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REPUBBLICA ITALIANA

Il Consiglio di Stato

in sede giurisdizionale (Sezione Sesta)
ha pronunciato la presente

ORDINANZA

sul ricorso numero di registro generale 4115 del 2023, proposto da

Lidl Italia S.r.l. a socio unico, in persona del legale rappresentante pro fempore,
rappresentata e difesa dagli avvocati Fausto Capelli, Massimiliano Valcada e
Ulisse Corea, elettivamente domiciliata presso lo studio dell’'ultimo di essi in

Roma, via di Villa Sacchetti, 9;

contro
Autorita' Garante della Concorrenza e del Mercato, in persona del legale
rappresentante pro fempore, rappresentata e difesa dall'Avvocatura Generale
dello Stato, domiciliataria ex lege in Roma, via dei Portoghesi, 12;
nei confronti
Wiise S.rl, Adoc Aps Associazione per la Difesa e L'Orientamento dei
Consumatori, non costituiti in giudizio;

per la riforma



della sentenza del Tribunale Amministrativo Regionale per il Lazio (Sezione

Prima) n. 02453/2023, resa tra le parti;

Visti il ricorso in appello e 1 relativi allegati;

Visto l'atto di costituzione in giudizio dell’Autorita’ Garante della
Concorrenza e del Mercato;

Visti tutti gli atti della causa;

Relatore nell'udienza pubblica del giorno 19 dicembre 2024 il Cons. Roberta
Ravasio e uditi per le parti gli avvocati Fausto Capelli, Ulisse Corea e
Massimiliano Valcada

Viste le conclusioni delle parti come da verbale;

A)  ESPOSIZIONE  SUCCINTA  DELL’OGGETTO  DELLA
CONTROVERSIA

1. Con provvedimento n.28059 del 20 dicembre 2019 I’Autorita Garante della
Concorrenza e del Mercato (in prosieguo solo “TAGCM” o “I’Autorita”) ha
irrogato a LIDL Sp.A. (in prosieguo dolo “LIDL”) una sanzione
amministrativa pecuniaria dell'importo di €. 1.000.000,00 in relazione a una
pratica commerciale scorretta, ai sensi degli artt. 21 e 22 del D. L.vo n.
206/2005.

2. 1l procedimento ha preso avvio dalla nota del 23 aprile 2019, a mezzo della
quale ’Autorita ha contestato a LIDL di promuovere e commercializzare le
linee di pasta di semola di grano duro a marchio “Italiamo” e “Combino”
utilizzando confezioni caratterizzate da elementi che enfatizzano litalianita del
prodotto, a fronte della provenienza “UE e non UE” del grano utilizzato per
ottenere la semola.

3. In particolare, oggetto di indagine, nel corso del procedimento, sono stati 1
prodotti che di seguito si vanno a descrivere:

- confezioni di pasta prodotte da un pastificio aderente al Consorzio di tutela

della Pasta di Gragnano IGP, le quali nella parte anteriore superiore,



all'interno di un riquadro a fondo bianco, recano il marchio “Italiamo” al di
sopra del quale campeggia uno scudetto tricolore, e sotto la dicitura “Passione
italiana”; sotto al riquadro bianco ¢ riportata, in caratteri dorati, la dicitura
“Pasta di Gragnano IGP”; nella parte inferiore v’¢ anche una immagine
dell’Italia, la dicitura “Specialita della Campania” e la dicitura “Indicazione
Geografica Protetta” con il simbolo del Consorzio; su uno dei lati della
confezione sono riportati gli ingredienti, ed ivi I'indicazione “Paese di
coltivazione del grano: UE e non UE”, accompagnata dall'informazione che il
paese di molitura ¢ I'Italia;

- confezioni di pasta a marchio “Combino™: nella parte anteriore, sotto al
marchio, v’¢ una immagine evocativa del paesaggio italiano, sotto al quale ¢
inserita la dicitura “Specialita italiana”; nella parte inferiore ¢ collocata
I'immagine di una coccarda o di un cuore con 1 colori della bandiera italiana,
sui quali ¢ stampata la dicitura “Prodotto in Italia”, in caratteri ben visibili; sul
retro della confezione sono riportati gli ingredienti ed ivi I'indicazione “Paese
di coltivazione del grano: UE e non UE”, accompagnata dall’informazione
che il paese di molitura ¢ I'Italia.

4. I”Autorita ha accertato che in ambedue 1 casi 1 pastifici, che producono le
paste commercializzate con gli indicati marchi, utilizzano miscele di grano con
percentuali rilevanti di grano non prodotto in Italia. I prodotti in questione
vengono commercializzati da LIDL anche tramite il sito internet, il quale,
tuttavia, riporta solo la fotografia della parte anteriore delle confezioni, e non
anche la fotografia della parte in cui ¢ riportato 'elenco degli ingredienti e la
provenienza del grano.

