il contesto di osservazione ai Trattati, la prima comparizio-
ne del benessere animale risale al Trattato di Maastricht del 1992. Nella
dichiarazione n. 24 allegata all’Atto finale della Conferenza intergover-

1 Sono parole di ALBISINNI F., Esseri senzienti, animali ed umani: nuovi paradigmi e nuovt protagonisti.
Tre sentenze in cammino, op. cit., 13 il quale, nel ripercorrere le pit importanti normative sul
punto, pone in luce 'autonoma considerazione di cui gode I'animale nelle fonti europee e che
segna un punto di svolta fondamentale rispetto all’esperienza pregressa.
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nativa si invita «l Parlamento europeo, 1l Consiglio, la Commassione nonché gh
Stati membri a tener pienamente conto, all’atto dell’elaborazione e dell’attuazione
della legislazione comunitaria nev settor: della politica agricola comune, dev tra-
sporti del mercato interno e della ricerca delle esigenze in materia di benessere degl
amimali». Per quanto si tratti di una semplice dichiarazione che esprime
un impegno dal contenuto politico e programmatico, viene comunque
per la prima volta rivolto un monito alle istituzioni europee e agli Stati
membri. Un passaggio piu significativo si registra poi nel 1997 quando,
al Trattato di Amsterdam, viene aggiunto un protocollo sulla protezio-
ne e il benessere degli animali, ove si legge che gli Stati membri, «deside-
rando garantire maggiore protezione e rispetto del benessere degli animali, in quanto
essert senzientt» hanno convenuto che «nella formulazione e nell’attuazione del-
le politiche comunitarie net settor: dell’agricoltura, det trasporti, del mercato interno e
della ricerca, la Comunita e gli Stati membri tengono pienamente conto delle esigenze
in materia di benessere degl animali, rispettando nel contempo le disposiziont legi-
slative o ammunistrative e le consuetudini degly Stati membri per quanto riguarda, in
particolare, v rite religiost, le tradiziont culturali e il patrimonio regionale». La di-
sposizione ¢ significativa non solo perché 1 protocolli rivestono lo stesso
valore e rango dei trattati ma anche perché, rispetto al precedente, gli
animali sono riconosciuti come essere senzienti'’.

Nel 2009, infine, si approda all’art. 13 TFUE, a mente del quale «nella
Jormulazione e nell’attuazione delle politiche dell’Unione nev settor: dell’agricoltura,
della pesca, dei trasporti, del mercato interno, della ricerca e sviluppo tecnologico e
dello spazio, ’Unione e gli Stati membri tengono prenamente conto delle esigenze in
materia di benessere degli animali in quanto essert senzienti, rispettando nel contem-
po le disposiziont legislative o ammunistrative e le consuetudini degly Stati membr
per quanto riguarda, in particolare, v rit religiosi, le tradizioni e il patrimonio
regionale».

Come ¢ stato sottolineato, non solo il benessere animale entra a pieno
titolo nei Trattati ma fa il suo ingresso tra 1 «Principi» (Parte I) e, segna-
tamente, nelle «Disposiziont di applicazione generale», divenendo principio

o Che la dottrina ha inteso in termini di capacita a provare dolore, cosi Sirst E., 11 benessere
degli animali nel Trattato di Lishona, op. cit., 224. La medesima Autrice richiama poi anche Corte
di giustizia 12 luglio 2001, in causa C-189/01, Fippes ¢ a. c. Minister van Landbouw, Natuurbeheer
en Visseryy, ove si afferma che la dichiarazione n. 24 e il Protocollo non introdurrebbero un
principio dal contenuto preciso, idoneo a vincolare le decisioni della comunita; essi, invece,
imporrebbero solo di tenere conto del benessere degli animali, senza individuare un principio
generale del diritto comunitario.
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guida'’. I’animale e il suo benessere diventano cosi oggetto centrale di
protezione, senza che la sua tutela sia espressamente orientata in funzio-
ne di qualcosa d’altro, come era finora avvenuto in larga parte della le-
gislazione derivata di origine europea'®. L.a norma, pero, non determina
un abbandono della precedente impostazione «funzionalista», proprio
perché al’'UE sono attribuite specifiche competenze che incidono sul
benessere animale quali, come gia ricordato, la tutela dell'ambiente e la
sicurezza alimentare. Non a caso, giusto per fugare il campo da possibili
ambiguita, il reg. (UE) n. 178/2002 orienta il benessere animale alla si-
curezza alimentare ma, non per questo, si pone in contrasto con l'art. 13
TFUE. Piuttosto, tale ultima norma apre anche una nuova prospettiva,
della quale ¢ necessario tenere conto nella ricerca di quel criterio che
dovrebbe consentire di dare un ordine sistematico alla materia. Diviene
cosl opportuno esaminarla piu nel dettaglio, allo scopo di individuare
la nozione di benessere animale che propone, delineare il suo perimetro
applicativo ed individuare 1 limiti che introduce e cui ¢ sottoposta.

3. - La nozione di benessere animale nelle fonti internazio-
nali.

Lart. 13 TFUE parla di benessere animale, senza pero chiarirne né
specificarne 1 contenuti. Per quanto l'utilizzo di una clausola generale
consenta un suo continuo adattamento ai progressi della scienza e all'in-
gresso di criteri per misurare il livello di benessere', resta importante
provare a dare un perimetro all’espressione, che comunque deve essere
letta nel quadro delle competenze e degli obiettivi perseguiti dall’Unio-
ne europea.

La risposta all'interrogativo non puo dunque essere ricercata nei diritti
nazionali, dove manca una nozione armonizzata e condivisa, come si

"7 ALBISINNI F., Essert senzienti, animali ed umani: nuovi paradigmi e nuovi protagonisti. Tre sentenze in
cammino, op. cit., 14, secondo il quale il valore dell’'animale come essere senziente ¢ divenuto
parte essenziale del precetto normativo.

11 punto ¢ stato diffusamente affrontato da ALBISINNI F., Esseri senzienti, animali ed umani: nuovi
paradigmi e nuovt protagonisti. Tre sentenze in cammino, op. cit., 9.

19 Come si avra modo di chiarire a breve, nella sua declinazione concreta il benessere animale
non ¢ un concetto assoluto ma presuppone I'introduzione di una serie di parametri che con-
sentono la misurazione del suo stato di benessere.
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apprende dalle stesse comunicazioni provenienti dalle istituzioni UE.
E allora, I'unico sistema dove si puo guardare ¢ quello internazionale,
anticipando fin da subito che il TFUE sembra assumere una precisa
posizione tra due differenti approcci®’, pur con la dovuta precisazione
che essi non si escludono né sono incompatibili I'uno con I’altro.

Muovendo dalla lettura di diverse fonti internazionali dal contenuto
vincolante, un primo approccio guarda all’'animale per le funzioni da
esso svolte. ’animale viene cosi preso in considerazione per il suo ruolo
in materia ambientale, dovendosi cosi menzionare la Convenzione sulle
zone umide?', che protegge gli habitat naturali degli uccelli acquatici per
il compito da questi svolto nelle migrazioni transfrontaliere; quella sulla
diversita biologica®, dove gli animali sono protetti per la relazione che
hanno con piante e micro-organismi; e quella sui diritti del mare® che
pone obiettivi di tutela della flora e della fauna marittima. Sempre in
funzione di proteggere 'ambiente, vanno annoverate altre convenzioni
che riguardano specifiche tipologie di animali, anche qui da leggersi
in chiave ambientale, che si prefiggono di limitare, o addirittura esclu-
dere, determinate istanze economiche. Sovvengono cosi le convenzio-
ni internazionali poste a protezione delle balene*, delle foche®, delle

20 Per una ricostruzione sul diritto internazionale cfr. AMATO MANGIAMELT A.C., La tutela
del benessere animale nel diritto europeo, in Dir. soc., 2018, 56; CELENTANO F.E., Benessere anumale,
scienza e dirttto nella prospettiva internazionale ed europea, op. cit., 81. 11 dibattito ¢ espressione di due
approcci filosofici differenti: lo specismo, che considera 'essere umano come superiore a tutti
gli altri organismi viventi e unico possibile destinatario di personalita giuridica; e I'antispe-
cismo, che invece guarda all’essere umano come uno dei tanti esseri viventi i quali sono tutti
accomunati, pur con opportune differenze, dalla capacita di ragionare, di soffrire, di provare
piacere e dolore, fisico e psichico. Sul punto, da ultimo Traisct F.P., Specismo ed antispecismo
nella tutela degli animali, op. cit., 42.

2! Convenzione sulle zone umide di importanza internazionale firmata a Ramsar il 2 febbraio
1972.

2 Convenzione sulla diversita biologica conclusa a Rio de Janeiro il 5 giugno 1992.

» Convenzione delle Nazioni Unite sui diritti del mare sottoscritta a Montego Bay il 10 di-
cembre 1982.

** Clonvenzione internazionale che regola la caccia alla balena, conclusa a Washington il 2
dicembre 1946.

» Convenzione sulla conservazione delle foche in Antartide conclusa a Londra il 31 dicembre

1972.
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specie migratrici®

estinzione?’.

Sotto altro versante, gli animali rilevano per la loro capacita di gene-
rare reddito. Il tema ha interessato la World Trade Organization (W'TO),
organizzazione internazionale che ha tra i suoi obiettivi quello di garan-
tire un accesso al mercato senza discriminazioni, evitando misure sleali
e che possano falsare la libera concorrenza. Nell’ambito della WTO ¢
stato sottoscritto nel 1995 un documento denominato Agreement on the
Application of Sanitary and Phytosanitary Measures (SPS), che si preoccupa di
introdurre misure per proteggere la vita e la salute dell’essere umano,
degli animali e delle piante. Nel 1998, la WTO ha po1 athdato alla
World Orgamisation for Anmimal Health, organizzazione su cui si avra modo
di tornare a breve, il ruolo di referente per I'applicazione dell’'SPS e le
questioni riguardanti gli aspetti sanitari del commercio internazionale
di animali e prodotti di origine animale e delle zoonosi. Tuttavia, nes-
suno mandato ¢ stato conferito sul benessere degli animali. Per quanto
questo aspetto non sia stato preso in considerazione dalla stessa WTO,
ha avuto comunque un’incidenza indiretta in una pronuncia del Appeal

e, piu in generale, della fauna selvatica a rischio di

Body che lo ha ricollegato alla morale pubblica®, anche qui funzionaliz-
zandone 1 contenuti a un interesse dell’essere umano.

% Convenzione relativa alla protezione delle specie migratrici appartenenti alla fauna selvati-
ca conclusa a Bonn il 23 giugno 1979.

" Convenzione sul commercio della flora e della fauna selvatica a rischio di estinzione conclu-
sa a Washington il 3 marzo 1973.

