Fatto Diritto P.Q.M. Massima
Cassazione civile, sez. un. 05/04/2019 n. 9678

LA CORTE SUPREMA DI CASSAZIONE
SEZIONI UNITE CIVILI
Composta dagli Ill.mi Sigg.ri Magistrati:

Dott. DI CERBO Vincenzo - Primo Presidente f.f. -
Dott. TIRELLI Francesco ' - Presidente di Sezione -
Dott. MANNA Antonio - Presidente di Sezione -
Dott. DE CHIARA Carlo ' - Consigliere -
Dott. TRIA Lucia - Consigliere -
Dott. SCALDAFERRI Andrea - Consigliere -
Dott. LOMBARDO Luigi Giovanni - Consigliere -
Dott. BRUSCHETTA Ernestino Luigi - Consigliere -
Dott. SCARANO Luigi Alessandro - rel. Consigliere -
ha pronunciato la seguente:
ORDINANZA

sul ricorso 11679/2017 proposto da:

ARD COSTRUZIONI S.R.L., in persona del legale rappresentante pro
tempore, elettivamente domiciliata in ROMA, VIA TACITO 41, presso lo
studio dell'avvocato PAOLA PEZZALI, rappresentata e difesa
dall'avvocato TIZIANO DOZZA;

- ricorrente -
contro
SUOLO E SALUTE S.R.L., in persona del legale rappresentante pro
tempore, elettivamente domiciliata in ROMA, VIA TIBULLO 10, presso
lo studio dell'avvocato GUIDO FIORENTINO, rappresentata e difesa
dagli avvocati MAURIZIO CANNISTRARO e LEONARDO ZANETTI;

- controricorrente -

e contro
ALLIANZ S.P.A.;

- intimata -
per regolamento di giurisdizione in relazione al giudizio pendente n.
2961/2016 del TRIBUNALE di PESARO;

Udita la relazione della causa svolta nella camera di consiglio del
22/05/2018 dal Consigliere LUIGI ALESSANDRO SCARANO;
lette le conclusioni scritte del Sostituto Procuratore Generale
FEDERICO SORRENTINO, il quale chiede che la Corte di cassazione a
sezioni unite, in camera di consiglio, dichiari la giurisdizione del
giudice ordinario, con le conseguenze di legge.

SVOLGIMENTO DEL PROCESSO
La societa Ard Costruzioni s.r.l. ha convenuto la societ3 Suolo e Salute s.r.l. avanti
al Tribunale di Pesaro, per ivi sentirla condannare al risarcimento dei danni
lamentati in conseguenza dell'attivitd valutativa e certificativa (prelievi e analisi)
da quest'ultima - giusta stipulato contratto di certificazione Bio - espletata, all'esito




del quale, asseritamente "sulla base di un referto analitico su di un solo campione"
di limone "prelevato da un solo appezzamento” sito nel Comune di (OMISSIS) in
ragione della rinvenuta presenza della sostanza "Piriproxifen" ("regolatore di
crescita non ammesso dalla disciplina normativa dell'agricoltura "biologica") e
senza invero verificare la presenza della sostanza in altri appezzamenti di terreni
ne se tale sostanza provenisse dal terreno confinante, & stato disposto il "divieto di
commercializzare come biologiche tutte le produzioni agricole di Ard" (limoni e
olive).

Essendo stata dalla controparte nella comparsa di costituzione e risposta - tra
I'altro - eccepita l'insussistenza della giurisdizione del giudice ordinario, e la
sussistenza viceversa della giurisdizione del giudice amministrativo, sul rilievo che
nella specie trattasi di attivitd di certificazione e controllo posta in essere
nell'ambito del quadro normativo posto dal Regolamento (CE) n. 834 del 2007 e
dal D.Lgs. n. 220 del 1995, estrinsecantesi nell'adozione a carico degli operatori
assoggettati di provvedimenti di natura amministrativa avverso i quali il gravame
va proposto avanti al Tar, la societa Ard Costruzioni s.r.l. propone regolamento
preventivo di giurisdizione ex art. 41 c.p.c., affidato ad unico complesso motivo,
chiedendo affermarsi la giurisdizione del giudice ordinario.