5. IAutorita richiama, nel provvedimento (paragrafi 22 e seguenti), studi e
ricerche 1 quali evidenziano che il consumatore italiano attribuisce grande
rilevanza all’informazione sull’origine del prodotto alimentare e delle materie
prime, anche per ragioni legate alla sicurezza alimentare, sicché T'origine del
prodotto, ivi compresa l'origine della materia prima utilizzata, costituisce

I'elemento di maggiore incidenza nella decisione del consumatore italiano, di



acquistare un prodotto piuttosto che un altro: si tratta di informazione che -
sempre secondo gli studi richiamati dall’Autorita — per il consumatore italiano
riveste importanza maggiore rispetto al prezzo. L’Autorita, quindi, evidenzia
che, proprio per tale ragione, nel mercato dei prodotti alimentari si constata il
sempre maggior utilizzo, sulle confezioni, di etichette o altre diciture o simboli
che richiamano [litalianita, come: bandierine italiane, o i claims “made in
Italy”, “prodotto in Italia”, “solo ingredienti italiani”; evidenzia, inoltre, che
tra il 2016 e i 2018, a seguito della diffusione di notizie circa la presunta
presenza di residui di pesticidi e di micotossine in grano proveniente dal
Canada, vi sarebbe stato un aumento dell’11% nelle vendite di pasta prodotta
con grado interamente di provenienza italiana.

0. I’Autorita ha quindi rilevato che l'utilizzo di confezioni che richiamano in
modo evidente I'attenzione sulla italianita del prodotto, lascia intendere, o puo
lasciar intendere, al consumatore che Dlitalianita afferisce anche alla
provenienza delle materie prime: sicché, al fine di assicurare una corretta e
completa informazione del consumatore, 'eventuale utilizzo di materia prima
proveniente dall’estero dovrebbe essere segnalato con mezzi ugualmente
enfatici, posti nelle vicinanze dei simboli/dicitute che richiamano alla italianita
del prodotto e, quantomeno, sullo stesso lato della confezione.

7. In quest’ottica, il fatto che nelle confezioni di pasta oggetto di indagine si
enfatizzi litalianita del prodotto con immagini e diciture immediatamente
percepibili dal consumatore, mentre la provenienza estera del grano viene
indicata sul lato o sul retro della confezione, spesso in caratteri molto piccoli e
dunque non immediatamente leggibili e percepibili, integra pratica
commerciale scorretta, in quanto condotta idonea a generare nel
consumatore, al primo contatto, 'equivoco convincimento secondo cui la
pasta ¢ stata preparata in Italia con lutilizzo di materie prime interamente
prodotte in Italia, e prima fra esse il grano: i claims, infatti, catturano
I'attenzione del consumatore, i quale, non approfondisce I'indagine

esaminando accuratamente tutta la confezione e tutte le informazioni



riportate sulla confezione, ed ¢ cosi indotto a credere che anche il grano duro
utilizzato nella produzione della semola sia di origine italiana.

8. I’Autorita ha quindi osservato che, al di la degli obblighi informativi
desumibili dalla normativa di settore, in particolare dalla normativa
riguardante Detichettatura, l'incompletezza dell'informazione resa al primo
contatto attraverso le confezioni di pasta dianzi descritte, configura una
pratica commerciale scorretta ai sensi degli artt. 21 e 22 del D. L.vo n.
206/2005, in quanto idonea a confondere il consumatore su una caratteristica
essenziale del prodotto, in particolare sulla origine del grano duro utilizzato.
Per tale ragione I’Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato ha
sanzionato LIDL, ai sensi dell’art. 27, comma 9 del Codice del Consumo, con
una sanzione amministrativa di € 1.000.000,00, tenuto conto dell’elevato
numero di consumatori coinvolti, del fatto che solo nel 2018 LID ha venduto
decine di milioni di confezioni di pasta a marchio “Italiamo” e “Combino”; e
della durata della pratica, posta in essere quantomeno dal gennaio 2017.

9. Avverso tale provvedimento LIDL ha proposto ricorso aventi al Tribunale
Amministrativo Regionale per il Lazio, che I’ha respinto con sentenza n.
2453/2023.

10. LIDL ha proposto appello, fondato sui motivi che di seguito si
riassumono, peraltro gia proposti in primo grado:

(i) violazione dell’art. 3 della Direttiva 2005/29/CE, dell’art. 20 del D. L.vo
n.206/2005, incompetenza dell’Autorita Garante della Concorrenza e del
mercato: LIDL sostiene che il settore dei prodotti alimentari ¢ soggetto ad
una regolamentazione europea armonizzata, che ha natura settoriale e
specialistica, richiama in particolare il Regolamento UE n. 1169/2011, il quale
contiene anche una autonoma disciplina delle pratiche commerciali (s)leali; la
suddetta normativa si applicherebbe in via di elezione rispetto a quella a
protezione del consumatore, di cui alla Direttiva 2005/29/CE, come si evince
dal considerando n. 10 di quest’ultima; per quanto riguarda le pratiche