% Nel caso European Communities - Measures Prohibiting the Importation an marketing of Seal Products.
L’Appellate Body (22 maggio 2014, WTDS400/AB/R e WTDS401/AB/R) ha confermato la
decisione del Panel (25 novembre 2013, WT/DS400/R e WT/DS401/R) che rigetta I'impu-
gnazione del reg. (CE) n. 1007/2009 del Parlamento europeo e del Consiglio del 16 settembre
2009 sul commercio dei prodotti derivati dalla foca. Secondo Canada e Norvegia il regola-
mento sarebbe discriminatorio perché, sebbene vietasse 'immissione sul mercato dell’Unione
di prodotti derivati dalle foche sia di origine europea che extraeuropea, ha introdotto un’ec-
cezione a favore dei prodotti della caccia tradizionale, cosi consentendo la circolazione di
produzioni provenienti dalla Groenlandia. Tuttavia, secondo ’Appellate Body, il divieto di
commerciare in territorio europeo prodotti derivanti dalla foca ¢ legittimo e giustificato sulla
base della moralita pubblica (basti leggere i ‘considerando’ iniziali per rendersi conto come
le ragioni morali abbiano concorso all’'adozione del regolamento), eccezione espressamente
prevista dall’articolo XXa del GATT. Viene pero al contempo censurata 'eccezione a favore
della caccia tradizionale, perché non coerente con l'obiettivo della moralita pubblica, tanto
che 'UE ha poi modificato il regolamento subordinando l'esercizio della caccia a modalita
pitt umane [reg. (UE) n. 1850/2015]. Certo ¢ che, anche in questo caso, il benessere animale
rileva in funzione di un interesse che, sebbene morale, ¢ pur sempre riconducibile alla perso-
na. In argomento, cfr. Mucct Y., La tutela degli animali tra diritto europeo, internazionale e costituzio-
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Guardando sempre agli animali per il loro valore reddituale, e foca-
lizzandosi sul profilo alimentare, la FAO ha istituito una divisione de-
nominata Animal Production and Healt Division. Pur dovendosi anche qui
sottolineare che nella denominazione ufficiale manchi un richiamo
all'animal welfare, 11 tema ¢ comunque preso in considerazione nei diversi
studi e atti programmatici pubblicati ma, ancora una volta, in funzio-
ne di orientare gli Stati verso forme di allevamento che perseguano gli
obiettivi della food safety e della food security®.

Parallelamente a questo filone dove gli animali sono visti in funzione di
obiettivi di carattere piu ampio e collettivo (ambiente, morale pubblica,
sicurezza alimentare), in seno al diritto internazionale si ¢ andato pro-
gressivamente sviluppando anche un altro approccio interpretativo, che
propone un modello differente.

Nel 1924 ¢ stato istituito U'Office International des Epizooties (O1E) allo sco-
po di far fronte, a livello globale, alle malattie degli animali, poi trasfor-
mato nel 2003 in World Organisation_for Animal Health, mantenendo pero
sempre 1l medesimo acronimo. Nello specifico, 'OIE si occupa di ela-
borare standard e raccomandazioni per garantire la salute e il benessere
animale seguendo procedure analoghe a quelle del Codex Alimentarius™.
Nella versione del 2021 del Zerrestrial Animal Code troviamo, al chapter
7.1, una prima definizione di benessere animale, intendendo con tale
espressione «the physical and mental state of an animal in relation to the con-
ditions in which it lies and dies». Si percepisce cosl come si tratti di un
qualcosa di misurabile, tanto che il secondo comma isola la nozione di
good welfare, quando «the animal is healthy, comfortable, well nourished, safe, s
not suffering from unpleasant states such as pain, fear and distress, and is able to

nale, op. cit., 264; MoscHETTA T.M., La sperimentazione sugli animali nel mercato dell’Unione europea,
in Cult. dir., 2018, 123.

2 Secondo CELENTANO F.E., Benessere animale, scienza e diritio nella prospettiva internazionale ed euro-
pea, op. cil., 81 non rientra tra gli obiettivi della FAO quello di ridurre le produzioni alimentari
di origine animale, considerate le ripercussioni economiche e occupazionali che causerebbero
politiche cosi orientate.

3 OIE, Codex Alimentarius ¢ IPCC (International Plant Protection Convention), note anche come le
Three Sisters, sono un punto di riferimento importante per la WTO, su cui v. da ultimo, per una
ricostruzione sistematica ALABRESE M., Gli accordi WTO: SPS e TRIPS, in BORGHI P. - CANFORA
I. - D1 Lauro A. - Russo L. (a cura di), Trattato di diritto alimentare italiano e dell’Unione europea,
Torino, 2021, 71. In argomento, v. poi almeno GERMANO A. - RoOK BasiLE E., 1l diritto de
mercali agricoli nell’ordinamento internazionale, Torino, 2010; BorGHI P., Lagricoltura nel Trattato di
Marrakech. Prodotti agricoli e alimentari nel diritto del commercio internazionale, Milano, 2004. Con
specifico riferimento all’OIE, Sirst E., 11 benessere degli animali nel Trattato di Lisbona, op. cit., 230.
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express behaviours that are important for its physical and mental state». Emerge
cosi come lanimal welfare descriva uno stato dell’animale, che ¢ cosa ben
diversa dai trattamenti che questo riceve, per quanto, prosegue la nor-
ma, tali trattamenti siano necessari a garantire un livello di good animal
welfare, di cui deve farsene carico in parte anche I'essere umano, riguar-
dando «duisease prevention and appropriate veterinary care, shelter, management
and nutrition, a stimulating and safe environment, humane handling and humane
slaughter or killing», tutte attivita che, pur accomunate nella loro diversita,
non possono prescindere da un intervento dell’'uomo.

Certo ¢ che la definizione di amimal welfare offerta dall’OIE nel 2021
riecheggia quelle cinque liberta elaborate nel 1965 dalla Commissione
Brambell, istituita a seguito del libro denuncia Animal Machine di Ruth
Harrison, che dovrebbero essere riconosciute a tutti gli animali da al-
levamento®': liberta dalla fame, dalla sete e dalla malnutrizione; dal
dolore, dalle ferite e dalle malattie; di manifestare liberamente le pro-
prie caratteristiche comportamentali specie-specifiche; dalla paura
e dal disagio™. Tuttavia, sebbene il libro della Harrison abbia svolto
un’importante opera di sensibilizzazione pubblica, il problema era gia
sentito nella comunita scientifica, con particolare riferimento all’utiliz-
zo degli animali a scopi scientifici. Era infatti il 1959 quando lo zoologo
William Russel e il microbiologo Rex Burch elaborarono 1 principi delle
3R%, che saranno poi recepiti dalla direttiva (UE) 63/2010°*: ridurre al
massimo gli animali utilizzati, compatibilmente con gli obiettivi della
ricerca (Reduction); sostituire gli animali facendo ricorso a metodi alter-

31 Brambell Report, Report of the Technical Commattee to enquire into the welfare of animals kept under
intensive livestock husbandry systems, Command Paper 2836, HMSo, London UK, 1965. Come
ricorda Sirst E., I/ benessere degle animali nel Trattato di Lisbona, op. cit., 224, le preoccupazioni
per il benessere animale sono state sentite a partire dagli anni ’60, quando Ruth Harrison
pubblico nel 1964 il libro denuncia Animal Machine ove sono descritte le sofferenze inflitte agli
animali negli allevamenti e nei macelli industriali, segnando, quanto meno ideologicamente,
il momento in cui Popinione pubblica ha iniziato ad occuparsi del problema. A seguito del
libro, nel 1965 il Governo inglese istitui una commissione che chiuse i suoi lavori con 'elabo-
razione di un documento ove sono affermate le cinque liberta degli animali.

3 Tra i diversi Autori che si soffermano su tale vicenda cfr. almeno Sirst E., 11 benessere degli
animali nel Trattato di Lisbona, op. cit., 230 e, da ultimo, TAaLACCHINI M., 1] sentire animale tra scien-
ze, valort e policies europee, op. cit., 26.

3 RusserLL, W.MLS. - BurcH R.L., The Principles of Humane Experimental Technique, Methuen,
London, 1959.

3t Direttiva 2010/63/UE del Parlamento europeo e del Consiglio del 22 settembre 2010 sulla
protezione degli animali utilizzati a fini scientifici.
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nativi (Replacement); ottimizzare le modalita dell’esperimento per ridurre
la sofferenza (Refinement)™.

Questi documenti invitano cosl l'interprete a un diverso approccio
sullanimale, che rileva in sé e per sé¢, provando a ridurre la loro fun-
zionalizzazione all'interesse dell’essere umano. Non ¢ dunque un caso
che, anche in forza di questi stimoli culturali, sul finire degli anni *60 il
Consiglio d’Europa abbia iniziato a lavorare su una serie di convenzioni
internazionali che, rispetto alle precedenti, parrebbero suggerire una
inversione tra le proporzioni: si pone al centro il benessere dell’'animale
e, in funzione di esso, vengono riviste e ripensate alcune discipline™.
Nel 1968 viene adottata la Convenzione europea sulla protezione degli
animali nel trasporto internazionale, ove il preambolo richiama la com-
patibilita del benessere animale con le esigenze del trasporto internazio-
nale e il desiderio di evitare, per quanto possibile, qualsiasi sofferenza
agli animali trasportati®. A distanza di otto anni, nel 1976, ¢ stata poi
approvata la Convenzione europea sulla protezione degli animali negli
allevamenti. Per quanto qui manchi un richiamo espresso al benessere,
nel preambolo si porta l'attenzione sullopportunita di adottare dispo-
sizioni comuni per proteggere gli animali negli allevamenti, in partico-
lare nei sistemi moderni intensivi, da cui discendono tutte una serie di
previsioni tese a evitare di causare agli animali sofferenze o danni inu-
tili, avuto riguardo alle condizioni di abitazione, alimentazione e cure™.
Nel 1979 ¢ stata poi firmata la Convenzione europea sulla protezione

% Su tali principi cfr. da ultimo, ALBISINNI F., Esseri senzienti, animali ed umani: nuovi paradigmi e
nuovt protagonisti. Tre sentenze in cammino, op. cit., 20, il quale sottolinea anche come il principio
sia stato rigorosamente rispettato dalla sentenza del Cons. Stato 8 febbraio 2021, n. 1186, in
Foro amm., 2021, 2, 249 in materia di sperimentazione sui macachi e TALACCHINI M., 1/ sentire
animale tra scienze, valori e policies europee, op. cit., 26, secondo la quale il principio delle 3R espri-
merebbe I'accreditamento della scienza nei confronti della societa.

% Circa tali convenzioni, qui solo richiamate nei punti essenziali, v. CELENTANO F.E., Benessere
animale, scienza e diritto nella prospettiva internazionale ed europea, op. cit., 82.