Resiste con controricorso la societa Suolo e Salute s.r.l.

L'altra intimata (la societa Allianz s.p.a., nel suindicato giudizio di merito chiamata
in garanzia dalla societa Suolo e Salute s.r.l.) non ha svolto attivita difensiva.

Con requisitoria scritta del 25/1/2018 il P.G. presso la Corte Suprema di
Cassazione ha chiesto dichiararsi la giurisdizione del giudice ordinario.

MOTIVI DELLA DECISIONE

Con unico complesso motivo la ricorrente si duole essere stato il provvedimento di
divieto di commercializzazione della produzione vegetale de quo "ingiustamente e
negligentemente" adottato, "nell'esecuzione di un contratto di certificazione della
conformita ai requisiti del biologico, come definiti dal Reg. (CE) n. 834/2007 ed atti
collegati”, dalla societa Suolo e Salute s.r.l., "organismo autorizzato ex D.Lgs. n.
220 del 1995, che non assume la veste di pubblica amministrazione ai sensi e per i
fini dell'art. 7 c.p.a.", non potendo nemmeno affermarsi che "eserciti, per lo meno
nell'esecuzione del contratto di certificazione, funzioni pubbliche".

Deduce che, cosi come relativamente ad "attivita di certificazione a marchio CE dei
dispositivi di protezione individuale (DPI)" le Sezioni Unite di questa Corte hanno
escluso che sussista attivita discrezionale, del pari deve affermarsi relativamente
all'attivita di valutazione e certificazione a marchio biologico".

II motivo & fondato e va accolto nei termini di seguito indicati.

La societa Ard Costruzioni s.r.l. ha proposto avanti al giudice ordinario nei
confronti della societa Suolo e Salute s.r.l. (che ha chiamato in manleva la societ3
Allianz s.p.a.) domanda di risarcimento di danni lamentati in conseguenza di
asseritamente erronea attivita, dalla controparte espletata giusta stipulato
contratto di certificazione Bio, valutativa e certificativa (prelievi e analisi) di
prodotti (limoni e olive), da essa coltivati come biologici; ovvero, in subordine, a
titolo di responsabilita extracontrattuale per avere quest'ultima adottato
provvedimento di "soppressione cautelativa" della commercializzazione dell'"intera
produzione vegetale (limoni e olive)", in ragione della presenza di sostanza




(regolatore di crescita) in proposito non ammessa, invero riscontrata "sulla base di
un solo campione prelevato da un solo appezzamento", senza nemmeno verificare
la tesi della predetta societa circa la relativa provenienza dai terreni confinanti.

Va al riguardo osservato come risponda a principio consolidato nella giurisprudenza
di legittimita (v. gia Cass., Sez. Un., 29/4/1964, n. 1039) che con riferimento
all'agire discrezionale della P.A. e all'esercizio del potere di apprezzare liberamente
I'interesse pubblico, i pubblici bisogni e la idoneitd dei mezzi adottati per il loro
soddisfacimento, non &€ ammesso il sindacato del giudice ordinario, il quale non
pud accertare se la medesima abbia convenientemente apprezzato i bisogni della
collettivita e scelto i mezzi idonei per soddisfarli.

Rispettati tali limiti, ben pud peraltro I'autoritd giudiziaria ordinaria verificare se i
mezzi scelti siano stati adeguatamente messi in opera, se abbiano funzionato in
modo normale, o se, per imperizia o negligenza, cioé per colpa, il funzionamento
sia stato anormale o difettoso.

Trattasi infatti, in quest'ultima ipotesi, di indagine meramente tecnica, cui é
estranea ogni discrezionalita amministrativa, non avendo essa ad oggetto |l
sindacato dell'uso che del potere discrezionale la P.A. abbia fatto ma soltanto la
conoscenza degli effetti del comportamento colposo di essa.