commerciali (s)leali, in materia di prodotti alimentari si dovrebbe quindi



applicare unicamente lart. 7 del Regolamento citato n. 1169/2011; dal che
consegue lincompetenza dell’Autorita Garante della Concorrenza e del
Mercato a sanzionare la condotta descritta nel provvedimento impugnato,
posto che nell’ordinamento italiano la suddetta Autorita ¢ competente a
sanzionare solo le violazioni previste dal D. L.vo n. 206/2005, attuativo della
Direttiva n. 2005/29/CE; in subordine I’Autotita, ove mai competente,
avrebbe dovuto, quantomeno, applicare l'art. 7.1 lett. a) del Regolamento n.
1169/2011 e non certo il Codice del Consumo, parametrando la sanzione
facendo riferimento al Decteto legislativo n. 231/2017 con cui si ¢ data
attuazione al Regolamento n. 1169/2011 e che prevede sanzioni assai piu
basse.

(i) violazione degli artt. 20, 21 e 22 del Codice del Consumo, e degli articoli 2,
5, 6 ¢ 7 della Direttiva n. 2005/29/CE: con tale censura LIDL argomenta, in
sostanza, che non sarebbe integrata una pratica commerciale scorretta ovvero
sleale punibile ai sensi delle disposizioni richiamate; cio per la ragione che: a)
la zona di coltivazione del grano non sarebbe importante per il consumatore
italiano; b) non si apprezza violazione della diligenza richiesta al
professionista, posto che i Regolamento UE n. 1169/2011 non impone
'obbligo di indicare la zona di provenienza del grano e una simile indicazione
sarebbe, allopposto, addirittura illegittima; c) la presentazione delle
informazioni presenti sulle confezioni non era idonea a indurre il
consumatore in inganno sulla provenienza del grano e, quindi, a falsare il di lui
comportamento economico; d) in ogni caso linformazione relativa alla
provenienza del grano non rientra tra quelle rilevanti ai fini dell’art. 6 della
Direttiva 2005/29/CE; ¢) anche a voler qualificare il grano in termini di
“ingrediente primario” della pasta, ai fini dell’applicazione dell’art. 26.3 del
Regolamento n. 1169/2011, si dovrebbe considerare che tale previsione non
si applica ai marchi di impresa — qual ¢ “Ifaliamo Passione Italiana” - e alle
indicazioni geografiche protette — qual ¢ “Pasta di Gragnano IGP”: pertanto

I'indicazione dell'ingrediente primario non era obbligatoria nel caso in esame;



(ili) violazione degli artt. 21 e 22 del D. L.vo n. 206/2005, degli artt. 38 ¢ 39
del Regolamento UE n. 1169/2011, della Ditettiva n. 2015/1535/UE: non
conformita al Regolamento UE n. 1169/2011 del Decreto Interministeriale
17 luglio 2017, recante la previsione dell’obbligo di indicare in etichetta la
zona di origine del grano duro per le paste di semola di grano duro, e
conseguente inefficacia giuridica di tale Decreto Interministeriale e degli
obblighi previst;

(iv) violazione degli artt. 20, 21 e 22 del Decreto Legislativo n. 206/2005, degli
articoli 2, 5, 6 e 7 della Direttiva 2005/29/CE: la condotta contestata a LIDL
non integra una pratica commerciale scorretta, ai sensi della Direttiva
2005/29/CE e del Decreto Legislativo n. 206/2005, anche sotto il profilo che
I’Autorita ha fatto riferimento al concetto di consumatore medio italiano, che
non esiste con riferimento alla materia dell'induzione in errore dei
consumatori, la quale ¢ completamente armonizzata e fa necessariamente
riferimento al consumatore medio europeo; in ogni caso sia il consumatore
medio europeo che quello italiano non sarebbero minimamente ingannati
dalle confezioni di pasta oggetto di sanzione;

(v) violazione degli articoli 27.9, 27.13 e 11 della Legge n. 689/81, ¢
violazione del principio di proporzionalita, avuto riguardo all'importo della
sanzione, che ¢ sarebbe stata valutata in termini di particolare gravita senza
considerare accuratamente 1 fatti del giudizio.

11. In coerenza con i motivi articolati, LIDL ha concluso nel senso della
totale riforma della appellata sentenza e dell’annullamento del provvedimento
sanzionatorio impugnato, formulando inoltre, ove necessario, otto distinti
quesiti da sottoporre preliminarmente alla Corte di Giustizia dell’'Unione
Europea.

12. La causa ¢ stata chiamata alla pubblica udienza del 19 dicembre 2024, e
all’esito il Collegio ha ritenuto di sottoporre alla Corte di Giustizia dell’Unione

Europea 1 quesiti che si vanno in appresso ad illustrare.



B — IL CONTENUTO DELLE DISPOSIZIONI NAZIONALI CHE
TROVANO APPLICAZIONE NEL CASO DI SPECIE E IL DIRITTO
DELL’UNIONE EUROPEA.

