
Editoriale

Tutela della salute, allarmi e mercato:
i pericoli della disinformazione

Si fa frequentemente confusione fra varie forme di frode in commercio
riguardanti l’alimentare, come appare evidente dai vari comunicati allar-
mistici, diramati con la lodevole intenzione di avvertire i consumatori, ma
tali da provocare spesso panico non giustificato e crolli nei consumi.
Voglio, cioè, dire che un conto è segnalare che un certo alimento non
è italiano (anche se è pur sempre igienicamente inappuntabile, ma di
provenienza straniera e venduto come italiano), un conto è dare noti-
zia di un olio sedicente d’oliva ma adulterato con oli di altra origine ve-
getale, se non addirittura minerale.
Di fronte a notizie allarmistiche il consumatore non è in grado, spesso,
di distinguere, ed il risultato probabile è che alcuni, o molti, pensano
che non sia bene consumare il prodotto al centro della polemica e pas-
sano ad altro.
La libertà di informazione è un valore sacrosanto, ma quando si tra-
sforma in disinformazione può produrre danni rilevantissimi, come le
vicende della c.d. influenza suina – che niente aveva a che vedere con
i poveri maiali, e non era assolutamente pericolosa come si è fatto cre-
dere – dimostrano: acquisti massicci da parte di moltissimi Stati di
quantità enormi di vaccino che ora costituiscono una rimanenza inutile
e costosa.
L’intervento comunitario in materia di sicurezza alimentare è stato ad-
dirittura la matrice per la strutturazione di un vero e proprio diritto ali-
mentare; certo è, però, che se un marziano venisse in Europa e leg-
gesse tutte le Gazzette ufficiali che contengono norme in materia di ali-
menti e le rassegne stampa sui veri o presunti scandali alimentari, si
domanderebbe a quanti milioni di morti ammonta l’esito di tante scia-
gure, che hanno causato una così nutrita letteratura giornalistica ed
una tanto vistosa produzione normativa.
A ben vedere le norme comunitarie si preoccupano della salute del
consumatore, ma lo fanno mantenendo un lodevole equilibrio fra pre-
cauzione e terrorismo alimentare, vietando comportamenti che non
siano fondati su evidenze scientifiche; tutta la batteria di strumenti
messi in campo (principio di precauzione, analisi del rischio, sistema di
allarme rapido, ecc.) sono largamente sufficienti a realizzare lo scopo
prefisso. Resta, poi, il rischio reale che si provveda ad intervenire
quando ciò non doveva avvenire, lasciando il povero operatore sprov-
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visto di difesa, come è accaduto con il divieto di commercializzazione
di una partita di mele che poi si sono dimostrate esenti da vizi, ma ora-
mai avariate (e la Corte di giustizia ha negato una responsabilità extra-
contrattuale a carico della Comunità).
Non c’è dubbio che il mercato è quell’insieme di regole e relazioni che
definiscono il contesto in cui acquirenti e venditori di un bene entrano in
contatto tra loro al fine di scambiare tale bene; occorre, però, utilizzare il
necessario strumentario creato per proteggere il consumatore in modo
razionale, coerente ed equilibrato, poiché, in caso contrario, non si dan-
neggiano solo gli operatori, ma anche i consumatori, sviati da un corret-
to approccio al consumo da allarmi ingiustificati e mal trasmessi. In una
parola, si danneggia proprio il mercato che si vorrebbe proteggere.

Luigi Costato
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Il 16 ottobre 2009 si è tenuto a Lucera il Convegno, organizzato con
l’AIDA dalla Facoltà di Giurisprudenza dell’Università di Foggia e dalla
Scuola di Specializzazione per le Professioni Legali di Lucera, avente
quale tema “Il governo della sicurezza alimentare”.
Nel Convegno sono state presentate relazioni ed analisi giuridiche ed
economiche, orientate in prospettiva comparativa sulle vicende evolutive
del governo della sicurezza alimentare non solo in Europa, in riferimento
a temi e questioni cruciali all’interno della globalizzazione dei mercati.
Il fascicolo della Rivista raccoglie le relazioni e gli interventi discussi in
tale occasione.
Completano il fascicolo due commenti, sulla riforma comunitaria del
controllo ufficiale sugli alimenti, e sulla crescente implementazione del
sistema “Falstaff”, e l’ormai consueta rubrica Alimentare & Globale.
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La governance della sicurezza 
alimentare: l’esigenza di un 
monitoraggio costante del modello

Antonio Jannarelli

L’entrata in vigore del trattato di Lisbona apre un nuovo
scenario nelle vicende istituzionali e politiche e legislative
dell’Unione. Essa, paradossalmente, cade in periodo di for-
te instabilità economica nei paesi europei, alla prese con i
postumi, o con i colpi di coda, della grave crisi finanziaria
intervenuta sui mercati internazionali seguita agli scandali
dovuti ad una deregolamentazione selvaggia dei mercati fi-
nanziari: deregolamentazione che, a dispetto delle attese
teoriche circa i comportamenti razionali dell’homo econo-
micus e, dunque, delle capacità autocorrettive del mercato,
ha viceversa offerto il destro solo per comportamenti op-
portunistici o, più precisamente, delinquenziali, che hanno
puntato lucidamente proprio sull’assenza di regole, sì da
mettere in crisi l’economia finanziaria a livello planetario.
La singolare congiuntura ora richiamata ripropone in ma-
niera ineludibile non solo il problema relativo alla corretta
strutturazione giuridica dei mercati, tanto più ardua e com-
plessa quanto più ampia è la dimensione di essi e la natu-
ra specifica delle merci coinvolte (in questo caso i prodotti
finanziari)1, ma sopratutto la questione relativa alla disloca-
zione della governance dei processi tra globale e locale.
Più precisamente, a fronte delle istanze centrifughe emer-
se in Europa, anche nella prospettiva di una tendenziale
accentuata rinazionalizzazione delle politiche economiche
(istanze sia pure mitigate dalla fissazione di quadri di rego-
le comuni cui le autorità nazionali devono conformarsi)2, i
recenti drammatici avvenimenti intervenuti a proposito dei
mercati finanziari hanno riproposto all’attenzione la neces-
sità di raccordi sempre più stretti a livello sopranazionale
circa le scelte da adottare, sì da suggerire rimedi che muo-
vono in controtendenza posto che esigono processi di ac-
centramento in chiave centripeta.
Nel quadro decisamente asimmetrico che è dato così rin-

venire tra il più generale trend di fondo, per cui a livello si-
stemico i processi decisionali sembrano muoversi nella di-
rezione del decentramento, sia pure entro una precisa cor-
nice giuridica di riferimento, e le vicende legate alla neces-
sità di fronteggiare crisi congiunturali che esigono una ri-
centralizzazione delle decisioni, può apparire suggestivo, a
prima vista, richiamare alla mente il “laboratorio” che si è
aperto in Europa a proposito appunto della gestione della
sicurezza alimentare a fronte di episodi drammatici emersi
negli anni passati e che hanno portato appunto alla intro-
duzione del reg. n.178 del 2002.
Indubbiamente, sono molti i punti di contatto tra i fenomeni
e, per certi versi, la gestione della sicurezza alimentare
può, in termini astratti e ad un approccio superficiale, pre-
sentarsi come un possibile modello per altre politiche, an-
che se essa stessa registra continui assestamenti e messe
a punto3. Basterebbe osservare, al riguardo, che anche le
linee di sviluppo della politica agricola che vanno prenden-
do corpo per gli anni a venire paiono muoversi nella dire-
zione volta al conseguimento e alla promozione di public
goods (quali la salvaguardia dell’ambiente, la conservazio-
ne della biodiversità, la qualità e la disponibilità dell’acqua,
la food security etc.). E, tuttavia, non può negarsi che la si-
curezza alimentare, più precisamente la food safety, pre-
senta, almeno per i paesi più industrializzati, profili specifici
che non ricorrono a proposito degli altri public goods.
Innanzitutto, è evidente che i public goods dianzi richiamati
presentano un’ indubbia connotazione spaziale che favori-
sce la dialettica gestoria tra diversi livelli territoriali. Il che
non è, viceversa, per la food safety nella misura in cui la
circolazione dei prodotti e delle persone delocalizzano ine-
vitabilmente il fenomeno da governare. Non è un caso, del
resto, che si riveli oggi sempre più virtuale per i singoli Sta-
ti il ricorso al meccanismo giustificativo delle restrizioni alla
circolazione di cui all’art.36 del Trattato di funzionamento
dell’Unione europea nella parte in cui si invoca la tutela
della salute dei cittadini4; al tempo stesso, non ci si deve
sorprendere se, viceversa, il ricorso alla tutela dell’ambien-
te e della biodiversità si veda riconosciuta una valenza
operativa oltre che simbolica decisamente più pregnante ri-
spetto alla stessa food safety, ove si consideri, ad es. il
contenzioso che si annuncia a proposito del via libera che
a livello della Commissione è stato assicurato ad alcuni
prodotti ogm. 

(1) In realtà, la questione coinvolge ormai anche il settore primario posto che anche esso appare fortemente caratterizzato a livello glo-
bale da una tendenziale finanziarizzazione: sul punto si v. la importante riflessione offerta da Burch e Lawrence, Towards a third food
regime: behind the transformation, in 26 Agriculture and Human Values, 2009, 267ss.
(2) Per una lettura del fenomeno in chiave di possibile rilancio delle politiche sociali mortificate dal processo di costruzione del diritto co-
munitario, in particolare dall’intreccio rispettivamente tra l’integrazione attraverso la lex e quella affidata allo jus e tra la deregulation
giudiziaria e la liberalizzazione legislativa dei mercati, si v. lo stimolante saggio di Scharpf, The Double Asymmetry of European Inte-
gration, in Max-Plank Institut fur Gesellschaftsforshung, Working Paper 09/12.
(3) Sulla necessità di una ricerca a tutto campo, peraltro sgombra da pregiudizi, in ordine alle diverse soluzioni organizzative emerse
nei paesi industrializzati, si veda il prezioso saggio di Millstone, Science, risk and governance: radical rhetorics and the realities of re-
form in food safety governance, in 38 Research Policy, 2009, 624ss.
(4) Sul punto si v. Szajkowska, From mutual recognition to mutual scientific opinion? Constitutional Framework for risk analysis in EU fo-
od safety law, in 34 Food Policy, 2009, 529ss.



In realtà, al cuore della problematica della sicurezza ali-
mentare vi sono valori non negoziabili e per certi versi su-
premi, come quelli relativi alla salute ed al benessere del-
l’uomo con specifico riferimento al soddisfacimento del bi-
sogno primario rappresentato appunto dalla alimentazione:
valori non negoziabili la cui salvaguardia si colloca stabil-
mente ed in termini strutturali per le società del nostro tem-
po e che rilevano sia a livello strettamente individuale, sia
a livello collettivo.
In particolare, il dato valoriale forte che connota la vicenda
gestoria della sicurezza alimentare assegna a questa
un’indubbia singolarità destinata a pesare non solo nella
strutturazione interna all’Unione del sistema di governo ap-
punto della medesima, ma anche sulle relazioni internazio-
nali aventi per oggetto l’importazione di alimenti o compo-
nenti di alimenti provenienti da Paesi terzi: dato valoriale,
peraltro, da sottrarre ad un suo distorto che muova dalla
protezione della salute verso nuove modalità di attuazione
del protezionismo economico.
Per altro verso, la rilevanza finalistica che viene di fatto ad
assumere un valore forte come la salute, per di più diretta-
mente riconducibile ad una posizione soggettiva individua-
le, in termini di diritto fondamentale, implica che sul piano
dell’indagine e della riflessione giuridica, i profili stretta-
mente istituzionali e organizzativi riguardanti il funziona-
mento del sistema relativo alla complessiva governance
dei rischi legati alla produzione e distribuzione degli ali-
menti sono inevitabilmente innervati con gli aspetti più
squisitamente privatistici relativi appunto alla tutela giuridi-
ca dei singoli soggetti privati.
In questo senso, ove si ponga seria attenzione al ruolo che
nell’approccio sistemico avviato in Europa, sulla base del
reg.178/2002 a proposito della sicurezza alimentare si è in-
teso assegnare al principio di precauzione, è agevole con-
statare l’indubbio margine di problematicità che tuttora esi-
ste in ordine al funzionamento virtuoso del circuito istituzio-
nale prospettato a proposito della food safety. 
Infatti, se da una parte, sul piano del diritto privato, l’appli-
cazione a livello microeconomico del principio di precau-
zione sembra entrare in rotta di collisione con i meccanismi
tradizionali legati all’allocazione dei rischi che pur sempre
nella dinamica dell’attività economica si richiamano al ri-
spetto del criterio della causalità, dall’altra, sul piano istitu-
zionale ed organizzativo, il controllo sempre più preventivo
dei rischi deve fare i conti, salvo che non si riesca nel tem-

po ad innescare processi effettivamente innovativi, con la
singolare situazione in cui si colloca oggi la ricerca scienti-
fica non tanto nelle sue relazioni con il mondo politico, ben-
sì con il circuito economico. Infatti, con l’avvento della mo-
dernità è proprio in questo che si è concentrato il processo
inventivo alla base anche dei nuovi alimenti o delle tecni-
che per la loro conservazione e trattamento. D’altro canto,
attualmente, la stessa ricerca scientifica, anche quella di
base, originariamente strutturatasi nelle accademie scienti-
fiche e nelle Università, non solo si è fortemente radicata
nelle stesse strutture economiche produttive di beni e di
servizi, ma è per molti versi al traino dei processi di appli-
cazione ed innovazione tecnica che nel sistema industriale
alimentano l’espansione dell’intellectual property. In altre
parole, non può negarsi il processo di progressiva privatiz-
zazione della ricerca e la sua valenza ancillare rispetto a
sbocchi applicativi di rapida realizzazione. Entrambi questi
fenomeni mettono in discussione la configurazione della
scienza come public good5 in quanto tendono attualmente
a coinvolgere anche le istituzioni accademiche ed i centri
di ricerca i quali appaiono orientati non più ed in prevalen-
za alla ricerca di base, ma ad inseguire in un crescendo
competitivo-cooperativo, le imprese private sul terreno del-
l’innovazione (si pensi anche agli spin-off), ossia della sola
soluzione di problemi tecnici sia pure innovativi che sono di
corto respiro. Del resto, come l’indagine storica sulla scien-
za moderna ha messo a punto, l’interdisciplinarietà, quale
modalità fondamentale dell’attuale ricerca, - basti pensare
ai rapporti tra l’ingegneria in tutte le articolazione e la ricer-
ca biologica e medica – è nata nelle strutture industriali per
poi approdare nei Dipartimenti universitari e nei centri di ri-
cerca6.
In questa prospettiva, a titolo esemplificativo, la valutazio-
ne del modello adottato esige un costante monitoraggio sul
campo con riferimento sia alla strutturazione concreta delle
singole autorità nazionali7 ed al loro raccordo con quella
europea, sia alle relazioni che siffatte strutture presentano
con le istituzioni politiche ed i soggetti economici forti che,
in quanto effettivi signori della innovazione, guidano i pro-
cessi destinati alla creazione di nuovi alimenti o di nuove
tecniche per la loro lavorazione e conservazione e dunque
alimentano il circuito su cui intervenire per prevenire rischi
indesiderati.
Infatti, è inutile negare che il sistema divisato, per il quale
appunto l’authority europea opera su impulso della Com-
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(5) Sulla progressiva propertization della scienza, di cui la vicenda delle biotecnologie costituisce una semplice manifestazione esem-
plare, si v. Nowotny, Pestre, Schmidt-Aßmann, Schulze-Fielitz, Trute, The Public Nature of Science under Assault: Politics, Markets,
Science and the Law , Berlin–Heidelberg–New York, Springer 2005.
(6) Sul punto, si v. il saggio di uno storico della scienza Pestre, The Evolution of Knowledge Domains. Interdisciplinarity and Core Kno-
wledge, che si legge in www.interdiscipines.org. Sempre sul medesimo tema, si v. Gibbons (a cura di), New Production of Knowledge:
Dynamics of Science and Research in Contemporary Societies, London 2004. 
(7) Non può negarsi, infatti, che l’inadeguatezza operativa e funzionale delle soluzioni adottate a livello nazionale è destinata ad incide-
re sull’effettiva operatività dell’intero sistema. Per una prima ricognizione dell’esperienza maturata nei paesi europei a proposito della
authorities nazionali si v. i saggi pubblicati nella rivista Appetite, 2006, fasc.2, 127-195, in particolare le considerazioni introduttive di
Halkier e Holm, Shifting responsibilities for food safety in Europe: An introduction, ivi, 127ss.



missione, evidenzia una scelta cauta e, al tempo stesso,
ambigua, nella misura in cui, nelle condizioni concrete at-
tuali, non si è ritenuto di affidare al mondo scientifico la pie-
na legittimazione circa l’avvio dei processi conoscitivi e di
indagine, ma si è voluto legare tale attività ad interventi
delle istituzioni politiche. A sua volta, siffatto modo di pro-
cedere registra e alimenta una tensione tra la semplice
percezione pubblica dei rischi e la valutazione scientifica
dei medesimi che è foriera di indubbie nuove asimmetrie
nella governance della food safety 8.
Come dire, dunque, che la centralizzazione nella politica
dei concreti processi operativi del sistema di sicurezza al li-
vello dell’azione dell’autorità europea rispecchia la debo-
lezza attuale della comunità scientifica, la quale non si pre-
senta come terza ed indipendente, ma, per quanto solo in
parte, come una componente di quel medesimo mondo
produttivo sul quale dovrebbero cadere i controlli e che di
fatto dovrebbe agire secondo il principio di precauzione. Al
tempo stesso, si potrebbe osservare, la dipendenza del-

l’Authority dalle istituzioni politiche potrebbe riflettere i ti-
mori dei gruppi forti di interesse riconducibili al Food Busi-
ness System i quali preferiscono dialogare con le istituzioni
politiche più che con che con la comunità scientifica in
quanto tale. 
Del resto, la possibile episodicità degli interventi spettanti
all’European Food Safety Authority appare in conflitto con
l’approccio sistemico che pur si è inteso porre alla base
della complessa ingegneria istituzionale delineata nel reg.
n.178/2002 al fine di elaborare compiute strategie per fron-
teggiare i rischi.
In conclusione, il modello della sicurezza alimentare euro-
pea esige dagli interpreti e dagli operatori un’indagine mi-
nuziosa circa i suoi complessi livelli organizzativi concreta-
mente attuati nonché un costante monitoraggio nell’ottica
propria del diritto vivente o, se si vuole, della Costituzione
materiale. Ci sarà tempo per trarre bilanci meditati e pro-
spettare possibili alternative o correzioni.
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(8) Sul punto si v. Ansell, The Asymmetries of Governance, in Ansell e Vogel (a cura di), What’s the Beef? The Contested Governance
of European Food Safety, MIT Press, 2006, 329ss.
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La sicurezza alimentare veicolo di
innovazione istituzionale

Ferdinando Albisinni

1.- Premessa

L’ innovazione, disciplinare ed istituzionale, è tema centra-
le del confronto di questi anni sulle linee evolutive dell’or-
dinamento, tanto nella dimensione domestica che in quella
europea.
In questo ambito il rapporto tra l’innovazione tecnologia e
l’innovazione giuridica costituisce non da oggi dimensione
centrale e qualificante, che induce a declinare all’interno di
questo rapporto le letture dei singoli istituti, siano essi di
recente o risalente posizione.
Queste generali dinamiche assumono contenuti peculiari
ove riferite alle più recenti vicende della costruzione del di-
ritto alimentare europeo, con il rapido passaggio da una le-
gislazione alimentare (intesa come giustapposizione di in-
numerevoli precetti minuti, in larga misura riducibili a profili
sanzionatori e prescrittivi) ad un diritto alimentare sistema-
ticamente orientato ed articolato,
L’elemento che colpisce, ad una lettura pur sommaria di
queste vicende, è la tendenza ad espandere in altre aree
disciplinari le innovazioni originariamente introdotte per ri-
spondere a domande di nuova regolazione emerse nel-
l’ambito dei temi propri della sicurezza alimentare, tenden-
za in ragione della quale sembra doveroso riconoscere a
questa area di esperienza giuridica il carattere di veicolo di
innovazione istituzionale.
Dalla tracciabilità alla precauzione, dall’origine di area va-
sta al nuovo sistema dei controlli con affidamento di compi-
ti pubblicistici ad organismi di matrice privatistica, dall’intro-
duzione di nuovi modelli di responsabilità all’attribuzione di
nuovi poteri di intervento transnazionale, l’elemento che
connota il diritto alimentare degli ultimi due decenni è pro-
prio quello della continua innovazione, della Rechtsreform
in Permanenz - come hanno scritto, in altro ambito discipli-
nare, alcuni studiosi tedeschi1.

2.- Mercato e nuove regole

Le chiavi attorno alle quali ruota questo processo possono
essere sintetizzate in:
- mercato
- globalizzazione,
- regolazione.
Il mercato ne risulta formula di sintesi, spazio di regole,
economico ed insieme giuridico, che si colloca tra due poli:
la globalizzazione con quanto di questa rinvia all’analisi
economica e sociale, e la regolazione con quanto di que-
sta rinvia all’analisi giuridica.
Da più parti si è sottolineato come la globalizzazione non
possa oggi essere considerata elemento esogeno alla pro-
duzione giuridica, ma piuttosto ad essa interno, fortemente
connotante sia i processi che i contenuti, e come a questa
si accompagni la “mercatizzazione” delle istituzioni e l’arti-
colazione dei poteri pubblici su più livelli, in significativa sin-
tonia con la crescente dimensione multilivello delle fonti2.
Nel diritto alimentare, autorità regolatrici, norme tecniche,
standards, sono ormai tipicamente transnazionali, e fra l’al-
tro comprendono standards introdotti da enti di certificazio-
ne, di origine privatistica ma di assai incerta collocazione
nella dicotomia pubblico-privato, che ha guidato a lungo gli
ordinamenti di civil law, con geometria limpida e rassicu-
rante, ma ormai perduta.
La stessa legislazione alimentare europea, intesa nella sua
forma istituzionale di atti del Consiglio, della Commissione
e del Parlamento, in misura crescente va assumendo di-
mensione ultranazionale, nei due versanti della soggezio-
ne rispetto a fonti esterne, e viceversa della capacità di far-
si fonte di regole efficaci anche al di fuori degli Stati che
compongono la Comunità.
Così la disciplina dei vini di qualità provenienti da regioni
determinate è stata radicalmente modificata per adeguarsi
alla nuova connotazione dei mercati mondiali3, ed a sua
volta la Comunità proietta in misura crescente le proprie
regole all’esterno dei suoi confini, sia con le norme tecni-
che e le prescrizioni sanitarie, per le quali chi voglia espor-
tare in Europa deve adeguarsi alle prescrizioni tecniche e
sanitarie europee (con ciò praticando quel modello di diritto
che si fa “diritto nazionale altrui” secondo tecniche ben no-
te all’esperienza statunitense)4, sia ad esempio - con riferi-

(1) Cfr., in riferimento al diritto societario, U.Noack-D.A.Zetzsche, Corporate Governance Reform in Germany: The Second Decade,
Center for Business & Corporate Law Research Paper Series No. 0010, Düsseldorf, giugno 2005.
(2) Cfr. S. Cassese, L’area pubblica. Nuovi paradigmi per lo Stato, in Riv. trim.dir.pubbl., 2001, 601 ss; Id., Lo spazio giuridico globale,
Roma-Bari, 2003; e M. Savino, Autorità e libertà nell’Unione Europea: la sicurezza alimentare, in Riv. trim.dir.pubbl., 2007, 413, a p. 434.
(3) Si veda la riforma della OCM vino, introdotta con il Regolamento (CE) n. 479/2008 del Consiglio del 29 aprile 2008, relativo all’orga-
nizzazione comune del mercato vitivinicolo e recante modifica e abrogazione di alcuni regolamenti, in prosieguo abrogato dal Regola-
mento (CE) del Consiglio n. 491/2009, che ne ha inserito le disposizioni all’interno del Regolamento (CE) del Consiglio n. 1234/2007,
relativo all’OCM unica.
(4) V. F.Galgano, la globalizzazione nello specchio del diritto, Bologna, 2005, p.77, sulla legge statunitense Sarbanes-Oxley Act del 30
luglio 2002, quanto alle regole di trasparenza e di organizzazione interna imposte a tutte le società, anche non americane, che intenda-
no presentarsi su quel mercato finanziario.



mento ad una specifica classe di prodotti - con l’estensione
della disciplina delle DOP e IGP a prodotti ottenuti al di
fuori del territorio europeo5.
In altre parole, la Comunità si propone come soggetto di
regola, ed insieme di tutela, anche per prodotti ottenuti al
di fuori dei suoi confini, non soltanto attraverso i patti di
partenariato e gli Accordi di associazione, ma anche attra-
verso l’adozione di normative di fonte interna, che si proiet-
tano in una dimensione esterna, e che assicurano prote-
zione nella Comunità ai prodotti dei Paesi terzi, disegnan-
do modelli originali di assetto delle fonti.
Non occorre qui insistere ulteriormente su quanto la globa-
lizzazione stia radicalmente innovando sul modo tradizio-
nale di fare diritto, con effetti di specifica incidenza sul dirit-
to alimentare. Si deve solo ricordare come tutto ciò non sia
privo di conseguenze sul piano ricostruttivo, poiché “il pre-
annunciato mutamento implica in definitiva un discorso sul
metodo nella nostra disciplina, sulle fonti di quest’ultima”,
sul “rapporto tra produzione ed alimentazione o, meglio, …
tra prodotto agricolo ed alimento”, nel confronto fra globa-
lizzazione delle regole e territorialità come elemento pro-
prio della “parte agricola” rispetto alla “parte industriale” del
sistema agro-alimentare6.

3.- L’innovazione nel regolamento n. 178/2002

Il regolamento n.178/2002 sulla sicurezza alimentare può es-
sere assunto come esempio paradigmatico di questa speri-
mentazione innovativa, per la pluralità di basi giuridiche invo-
cate, l’introduzione di nuovi istituti e nuove istituzioni, l’origi-
nale rapporto fra disciplina di fonte europea e ruolo assegna-
to al legislatore nazionale ed al regolatore locale7.
In particolare, con specifico riferimento a quanto è andato
maturando nel diritto alimentare, alle due declinazioni dell’in-

novazione già ricordate in apertura di queste note, innova-
zione tecnologica8 ed innovazione giuridica, si accompagna
un’ulteriore declinazione specifica dell’innovazione giuridica:
- come reazione, lì ove esprime nuove regole in risposta

alle sollecitazioni poste dall’innovazione tecnologica;
- come azione, lì ove elabora ed introduce nuovi modelli

che anticipano le domande del mercato e disegnano
nuovi assetti di interessi9.