Ne consegue che i precetti della prudenza, diligenza e perizia, che vanno rispettati
nella tecnica esecutiva, riguardano I'esecuzione dell'opera nel suo complesso,
intendendosi per esecuzione, non soltanto la prestazione materiale di opere, ma
anche la prestazione intellettuale e di studio dei tecnici, quali le progettazioni, le
direttive, gli indirizzi, che sempre appartengono all'esecuzione tecnica e rientrano
in quella attivita soggetta ai suddetti precetti della prudenza, della diligenza e delle
buone regole dell'arte, dal giudice ordinario pertanto sindacabili.

A tale stregua, la discrezionalita della P.A. si esaurisce in sostanza nella scelta del
mezzo tecnico atto a soddisfare un determinato bisogno (v. Cass., Sez. Un.,
29/4/1964, n. 1039).

Si & al riguardo ulteriormente precisato che la controversia riguardante attivita di
controllo e classificazione sostanziantesi in apprezzamenti ed indagini da compiersi
sulla base di criteri esclusivamente tecnici e scientifici impegna in realta un potere
dei preposti soggetti autorizzati costituente espressione di discrezionalitd non gia
amministrativa bensi meramente tecnica, in relazione alla quale in capo ai soggetti
privati relativi destinatari insorgono invero posizioni di diritto soggettivo, la cui
tutela rientra nella giurisdizione dell'autoritad giudiziaria ordinaria (cfr. Cass., Sez.
Un., 23/4/2001, n. 169, con riferimento all'attivita di controllo, classificazione e
marcatura CEE dei dispositivi di protezione individuale svolta dagli "organismi
autorizzati" di cui al D.Lgs. n. 475 del 1992, art. 6; Cass., Sez. uUn., 6/5/2005, n.
9389, in relazione all'attivita di omologazione di impianto d'ascensore e di controllo
sul suo funzionamento; Cass., Sez. Un., 26/1/1994, n. 728 e Cass., Sez. Un.,
3/5/1974, n. 1235, in ordine all'applicabilitd di sanzione pecuniaria per il caso di
esportazione senza licenza di cose di interesse storico e artistico L. n. 1089 del
1939, ex art. 64; Cass., 23/1/2007, n. 1418, in relazione al rimborso delle spese
sostenute per la difesa del publico dipendente entro i limiti di quanto strettamente
necessario (trattandosi di erogazioni gravanti sulla finanza pubblica) secondo il
parere di un organo tecnico altamente qualificato - I'Avvocatura erariale -; Cass.,
16/4/2003, n. 6015, con riferimento a contratto di trasporto, stipulato in economia




dalla P.A. in veste di committente, con il quale le parti hanno concordato il
corrispettivo spettante al vettore "previo visto favorevole dell'Ufficio tecnico
erariale in ordine alla congruita del prezzo", cosi negozialmente recependo quanto
disposto dal D.P.R. n. 299 del 1990, art. 8, - recante il regolamento per i lavori, le
provviste ed i servizi da eseguirsi in economia da parte degli uffici centrali e
periferici del Ministero dell'interno -).

Orbene, nella specie risulta dalle odierne parti stipulato un contratto di
certificazione con il quale la societd ricorrente ha affidato alla societa
controricorrente ["esecuzione di prestazioni inerenti la certificazione biologica
prevista dal Regolamento (CE) n. 834/2007".

Va al riguardo posto in rilievo che, in tema di metodo di produzione biologico di
prodotti agricoli e alla indicazione di tale metodo sui prodotti agricoli e sulle
derrate alimentari, la disciplina in sede comunitaria originariamente introdotta dal
Regolamento (CEE) del Consiglio n. 2092 del 1991 del 24 giugno 1991 e dal
Regolamento attuativo n. 2416/1991 della Commissione del 6/8/1991 e stata piu
volte modificata.

In particolare, dal Regolamento CEE del Consiglio 19 luglio 1999, n. 1804 e dal
Regolamento (CE) n. 834/2007 (con i Regolamenti attuativi n. 889/2008 della
Commissione del 5 settembre 2008 e n. 1235/2008 dell'8 dicembre 2008), e
quindi dal Regolamento (CE) n. 967/2008 del Consiglio del 29 settembre 2008
(con il Regolamento attuativo n. 1254/2008 della Commissione del 15 dicembre
2008).