13. Le disposizioni europee

13.1. 1l Regolamento UE n. 1169/2011:

- considerando n. 5: “ La direttiva 2005/29/CE del Parlamento enropeo ¢ del
Consiglio, dell’11 maggio 2005, relativa alle pratiche commerciali sleali delle imprese nei
confronti dei consumatori nel mercato interno, disciplina taluni aspetti della fornitura
d'informazioni ai consumatori al fine specifico di prevenire azgioni ingannevoli e omissioni di
informazgiont. 1 principi generali sulle pratiche commerciali sleali dovrebbero essere integrati
da norme Specifiche relative alla fornitura di informazioni sugli alimenti ai consumatori”,
-art. 1, commi 1 e 2: “7. I/ presente regolamento stabilisce le basi che garantiscono un
elevato livello di protegione dei consumatori in materia di informagioni sugli alimenti,
tenendo conto delle differenze di percezione dei consumatori e delle loro esigenze in materia
di informazgione, garantendo al tempo stesso il buon funzionamento del mercato interno. 2.
I/ presente regolamento definisce in modo generale i principi, i requisiti e le responsabilita che
disciplinano le informazioni sugli alimenti e, in particolare, ['etichettatura degli alimenti.
Fissa gli strumenti volti a garantire il diritto dei consumatori all'informazione e Jle
procedure per la fornitura di informazioni sugli aliments, tenendo conto dell’esigenza di
prevedere una flessibilita sufficiente in grado di rispondere alle evoluzioni future e ai nuovi
requisiti di informagione.”

- art. 7, “Pratiche leali d’'informazione”, commi 1, 2 e 4:

“1. Le informazioni sugli alimenti non inducono in errore, in particolare: a) per guanto
rignarda le caratteristiche dell'alimento e, in particolare, la natura, l'identita, le proprieta,
la composizgione, la quantita, la durata di conservazione, il paese dorigine o il luogo di
provenienzga, il metodo di fabbricazione o di produzione;...... ¢) suggerendo, tramite
l'aspetto, la descrizione o le illustragioni, la presenza di un particolare alimento o di un
ingrediente, mentre di fatto un componente naturalmente presente o un ingrediente
normalmente utilizzato in tale alimento é stato sostituito con un diverso componente o un

diverso ingrediente............ 2. Le informazioni sugli alimenti sono precise, chiare e



facilmente comprensibili per il consumatore. .................... 4. I paragrafi 1, 2 ¢ 3 si
applicano anche:. ........ b) alla presentazione degli aliments, in particolare forma, aspetto
0 imballaggio, materiale d’imballaggio utilizzato, modo in cui sono disposti o contesto nel
quale sono esposti.”’;

- art. 26, commi 1 e 3: “1. I/ presente articolo si applica fatti salvi i requisiti di
etichettatura  stabiliti  da  specifiche  disposizioni  dell'Unione, in  particolare. ..... 7
regolamento CE n. 510/2006 del Consiglio, del 20 marzo 2006, relativo alla protezione
delle indicazioni geografiche e delle denominazioni dorigine dei prodotti agricoli e
alimentari. 3. Quando il paese d'origine o il lnogo di provenienga di un alimento ¢ indicato
e non ¢ lo stesso di quello del suo ingrediente primario, ¢ indicato anche: a) il paese d'origine
0 il luogo di provenienza dell'ingrediente primario in questione; oppure b) il paese d'origine o
lnogo di  provenienza dell'ingrediente  primario ¢ indicato come diverso da quello
dell'alimento. 1. applicazione del presente paragrafo ¢ soggetta all'adozione di un atto di
esecuzione.”

- art. 36, comma 2, relativo ai “Requisiti applicabili”: “Le informazioni sugli
alimenti fornite su base volontaria soddisfano i seguenti requisiti: a) non inducono in errore
il consumatore, come descritto all'articolo 7; b) non sono ambigne né confuse per il
consumatore; e ¢) sono, se del caso, basate sui dati scientifici pertinents”’.

13.2. La Direttiva 2005/29/CE:”;

- considerando n. 10: “E necessario garantire un rapporto coerente tra la presente
direttiva e il diritto comunitario esistente, soprattutto per quanto concerne le disposizioni
dettagliate in materia di pratiche commerciali sleali applicabili a settori specifici.
.......... Di conseguenza, la presente direttiva si applica soltanto gualora non esistano
norme di diritto comunitario specifiche che disciplinino aspetti specifici delle pratiche
commerciali sleali, come gli obblighi di informazione e le regole sulle modalita di
presentazione delle informazioni al consumatore. Essa offre una tutela ai consumatori ove a
livello comunitario non esista una specifica legislazione di settore e vieta ai professionisti di
creare una falsa impressione sulla natura dei prodotti..... .. La presente direttiva completa
pertanto ['acquis comunitario applicabile alle pratiche commerciali lesive degli interessi

economici dei consumators.”,



- art. 3, comma 4: “In caso di contrasto tra le disposizioni della presente direttiva e altre
norme  comunitarie che disciplinino aspetti specifici delle pratiche commerciali - sleal,
prevalgono queste ultime e si applicano a tali aspetti specifici.”’