Larga parte della disciplina più recente della sicurezza ali-
mentare di fonte europea introdotta nell’ultimo ventennio si
può declinare lungo queste linee, che nel regolamento n.
178/2002 hanno trovato esplicita consolidazione.
Un dato accomuna la legislazione alimentare europea
adottata in via di reazione, ed è la rincorsa rispetto alle sfi-
de ed ai rischi della tecnologia, dell’innovazione scientifica,
e dunque una sorta di intrinseco ed ineliminabile ritardo: in
questo caso l’innovazione non parte dal diritto, ma è da
questo subita, in una condizione di soggezione rispetto a
quanto si genera nel mondo della tecnica.
Di qui la ricerca di risposte, oltre che nel merito delle que-
stioni, anche attraverso il tentativo di introdurre la tecnica
all’interno dello stesso procedimento di produzione delle
regole, attraverso l’istituzione di nuovi soggetti e nuove
procedure di governo.
Ne emerge evidente l’irrisolto rapporto fra diritto e tecnica,
la tentazione di chiedere aiuto ai meccanismi della tecnica,
delegando (o tentando di delegare) a questa scelte di re-
golazione spesso largamente discrezionali10.
A questa logica di reazione ai rischi (reali o percepiti) della
tecnica, può ricondursi in particolare la creazione dell’Auto-
rità europea per la sicurezza alimentare, con il tentativo di
introdurre una base scientifica a conforto di iniziative, che
restano formalmente rimesse alla Commissione, ma che
ben difficilmente potranno essere diverse da quelle indica-
te dall’Autorità11.
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(5) Cfr. il Regolamento (CE) del Consiglio 20 marzo 2006, n. 510/2006, relativo alla protezione delle indicazioni geografiche e delle de-
nominazioni d’origine dei prodotti agricoli e alimentari.
(6) Così A.Jannarelli, Il diritto dell’agricoltura nell’era della globalizzazione, cit., pp. 299-300 e 311, nel capitolo che chiude il volume e
che è significativamente intitolato: «Dal prodotto agricolo all’alimento: la globalizzazione del sistema agroalimentare ed il diritto agra-
rio».
(7) Regolamento (CE) n. 178/2002 del Parlamento Europeo e del Consiglio del 28 gennaio 2002, che stabilisce i principi e i requisiti ge-
nerali della legislazione alimentare, istituisce l’Autorità europea per la sicurezza alimentare e fissa procedure nel campo della sicurezza
alimentare. Per un commento analitico v. La sicurezza alimentare nell’Unione europea (commentario al reg.178/2002), a cura del-
l’IDAIC, in Le nuove leggi civ.comm., 2003, 114.
(8) In questa comprendendo, secondo il modello esposto da J.A.Schumpeter, in una nota serie di saggi - da Teorie der wirtschaftlichen
Entwicklung, Berlino, 1946, pubbl. nella traduzione italiana, Teoria dello sviluppo economico, Milano, 2002, a Capitalism, Socialism and
Democracy, Londra, 1954, pubbl. nella traduzione italiana, Capitalismo, socialismo e democrazia, Milano, 2001 - non soltanto l’introdu-
zione di nuovi prodotti, di nuove qualità dei prodotti o di nuovi metodi di produzione, ma anche l’apertura di un nuovo mercato, l’acces-
so a nuove fonti di approvvigionamento, ovvero una diversa organizzazione dell’industria quali l’acquisto di una posizione monopolisti-
ca o la rottura di una posizione monopolistica; fenomeni, questi, tutti largamente presenti nell’evoluzione del sistema agroalimentare ed
agroindustriale degli ultimi decenni.
(9) In argomento, per ulteriori indicazioni, sia consentito rinviare al mio Strumentario di diritto alimentare europeo, Torino, 2009.
(10) Cfr. A. Germanò, Gli aspetti giuridici dell’agricoltura biotecnologica, in Il Ponte, 2002, nn.10-11, p.191.
(11) La sentenza della Corte di giustizia, 9 giugno 2005, nelle cause riunite C-211/03, C-299/03, C-316/03, C-318/03, Ortica BV c. Rep.
fed. di Germania, in materia di nuovi prodotti e nuovi ingredienti alimentari, ed in tema di distinzione fra medicinali ed alimenti, dà effi-
cacemente conto degli equivoci e delle incertezze insorti sulle competenze e sulla collocazione dell’Autorità.



Sicché la tecnica, il sapere tecnico, finisce per proporsi co-
me una sorta di legittimazione per sé all’esercizio del pote-
re di regolazione, collocato in sedi diverse da quelle tradi-
zionali e con ciò stesso sottratto ai meccanismi consolidati
di sindacato e controllo12.
Il diritto alimentare, però, è anche – ed in misura crescente
- innovazione giuridica come azione, a partire soprattutto
dal finire degli anni ’80 del secolo XX.
Così la direttiva CE n. 89/397/CEE del Consiglio, del 14
giugno 1989, “relativa al controllo ufficiale dei prodotti ali-
mentari”, si è connotata come azione originale, siccome fi-
glia dell’Atto Unico, essendo stata approvata sulla base
dell’art. 100 A (ora 95), dunque nell’ambito delle misure in-
tese al ravvicinamento delle normative degli Stati membri
in funzione del mercato comune, muovendo dalla conside-
razione che “gli scambi di prodotti alimentari occupano una
posizione di grande rilievo sul mercato comune”13. In que-
sta prospettiva, i considerando della direttiva del 1989 han-
no affermato il principio che la “legislazione alimentare …
comprende le disposizioni relative alla protezione della sa-
lute, le norme di composizione e quelle relative alla qualità
miranti a garantire la protezione degli interessi economici
dei consumatori, nonché le disposizioni relative alla loro in-
formazione ed alla lealtà delle transazioni commerciali”14.
Le plurime finalità, perseguite da una legislazione alimen-
tare così disegnata, sono con evidenza ben più complesse
rispetto a quelle tradizionalmente assegnate ai precetti na-
zionali sui prodotti alimentari, ed investono ambiti di rego-
lazione ben più ampi di quelli propri delle risalenti normati-
ve di impianto penalistico sulla composizione e sulla quali-
tà oggettiva degli alimenti sotto il profilo igienico-sanitario15.
Vengono in evidenza, in questa legislazione europea, ac-
canto ai temi tradizionali della legislazione igienico-sanita-
ria nazionale, gli interessi economici dei consumatori, e
non solo questi, perché ad essi si accompagnano situazio-
ni soggettive non suscettibili di immediata quantificazione
economica e riferibili a momenti collettivi di tutela anche
preventiva, quali il diritto ad un’informazione compiuta e
l’obbligo di lealtà nelle transazioni commerciali.
Proseguendo lungo la medesima linea, la successiva diret-

tiva 43/93/CEE sul sistema HACCP, del 14 giugno 199316,
ha introdotto il principio del controllo sui punti di rischio, ma
anche l’autocontrollo, la responsabilità dell’impresa per fatti
di organizzazione e non solo per concreti esiti di danno, la
valorizzazione della collocazione relazionale nel mercato,
la comunicazione come oggetto di garanzia e di caratteriz-
zazione dell’offerta. L’impianto normativo così introdotto dal
legislatore comunitario ha innovato profondamente rispetto
alle preesistenti regole di diritto interno. L’adozione di siste-
mi di analisi del rischio, la privilegiata attenzione all’auto-
controllo, alla responsabilità ed all’autocertificazione del
produttore, si sono tradotti in modelli dinamici di organizza-
zione e di tutela, ben più flessibili di quelli statici tipici della
disciplina nazionale (anche italiana), che in larga misura si
risolvevano in prescrizioni rigide ed astratte sulle attrezza-
ture e sui locali, ed in controlli ex post sui prodotti, ma tra-
scuravano le specificità dei processi produttivi. La previsio-
ne di linee guida e di manuali volontari di corretta prassi
igienica17 consente di valorizzare la diversità delle tecniche
produttive e dei prodotti, e privilegia la responsabilità del
singolo, facendo perno sui comportamenti e sulla cultura
del rispetto della salute, come componente intrinseca della
genuinità, piuttosto che come prescrizione esterna. Si trat-
ta di una sollecitazione innovativa rispetto al risalente mo-
dello di diritto interno, quale espresso dalla legge quadro
del 196218, che si articolava attraverso fasi di autorizzazio-
ne preventiva e normalizzatrice dei locali e di controllo suc-
cessivo sul prodotto.
Gli anni ’90 hanno visto emergere ulteriori significativi ele-
menti di innovazione giuridica, che esprimono un’originale
attenzione ai profili di concorrenza.
Fra le componenti del diritto alimentare, anche di fonte le-
gislativa, cresce il peso di quelle che non si esauriscono
nell’ambito igienico-sanitario, e piuttosto rinviano al merca-
to. Nel medesimo tempo, le risalenti compartimentazioni
disciplinari fra agricoltura ed alimentazione vanno cedendo
spazio ad un sistema tendenzialmente unitario di regole
dell’agroalimentare.
Alla disciplina introdotta nel 1992 in tema di DOP e IGP si
affiancano, nel corso degli anni, normative, di varia origine
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(12) Sulla natura e sulle competenze dell’Autorità v. F. Adornato, Autorità europea per la sicurezza alimentare, in Diritto alimentare. Mer-
cato e sicurezza, BD on line dir. da F.Albisinni, Wolters Kluwer it., 2009, www.leggiditaliaprofessionale.it; S. Gabbi, L’Autorità europea
per la sicurezza alimentare: controllo giurisdizionale da parte delle Corti comunitarie, in q. Rivista, n. 4-2008, 33; Id., L’Autorità europea
per la sicurezza alimentare. Genesi, aspetti problematici e prospettive di riforma, Milano, 2008; N. Longobardi, A proposito di autorità
italiana per la sicurezza alimentare fra disciplina europea e interventi normativi nazionali, in questo numero della Rivista.
(13) 1^ considerando della direttiva 89/397.
(14) 6^ considerando della direttiva 89/397.
(15) Per una disamina della disciplina nazionale sotto il profilo penale ed amministrativo v. V.Pacileo, Il diritto degli alimenti, Padova,
2003.
(16) Direttiva 93/43/CEE del Consiglio, del 14 giugno 1993, sull’igiene dei prodotti alimentari, attuata in Italia con il decreto legislativo 26
maggio 1997, n.155; la direttiva è stata da ultimo sostituita dal regolamento (CE) n. 852/2004 del Parlamento europeo e del Consiglio,
del 29 aprile 2004, sull’igiene dei prodotti alimentari.
(17) V. l’art. 5 della direttiva n.93/43.
(18) E’ la notissima legge 30 aprile 1962, n. 283, Disciplina igienica della produzione e della vendita delle sostanze alimentari e delle be-
vande.



e contenuto, significative per sé e per il quadro complessi-
vo che compongono, che vanno disegnando uno scenario
di competizione, nel quale la vastità dei nuovi mercati, lun-
gi dal deprimere, valorizza elementi di identità e apparte-
nenza, che restavano privi di autonomo rilievo sino a che
l’offerta era confinata entro limitati mercati locali.
Lo stesso regolamento del Consiglio del 1997 sulla traccia-
bilità e l’etichettatura di area vasta della carne bovina19, pur
adottato in risposta all’epidemia di BSE, nei contenuti e
nella base giuridica adottata, esprime un nuovo impianto
sistemico di regolazione.
Quanto ai contenuti, la disciplina introdotta dal regolamen-
to del 1997, sulla spinta delle preoccupazioni per il diffon-
dersi di una patologia le cui origini erano riferibili ad una
precisa area territoriale e ad un identificato paese membro,
per la prima volta prevede un’etichettatura generalizzata di
area vasta per un’intera categoria di prodotti (la carne bovi-
na), senza limitarsi a discipline di nicchia, quale quella pre-
vista dal regolamento n.2081/92 per le sole DOP/IGP.
L’elemento di maggiore novità, peraltro, più ancora che nei
contenuti, è nella base giuridica posta a base del regola-
mento, con novità all’epoca neppure pienamente avvertita
in ragione della prevalente attenzione alle crescenti preoc-
cupazione dell’opinione pubblica sui pericoli conseguenti
all’epidemia di BSE.
A fondamento della propria iniziativa il Consiglio ha invoca-
to l’art. 43 del Trattato, dunque una norma relativa all’orga-
nizzazione del mercato, e non l’art. 100/A sul ravvicina-
mento delle legislazioni per la sicurezza alimentare, sino
ad allora utilizzato in tutti i casi in cui erano state introdotte
disposizioni relative alla sicurezza elementare (come nel
caso delle direttive n.93/43 e n.89/397, soprarichiamate).
Il regolamento ha segnato un passaggio decisivo nelle vi-
cende della costruzione dei principi del diritto alimentare eu-
ropeo, non soltanto per sé, ma perché ha dato luogo ad un
vivace contenzioso fra le istituzioni comunitarie, risolto dalla
Corte di giustizia con una pronuncia, che costituisce una
sorta di formale restatement o sistemazione di tali principi.
La sentenza depositata il 4 aprile 200020, che ha respinto il
ricorso della Commissione e del Parlamento che lamenta-
vano la lesione delle loro competenze censurando un’utiliz-
zazione della procedura legislativa agricola21 al di fuori del-
lo spazio suo proprio, ha assegnato al regolamento
n.820/97, forse più che a qualunque altro precedente prov-
vedimento normativo, la natura di atto esemplare e rivela-
tore di un sistema europeo di diritto, come sistema com-
plesso, che unifica in una disciplina plurifunzionale ragioni

della concorrenza e ragioni della sicurezza alimentare, su-
pera la distinzione fra materie, accomuna in un unico ambi-
to di regolazione tutti i soggetti della filiera produttiva (ivi in-
clusi coloro che operano nella fase della produzione prima-
ria) ed i consumatori.
E’ questo il momento ed il tempo dell’affermazione di un
modello originale rispetto al passato, in cui la fase agricola
della produzione della materia prima, la fase alimentare
della trasformazione, e quella della commercializzazione e
del consumo trovano dichiarata unità di regime.
In prosieguo, il tentativo di individuare moduli disciplinari
innovativi acquista decisa espressione nel regolamento
n.178/2002.
L’innovazione si manifesta già nella plurima base giuridica
assunta, lì ove sono invocati congiuntamente gli artt. 37
(agricoltura), 95 (ravvicinamento delle legislazioni – sanità
pubblica ed ambiente), 133 (politica commerciale comune),
152, para 4, lett.b) (misure nei settori veterinario e fitosani-
tario).
Ne risulta una trasversalità della disciplina, che investe più
aree di bisogni e più comparti, e per ciò stesso assume mo-
delli e strumenti di regolazione nuovi o innovativamente
configurati: i tradizionali confini fra regole di produzione e re-
gole di commercio appaiono assottigliati, e la distinzione in
ragione di competenze di specifica attribuzione assume rilie-
vo sempre più modesto, risultando piuttosto generalizzato a
decisivo canone istituzionale quello della funzionalizzazione
dell’esercizio di competenze di regolazione e di governo.
Si affermano nuove regole di impresa, di organizzazione e
di relazione, che si affiancano a quelle tradizionali di re-
sponsabilità22.
Sicché il regolamento n.178/2002 esprime insieme un’in-
novazione-reazione (con quanto è ad essa collegato in ter-
mini di logica di risposta, sollecitata dall’esterno della di-
mensione strettamente giuridica), lì ove sembra delegare
alla tecnica scelte che, per loro stessa natura, esigono
comparazioni e gerarchie di interessi non sempre risolvibili
sul solo piano tecnico, ma nello stesso tempo esprime
un’innovazione-azione, lì ove introduce originali moduli di
regolazione, che disegnano assetti istituzionali innovativi.

4.- Poteri, competenze e responsabilità nella giurispruden-
za dei primi anni del secolo XXI

Nei primi anni di questo secolo, una serie ampia e cre-
scente di provvedimenti prosegue lungo questo percorso,
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(19) Regolamento (CE) 820/97 del Consiglio, del 21 aprile 1997, sulla creazione di un sistema di identificazione e di registrazione dei
bovini e sull’etichettatura delle carni bovine e dei prodotti a base di carni bovine.
(20) Sentenza in causa C-269/97, Commissione delle Comunità europee c. Consiglio dell’Unione europea, in Raccolta, 2000, I-02257.
(21) Come è noto, sino alla recente entrata in vigore del Trattato di Lisbona (1 dicembre 2009), l’art. 37 TCE assegnava al solo Consi-
glio, a maggioranza qualificata, l’adozione di regolamenti e direttive in materia agricola, previa una semplice consultazione del Parla-
mento Europeo, che restava privo di sostanziali poteri decisori in materia. Utilizzare l’art.37 TCE come base giuridica di un regolamen-
to escludeva quindi il Parlamento dall’esercizio del potere legislativo.
(22) Per ulteriori indicazioni in argomento sia consentito rinviare al mio Strumentario, cit.



dalla direttiva 2003 sugli allergeni,23 alla normativa sulla
tracciabilità ed etichettatura degli OGM e di alimenti e
mangimi da OGM24, a quella sui novel foods25, fino alla
nuova disciplina sulle indicazioni nutrizionali e sulla
salute26.
Ma è soprattutto nel versante giudiziario (il cui ruolo – co-
me è noto – è stato decisivo nella posizione dei principi del
diritto alimentare europeo)27, che emergono le criticità nel
rapporto con i cittadini derivanti dal nuovo assetto istituzio-
nale di poteri e di competenze.
Possiamo qui ricordare, a titolo esemplificativo, tre decisio-
ni che hanno valore di leading cases in materia.
Nel 2004 il Tribunale di primo grado ha respinto la doman-
da di risarcimento contro la Commissione, avanzata da
una società francese che lamentava l’avvenuta diffusione
da parte della Commissione di un messaggio di allarme ra-
pido, che informava dell’asserita presenza di residui di pe-
sticidi in misura superiore al consentito nelle mele prove-
nienti dalla Francia e menzionava la ricorrente come
esportatrice di tali mele, così determinando un blocco delle
importazioni di tali mele nei diversi Stati membri. Nella mo-
tivazione della sentenza il Tribunale dà atto della circostan-
za che al momento della diffusione del messaggio di allar-
me rapido la presenza dei pesticidi non era stata definitiva-
mente accertata, e che il livello di pesticidi riscontrato era
comunque conforme a quello consentito sino all’agosto
2001, laddove l’impresa assumeva di aver esportato le me-
le prima di tale data (dopo tale data il livello consentito era
stato ridotto di ben 40 volte, da 0,8 mg/kg a 0,02 mg/kg),
ma ciò nonostante conclude: “Per quanto possano sussi-
stere incertezze al riguardo, occorre rilevare che, secondo
il principio di precauzione vigente in materia di protezione
della sanità pubblica, l’autorità competente può essere ob-
bligata ad adottare misure appropriate per prevenire taluni
rischi potenziali per la sanità pubblica, senza per questo
attendere che siano esaurientemente dimostrate la realtà e

la gravità di tali rischi. … Il principio di precauzione verreb-
be privato del suo effetto utile se occorresse attendere
l’esito di tutte le ricerche necessarie prima dell’adozione di
siffatte misure. Tale ragionamento vale anche per un dispo-
sitivo di informazioni rapide come quello introdotto dalla di-
rettiva. La ricorrente, vittima di tale sistema di allarme intro-
dotto per proteggere la salute umana, deve accettarne le
conseguenze economiche negative, dato che la protezione
della sanità pubblica deve vedersi accordare un’importan-
za preponderante rispetto alle considerazioni economi-
che”28.
A sua volta, la Corte di giustizia, con una sentenza del
2005, ha respinto il ricorso di un’associazione europea di
fabbricanti e commercianti di integratori alimentari avverso
la direttiva del 2002 sugli integratori alimentari, concluden-
do che “Sebbene nessuna disposizione della direttiva ga-
rantisca per sé sola che la fase di consultazione dell’Auto-
rità europea per la sicurezza alimentare si svolga in condi-
zioni di trasparenza e si concluda entro termini ragionevoli,
tale vuoto normativo non compromette il corretto svolgi-
mento della procedura di modifica degli elenchi dei compo-
nenti consentiti entro termini ragionevoli”29.
Per altro verso, il Tribunale di primo grado ha riconosciuto
che la Comunità può essere condannata a risarcire i danni
causati dai suoi organi anche in assenza di comportamenti
illeciti di questi ultimi, in riferimento a misure di blocco as-
sunte dalle autorità statunitensi nei confronti di talune
esportazioni verso gli Stati Uniti per ritorsione contro misu-
re europee relative all’importazione di taluni prodotti ali-
mentari, così evidenziando la necessità di un bilanciamen-
to di interessi30.
I diversi soggetti europei di regolazione e di governo, assu-
mono dunque in misura crescente ruoli e competenze che
entrano in diretto contatto (ed in possibile conflitto) con cit-
tadini ed operatori economici dei diversi Stati membri, su-
perando la separatezza che, sino a pochi anni fa, mediava
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(23) V. la Direttiva (CE) del parlamento e del Consiglio, n. 2003/89/CE del 10 novembre 2003, che ha modificato la Direttiva 20 marzo
2000, n. 2000/13/CE, per quanto riguarda l’indicazione degli ingredienti contenuti nei prodotti alimentari..In argomento v. A. Di Lauro,
Allergeni, in Diritto alimentare. Mercato e sicurezza, BD on line, cit.
(24) V. il Regolamento (CE) del Parlamento Europeo e del Consiglio n. 1829/2003 del 22 settembre 2003, relativo agli alimenti e ai man-
gimi geneticamente modificati, e successive modifiche e integrazioni. V. E.Sirsi, Alimenti OGM, in Diritto alimentare. Mercato e sicurez-
za, BD on line, cit.
(25) V. il Regolamento (CE) n.258/97 del Parlamento europeo e del Consiglio del 27 gennaio 1997, sui nuovi prodotti e i nuovi ingredien-
ti alimentari, più volte modificato e integrato da successivi regolamenti. V. S. Rizzioli, Novel Foods, in Diritto alimentare. Mercato e sicu-
rezza, BD on line, cit.
(26) Regolamento (CE) del parlamento Europeo e del Consiglio del 20 dicembre 2006 n. 1924/2006, relativo alle indicazioni nutrizionali
e sulla salute fornite sui prodotti alimentari. In argomento v. A. Di Lauro, Indicazioni nutrizionali ed healthy claims, in Diritto alimentare.
Mercato e sicurezza, BD on line, cit.
(27) Sul ruolo della Corte di giustizia in questo settore v., per tutti, L.Costato, Compendio di diritto alimentare, 4^ ed., 2007, Padova.
(28) Tribunale di primo grado delle Comunità europee, 10 marzo 2004, causa T-177/02, Malagutti-Vezinhet SA c/ Commissione delle
Comunità europee; v. il commento di P.Lattanzi, Il sistema di allarme rapido nella sicurezza alimentare, in Agricoltura Istituzioni Mercati,
2004, n.3, p.237.
(29) Corte di giustizia, 12 luglio 2005, cause riunite C-154/04 e C-155/04, Alliance for Natural Health, National Association of Health Sto-
res e a. c/ Secretary of State for Health.
(30) Tribunale di primo grado, 14 dicembre 2005, cause riunite T-69/00 ed altre; in questo caso, peraltro, il Tribunale, pur enunciando il
principio di diritto, nel merito ha ritenuto che non fosse stata fornita una prova sufficiente del danno lamentato.



(e limitava) l’azione delle istituzioni comunitarie attraverso
il prevalente ricorso al modello della co-amministrazione.31

Anche in questo caso, la sicurezza alimentare ha fatto da vei-
colo di innovazione istituzionale: il valore preminente asse-
gnato alla tutela della salute umano ha relegato in secondo
piano la risalente opposizione di molti Stati membri ad un’in-
cisione della tradizionale riserva statale di poteri autoritativi.

5.- Verso moduli di amministrazione diretta europea

Giova in argomento ricordare che, se la stessa configurabi-
lità di un diritto amministrativo comunitario in senso proprio
è stata a lungo discussa prima di acquisire generalizzata
accoglienza32, connotato distintivo ampiamente presente è
quello dell’esercizio indiretto della funzione amministrativa
ad opera delle autorità comunitarie, secondo il meccani-
smo definito di “co-amministrazione”33.
In questo contesto, si legge ad esempio nell’introduzione di
un autorevole Trattato in materia34, proprio ad individuare le
peculiarità di tale diritto: “Anche il criterio della esecuzione
indiretta delle politiche comunitarie per cui la Comunità “fa
fare” alle amministrazioni nazionali, anziché “fare diretta-
mente”, conduce nella stessa direzione, ove se ne colgano
le implicazioni per la creazione di un sistema composto di
amministrazione. … Le amministrazioni nazionali rimango-
no incardinate dal punto di vista organizzativo nei rispettivi
sistemi, ma funzionalmente operano come amministrazioni
comuni del più complessivo ordinamento europeo”35.
Non sono sconosciute all’esperienza dell’amministrazione
comunitaria casi nei quali “tocca alle autorità comunitarie
non solo (in quanto occorra) la produzione delle regole at-
tuative delle disposizioni del Trattato, ma la stessa attività
di concreta amministrazione di tali regole, ivi compresa
l’emanazione degli atti individuali direttamente rivolti alle
persone fisiche o giuridiche”36, ad esempio con riferimento
alle decisioni della Commissione in materia di concorren-

za. E tuttavia il ricorso a modelli di amministrazione diretta
da parte della Commissione è rimasto sinora confinato in
una dimensione di eccezione.
Il modello della co-amministrazione è dunque largamente
maggioritario, ed ha fra l’altro trovato specifica utilizzazio-
ne, ancora di recente, in riferimento ai temi legati alla sicu-
rezza dei prodotti non alimentari ed alla gestione delle rela-
tive emergenze.
Così la direttiva 92/59 relativa alla sicurezza generale dei
prodotti37 ha previsto la possibilità per gli Stati membri di
“prendere misure urgenti per impedire, limitare o sottoporre
a particolari condizioni l’eventuale commercializzazione o
uso, sul proprio territorio, di un prodotto o di un lotto di pro-
dotto a causa di un rischio grave e immediato che detto
prodotto o lotto di prodotto presentano per la salute e la si-
curezza dei consumatori”, informandone d’urgenza la
Commissione perché verifichi la conformità delle misure
prese38. La medesima direttiva ha inoltre previsto che la
Commissione, ove venga a conoscenza “del fatto che un
determinato prodotto presenta per la salute e la sicurezza
dei consumatori in diversi Stati membri un rischio grave e
immediato … dopo aver consultato gli Stati membri e su
domanda di almeno uno Stato membro può adottare una
decisione …, la quale imponga agli Stati membri di prende-
re provvedimenti temporanei”39. Norme analoghe sono con-
tenute nella direttiva 2001/9540, che ha sostituito la direttiva
92/59, sempre in tema di sicurezza generale dei prodotti41.
In questo modello, le tecniche di gestione delle emergenze e
delle situazioni di grave rischio per la salute e la sicurezza dei
consumatori sono state calibrate in una chiave di funzionaliz-
zazione delle amministrazioni nazionali, che per un verso so-
no facoltizzate all’adozione di talune misure urgenti in un
quadro di immediata comunicazione alla Commissione e veri-
fica di coerenza da parte di questa, e per altro verso operano
per l’esecuzione delle decisioni assunte dalla Commissione
medesima, strutturandosi nel senso già ricordato di “ammini-
strazioni comuni del più complessivo ordinamento europeo”42.
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(31) V. M. Savino, op. cit.
(32) Per un’accurata rilettura del processo attraverso il quale, a partire da pioneristici studi negli anni ’60 del secolo scorso, si è pervenu-
ti all’individuazione di un “vero e proprio diritto amministrativo comunitario”, e per ampi riferimenti, v. E.Chiti, Le agenzie europee. Unità
e decentramento nelle istituzioni comunitarie, Padova, 2002, spec. cap.I.
(33) C. Franchini, Amministrazione italiana e amministrazione comunitaria – La coamministrazione nei settori di interesse comunitario,
Padova, 2^ ed., 1993.
(34) Trattato di diritto amministrativo europeo, diretto da M.P.Chiti e G.Greco, Milano, 1997.
(35) Op.ult.cit., Introduzione di M.P.Chiti e G.Greco, p.XXIV.
(36) G.Falcon, La tutela giurisdizionale, in Trattato di diritto amministrativo europeo, cit., p.333, a p.339.
(37) Direttiva 92/59/CEE del Consiglio, del 29 giugno 1992, attuata in Italia con decr. leg.vo 17 marzo 1995, n.115.
(38) Art.8 direttiva ult.cit.
(39) Art.9 direttiva ult.cit.
(40) Direttiva 2001/95/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 3 dicembre 2001, attuata in Italia con D.Lgs. 21 maggio 2004, n. 172.
(41) V. in particolare gli artt. 11, 12, 13.
(42) Osserva C. Franchini, op.cit., p.213, in riferimento alla diversa fattispecie dell’erogazione di aiuti in agricoltura, ma con considera-
zione che ben sembra proponibile anche in riferimento alla disciplina comunitaria del 1992 per la gestione delle emergenze relative alla
sicurezza dei prodotti, che alle amministrazioni nazionali “viene attribuito, in modo formale ed obbligatorio, il compito di svolgere in pro-
prio una determinata attività solo in senso lato esecutiva, necessaria e indispensabile per lo svolgimento della funzione (e non sempli-
cemente di esercitarla per conto di una istituzione delle Comunità europee, senza titolarità)”.