37 Convenzione europea sulla protezione degli animali nel trasporto internazionale (STE no. 065), firmata
il 13 dicembre 1968, ove si legge «Convinced that the requirements of the international transport of
animals are not incompatible with the welfare of the animals; animated by the desire to safeguard, as far as
possible, animals in transport from suffering». La convenzione ¢ stata poi riveduta il 6 novembre
2003, Convenzione europea sulla protezione degli animali nel trasporto internazionale (riveduta) (STE n.
193), dove si aggiunge, sempre nel preambolo, «aware that every person has a moral obligation to
respect all animals and to have due consideration for their capacily for suffering; Motivated by the desire to
safeguard the welfare of animals during transport».

% Clonvenzione europea sulla protezione degli animali negli allevamenti (STE no. 087), fir-
mata il 10 settembre 1978, qui nel preambolo si legge «considering that it is desirable to adopt
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degli animali da macello, anche qui il preambolo iniziale ¢ dedicato
ad assicurare la protezione degli animali destinati all’'abbattimento e
risparmiare, nei limiti del possibile, sofferenze e dolori, pur rammen-
tando, in chiusura, che la paura, la tensione, 1 dolori e le sofferenze di
un animale al momento dell’abbattimento rischiano di influenzare la
qualita della carne®. Nel 1986 ¢ stata poi sottoscritta la Convenzione
europea sulla protezione degli animali vertebrati utilizzati a fini speri-
mentali o ad altri fini scientifici, dichiaratamente ispirata al principio
delle 3R, dove si ribadisce l'obbligo morale dell’'uvomo a rispettare tutti
gli animali e a prendere in debita considerazione la loro attitudine alla
sofferenza e a ricordarsene ma, al contempo, rammentando che I'uomo,
nella sua ricerca di conoscenza, salute e sicurezza, ha bisogno di usare
gli animali quando si puo ragionevolmente sperare che cio serva al pro-
gresso della conoscenza, e produca risultati d’utilita generale tanto per
'uomo quanto per I'animale®. Il percorso, infine, si chiude nel 1987 con
la Convenzione europea per la protezione degli animali da compagnia
che tende ad assicurare il benessere degli animali tenuti dagli uomini
per loro utilita e compagnia*'.

Le norme in materia di protezione degli animali negli allevamenti*,
durante il trasporto® e al momento dello stordimento e della macella-

common provisions for the protection of animals kept for farming purposes, particularly in modern intensive
stock-farming systems».

¥ Coonvenzione europea sulla protezione degli animali da macello (STE no. 102), firmata il
10 maggio 1979, anche qui un estratto del preambolo, «considering that it is desirable to ensure the
protection of animals which are to be slaughtered; considering that slaughter methods which as_far as possible
spare animals suffering and pain should be uniformly applied in their countries; considering that fear, distress,
suffering and pain inflicted on an animal during slaughter may affect the quality of the meat».

* Convenzione europea sulla protezione degli animali vertebrati utilizzati a fini sperimentali
o ad altri fini scientifici (STE no. 123), firmata il 18 marzo 1986, richiamando sempre una
parte significativa del preambolo, «recognising that man has a moral obligation to respect all animals
and to have due consideration for their capacity for suffering and memory; accepling nevertheless that man in
hus quest for knowledge, health and safety has a need to use animals where there is a reasonable expectation
that the result will be to extend knowledge or be to the overall benefit of man or animal, just as he uses them for
Jood, clothing and as beasts of burden».

! Convenzione europea per la protezione degli animali da compagnia (STE no. 125), firmata
il 13 novembre 1987.

2 Direttiva 98/58/CE del Consiglio del 20 luglio 1998 riguardante la protezione degli ani-
mali negli allevamenti, dove il primo ‘considerando’ rammenta che «tutti gli Stati membri
hanno ratificato la convenzione europea sulla protezione degli animali negli allevamenti (...);
che la Comunita ha approvato altresi la stessa convenzione con la decisione 78/923/CEE ed
ha depositato il suo strumento di approvazione».

" Regolamento (CE) n. 1/2005 del Consiglio del 22 dicembre 2004, sulla protezione degli
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zione*', adottate dall’allora Comunita europea, sembrano cosi risentire,
e recepire, gli orientamenti e le scelte contenute in dette convenzioni.
Gli interventi che a partire dal 1992 hanno poi portato all’attuale art.
13 TFUE si sono cosi mano a mano e lentamente collocati lungo questo
secondo filone, con un posizionamento ideologico dell’'Unione europea
che ¢ stato progressivo, non essendo mancate discipline che, invece,
I’hanno posizionata lungo laltro orientamento. In tal senso, basti pen-
sare alla direttiva habitat ed alla direttiva uccelli (che 1n realta si interes-
sano di piu alla protezione, rectius sopravvivenza, degli animali rispetto
al loro benessere) o al reg. (CE) n. 178/2002 dove il benessere animale ¢
espressamente richiamato in funzione di proteggere la salute dell'uomo.
Affiora cosi un ulteriore elemento di complessita: le diverse imposta-
zioni non sono né incompatibili né antitetiche tra loro; talvolta, anzi, ¢
proprio la precomprensione degli interpreti a offrire una lettura della
medesima norma in chiave specista o antispecista®, a seconda che si
voglia porre attenzione prioritaria sull’animale o sull'interesse che la
specifica normativa persegue. Per fare un esempio, ¢ di tutta evidenza
che la disciplina sullo stordimento e la macellazione, nel trarre linfa e
ispirazione da un trattato internazionale, manifesta una forte preoccu-
pazione per I'animale, che puo essere letta tanto in funzione di tutelare
il suo benessere quanto la sicurezza dell’alimento. Entrambe le tesi sono
valide e nessuna delle due esclude la legittimita dell’altra.

Non si intende di svuotare di significato 'art. 13 TFUE. Al contrario,
la norma segna un importante punto di svolta, quanto meno di princi-
pio perché, attraverso tale scelta, 'Unione europea abbraccia e si apre

animali durante il trasporto e le operazioni correlate che modifica le direttive 64/432/CEE
e 93/119/CE e il regolamento (CE) n. 1255/97. Al ‘considerando’ 4 si legge che «la maggior
parte degli Stati membri ha ratificato la Convenzione europea sulla protezione degli animali
nei trasporti internazionali e il Consiglio ha dato mandato alla Commissione di negoziare
per conto della Comunita la Convenzione europea riveduta sulla protezione degli animali nei
trasporti internazionali».

1 Regolamento (CE) n. 1099/2009 del Consiglio del 24 settembre 2009, relativo alla pro-
tezione degli animali durante I'abbattimento. Sebbene tale regolamento non menzioni la
Convenzione COE 102 del 1979, essa ¢ richiamata nella precedente disciplina. Citando il
‘considerando’ 2 della direttiva 93/119/CE del Consiglio del 22 dicembre 1993, relativa alla
protezione degli animali durante la macellazione o I'abbattimento, «la Convenzione europea
per la protezione degli animali da macello ¢ stata approvata in nome della Comunita median-
te decisione 88/306/CEE del Consiglio; che la Convenzione ha un ambito d’applicazione piu
ampio di quello delle norme comunitarie vigenti in materia».

 Sul punto v. la precedente nota 20.

Diritto agroalimentare - n. 1 - 2023



11 benessere animale nel quadro delle fonti internazionali ed europee 117

anche a una nuova prospettiva e, nel farlo, in un certo modo si schiera
ideologicamente a favore di un approccio che pone al centro della rifles-
sione I'animale e il suo benessere*. Passando pero dal piano teorico alla
dimensione concreta, I'opzione ideologica deve essere controbilanciata e
la portata innovativa del principio collocata all'interno del complessivo
equilibrio che disegnano 1 trattati.

4. - L’ambito applicativo dell’art. 13 TFUE. Benessere ani-
male e mercato.

At sensi dell’art. 13 TFUE, il benessere animale deve essere preso in
considerazione in specifici settori, quello «dell’agricoltura, della pesca, de:
trasporti, del mercato interno, della ricerca e sviluppo tecnologico e dello spazio».
Come ¢ noto, I'interesse del’UE per queste materie si articola secondo
logiche che sono tipicamente di mercato, dove gli interventi hanno un
prevalente scopo regolatorio e sono strumentali a garantirne un corret-
to funzionamento*’. Dunque, se ¢ entro logiche di mercato che caratte-
rizzano questi settori che rileva il benessere animale, quest’ultimo puo
essere letto e inserito tra quei criteri che possono incidere sulla relativa
regolamentazione, introducendo valori che trascendono il mero conte-
nuto economico.

Draltra parte, ¢ un elemento ormai sostanzialmente acquisito che I'U-
nione europea guardi al mercato non solo come un luogo di scambio ma
anche di tutela di diritti*. Il percorso ¢ stato progressivo ma gia I’Atto

16 ALBISINNI F., Esseri senzienti, animali ed umani: nuovi paradigmi e nuovi protagonisti. Tre sentenze in
cammino, op. cit., 14.

7 | sufficiente scorrere gli indici della principale manualistica per rendersi conto che il diritto
dell’agricoltura europeo sia un diritto di mercato, tra cui GERMANO A., Manuale di diritto agra-
ri0, Torino, 2022; GERMANO A. - ROOK BaSILE E., Manuale di diritto agrario comunitario, Torino,
2014; Costato L. - Russo L., Corso di diritto agrario italiano e dell’Unione europea, Milano, 2019;
ALBISINNI F., Strumentario di diritto alimentare europeo, Milano, 2020.

*#11 tema riporta all’attenzione il dibattito su quale sia il ruolo del mercato e su come il diritto
possa incidere sul suo funzionamento. Provando a ricostruirne le linee essenziali, I'idea di
mercato quale luogo naturale si ¢ sviluppata a partire dal secolo X VIII quando si ¢ sviluppata
la dottrina della fisiocrazia che ipotizzava un ordine naturale dei fenomeni economici, fon-
dato sul motto del laissez faire, laisser passer. 11 principio € stato poi teorizzato da SMITH A. nel
noto saggio An inquiry into the nature and causes of the wealth of nations del 1776, ove si afferma che
esiste un ordine armonioso e benefico delle cose che si manifesta ovunque la natura ¢ abban-
donata a sé stessa, finendo per negare ogni compito economico dello Stato e riconoscendo la
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Unico europeo del 1985 ne proponeva una nozione che non si esauriva
nella creazione di uno spazio senza frontiere per garantire la libera cir-
colazione di persone, merci, servizi e capitali ma, in qualche modo, era
orientato anche a integrare valori dal contenuto non patrimoniale. E
stato pero con l'entrata in vigore del Trattato di Lisbona che la concor-
renza ¢ stata declassata da obiettivo dell’'Unione europea a strumento

per perseguire altri risultati®. In quest’ottica deve cosi essere letto lart.