- art. 6, comma 1: “1. E gonsiderata ingannevole una pratica commerciale che contenga
mnformazgioni false e sia pertanto non wveritiera o in qualsiasi modo, anche nella sua
presentagione complessiva, inganni o possa ingannare il consumatore medio, anche se
['informazione ¢ di fatto corretta, rignardo a uno o pin dei seguenti elementi e in ogni caso lo
induca o sia idonea a indurlo ad assumere una decisione di natura commerciale che non
avrebbe altrimenti  preso:...b) le caratteristiche principali del prodotte, quali...la
composizione,. .. ['origine geografica. ...”.

-art. 13, comma 1 e 3: “1. Gli Stati membri determinano le norme in materia di
sangioni applicabili alle violazioni delle disposizioni nazgionali adottate conformemente alla
presente direttiva e prendono tutti i provvedimenti necessari per garantirne ['attuazione. 1e
sangioni previste devono essere effettive, proporgionate e dissunasive.......3. Gli Stati
membri provvedono a che, quando le sangioni devono essere inflitte a norma dell'articolo 21
del regolamento (UE) 2017 /2394, esse possano essere di tipo pecuniario, inflitte attraverso
un procedimento amministrativo o gindigiario o entrambi, e per un importo massino
almeno pari al 4 % del fatturato annno del professionista nello Stato membro o negli Stati
membri interessati.”.

14. Normativa nazionale italiana.

14.1. Decreto legislativo n. 206/2005, di attuazione della Direttiva
2005/29/CE:

art. 21, “Azioni ingannevolt”: “1. E' considerata ingannevole una pratica commerciale che
contiene informazioni non rispondenti al vero o, seppure di fatto corretta, in qualsiasi modo,
anche nella sua presentazione complessiva, induce o ¢' idonea ad indurre in errore il
consumatore medio rignardo ad uno o pin' dei seguenti elementi e, in ogni caso, lo induce o ¢'
tdonea a indurlo ad assumere una decisione di natura commerciale che non avrebbe

altrimenti  preso:......... b) le caratteristiche principali del prodotto, quali.....la

COMPOSIZIONE . ............. ['origine geografica...”



14.2. 11 Decreto Legislativo n. 231/2017, recante “Disciplina sanzionatoria per la
violazione delle disposizioni del regolamento (UE) n. 1169/2011:

- art. 1, comma 1: “7. I/ presente decreto reca la disciplina sanzionatoria per la
violazione delle disposizioni di cui al regolamento (UE) n. 1169/2011 del Parlamento
europeo ¢ del Consiglio del 25 ottobre 2011, relativo alla fornitura di informazioni sugli
alimenti ai consumatori, di seguito denominato «regolamentoy, fatta salva la disciplina
sanzionatoria prevista dal decreto legislativo 6 settembre 2005 n. 206.”;

- art. 3, “Violagione delle pratiche leali di informazione di cui all’art. 7 del regolamento”:
“1. Salvo che il fatto costituisca reato e ad esclusione delle fattispecie specificamente
sanzionate dalle altre disposizioni del presente decreto, la violazgione delle disposizioni di cui
all'articolo 7 del regolamento sulle pratiche leali d'informazione comporta per l'operatore del
settore alimentare ['applicazione della sanzione amministrativa pecuniaria del pagamento di
una somma da 3.000 euro a 24.000 euro.”

- art. 26, commi 1 e 2, “Autorita competenti all’irrogazione delle sanzioni’: ““1. I/
Dipartimento dell'Ispettorato centrale della tutela della gualita e repressioni frodi dei
prodotti - agroalimentar: del Ministero delle politiche agricole alimentari e forestali ¢
designato guale antorita competente all'irrogazione delle sanzioni amministrative pecuniarie
previste dal presente decreto. 2. Restano ferme le competenze spettanti all' Autorita garante
della concorrenza e del mercato ai sensi del decreto legislativo 2 agosto 2007, n. 145, e del
decreto legislativo G settembre 2005, n. 206, e quelle spettanti, ai sensi della normativa
vigente, agli organi preposti all'accertamento delle violazionz”’

C — ILLUSTRAZIONE DEI MOTIVI DEL RINVIO PREGIUDIZIALE.
15. II Collegio ritiene che la condotta sanzionata con il provvedimento
impugnato nel presente giudizio sia astrattamente riconducibile sia alle
pratiche commerciali sleali (ovvero nella versione italiana “scorrette”) punite
ai sensi dell’art. 6 della Direttiva 2005/29/CE e dell’art. 21 del Decreto
Legislativo n. 206/2005, sia alle condotte vietate dall’art. 7 del Regolamento
UE n. 1169/2011: cio per la ragione che tale condotta si ¢ compendiata nella
somministrazione di informazioni che di per sé non sono false o non veritiere,