La tutela giurisdizionale riconosciuta al privato si colloca in
coerenza con questo esercizio integrato di funzioni; sicché,
atteso che il provvedimento finale immediatamente rivolto
al prodotto o al produttore è assunto dalle autorità naziona-
li, le direttive del 1992 e del 2001 prevedono entrambe che
“Gli Stati membri provvedono affinché qualsiasi misura che
sia stata presa dalle autorità competenti e che limiti l’im-
missione sul mercato di un determinato prodotto o ne di-
sponga il ritiro dal mercato possa essere impugnata dinan-
zi alle giurisdizioni competenti”43.
Nel generale modello europeo di co-amministrazione così
disegnato (e ribadito ancora nel 2001, come si è ricordato),
il regolamento n. 178/2002 in tema di sicurezza alimentare
ha invece segnato un’evidente discontinuità.
Gli artt.53 e 54 del regolamento n.178/2002, invero, hanno
attribuito alla Commissione il potere di intervenire diretta-
mente, e di propria iniziativa, adottando misure che riguar-
dano singoli prodotti, e dunque specifici produttori, e che
sono di particolare intensità, potendo tradursi in sospensio-
ne dell’immissione sul mercato degli alimenti o dei mangi-
mi, in prescrizione di modalità particolari, e più in generale
nell’adozione di “qualsiasi altra misura provvisoria adegua-
ta”, con una latitudine di intervento davvero rilevante.
La differenza rispetto al meccanismo previsto dalle richia-
mate direttive del 1992 e del 2001 sulla sicurezza generale
dei prodotti è evidente: secondo quelle direttive la Com-
missione poteva al più imporre ai singoli Stati membri l’ob-
bligo di prendere provvedimenti temporanei, ma non pote-
va intervenire direttamente sui singoli prodotti o produttori.
Ai sensi dell’art.53 del regolamento n.178, invece, la Com-
missione può intervenire in prima persona, con la capacità
di investire le situazioni di rischio, senza dover attendere
l’attività delle amministrazioni nazionali.
Il riferimento alla procedura prevista dall’art.58, paragrafo
2, svolge una funzione di garanzia; tuttavia è consentito al-
la Commissione intervenire, in casi di particolare urgenza,
anche senza attivare preventivamente tale procedura, che
avrà luogo solo ex post, a fini di conferma, modifica, revo-
ca o proroga di decisioni già adottate.
Un ulteriore elemento di significativa novità risulta dalla
combinazione di quanto disposto dagli artt.53 e 54.
Nel sistema disegnato dalle direttive del 1992 e del 2001
sulla sicurezza generale dei prodotti, l’iniziativa spetta in
prima battuta ai singoli Stati membri, mentre alla Commis-
sione spetta l’adozione di una decisione soltanto qualora il
rischio riguardi congiuntamente diversi Stati membri.

Al contrario, nel sistema quale risulta dagli artt.53 e 54 del
regolamento n.178, l’adozione delle misure urgenti spetta
anzitutto alla Commissione, di sua iniziativa o su richiesta
di uno Stato membro, sia che il rischio (e quindi la misura)
riguardi un singolo Stato, sia che riguardi più Stati membri.
Le autorità nazionali potranno intervenire, ex art.54, solo in
seconda battuta, qualora la Commissione, pur informata,
non abbia adottato direttamente misure urgenti per il caso
in questione.
Ne risulta una sorta di sussidiarietà capovolta, per la quale
il soggetto adeguato di intervento urgente per tutte le situa-
zioni di rischio alimentare per la salute umana, la salute
degli animali e l’ambiente, viene individuato in linea di prin-
cipio nella Commissione, e solo l’eventuale inerzia della
Commissione giustifica l’intervento dello Stato membro.
L’origine di una scelta così radicale va ricercata – come è
facile immaginare - nelle gravi vicende di cronaca degli ulti-
mi anni, che dalla BSE ai polli alla diossina, hanno visto
autorità nazionali assai lente nell’adottare le doverose se-
vere misure, imposte dalla gravità dei rischi connessi agli
alimenti.
La proposta di adozione della misura era motivata esatta-
mente in questi termini nel Libro Bianco sulla sicurezza ali-
mentare44. Piuttosto stupisce l’assenza di rilievi sulla novità
anche istituzionale dell’approccio proposto (e poi adottato),
sia nella discussione innanzi al Parlamento europeo, sia
nel corso dell’esame da parte dei diversi Comitati cui il pro-
getto è stato sottoposto.
Certo due articoli non sembrano per sé soli sufficienti a co-
struire un compiuto sistema operativo di intervento nelle si-
tuazioni di urgenza, né possono intendersi come “proposta
legislativa completa” secondo quanto annunciato nel Libro
bianco45. E’ prevedibile che i prossimi anni vedranno nuovi
interventi regolatori, intesi a meglio disegnare una trama
attuativa dei principi enunciati in materia, secondo l’ap-
proccio di progressiva addizione, in progress, che caratte-
rizza larga parte del regolamento n.178/2002.
Ne dovranno meglio emergere anche i profili di necessaria
garanzia, procedimentale, oltre che giudiziaria, dei privati
interessati (imprese, oltre che consumatori), rimasti larga-
mente in ombra nell’attuale disposto delle norme qui richia-
mate.
Resta il fatto che gli artt. 53 e 54 segnano, unitamente al-
l’istituzione dell’Autorità europea per la sicurezza alimenta-
re, momenti di indubbio rafforzamento dei soggetti centrali
di governo, ed esprimono nuovi modelli istituzionali di ri-
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(43) Art. 14, comma 2, della direttiva 92/59, ed art. 18, comma 2, della direttiva 2001/95.
(44) Il punto 80 del Libro Bianco recitava con chiarezza: “La crisi della diossina ha messo in luce la mancanza di coerenza dell’attuale
quadro per l’adozione di misure di salvaguardia in risposta ad un rischio identificato per la salute dei consumatori. La Commissione non
dispone attualmente di uno strumento giuridico onde adottare misure di salvaguardia di propria iniziativa per i mangimi ovvero per un
prodotto alimentare lavorato di origine non animale proveniente da uno degli Stati membri. A seconda del settore, i meccanismi di ado-
zione di misure di salvaguardia sono diversi. L’adozione di un’unica procedura di emergenza applicabile a tutti i tipi di alimenti e di
mangimi, indipendentemente dalla loro origine geografica, è l’unico modo per ovviare alle disparità e eliminare possibili scappatoie. La
Commissione formulerà nel merito una proposta legislativa completa”.
(45) V. nota 44.



sposta ad una domanda di sicurezza che cresce in sintonia
alla crescente globalizzazione dei mercati, e rispetto alla
quale la sola dimensione nazionale ha manifestato palese
inadeguatezza.

6.- Il nuovo regolamento sull’accreditamento e la vigilanza
del mercato

Un’ultima recente vicenda di innovazione istituzionale, nel-
la quale il diritto alimentare si è confermato laboratorio di
sperimentazione di istituti e modelli dotati di capacità
espansiva, è maturata nell’ambito del procedimento di ado-
zione del nuovo regolamento sull’accreditamento e la vigi-
lanza del mercato46.
Questo regolamento del Parlamento e del Consiglio, ap-
provato il 9 luglio 2008 ed efficace dal 1 gennaio 201047,
regola in modo unitario più aspetti della disciplina della
commercializzazione dei prodotti: i sistemi di accredita-
mento degli enti di certificazione, i sistemi di sorveglianza
del mercato interno e per il controllo dei prodotti importati
da Paesi terzi, l’apposizione della marcatura “CE”48.
L’originaria proposta redatta dalla Commissione escludeva
espressamente dal proprio campo di applicazione i prodotti
alimentari come definiti dal regolamento n. 178/2002, ma,
nel corso dei lavori parlamentari, il Parlamento ha deciso di
limitare l’esclusione dei prodotti alimentari alla sola parte
del regolamento relativa ai controlli sul mercato interno e
sui prodotti importati, estendendo invece il campo di appli-

cazione delle nuove disposizioni sull’accreditamento a tutti
i prodotti, ivi inclusi quelli alimentari.
L’adozione di un sistema unitario di accreditamento, su ba-
se pubblica, di tutti gli organismi di certificazione, quale
che sia la natura dei prodotti da certificare, muove nel sen-
so della considerazione unitaria del mercato.
Per converso, l’esclusione dei prodotti alimentari dal cam-
po di applicazione delle nuove norme sulla sorveglianza
dei mercati e dei prodotti importati non esprime una segre-
gazione disciplinare, ma è semplicemente dovuta alla pre-
via esistenza di uno specifico (ed ormai sperimentato) si-
stema di vigilanza del mercato alimentare disciplinato dal
regolamento n. 178/2002.
In altre parole, il regolamento n. 765/2008 largamente ri-
prende ed estende ad altre classi di prodotto i modelli di vi-
gilanza ed intervento sul mercato che erano stati anni pri-
ma elaborati ed introdotti nell’ambito della sicurezza ali-
mentare.
Sicché, in riferimento al tema cruciale dell’individuazione
dei soggetti, delle competenze e delle procedure deputati a
garantire tutela nel mercato ad interessi e valori preminen-
ti, trova conferma anche nell’esperienza europea quanto
osservato da uno studioso statunitense, secondo il quale:
“I più importanti principi del diritto costituzionale statuniten-
se sono stati elaborati nel contesto della food law in gene-
rale”49.
Ed il diritto alimentare, autorevolmente riconosciuto “mo-
dello dell’unificazione europea”50, sempre più spesso si ri-
vela veicolo di innovazione istituzionale.
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(46) Regolamento (CE) n. 765/2008 del Parlamento Europeo e del Consiglio, del 9 luglio 2008, che pone norme in materia di accredita-
mento e vigilanza del mercato per quanto riguarda la commercializzazione dei prodotti. V. P. Altili, Certificazione, controllo e vigilanza,
in Diritto alimentare. Mercato e sicurezza, BD on line, cit.
(47) V. art. 44 Reg. ult. cit.
(48) V. art. 1 Reg. ult. cit.
(49) P.B.Hurt, Food law and policy: an essay, in Journal of Food Law & Policy, 2005, p.1, a p.8.
(50) L. Costato, Il diritto alimentare: modello dell’unificazione europea, in questa Rivista, n. 3-2009, 1.
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Sicurezza alimentare e nuovi assetti
delle responsabilità di filiera

Irene Canfora

1.- La costruzione del sistema europeo della sicurezza ali-
mentare è avvenuta con il reg. 178/02 che ha definito i
principi e i requisiti generali del diritto alimentare: il regola-
mento ha composto e ordinato un quadro in parte già visi-
bile in singoli interventi del diritto comunitario, ma lo ha tra-
sformato in una visione complessiva, fondata su una consi-
derazione della filiera di produzione nel suo insieme e sul
coinvolgimento di tutti gli operatori coinvolti nella produzio-
ne di mangimi e alimenti al fine di escludere l’immissione
sul mercato di alimenti a rischio.
Il regolamento ha quindi definito un complesso di regole
che contribuisce a rafforzare il controllo sull’attività delle
imprese all’interno della filiera, intendendosi, per “respon-
sabilità di filiera”, in senso atecnico, quell’insieme di obbli-
ghi imposti alle imprese che operano nella catena di produ-
zione alimentare, attraverso i quali il diritto comunitario ha
voluto attraverso l’inquadramento del reg. 178/02, realizza-
re una attribuzione di responsabilità in capo alle imprese
per garantire il rispetto dei requisiti di sicurezza degli ali-
menti. Il concetto è stato elaborato nel Libro Bianco sulla
sicurezza alimentare del 12 gennaio 2000, COM (1999)
719 def. che, nel definire gli obiettivi della normativa da
adottare, affermava: “Dando seguito al Libro verde della
Commissione sui principi generali della legislazione in ma-
teria alimentare nell’Unione europea (COM (97) 176 def.) e
alle successive consultazioni, si proporrà un nuovo quadro
giuridico che coprirà l’intera catena alimentare, compresa
la produzione di mangimi per gli animali, stabilirà un eleva-
to livello di protezione della salute dei consumatori e attri-
buirà in modo chiaro la responsabilità primaria di una pro-
duzione alimentare sicura alle industrie, ai produttori e ai
fornitori”. Resta fermo, peraltro, e a margine di questa ride-
finizione degli obblighi delle imprese alimentari, il regime
della responsabilità per danno da prodotti difettosi, come
espressamente previsto all’art 21 del regolamento 178/02,
nella misura in cui la disciplina sulla sicurezza alimentare è
diretta a garantire la sicurezza del prodotto, non già il risar-
cimento del danno da prodotto.
Per esaminarne i contenuti e l’approccio giuridico seguito
dal diritto comunitario, nell’individuare i contenuti della “re-
sponsabilità di filiera”, si prenderanno in considerazione
due profili: in primo luogo si esamineranno i rapporti verti-
cali esistenti tra le autorità pubbliche nazionali cui è affida-
to il controllo della sicurezza alimentare e le singole impre-
se alimentari; in secondo luogo gli effetti sui rapporti oriz-
zontali tra le imprese della filiera. A questo scopo si deve
procedere idealmente ad una destrutturazione della filiera,

necessaria a individuare le regole di condotta in capo alle
singole imprese, finalizzate a garantire la sicurezza in ogni
fase del processo di produzione; per procedere poi a una
successiva ricomposizione della filiera, laddove il legame
tra le imprese operanti nella filiera viene sancito dallo stes-
so regolamento dal principio della tracciabilità.
Lo slogan “from farm to fork” utilizzato dalla Commissione
per esprimere l’attenzione verso le diverse fasi della produ-
zione alimentare e i controlli lungo la catena di produzione
per garantire la sicurezza dell’alimento finito, presuppone la
presenza in primo luogo di un mercato delle produzioni ali-
mentari che supera di gran lunga i confini locali, e in secon-
do luogo di una produzione che si realizza per fasi. Le di-
verse fasi della produzione mettono in relazione imprese
alimentari che si suppongono distanti anche geografica-
mente tra loro, ciascuna delle quali contribuisce alla realiz-
zazione di un segmento della produzione. In questa costru-
zione di sistema, ciascuna impresa ha la sua autonomia sul
piano soggettivo, ma contemporaneamente si colloca in un
rapporto di continuità rispetto alla produzione dell’alimento.
Nella costruzione del reg. 178/02, l’alimento destinato ai
consumatori costituisce l’elemento finale della produzione;
tuttavia la disciplina è destinata a regolamentare l’attività
produttiva delle imprese coinvolte nella produzione, attra-
verso obblighi che impongono alle imprese alimentari il ri-
spetto di norme tecniche concernenti le procedure di fab-
bricazione: queste ultime non corrispondono esclusiva-
mente al controllo sulla composizione o sulle caratteristi-
che del prodotto finale, ma coinvolgono la stessa fabbrica-
zione del prodotto introducendo regole di comportamento
in funzione di un governo pubblicistico della sicurezza ali-
mentare.
Non si guarda dunque soltanto al prodotto finale, ma nel
prendere atto della complessità della produzione e della ri-
levanza dell’ attività di ciascuna impresa, assume rilievo il
procedimento di produzione e quindi le regole di comporta-
mento dell’impresa, dirette a governare il processo di pro-
duzione.
Non è un caso che, nella revisione dei regolamenti sui pro-
dotti di qualità (DOP, IGP, STG, biologico) sia scomparsa
ogni differenza, sul piano delle regole procedurali, tra i con-
trolli ufficiali sulle produzioni alimentari e i controlli sulle
produzioni alimentari di qualità – rispetto alle quali in pas-
sato si segnava la differenza tra controllo sul processo di
produzione rispetto all’ordinario controllo sul prodotto fina-
le. Ad esempio, l’art. 10 del reg. 510/2006, rubricato “Con-
trolli ufficiali” afferma al par. 1 che “gli Stati membri desi-
gnano l’autorità o le autorità competenti incaricate dei con-
trolli in relazione agli obblighi stabiliti dal presente regola-
mento a norma del regolamento (CE) n. 882/2004”. Al di là
della differenza dei contenuti, che nel caso delle produzioni
di qualità insistono sul rispetto delle specifiche regole tec-
niche dei disciplinari di produzione (o, nel caso delle pro-
duzioni biologiche sul rispetto delle norme di produzione
definite dai regolamenti comunitari), è significativo che sia
stato possibile unificare il richiamo alla disciplina del reg.



882/04; operazione che non è solo frutto di una semplifica-
zione della normativa, ma anche del diverso approccio se-
guito per i controlli sulle produzioni alimentari tout court,
per le quali assume sempre maggiore rilievo il controllo
sulla attività produttiva dell’impresa.
Dunque, da un lato, l’attività di ogni impresa che opera nella
produzione alimentare è da considerare singolarmente dal
punto di vista del rispetto delle regole di produzione neces-
sarie a garantire l’immissione sul mercato di un prodotto ali-
mentare sicuro; dall’altro, l’approccio sistemico di filiera inci-
de anche su una rinnovata considerazione dei rapporti con-
trattuali che legano le imprese coinvolte nella produzione.

2.- Se si prende avvio da una ideale “destrutturazione” del-
la catena di produzione alimentare, individuando il ruolo
delle singole imprese coinvolte nella produzione, è possibi-
le verificare come, in primo luogo, il diritto comunitario ab-
bia individuato obblighi specifici (art. 18 ss reg. 178/02)
singolarmente imposti in capo a ciascuna impresa. L’impo-
sizione di questi obblighi determina un rafforzamento dei
rapporti verticali tra Business e Public Authorities (imprese
alimentari e gli organi ufficiali di controllo delle amministra-
zioni nazionali), quindi del controllo pubblicistico sull’attività
produttiva delle imprese alimentari, attraverso l’individua-
zione di specifici obblighi di comportamento delle imprese.
Il contenuto di questi obblighi è determinato dall’esigenza
di responsabilizzare le imprese nel senso di garantire la si-
curezza nella fase di produzione sotto il loro controllo, e
nel contempo dall’esigenza di considerare le imprese co-
me inserite in una relazione di sistema rispetto alla catena
di produzione alimentare.
Gli obblighi imposti alle imprese dal reg. 178 e sanzionati
dalle legislazioni nazionali – in Italia dal d.lgs. 190/06 – ri-
guardano in particolare: 
- l’obbligo di garantire che nelle imprese gli alimenti e i

mangimi soddisfino le disposizioni sulla legislazione ali-
mentare, che trova poi ulteriori specificazioni nei regola-
menti successivi al 178/02, come ad esempio nell’obbli-
go di applicare le regole igienico sanitarie di autocon-
trollo aziendale nella produzione di mangimi e alimenti
(c.d. HACCP);

- l’obbligo di individuazione del fornitore delle materie pri-
me utilizzate dall’industria alimentare (necessario a rea-
lizzare la tracciabilità del prodotto alimentare, in funzio-
ne di un eventuale intervento delle autorità ove si accer-
ti la pericolosità di un prodotto per la salute);

- l’obbligo di attivarsi per il ritiro dei prodotti a rischio che
non si trovano più sotto il controllo immediato dell’im-
prenditore medesimo;

- l’obbligo dell’imprenditore di informare le autorità pubbli-
che ove ritenga o abbia motivo di ritenere (obbligo che
sembra attenuato nel testo italiano di attuazione - art. 3
c. 1 d. lgs. 190/06 - in cui si legge: “essendo a cono-
scenza” del fatto…) che un alimento o mangime non sia
conforme ai requisiti di sicurezza.

L’ambito di applicazione di queste disposizioni copre cia-
scuna delle imprese coinvolte nella catena di produzione,
indipendentemente dalla diversità tra i soggetti coinvolti.
Tra le imprese alimentari, ai sensi della definizione dell’art.
3 n. 2 del reg. 178/02, ricorrono infatti anche le imprese
agricole, e ciò nonostante l’attenzione per la specificità ri-
conosciuta dagli ordinamenti, anche comunitario, alle strut-
ture agricole, rispetto ad altri soggetti economici.
Sullo stesso piano sono collocate anche le imprese di im-
portazione, che si collocano in posizione “di confine” rispet-
to alla portata normativa del sistema comunitario. Per que-
ste le difficoltà applicative sono legate all’accertamento
della sicurezza dei prodotti sulla base di norme di equiva-
lenza tra legislazione comunitaria e normative extracomu-
nitarie, che emerge nella sua complessità dall’art. 13 del
regolamento, che, dopo aver sancito il principio secondo
cui “alimenti e mangimi importati nella Comunità, per es-
servi immessi sul mercato devono rispettare le pertinenti
disposizioni sulla legislazione alimentare o le condizioni ri-
conosciute almeno equivalenti” (art 11), si preoccupa di de-
lineare gli strumenti normativi per raggiungere l’obiettivo di
una sostanziale equivalenza tra la normativa interna e
quella extracomunitaria. 
D’altronde è significativo come, proprio in considerazione
della peculiarità della collocazione delle imprese di impor-
tazione nella filiera alimentare, la Corte è dovuta interveni-
re in via interpretativa per adattare norme che subiscono i
riflessi dell’estensione degli obblighi imposti alle singole
imprese in ordine alla immissione sul mercato di prodotti
sicuri. Così, allo scopo di garantire l’estensione delle ga-
ranzie processuali di difesa anche agli importatori di pro-
dotti da paesi extraeuropei, per alimenti sequestrati presso
il distributore, la nozione di “persona soggetta al controllo”,
come definita ai sensi della direttiva 89/397, sostituita dal
reg. 882/04, è stata interpretata nel senso di includere in
tale nozione anche le società che hanno importato e suc-
cessivamente immesso in commercio il prodotto, allo sco-
po di permettere a queste ultime di presentare una contro-
perizia tecnica a propria difesa (Corte di Giustizia, ordinan-
za del 19 maggio 2009, C-166/08).
Il quadro disciplinare vede, dunque, un rafforzamento degli
obblighi di comportamento delle imprese, cui corrisponde il
ruolo di verifica da parte delle autorità nazionali competenti
per assicurare l’effettività del rispetto di tali obblighi.
Il ruolo delle autorità nazionali per i controlli resta infatti
centrale, se si considera che su di esso si fonda il funzio-
namento del sistema di allarme rapido, mediante il quale la
Commissione garantisce la circolazione delle informazioni
sui rischi alimentari e l’intervento in situazioni di rischio.
Anche in quest’ottica, la portata del controllo verticale rea-
lizzato dalle autorità competenti degli Stati membri nel qua-
dro del sistema di allarme rapido assume una posizione di
rilievo nella operatività dei rapporti con le imprese. Infatti,
in caso di erronea trasmissione di informazioni, la respon-
sabilità per eventuali inesattezze circa la presenza di situa-
zioni di rischio accertate dalle autorità nazionali e diffuse
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dalla Commissione è da imputare agli organismi nazionali,
come ha stabilito il Tribunale di primo grado, respingendo
una domanda di risarcimento del danno presentata nei
confronti della Commissione da parte di un’impresa in se-
guito all’accertamento di un errore in ordine alla provenien-
za dei prodotti difettosi (Sentenza del Tribunale di primo
Grado 10 marzo 2004, T-177/02 Malagutti).

3.- Il secondo aspetto rilevante sul piano dei nuovi obblighi
derivanti alle imprese alimentari per effetto del sistema
inaugurato dal regolamento 178/02, riguarda i rapporti tra
le imprese, vale a dire un nuovo assetto dei rapporti tra pri-
vati, che è conseguenza diretta della previsione degli obbli-
ghi normativi sopra indicati.
La rintracciabilità dei prodotti utilizzati ai fini dell’attività
svolta dall’impresa alimentare sia in fase di produzione che
in fase di distribuzione degli alimenti - che, come si è detto,
costituisce di per sé un obbligo imposto alle singole impre-
se nel quadro dell’autocontrollo aziendale, in quanto impo-
ne la trasparenza degli acquisti dell’impresa e la individua-
zione della provenienza delle merci, attraverso una docu-
mentazione che deve essere disponibile all’interno del-
l’azienda – incide, nel contempo, anche sul contenuto con-
trattuale dei contratti di fornitura.
Nel sistema così strutturato, infatti, i fattori di produzione
provenienti da operatori del sistema, che si collocano a
monte dell’impresa singolarmente considerata, devono a
loro volta essere già rispondenti alle caratteristiche di sicu-
rezza imposte dal sistema. Sul piano dei rapporti tra impre-
se questa individuazione verticale di obblighi trova riscon-
tro nel contratto di fornitura, che diventa lo strumento giuri-
dico che salda i diversi segmenti della catena alimentare e
attraverso il quale si garantisce la conformità del bene uti-
lizzato per la produzione agli standard di sicurezza: sia at-
traverso la mera individuazione del fornitore, sia, ove pos-
sibile, attraverso un controllo sulle caratteristiche del bene
oggetto del contratto, che diverrà poi oggetto dei controlli
sull’attività della singola impresa nella successiva fase di
produzione. 
All’obbligo di individuare la provenienza del prodotto, attra-
verso la regola della tracciabilità, e in funzione di quest’ulti-
ma, si vanno ad aggiungere pertanto ulteriori obblighi di
fonte contrattuale - allo scopo di ridimensionare il rischio
della mancanza di sicurezza del prodotto a carico dell’im-
presa a valle.
E’ peraltro evidente che questa ulteriore imposizione di ob-
blighi di fonte contrattuale si verifica in relazione alla diversa
forza contrattuale dell’impresa nella catena di produzione.
A questo riguardo, la limitata forza contrattuale delle impre-
se agricole, nei rapporti con le imprese agroindustriali e
agroalimentari, ripropone, anche nel quadro della disciplina
della sicurezza alimentare, la questione della debolezza
contrattuale delle imprese agricole e della conseguente ne-
cessità di individuare strumenti adeguati per il governo
contrattuale dei rapporti di filiera.

Emblematica in questo senso è la sorte dell’eccezione for-
malmente prevista dal regolamento 852/04 sull’igiene dei
prodotti alimentari per la produzione primaria, che permet-
te di escludere quest’ultima dall’applicazione del sistema
HACCP.
All’art. 5 par. 3, infatti, si afferma che l’obbligo imposto dal
par. 1, ai sensi del quale gli operatori del settore alimentare
predispongono, attuano e mantengono una o più procedu-
re permanenti basate sui principi del sistema HACCP “si
applica unicamente agli operatori del settore alimentare
che intervengono in una qualsivoglia fase della produzione
trasformazione e distribuzione degli alimenti successiva
ala produzione primaria e alle operazioni associate di cui
all’allegato 1”, lasciando la possibilità di escludere dal si-
stema normativamente individuato le imprese agricole.
La ragione della norma può rinvenirsi in una necessità di
evitare uno squilibrio nella distribuzione dei costi a carico
di queste imprese, oltre che nella possibilità di una succes-
siva verifica dei rischi delle materie prime agricole nel cor-
so delle fasi successive di produzione; quindi nella consi-
derazione di un diverso peso delle imprese nella filiera ali-
mentare. L’esclusione è però di fatto superata dalla esigen-
za delle imprese a valle della catena di produzione di utiliz-
zare materie prime per le quali vi sia garanzia di sicurezza:
l’intima connessione dei rapporti interni alla filiera compor-
ta in concreto l’accertamento della sicurezza del prodotto,
che si realizza anche attraverso l’applicazione del sistema
HACCP, sin dal settore primario, con la conseguenza di
una elaborazione, sul piano delle realtà nazionali di regole
specifiche applicabili all’agricoltura per l’attuazione del si-
stema HACCP, anziché di una mera esclusione di questa
forma di controllo sull’attività.
Una particolare attenzione per i rapporti di fornitura emer-
ge poi dalle maglie della stessa legislazione comunitaria,
per una categoria di prodotti alimentari di qualità, per i qua-
li la stessa qualificazione giuridica del prodotto finale di-
pende dal rispetto delle regole del processo di produzione.
Così accade per i prodotti biologici: ipotesi in cui l’alimento
deve rispettare anche caratteristiche di produzione rilevanti
sul piano della qualità e non solo della sicurezza.
Tra le varie norme di produzione, previste dal reg. 834/07
nella definizione delle regole per la produzione e etichetta-
tura dei prodotti biologici all’interno dell’UE, la normativa
comunitaria vieta al produttore agricolo di fare uso nella
produzione biologica di prodotti OGM, derivati o ottenuti da
OGM. Nell’acquisto delle materie prime, pertanto, il produt-
tore biologico è tenuto, ai sensi del regolamento, a verifica-
re la composizione del prodotto, attraverso l’etichettatura
(o i documenti di accompagnamento del mangime o ali-
mento acquistato per la produzione). Invece, per prodotti
per i quali non sussiste un obbligo normativo di dichiarare
la presenza di OGM o di residui (prodotti cioè diversi dal
alimenti finiti e mangimi), la stessa disposizione impone ai
produttori biologici di “chiedere al venditore di confermare
che gli stessi non sono derivati o ottenuti da OGM” (art. 9
par. 3 reg. 834/2007).
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In questo contesto, dunque, in cui la legislazione è diretta a
garantire la qualità del prodotto e non già esclusivamente la
sicurezza, è la stessa disposizione comunitaria ad imporre,
oltre agli obblighi di comportamento, anche determinati
contenuti contrattuali al produttore agricolo, che consistono
in un obbligo positivo di informazione e accertamento delle
caratteristiche del prodotto oggetto del contratto di fornitura.