concorrenza come forza regolatrice dei valori economici. Lungo questa corrente di pensiero
si colloca anche Bastiar F., sostenitore del giusnaturalismo e per il quale I'intervento dello
Stato nella vita dei singoli privati era da considerarsi inefliciente ed economicamente svan-
taggioso (Sofismi economict, trad. it. I'. Perez, Firenze, 1871, consultabile integralmente su google
books). 11 pensiero di quest’ultimo ha cosi posto le basi per lo sviluppo della scuola austriaca,
tra i cui esponenti principali si puo annoverare anche il premio Nobel per 'economia VoN
Havek F.A., estremamente critico dell'intervento statale in economia, ritenendo che un siste-
ma di prezzi liberi avrebbe creato un ordine spontaneo efficiente (La via della schiavita, trad. it.
Antiseri D., Macerata, 2011). In replica alle teorie giusnaturaliste ed alla scuola austriaca, si
contrappone il pensiero di KEYNESs J.M. La sua opera The General Theory of Employment, Interest
and Money del 1936 (Teoria generale dell’occupazione, dell’interesse e della moneta, trad. it. La Malfa
G., Milano, 2019) ha dato inizio a quella che ¢ stata chiamata rivoluzione keynesiana, propo-
nendo un modello secondo il quale non puo esistere il mercato senza un intervento regolatore
dello Stato, con misure di politica di bilancio e monetaria. Questa teoria, per arrivare ai
giorni nostri, ha cosi posto le basi per un incontro tra economia ed etica. Secondo il nobel
per Peconomia SEN A.K. (Etica e economia, trad. it. Maddaloni S., Bari, 2006; Ldea di giustizia,
trad. it. Vanni L., Milano, 2010) lo scopo dell’economia non ¢ solo la scelta del mezzo piu
utile per conseguire un determinato scopo ma anche quello di una scelta tra fini alternativi
che responsabilizzi gli studiosi nei confronti della globalita dei problemi umani. Lungo questa
linea e spostandosi al sapere giuridico, DWORKIN R., I diritte presi sul serio, Bologna, 1982, pur
muovendosi nell’'orizzonte culturale di un Paese di common law enfatizza il ruolo dei principi e
dei valori, in contrapposizione alla teoria giuspositivista di Hart H.L.A., Il concetto di diritto,
Torino, 1961. Con riferimento infine al contesto italiano, IrRT1 N. mette in evidenza le criticita
di una concezione del mercato come locus naturalis, rilevando come proprieta privata, concor-
renza e politica non esistano i rerum natura ma sono scelte della politica che si traducono ed
esprimono in istituti giuridici (Lordine giuridico del mercato, Bari, 2003). Prosegue poi 'Autore
rilevando che ogni mercato ¢ costituito dal diritto e ogni diritto ¢ posto in base a certi criteri e
per raggiungere determinati fini che taluni definiscono valori ma che, invece, non dovrebbero
trovare cittadinanza nel mondo giuridico (Lordine giuridico del mercato, Bari, 1998, 79; 1l salva-
gente della forma, Roma-Bari, 2007, 51). Su altro versante, sempre muovendo dal presupposto
che il diritto sia un prius rispetto al mercato ma senza condividere le conseguenze nichiliste, si
colloca il pensiero di ScaList V. che difende I'idea che il diritto stesso, in quanto dover essere,
sia un sistema che esprime determinati e specifici valori [Assiwologia e teoria del diritto (rileggendo
Rodolfo De Stefano), in Riv. dir. civ., 2010, 1], cosi allineandosi a quellidea che gia era stata
espressa da PUGLIATTI S. per il quale P'ordinamento giuridico ¢ realta complessa e oggettiva,
composta di fatti e di valori che nascono dall’esperienza (Continuo e discontinuo nel diritto, in Ip.,
Grammatica e diritto, Milano, 1978, 87) e da FaLzea A. che individua nel tipo e nello stile di vita
di una comunita la genesi della giuridicita (Introduzione alle scienze giuridiche. Il concetto di diritto,
Milano, 2008, 381).

9 Rispetto alla precedente formulazione dell’art. 4 del Trattato di Amsterdam, che indivi-
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3 TUE che propone una visione del mercato in chiave economico-valo-
riale, ove gli obiettivi di contenuto economico offrono il loro contributo
al raggiungimento di altri dal carattere piu collettivo. La norma infat-
ti instaura un mercato interno e ne veicola gli obiettivi allo sviluppo
sostenibile, basato su una crescita economica equilibrata, una stabilita
dei prezzi, un’economia sociale di mercato fortemente competitiva e un
elevato livello di tutela dell’ambiente.

Per dirla diversamente, il mercato assurge a luogo dove I'economia di
scambio puo veicolare anche esigenze umane dal riconosciuto carattere
universale, non escluso il benessere degli animali, che rileva proprio per
il modo in cui 'uvomo si relaziona con essi nello svolgimento delle sue
attivita economiche.

L’animale parrebbe cosi preso in considerazione in virtu di questo col-
legamento: per il ruolo che esso ha in un determinato mercato, in fun-
zione del quale viene plasmata una specifica disciplina. E pertanto in
funzione delle esigenze e dei bisogni che emergono da questo legame
che si legittimano regolamentazioni eterogenee, perché diversi sono gli
interessi da tutelare nelle diverse relazioni, e che ben possono variare
in base alle differenti specie di animali. Per dirla diversamente, una
disciplina unitaria e universalmente valida sul benessere animale non
sarebbe ipotizzabile, proprio perché essa nasce e prende forma dall’in-
teresse che 1l mercato ha per quello specifico animale e da come intende
tutelarlo.

In tal senso, nel settore dei trasporti, quando a essere trasportato ¢ un
animale, ¢ necessario che siano assunte tutta una serie di cautele che
trovano una disciplina nel reg. (CE) n. 1/2005. Nella ricerca scientifica
e sviluppo tecnologico, il cui contributo ¢ essenziale alla competitivita

duava nella libera concorrenza uno dei valori fondamentali del Trattato e, per estensione, del
diritto dell’Unione europea, con l'entrata in vigore del Trattato di Lisbona e dell’art. 3 TUE,
questa ¢ stata declassata a strumento per perseguire altri obiettivi e finalita di intervento.
Secondo DE PASQUALE P., Libera concorrenza ed economia sociale di mercato nel Irattato di Lishona, in
Dir. pubbl. comp. eur., 2009, 81 ¢ BARATTA R., Le principali novita del Trattato di Lisbona, in Dir. un.
eur., 2008, 34, cio dovrebbe portare a riconcettualizzare la tavola dei valori europei. Precisa,
pero, LIBERTINT M., Duritti e coesione sociale, in Diritti e coesione sociale. Quaderni di Persona e Mercato,
2014, 54 e Ip., A «highly competitive social market economy» as a_founding element of European economic
constitution, in Concorrenza e mercato, 2011, 491 ss. [sul punto v. anche Ip., Concorrenza (voce), in
Enciclopedia del diritto, Annali 111, Milano, 2010, 551] che la concorrenza conserva comunque
un valore normativo orientata a disciplinare i rapporti tra imprese. Nello stesso senso anche
VAN ROMPUY B., The Impact of the Lisbon Treaty on EU Competition Law: a review of recent case law of
the EU Courts, in CPI Antitrust Chronicle, Dec. 2011, 1 ss.
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di taluni settori, si pone I'esigenza di offrire comunque una tutela agli
animali da laboratorio e, da qui, la loro considerazione dalla direttiva
(UE) 63/2010°°, nonostante sia innegabile che essi ricevano un tratta-
mento deteriore rispetto ad altri della stessa razza o specie ma usati a
fini differenti. Basterebbe leggere 1 ‘considerando’ iniziali per compren-
dere come la ricerca di un punto di equilibrio sia operazione tutt’altro
che agevole®. L'esempio aiuta pero a chiarire come siano proprio gli
interessi che confluiscono in un determinato mercato a plasmare la di-
sciplina sul benessere animale, pur entro un determinato perimetro.
Sempre seguendo questa linea ricostruttiva, con riferimento alla fauna
selvatica, che svolge un indiscutibile ruolo ambientale, espressamente
menzionato dall’art. 3 TUE, il legislatore non sembra preoccuparsi del
suo benessere ma, piuttosto, della sua protezione.

In questo contesto, la suggerita impostazione non sembra essere con-
traddetta dal rilievo che il legislatore, nel parlare di benessere, rivolga
la sua attenzione non verso gli animali in generale ma la indirizzi a ogni
singolo essere vivente. La decisione ¢ espressione di un approccio dove
s1 ritiene che la tutela di un’intera categoria passi necessariamente at-
traverso la protezione del singolo, non potendo accettarsi che, anche per
gli interessi in gioco, possa essere sacrificata la tutela di un unico capo,
visto che ¢ proprio quel capo a poter finire sul tavolo di uno specifico
consumatore, con tutte le implicazioni che ne possono derivare.
Dunque, se ¢ in questo peculiare rapporto tra benessere animale e mer-
cato che potrebbe individuarsi il criterio per organizzare in termini si-
stematici la normativa attualmente vigente, bisognerebbe chiedersi fino

" Direttiva 2010/63/UE del Parlamento europeo ¢ del Consiglio del 22 settembre 2010, sulla
protezione degli animali utilizzati a fini scientifici.

°I Sulla sperimentazione animale in campo scientifico v., per un quadro generale, TALACCHINI
M., La sperimentazione anmimale tra scienza, istituzioni e cittadini, in Biolaw fournal, 2021, 8;
MAaRIANTONI L., Lo statuto (costituzionale) dell’animale sperimentale. Le prospettive del bilanciamento
Jra ricerca scientifica e benessere degli animali: ovvero quando gli «oneri» divengono «onori», we, 2021, 17,
CHierrl L., La sperimentazione animale tra aperture europee e restriziont statali: una nuova puntata del
tormentato rapporto tra scienza e diritto, in Nomos, 2021; LotTiNt M., Il Consiglio di Stato e la speri-
mentazione tra limiti alla ricerca scientifica e difesa del benessere degli animali, in Cultura e diritti, 2021,
99. In giurisprudenza cfr. anche Cons. Stato 8 febbraio 2021, n. 1186 cit. circa la sperimen-
tazione sui macachi e 'applicazione delle 3R su cui, come sopra ricordato, si sofferma anche
ALBISINNI F., Essert senzientt, animali ed umani: nuovi paradigmi e nuovt protagonistr. Tre sentenze in
cammino, op. cit., 19.

2 Rileva la distinzione tra protezione ¢ benessere ALBISINNI F., Esseri senzienti, animali ed umani:
nuovt paradigmi e nuovt protagonisti. Tre sentenze in cammino, op. cit., 10.
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a che punto il benessere animale possa incidere e influenzare le scelte
del legislatore europeo, anche in funzione di meglio comprendere quel
difetto di armonizzazione contestato alla legislazione vigente.

Un primo limite si incontra proprio all’art. 3 TUE, dove il benessere
animale non trova una immediata considerazione, per quanto possa
indirettamente rilevare nel richiamo generalizzato al principio di soste-
nibilita nella sua declinazione ambientale. Tuttavia, scorrendo I’Agenda
2030, che costituisce oggil la massima e piu ampia declinazione della
sostenibilita, il benessere animale non ¢ in alcun modo contemplato,
né nei 17 obiettivi e neppure nei sotto-obiettivi correlati. Sembrerebbe
dunque mancare una base che consenta di legare il benessere animale
al principio di sostenibilita, sebbene 1l collegamento con la sua compo-
nente ambientale parrebbe piuttosto evidente e condiviso.