se considerate distintamente e astrattamente, ma che per il modo in cui sono



state indicate e collocate sullimballaggio nonché riprodotte sul sito del
professionista erano — nella prospettazione dell’Autorita procedente (nel cui
provvedimento non si fa menzione del Regolamento UE n. 1169/2011) -
idonee a indurre in errore il consumatore circa il luogo di coltivazione del
grano utilizzato quale materia prima, inducendolo a credere che si trattasse di
grano coltivato in Italia. In particolare, ’Autorita sostiene che, a causa della
particolare enfasi data, sulla parte anteriore dell'imballaggio, alla italianita del
prodotto (pasta), avrebbe dovuto essere enfatizzata con modalita analoghe
anche lindicazione sulla provenienza dell’ingrediente primario (grano),
ponendo tale indicazione sul lato anteriore della confezione, nelle vicinanze
del claim “prodotto italiano” o equivalente, o quantomeno con grafica
particolarmente visibile.

16. L’astratta applicabilita, alle condotte in esame (o almeno ad una parte
significativa di esse), dell’art. 7 del Reg. UE n. 1169/2011 si puo, in
particolare, far discendere dalla constatazione che: il comma 1 di detta
previsione fa divieto di indurre il consumatore in errore — inter alia — sulla
“composizione” dell’alimento, anche “suggerendo tramite l'aspetto, la descrizione o Je
tllustrazioni, la presenga di un particolare alimento o di un ingrediente” che invece ¢
stato sostituito con altro; il comma 2 impone di fornire informazioni precise,
chiare e facilmente comprensibili; ed il comma 4, infine, vieta anche 1
comportamenti ingannatori posti in essere presentando gli alimenti in una
particolare forma o imballaggio.

17. Al Collegio non pare sussista, tra le previsioni del Regolamento UE n.
1169/2011 e quelle della Ditettiva 2005/29/CE, e della normativa italiana che
ha dato attuazione a quest’ultima, una incompatibilita quanto al divieto di
indurre il consumatore in errore circa la composizione di un alimento o gli
ingredienti in esso contenuti, anche solo mediante il ricorso a una particolare
presentazione dell’alimento nell’imballaggio. Anzi, i due corpi normativi sono
tra di loro sostanzialmente convergenti su questo punto € possono ritenersi

quindi complementari.



18. Il legislatore italiano ha sanzionato le violazioni dell’art. 7 del Regolamento
UE n. 1169/2011 separatamente ovvero distintamente, rispetto alle violazioni
alla Direttiva 2005/29/CE.: infatti con ’art. 3 del D. L.vo n. 231/2017 tali
violazioni sono state sanzionate, non gia mediante rinvio alle sanzioni stabilite
previste dal Decreto Legislativo n. 206/2005 per le pratiche commerciali
scorrette, ma In maniera autonoma, con una sanzione amministrativa
pecuniaria compresa tra €. 4.000,00 e €. 24.000,00. Va soggiunto che l'art. 26
del Decreto Legislativo n. 231/2017 individua lautorita competente ad
irrogate le sanzioni per le violazioni al Regolamento UE n. 1169/2011 in un
organo istituito presso il Ministero per le politiche agricole, allorché I'autorita
competente a sanzionare le pratiche commerciali scorrette ¢, in Italia,
I’Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato.

19. A tale ultimo proposito il Collegio osserva che lart. 26, comma 2, del
Decreto legislativo n. 231/2017 stabilisce peraltro che “Restano ferme /le
competenze spettanti all' Autorita garante della concorrenga e del mercato ai sensi del
decreto legislativo 2 agosto 2007, n. 145, e del decreto legislativo 6 settembre 2005, n.
206, e quelle spettants, ai sensi della normativa vigente, agli organi preposti all'accertamento
delle violazion:.”.

20. DLlastratta possibilita di inquadrare la condotta posta a base del
provvedimento impugnato sia ai sensi della Direttiva 2005/29/CE che ai sensi
dell’art. 7 del Regolamento UE n. 1169/2011 pone, tuttavia, nell’'ordinamento
italiano, un problema di concorso di norme: si tratta quindi di stabilire se
sussistono le condizioni per affermare che le due normative di tutela possano
concorrere o se debba applicarsene una e, in tal caso, secondo quale criterio:
se possa seguirsi il criterio di specialita e, nel caso in esame, quale delle due
normative sia da intendersi come “speciale”.

21. La difesa dell’Autorita richiama la giurisprudenza della Corte di giustizia
UE sul rapporto tra Agem e le autorita di regolazione di settore (in
particolare Agcom), citando ad esempio la sentenza 13 settembre 2018, in C-

54 e 55/17, argomento fatto proprio anche dal Giudice di primo grado.



Questo Collegio nutre pero dei dubbi sulla pertinenza di tali richiami,
trattandosi di ambiti diversi ed essendosi, nella vicenda qui in esame, al
cospetto di previsioni ('art. 7 del Regolamento del 2011 e lart. 6 della
Direttiva del 2005) in larga parte sovrapponibili,.