4.- Il secondo profilo qui esaminato, relativo ai rapporti tra
le imprese della filiera e alla individuazione del rispetto de-
gli obblighi imposti all’impresa alimentare dal legislatore,
trova un riscontro rilevante sul piano della prassi operativa,
nel ricorso agli strumenti della certificazione privata da par-
te delle imprese.
Il ricorso alla certificazione privata degli standard di produ-
zione va ad integrare il contenuto contrattuale, che costitui-
sce uno strumento di autotutela delle imprese, nella misura
in cui impone ulteriori regole di comportamento alle impre-
se coinvolte nella produzione, attraverso una certificazione
del rispetto delle regole di produzione affidata a organismi
terzi.
Questo nuovo approccio che arricchisce il contenuto dei
contratti di fornitura, non è sfuggito alla Commissione che,
nel “Libro verde sulla qualità dei prodotti agricoli” del 15 ot-
tobre 2008, COM 2008 (641) def., ha considerato, in ragio-
ne della loro diffusione, la rilevanza dei sistemi di certifica-

zione della qualità, anche quando essi si riferiscono alle
norme di produzione obbligatorie.
La circostanza che si tratti di strumenti di sempre maggiore
diffusione, diretti a garantire le caratteristiche dei prodotti
(anche agricoli), e vantaggiosi per le stesse imprese sul
piano della circolazione dei prodotti e delle garanzie di si-
curezza offerte dalle aziende, non nasconde però, anche
alla lettura della Commissione, alcune conseguenze nega-
tive. Tra queste, la Commissione mette in evidenza, in par-
ticolare, i costi aggiuntivi a carico delle imprese agricole e
in certi casi anche la mancanza di trasparenza.
A fronte del riconoscimento della rilevanza dei regimi di
certificazione privati, si tratta pertanto in una prospettiva fu-
tura, annunciata dalla Commissione nella Comunicazione
sulla politica della qualità del 28 maggio 2009, COM (2009)
234 def. (punto 5.2.) di “elaborare orientamenti di buone
pratiche per l’operatività dei regimi riguardanti la qualità dei
prodotti agricoli”.
Emerge dunque, nella recente evoluzione della politica co-
munitaria, una attenzione particolare per questo aspetto
che incide fortemente sul quadro contrattuale dei rapporti
di fornitura tra le imprese, e la conseguente necessità di un
quadro regolamentare dei controlli di certificazione, almeno
sul piano della valutazione della qualità dei prodotti agrico-
li, a testimonianza di una attenzione per la particolare si-
tuazione delle imprese agricole all’interno della filiera ali-
mentare.
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La coesistenza delle colture: 
lo Stato ai comandi?

Luc Bodiguel

1.- Introduzione

Secondo gli orientamenti di Rio1 e l’esprit di Göteborg2,
l’obiettivo comunitario dello sviluppo di un’agricoltura so-
stenibile richiede un approccio allo stesso tempo globale
e locale delle politiche. Tale prospettiva dovrebbe indurre
Bruxelles e gli Stati membri a prevedere sistematica-
mente un intervento delle autorità locali nella adozione
delle decisioni. Questo approccio sistematico permette-
rebbe non solamente di adattare le politiche alle proble-
matiche locali ma favorirebbe anche la democrazia loca-
le, fonte, secondo alcuni, di una migliore applicazione
del diritto.
In Francia, sotto l’influenza del diritto comunitario, si può
percepire l’adattamento di alcune politiche a livello regio-
nale e locale - ciò accade in materia di sviluppo rurale3 e
per il regime del pagamento unico4 - ma il processo resta
interamente gestito dagli organi centrali e decentrati dello
Stato, con una partecipazione più o meno attiva della pro-
fessione agricola. In queste politiche di sostegno dell’agri-
coltura non c’è, o c’è ben poco spazio, per i Comuni, i
Consigli dipartimentali e regionali. Il “top-down” prevale
malgrado le evoluzioni concettuali derivanti dalle riflessio-
ni intorno allo sviluppo sostenibile e alla democrazia par-
tecipativa.5

Si sarebbe potuto pensare che questo assetto sarebbe
stato rimesso in causa in materia di organismi genetica-
mente modificati (OGM), dal momento che gli interessi in
materia ambientale e di sanità pubblica sono fondamentali
e che sul tema non si è formato un consenso sociale.6 Ciò
nonostante il centralismo sembra dominare il settore: le
quattro procedure legali riguardanti gli OGM7 sono tutte
fondate sullo stesso modello. 
Anche se queste procedure lasciano spazio alla conoscen-
za scientifica, alla consultazione dei cittadini e alla autova-
lutazione delle imprese, esse attribuiscono il ruolo deciso-
rio ai governi nazionali e alla Commissione europea attra-
verso l’autorizzazione preventiva quasi sistematica per
ogni tipo di ricorso ad OGM. Questa organizzazione cen-
tralizzata è tanto più forte in Francia, dal momento che la
tradizione politica giacobina si combina male con la logica
partecipativa.
Si può agilmente giustificare il centralismo a livello di auto-
rizzazione, in quanto si tratta di verificare l’impatto ambien-
tale e sanitario degli OGM, e visto che la valutazione
scientifica che precede la decisione politica di autorizzazio-
ne  o di rigetto comporta il ricorso a mezzi ingenti, che solo
gli Stati e l’Unione europea possono mettere in atto. Pas-
sato questo stadio della procedura, laddove si tratta di as-
sicurare la coesistenza delle colture OGM e non OGM8, sa-
rebbe possibile prevedere di lasciare alle istituzioni locali il
compito di mettere in opera e di organizzare le colture in
funzione delle peculiarità dei differenti territori: la sensibilità
ambientale degli spazi (parchi, riserve, zone umide), la na-
tura dell’agricoltura locale (biologica, debole utilizzatrice di
fertilizzanti, convenzionale), il clima, la configurazione delle
terre o geologica e anche, o in certi casi soprattutto, la per-
cezione che i cittadini hanno degli OGM. A seconda delle
diverse località la realizzazione di colture OGM potrebbe

(1) Dichiarazione di Rio sull’ambiente e lo sviluppo, Conferenza delle Nazioni Unite sull’ambiente e lo sviluppo, Rio de Janeiro, 3-14
giugno 1992.
(2) V. http://europa.eu/legislation_summaries/agriculture/environment/l28117_fr.htm (visitato il 27/11/2009); Comunicazione della Com-
missione, del 15 maggio 2001, Sviluppo sostenibile in Europa per un mondo migliore: strategie dell’Unione europea in favore di uno
sviluppo sostenibile, COM(2001) 264 final; Comunicazione della Commissione, del 13 dicembre 2005, Sul riesame della strategia per
lo sviluppo sostenibile – Una piattaforma per l’azione, COM(2005) 658 final; Conclusioni della Presidenza, Consiglio europeo di Göte-
borg, 15 e 16 giugno 2001, SN 200//1/01 REV 1.
(3) Le modalità di adozione delle misure agro-ambientali territoriali ne sono un esempio.
(4) Ad esempio la «Départementalisation» dei livelli di aiuti.
(5) Convention d’Aarhus su “L’accesso all’informazione, la partecipazione del pubblico al processo decisionale e l’accesso alla giustizia
in materia ambientale”, 1998, http://www.unece.org/env/pp/ (visitato il 26/11/2009).
(6) V. The regulation of Genetically Organisms: a Comparative Study, Bodiguel L. et Cardwell M. (Dir), Oxford University Press, in via di
pubblicazione nell’aprile 2010. In questa opera, si veda più specificatamente, Lee M. sulla governance degli OGM (capitolo 6), Friant
Perrot sul diritto quadro in materia di OGM (capitolo 4).
(7) Emissione deliberata nell’ambiente di organismi geneticamente modificati (art. 4, Direttiva n. 2001/18/CE del Parlamento europeo e
del Consiglio, del 12 marzo 2001); Immissione in commercio di OGM (art. 4, Dir. n. 2001/18); Alimenti e ai mangimi geneticamente mo-
dificati (art. 4, Regolamento (CE) n. 1829/2003 del Parlamento europeo e del Consiglio del 22 settembre 2003); Impiego confinato di
microrganismi geneticamente modificati (art. 6, Direttiva n. 90/219/CEE del Consiglio del 23 aprile 1990).
(8) Sulla coesistenza si veda la Raccomandazione della Commissione C (2003-2624) del 23 luglio 2003 che stabilisce gli orientamenti
per lo sviluppo di strategie nazionali e migliori pratiche per garantire la coesistenza tra colture transgeniche, convenzionali e biologiche.
V. anche The regulation of Genetically Organisms: a Comparative Study, op. cit., Rosso Grossman M. (capitolo 6), Bodiguel L., Car-
dwell M., Carretero Garcia A., Viti D. (capitolo 7).



essere condizionata sulla base di decisioni locali motivate
e certe zone potrebbero essere preservate del tutto dalle
colture OGM.
Ciò nonostante questa governance non é ancora attuata.
Anche se gli Stati sono liberi di organizzare la coesistenza
delle colture9, devono rispettare il diritto  comunitario che
proibisce tutte le limitazioni alle colture OGM una volta che
esse sono sono state autorizzate. Conformemente a que-
sto quadro la Francia promuove una gestione “dall’alto”
delle colture OGM e non OGM. Questo orientamento si tra-
duce in un “comandamento” (1), una censura (2) e una se-
rie di prescrizioni (3).

2.- Un “comandamento”: la “libertà di produrre”... OGM

Conformemente alla definizione comunitaria della coesi-
stenza, il legislatore francese ha introdotto la “libertà di
produrre ricorrendo o no ad OGM”.10 Su questa base la
coesistenza diviene, quindi, un’obbligazione; gli impedi-
menti alle colture non possono che essere vietati o ecce-
zionali. La legge francese raggiunge così la posizione della
Commissione europea11, confortata dalla interpretazione
della Corte di giustizia secondo la quale il principio di pro-
porzionalità, gli obiettivi del mercato interno comunitario, e
l’obbligo di agire su basi scientifiche, impediscono la costi-
tuzione di zone non OGM.12

Questa libertà “comandata”, decretata, può sorprendere vi-
sto l’oggetto in causa: l’agricoltura. Tanto più che tale liber-
tà preesiste nei fatti (sementi OGM autorizzate) e in diritto
(figlia della libertà d’impresa). La libera scelta della natura
delle produzioni agricole sarebbe allora un diritto così parti-

colare da doverne essere riconfermata la protezione attra-
verso un principio di carattere generale? Il diritto civile, pe-
nale ed amministrativo non sarebbero  sufficienti ad assi-
curare l’efficacia delle autorizzazioni OGM? Questi interro-
gativi ci conducono a pensare che la proclamazione della
libertà di produzione è largamente sproporzionata e na-
sconde una concezione partigiana. Essa si presenta come
una finzione giuridica poiché crea una uguaglianza di dirit-
to laddove esiste una ineguaglianza di fatto: la contamina-
zione delle colture non OGM da parte delle colture OGM.
Inoltre, essa suggerisce che i produttori debbano essere li-
beri per consentire ai consumatori di scegliere, laddove ci
si potrebbe chiedere per quanto tempo il consumatore, il
distributore o il produttore potrà essere libero se la coesi-
stenza é tecnicamente impossibile.13

Alcune disposizioni sembrano dare del principio di libera
produzione una versione “sfumata”.  Ad esempio lo svilup-
po delle colture OGM dovrebbe rispettare i “principi di pre-
cauzione, di prevenzione, d’informazione, di partecipazio-
ne e di responsabilità”14 così come l’ambiente e la sanità
pubblica, le strutture agricole, gli ecosistemi locali e le filie-
re di produzione e commerciali «senza OGM».15 Tuttavia,
queste limitazioni possono difficilmente servire da base per
azioni volte ad impedire preventivamente le colture OGM
autorizzate, poiché l’autorizzazione è basata su una proce-
dura di precauzione, prevenzione e su un’analisi dei rischi
sanitari ed ambientali.
Resta, tuttavia, una disposizione nel Code de l’environ-
nemment che permette di “escludere la coltura di OGM su
tutta o su una parte dei territori” dei parchi naturali nazio-
nali e regionali.16 Numerosi autori pensano che questa
clausola sia inapplicabile dal momento che vi si può ricor-
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(9) Conformemente alla Raccomandazione C (2003-2624), punto 1.4, la Direttiva 2001/18 lascia agli Stati membri il compito di «prende-
re le misure necessarie per evitare la presenza accidentale di OGM negli altri prodotti» (sussidiarietà: articolo 26 bis).
(10) E’ stato necessario che la Corte di giustizia minacciasse seriamente la Francia - CJCE, 27 nov. 2003, causa C-429/01 (Rac. 2003,
p. I-14439) et 296/01 (Rac. 2003, p. I-13909) ; CJCE, 15 luglio. 2004, causa C 419/03 – affinchè il Parlamento approvasse una legge
sugli OGM: Legge n. 2008-595 del 25 giugno 2008 relativa agli  OGM, JO n. 0148, 26 giugno 2008, NOR: DEVX0771876L (legge inse-
rita nel Code de l’environnement negli articoli L.531-1 et s.). Malgrado la promulgazione della legge, la Francia è stata condannata a
versare 10 milioni di euro per non avere rispettato i termini del recepimento: CGCE, 9 déc. 2008, causa. C-121/07 (Rac. 2008).
(11) Secondo la Raccomandazione della Commissione del 23 luglio 2003, alcune forme di agricoltura non possono essere escluse dal-
l’Unione europea. Questa definizione si «riferisce alla capacità degli agricoltori di poter scegliere liberamente fra un’agricoltura che uti-
lizza OGM, un’agricoltura biologica ed un’agricoltura convenzionale, nel rispetto delle obbligazioni legali in materia di etichetta e di nor-
me di purezza».
(12) Tribunale di primo grado della Comunità europea 5 ott. 2005 causa. T-366/03 et T-235/04, Land Oberösterreich et République d’Au-
triche c. Comm. CE; Corte di giustizia 13 settembre. 2007 causa. C-439/05 P et C-454/05 P, Land Oberösterreich and République
d’Autriche c.Comm. CE. Si vedano: Trouilly P. et Gossement A., in Revue Environnement, novembre 2005, 30-31.
(13) Sulla impossibilità tecnica della coesistenza: Assemblée Nationale, Rapport sur les enjeux des essais et de l’utilisation des OGM,
13 aprile 2005, n. 2254, tomo 1, 57. V. anche, Mahieu S., Le contrôle des risques dans la réglementation européenne relative aux
OGM, in Nihoul P. and Mahieu S. (eds), La sécurité alimentaire et la réglementation des OGM, Larcier 2005, n. 315, 226; Lepage C.,
OGM: où en est-on ?, Gazette du Palais 28/29 luglio 2006, 3-6. V., infine, il rapporto richiesto da Greenpeace: Milanesi J., Analyse des
coûts induits sur les filières agricoles par les mises en culture d’OGM, 2008, http://blog.greenpeace.fr/wp-content/documents/ogm/Rap-
port-CREG-OGM.pdf (visitato il 9 febbraio 2009).
(14) Si noti l’utilizzazione del termine «principio» per designare riferimenti che non si situano però allo stesso livello nella gerarchia delle
norme e che non hanno dunque lo stesso effetto giuridico.
(15) Art. L.531-2-1 al. 1 et 5, Code de l’environnement.
(16) Art. L.335-1, Code de l’environnement.



rere solo nel caso di un consenso unanime da parte degli
agricoltori coinvolti17; ma sembra che un primo passo verso
l’applicazione di questa esclusione sia stato fatto dal parco
nazionale dei Monti d’Ardèche.18 Occorrerà vedere se
l’unanimità, che in questo caso sembrerebbe essere stata
espressa dalla Camera dell’agricoltura, potrà essere consi-
derata valida su un piano giuridico, dal momento che il det-
tato normativo sembra richiedere il consenso individuale di
ciascuno degli imprenditori.
Al di là di questa eccezione, le disposizioni legislative fran-
cesi sugli OGM sono, quindi, fondate su una specie di “co-
mandamento”: “produrrai quello che vuoi nel momento in
cui le sementi che utilizzi sono autorizzate”. Questo orien-
tamento è tanto più solido in quanto è confortato dalla in-
terpretazione giurisprudenziale in materia di restrizioni alla
produzione agricola OGM.

3.- Una censura: rigetto delle considerazioni locali

Dicembre 2008 ha visto fiorire queste dichiarazioni: “Le Thor
resiste agli OGM e vince”19; “Giustizia: Le Thor resta un
«Comune senza OGM!»”20; dichiarazioni ben ottimistiche...
La storia é la seguente: la Prefettura di Vaucluse21 aveva
impugnato davanti al Tribunale amministrativo (TA) di Nî-
mes una delibera del Consiglio municipale del Comune di
Thor del 20 maggio 2008, nella quale il Consiglio dichiarava
di “opporsi a tutte le colture di piante geneticamente modifi-
cate sul territorio del Comune”, auspicava “che il Sindaco
mettesse in atto le sue prerogative per impedire tali colture
sul territorio del Comune” e “autorizzava il Sindaco o il suo
rappresentante a sottoscrivere tutti i documenti derivanti da
questo atto”.  Una lettura rapida della pronuncia22 potrebbe
portare a considerare solo  il risultato della decisione finale
senza soffermarsi sul ragionamento dall’organo giudicante.
Nella decisione si legge che il Consiglio comunale “non ha

misconosciuto le disposizioni della legge n. 92-654 del 13
luglio 1992, adottata per la trasposizione della direttiva co-
munitaria n. 90/220 [sostituita dalla direttiva 2001/18] (...)” e
che il prefetto “non é legittimato a domandare l’annullamen-
to della deliberazione”. Una visione superficiale del pronun-
ciamento a questo punto potrebbe non tenere conto del te-
nore complessivo della decisione e indurre a pensare che il
giudicato promuova un orientamento nuovo in materia.
In realtà, la pronuncia del TA di Nîmes si fonda sul fatto
che la deliberazione impugnata non era da considerarsi
una decisione esecutiva: “l’assemblea deliberante di que-
sta collettività si è in questo modo incaricata di rendere
pubblica una decisione di principio sulla questione della
coltivazioni degli OGM, senza dettare degli impedimenti
per questo tipo di coltivazione nel Comune”. Il Giudice ha
considerato validi gli auspici e i desideri delle collettività lo-
cali «anti-OGM» espressi nella deliberazione, ma non si è
pronunciato sulla validità di eventuali decisioni municipali
che vogliano limitare la coltivazione degli OGM. In questo
ultimo caso resta, quindi, valido il riferimento alla giurispru-
denza precedente secondo la quale il potere di politica na-
zionale detenuto dal Ministro dell’agricoltura in materia di
OGM esclude il potere di politica generale dei Sindaci.23

Sulla base di questo ragionamento sono state annullate si-
stematicamente  tutte le deliberazioni comunali esecutive
destinate a creare delle zone non OGM.
Per giurisprudenza costante i Giudici, nel momento in cui é
invocato il “rischio di cambiamento delle coltivazioni biologi-
che vicine”,24 rifiutano anche di riconoscere l’esistenza di un
“pericolo imminente”25. Questo orientamento é confermato
anche laddove vengono invocate circostanze particolari: il
forte vento, la presenza ingente di cinghiali abituati a dete-
riorare le coltivazioni in pieno campo, la presenza di una ri-
serva naturale e di una zona naturale di interesse fanunisti-
co e floristico.26 Il carattere limitato nel tempo e nello spazio
non modifica la decisione dei Giudici27, così come l’argo-
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(17) V. P. Billet, Index raisonné de la loi OGM du 25 juin 2008, in Revue de droit rural, 2008, 368, 10-11.
(18) V. Le parc naturel des monts d’Ardèche bannit les OGM, in Le Monde, 15 nov. 2009, 4. Si noti che il sito del Parco non conferma
questa informazione e che l’articolo giornalistico non fornisce chiarimenti in proposito.
(19) http://www.rfi.fr/sciencefr/articles/109/article_77282.asp (visitato il 26/11/2009).
(20) http://www.developpementdurablelejournal.com/spip.php?article3902 (visitato il 26/11/2009).
(21) Département francese.
(22) Tribunale amministrativo di Nîmes, 5 dic. 2008, n°0802882, Préfet du Vaucluse c/ Commune de le Thor, ined.
(23) Art. L.2212-2 del Code général des collectivités territoriales.
(24) Corte amministrativa d’appello di Bordeaux, 22 sett. 2004, n. 04BX011452, Préfet de la haute Garonne c/ Commune de Bax; Tribu-
nale amministrativo di Pau, 6 aprile 2005, n. 0401315, Préfet du Gers c/ département du Gers; Tribunale amministrativo di Rennes,
ord. 3 ott. 2005, n. 0502631, Préfet du Morbihan; CAA Lyon, 26 agosto 2005, n. 03LY000696, Commune de Ménat.
(25) Corte amministrativa d’appello di Bordeaux, 2004, cit.; Corte amministrativa d’appello di Versailles, 18 maggio 2006, n. 05VE00098,
Commune de Dourdan; Corte amministrativa d’appello di Bordeaux, 12 ott. 2004, n. 04BX01691, Commune de Saint-André-sur-sèvre.
Questa posizione giurisprudenziale conduce ad  «interrogarsi sull’istante a partire dal quale un inquinamento può essere qualificato di
pericolo imminente» in una situazione in cui «il rischio legato alla dispersione di OGM presenta un carattere irreversibile …»: Gosse-
ment A., in Revue Environnement, dic. 2004, 20-22.
(26) Corte amministrativa d’appello di Bordeaux, 26 giugno 2007, Commune de Montgeard, n. 05BX00570; Corte amministrativa d’ap-
pello di Bordeaux, 12 giugno 2007, Commune de Tonnay-Boutonne, n. 05BX01360.
(27) Divieto per un anno delle prove in campo di piante geneticamente modificate in un raggio di tre chilometri attorno ai lotti sfruttati da
tre produttori che praticano un’agricoltura biologica: Corte amministrativa d’appello di  Bordeaux, 15 maggio 2007, Commune de Mou-
chan, n. 04BX02001.



mento del principio di precauzione, considerato dal Giudice
come una semplice “modalità di applicazione” del potere di
polizia speciale e non come un principio suscettibile di per
se stesso di giustificare l’intervento di un Sindaco.28 In con-
clusione, sembra che tutti gli interventi municipali in materia
di OGM siano qualificabili come un eccesso di potere; circo-
stanza che comporta l’annullamento della decisione locale.29

Queste posizioni giurisprudenziali ricorrono anche al di
fuori delle decisioni relative alle coltivazioni OGM quando i
produttori agricoli biologici reclamano l’adozione di restri-
zioni locali che permettano loro di mettere sul mercato pro-
dotti senza alcuna traccia di OGM.30 In contesti di questo ti-
po, il Giudice sembra accettare l’idea di un’urgenza e di un
pericolo eventuale31, ma rifiuta di decidere in via sommaria
e d’urgenza (action in réfèré32) a causa, da una parte, della
mancanza nel dibattito sugli OGM di evidenze gravi, preci-
se e concordanti in generale in ordine a conseguenze ne-
gative, d’altra parte, della presenza di un’autorizzazione
accordata agli OGM in causa e, dunque, del carattere “leci-
to” della produzione.
Di conseguenza, tutte le domande di azione preventiva e
tutti i tentativi di governance locale della coesistenza delle
colture OGM e non OGM sono oggi votate alla sconfitta: lo
Stato si presenta così come guardiano del diritto comunita-
rio ricorrendo al Giudice nel momento in cui una comunità
locale fa una passo falso e il Giudice rifiuta di decidere a ti-
tolo sommario e urgente allorché lo Stato si è già espresso
con una autorizzazione preventiva. Non resta, dunque, che
fare affidamento sulle prescrizioni tecniche previste dalla

legge e dal governo affinché la coesistenza sia il più possi-
bile pacifica.

4.- Una serie di prescrizioni: informazione e condizioni tec-
niche di produzione

Ad oggi, la coesistenza delle colture OGM e non OGM si
esprime unicamente attraverso l’applicazione delle regole
tecniche33 che permettono di assicurare lo sviluppo agrono-
mico ed economico delle differenti colture.34 Qui, ancora, lo
Stato é ai comandi.
La prima serie di regole riguarda gli obblighi di informazio-
ne. La legge del 2008 sugli OGM obbliga il “detentore di
autorizzazione” o “l’imprenditore che metta in coltivazione
degli organismi geneticamente modificati che abbiano for-
mato oggetto di una autorizzazione di messa in commer-
cio” a “dichiarare presso le autorità amministrative i luoghi
dove sono praticate le colture”.35 Questi dati dovranno es-
sere inscritti in un registro nazionale che è oggetto di una
pubblicità realizzata a livello dipartimentale.36 Il Legislatore
ha così previsto che i detentori dell’autorizzazione o gli “im-
prenditori OGM” debbano “informare, preliminarmente alle
semine, gli imprenditori delle parcelle che circondano le
colture OGM”.37 Questa ultima regola di buon senso dovrà
essere completata da un decreto relativo alle “modalità di
messa in opera degli obblighi di informazione”38, che dovrà
assolutamente comprendere le regole che permettano di
individuare il destinatario delle informazioni.
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(28) Corte amministrativa d’appello, 15 maggio 2007, cit.; Corte amministrativa d’appello di Nantes, 26 giugno 2007, Commune de Car-
haix-Plouger, n. 06NT01032.
(29) Corte amministrativa d’appello di Bordeaux, 15 maggio 2007, Commune de Londigny, n. 06BX01555; Corte amministrativa d’appel-
lo di Bordeaux, 14 nov. 2006, Commune d’Ardin, n. 04BX00265. Simile rigore si ritrova anche in altre autorità amministrative locali; v.
Corte amministrativa d’appello di Bordeaux, 15 maggio 2007, Département du Gers, n. 05BX02259.
(30) La domanda sembra pertanto legittima poiché, per «le filiere come quelle di agricoltura biologica (…), la coesistenza su scala locale
è (…) tecnicamente impossibile …»: v. INRA, Coexistence entre cultures OGM et non OGM en Europe, 2006 (http://www.inra.fr/les_re-
cherches/exemples_de_recherche/coexistence_entre_cultures_ ogm_et_non_ogm_en_europe) (visitato il 29/11/2009). Malgrado que-
sto rischio, il diritto francese e quello comunitario non offrono alcune deroga (soglia del 0,9%): v. artt. 9 e 11, Regolamento (CE) n.
834/2007 del Consiglio del 28 giugno 2007. Di conseguenza, è possibile che certi prodotti biologici contengano OGM; circostanza che
rischia di creare una disaffezione del consumatore: Boy L., Production et étiquetage des produits «bio» en droit communautaire, in Re-
vue Droit de l’environnement, 2007, 297.
(31) Ricorso presentato da un agricoltore biologico, i cui alveari si trovavano situati in vicinanza di future colture di mais transgenico:
Corte d’appello di Agen, civ.1, 12 luglio 2007, n.07/00842.
(32) Decisione basata sull’art. 808 cod. civ.
(33) Una parte dei dati di questo lavoro sono stati già resi noti in: Bodiguel L. et Cardwell M., La coexistence des cultures GM et non
GM: approche comparative entre l’Union européenne, le Royaume-Uni et la France, in Production et consommation durables: de la
gouvernance au consommateur citoyen, G. Parent (ed.), Ed. Yvon Blais, 2008, 325-366.
(34) Raccomandazione della Commissione del 23 luglio 2003: «Dal momento che solo gli OGM autorizzati possono essere coltivati nel-
l’UE e che gli aspetti ambientali e sanitari non coperti dalla direttiva 2001/18/CE, la questione della coesistenza si limita agli aspetti
economici».
(35) Art. L.663-1 al.1 et 4 code rural.
(36) L’informazione sulla localizzazione delle parcelle OGM è particolarmente delicata in Francia poiché i pro-OGM pensano che i mili-
tanti anti-OGM possono più facilmente distruggere le parcelle interessate.
(37) Art. L.663-1 al.2 code rural.
(38) Art. L.663-1 al.3 code rural. Questo decreto preciserà così «le informazioni che devono essere comunicate all’autorità amministrati-
va, in particolare per quanto concerne le parcelle coltivate, i dati delle semine e la natura degli organismi geneticamente modificati col-
tivati».