Passando poi all’esame e alle limitazioni introdotte dall’art. 13 TFUE,
vale soffermarsi sulla sua collocazione sistematica. Inserito tra le
Disposizions di applicazione generale, 1l benessere animale assume una po-
sizione di preminenza gerarchica rispetto alle altre politiche comunita-
rie, di portata orizzontale e, come tale, destinato a trovare applicazione
trasversale, pur nei settori prima menzionati”. Peraltro, tale portata
¢ ulteriormente rafforzata laddove l'art. 13 TFUE chiarisce che UE e
Stati membri debbono tenere pienamente conto del benessere animale,
non potendosi sottacere la portata semantica dell’avverbio.

Si ¢ poi gia detto su quali politiche il benessere animale incide nelle
scelte decisionali del legislatore, dovendo qui aggiungere che esse ap-
partengono a materie in cui ’'Unione europea ha competenza concor-
rente (art. 4 TFUE) e, come tali, soggette al principio di sussidiarieta
(art. 5 TFUE). Tuttavia, vale rammentare che I'Unione europea non ha
alcuna competenza specifica in materia di benessere animale e, pertan-
to, a differenza degli altr1 articoli collocati nel medesimo titolo, l'art. 13
TFUE non si indirizza unicamente all’'Unione europea ma si rivolge in
maniera esplicita e diretta anche agli Stati membri™.

La norma ¢ poi sottoposta a una duplice limitazione applicativa, mar-
cando anche qui una differenza rispetto alla formulazione delle altre
disposizioni di cui al medesimo titolo. Nel tentativo di trovare un punto

% AMaTO MANGIAMELT A.C., La tutela del benessere animale nel diritto europeo, in Diritto e societa,
2018, 63.
>t AMATO MANGIAMELL A.C., 0p. loc. ull. cil.
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di bilanciamento tra differenti interessi, 'ambito applicativo ¢ limitato
tanto da una elencazione tassativa delle materie su cui incide quanto
dalla necessita di tenere conto delle disposizioni legislative, amministra-
tive e delle consuetudini degli Stati membri, in particolare in tema di
riti religiosi, tradizioni culturali e patrimonio regionale™.

Infine, l'art. 13 TFUE non ripropone l'endiadi «politiche e azion» che si
rinviene negli altri articoli, ma si limita alle sole politiche, senza alcun
cenno alle azioni’®, limitando cosi ulteriormente la possibilita di incide-
re da parte delle istituzioni europee.

5. - Benessere animale e agri-food law: le criticita del diritto
derivato europeo.

Ricostruito 1l sistema entro cui si colloca l'art. 13 TFUE e la sua porta-
ta, ¢ ora opportuno soffermarsi sul mercato agroalimentare. Le diverse
discipline che lo regolano sono ispirate a logiche di filiera, che si preoc-
cupano di garantire che determinati interessi siano protetti in ogni sin-
gola fase. Tra questi sovvengono per esempio la sicurezza dell’alimento,
la sua qualita, la corretta trasmissione dell'informazione. Qui, I'animale
viene considerato per la sua funzione reddituale, che trova un contrap-
peso nell’esigenza di garantirne il benessere. E dunque negli anelli ini-
ziali che questo interesse emerge in maniera piu preponderante, quando
I'animale ¢ ancora in vita; nelle fasi successive della filiera, 'attenzione
del legislatore si sposta sull'informazione relativa al benessere e sulla
sua corretta trasmissione al consumatore finale, anche in funzione di
garantire una leale competizione tra imprenditori.

Procedendo con ordine, tra tutti gli operatori che intervengono lungo la
filiera, ¢ l'allevatore, che si colloca all’anello iniziale, uno dei principali
destinatari. Prima del suo abbattimento, 'animale ¢ inserito nell’orga-
nizzazione aziendale che si ¢ dato 'imprenditore agricolo e che deve
essere funzionale, tra le varie cose, anche a garantire all’animale un
livello minino di benessere per I'intero suo ciclo biologico, dalla nascita
fino alla morte, e ci6 non solo in funzione di promuovere determina-

» Su questo elemento cfr. ALBISINNI F., Esseri senzienti, animali ed umani: nuovi paradigmi e nuovi
protagonisti. Tre sentenze in cammino, op. cit., 10; AMATO MANGIAMELI A.C., 0p. loc. ult. cit.
% AMATO MANGIAMELL A.C., 0p. loc. ull. cil.
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ti valori, che potrebbero essere a loro volta espressione di una specifi-
ca qualita delle produzioni, ma anche per tutelare specifiche esigenze
dell'uomo, prima fra tutte la sicurezza alimentare. Non a caso, il reg.
(CE) n. 178/2002 strumentalizza il benessere animale al perseguimento
di tale ultimo obiettivo.

E cosi evidente che le diverse normative inevitabilmente finiscono per
incidere sulla organizzazione aziendale del singolo imprenditore agrico-
lo. Nel 1998 ¢ stata approvata una prima direttiva di portata generale
sulla protezione degli animali negli allevamenti®’, cui poi hanno fatto
seguito norme speciali per le galline ovaiole™, per i polli*, i vitelli® e i
suini®. Al benessere animale ¢ poi dato ampio spazio nel regolamento
sull’agricoltura biologica, ove si ambisce a offrire degli standard maggiori
rispetto alla produzione zootecnica generale®.

Senza entrare nei tecnicismi e lasciando da parte il reg. (UE) n.
2018/848%, le maggiori criticita si rivelano nell’adozione dello strumen-
to della direttiva, che consente la convivenza tra diverse scelte adottate
dai singoli legislatori nazionali. Come rimarcano le risoluzioni europee
che si sono preoccupate del tema, ci0 ¢ causa di una scarsa armonizza-
zione e rappresenta un ostacolo non solo per la protezione del benesse-
re dell’animale in sé quanto, altresi, per I'inidoneita delle singole scelte
nazionali a garantire la competitivita tra imprese ed evitare situazio-
ni di squilibrio o comportamenti scorretti in un contesto di mercato e
di libero scambio che si sviluppa su base europea®. Dunque, anche in

7 Direttiva 1998/58/CE del Consiglio del 20 luglio 1998, riguardante la protezione degli
animali negli allevamenti.

% Direttiva 1999/74/CE del Consiglio del 19 luglio 1999, che stabilisce le norme minime per
la protezione delle galline ovaiole.

% Direttiva 2007/43/CE del Consiglio del 28 giugno 2007, che stabilisce norme minime per
la protezione dei polli allevati per la produzione di carne.

% Direttiva 2008/119/CE del Coonsiglio del 18 dicembre 2008, che stabilisce le norme minime
per la protezione det vitelli.

%I Direttiva 2008/120/CE del Consiglio del 18 dicembre 2008, che stabilisce le norme minime
per la protezione dei suini.

62 Regolamento (UE) 2018/848 del Parlamento europeo e del Consiglio del 30 maggio 2018,
relativo alla produzione biologica e all’etichettatura dei prodotti biologici e che abroga il re-
golamento (CE) n. 834/2007 del Consiglio.

% Per 'ovvio motivo che Pagricoltura biologica deve essere certificata e il contenuto di tale
certificazione deve essere identico e uniforme in tutta Europa.

% Da ultimo, Risoluzione del Parlamento europeo del 16 febbraio 2022 sulla relazione di esecuzione sul
benessere degli animali nelle aziende agricole. St sofferma su questo aspetto anche COSTANTINO L.,
La tutela del benessere animale nelle politiche agricole europee, op. cit., 2018, 75.
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quella prospettiva de wre condendo che sollecitano tali risoluzioni, I'inte-
resse prioritario parrebbe essere quello del corretto funzionamento del
mercato agroalimentare, comunque considerato come un luogo dove la
concorrenza, nella prospettazione offerta dal Trattato di Lisbona, di-
venta lo strumento per poter promuovere e veicolare determinati valori,
non escluso il benessere animale.

Sempre a commento di queste cinque direttive, sono di interesse anche
le conclusioni cui perviene uno studio di giugno 2021 eseguito dall’E-
PRS, acronimo per European Parliamentary Research Services. Qui, si legge
che le regole ivi previste, oltre a non essere piu in linea con 1 progressi
scientifici, sono spesso inadeguate, troppo vaghe o prevedono eccezioni
o deroghe ai requisiti, con l'effetto che continuano a essere in vigore
tutta una serie di pratiche indesiderabili. D’altra parte, requisiti troppo
rigidi potrebbero produrre risultati opposti, rischiando di imporre one-
r1 e rigidita eccessivi e di interferire troppo sull’autonomia dei singoli
Stati.

Un’attenzione tutta particolare deve essere poi dedicata al successivo
anello della filiera, quando I'animale viene abbattuto, tanto che il tema,
regolato nel 1993 da una direttiva, ha poi trovato la propria discipli-
na nel reg. (CE) n. 1099/2009. La maggiore armonizzazione garantita
dal regolamento non ha risolto pero ogni problema, tanto che 1 casi
giurisprudenziali che piu fanno discutere la dottrina e I'opinione pub-
blica riguardano proprio questo regolamento®. Infatti, 'abbattimento
dell’animale ¢ da sempre stato un tema che si intreccia con riti religiosi,
patrimonio culturale e tradizioni regionali che, per espressa previsione
normativa, rappresentano limitazioni che controbilanciano il principio
introdotto dall’art. 13 TFUE.

Considerato poi che 'animale ¢ destinato a diventare carne, il reg. (CE)
n. 178/2002 si preoccupa di garantirne il benessere in funzione della
sicurezza, cul si afianca il reg. (CE) n. 853/2004 in materia di igiene
edil reg. (UE) n. 2017/625 sui controlli, che invoca il benessere animale
addirittura nell'intitolazione. Queste ultime discipline hanno una por-
tata piu ampia e generale rispetto alla settorialita delle precedenti ma,

% Per una lettura sistematica sugli orientamenti della CEDU e della Corte di giustizia v., da
ultimo, D1 LAURO A., Religione e cibo: quale normativita per il benessere animale?, op. cil., 53, la quale
pone in luce le tensioni tra benessere animale e consumo di cibo nel rispetto dei precetti re-
ligiosi.
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a1 fini che qui ci occupano, sono in prevalenza destinate all'imprendito-
re agricolo e al gestore del macello, gli operatori che intervengono nelle
fasi iniziali della filiera.