22. Come gia precisato, sul punto specifico della tutela del consumatore in
materia di alimenti, mediante il divieto di indutlo in errore in ordine agli
ingredienti o alla composizione di un alimento, le due normative sono in
sintonia: questo, ad avviso del Collegio, implica che nel caso di specie non sia
applicabile la previsione dell’art. 4, pat. 3, della Direttiva 2005/29/CE, non
ravvisandosi tra 1 due corpi normativi “una divergenza che non puo essere superata
mediante una formmula inclusiva che permetta la coesistenzga di entrambe le realta, senza che
sia necessario snaturarle.”’, secondo quanto stabilito nella sentenza della Corte di
Giustizia dell’'Unione Europea del 13 settembre 2018, nelle cause C-54/17 e
C-55/17.

23. D’altro canto non pare al Collegio che il bene giuridico tutelato dall’art. 7
del Regolamento UE n. 1169/2011 sia differente da quello tutelato dalla
Direttiva 2005/29/CE e dalle trelative norme nazionali di trasposizione. In
particolare, la circostanza che anche nel primo caso si tratti di tutelare il
consumatore da pratiche che possono indurlo in errore — sebbene non vi sia il
riferimento  esplicito  allinganno o all’aggressivita o comunque al
condizionamento, che invece troviamo negli artt. 6, 7 e 8 della Direttiva
2005/29/CE - sembra emergere dal considerando n. 5 del Regolamento UE
n. 1169/2011, che parrebbe dedicato a stabilite un raccordo tra le due
discipline, con risultati tuttavia non chiari o comunque meno chiari rispetto
alla ricordata previsione di cui all’art. 26, comma 2, del decreto legislativo
231/2017; il che non sembra permettete di richiamare la nota giurisprudenza
della Corte di giustizia UE sull’atto chiaro, in una materia nella quale non
constano pronunce della Corte sul punto.

24. 11 Collegio st chiede, dunque: (1) se le condotte individuate dall’art. 7 del

Regolamento UE n. 1169/2011 costituiscano delle fattispecie specifiche e



tipizzate, del genus delle pratiche commerciali sleali, in particolare di quelle di
cui allart. 6 della Direttiva 2005/29/CE, in quanto tali soggette
all’applicazione dei principi generali stabiliti dalla Direttiva appena citata,
compreso il sistema di enforcement previsto all’art. 11, connotato da una
particolare forza ed efficacia; (1) se, al contrario, le condotte descritte dall’art.
7 del Regolamento UE n. 1169/2011 abbiano connotati che le rendono
diverse rispetto alle pratiche commerciali perseguibili ai sensi della direttiva
2005/29/CE, e (iii) se, nel settore dei prodotti alimentari, la tutela del
consumatore nei confronti delle pratiche commerciali sleali ovvero non leali si
esaurisce tutta nelle previsioni dell’art. 7 del Regolamento UE n. 1169/2011,
senza che possa trovare applicazione la Direttiva 2005/29/CE, o se invece la
tutela apprestata dai due sistemi concorra.

25. 1l Collegio, ancora, precisa che la reazione prevista per le violazioni all’art.
7 del Regolamento UE n. 1169/2011 ¢ assai piu debole di quella prevista dal
D. L.vo n. 206/2005 per le pratiche commerciali ivi disciplinate: in particolare,
non solo manca linibitoria, ossia il potere di (ordinare di) far cessare le
condotte, ma anche sul piano della sanzione in senso stretto il massimo
edittale previsto dall’art. 3 del Decreto Legislativo n. 231/2017 ammonta a €.
24.000,00 ed ¢ del tutto disancorato dal fatturato, laddove invece la sanzione
prevista per le pratiche commerciali ex art. 21 del Decreto Legislativo n.
206/2005 ¢ compresa tra €. 5.000,00 e €. 5.000.000,00. La significativa
differenza sussistente tra la sanzione prevista nei due casi ¢ vistosa e, qualora
le condotte del tipo di quelle qui in discussione dovessero essere ricondotte
all’art. 7 del regolamento UE n. 1169/2011, il relativo trattamento
sanzionatorio, relativamente mite e comunque disgiunto dal fatturato
dell’operatore economico, potrebbe considerarsi anche difforme dalle
previsioni di cui all’art. 13 della Direttiva 2005/29/CE: infatti I'art. 3 del
Decreto Legislativo n. 231/2017 non collega il trattamento sanzionatotio al
fatturato dell’operatore economico, e la relativa entita massima non pare

idonea ad assicurarne un reale effetto dissuasivo.



D — FORMULAZIONE DEI QUESITT.