Sin dal Regolamento CEE n. 2092 del 1991, che (come modificato dal Regolamento
Regolamento CEE n. 1804 del 1999) ha definito i requisiti minimi in materia di
produzione biologica dei prodotti agricoli, le procedure di controllo di tale metodo e
i sistemi di certificazione dei prodotti cosi ottenuti, sancendo che i prodotti i quali
soddisfano gli indicati criteri possono recare sull'etichetta I'indicazione "Agricoltura
Biologica - Regime di controllo CE", risulta previsto che gli operatori possano
liberamente rivolgersi ad un organismo privato, deputato ad effettuare il controllo
e a rilasciare la certificazione sulla base di un provvedimento autorizzatorio
dell'Autorita competente dello Stato membro.

La Corte di Giustizia ha al riguardo affermato che gli organismi privati "mettono in
atto, conformemente all'art. 9, n. 3 del regolamento n. 2092/91, le misure di
controllo e le misure precauzionali elencate all'allegato III dello stesso"”, e "ai sensi
dell'art. 9, n. 9, lett. a) e b), del regolamento n. 2092/91... possono, sulla scorta
dei controlli effettuati, permettere o meno agli operatori controllati di utilizzare
indicazioni relative al metodo di produzione biologico per i prodotti messi in
commercio e, qualora accertino un'infrazione manifesta o avente effetti prolungati,
ritirare al singolo operatore il diritto di commercializzare prodotti recanti indicazioni
siffatte per un periodo da convenirsi con I'autorita pubblica competente", dovendo
"in forza dell'art. 9, n. 6, lett. c), e n. 8, lett. a) e b) sempre del regolamento n.
2092/91... rendere conto della loro attivitd all'autoritd incaricata del
riconoscimento e della sorveglianza, rispettivamente, informandola delle
irregolarita e delle infrazioni constate nonché delle sanzioni inflitte, fornendole
tutte le informazioni richieste e trasmettendole ogni anno un elenco degli operatori
da essi controllati ed un rapporto di attivitd" (cosi Corte Giust., 29/11/2007, C-
393/05; Corte Giust., 29/11/2007, C-404/05).




Si € dalla Corte di Giustizia altresi posto in rilievo che "sebbene risulti da questi
elementi che l'attivita degli organismi privati non si limita all'organizzazione di
semplici controlli di conformita dei prodotti dell'agricoltura biologica, ma
comprende anche il potere di trarre conseguenze da tali controlli, si deve
nondimeno osservare che proprio il regolamento n. 2092/91 prevede
I'inquadramento di detti organismi da parte dell'autorita pubblica competente. Cosi
all'art. 9, n. 4, esso assoggetta gli organismi privati alla sorveglianza di guesta
autorita e, fra le altre disposizioni, all'art. 9, n. 6, precisa le modalita di esercizio di
tale sorveglianza prevedendo, in particolare, che l'autoritd incaricata, gia
competente a concedere o a revocare il riconoscimento, garantisca I'obiettivita e
accerti I'efficienza dei controlli effettuati dagli organismi privati" (cosi Corte Giust.,
29/11/2007, C-393/05; Corte Giust., 29/11/2007, C-404/05).

A tale stregua, si & sottolineato, "gli organismi privati" esercitano la loro attivita
sotto la sorveglianza attiva dell'autorita pubblica competente, "che &, in ultimo
luogo, responsabile dei loro controlli e delle loro decisioni”, pervenendosi ad
affermare che "il ruolo ausiliario e preparatorio attribuito agli organismi privati da
tale regolamento nei confronti dell'autoritd di sorveglianza non pud essere
considerato una partecipazione diretta e specifica all'esercizio dei pubblici
poteri" (cosi Corte Giust., 29/11/2007, C-393/05; Corte Giust., 29/11/2007, C-
404/05).