Da un punto di vista generale, questi obblighi di informa-
zione pongono un problema di coerenza. Se essi corri-
spondono ad una volontà di trasparenza, essi donano an-
che un messaggio particolarmente negativo, ambiguo e
contraddittorio. In effetti, quando un imprenditore è infor-
mato della presenza di particelle OGM, il rischio è che per-
cepisca l’informazione come una messa in guardia contro
le contaminazioni. In altri termini, l’informazione può in-
staurare più sfiducia che fiducia ed essere fonte di conflit-
to. Inoltre, sul piano giuridico, si pone la questione delle
conseguenze di queste informazioni e della pubblicità del
registro. In linea di principio, la pubblicità è realizzata per
permettere eventuali opposizioni che, in questo caso, po-
trebbero assumere la forma di un’azione giudiziaria. In so-
stanza tale pubblicità è destinata a svolgere lo stesso com-
pito che è stato assegnato alle etichette segnalanti la pre-
senza di OGM. Ora, nel caso di deliberazioni  destinate a
limitare la coltivazione di OGM, i Tribunali rifiutano di emet-
tere decisioni sulla base di procedure sommarie e preventi-
ve.39 Esistono, dunque, una serie di contraddizioni nella
procedura prevista. Da una parte esiste un obbligo: “sono
obbligato ad informare che procederò a mettere in atto una
coltivazione OGM”. D’altra parte, le ragioni della presenza
di questo obbligo non sono chiare; sembra quasi che l’in-
formazione sia destinata a comunicare la presenza di un
eventuale rischio. D’altra parte ancora, le possibilità di op-
posizione sono  escluse o, meglio, vanificate dalla pronun-
ce giurisprudenziali. Dunque: “informo”, “informo di un ri-
schio eventuale” e “non puoi difenderti”.
La seconda serie di regole, che mirano ad assicurare la
coesistenza, consistono in prescrizioni tecniche che pesa-
no sul produttore (dalla semina al trasporto). Il nuovo arti-
colo L. 663-2 del Code rural dispone che la “messa in col-
tura, la raccolta, lo stoccaggio e il trasporto dei vegetali au-
torizzati a titolo dell’articolo L 553-5 del Code de l’environ-
nement o in virtù della regolamentazione comunitaria sono
sottoposti al rispetto di condizioni tecniche in particolare re-
lative alle distanze fra colture o al loro isolamento, miranti
ad evitare la presenza accidentale in altre produzioni di or-
ganismi geneticamente modificati”40.
Tuttavia, la legge non fissa che il principio; l’efficacia, l’ ela-
sticità o il rigore  delle misure  saranno conosciute solo al

momento dell’emanazione delle disposizioni comunitarie.41

La questione fondamentale oggi verte quindi sul contenuto
delle prescrizioni. Il governo non farà che omologare le re-
gole tecniche professionali  adottate o proporrà delle pre-
scrizioni più restrittive? Per esempio, le distanze di isola-
mento saranno di 50 metri? I testi normativi distingueranno
tra colture che beneficiano di una autorizzazione alla semi-
na a fini sperimentali (alcune esigono 400 metri) e quelle
già sperimentate e che beneficiano di una autorizzazione
alla semina ai fini della messa in commercio?42

Per conoscere le risposte, sarà necessario attendere.

5.- Conclusioni: delle brecce nel monopolio statale in mate-
ria di OGM

Il potere di polizia speciale in materia di autorizzazione de-
gli OGM e la sua interpretazione giurisprudenziale, così
come il potere regolamentare in materia di fissazione delle
regole tecniche della coesistenza e delle modalità di infor-
mazione, appaiono chiaramente escludere tutte le velleità
locali d’intervento e tutte le azioni di giustizia preventiva
contro le future colture OGM. La coesistenza delle colture,
forzata ed obbligatoria, sembra di conseguenza interamen-
te collocata nelle mani dello Stato e più precisamente del
governo.
Ciò nonostante lo Stato non può essere così solo ai co-
mandi della coesistenza delle colture OGM e non OGM.
Tre argomenti sostengono quest’ultima ipotesi: da una par-
te un progetto ministeriale ha visto la luce nel dicembre
2008 ma è stato ritirato dal governo in seguito alle reazioni
delle organizzazioni professionali agricole e dei movimenti
anti-OGM, ecologisti e contadini. D’altra parte l’affare “Le
Thor” mostra che la linea giurisprudenziale sul cumulo dei
poteri non può essere così assoluta; infine, e soprattutto, la
Commissione europea sembra oramai accettare l’idea che
gli Stati membri possano prendere in considerazione gli
ecosistemi particolari; circostanza che potrebbe a breve
condurre allo stabilimento delle zone non OGM.43

Se lo Stato è il principale “comandante”, se il suo potere
autorizza la censura della governance locale, se esso è
ancora prescrittore di obbligazioni colturali, non è sicuro

ITAL IAN FOOD LAW ASSOCIATIO

N

AS
SO

CIAZIONE ITALIANA DIRITTO ALIMENTARE rivista di diritto alimentare
www.rivistadirittoalimentare.it

Anno III, numero 4 • Ottobre-Dicembre 2009
22

(39) V. supra.
(40) Il legislatore precisa in ordine ai prodotti che recano segni di identificazione della qualità e dell’origine: «l’organismo di difesa e di
gestione interessato o l’Institut national de l’origine et de la qualité propone all’autorità amministrativa tutte le misure particolari di raffor-
zamento della protezione [di questi prodotti] riguardanti gli organismi geneticamente modificati» (art. L.642 code rural). In altri termini,
in questo settore, gli organismi incaricati della protezione dei segni possono fare delle proposte per migliorare le prescrizioni tecniche
di coesistenza.
(41) Art. L.663-2 code rural.
(42) L’efficacia del sistema dipenderà anche dai metodi utilizzati dagli ispettori, dai mezzi assegnati per il controllo (articolo L.251-18 et
663-3 code rural), e dall’utilizzazione delle sanzioni penali speciali (articolo L.671-15 et 16 code rural).
(43) La Commissione prevede un ammorbidimento delle posizioni assunte in materia di zone non-OGM: Political Guidelines for the Next
Commission, Brussels, 3 settembre 2009, Presidente della Commissione Europea, José Manuel Barroso: “In an area like GMOs, for exam-
ple, it should be possible to combine a Community authorisation system, based on science,with a freedom for Members States to decide
whether or not they wish to cultivate GM crops on their territory”. A contrario, punto 7.3, Brussels, 2 Aprile 2009, COM(2009) 153 final.



che il suo monopolio resista alla pressione cittadina e al-
l’evoluzione degli orientamenti europei. L’eccezione odier-
na, limitata ai parchi naturali, potrebbe eventualmente
espandersi a macchia d’olio.

ABSTRACT

Coexistence of genetically modified and non-genetically
modified crops is not only a question of implementing an
GMO authorisation with a view to avoiding adventitious
presence of GMOs in other crops. It is not only a sum of

rules governing  crops and markets isolation ; it is a real is-
sue, in the heart of scientists concerns (GM contamination
is technically impossible) and citizen requirements («Not in
my back yard»). Thus the local impact is obvious and local
authorities can’t stand out of this debate (municipal deci-
sions to declare ‘GM-free’ zones). The problem is that we
attend a conflict between the local and the national level :
who can decide? Is there a monopole in matter of coexi-
stence? To answer to these questions , we have to analyse
the different rules and precedents on GM issue. Then we
will be able to propose a vision of logics and principles
which founds the nowadays GM coexistence regulation.
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Il governo della sicurezza 
alimentare nella globalizzazione
dei mercati: il caso Cina

Domenico Viti

1.- Food safety e globalizzazione

La globalizzazione ha evidenziato l’emergere di problemi di
food safety, in particolare in relazione alla governance dei
controlli ed alla debolezza dei sistemi istituzionali tradizio-
nali nel reagire a situazioni nuove e complesse.
I problemi di assessment e management della food safety
sono legati a diverse circostanze. Alcuni rischi vengono ac-
centuati dal maggiore movimento delle persone: situazioni
locali, che in altri periodi storici avrebbero esaurito la loro
capacità di produrre danno in ambiti geografici limitati,
adesso possono subire accelerazioni nella diffusione. È il
caso, ad esempio, della SARS, che, nata in relazione alle
particolari modalità di contatto tra animali allevati e perso-
ne, ha avuto modo di giungere in aree lontanissime da
quelle in cui è nata. Altre emergenze nascono da situazioni
“strutturali”, legate cioè alle modalità di produzione. Le
questioni più rilevanti sono venute dalle politiche di incenti-
vazione della produzione, in particolare da parte dell’Unio-
ne Europea. La crisi della “mucca pazza”, ad esempio, ha
dimostrato come i sussidi alla produzione abbiano portato

ad organizzare l’attività zootecnica in modo intensivo, con
uso di mangimi che, alla lunga, portano danni alla salute
degli animali e, forse, alla salute umana. 
Infine, alcune drammatiche situazioni sono emerse dal-
l’inefficiente sistema di controllo da parte di istituzioni non
adeguate a realtà commerciali ed industriali sempre più
complesse. Questo è stato il caso del latte alla melanina in
Cina che ha provocato numerosi decessi in quel Paese.
Gli interventi giuridici ed istituzionali sulla sicurezza alimen-
tare sono stati impostati, d’altra parte, sulla base di un con-
siderevole parallelismo nei vari ordinamenti. Il processo del
passaggio da organi amministrativi ordinari, soggetti in
qualche modo al potere politico, a strutture indipendenti,
che esprimono la maggiore imparzialità della comunità
scientifica, è intervenuto dopo alcune grandi crisi di sicu-
rezza alimentare. L’Unione Europea, con il Regolamento
178/021, si è adeguata a questo processo, pur arrivando ad
una soluzione di compromesso. Infatti, l’Agenzia Europea
per la Sicurezza Alimentare predispone pareri scientifici
che, peraltro, non sono immediatamente atti giuridici, ma
vengono mediati, nel risk management, dalla Commissio-
ne2. Il ruolo delle Authority nel settore della sicurezza ali-
mentare riflette, d’altra parte, un lungo trend di affermazio-
ne di standards scientifici3.
Il modello che nel tempo è diventato dominante è quello
della Food and Drug Administration (FDA) statunitense, il
primo luogo istituzionale dove la comunità scientifica ha
potuto predisporre standards di sicurezza alimentare e mo-
delli di gestione della valutazione e del management del ri-
schio. La food chain americana è un esempio paradigmati-
co di filiera strutturata4. Al contrario del sentimento comune

(1) Che, non a caso, viene definita nei Paesi di lingua inglese la General Food Law. 
(2) La multifunzionalità, ed in particolare la produzione e somministrazione di alimenti all’interno dell’azienda agricola nell’ambito dei
processi di diversificazione, sta portando in evidenza i problemi legati alla semplificazione amministrativa in agricoltura. La sempre
maggiore importanza del II pilastro della PAC spinge gli imprenditori agricoli ad intraprendere attività che in genere hanno la caratteri-
stica di un forte legame al territorio ma anche un processo di diversificazione rispetto ai tradizionali modelli. Il moltiplicarsi delle attività
all’interno dell’impresa agricola rappresenta d’altra parte un accentuarsi del gap informativo dell’imprenditore agricolo rispetto ad una
normativa sempre più complessa. La specializzazione produttiva indubbiamente comporta una contrazione dei costi informativi, perché
è sufficiente prendere in considerazione solo alcune regole per rendere possibile l’esercizio dell’attività di impresa mentre la multifun-
zionalità, con il suo collegamento con le norme ambientali e di sicurezza alimentare, comporta una moltiplicazione delle regole. L’Unio-
ne Europea, d’altra parte, ha colto da tempo che la semplificazione rappresenta in se stesso una forma di sostegno alle imprese. Basti
ricordare le politiche conseguenti alla iniziativa della Commissione titolata “Semplificare e meglio legiferare nel quadro della PAC”
(COM (2005) 509 del 19/10/2005) con il conseguente documento di lavoro della Direzione Generale Agricoltura “Piano d’azione in vista
della semplificazione della PAC”.  Nella concorrenza tra sistemi, d’altra parte, la semplificazione amministrativa viene a rappresentare
un dato essenziale di costo. Gli ordinamenti giuridici capaci di imporre norme al più basso costo amministrativo possibile sono quelli
che riescono a creare le condizioni ideali di competitività. Un esempio di mancata occasione di esercitare in pieno un processo di sem-
plificazione basato sul principio di sussidiarietà è venuto dalla vicenda dei distretti agricoli. Elementi di valutazione della complessità
del sistema attengono alla varietà e quantità di fonti normative interessate, agli organismi amministrativi preposti all’amministrazione, al
ruolo delle comunità intermedie nella gestione degli interessi di gruppo. La multifunzionalità quindi comporta uno stretto legame con il
principio di sussidiarietà. Infatti, le complesse problematiche legate alla diversificazione delle attività produttive non possono superarsi
che trovando le soluzioni al livello più vicino all’imprenditore agricolo. 
(3) Per una comparazione tra il modello europeo e statunitense v.  T. Babuscio, Alimenti sicuri e diritto - Analisi di problemi giuridici nei
sistemi amministrativi delle Autorità per la sicurezza alimentare europee e statunitense, Milano, 2005. Sulle questioni generali dell’im-
patto dei processi di gloabalizzazione nel settore agro-alimentare v. A. Jannarelli, Il diritto dell’agricoltura nell’era della globalizzazione,
Bari, 2003 (2^ ed. ampliata).
(4) Le stesse politiche di aiuto sono legate a questo tipo di strutturazione economica, v. J. Poppendieck, Want Amid Plenty: from Hun-
ger to Inequality, in C. Counihan and P. Van Esterik, Food and Culture, A Reader, New York, 1997, p. 572-576.



che immagina gli Stati Uniti come la Patria della libera
competizione e del free market, il mercato dei prodotti ali-
mentari è nelle mani di relativamente pochi operatori che
applicano regole di controllo sul prodotto sin dai primi mo-
menti dell’immissione sul mercato5. I disciplinari imposti, ad
esempio, dai contratti di integrazione verticale nei comparti
del poultry e del pork hanno forme di controllo da parte del-
l’impresa di trasformazione attente alla qualità sanitaria del
prodotto6.  
La lunga tradizione di attenzione alla qualità sanitaria del pro-
dotto nasce tuttavia da una storia amministrativa singolare.

2.- Un modello di gestione del rischio: la Food and Drug
Administration

La FDA è uno dei elementi cardini del federalismo ameri-
cano; non a caso la sua organizzazione e distribuzione sul
territorio si può sovrapporre ai District delle Corti federali. I
suoi poteri di food risk assessment and management affon-
dano le radici in due momenti fondamentali del riformismo
statunitense: la lotta ai Trust 7 ed il New Deal. La prima leg-
ge istitutiva dell’Agenzia risale al 1906 con il  Wiley  Act 8,
che perseguiva, su altri fronti, lo spirito di controllo sull’eco-
nomia che contraddistingueva lo Sherman Act e le teorie di
Brandeis sul mercato regolato9. Come molti momenti del
legislative reformism, l’Act fu soggetto ad una interpreta-
zione ristretta da parte delle Corti e solo con Roosevelt ed
un nuovo Act la struttura di intervento fu delineata10. La
FDA diventa una amministrazione indipendente, pur all’in-
terno del Department of Health and Human Services, con
una organizzazione centralizzata e con gran parte dei la-
boratori accentrati a Washington DC. 
La legittimazione giuridica della FDA è data dalla necessità
di regolare l’interstate commerce: la Commerce Clause
dell’American Constitution ha reso possibile una forte inge-
renza del Governo federale nei poteri degli Stati, che, co-
munque, hanno conservato le competenze prevalenti in
materia di tutela della salute e di regolamentazione dei
processi di produzione degli alimenti11. La capacità di inter-
vento della FDA è divenuta proverbiale, con una tradizione

di efficienza che affonda le sue origini nello United States
Department of Agriculture (USDA), anche se, dal punto di
vista amministrativo dipende dal Department of Health. Al-
la FDA vengono delegati i poteri del Secretary of Health, in
una situazione come quella americana dove i Congress
statutes delineano solo regole generali mentre viene affi-
dato al Cabinet, cioè al potere esecutivo che ha una legitti-
mità politica diversa da quella del Congress, la possibilità
di emanare regulations. La agency charter fonda l’autono-
mia permettendo la creazione di uno staff scientifico non
legato allo spoils system, cioè al metodo americano di co-
optazione politica dell’apparato burocratico12.
La fiducia accordata dal pubblico si basa sulla percezione

di un sistema semi-giudiziario riguardo all’autonomia dal
potere economico. Le decisions dell’Agency devono ri-
spondere solo a criteri scientifici a protezione del consu-
matore; varie volte le lobbies hanno dovuto agire sul Con-
gress, quindi attraverso leggi federali, per aggirare i poteri
regolativi dell’agency.  

3.- L’autonomia dal potere politico ed ambiti di intervento
della Food and Drug Admnistration

Anche all’interno del governo la FDA ha spesso espresso
linee di grande autonomia. Uno dei casi più celebri, di
scontro istituzionale, risale alla Presidenza Reagan, in re-
lazione ad una convergenza di posizioni, su una questione
di label statements, tra una delle più grandi multinazionali
del food business ed il National Cancer Institute (NCI), un
istituto anch’esso appartenente al Department of Health.
La FDA aveva impostato una politica di maggiore “sospet-
to” verso le industrie private rispetto all’altra amministrazio-
ne ed andava a colpire una delle scelte “ideologiche” chia-
ve del Republican Party, cioè la deregulation. 
La Federal Trade Commission, a sostegno del NCI pose
l’esigenza di un label con claims salutistici, come voluto
dalle food business corporations13; questa tesi fu fatta pro-
pria dal Cabinet. Tuttavia, la FDA cercò di opporsi. Lo
scontro, pur vedendo la FDA soccombente, alla fine ammi-
se i claims vantanti proprietà salutistiche dei prodotti ali-
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(5) Sul concetto di agricoltura industrializzata negli US. v. A.D. Sheingate, The Rise of the Agricultural Welfare State, Princeton, 2001, p.
17-18.
(6) È nella pratica delle grandi imprese dotarsi anche di un ethical advisor, in genere un docente universitario.
(7) Sul ruolo dei movimenti dei farmers in questo periodo storico v. E. Sanders, Farmers, Workers, and the American State, 1877-1917,
Chicago, 1999.
(8) La cosiddetta progressive era ha portato a forme organizzative della società civile caratterizzate da un forte intreccio tra le tradizio-
nali comunità rurali ed amministrazioni pubbliche. V., in generale,  R.D. Putnam, Bowling Alone, New York, p. 398 ss.
(9) La creazione della FDA avvenne anche in seguito allo sgomento provocato nel pubblico di lettori dal romanzo di Upton Sinclair, The
Jungle, dove venivano descritti i metodi nell’industria della macellazione di Chicago.
(10) Per una valutazione da parte di una operatrice “sul campo” riguardante il ruolo della FDA v. A. Cooper, Bitter Harvest, New York,
2000, p. 131 ss.
(11) Sostanzialmente una questione economica ha permesso di delineare una politica generale della salute. 
(12) Il prestigio della Agency è tale che il recruitment nelle maggiori Università riesce competitivo rispetto a quello dell’industry, pur in
presenza di un chiaro svantaggio economico nelle retribuzioni.
(13) Con claims salutistici considerati dalla FTC una “informazione addizionale” a vantaggio dei consumatori.



mentari, ma con una regolamentazione basata su pareri
scientifici facilmente verificabili, al fine di valutare che l’in-
formazione fosse  truthful and not misleadind.  L’Ammini-
strazione Reagan non poteva accettare neanche questa
soluzione e l’Office of Management and Budget (OMB)
chiese che la regolamentazione venisse posposta. Il Presi-
dente, a quel punto, emise un executive order per valutare
gli effetti sul fisco della regolamentazione dei private label.
La posizione dell’OMB fu dura verso la FDA, ma, nella logi-
ca dei checks and balances, tipica del costituzionalismo
statunitense, fu il Congress, attraverso i suoi hearings, a
cercare di controbilanciare la situazione14. La posizione go-
vernativa contro la FDA, agenzia del potere esecutivo, ap-
parve al Congress avere un profilo ideologico cha andava
oltre la questione delle regole sugli alimenti15. Lo scontro
istituzionale ebbe fine con l’approvazione, da parte del
Congress, sotto la Presidenza di George Bush senior, nel
1990, del Nutrition Labeling and Education Act, che accet-

tava in via di principio il diritto dei produttori di alimenti di
sostenere particolari qualità salutistiche del cibo; la FDA,
tuttavia, conservava i suoi poteri di intervento attraverso le
regole pubblicate nel Federal Register, ed ebbe riconosciu-
to un sistema di autorizzazioni basate sulla ponderazione
scientifica dei claims.16

I poteri della FDA riguardano tutti gli alimenti, con alcune
eccezioni per le carni17. Potrebbe intervenire con poteri
ispettivi anche nella vendita al dettaglio, anche se solita-
mente questa attività viene svolta dalle autorità sanitarie
dei singoli Stati.
Il Bio-Terrorism Act ha ulteriormente rafforzato i poteri del-

la FDA. Solo la carne e le uova sono sottratte a questa
normativa ma perché in questo caso preesisteva una nor-
mativa di controllo speciale alle dogane, operato dal-
l’USDA e che aveva come obiettivo certamente non azioni
terroristiche ma l’introduzione anche involontaria di agenti
patogeni18.
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(14) Su questo scontro istituzionale v. M. Nestle, Food Politics, Berkeley, 2007, p. 242-246.
(15) Lo USDA, pur non accettando in toto le proposte delle lobbies, per quanto riguarda i prodotti di sua competenza, propose regole
che non comportassero un atteggiamento negativo da parte del consumatore, a discapito del meat industry.  
(16) Il Diatery Supplement and Education Act, approvato nel 1994, con l’accettazione da parte della FDA dei claims sugli integratori,  fu
visto come una ulteriore prova di forza tra i poteri federali. La FDA, d’altra parte, continuò ad applicare le regole entro ambiti precisi, ri-
chiedendo studi scientifici a sostegno dei claims, con qualche sospetto da parte del Congress, che, attraverso gli hearings, investigò su
un possibile stravolgimento del legislative intent. Con il FDA Modernization Act del 1997 le procedure vengono semplificate, pur rima-
nendo saldo il principio di “science and law”. V. M. Nestle, cit., p. 264-270.
(17) Agisce in stretta cooperazione con il Food Safety and Inspection Service che ha poteri ispettivi nei luoghi di produzione di carne ed
uova, stabilisce le regole sugli additivi per la carne e sui medicinali per animali.
(18) Il Public Health Security and Bioterrorism Preparedness and Response Act of 2002 (il Bioterrorism Act),  è stato promulgato dal Pre-
sidente Bush il 12 giugno 2002. Poche sono le eccezioni presenti nella normativa. Sono esenti dagli obblighi previsti dall’Act: solo i pro-
dotti non destinati al mercato, come ad esempio le confetture realizzate in casa e spedite come regalo personale a persone fisiche re-
sidenti negli Stati Uniti. L’amministrazione che è stata incaricata dell’applicazione della normativa è stata la Food and Drug Administra-
tion. Lo USDA e l’amministrazione doganale conservano le loro competenze nei propri ambiti di responsabilità. In base a questa legge
tutte le imprese produttrici di alimenti con sede negli Stati Uniti devono registrarsi presso la FDA. A queste si aggiungono le filiali di im-
prese produttrici con sede principale all’estero. Qualora non vi sia una sede americana l’impresa straniera deve indicare alla FDA un
rappresentante che sia fisicamente presente negli Stati Uniti (Section 305). La registrazione comporta una sorta di mappatura a tappe-
to di tutte le imprese che commercino prodotti alimentari negli Stati Uniti. Ogni impresa deve fornire, oltre ai propri dati aziendali, tutti le
proprie denominazioni commerciali e le categorie di prodotti alimentari trattati. La Section 306 richiede inoltre che le imprese che pro-
ducono o importano prodotti alimentari debbano avere un record keeping system, da cui risulti provenienza e destinazione di tutti gli
alimenti. Viene così stabilita la possibilità di controllo della food chain, secondo il sistema one up-one down. È stata introdotta inoltre la
possibilità di sequestro amministrativo degli alimenti. Le imprese che intendano esportare prodotti alimentari negli Stati Uniti, devono
fornire all’amministrazione una Prior Notice, che si applica a prescindere dal motivo dell’entrata dell’alimento negli Stati Uniti. Anche i
campioni ed i regali, se provenienti da imprese commerciali, sono sottoposti a questa comunicazione. Qualora l’impresa sia inadem-
piente, il carico di alimenti viene respinto alla dogana, ed inoltre è possibile applicare altre sanzioni amministrative e penali. Gli Stati
Uniti, nell’applicare questa normativa, hanno comunicato sia alla Word Trade Organization (WTO) che ad altri importanti partner com-
merciali le ragioni per tale normativa. La motivazione del bio-terrorismo è servita a giustificare una normativa che ha comunque effetti
non irrilevanti sul commercio dei prodotti agricoli. Le norme del BTA pongono indubbiamente problemi alla luce delle regole sulle Non-
Tariff Barriers e sulla stessa tracciabilità. A ben vedere vi è stata una certa comprensione della posizione statunitense da parte dei par-
tner commerciali. Le stesse osservazioni della UE sono state improntate a cautela. I punti più controversi riguardano il fatto se tali re-
gole possono essere considerate le least trade distorting al commercio dei prodotti alimentari ed se è possibile individuare una modali-
tà di risk assessment. I Paesi commercialmente più colpiti sono stati proprio quelli tradizionalmente con maggiori scambi verso gli Stati
Uniti. Indubbiamente la normativa BTA ha superato facilmente il test, previsto dal Sanitary and phytosanitary Agreement, riguardo ai
suoi effetti non discriminanti. È pur vero che qualche effetto selettivo il BTA lo ha avuto: infatti, in presenza di accordi bilaterali partico-
larmente favorevoli al commercio di prodotti agricoli con determinati Stati, si è venuta a creare una situazione più pesante rispetto a
quella precedente. Anche riguardo alla necessità di adottare le regole meno distorsive per il commercio alcune perplessità sono sorte.
La normativa BTA, infatti, comprende la registrazione sia delle imprese interne che di quelle straniere. La normativa del Bio-Terrorism
Act per certi versi ha spiazzato tutte le analisi giuridiche sul controllo della food chain. Infatti, le norme sulla tracciabilità della normativa
bio-terroristica hanno una specificità strettamente collegata al nuovo tipo di rischio che devono contrastare. Rischio che prescinde da
regole oggettive ma che non può che basarsi su valutazioni empiriche. Questo Act apre nuove ed interessanti prospettive al diritto ali-



Le competenze della FDA coprono, in generale, anche i
rapporti internazionali, poiché l’agency direttamente gesti-
sce i negoziati anche con strutture non strettamente equi-
valenti, come le Direzioni Generali dell’UE. La tradizione
della FDA ha caratterizzato la propensione degli USA a va-
lutare la capacità di enforcement degli Stati a cui sono le-
gati da relazioni commerciali sugli alimenti. È la FDA che
stabilisce i principi per valutare l’equivalenza effettiva della
sicurezza alimentare dei prodotti stranieri. 
Una caratteristica costante, tuttavia, della FDA è stata un
atteggiamento costruttivo nei confronti delle imprese. Per
aumentare la responsabilizzazione delle imprese nella ge-
stione del rischio alimentare l’Agency, ad esempio, ha por-
tato ad una sorta di “cogestione” della sicurezza alimentare
con le grandi imprese. La FDA offre alle imprese l’expertise
per adottare pratiche virtuose ma non impone standards e
metodologie se non quelle minime richieste. Nella meat
chain (soggiacente in primo luogo ai controlli USDA), le
grandi imprese di trasformazione si sono dotate di regole
etiche di condotta, non richieste dalla normativa ma impo-
ste dal desiderio di reputation. La FDA ha usato l’Hazard
Analysis and Critical Control Points (HACCP) per incenti-
vare una sorta di autoregolamentazione della filiera agro-
alimentare. La storia del successo dell’HACCP viene da
questa politica di condizionamento persuasivo; l’HACCP,
infatti, per sua natura ha bisogno di un convinto coinvolgi-
mento degli operatori (negli Stati Uniti, salvo che per alcuni
prodotti, non è obbligo legale ma una forma di coinvolgi-
mento dei privati nella food safety). I pilot projects, resi noti
all’opinione pubblica, hanno rafforzato l’immagine di una
forte tensione culturale della FDA e di un atteggiamento
non oppressivo verso la business community, una preroga-
tiva non sempre presente nelle altre Agencies federali. 