Queste norme, al contempo, sono indirizzate anche ai soggetti che de-
vono vigilare sull’attivita di questi operatori. Il reg. (UE) n. 2017/625 ¢
una norma che si pone in linea con l'art. 13 TFUE®. Al di la dei ‘consi-
derando’ che insistono sull’elevato livello di protezione della salute e del
benessere degli animali, invocando per questi un trattamento umano®’,
non mancano disposizioni da cui evincere l'obiettivo di garantire una
piena tutela del benessere animale, «all'interno di una disciplina che in-
veste ogni relazione fra organismi viventi, umani, animali, o vegetali»®.
Una conferma di questa visione olistica si rinviene nella definizione di
pericolo, cui pot st allinea anche la correlata definizione di rzschio. Mentre
il reg. (CE) n. 178/2002 lo parametra esclusivamente alla salute umana,
il regolamento sui controlli definisce il pericolo come «qualsiasi agente
o condizione avente potenziali effetti nocivi sulla salute umana, animale
o vegetale, sul benessere degli animali o sull’ambiente». Ne deriva che 1
pericoli e 1 rischi da considerare in sede di controlli non riguardano la
sola salute umana ma hanno una portata pit ampia, andando a toccare
tutti 1 valori menzionati dalla citata definizione, ivi incluso il benessere
animale®.

Per quanto di recente non siano mancati interventi che provino a dare
seguito a questa impostazione’’, manca una disciplina che dia una no-

% Cosi ALBISINNT F., Esseri senzienti, animali ed umani: nuovi paradigmi e nuovi protagonisti. Tre sen-
tenze in cammano, op. cit., 16.

V. ‘considerando’ 7, «l’articolo 13 TFUE riconosce che gli animali sono esseri senzienti. La
legislazione dell’Unione in materia di benessere degli animali impone a proprietari e detento-
ri di animali e alle autorita competenti di rispettare gli obblighi in materia di benessere degli
animali al fine di garantire loro un trattamento umano ¢ di evitare di cagionare loro dolore ¢
sofferenze inutili. Tali norme sono basate su prove scientifiche e possono migliorare la qualita
e la sicurezza degli alimenti di origine animale».

5% Sono parole di ALBISINNI F., Esseri senzienti, animali ed umani: nuovi paradigmi e nuovt protago-
nistr. Tre sentenze in cammino, op. cit., 16. Del medesimo Autore, cfr. anche Strumentario di diritto
alimentare europeo, op. cit., 219 per il quale il reg. (UE) n. 2017/625 ¢ una disciplina che, pur
disciplinando i controlli lungo la filiera, si occupa dell'intero ciclo della vita, come suggerisco-
no 'ampio ed esteso ambito applicativo tracciato dall’art. 1 nonché la mutata definizione di
pericolo, rischio e operatore.

% In questo senso sempre ALBISINNL E., op. loc. ult. cit.

70 Richiamate da ALBISINNI F., op. loc. ull. cit., il quale rinvia anche a CARRARA L., Dal regola-
mento (UE) 2017/625 alle misure applicative unionali ¢ nazionali: un percorso innovativo ma non concluso,
in Ri. dir. alim., 2020, 4, 37.
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zione seria e puntuale di cosa st intenda con benessere animale, che
¢ carente per certi tipi di animali o ¢ inadeguata per altri. Le lacune
della normativa presupposta rischiano cosi di riversarsi in quella sui
controlli. Riprendendo ancora le conclusioni del’EPRS, ¢ lasciata trop-
pa discrezionalita agli Stati membri, eccessivamente liberi di specificare
1 requisiti, come valutarli, destinare le risorse e assegnare le priorita,
con leffetto di determinare un’applicazione del reg. (UE) n. 2017/625
incoerente in tutta 'UE, con controlli assenti o inadeguati per talune
specie, e inevitabili ricadute sui dati a disposizione e sulla fiducia del
consumatore.

Infine, portando I'attenzione sugli ultimi anelli della filiera, manca una
regolamentazione uniforme sull’etichettatura e non c’¢ da parte dei dif-
ferenti stakeholders uniformita di vedute”'. Il menzionato studio dell’E-
PRS rileva come gli Stati membri siano orientati verso un sistema ad
adesione volontaria, rispetto alla posizione delle ONG che invece prefe-
rirebbero un sistema obbligatorio. L.a comunicazione del messaggio sul
benessere animale ¢ cosi oggi completamente affidata alla disciplina sui
marchi, la cui titolarita nella maggioranza dei casi ¢ in mano ad orga-
nismi di diritto privato.

Premesso che un livello minimo di protezione dovrebbe essere sempre
garantito, e dunque tale messaggio dovrebbe essere comunicato solo
laddove l'allevatore si sia dotato di una organizzazione aziendale idonea
a perseguire un livello maggiore, la circostanza che siano in circolazio-
ne diversi segni per comunicare tale messaggio potrebbe essere causa
di disorientamento per il consumatore. Inoltre, visto che l'orizzonte di
riferimento ¢ il mercato europeo e manca una armonizzazione di base
condivisa, cio che ¢ standard minimo di tutela per uno Stato membro,
potrebbe essere considerato qualita, in termini di valore aggiunto, per
un altro Stato membro.

A complicare ulteriormente la situazione rileva anche il fatto che il be-
nessere animale ¢ nozione multidimensionale, dai contenuti complessi e
articolati, che male si presta ad un’informazione unitaria.

S1 pone cosi un problema sul contenuto dell'informazione trasmessa al
consumatore, dato anche dal fatto che l'espressione «benessere anima-
le» puo descrivere tanto una qualita quanto la sicurezza dell’alimento.

' Sul punto v. amplius, PAOLONI L., Benessere animale e filiera sostenibile, op. cit., 37.
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In tal senso, il reg. (UE) n. 2018/848 sull’agricoltura biologica cita il
benessere degli animali tra 1 principi e tra gli obiettivi. Nel ‘consideran-
do’ 44 si legge che la produzione biologica offre degli standard maggiori
rispetto alla produzione zootecnica generale™. Per converso, il reg. (CE)
n. 178/2002 parla di benessere animale in funzione della tutela della
vita e della salute umana. Vista la mancanza di una nozione unifor-
me, non ¢ immediato per il consumatore comprendere quando questa
sia una specifica qualita (biologica) che riguarda il prodotto oppure sia
espressione di standard minimi di tutela: da un lato, il benessere anima-
le ¢ requisito di sicurezza [reg. (CE) n. 178/2002]; dall’altro, descrive
una qualita [reg. (UE) n. 2018/848]. Sebbene la comunicazione sulla
sicurezza dell’alimento non dovrebbe essere oggetto di informazione al
consumatore, non essendo tollerata la circolazione di alimenti a rischio
(art. 14), non sempre il consumatore ha questa percezione. Trasmettere
un’informazione sul benessere animale solo perché I'allevatore ha rispet-
tato gli standard minimi di tutela, potrebbe cosi fuorviare I'autodetermi-
nazione del consumatore, oltre a sollecitare il dubbio sulla violazione
dell’art. 7, reg. (UE) n. 1169/2011 sulle pratiche leali di informazione.
Draltra parte, la frammentarieta delle legislazioni nazionali impedisce
un controllo effettivo.

Per superare tutte le segnalate criticita, ben si capiscono le ragioni per
cui la Commissione europea si sia assunta I'impegno nella strategia
From farm to_fork di rivedere la disciplina vigente, menzionando tra lal-
tro, sempre nella descritta logica di filiera, I'introduzione di un apposito
segno distintivo.

6. - Il benessere animale nella PAC.

Lart. 13 TFUE richiede all’'Unione europea e agli Stati membri di te-
nere in considerazione il benessere animale nelle loro politiche agricole.

72 In argomento cfr. Corte di giustizia 26 febbraio 2019, in causa C-497/2017, Randstad Italia
SpA c. Umana SpA e a., in Foro it. 2019, 4, IV, 221, che ha negato I'uso del segno biologico per
carni macellate in conformita ai precetti religiosi, muovendo da quel principio generale sulla
produzione biologica che richiede di «mantenere un elevato livello di benessere degli animali». Su tale
sentenza v. CANFORA L., Le imprese alimentari e la protezione del benessere animale nelle societa mulli-
culturaly, in Agr. Ist. Merc., 2018, 8; D1 LAURO A., Religione ¢ cibo: quale normativita per il benessere
animale?; op. cit., 55.
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Pare cosi opportuno verificare se la nuova PAC, disciplina dal contenu-
to politico prima che giuridico, introduca strumenti che possano offrire
una tutela piu effettiva al principio.

Complice la dichiarazione contenuta nel Trattato di Maastricht del 1992
e la contestuale adozione di una politica agricola che si ¢ aperta sempre
di piu alla componente ambientale, inizialmente come strumento fina-
lizzato a contenere le produzioni, e successivamente divenuta un valore
pit autonomo e penetrante, il benessere animale ha fatto il suo ingresso
nella politica agricola comunitaria. Nel reg. (CE) n. 1257/1999" sul so-
stegno allo sviluppo rurale certe misure sono state veicolate al rispetto
di «requisitt minimi in materia di ambiente, di igiene e di benessere degli anima-
[i»'*, oltre a prevedere un sostegno agli investimenti che operino a tutela
e miglioramento di questi obiettivi. Nel 2003, quando ¢ entrato in pieno
vigore il regime del disaccoppiamento, il benessere dell'animale ¢ stato
pol menzionato tra i criteri di gestione obbligatori”, dove ¢ stato tenuto
distinto dalla salute. Analoghe scelte saranno riproposte nel reg. (CE)
n. 1698/20057° e nel reg. (CE) n. 73/2009"". Traendo un’indicazione di
sintesi, prima del Trattato di Lisbona, il benessere animale era contem-
plato tra 1 criteri di gestione obbligatoria per lattribuzione degli aiuti
nell’ambito del primo pilastro e inserito anche nell’ambito degli obiettivi
oggetto di sostegno specifico da parte degli Stati; esso era altresi colloca-

¥ Regolamento (CE) n. 1257/1999 del Consiglio del 17 maggio 1999, sul sostegno allo svilup-
po rurale da parte del Fondo europeo agricolo di orientamento e di garanzia (FEAOG) e che
modifica ed abroga taluni regolamenti.

711 benessere animale ¢ cosi contemplato in misure volte a favorire I'insediamento dei giovani
agricoltori (art. 8), la formazione (art. 9), il miglioramento delle condizioni di commercializ-
zazione ¢ trasformazione dei prodotti agricoli (art. 26), e nella misura di chiusura (art. 32).

7 Regolamento (CE) n. 1782/2003 del Consiglio del 29 settembre 2003, che stabilisce norme
comuni relative ai regimi di sostegno diretto nell’ambito della politica agricola comune e isti-
tuisce taluni regimi di sostegno a favore degli agricoltori e che modifica i regolamenti (CEE)
n. 2019/93, (CE) n. 1452/2001, (CE) n. 1453/2001, (CE) n. 1454/2001, (CE) n. 1868/94, (CE)
n. 125171999, (CE) n. 1254/1999, (CE) n. 1673/2000, (CEE) n. 2358/71 ¢ (CE) n. 2529/2001.
70 Regolamento (CE) n. 1698/2005 del Consiglio del 20 settembre 2005, sul sostegno allo
sviluppo rurale da parte del Fondo europeo agricolo per lo sviluppo rurale (FEASR).