26. Alla luce delle considerazioni che precedono il Consiglio di Stato, Sez. VI,
sottopone alla Corte di Giustizia dell’'Unione Europea 1 seguenti quesiti:

(i) se le condotte contemplate all’art. 7 del Regolamento UE n. 1169/2011
costituiscano fattispecie patticolari delle pratiche commerciali scorrette/sleali,
comunque riconducibili agli artt 6 e ss della Direttiva 2005/29/CE, sottoposte
come tali anche agli artt. 11 e seguenti della Direttiva medesima e alla
legislazione di recepimento; o se invece costituiscano un sistema a parte per la
cul applicazione, ossia per il suo enforcement, non puo farsi riferimento alla
Direttiva ma, nel caso italiano, al solo citato Decreto Legislativo n. 231/2017;
(i) se le condotte contemplate all’art. 7 del Regolamento UE n. 1169/2011
esauriscano la tutela del consumatore nell’acquisto di prodotti alimentari, cosi
che debba escludersi la possibilita di applicare la tutela generale rinveniente
dalla Direttiva 2005/29/CE, o se, invece, esse concorrono nella tutela del
consumatore, unitamente alle previsioni della Direttiva 2005/29/CE, e alla
relativa legislazione nazionale di attuazione;

(i) nel caso in cui le condotte contemplate all’art. 7 del Regolamento UE n.
1169/2011, debbano qualificarsi quali pratiche commerciali scorrette, e siano
soggette alla Direttiva 2005/29/CE, se il trattamento sanzionatorio previsto
dall’art. 3 del Decreto Legislativo n. 231/2017 sia idoneo ad assicurare
Peffetto dissuasivo delle condotte illecite, assicurando la protezione dei
consumatori di cui all’art. 169 del TFUE, e sia comunque conforme all’art. 13
della Direttiva 2005/29/CE.

E — RILEVANZA DELLE QUESTIONI CON RIFERIMENTO AL CASO
DI SPECIE.

27. 1 quesiti sottoposti alla Corte di Giustizia con la presente ordinanza sono
rilevanti con riferimento al primo motivo d’appello, con cui LIDL assume che
la Direttiva 2005/29/CE non trova assolutamente applicazione del settore dei
prodotti  alimentari, trattandosi di materia armonizzata, soggetta

esclusivamente alla disciplina di cui al Regolamento n. 1169/2011, o



quantomeno avrebbe dovuto essere applicata la pit mite sanzione prevista
dall’art. 3 del D. L.vo n. 231/2017.

28. In particolare, se dovesse essere confermato che le condotte di cui all’art.
7 del Regolamento n. 1169/2011 esautiscono la tutela del consumatore nel
settore dei prodotti alimentart, il provvedimento sanzionatorio impugnato nel
presente giudizio potrebbe ritenersi nullo in quanto — secondo la
prospettazione di parte ricorrente - emesso in vera e propria carenza di potere
ovvero annullabile per non aver contestato, I’Autorita, la violazione dell’art. 7
del Regolamento n. 1169/2011.

29 Merita, infine, rilevare, che ove risultasse fondato il primo motivo
dell’appello proposto da LIDL, sotto uno dei profili dianzi prospettati cio
sarebbe sufficiente a determinare la riforma della sentenza appellata,
'accoglimento del ricorso di primo grado e 'annullamento del provvedimento
impugnato, con assorbimento delle ulteriori censure poste a corredo dell’atto
d’appello e del ricorso di primo grado.

F — CONCLUSIONI.

30. At senst delle Raccomandazioni si dispone che la Segreteria di questa
Sezione trasmetta alla cancelleria della Corte di Giustizia, mediante plico
raccomandato, il fascicolo di causa.

Visto l'art. 79 cod. proc. amm. e il punto 25 delle Raccomandazioni, il
presente giudizio viene sospeso nelle more della definizione del procedimento
incidentale di rinvio e ogni ulteriore decisione, anche in ordine al regolamento
delle spese processuali, ¢ riservata alla pronuncia definitiva, una volta ricevuta
la notificazione della decisione emessa dalla Corte di Giustizia dell’Unione
Europea (v. 1 punti 11 e 32 delle Raccomandazioni).

Il Consiglio di Stato in sede giurisdizionale (Sezione Sesta) Il Consiglio di
Stato in sede giurisdizionale (Sezione Sesta):

a) rimette alla Corte di Giustizia dell’'Unione Europea le questioni pregiudiziali

indicate in motivazione;



b) dispone la trasmissione, a cura della Segreteria, alla Corte di Giustizia
dell’'Unione Europea della presente ordinanza e di copia degli atti indicati in
motivazione, nonché di ogni ulteriore atto eventualmente richiesto, in futuro,
dalla Corte di Giustizia del’Unione Europea;
c) sospende il presente giudizio fino alla notificazione a questo Consiglio di
Stato, da parte della Cancelleria della Corte di Giustizia dell’'Unione Europea,
della decisione emessa dalla suddetta Corte.
Cosi deciso in Roma nelle camere di consiglio del giorno 19 dicembre 2024 e
14 aprile 2025, con l'intervento dei magistrati:

Hadrian Simonetti, Presidente

Giordano Lamberti, Consigliere

Davide Ponte, Consigliere

Giovanni Gallone, Consigliere

Roberta Ravasio, Consigliere, Estensore

L'ESTENSORE IL PRESIDENTE
Roberta Ravasio Hadrian Simonetti
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