4.- L’applicazione del modello FDA e l’esperienza cinese19

Il consolidarsi di nuovi giganti del food business in contesti
di un costituzionalismo per molti versi estraneo alla tradi-
zione occidentale,  ha portato al progressivo coinvolgimen-
to della comunità scientifica nel potere decisionale, senza
però le garanzie di indipendenza che devono essere il ca-
rattere costitutivo di questo tipo di agenzie20. 

L’esempio della Cina è singolare. Va detto che il grande
Paese asiatico non è stato coinvolto in problemi di food
safety legati alle agricultural policies. Questo perché la fi-
ne del comunismo ha visto una completa deregulation del
mercato agro-alimentare ed una assistenza pubblica non
paragonabile a quella europea, giapponese o statuniten-
se.  La storia del passaggio dalle Comuni, cioè dalle for-
me di proprietà agraria collettiva gestita tipiche del perio-
do maoista, all’attuale situazione di polverizzazione azien-
dale ha portato alla quasi totale assenza di politiche di so-
stegno all’agricoltura; la situazione cinese è quasi specu-
lare rispetto a quella europea21. L’attenzione alla food sa-
fety non è stata provocata da una policy failure ma da una
progressiva espansione dell’economia cinese nei mercati
internazionali. 
I prodotti cinesi, con un basso costo della manodopera, un
vantaggioso cambio del renminbi e prezzi dei prodotti
estremamente competitivi, anche grazie alle esternalità ne-
gative dell’intero assetto produttivo nazionale, si stanno im-
ponendo sul mercato alimentare mondiale. La normativa
non è riuscita a regolare una gigantesca esplosione mer-
cantile. In particolare, nel settore alimentare, la mancanza
di un quadro normativo organico, a cominciare da quello
sull’utilizzo di pesticidi e concimi chimici, ha determinato un
food business aggressivo ma con grossi loopholes nei con-
trolli22. È pur vero che una parte rilevante dei prodotti ali-
mentari cinesi esportati non giungono direttamente al con-
sumatore finale ma vedono presenti i controlli di vari ope-
ratori stranieri che, avendo riconoscibili brand, hanno inte-
resse alla difesa della reputation; inoltre, i controlli a cam-
pione delle varie autorità doganali e sanitarie degli Stati im-
portatori hanno un loro ruolo. Il risk assessment della quali-
tà sanitaria del prodotto a lungo è stato scaricato in gran
parte sull’efficienza amministrativa dello Stato importatore,
tuttavia, in particolare dopo l’ingresso della Cina nella
World Trade Organization l’enorme aumento della circola-
zione di prodotti cinesi ha reso sempre più difficile, con le
capacità tecniche del momento, un controllo sistematico al-
le dogane. La probabilità statistica che lotti di alimenti non
rispondenti alle rigide regole europee ed americane riesca-
no ad entrare nei mercati è aumentata, con un  numero di
containers che ogni giorno attraversano le frontiere pratica-
mente incontrollabile. È pur vero che al momento non vi è
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mentare. Se è vero che il controllo degli approvvigionamenti alimentari ha rappresentato da sempre un elemento geo-politico di straor-
dinaria importanza, dalla normativa statunitense emerge l’esigenza di un controllo sistematico del commercio dei prodotti alimentari. Il
tema delle capacità organizzative e tecnologiche del controllo può portare ad ulteriori considerazioni: il sistema di sicurezza della food
chain deve sempre evolversi per essere all’altezza delle sfide della globalizzazione.
(19) Ringrazio la dr.ssa M.A. D’Urso, esperta di lingua cinese, per diversi consigli sui documenti esaminati.
(20) L’Agenzia Europea ha fondato l’autonomia della comunità scientifica su una sorta di autodeterminazione della struttura organizzati-
va. I componenti del management board vengono cooptati dallo stesso organo di gestione, sia pure sulla base di una short list predi-
sposta dalla Commissione. Il vero discrimine, d’altra parte, viene dato dalla credibilità scientifica degli esperti cooptati sia nel Comitato
Scientifico, sia nel Foro consultivo che nei Gruppi di esperti scientifici. Il Foro consultivo è l’unico contatto istituzionale tra l’Agenzia e gli
Stati Nazionali, momento di “collaborazione scientifica” più che di “rappresentanza”. Infatti, il modello istituzionale comunitario vuole
evitare le interferenze degli Stati Membri nella valutazione del rischio.
(21) La concezione di agri-business come elaborato ad Harvard negli anni cinquanta si applica alle democrazie del capitalismo maturo. 
(22)  Sugli innumerevoli scandali alimentare in Cina, v. Q.  Zhou , La sicurezza alimentare in Cina, Milano, 2008, p. 31 ss.



stato un aumento proporzionale di prodotti alimentari non
commerciabili: i prodotti cinesi non stanno incontrando par-
ticolari problemi sanitari nel commercio internazionale, a
parte la frutta e la verdura fresca dove notevole è la quanti-
tà di residui di pesticidi riscontrabili. 
Si può affermare, quindi, che la coscienza di un “problema
Cina” nell’ambito della sicurezza alimentare nasce innanzi-
tutto dall’evoluzione del sistema dei controlli all’interno
stesso di quel grande Paese e da una maggiore consape-
volezza della opinione pubblica interna. È da notare che la
necessità di approvvigionamenti affidabili di alimenti ha
portato le Forze Armate, una delle istituzioni della continui-
tà nella storia politica e giuridica della Cina moderna23, a
porre attenzione alla necessità di cibi sicuri. La necessità
per il Parlamento cinese di approvare una legge organica
sulla food safety nasce in seguito ai processi di globalizza-
zione e dalle pressioni internazionali ma anche da una na-
turale evoluzione dell’ordinamento giuridico nazionale24. 
La recente legge per la food safety in Cina25 è intervenuta
per inasprire le sanzioni ma anche per semplificare e com-
pattare le competenze delle varie amministrazioni pubbli-
che coinvolte nel controllo del food business.  La normativa
ha posto rimedio alla situazione sbilanciata tra corpora-
tions e amministrazione, in primo luogo eliminando le im-
prese esenti da controlli. Infatti, nel tumultuoso sviluppo ci-
nese, si era creato un sistema fiduciario di controlli, in cui
sostanzialmente numerose società accreditate sono state
esentate dai controlli; ben nove delle grandi imprese esen-
tate, tuttavia, sono state coinvolte nello scandalo della me-
lanina. Affidarsi alle imprese, d’altra parte, in un sistema
amministrativo debole come quello cinese, era un modo
per delegare ad organizzazioni dotate di mezzi tecnologici
il controllo della filiera a monte26. Abituate ad un ambiente
giuridico-amministrativo con scarsi controlli sia da parte
delle organizzazioni pubbliche sia da parte della società ci-
vile, le imprese alimentari non hanno utilizzato nel modo
migliore questo rapporto fiduciario, non avendo, come in-
vece hanno le imprese statunitensi ed europee, una abitu-

dine a pratiche attente a salvare la reputation.  Nel mo-
mento culminante dello scandalo del latte alla melanina ci
sono state imprese che si sono rifiutate di ritirare dal mer-
cato il loro prodotto27. 
La nuova normativa interviene in alcuni dei punti cruciali
emersi dallo scandalo del latte alla melanina. L’abolizione
dello statuto privilegiato delle imprese esentate ha portato
al rafforzamento della capacità di governance da parte di
strutture scientifiche. È stato rafforzato il coordinamento tra
le varie istituzioni che si occupano di food safety, con una
propensione verso il  modello della FDA28. Il Governo cen-
trale, infatti, attraverso una Commissione, coordinerà
l’azione del Ministero della Salute e del Ministero dell’Agri-
coltura nonché dell’Amministrazione Generale sulla Super-
visione della Qualità e della Food and Drug Administration
cinese29. Tuttavia l’articolo 8 della legge ha previsto un ruo-
lo anche per la società civile, attraverso self-organizations
di consumatori e viene affermato il diritto, da parte delle di
tali organizzazioni, di essere informate sulle modalità di ge-
stione della sicurezza alimentare, in particolare nei casi
che siano state esse a denunciare situazioni di rischio30. La
ricerca applicata alla sicurezza alimentare verrà promossa
nelle istituzioni scientifiche.
Il Governo Centrale, inoltre, è tenuto ad istituire un sistema
nazionale di monitoraggio del rischio alimentare, coinvol-
gendo anche le amministrazioni locali e deve predisporre
un piano nazionale per attuare il monitoraggio ed i governi
locali potranno adottare particolari misure per rispondere a
specifiche esigenze nelle varie aree di quel grande Paese.31

Il sistema di allarme viene identificato con l’obbligo, da par-
te delle amministrazioni centrali, di “informare immediata-
mente” le autorità sanitarie di rischi emergenti, dopo una
verifica dell’attendibilità della segnalazione del rischio32.
La valutazione dei rischio per alimenti, additivi, pesticidi,
farmaci veterinari, viene effettuata da una  Commissione di
Esperti di nomina governativa. Tale Commissione, nella
tradizione della FDA americana, deve tenere in considera-
zione solo i metodi scientifici 33. 
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(23) Nel 2003 è stata pubblicato una indagine sulle intossicazioni alimentari causate dagli steroidi nei cibi sulla Rivista militare di medici-
na preventiva. A seguito di una intossicazione alimentare di militari che avevano pranzato in una mensa di una caserma, le indagini ac-
certarono il rispetto delle regole di controllo ma tuttavia l’intossicazione era stata provocata da fegato di maiale con alta quantità di ste-
roidi anabolizzanti. V. Q.  Zhou, cit., Milano, 2008, p. 29.
(24) È pur vero che lo stesso scandalo del latte alla melanina è sorto in seguito all’individuazione nei mangimi per animali domestici
americani di una quantità abnorme del dannoso prodotto. Solo in seguito la vicenda, che ha provocato una serie di questioni sanitarie
all’interno della Cina, è arrivata all’attenzione delle autorità e persino dei mezzi di comunicazione del grande Paese asiatico. 
(25) Approvata dal Comitato Permanente dell’Assemblea Nazionale del Popolo Cinese il 28 febbraio 2009 ed entrata in vigore il primo
giugno dello stesso anno. Il 20 luglio è stato approvato dal Consiglio di Stato (cioè dal Governo)  il regolamento di attuazione.
(26) Anche le imprese sottoposte a controlli periodici amministrativi attraverso test a campione a lungo avevano ottenuto le autorizzazio-
ni a vendere prodotti risultati poi fortemente tossici per la salute umana.
(27) T. Johnson, China’s Troubled Food and Drug Trade, pubblicazione del Council on Foreign Relations, 2008 in www.cfr.org.
(28) V. Art. IV delle Norme Generali della Legge.
(29) Naturalmente la capacità di autonomia dal potere esecutivo, cioè il Consiglio di Stato, è ancora tutta da provare. Infatti, la legge affi-
da al Consiglio di Stato e non alla Commissione il potere di elaborare gran parte dei regolamenti applicativi.
(30) Art. 9.
(31) La Cina, ad esempio dal punto di vista climatico, va da temperature quasi siberiane della Manciuria a climi tropicali delle regioni del Sud.
(32) Art. 12.



La nuova normativa richiede l’elaborazione di nuovi stan-
dards34 nazionali sulla sicurezza alimentare, in particolare
riguardo al contenuto degli ingredienti. In particolare devo-
no essere stabiliti degli standard sulle quantità massime di
microrganismi patogeni, sugli additivi e sulla presenza mi-
nima di nutrienti. Quest’ultima specifica previsione è anche
dovuta al fatto che all’interno della grande questione sani-
taria del latte alla melanina era emerso anche un serio pro-
blema di contenuti nutritivi, in particolare per gli alimenti
per l’infanzia. La predisposizione degli standard deve es-
sere basata sulla valutazione del rischio, con le metodolo-
gie accettate a livello internazionale. 
Lo stesso sistema delle autorizzazioni sanitarie ad intra-
prendere attività imprenditoriali nel settore alimentare, d’al-
tra parte, è stato rivisto35. Un maggiore potere ci controllo
ed ispezione, per quanto riguarda imprese soggette ad au-
torizzazioni sanitarie, è stato dato alle istituzioni diretta-
mente coordinate dal governo centrale36.  
Le norme sull’etichettatura stabiliscono che queste devo-
no contenere delle informazioni obbligatorie, a tutela del
consumatore e vengono resi obbligatori, ai fini della trac-
ciabilità, i registri dove devono apparire i dati del fornito-
re ed il rispetto da parte del fornitore delle autorizzazioni
alimentari37. All’Authority di Stato per gli alimenti ed i far-
maci vengono affidati poteri precedentemente coperti
quasi interamente dagli uffici periferici del Ministero della
Sanità. 
Le norme sul ritiro dal mercato38 dei prodotti pericolosi so-
no state questa volta codificate a livello legislativo e non
più lasciate alla determinazione amministrativa del Ministe-
ro della Salute; la legge prevede inoltre la responsabilità
dei distributori nella tempestiva denuncia di prodotti non ri-
spondenti ai requisiti legali e, in caso di mancanza di tale
atto, la responsabilità congiunta di tutti coloro che, in viola-
zione della legge, hanno consentito la commercializzazio-
ne di un alimento pericoloso per la salute. In caso di viola-
zione di tali norme, oltre alle sanzioni penali ed ammini-

strative, è previsto un risarcimento pari a dieci volte il prez-
zo del prodotto. 
La legge ha avuto una subitanea applicazione, perché già
il 20 luglio 2009, quindi a un mese dall’entrata in vigore, è
stato approvato il regolamento di attuazione. Il ruolo del
governo centrale, rispetto al precedente sistema più basa-
to sulle amministrazioni periferiche, viene ulteriormente af-
fermato, per garantire una politica uniforme sulla sicurezza
alimentare.

5.- Conclusioni

La globalizzazione dell’economia comporta in una certa
misura anche la diffusione delle regole. Il caso della sicu-
rezza alimentare dimostra come alcuni modelli, risultati
adeguati ad una realtà di mercato estremamente comples-
sa come quella dei prodotti alimentari vengano acquisiti
anche in ambiti istituzionali molto differenti;  d’altra parte, la
normativa “sulla carta” deve poi essere tradotta in effettività
di applicazione e condivisione, da parte della società civile,
delle finalità perseguite.  Il rafforzamento, nella food safety,
di Authority quanto più possibile indipendenti sta toccando
anche Stati, come la Cina, dove la rule of law non può dir-
si, tuttavia, pienamente operante.

ABSTRACT

The role of new giant players of food business in the world
market brings interest in a knowledge on how their legal
systems are evolving on matter of food safety. The recent
legislation of China indicates which both domestic and in-
ternational issues are determining legislative moderniza-
tion and new powers of coordination bodies and expert
committees. Anyway the presence of such new pieces of
legislation should be understood under the wider perspecti-
ve of the law of the Country.
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(33) Art. 13.
(34) Parte Art. 21.
(35) Parte IV.
(36) Art. 21.
(37) Art. 40.
(38) Art. 53.
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A proposito di autorità italiana 
per la sicurezza alimentare fra 
disciplina europea e interventi
normativi nazionali

Nino Longobardi

1.- Premessa

Questo scritto si propone di fornire un contributo in tema di
Autorità nazionale per la sicurezza alimentare, con partico-
lare riguardo alla valutazione degli interventi normativi ope-
rati nel nostro Paese ed all’inquadramento dell’Autorità in
seno alle autorità amministrative indipendenti. Si tratta, co-
me è noto, di un’autorità prevista da atti legislativi, ma so-
stanzialmente mai nata, benché l’istituzione ed il modello
di essa siano indicati dal diritto comunitario. È, pertanto,
necessario muovere dalla disciplina della sicurezza ali-
mentare posta dal Reg. CE n. 178/2002 e dal ruolo in essa
assegnato all’Autorità europea per la sicurezza alimentare,
istituita dal medesimo regolamento. Questo compito è age-
vole in quanto sono stati già ampiamente chiariti, subito
dopo l’entrata in vigore della normativa comunitaria, le fina-
lità ed il disegno della nuova disciplina, nonché le conse-
guenze di essa per gli ordinamenti nazionali, anche sotto il
profilo dell’assetto organizzativo. Ne sono derivate propo-
ste sensate per un’autorità nazionale per la sicurezza ali-
mentare ,  che non sono s ta te  segu i te  da l  nost ro
legislatore1.

2.- La disciplina europea della sicurezza alimentare2

Il tema della sicurezza alimentare si è imposto alle istitu-
zioni comunitarie a seguito di una serie di eventi,  quali
quelli noti come «mucca pazza» (encefalopatia spongifor-

me bovina - B.s.e.) e «polli alla diossina», che hanno at-
tentato alla salute dei consumatori europei, incrinandone la
fiducia nei sistemi istituzionali di controllo.
Il Libro verde sui «Principi generali della legislazione in
materia alimentare nell’Unione Europea» ed il Libro bianco
sulla sicurezza alimentare, pubblicati dalla Commissione
Europea, rispettivamente nel 1997 e nel 2000, hanno pre-
parato il terreno. Sulla base di essi, su proposta della
Commissione europea, è stato adottato il regolamento CE
28 gennaio 2002, n. 178.
La prima finalità è quella della tutela della salute, ma la di-
sciplina europea trascende gli aspetti sanitari, spazia dalla
tutela degli interessi dei consumatori alla tutela dell’ambien-
te ed è chiaramente diretta anche all’eliminazione degli
ostacoli che al commercio comunitario derivano dalla diver-
sità delle discipline e dei sistemi di controllo nazionali. Di
qui la «nozione lata di «legislazione alimentare» (cons. 11),
come di «sicurezza degli alimenti» (cons. 12), adottata.
La complessa disciplina del regolamento CE 178/2002 ha
imposto agli Stati nazionali principi comuni in tema di sicu-
rezza alimentare, che, immediatamente dotati di valenza
interpretativa, dal 2007 sono divenuti strettamente cogenti.
Un lungo lasso di tempo è stato concesso agli stati per at-
tuare la normativa comunitaria, adeguando norme ed ap-
parati interni. Esso era necessario, essendo stati previsti
numerosi obblighi per gli operatori del settore alimentare -
in tema di nuovi requisiti di sicurezza degli alimenti e dei
mangimi, di presentazione, rintracciabilità dell’origine e di
ritiro degli stessi, nonché di informazione dei consumatori
e delle autorità - e l’istituzione nei singoli Stati membri di
«sistemi ufficiali di controllo» per garantirne il rispetto.
Va ricordato che nel nostro ordinamento l’alimentazione
rientra tra le materie di competenza legislativa concorren-
te, nelle quali, in base all’art. 117, c. 3 Cost., lo Stato detta i
principi generali, la cui attuazione è assegnata alle Regio-
ni. Si impone, tuttavia, il rispetto dei vincoli comunitari, di-
venuti nel corso del tempo sempre più stringenti. Le funzio-
ni amministrative sono ripartite, ex art. 118 Cost., tra lo
Stato, le regioni e gli enti locali in base ai criteri di sussidia-
rietà, differenziazione ed adeguatezza.

(1) V. S. Cassese, La nuova disciplina alimentare, in ID. (a cura di), Per un’autorità nazionale della sicurezza alimentare, Milano 2002,
p. 13 ss; ID., Proposte per un’autorità nazionale per la sicurezza alimentare, in Giornale di diritto amministrativo 2002, p. 799 ss.
(2) Sulla disciplina europea in materia di sicurezza alimentare, v., oltre a S. Cassese, La nuova disciplina alimentare europea, cit,
AA.VV., La sicurezza alimentare nell’Unione Europea, in Nuove leggi civili, 2003, p. 114 ss. e la chiara sintesi di A. Maltoni, Sicurezza
alimentare, in Dizionario di diritto pubblico, diretto da S. Cassese, p. 5545 ss. 
Sui poteri amministrativi in tema di sicurezza alimentare attribuiti alla Commissione europea, v. M. Savino, Autorità e libertà nell’Unione
Europea: la sicurezza alimentare, in Riv. trim. di dir. pubbl., 2007, 2, p. 413 ss. 
Sul principio organizzativo di separazione tra valutazione e gestione del rischio, v. S. Bolognini, Note introduttive, in AA.VV., La sicurez-
za alimentate europea, cit., p. 122 ss. V. ora, anche per la genesi del principio ed indicazioni bibliografiche, S. Gabbi, L’Autorità euro-
pea per la sicurezza alimentare, Milano, 2009, p. 5 ss. 
L’art. 3, 10 del Reg. CE N. 178/2002 definisce «analisi del rischio» il «processo costituito da tre componenti interconnesse: valutazione,
gestione e comunicazione del rischio». La definizione è palesemente errata, in quanto il termine analisi chiama in causa un metodo co-
noscitivo e nulla a che fare con la gestione e la comunicazione del rischio. Il termine stesso sta, dunque, nel regolamento per tratta-
mento (del rischio). Il medesimo art. 3 precisa che la «gestione del rischio» è «processo distinto dalla valutazione del rischio» (n. 11),
mentre la «comunicazione del rischio» attiene sia alla fase di valutazione, sia a quella di gestione del rischio stesso (n. 13).



Secondo il principio di sussidiarietà, la disciplina europea
ha demandato alle amministrazioni nazionali l’esercizio dei
compiti di controllo e sanzionatori previsti dalla normativa,
al fine di assicurare il rispetto di obblighi quali quelli di eti-
chettatura, pubblicità e rintracciabilità dell’origine dei pro-
dotti. Tali compiti dovrebbero trovare razionale allocazione
all’interno dei «sistemi ufficiali di controllo», di cui il regola-
mento CE ha previsto l’istituzione a livello nazionale. Al li-
vello comunitario, in quanto richiedenti un esercizio unita-
rio, sono riservate due specie di poteri di grande rilevanza:
di autorizzazione all’immissione in commercio di prodotti
alimentari in caso di disaccordo tra le autorità nazionali
(es. OGM) e di sospensione del commercio di alimenti nel-
le situazioni di allarme, emergenza e crisi.
La disciplina europea si basa sul principio di integrazione,
in quanto considera tutti gli aspetti della catena alimentare,
sulla valutazione scientifica del rischio come presupposto
della gestione di esso (art. 6), sul principio di precauzione
(art. 7), sulla consultazione e l’informazione dei cittadini
(«Sezione 2. Principi di trasparenza». Artt. 9 e 10).
Il principio organizzativo che innerva – se così può dirsi –
l’intera disciplina è quello di separazione tra l’attività di va-
lutazione del rischio per la salute umana (risk assessment)
e l’attività di gestione del rischio stesso (risk management).
In base all’art. 6 del Reg. CE n. 178/2002, «La valutazione
del rischio si basa sugli elementi scientifici a disposizione
ed è svolta in modo indipendente, obiettivo e trasparente».
Il principio è alla base dell’istituzione dell’Autorità europea
per la sicurezza alimentare, alla quale è assegnato un ruo-
lo essenziale  nella sicurezza alimentare, evidenziato da
un intero capo, il terzo del Reg. CE, ed ha importanti impli-

cazioni per gli assetti organizzativi degli Stati membri.

3.- L’Autorità europea per la sicurezza alimentare3

3.1. Non si contano nei «considerando» del regolamen-
to CE le sottolineature della necessaria indipendenza che
deve caratterizzare l’Autorità europea per la sicurezza ali-
mentare, quale «punto di riferimento scientifico indipen-
dente nella valutazione del rischio». L’indipendenza del-
l’Autorità, chiamata ad assicurare valutazioni del rischio
svolte in modo indipendente, obiettivo e trasparente, è
considerata indispensabile per garantire la sicurezza e la
fiducia dei consumatori.
L’Autorità ha la funzione di fornire «informazioni indipen-
denti» in tutti i campi che hanno incidenza diretta o indiret-
ta sulla sicurezza degli alimenti e dei mangimi, «raccoglie
ed analizza i dati» che consentono di analizzare, controlla-
re e valutare i rischi relativi. L’Autorità svolge – è questa la
seconda funzione indicata dalla normativa istitutiva - con-
sulenza scientifica per la Commissione Europea, le istitu-
zioni comunitarie e i Paesi membri, nonché assistenza tec-
nica e scientifica per la sola Commissione. I pareri scientifi-
ci dell’Autorità costituiscono la base scientifica per l’elabo-
razione e l’adozione di misure comunitarie nelle materie di
sua competenza.
Funzioni e modalità di svolgimento delle stesse sono così
definite: «L’Autorità svolge le proprie funzioni secondo mo-
dalità che le consentano di fungere da punto di riferimento
grazie alla sua indipendenza, alla qualità scientifica e tec-
nica dei pareri formulati e alle informazioni diffuse, alla tra-
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(3) Su genesi e motivazioni alla base dell’Autorità europea per la sicurezza alimentare, nonché sugli organismi esistenti quali possibili
modelli di EFSA, v. ora S. Gabbi, L’Autorità europea per la sicurezza alimentare, cit., p. 5 ss. Il modello di riferimento è stato, come sot-
tolineato in dottrina, soprattutto l’Agence francaise de sécurité sanitaire des alimentes, piuttosto che l’Agenzia europea per i medicinali
o le autorità nazionali dotate di poteri di regolazione, come in Gran Bretagna la Food Standards Agency e negli USA la FDA.
Sui criteri di riconoscimento di un’autorità amministrativa indipendente, v. N. Longobardi, Le «amministrazioni indipendenti». Profili in-
troduttivi, nonché gli altri saggi ora pubblicati in ID., Autorità amministrative indipendenti e sistema giuridico-istituzionale, II edizione,
Torino, 2009.
Il Regolamento interno di cui alla normativa del Reg. CE, la cui assenza è stata sottolineata nel testo, non può ritenersi validamente so-
stituito da normative e decisioni settoriali (ad es. le Rules of procedure of the Management Board of the EFSA, la Decisione Cda EF-
SA, MB 24.1.2006 – Implementing rules) secondo l’«approccio incrementale» rilevato da S. Gabbi, L’Autorità, cit., p. 96 (ivi, riferimenti
alla normativa interna).
Una più incisiva incidenza dell’Autorità sul processo decisionale comunitario può derivare, anche a normativa immutata, dall’autorevo-
lezza dei pareri scientifici della stessa unita allo sviluppo (sinora carente) delle attività di comunicazione. Va, infatti, considerato che
l’Autorità può autoinvestirsi della formulazione di pareri scientifici e suscitare – indirettamente, attraverso la comunicazione al pubblico
– l’iniziativa comunitaria, che i pareri sono in linea di principio obbligatori ed in base (anche) al diritto comunitario, si impone, pur disco-
starsene, una puntuale ed approfondita motivazione, pena l’illegittimità delle decisioni adottate; cosicché, ben poco spazio residua ad
una valutazione diversa della Commissione, destinata ad essere comunque debole se basata su criteri solo «politici». Al riguardo, rife-
rimenti in S. Gabbi, L’Autorità, cit., p. 135 ss.
È da ritenere che l’imposizione di un metodo di valutazione del rischio confligga con il principio di libertà delle valutazioni scientifiche,
per definizione (auspicabilmente) autorevoli, non autoritarie.
Sugli effetti negativi della confusione tra le funzioni di valutazione e quelle di gestione del rischio nel sistema dei Comitati scientifici inter-
ni alla Commissione, v. J. Boudant, Les institutions communautaires face à la crise – Le recours aux comités d’experts ou la perversion
de la décision communautaire, RDR 252, 1997, 207 ss., citato da S. Gabbi, L’Autorità, cit., p. 23, che esamina l’esperienza dei comitati.
Sul «giusto procedimento» come sostanza del modello, che garantisce al tempo stesso, legittimazione ed efficacia ad un’autorità am-
ministrativa indipendente, v. da ultimo N. Longobardi, Le Autorità amministrative indipendenti nel diritto globale, in Amministrazione in
cammino, 2009, nonché ID., Autorità amministrative indipendenti e sistema giuridico-istituzionale, cit.



sparenza delle sue procedure e metodi di funzionamento e
alla diligenza nello svolgere i compiti ad essa assegnati.
Essa agisce in stretta collaborazione con gli organi compe-
tenti che negli Stati membri svolgono funzioni analoghe al-
le sue» (art. 22).
Tra i numerosi «compiti» assegnati all’Autorità ed elencati
nell’art. 23, oltre a quelli più strettamente legati alla sua
connotazione scientifica, si segnalano:
«g) creare un sistema di reti tra organizzazioni operanti nei
settori di sua competenza, del cui funzionamento è respon-
sabile;»
«j) fare in modo che i cittadini e le parti interessate riceva-
no informazioni rapide, affidabili, obiettive e comprensibili
nei settori di sua competenza;»
«k) formulare in modo indipendente conclusioni ed orienta-
menti su materie di sua competenza;».