7 Regolamento (CE) n. 73/2009 del Consiglio del 19 gennaio 2009, che stabilisce norme
comuni relative ai regimi di sostegno diretto agli agricoltori nell’'ambito della politica agri-
cola comune e istituisce taluni regimi di sostegno a favore degli agricoltori, e che modifica i
regolamenti (CE) n. 129072005, (CE) n. 247/2006, (CE) n. 378/2007 e abroga il regolamento
(CE) n. 1782/2003.
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to fra gli obiettivi di sviluppo rurale che si concretizzavano in specifici
impegni assunti dagli agricoltori’®.

Entrato in vigore I'art. 13 TFULE, la disciplina oggi applicabile e che re-
stera in vigore ancora per poco, si pone in continuita con quella pregres-
sa ¢ 1l benessere animale ¢ menzionato tanto nel regolamento sulla con-
dizionalita quanto in quelli sullo sviluppo rurale e sul’lOCM unica™.
Nello specifico, I'art. 93 del reg. (UE) n. 1306/2013*° menziona il be-
nessere animale tra 1 criteri di gestione obbligatori per il mantenimen-
to del terreno in buone condizioni agronomiche e ambientali, insieme
all’«ambiente, cambiamento climatico e buone condiziont agronomiche del terreno»
ed alla «sanitd pubblica, salute delle piante e degli animali». E. cosi interessante
notare come la prima PAC successiva al Trattato di Lisbona riconfermi
I'idea che salute e benessere siano concetti distinti®'. Rileva poi il reg.
(UE) n. 1305/2013 sullo sviluppo rurale® che, all’art. 33 espressamente
rubricato benessere degli animali, prevede un sostegno a favore di chi si
impegna a seguire processi e metodi che vadano oltre 1 pertinenti requi-
siti obbligatori, al fine di poter ricompensare I'imprenditore per 1 costi
aggiuntivi e il mancato guadagno. Infine, il reg. (UE) n. 1308/2013%
affida alle OP il compito di ottimizzare 1 costi di produzione e la red-
ditivita degli investimenti in risposta alle norme applicabili in materia
ambientale e di benessere animale (art. 152), mentre assegna alle Ol la

78 Cosi sintetizza Sirst E., Benessere degli animali nel Trattato di Lisbona, op. cit., 235.

7 Sul benessere animale nella PAC 2014-2020, poi prorogata per tutto il 2022, v. COSTANTINO
L., La tutela del benessere animale nelle politiche agricole europee, op. cit., 83, che individua 1 limiti e
le criticita della normativa in rapporto all’obiettivo dell’efficiente funzionamento del mercato
interno.

80 Regolamento (UE) n. 1306/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio del 17 dicembre
2013, sul finanziamento, sulla gestione e sul monitoraggio della politica agricola comune e che
abroga i regolamenti del Consiglio (CEE) n. 352/78, (CE) n. 165/94, (CE) n. 2799/98, (CE) n.
814/2000, (CE) n. 1290/2005 e (CE) n. 435/2008.

8 Rammenta COSTANTINO L., La tutela del benessere animale nelle politiche agricole europee, op. cit.,
84 che ai sensi dell’art. 92 sono esenti dall’obbligo di condizionalita i piccoli agricoltori che, di
fatto, rappresentano circa il 40 per cento dei produttori sul territorio europeo.

8 Regolamento (UE) n. 1305/2013 del Parlamento e del Consiglio del 17 dicembre 2013,
sul sostegno allo sviluppo rurale da parte del Fondo europeo agricolo per lo sviluppo rurale
(FEASR) e che abroga il regolamento (CE) n. 1698/2005 del Consiglio.

# Regolamento (UE) n. 1308/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio del 17 dicem-
bre 2013, recante organizzazione comune dei mercati dei prodotti agricoli e che abroga i
regolamenti (CEE) n. 922/72, (CEE) n. 234/79, (CE) n. 1037/2001 ¢ (CE) n. 1234/2007 del

Consiglio.
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funzione di ricercare metodi atti a raggiungere diversi obiettivi, tra cul
anche «migliorare la salute e 1l benessere degli animali» (art. 157).

Secondo la Corte dei conti europea, in una relazione del 2018*, gli Stati
membri hanno fatto un uso limitato di tali strumenti e ci0 ha concorso
a determinare uno scollamento tra la predisposizione di regole uniformi
e la diversificazione dei criteri di attuazione delle tutele®®, con evidenti
ricadute sulla concorrenzialita del mercato®.

Se queste sono le problematiche della vigente PAC, I'impostazione se-
guita dalla nuova, entrata in vigore a gennaio 2023 e che lascia molta
piu liberta ai singoli Stati membri, apre al serio e concreto rischio di
aggravare ulteriormente queste criticita®’.

La nuova disciplina insiste molto sulla condizionalita. Il ‘considerando’
35 del reg. (UE) n. 2021/2115 apre con una dichiarazione di principio di
portata generale, «la PAC dovrebbe continuare a garantire la sicurez-
za alimentare, che dovrebbe essere interpretata come l'accesso ad ali-

8 Corte dei conti europea, I/ benessere degli animali nell’UE: colmare il divario tra obiettivi ambiziosi e
attuazione pratica, relazione n. 31/2018.

8 Corte dei conti europea, 11 benessere degli animali nell’'UE: colmare 1l divario tra obieitivi ambiziosi
¢ altuazione pratica, cit., 41.

% Le cause naturalmente sono anche altre, su cui si cfr. COSTANTINO L., La tutela del benessere
animale nelle politiche agricole europee, op. cit., 77. Al di la che spetta agli Stati membri decidere se
e quanto finanziare le misure a sostegno degli allevatori che si dotano di una organizzazione
aziendale volta a valorizzare il benessere degli animali oltre i requisiti minimi obbligatori,
la diversificazione di standard di tutela del benessere animale, unitamente alla mancanza di
indicatori che permettano di valutare 'impatto delle politiche europee, possono essere causa
di disparita di accesso al mercato. Un ulteriore problema riguarda i controlli che, al dila delle
dichiarazioni di principio contenute nel reg. (UE) n. 2017/625, sono rimessi alle scelte discre-
zionali dei singoli Stati membri. Lo stesso dicasi per le sanzioni. Vale infine sottolineare che,
a causa della mancata armonizzazione e delle inefficienze degli Stati membri, non si riesce a
garantire un effettivo scambio di informazioni omogenee tra di loro, con l'effetto che non e
nemmeno facile avere un quadro complessivo dei risultati.

87 Come ha sottolineato COsTATO L., Lennesima riforma della PAC: alla ricerca di modelli tuttora in-
certt, tra prani strategict, competenze concorrentt, e mercato, in Riv. dir. alim., 2021, 111, 1, Parchitettura
su cui € costruita la nuova PAC sembra orientata a una rinazionalizzazione dell’agricoltura.
Ciascun Stato membro ¢ chiamato a predisporre un proprio piano strategico nazionale, da
trasmettere e far approvare alla Commissione. Nel piano saranno individuate, tra le ete-
rogenee misure proposte dai nuovi regolamenti UE, quelle funzionali a realizzare e dare
attuazione agli obiettivi che lo Stato membro intende perseguire. Non essendo questa la sede
per entrare nel merito delle scelte politiche seguite dal legislatore, rilevando che 1 testi dei
regolamenti sono ancora sotto I'attento studio della dottrina, basti qui richiamare le prime
osservazioni critiche sempre di Costato L., La PAC in tempi di crisi: dalla lunghezza dex fagiolint
alla riscoperta della sovranita alimentare, in Riv. dir. alim., 2021, 1V, 1, che suggerisce una profonda
revisione della PAC, finalizzata a sostenere le produzioni europee e far riconquistare al conti-
nente europeo la sovranita alimentare.
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menti sufficienti, sicuri e nutrienti in ogni momento. La PAC dovrebbe
inoltre contribuire a migliorare la risposta dell’agricoltura dell’Unione
alle nuove esigenze della societa in materia di alimentazione e salute,
anche per quanto riguarda I'agricoltura sostenibile, una nutrizione piu
sana, il benessere degli animali e la riduzione degli sprechi alimentari».
Al ‘considerando’ 66 del reg. (UE) n. 2021/2116% si legge poi che «la
condizionalita ¢ un elemento importante della PAC che garantisce che
1 pagamenti promuovano un livello elevato di sostenibilita e assicura
condizioni di parita per gli agricoltori all'interno degli Stati membri e
all'interno dell’Unione, in particolare per quanto riguarda gli elementi
sociali, ambientali e climatici della PAC ma anche le questioni relative
alla salute pubblica e al benessere degli animali».

Passando alle misure piu specifiche che, pur con gli opportuni adat-
tamenti legati alla nuova architettura, si pongono in continuita con il
passato, I'art. 7 del reg. (UE) n. 2021/2115% menziona tra gli obiettivi
specifici anche «migliorare il benessere degli animali e contrastare le
resistenze antimicrobiche». L’art. 12 poi disciplina un sistema di con-
dizionalita che prevede I'introduzione di sanzioni a carico di chi rice-
ve pagamenti diretti o sostegni allo sviluppo rurale qualora non siano
rispettati una serie di criteri di gestione obbligatori, tra cui anche il
benessere degli animali (art. 12).

Tra gli elementi di novita, l'art. 16 del sopra menzionato regolamento
introduce un regime di pagamenti diretti disaccoppiati destinati a «1
regimi per il clima, 'ambiente e il benessere degli animali». Come si
evince dal successivo art. 31, I'espressione rinvia all’adozione di regi-
mi volontari definiti «ecologici». La norma lascia cosi intendere che
s1 tratta di misure aventi un dichiarato scopo ambientale, tanto che la
protezione del benessere animale ¢ menzionata insieme alla prevenzio-
ne del degrado del suolo, la mitigazione dei cambiamenti climatici, la
protezione della qualita dell’acqua e via discorrendo (par. 4). Certo ¢
che I'adozione di tali misure dipendera dalle scelte che saranno adottate
dai singoli Stati membri.

8 Regolamento (UE) n. 2021/2116 del Parlamento europeo e del Consiglio del 2 dicembre
2021, sul finanziamento, sulla gestione ¢ sul monitoraggio della PAC ¢ che abroga il regola-
mento (UE) n. 1306/2013.

# Regolamento (UE) n. 2021/2115 del Parlamento europeo e del Consiglio del 2 dicembre
2021, sui Piani strategici della PAC.
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Lungo la stessa direzione ambientale sembra muoversi anche l'art. 70
che, tra gli interventi per lo sviluppo rurale, cita gli impegni in materia
di ambiente e clima e, utilizzando una norma di chiusura, «altri impe-
gni in materia di gestione», introducendo un pagamento per impegni
«che vanno al di la dei requisiti minimi pertinenti relativi all’'uso di pro-
dotti fertilizzanti e fitosanitari e al benessere degli animali». L’art. 74
prevede un sostegno fino all’80 per cento degli investimenti in materia
di benessere animale, se essi sono finalizzati a «arrestare e invertire il
processo di perdita della biodiversita, migliorare 1 servizi ecosistemici, e
preservare gli habitat e 1 paesaggix.