Se ne & quindi tratto, quale corollario, che I"™attivitd degli organismi privati quale
definita dal regolamento n. 2092/91 non costituisce di per sé una partecipazione
diretta e specifica all'esercizio dei pubblici poteri, tale che ogni ulteriore attivita che
partecipi ai pubblici poteri ne sia necessariamente separabile" (cosi Corte Giust.,
29/11/2007, C-393/05; Corte Giust., 29/11/2007, C-404/05).

Non negando agli Stati membri la possibilita di attribuire ai certificati natura
pubblica, la Corte di Giustizia ha dunque escluso come osservato anche dal P.G.
nella sua requisitoria scritta - che gli organismi di controllo nel settore biologico
partecipino all'esercizio dei poteri pubblici.

Il D.Lgs. n. 220 del 1995, ha al riguardo indicato quale Autoritd competente ad
emettere il provvedimento autorizzatorio il Ministero delle Politiche agricole e
forestali, che vigila sugli organismi di certificazione, insieme alle Regioni.
L'organismo autorizzato ex D.Lgs. n. 220 del 1995, non assume la veste di P.A. ex
art. 7 c.p.c., né pud affermarsi che eserciti (quantomeno nell'esecuzione del
contratto di certificazione), funzioni pubbliche.

Le certificazioni, come osservato anche in dottrina, sono in realtad strumenti di
circolazione di "informazioni" destinate in particolare ai consumatori, quali
attestazioni di conformita del prodotto agli standards di legge e di "garanzia"
dell'affidabilita al riguardo dell'impresa e dei suoi prodotti.

La suindicata disciplina e stata quindi sostanzialmente confermata (artt. 27 - 30)
dal Regolamento (CE) n. 834/2007 (che ha abrogato il Regolamento CEE n. 2092
del 1991), come modificato dal Regolamento (CE) n. 967/2008 del Consiglio del 29
settembre 2008.

Orbene, a seguito di "un controllo da parte della societd Suolo e Salute s.r.l.,
svolto nell'ambito delle attivita valutative prodromiche alla emissione del certificato
bio", nella specie & stato "prelevato un campione di foglie di limone... ottenuto
dalle foglie di alberi presenti in una singola particella dei terreni della odierna




ricorrente,... il cui successivo rapporto di prova... rilevava la presenza di un
regolatore della crescita il cui utilizzo non & contemplato dalla disciplina
dell'agricoltura biologica".

Successivamente la societa odierna controricorrente ha comunicato la
"soppressione cautelativa del prodotto limone coltivato dalla Ard", del quale ha
inibito la "messa in commercio come prodotto biologico con effetto dal 2 ottobre
2014",

"In termini piu precisi", "sulla base del... Regolamento per il controllo e la
certificazione (art. 15.3...)" ha inibito I""utilizzo del "Documento Giustificativo" con
il conseguente divieto di commercializzare come biologiche tutte le produzioni
agricole di Ard".

Conseguentemente, "alla luce di tali fatti e atti Ard recedeva in data 30 marzo
2014 dal rapporto contrattuale in essere con Suolo e Salute".

Essendo I'oggetto del promosso giudizio di merito costituito, come osservato anche
dal P.G. nella sua requisitoria scritta, da domanda di risarcimento di danni
lamentati in conseguenza - secondo la prospettazione attorea - dell""ingiustamente
e negligentemente” adottato provvedimento di divieto di commercializzazione
all'esito di mere valutazioni tecniche senza alcun esercizio di attivita iure imperli
(cfr. Cass., Sez. Un., 18/9/2017, n. 21541; Cass., Sez. Un., 14/9/2017, n. 21299;
Cass., Sez. Un., 1/12/2016, n. 24591; Cass., Sez. Un., 23/1/2015, n. 1237), alla
stregua di quanto sopra rilevato ed esposto va pertanto nel caso dichiarata la

giurisdizione del giudice ordinario, il quale provvedera anche in ordine alle spese di
regolamento.

P.Q.M.
La Corte dichiara la giurisdizione del giudice ordinario. Spese rimesse.
Cosi deciso in Roma, il 22 maggio 2018.
Depositato in Cancelleria il 5 aprile 2019