3.2. L’Autorità europea ha un’organizzazione che si di-
stacca sotto più profili da quella delle Agenzie comunitarie:
il Consiglio di amministrazione non è formato da rappre-
sentanti degli Stati membri, ma secondo una normativa ad
hoc; particolare è anche il procedimento di nomina del Di-
rettore esecutivo dell’Autorità; è presente un organismo as-
solutamente peculiare, ovvero il Foro consultivo; tra gli or-
gani indicati dall’art. 24 figurano anche un Comitato scienti-
fico e gruppi di esperti scientifici.
Il C.d.a. adotta il programma di lavoro dell’Autorità (e può
modificarlo), il regolamento interno e la relazione annuale
dell’Autorità.
La nomina dei membri del C.d.a. avviene secondo modali-
tà che coinvolgono le massime istituzioni europee. Se può
suscitare qualche perplessità una certa vaghezza di alcune
norme (art. 25), ve ne sono altre specificamente dirette ad
assicurare l’indipendenza dei consiglieri (art. 37).
L’organo collegiale appare, tuttavia, troppo lontano dalla
concreta amministrazione dell’Autorità, rimessa al Direttore
esecutivo.
Perplessità suscita anche la figura del Direttore esecutivo,
che sostanzialmente deve costantemente avere la «fidu-
cia» del C.d.a., potendo essere rimosso dalla maggioranza
dei membri di esso (art. 26).
Il Foro consultivo «è composto da rappresentanti degli or-
gani competenti che svolgono negli Stati membri funzioni
analoghe a quelle dell’Autorità, in ragione di un rappresen-
tante per Stato membro» (art. 27). Viene così recuperata la
funzione di raccordo con gli Stati membri, non realizzata
all’interno del C.d.a. al fine di assicurarne una più piena in-
dipendenza.
«Il Comitato scientifico è costituito dai presidenti dei gruppi
di esperti scientifici e da sei esperti scientifici indipendenti
non appartenenti ad alcun gruppo di esperti scientifici.  I
gruppi di esperti scientifici sono costituiti da esperti scienti-
fici indipendenti» (art. 28).

3.3. Nonostante le perplessità suscitate dal disegno del-
l’assetto organizzativo, il carattere di autorità indipendente

dell’EFSA (European Food Safety Authority) alla stregua
del Regolamento CE non può essere posto in dubbio.
Si tratta di un ente separato con propria personalità giuridi-
ca, i cui vertici – da ritenere non revocabili anticipatamente
– devono dare garanzie di competenza ed indipendenza,
come gli esperti che ne compongono gli organi. L’attività
(che si caratterizza come scientifica) non è soggetta a di-
rettive politiche, né a modalità di controllo che ne inficiano
l’autonomia. È inoltre un Ente dotato di autonomia contabi-
le, gestionale ed organizzativa.
In concreto, tuttavia, deve essere constatata una certa
opacità delle procedure, evidenziata ed esaltata dall’as-
senza del regolamento interno previsto da molteplici dispo-
sizioni del regolamento CE, ed il mancato sviluppo delle at-
tività, specie di comunicazione, rimesse all’autonoma ini-
ziativa dell’Autorità (art. 29, 1, par. 1, lett. b e art. 40, par.
1, Reg. 178/2002).
In buona sostanza, sembra prevalere un ruolo “servente”
(in senso tecnico) di consulenza ed assistenza scientifica
nei confronti della Commissione (v. art. 23, lett. l).
All’Autorità non sono assicurati formali poteri di iniziativa in
ordine al processo decisionale comunitario, né su questo i
suoi pareri scientifici hanno effetti vincolanti. Tuttavia,
un’evoluzione in questo senso – al di là delle norme – non
può essere esclusa ove si affermi una prassi diversa da
quella a cui si è appena accennato.
La normativa comunitaria, si ripete, ha concepito l’EFSA
come una autorità indipendente. Si tratta, invero, di un’au-
torità indipendente sui generis, in quanto non investita del-
la funzione istituzionale di regolazione del settore in cui
agisce (sicurezza alimentare), bensì investita della respon-
sabilità dell’attività di valutazione del rischio nel medesimo
settore, secondo il sottolineato criterio di separazione (an-
che strutturale) della predetta attività da quella di gestione
del rischio (alla quale l’Autorità è variamente chiamata a
collaborare). Una attività, quella dell’Autorità, comunque di
grande rilievo, che comporta, limitatamente all’ambito di
competenza, anche funzioni di regolazione, ancorché de-
bolmente configurate (in quanto potenzialmente conflig-
genti con la libertà scientifica), tra i numerosi «compiti»,
come «b) promuovere e coordinare la definizione di metodi
uniformi di valutazione del rischio nei settori di sua compe-
tenza» (art. 23).
In una materia così complessa, caratterizzata dalla com-
presenza di una molteplicità di interessi pubblici - salute,
interessi dei consumatori, interessi dei lavoratori, ambien-
te, commercio comunitario nel settore alimentare (l’Europa
è il più grande produttore, importatore ed esportatore di
prodotti alimentari al mondo) e privati, il legislatore comuni-
tario non merita la critica di non aver saputo dar vita ad
una vera agenzia di regolazione della sicurezza alimenta-
re, attribuendo ad essa anche le decisioni sulla gestione
dei rischi. Secondo un disegno probabilmente non solo
utopistico, ma anche pericoloso, che avrebbe potuto com-
promettere l’autorevolezza scientifica dell’Autorità. Dotata
di un più confacente disegno organizzativo, essa potrebbe,
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tuttavia, in futuro assumere anche talune funzioni di rego-
lazione della sicurezza alimentare.
D’altro canto, nemmeno merita il legislatore comunitario le
opposte critiche di chi adduce la lievitazione dei costi eco-
nomici ed avanza dubbi di funzionalità – : complicazione
del rapporto tra valutatori e gestori del rischio – con riguar-
do al criterio di separazione prescelto dal regolamento CE.
Sembra, infatti, decisamente preferibile il nuovo assetto
creato rispetto all’opaco sistema dei sei Comitati già ope-
ranti in seno alla Commissione Europea, la scarsa incisivi-
tà ed indipendenza dei quali è evidentemente all’origine
della nuova disciplina comunitaria in tema di sicurezza ali-
mentare intesa a riguadagnare la fiducia dei consumatori.
La critica sembra più appropriatamente da indirizzare alle
segnalate carenze in tema di iniziativa autonoma, di comu-
nicazione e trasparenza delle procedure seguite dall’Autori-
tà, derivanti, tuttavia, solo in parte dalla disciplina normativa.
Trasparenza e procedure aperte alla consultazione degli
interessati, secondo il principio del giusto procedimento,
garantiscono, infatti, al tempo stesso legittimazione ed effi-
cacia ad un’autorità amministrativa indipendente.

4.- Autorità nazionale per la sicurezza alimentare e indica-
zioni della normativa europea4

L’istituzione di una autorità nazionale per la sicurezza ali-
mentare è stata ritenuta necessaria, alla stregua di uno dei
vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario ex art. 117
Cost., in base al Reg. CE 178/2002. In particolare, l’art. 27
del regolamento prevede un organo di raccordo in seno al-
l’Autorità europea, il foro consultivo, che deve essere «com-
posto da rappresentanti degli organi competenti che svolgo-
no negli Stati membri funzioni analoghe a quelle dell’Autori-
tà, in ragione di un rappresentante per Stato membro».
Se ne trae, pertanto, l’indicazione comunitaria di un’Autorità
unica (uno è il rappresentante dello Stato nel foro consulti-
vo), nella quale sia concentrata la funzione di valutazione
del rischio nel settore alimentare (secondo un modello as-
solutamente prevalente sia in Europa  che fuori di essa).
Da una autorità unica risulta, inoltre, assai agevolata sia la
creazione e la funzionalità del «sistema di reti» tra organiz-
zazioni operanti nei settori di competenza dell’Autorità eu-
ropea, che del predetto sistema ha la responsabilità (artt.
23 g; 36.1 e 2), sia la collaborazione nazionale-comunitaria
(artt. 22 e 23).
Assume, tuttavia, portata strettamente vincolante per gli

Stati la configurazione indipendente delle funzioni di valu-
tazione del rischio in tema di sicurezza alimentare, da assi-
curare secondo il ricordato principio organizzativo di sepa-
razione che innerva la disciplina comunitaria.
Mentre il regolamento CE n. 178 del 2002 ha conosciuto so-
lo marginali modifiche (Reg. CE n. 1642/2003 e Reg. CE n.
575/2006), un importante regolamento della Commissione
(n. 2230 del 23.12.2004) è intervenuto nel 2004 per stabilire
«modalità di applicazione» del Reg. n. 178 «per quanto con-
cerne la rete di organizzazioni operanti nell’ambito di com-
petenza dell’Autorità europea per la sicurezza alimentare».
Il regolamento del 2004 non persegue in vero l’obiettivo di
imporre la creazione di autorità nazionali nelle quali sia
concentrata l’attività di valutazione del rischio (ciò che av-
viene in molti Paesi dell’UE, ma non nel nostro). È impo-
sta, tuttavia, la configurazione indipendente di tutti gli orga-
nismi – designati dagli Stati – che sono in materia chiamati
ad assistere l’Autorità europea, da soli o in rete, nell’adem-
pimento dei suoi compiti  (v. art. 36.2, Reg. CE 178/2002).
Al fine di assicurare «il funzionamento in rete tra l’Autorità
europea per la sicurezza alimentare e gli organismi degli
Stati membri operanti negli ambiti di competenza dell’Auto-
rità», che costituisce «uno dei principi basilari per il funzio-
namento della stessa» (cons. 1), gli Stati, che designano i
predetti organismi «in base a criteri di competenza scienti-
fica e tecnica, efficacia e indipendenza», sono chiamati a
comprovare all’Autorità il rispetto dei criteri la cui osservan-
za è richiesta dal regolamento (cons. 3 e 4).
In particolare, al fine di garantirne «un livello elevato e rico-
nosciuto di esperienza scientifica e tecnica» e la stessa
«capacità di operare in rete» (art. 1, c e d), il regolamento
del 2004 stabilisce i principi organizzativi dei predetti orga-
nismi nel modo che segue: «Sono persone giuridiche che
perseguono obiettivi d’interesse generale; dispongono, nel
quadro della loro organizzazione, di procedure e regole
specifiche tali da assicurare che i compiti che possono es-
sere loro affidati dall’Autorità siano espletati nel rispetto del
principio di indipendenza e di integrità» (art. 1.b).
Deve trattarsi quindi di organizzazioni separate dal resto
dell’amministrazione (una o più di una, precisa l’art. 4.3),
sottratte all’influenza di interessi esterni, politici, burocratici
o imprenditoriali e disciplinate secondo procedure e regole
che assicurino lo svolgimento indipendente delle funzioni.
Ciò costituisce, del resto, esplicitazione della portata per gli
ordinamenti nazionali del principio organizzativo di separa-
zione tra l’attività di valutazione del rischio per la salute
umana e l’attività di gestione del rischio stesso.
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(4) La necessità di una autorità nazionale per la sicurezza alimentare è stata sostenuta subito dopo l’entrata in vigore del Reg. CE
178/2002 da S. Cassese, Proposte per un’autorità nazionale, cit. Sui collegamenti «in rete» delle autorità amministrative indipendenti a
livello comunitario, v. N. Longobardi, Le autorità amministrative indipendenti nel diritto globale, cit., ove viene evidenziato che «con l’au-
mento dell’interesse dell’UE per un determinato settore ….  sorge non solo l’esigenza di imporre attraverso la disciplina comunitaria
principi e regole sull’organizzazione ed il funzionamento delle amministrazioni nazionali, spesso «suggerendo» il modello dell’autorità
amministrativa indipendente, ma anche l’esigenza di un collegamento delle autorità stesse in una rete con un centro di riferimento a li-
vello comunitario».



5.- Sul disegno organizzativo dell’Autorità nazionale5

La situazione di confusione caratterizzante l’assetto nor-
mativo italiano in tema di sicurezza alimentare è particolar-
mente grave in tema di valutazione del rischio. È stato da
tempo sottolineato che i due organismi pubblici di rilievo
esistenti, l’Istituto Superiore di Sanità e l’Istituto Nazionale
di Ricerca per gli alimenti e la nutrizione (INRAN), non co-
prono lo spettro delle funzioni demandate all’Autorità euro-
pea. Il primo si occupa di alimenti nell’ambito di compiti as-
sai più ampi, che tuttavia non comprendono la tutela dei
consumatori per quanto concerne la rilevazione e la comu-
nicazione dei rischi. Queste funzioni non sono previste
nemmeno per l’INRAN, nonostante il più ristretto ambito di
attribuzioni. È significativo che per valutare i rischi derivanti
dagli OGM non si sia fatto ricorso ai predetti Istituti, bensì
ad una Commissione interministeriale di valutazione, appo-
sitamente istituita (art. 6, d. lgs. 8 luglio 2003, n. 224).
L’istituzione di un’autorità nazionale per la sicurezza alimen-
tare costituisce, pertanto, da tempo un’esigenza pressante;
anche per soddisfare i criteri di organizzazione indipendente
delle funzioni di valutazione del rischio in base al più volte ri-
cordato principio organizzativo di separazione, ribadito e
specificato nella sua portata dal regolamento del 2004.
Per l’Autorità nazionale si sarebbe dovuto seguire il model-
lo di autorità indipendente sui generis costituito dall’EFSA,
possibilmente con alcuni miglioramenti, specie nel disegno
organizzativo, nonché con gli adattamenti richiesti dal ca-
rattere nazionale dell’Autorità.
In particolare, le funzioni dell’Autorità dovrebbero essere ri-
calcate su quelle dell’Autorità europea, vale a dire riguar-
dare in primo luogo la valutazione del rischio, nonché la
raccolta dei relativi dati, l’informazione, la comunicazione
al pubblico dei rischi, stabilendo l’obbligo per le strutture
pubbliche nazionali di fornire i dati relativi e di collaborare

con l’Autorità; in secondo luogo, la consulenza scientifica e
la collaborazione con le autorità nazionali competenti alla
gestione del rischio (Ministeri-Regioni). Il sistema dei con-
trolli, invece, non può che essere un sistema diffuso, come
del resto indicato dal Reg. CE 178/2002, che, imponendo
l’istituzione di «sistemi ufficiali di controllo», ne richiede la
razionalizzazione.
Non convince pienamente, come si è rilevato, il disegno or-
ganizzativo dell’Autorità europea. Per una maggiore incisi-
vità sembra, pertanto, preferibile porre al vertice dell’Auto-
rità nazionale una Commissione di 5 o 7 membri dotati di
elevate e comprovate competenze scientifiche differenzia-
te, nominati in modo da assicurarne l’indipendenza, coin-
volgendo nel procedimento di nomina politica bypartisan
istituzioni scientifiche.
Un foro consultivo potrebbe servire ad assicurare il raccor-
do con Ministeri e Regioni e potrebbero essere anche pre-
visti, quali organi dell’Autorità, comitati scientifici di settore.

6.- Gli interventi normativi nazionali e la mancata attuazio-
ne della normativa europea6

Come è noto, le attese suscitate nella Regione Puglia e
particolarmente nella città di Foggia, scelta come sede del-
l’ente italiano per la sicurezza alimentare, sono sino ad og-
gi andate deluse. La scelta di Foggia – in primo luogo in
ragione della rilevanza della produzione agroalimentare nel
territorio di essa, ma anche per la presenza di eccellenti
centri di formazione e di ricerca – è stata addirittura effet-
tuata e confermata da provvedimenti legislativi, ai quali
non si è data attuazione.
La storia degli interventi normativi in materia è la seguente.
Con d.l. n. 202 del 1° ottobre 2005 viene istituito presso il
Ministero della salute il Dipartimento per la sanità pubblica
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(5) Il confuso assetto normativo che caratterizza la distribuzione delle competenze in tema di valutazione del rischio è stato sottolineato,
con particolare riguardo all’Istituto Superiore di Sanità ed all’INRAN, da S. Cassese, Proposta per un’autorità nazionale per la sicurez-
za alimentare, cit., che ha anche indicato alcune linee del disegno organizzativo della proposta autorità.
(6) Art. 2, c. 356, L. 24 dicembre 2007, n. 244: «Il Comitato nazionale per la sicurezza alimentare, di cui al decreto interministeriale 26
luglio 2007, pubblicato nella G.U. n. 231 del 4 ottobre 2007, assume la denominazione «Autorità nazionale per la sicurezza alimenta-
re» e si avvale di una sede referente operante nella città di Foggia. Restano ferme la collocazione dell’Autorità predetta presso il Mini-
stero della salute e le altre disposizioni del decreto suddetto in quanto compatibili. Per lo svolgimento delle attività e il funzionamento
della sede di Foggia è autorizzato a favore del Ministero della salute un contributo di 2,5 milioni di euro per ciascuno degli anni 2008 e
2009 e di 1,5 milioni di euro per l’anno 2010».
Art. 11, d.l. n. 248 del 2007: «A decorrere dal 15 gennaio 2008 l’Autorità nazionale per la sicurezza alimentare assume la denominazio-
ne di «Agenzia nazionale per la sicurezza alimentare», ha sede in Foggia ed è posta sotto la vigilanza del Ministero della salute. Con
decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministro della salute, di concerto con il Ministro delle politiche agricole
alimentari e forestali, sono stabilite le norme per l’organizzazione, il funzionamento e l’amministrazione dell’Agenzia».
Art. 11, L. 28 febbraio 2008, n. 31: «1. Il comma 356 dell’articolo 2 della legge 24 dicembre 2007, n. 244, è sostituito dal seguente:
“356. Il Comitato nazionale per la sicurezza alimentare, di cui al decreto interministeriale 26 luglio 2007, pubblicato nella Gazzetta Uffi-
ciale n. 231 del 4 ottobre 2007, assume la denominazione di “Autorità nazionale per la sicurezza alimentare” e, a decorrere dal 15 gen-
naio 2008, si trasforma in “Agenzia nazionale per la sicurezza alimentare”, con sede in Foggia, che è posta sotto la vigilanza del Mini-
stero della salute. Con decreto del Presidente del Consiglio dei ministri, su proposta del Ministro della salute, di concerto con il Ministro
delle politiche agricole alimentari e forestali, sono stabilite le norme per l’organizzazione, il funzionamento e l’amministrazione del-
l’Agenzia. Per lo svolgimento delle attività e il funzionamento dell’Agenzia è autorizzato un contributo di 2,5 milioni di euro per ciascuno
degli anni 2008 e 2009 e di 1,5 milioni di euro per l’anno 2010».



veterinaria e, all’interno di esso, viene collocato il Comitato
Nazionale per la sicurezza alimentare, che risulterebbe,
tuttavia, già «istituito» dall’intesa intervenuta tra i Ministeri
della salute e delle politiche agricole con le regioni e le pro-
vince autonome di Trento e di Bolzano (v. decr. Min. salute
n. 27799/2007). Il Comitato in questione – benché ancora
privo, a distanza di anni, di disciplina normativa – viene ri-
tenuto meritevole di sopravvivenza, ovvero resiste al vaglio
relativo alla soppressione e all’accorpamento degli organi-
smi operanti nelle Amministrazioni pubbliche, ed è confer-
mato dal D.P.R. 14 maggio 2007 n. 86.
È solo con il decreto n. 27799 del 26 luglio 2007 che il Co-
mitato viene disciplinato, in modo assai singolare in vero. La
normativa in questione è tuttavia esplicitamente diretta ad
«assicurare il coordinamento delle funzioni previste dal re-
golamento (CE) del 18 gennaio 2002, n. 178 …. in materia
di valutazione del rischio nella catena alimentare» (art. 1).
Infatti, «1. Il comitato nazionale per la sicurezza alimentare,
organo tecnico-consultivo nelle materie di cui al regolamen-
to (CE) 178/2002: a) agisce in stretta collaborazione con
l’EFSA ai sensi dell’art. 22, paragrafo 7 del citato regola-
mento n. 178/2002; b) partecipa, attraverso un proprio rap-
presentante, al forum consultivo dell’EFSA di cui all’art. 27
del regolamento (CE) n. 178/2002. 2. Il comitato nazionale
per la sicurezza alimentare svolge consulenza tecnico-
scientifica alle amministrazioni che si occupano di gestione
del rischio in materia di sicurezza alimentare» (art. 2).
Il Comitato, «nominato con decreto del Ministro della salu-
te, d’intesa con il Ministro delle politiche agricole alimentari
e forestali, e’ composto da 18 membri, individuati tra esper-
ti di comprovata esperienza scientifica ed elevata profes-
sionalita’ nelle materie attinenti la valutazione del rischio
nella catena alimentare» (art. 2, c. 4). I membri del Comita-
to, come gli esperti che collaborano con esso, «si impe-
gnano ad agire in modo indipendente da qualsiasi influen-
za esterna. A tal fine rendono una dichiarazione con la
quale indicano l’assenza di interessi contrastanti con la lo-
ro indipendenza o di interessi diretti o indiretti che possano
essere considerati tali» (art. 2, c. 9).
Tuttavia, al di sopra del Comitato in questione, è posto un
Comitato strategico di indirizzo, creato dal medesimo de-
creto, che definisce le «priorità di intervento», che si im-
pongono al Comitato scientifico nella definizione del pro-
prio piano annuale e pluriennale di attività tecnico-scientifi-
ca. Questo piano è per di più anche adottato dal predetto
Comitato strategico, organismo che si caratterizza come
politico burocratico in base alla sua pletorica composizione
(di ministri e alti burocrati, in misura assolutamente preva-
lente), stabilita dall’art. 3, c. 4.
Il Comitato strategico tiene conto anche di eventuali pro-
blematiche evidenziate dalla consulta delle associazioni
dei consumatori e dei produttori. (art. 3, c. 2).
È sempre il Comitato strategico che «definisce le linee
generali di comunicazione» (art. 3, c. 1, lett. c), senza te-
ner conto a questo riguardo delle posizioni delle predette
associazioni.

L’attività scientifica del Comitato nazionale per la sicurezza
alimentare risulta attanagliata nella burocrazia ministeriale.
Infatti, «Le richieste di parere devono essere inoltrate al Co-
mitato per il tramite del Segretariato nazionale della valuta-
zione del rischio della catena alimentare, che e’ responsabile
del coordinamento dei processi di valutazione del rischio. Il
Comitato trasmette i propri pareri al Segretariato, che prov-
vede ad inviarli al richiedente, al Comitato strategico di indi-
rizzo e alla Consulta delle associazioni dei consumatori e dei
produttori in materia di sicurezza alimentare» (art. 2, c. 3). Il
Comitato non ha proprio personale, né alcuna autonomia,
nemmeno limitata: il «supporto operativo», l’«istruttoria» ed
addirittura le «funzioni di segreteria» sono «assicurate dal
Segretariato nazionale della valutazione del rischio della ca-
tena alimentare del Ministero della salute» (art. 1, c. 2).
I componenti del Comitato nazionale per la sicurezza ali-
mentare, nominati dai Ministri della salute e delle politiche
agricole, risultano ben poco incentivati sotto il profilo eco-
nomico, spettando ad essi – «esclusivamente» – un mode-
sto gettone di presenza (art. 4, c. 1).
È difficile anche immaginare un organismo più lontano da-
gli illustrati criteri della normativa europea di quanto lo sia il
Comitato nazionale per la sicurezza alimentare come disci-
plinato dalla descritta normativa ministeriale. Esso è tuttora
esistente, almeno sulla carta, nonostante le pretese, anzi
evocate, trasformazioni, sempre sulla carta, questa volta
legislativa. Esse sono le seguenti.
L’art. 2, c. 356 della legge  24 dicembre 2007, n. 244 inter-
viene a stabilire che il Comitato nazionale per la sicurezza
alimentare «assume la denominazione di Autorità Naziona-
le per la sicurezza alimentare …». L’espressione legislati-
va, sottolineando che appunto di mera denominazione e
non di sostanza si tratta, costituisce un limpido esempio di
umorismo involontario del nostro legislatore. Viene anche
prevista e finanziata «una sede referente nella città di Fog-
gia», di cui il Comitato, ridenominato Autorità, «si avvale»,
pur rimanendo collocato (id est: attanagliato) nel Ministero
della salute ed avvinto dalle disposizioni del commentato
decreto ministeriale del 2007, «in quanto compatibili», si
aggiunge pudicamente.
Con l’art. 11 del d.l. n. 248 del 2007 l’Autorità Nazionale
per la sicurezza alimentare, ovvero il Comitato ridenomina-
to, assume dal 15 gennaio 2008 la nuova denominazione
di Agenzia Nazionale per la sicurezza alimentare con sede
a Foggia, posta sotto la vigilanza del Ministero della salute.
Organizzazione, funzionamento e amministrazione del-
l’Agenzia sono puramente e semplicemente demandati ad
un decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri su pro-
posta del Ministro della Salute, di concerto con il Ministro
delle politiche agricole. Scompare il finanziamento prece-
dentemente stabilito.
Il finanziamento ricompare tuttavia in sede di conversione
del decreto legge nell’art. 11, come sostituito dalla legge 28
febbraio 2008, rimasto per il resto invariato nella sostanza.
La storia dell’organismo viene, però, nella disposizione ri-
presa dall’inizio. Il Comitato assume la denominazione di
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Autorità e, dal 15 gennaio 2008, non più una ulteriore nuo-
va denominazione, bensì «si trasforma» in «Agenzia na-
zionale per la sicurezza alimentare» con sede a Foggia.
Il legislatore non sembra più contentarsi di dare alla cosa
un nome diverso dalla sostanza di essa, evidentemente fit-
tizio, ma pretende, per virtù magica, di trasformare la so-
stanza stessa !
Nella realtà non esiste e comunque non risulta diffusa
nemmeno una bozza di disegno organizzativo della costi-
tuenda Agenzia.
L’illustrata disciplina del Comitato Nazionale posta dal de-
creto ministeriale n. 27799/2007 è rivelatrice che la fuoriu-

scita dal Ministero della Salute delle funzioni di valutazione
del rischio alimentare incontra fortissime resistenze, forse
politiche, ma certamente soprattutto burocratiche, anche
nella versione dimidiata ed insoddisfacente di un’Agenzia
posta sotto la vigilanza del Ministero della Salute (anziché di
un’Autorità), che ne prefigura una non piena indipendenza.
Permane, conseguentemente, in tutta la sua gravità, la
mancata attuazione nel nostro Paese della disciplina euro-
pea relativa all’organizzazione delle funzioni di valutazione
del rischio alimentare. C’è da augurarsi che l’adeguamento
alla predetta disciplina non debba avvenire sotto la spinta
di nuove «crisi».
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La sicurezza e la qualità degli 
alimenti di fronte alle nuove 
incertezze

Michele Distaso

1.- Introduzione

Dal punto di vista economico, la sicurezza degli alimenti
può essere considerata come un caso rappresentativo di
“fallimento” del mercato. Con questa espressione si ricono-
sce che il mercato non sempre funziona come un meccani-
smo. I limiti del mercato, riferiti al campo della sicurezza
alimentare, derivano dal fatto che esso non è perfetto, per-
ché molti attributi sanitari hanno carattere “pubblico” e per-
ché molto spesso c’è diversità tra rischio oggettivamente
determinato e rischio percepito.
Ci sono però due ragioni principali che ne giustificano
l’espressione. La prima pone l’accento sulle probabili con-
seguenze della pura logica del mercato, nel senso che
questo non sarebbe in grado di garantire la sicurezza degli
alimenti al livello socialmente ottimale. Nelle situazioni in
cui si ha differenza tra costo privato e costo sociale, le
esternalità negative prodotte possono avere conseguenze
talmente serie sulla salute della popolazione da giustificare
interventi pubblici al fine di assicurare quel livello ritenuto
ottimale dal punto di vista sociale. La seconda ragione
concerne l’esistenza di asimmetria informativa, per rappre-
sentare quelle situazioni di carenza di informazioni sulla si-
curezza degli alimenti in cui i consumatori sarebbero indotti
a consumare alimenti non sicuri, mentre, se provvisti di
adeguate informazioni, non li consumerebbero. Anche per
questa seconda ragione trova giustificazione l’intervento
pubblico che, a dimostrazione dell’importanza assunta ne-
gli ultimi lustri dalle questioni legate alla sicurezza, si è
espresso in nuove iniziative di policy, quali la creazione
dell’Autorità Europea per la sicurezza alimentare della UE
e la General Food Law negli USA. 
L’esistenza di asimmetrie informative accomuna la sicurez-
za alimentare alla qualità dei prodotti agro-alimentari, an-
che se le conseguenze sono meno gravi se la carenza di
informazioni concerne la qualità rispetto alla sicurezza.
Tuttavia, a una riflessione più attenta, i legami tra sicurez-
za e qualità non si limitano al fatto che una situazione di
asimmetria di informazione è la condizione normale del
mercato. Essi si estendono alle questioni più generali circa
la natura dell’incertezza qualitativa. In altri termini, esiste
nella scienza economica il problema dell’incertezza che

assume una valenza più ampia e complessa di quella che
considera l’incertezza come problema di informazione. An-
che se questo approccio è il più seguito, in letteratura esi-
stono altre concezioni che considerano l’incertezza sulla
qualità come problema di valutazione e di misurazione, op-
pure come problema di conoscenza endogena1.
In questo lavoro intendiamo esplorare un percorso diverso,
nell’intento di mostrare che il concetto di sicurezza possa
essere utilizzato per definire i problemi connessi con la
qualità dei prodotti agro-alimentari. Per raggiungere tale
obiettivo ci sembra proficuo riferirci all’approccio che consi-
dera l’incertezza come problema di inesistenza a priori di
informazioni. Inoltre, la tesi che qui si sostiene è che la si-
curezza, se s’intende raggiungere un livello socialmente
ottimale, dovrebbe essere considerata un requisito della
qualità degli alimenti. Questo modo di considerare la sicu-
rezza è rafforzato dalla constatazione dell’esistenza di un
nuovo tipo di incertezza, dovuto a scarsa conoscenza circa
le conseguenze di lungo periodo sulla sicurezza sanitaria e
ambientale dei prodotti alimentari. Per questa sua natura,
essa non coinvolge solo l’acquirente/consumatore ma an-
che il produttore/venditore. Si tratta di incertezza che non
può essere spiegata con la mancanza di informazioni e
con la categoria analitica dell’asimmetria. Nelle situazioni
in cui l’informazione non esiste a priori, l’incertezza riguar-
da tutti i soggetti e non solo il consumatore, con implicazio-
ni a livello analitico e di policy di cui ci sembra importante
tenerne conto.