Provando a suggerire una lettura unitaria delle disposizioni citate an-
che in prospettiva storica, 1 menzionati sostegni sembrano tutti avere
una dichiarata ispirazione ambientalista che, per quanto coerente con
il principio del benessere animale, non pare essere troppo in linea con
'art. 13 TFUE che richiede, proprio nelle politiche europee, di dedicare
al principio una considerazione autonoma. Certo ¢ che, ai sensi dell’art.
3 TUE, I'ambiente ha uno specifico ruolo nella regolamentazione e nel-
la disciplina del mercato, assorbendo cosi il benessere animale in questa
norma.

Parrebbe invece orientarsi in una direzione differente I'art. 210 bus del
reg. (UE) n. 1308/2013 in materia di OCM Unica, introdotto dal reg.
(UE) n. 2021/2117*" e che chiude il trittico dei regolamenti PAC. La
norma dispone che I'art. 101, par. 1, TFUE, «non si applica agli accor-
di, alle decisioni e alle pratiche concordate dei produttori di prodotti
agricoli che si riferiscono alla produzione e al commercio di prodotti
agricoli e che mirano ad applicare norme di sostenibilita piu rigorose
di quelle obbligatorie», chiarendo che con l'espressione norma di soste-
nibilita, si fa riferimento ad una disposizione che persegue tre obiettivi,
tra 1 quali ¢ menzionato anche «salute e benessere degli animali».

A differenza delle altre disposizioni, dove il benessere animale ha una
rilevanza «ambientale», che comunque incide sul funzionamento del
mercato per effetto dell’art. 3 TUE, lart. 210 bus ¢ una norma che ha
un’incidenza immediata e diretta sulla regolamentazione del mercato e,
quanto meno ad un primo approccio, sembra essere 'unica a prendere

9% Regolamento (UE) n. 2021/2117 del Parlamento europeo e del Consiglio del 2 dicembre
2021, sull’Organizzazione comune di mercato.
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in diretta considerazione il principio come valore autonomo e indipen-
dente, in linea con la prospettazione offerta dall’art. 13 TFUE.
Senz’altro si puo rilevare che sullo sfondo del reg. (UE) n. 1308/2013
opera sempre I'interesse alla sicurezza e qualita alimentare e che, sull’al-
tro versante, bisognera vedere come gli Stati membri daranno attuazio-
ne alle disposizioni del reg. (UE) n. 2021/2115 nei rispettivi piani stra-
tegici, e soprattutto come tali piani saranno recepiti dalla Commissione
UE, fermo comunque restando che si tratta sempre di misure di mer-
cato. Ciononostante, 1 regolamenti nn. 2021/2115-2116-2117 vanno letti
in termini unitari. Sembra cosi potersi convenire che la nuova PAC non
pare aver ancora del tutto abbracciato la portata riformatrice suggerita
dall’art. 13 TFUE e che, quanto meno a una prima impressione, essa
non parrebbe offrire validi strumenti per superare quelle criticita che,
nel 2018, erano state segnalate dalla Corte dei conti.

7. - Profili conclusivi: le linee guida per una animal law eu-
ropea.

Provando a trarre alcune considerazioni conclusive, il benessere ani-
male descrive uno status, che deve essere misurabile sulla base di criteri
scientifici, in continua evoluzione. Avendo rilievo anche in agricoltu-
ra (art. 13 TFUE) il principio ¢ idoneo a incidere sull’'organizzazione
aziendale di un singolo imprenditore. Accettato che la tutela del benes-
sere animale passa attraverso doveri imposti all'uomo, nel settore della
produzione primaria, dove 'animale ¢ considerato per la sua funzione
reddituale, il legislatore utilizza il benessere animale come strumento
per disciplinare e incidere su un’attivita produttiva, segnatamente la
zootecnia, dove l'attenzione delle istituzioni e della stessa opinione pub-
blica ¢ particolarmente elevata a causa e a motivo del suo forte impatto
ambientale.

Dunque, allo scopo di contenere e limitare 'impatto ambientale della
zootecnia, cio spiegherebbe (1) perché I'interesse del legislatore sia orien-
tato verso un innalzamento degli standard minimi di tutela, (iz) perché gli
allevatori che garantiscono un maggior benessere animale sono certifi-
cati come biologici (dove il messaggio ambientale caratterizza fortemen-
te tale certificazione), (z1z) perché tutto 1l tema attinente I'informazione
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sul benessere animale che non ha un’incidenza immediata sull'ambiente
¢ stato finora lasciato alle organizzazioni di diritto privato, (i) perché le
misure della nuova PAC che si interessano al benessere animale hanno
una forte caratterizzazione ambientale.

Dunque, 'autonoma considerazione che l'art. 13 TFUE dedica al be-
nessere animale consente al legislatore di regolare determinate attivi-
ta produttive, prima fra tutte la zootecnia, orientando cosi il mercato
e la concorrenza tra operatori al perseguimento di quegli obiettivi di
sostenibilita tracciati dall’art. 3 TUE, dove I'ambiente trova espressa
menzione.

Certo ¢ che, se 'art. 3 TUE guarda al mercato come luogo per pro-
muovere uno modello di sviluppo differente, che tenga anche in consi-
derazione il benessere animale (pur non menzionandolo espressamente
ma contemplandolo implicitamente nel richiamo all’'ambiente), bisogna
anche restituire centralita all’art. 13 TFUE: ci6 dovra passare attraver-
so una maggiore armonizzazione delle legislazioni.

Sotto questo profilo, in un contesto di progressiva nazionalizzazione
delle politiche agricole, questa ¢ forse la sfida piu difficile. Le osser-
vazioni che precedono mettono pero in evidenza come siano riposte
grandi aspettative sull’'intervento riformatore di cui la Commissione si ¢
fatta promotrice nella strategia From farm to_fork. L'intervento ¢ atteso nel
corso di questo 2023 ma, vista l'attuale congiuntura storica e geopoliti-
ca, nonché 'ambizione dell’'obiettivo, non ¢ da escludersi che il termine
rischi di non essere rispettato.

In una prospettiva de wre condendo, si potrebbero provare a ipotizzare
alcune linee guida o direttrici. Limitando ovviamente I'indagine al set-
tore dell’agricoltura, si trattera senz’altro di una disciplina di mercato,
che dovrebbe guardare al benessere animale come valore da tutelare
autonomamente e di cui se ne deve fare carico l'essere umano. Infatti,
come l'essere umano ha inciso sull’evoluzione degli animali per render-
li maggiormente produttivi e conformi alle sue esigenze, ¢ suo preciso
compito preoccuparsi anche del loro benessere, in quella dimensione
olistica suggerita dal reg. (UE) n. 2017/625.

In tal senso, sara opportuno che siano garantiti degli standard minimi
di tutela, cui afliancare ulteriori requisiti, dal contenuto volontario, che
innalzino la protezione e che possano essere oggetto di comunicazione
al consumatore attraverso uno specifico segno distintivo. In tal senso,
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sara importante lavorare non solo sulla veridicita del messaggio ma an-
che sull’educazione del consumatore, in modo da tenere ben distinto il
benessere animale come requisito di sicurezza, rispetto al benessere ani-
male come requisito di qualita delle produzioni. L'introduzione di un
segno europeo, sia esso di matrice pubblicistica o privatistica, che allo
stato attuale manca, sarebbe utile per superare le diverse certificazioni
gestite da associazioni private.

Un ulteriore aspetto da sviluppare ¢ la nozione di benessere animale
che, come visto, descrive uno status. Poiché tale status deve essere mi-
surabile, la normativa da adottare non potra essere uniforme per tut-
te le specie ma richiedera I'introduzione di opportune distinzioni, che
tengano in adeguata considerazione le caratteristiche, tanto etologiche
quanto biologiche, di ogni specie avente una destinazione reddituale.
In secondo luogo, sara una normativa evidence bassed, influenzata dalla
scienza e che dovra essere in grado di adattarsi nel tempo ai progressi
successivi. Si porra cosi il problema di trovare un giusto equilibrio tra
'uso di clausole generali, norme specifiche ed eterointegrazione. Sotto
questo profilo, TEFSA potrebbe avere un ruolo determinante nell’accre-
ditare certi standard.

Bisognera anche verificare quali saranno le decisioni prese in materia
di importazione. Il reg. (UE) n. 2018/848 in materia di produzione bio-
logica introduce 1l principio della identita sostanziale, e lungo tale im-
postazione sembra anche orientata la Corte di giustizia”. Non ¢ cosi da
escludersi che il legislatore confermi questa direzione, in quell’ottica di
valorizzare e fortificare gli allevatori che operano nel mercato europeo,
anche in funzione di promuovere all’estero un modello virtuoso, che
possa influenzare le decisioni dei Paesi extracomunitari che vogliano
continuare a importare le loro carni in Europa.

Certo ¢ che, per sfruttare il ruolo benefico svolto dal mercato nel pro-

" Nella sentenza Corte di giustizia 23 aprile 2015, in causa C-424/13, Juchtvieh-Export GmbH
c. Stadt Kempten (in Resp. civ. e prev., 2015, 3, 959), si afferma il principio che la protezione degli
animali durante il trasporto prevista dal diritto dell’Unione non cessa alle frontiere esterne,
consentendo che possa essere richiesto il rispetto del regolamento anche quando gli animali
lascino il territorio dell’Unione, che dovra essere dimostrato attraverso una corretta tenuta
del giornale di bordo. Per Corte di giustizia, Grande Sez. 3 ottobre 2013, in causa C-583/11,
Tnuit Tapirat Kanatami c. Commissione (in Race. dig.), ¢ legittimo il reg. (CE) n. 1007/2009 che
introduce restrizioni all'importazione di prodotti ottenuti dalla foca che non rispettino le
prescrizioni di tale disciplina.
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muovere uno modello di sviluppo differente, sara opportuno che le legi-
slazioni nazionali siano il piu possibile armonizzate e, in un contesto di
progressiva rinazionalizzazione delle politiche agricole, l'obiettivo non
¢ facilmente raggiungibile. I'Ttalia ¢ senz’altro sensibile a questi temi,
come dimostra anche il riformulato art. 9 Cost., ma analoga sensibilita
non si riscontra in altri Stati membri, con l'evidente rischio che sara
difficile per 'UE imporre un proprio modello economico su scala glo-
bale, se tale modello non riuscira prima a radicarsi neppure a livello di
mercato interno.

Proprio per questo le aspettative riposte sul lavoro della Commissione
sono alte e, alla luce delle problematiche che pone l'attuale legislazione,
bisognera verificare se le scelte che saranno adottate risulteranno ido-
nee a superarle.
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