2.- La sicurezza quale requisito della qualità degli alimenti

La qualità dei prodotti agro-alimentari ha avuto, nell’ultimo
ventennio, crescente attenzione. Una delle ragioni è da rin-
venirsi nella stretta connessione che la questione della
qualità ha con quella della sicurezza degli alimenti. Oggi, si
è consapevoli, forse in misura maggiore rispetto a un pas-
sato anche recente, che una strategia di sviluppo centrata
sulla qualità e sulla sua valorizzazione farebbe raggiunge-
re anche l’obiettivo di una più elevata sicurezza alimentare.
In ogni caso, si riconosce validità al principio in base al
quale un maggior livello di sicurezza degli alimenti si realiz-
za se migliora la qualità.
Il miglioramento della qualità non può limitarsi a singoli
prodotti o ad alcuni comparti produttivi, ma deve coinvolge-
re l’intero settore, in quanto, solo nel caso in cui tale mi-
glioramento coinvolge l’intero settore, si può parlare di eco-
nomia della qualità come modello produttivo e come obiet-
tivo di una strategia di sviluppo. Nell’agro-alimentare i pro-
gressi nel miglioramento della qualità sono stati tali da in-
durre a definire tale settore un’economia della qualità (Ni-
colas-Valceschini, 1995).

(1) Per una trattazione più esaustiva della problematica relativa alle diverse concezioni circa la natura dell’incertezza qualitativa, ci sia
permesso il rinvio a un nostro precedente lavoro (Distaso, 2007, pp. 91-143).



Per ottenere il miglioramento della qualità è necessario,
però, riconoscerne il valore. Non potendo trattare, in que-
sta nota, la questione di come creare valore, vogliamo in-
vece rilevare che, in un’economia della qualità, la sicurez-
za non è più un pre-requisito, ma uno degli attributi della
qualità, nel senso che essa contribuisce alla sua valorizza-
zione e, quindi, ad accrescerne il valore.
Senza entrare nella questione sempre difficile e complessa
di una definizione univoca di qualità, possiamo definire la
qualità come quel complesso di caratteristiche che si riten-
gono desiderabili e che si estrinseca in quei prodotti aventi
la capacità di soddisfare, contemporaneamente, un insie-
me di bisogni e di desideri. A seconda delle attese connes-
se al consumo alimentare, si sono individuati differenti tipi
di qualità di un prodotto agro-alimentare. E’ stato così pos-
sibile distinguere:
la qualità generica, per indicare sia la qualità sensoriale,
intesa come assenza di difetti, di frodi e di falsificazioni, sia
come insieme di proprietà attese, espresse dalle caratteri-
stiche organolettiche, igieniche, sanitarie, nutrizionali, e dal
valore d’uso del prodotto. Si tratta, com’è evidente, di ca-
ratteristiche che si riferiscono all’insieme degli elementi
(misurabili) suscettibili di definire un prodotto;
la qualità specifica, per comprendere non solo i caratteri in-
trinseci ma anche i significati simbolici che ne giustificano
la sua natura multidimensionale. Essi si estrinsecano nella
qualità funzionale, simbolica, sociale, ambientale, relazio-
nale, d’origine, tradizionale, biologica. Questa categoria di
qualità si basa in misura maggiore rispetto alla precedente
su caratteristiche di ricerca o su proprietà legate alla fidu-
cia, come sono alcuni attributi di qualità del processo pro-
duttivo (standard ambientali e di benessere animale, pro-
dotti biologici). La qualità specifica, per sua natura, è per-
ciò suscettibile di dare diritto a un plus-valore. 
Tra le caratteristiche qualitative appena descritte, può es-
sere compresa anche la sicurezza? In altro modo, possia-
mo considerare la sicurezza uno degli attributi qualitativi?
Pur riconoscendo che sicurezza e qualità degli alimenti so-
no differenti per scopi e implicazioni, in un’accezione am-
pia del concetto di qualità, riteniamo sia possibile parlare di
qualità “sicura” nello stesso senso in cui parliamo di quali-
tà, nutrizionale, sensoriale, organolettica, ecc. Gli alimenti
“sicuri” sono beni che possiedono alcuni degli attributi che
l’analisi economica ha permesso di individuare i beni sulla
base delle modalità con cui si può ottenere informazione
sulla loro qualità. In fondo, anche gli alimenti “sicuri” sono
beni che possono farsi rientrare nella categoria dei “beni
esperienza” (experience goods) e dei “beni fiducia” (cre-
dence goods) per la semplice ragione che la sicurezza de-
gli alimenti è un attributo legato all’esperienza (in caso di
malattia) o, più frequentemente, è un attributo di fiducia.
Oggi, tuttavia, ciò che accomuna qualità e sicurezza degli
alimenti non è tanto la questione dell’acquisizione di infor-
mazioni da parte del consumatore, così come è stata posta
dall’analisi economica nei termini di asimmetria informati-
va, quanto la questione dell’incertezza come problema di

inesistenza a priori di informazioni. Questo approccio, a
differenza di quello quantitativo all’informazione, offre la
possibilità di rilevare una nuova categoria di beni in conse-
guenza dei cambiamenti in atto a livello tecnologico e delle
dinamiche economico-strutturali e organizzative.

3.- I nuovi termini del problema incertezza

L’approccio quantitativo all’informazione, cui s’ispira la teo-
ria dell’asimmetria informativa, riduce la questione della
qualità a quella dei problemi di natura informazionale.  Da
quanto si è in precedenza argomentato, si evince che tale
questione non può essere così limitata, soprattutto perché
non basta la disponibilità di maggiore informazione a deter-
minare una situazione di certezza o ad attenuare il grado
di incertezza. Anzi, tenendo conto dei profondi cambia-
menti in atto, saremmo indotti ad affermare che il grado di
incertezza tende ad aumentare piuttosto che a diminuire,
con ripercussioni sulla stessa sicurezza degli alimenti.
I cambiamenti più indicativi per il nostro discorso riguarda-
no essenzialmente: 
l’affermarsi dell’economia dei servizi e della conoscenza, la
quale sta avendo un esito che la contraddistingue, proprio
nei modelli di vita, dall’economia industriale basata sulla
separazione, teorica e reale, tra produzione e consumo.
L’economia dei servizi si basa invece, per via di un “pro-
cesso autocatalitico”,  sulla stretta interdipendenza tra pro-
duzione e consumo, nel senso che a un graduale migliora-
mento della qualità della produzione si accompagna un al-
trettanto miglioramento della qualità della domanda e della
competenza dei consumatori (Sacco, 2003);
le modalità per mezzo delle quali i cambiamenti tecnologici
dell’agro-industria e della commercializzazione, come il
crescente utilizzo nel processo produttivo agricolo di fattori
di produzione di origine industriale, l’introduzione di nuove
tecnologie nei processi di trasformazione, l’allargamento e
rinnovamento dei prodotti, la crescente lontananza tra la
localizzazione delle produzioni e i luoghi di consumo, han-
no talmente modificato i vecchi rischi e spostato le fonti di
incertezza da far sì che lo stesso controllo sulla sicurezza
(e sulla qualità) è soggetto a nuovi vincoli.
Con tali profondi cambiamenti la stessa sicurezza degli ali-
menti diventa un concetto incerto e difficile da definire. Au-
menta l’incertezza, non solo per motivi legati allo stesso
processo di industrializzazione della catena alimentare cir-
ca l’igiene dei prodotti, l’affidabilità dei processi di trasfor-
mazione, il rispetto delle regole di conservazione, ma an-
che per la distinzione - sempre meno netta se si considera-
no gli effetti a lungo termine dovuti all’accumulazione nel-
l’organismo di sostanze tossiche, per i quali manca a tut-
t’oggi un’univoca risposta scientifica - tra alimento sano e
alimento nocivo.
L’incertezza dovuta a scarsa conoscenza circa le conse-
guenze di lungo periodo sulla sicurezza sanitaria e am-
bientale dei prodotti alimentari coinvolge non solo l’acqui-
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rente/consumatore ma anche il produttore/venditore. Que-
sto tipo di incertezza non può essere spiegato con la cate-
goria analitica dell’asimmetria informativa, la quale, come è
noto, si basa sull’ipotesi che la mancanza di informazioni
riguarda solo il consumatore e non anche il venditore. Poi-
ché, contrariamente ai beni di ricerca, di esperienza e di fi-
ducia, l’informazione sulle caratteristiche dei beni non è di-
sponibile a priori e non solo non è conosciuta dai consu-
matori, ma anche i venditori e gli altri soggetti che a vario
titolo sono coinvolti nelle transazioni di mercato non pos-
siedono le conoscenze adeguate, non si può parlare di in-
certezza dovuta ad asimmetria informativa. Nelle situazioni
in cui l’informazione non esiste a priori, semmai, l’incertez-
za riguarda tutti i soggetti. Essa è, più propriamente, un’in-
certezza condivisa. 
La maggiore incertezza connessa alle scarse conoscenze
circa gli effetti di lungo periodo sulla salute e sull’ambiente
non consente di determinare in modo preciso tutte le carat-
teristiche di un bene. Per questo è stata proposta l’introdu-
zione di una nuova categoria di beni. 
Si tratta dei beni indeterminati, vale a dire quei beni per i
quali «l’informazione su certe caratteristiche non è accessi-
bile tenuto conto dello stato delle conoscenze disponibili
nel periodo considerato e senza che esso sia detenuto da
alcun gruppo di attori» (Lupton, 2005, p. 413). Sono, in altri
termini, beni le cui caratteristiche, non potendo essere co-
nosciute prima dell’acquisto, né direttamente dopo l’uso,
né sostenendo delle spese supplementari d’informazione,
permangono indeterminate per l’incertezza che deriva dai
problemi non risolti o comunque oggetto di differenti inter-
pretazioni circa gli effetti ambientali e sanitari di un loro uso
generalizzato. E’ sufficiente menzionare il caso degli effetti
sui processi biochimici dei residui dei pesticidi nei prodotti
conservati.
Come si nota, è la natura dell’incertezza a permettere l’in-
dividuazione dei beni indeterminati, rispetto ai beni di ricer-
ca, di esperienza e di fiducia. Questi ultimi, pur essendo
accomunati dall’ipotesi che il produttore conosca le carat-
teristiche del prodotto, presentano problemi differenti nel
modo di affrontare l’incertezza sulla sicurezza. I beni di ri-
cerca non pongono particolari problemi, poiché il consuma-
tore può conoscere la sicurezza del prodotto prima dell’ac-
quisto, con l’acquisizione di informazioni per mezzo della
ricerca. I beni esperienza e di fiducia, la cui incertezza è
determinata, invece, dal comportamento dei produttori/ven-
ditori, si differenziano tra loro perché, per i primi, è possibi-
le accertare subito (con il consumo) se un prodotto è sicu-
ro o no, data la prossimità della causa del danno e del suo
effetto; per i secondi, invece, si ha un lasso di tempo, che
può anche essere lungo, tra il sopravvenire del danno e il
consumo del prodotto. Questo elemento li accomuna ai be-
ni indeterminati. Tuttavia, le caratteristiche di fiducia di
questi beni fanno sì che, quando si verifica un danno, que-
sto proviene da un comportamento negligente o strategico
del produttore. La sicurezza (come la qualità), per i beni in-
determinati, non è una variabile data e conosciuta dai pro-

duttori/venditori. E’ l’incertezza condivisa tra tutti gli agenti
circa l’esistenza e l’ampiezza delle ripercussioni ambientali
e sanitarie, a causa di conoscenze scientifiche contraddit-
torie (come nel caso dei prodotti OGM), l’elemento caratte-
rizzante di questi beni.

4.- Quali implicazioni dall’incertezza condivisa? 

Nelle situazioni di incertezza tipica dei beni indeterminati si
possono determinare alcune conseguenze, diverse da
quelle ipotizzabili per gli altri beni. Per sua natura, l’incer-
tezza condivisa «non è neutrale, ma può essere usata co-
me una potente arma concorrenziale» (ibidem, p. 410), co-
me lo è stata in diversi casi di contenziosi internazionali,
con conseguenze sulle dimensioni dei mercati, a volte di
ampia portata. Il volume degli scambi, infatti, può essere li-
mitato o, addirittura, può essere determinato il crollo del
mercato, a causa di un disaccordo tra gli esperti sulle ca-
ratteristiche del bene o perché alcuni agenti impediscono
l’immissione del prodotto per la persistenza di incertezze
circa i suoi elementi qualitativi (ibidem, p. 417).
In questa nuova prospettiva anche l’azione dei poteri pub-
blici è rimessa in discussione. Essa non può più limitarsi a
vegliare sulla salute dei consumatori attraverso gli inter-
venti volti a combattere le frodi e le sofisticazioni. La fun-
zione di protezione dei consumatori esercitata dallo Stato
con tali strumenti tradizionali non è più efficace. Oggi si ri-
chiede una conoscenza approfondita anche sugli effetti di
lungo periodo che, però, è ben lontana dall’essere raggiun-
ta, perché, nelle situazioni di incertezza tipica dei beni in-
determinati, diventa difficile stabilire con precisione le so-
glie da rispettare e nello stesso tempo formulare rigorose
prescrizioni. E non va nemmeno dimenticato che, con l’au-
mento progressivo dei prodotti immessi sul mercato e con
una produzione di massa diversificata, si riduce notevol-
mente l’efficacia dei controlli, la quale spesso si limita a co-
statare la non conformità dei prodotti e/o nell’effettuare pre-
lievi campionari.
Per tutte queste ragioni l’intervento pubblico deve mirare a
ristabilire un equilibrio contrattuale e la fiducia dei consu-
matori, dando a essi maggiori informazioni. «La ricerca di
una più grande simmetria di informazioni tra i protagonisti
dello scambio si traduce così nell’estensione della nozione
di interesse del consumatore: essa si sposta dalla decisio-
ne di acquisto verso le conseguenze dell’acquisto del pro-
dotto e della sua utilizzazione e si allarga a nuovi campi,
particolarmente all’ambiente» (Valceschini e Nicolas, 1995,
p. 22, corsivo mio).
La considerazione di questi aspetti ? relativi, da un lato, ai
problemi dell’asimmetria informativa e, dall’altro lato, ai
problemi connessi alla ricerca di situazioni in cui le infor-
mazioni siano meno asimmetriche come anche al carattere
di beni pubblici che assumono elementi qualitativi legati al-
la sicurezza igienico-sanitaria ? giustifica l’intervento dello
Stato in tema di qualità agroalimentare. Essi rientrano tra i
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casi per i quali il mercato mostra tutta la sua limitatezza.
Per far fronte a questa inefficienza del mercato, le azioni
dello Stato (e degli enti normatori) dovrebbero essere volte
a ridurre l’asimmetria informativa e ad accrescere la garan-
zia della qualità. Sarebbe così più facilmente raggiunto uno
degli obiettivi della politica economica, quello di un mag-
gior benessere dei consumatori.
Tuttavia, se non ci sono dubbi che al raggiungimento di un
più alto livello di benessere contribuisce la qualità e la sicu-
rezza sanitaria degli alimenti, non si può non rilevare che
una situazione così complessa e incerta, come quella che
si è cercato di spiegare, porta a un disorientamento del
consumatore. Ne emerge un duplice problema di affidabili-
tà del prodotto, da una parte, e di informazione, dall’altra.
«Il problema non è più semplicemente di garantire un livel-
lo di sicurezza, si tratta di elaborare e di comunicare un’in-
formazione completa sullo stato di una derrata al fine di
mettere l’utilizzatore nella situazione di scegliere individual-
mente, in funzione delle sue rappresentazioni personali e
dei suoi gusti». Questo perché oggi «la protezione del con-
sumatore non è più unicamente o soprattutto una questio-
ne di sicurezza dei prodotti, essa diventa anche una que-
stione di affidabilità dell’informazione sui prodotti» (ibidem,
p. 18). Essendo spesso gli acquirenti non in grado di valu-
tare né la sicurezza del prodotto né, tanto meno, l’affidabili-
tà della stessa informazione, si viene a configurare una di
quelle situazioni di informazione asimmetrica, proprio per-
ché espressione di rapporti non equilibrati tra venditori e
consumatori finali o intermedi.
Un’altra situazione, molto frequente nella realtà dei rapporti
tra venditori e acquirenti, è quella nella quale questi ultimi
si trovano svantaggiati, sempre dal punto di vista informati-
vo, non solo per l’affidabilità, ma anche per l’identità dei
prodotti. L’accentuarsi dell’informazione asimmetrica per gli
acquirenti è dovuta all’ampliamento di quei fenomeni ?
quali la standardizzazione delle tecniche nei processi di
trasformazione industriale, il condizionamento, il trasporto
e la distribuzione commerciale, l’internazionalizzazione del
commercio e la liberalizzazione degli scambi ?, che, deter-
minando «una distanza crescente, fisica e simbolica a un
tempo, tra l’acquirente e l’origine degli alimenti, […] invali-
dano i concetti di provenienza, di origine e di tradizione co-
me criteri d’identificazione e di differenziazione dei prodot-
ti» (ibidem, p. 18). Ne consegue che, oltre all’informazione,
il problema è quello di quali informazioni si producono. An-
zi, potremmo affermare che è la produzione di valide infor-
mazioni il problema forse più importante, intendendo per
valide le informazioni che riescono a ridurre l’incertezza e
a conseguire un miglior equilibrio tra le parti contraenti
(Gambarro e Ricciardi, 1997).
E’ possibile trarre alcune deduzioni dalle precedenti argo-
mentazioni. La prima è che le incertezze sulla sicurezza
rendono più complesso il controllo della qualità. La secon-
da riguarda le modalità di gestione per il controllo della
qualità. I metodi classici di gestione della qualità, basati sul
controllo a posteriori dei prodotti, non sono più sufficienti

nemmeno a raggiungere un livello di qualità accettabile. I
nuovi principi di gestione della qualità si basano, invece,
sulla coordinazione tra le diverse fasi della filiera e tra gli
operatori. «La nozione di controllo è sostituita da quella di
sicurezza continua e globale, l’idea di prevenzione prevale
su quella di correzione. La gestione della qualità non porta
più esclusivamente sulla merce ma sugli strumenti e le loro
procedure di utilizzazione. Dal prodotto essa si sposta ver-
so le competenze e l’organizzazione» (Valceschini-Nicolas,
1995, p. 20). Questa preminenza della qualità totale per-
mette di aumentare la produttività globale con una migliore
articolazione tra funzioni e coordinazione tra servizi e con
la partecipazione degli operatori. «In questo sistema, la ga-
ranzia della conformità del prodotto alle caratteristiche del-
la domanda proviene dall’affidabilità del produttore, essa
stessa in parte determinata dall’affidabilità dei fornitori. Ciò
contribuisce a rivalutare la nozione di reputazione [...].
Questo modo di garantire consiste nel suscitare la fiducia
sulla base della validità dei metodi di lavoro e dell’efficien-
za dell’organizzazione» (ibidem, p. 21).

5.- Per concludere

Dalle precedenti argomentazioni possiamo desumere alcu-
ne osservazioni conclusive. Abbiamo cercato di mostrare
che i beni indeterminati pongono problemi nuovi dal punto
di vista sia euristico sia di policy. C’è però una questione
più generale, strettamente collegata al discorso preceden-
te, ma che finora non è stata ben evidenziata. 
Si è avuto modo di notare che le difficoltà sia di valutazione
sia di gestione dei beni indeterminati derivano dall’informa-
zione, non disponibile a priori, sulle loro caratteristiche. E’
pur vero che la causa delle difficoltà sia da individuare, il
più delle volte, più nella gestione delle incertezze sugli ef-
fetti sanitari e ambientali (com’è dimostrato dall’ultima pan-
demia) che negli esiti di una vera e propria controversia
scientifica. Questo però non sposta la questione essenzia-
le, che è quella di chiedersi se le controversie insite nelle
caratteristiche dei beni indeterminati possano essere risol-
te solo ricorrendo a norme e istituzioni “neutrali”. Certo,
l’esigenza di un maggior controllo in tema di sicurezza ali-
mentare come quello affidato all’Autorità Europea per la si-
curezza degli alimenti risponde a esigenze reali. Tuttavia,
tale soluzione non risolve interamente la questione perché
è ancora prevalente la concezione che pretende di risolve-
re ogni controversia creando istituzioni o leggi ad hoc.
Queste, in altri termini, sono necessarie per prevenire e
per ridurre l’incertezza, ma non sono sufficienti a risolvere
il problema poiché non si basano su alcuna adesione ai
valori che ispirano la società civile.
In definitiva, il problema della sicurezza alimentare difficil-
mente potrà essere risolto senza mettere in discussione
l’organizzazione della società e senza interrogarsi sulle for-
me di convivenza dei cittadini, ma, nello stesso tempo, non
potrà trovare soluzione adeguata fino a quando essa non
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sarà gestita come obiettivo che possiede un suo valore in-
trinseco, il quale difficilmente sarà riconosciuto finché non
si riuscirà a dare valore alla qualità.
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ABSTRACT

The aim of this paper is to demonstrate that the concept of
food safety can be used in order to define the problems
which are connected with the food quality.
In order to reach this aim, we have referred to the appro-
ach which considers the uncertainty as an issue of a priori
inexistence of information.
This approach allows to identify a new category of goods:
the category of indeterminate goods. Their characterized
element is the uncertainty which, due to contradictory
scientific knowledge, is shared among all the individuals.
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Percezione della sicurezza 
alimentare e nuovi modelli di 
organizzazioe della produzione

Angelo Belliggiano

1.- Premessa

Le possibilità di approccio economico al tema della sicu-
rezza alimentare sono diverse. Il presente contributo pone
la questione partendo dal comportamento dei consumatori,
proponendo una breve discussione delle principali compo-
nenti interpretative del medesimo, quali la natura e la per-
cezione del rischio e la fiducia nei fornitori.
I comportamenti alimentari, inoltre, essendo espressione
del livello di sviluppo economico raggiunto e del modello di
mercato ad esso sotteso, pongono la questione delle mo-
dalità organizzative della produzione e degli scambi. Tali
fattori costituiscono, infatti, l’elemento chiave per il governo
della sicurezza alimentare. I punti critici sono riconducibili
alla competizione verticale delle imprese e alla debolezza
del segmento agricolo, che pone, infine, il problema delle
politiche per il settore.

2.- Sicurezza…rischio e fiducia

Il dibattito sulla sicurezza alimentare segnala sovente il
“paradosso del progresso”, ovvero, la crescita del numero
degli allarmi alimentari registrata in corrispondenza dell’au-
mento degli standard prescrittivi o restrittivi imposti ai pro-
cessi produttivi. Ne consegue che le procedure per la sicu-
rezza alimentare esistenti, pur avendo migliorato significa-
tivamente la sorveglianza sui rischi sanitari connessi all’ali-
mentazione, sono ancora carenti o insufficienti e necessita-
no, quindi, di ulteriori modifiche o dell’introduzione di nuovi
interventi più efficaci.
Nella discussione sulla sicurezza alimentare appare fonda-
mentale il concetto di rischio, la cui accezione, pur non es-
sendo universale, in quanto subordinata a influenze sociali
e culturali, può essere ricondotta ad ogni situazione che
potrebbe minacciare un valore. Tale definizione, tuttavia,
nasconde una possibile distinzione tra rischio e pericolo,
ovvero, tra le circostanze in cui tali minacce vengono por-
tate dall’azione dell’uomo (rischio), da quelle dipendenti,
invece, da eventi incontrollabili (pericolo). 
Il concetto di rischio, pertanto, acquista rilevanza con il
consolidamento della visione meccanicistica delle relazioni
tra uomo e natura (De Marchi et al., 2003). Il progresso
della scienza, infatti, ha permesso un crescente “controllo”
della natura da parte dell’uomo, con una corrispondente
trasformazione dei “pericoli” in “rischi”. In campo alimenta-

re, ad esempio, le tecnologie hanno permesso una miglio-
re soddisfazione dei bisogni o dei desideri dei consumatori,
pur esponendo gli stessi a rischi maggiori rispetto al pas-
sato.
I rischi, dunque, aumentano proporzionalmente all’innova-
zione tecnologica, imponendo di norma decisioni in condi-
zioni di incertezza, che si sostanziano nell’assunzione di
responsabilità sulle possibili conseguenze.
L’approccio al rischio può essere tanto razionale, quanto ir-
razionale. L’approccio razionale sottende due ulteriori mo-
dalità, una attuariale, fondata sul calcolo delle probabilità,
e una economica, basata su valutazioni costi-benefici.
Quest’ultima modalità andrebbe riferita, più propriamente,
a modelli di scelta in condizione di razionalità limitata (vin-
colo informativo), data la complessità e la molteplicità delle
variabili coinvolte. Nelle condizioni in cui è possibile indivi-
duare una soluzione soddisfacente, tuttavia, tale modalità
permane tra le scelte razionali.
L’approccio irrazionale è subordinato ad atteggiamenti psi-
co-sociali tendenti alla non assunzione del rischio, a meno
che lo stesso non venga congruamente compensato da
benefici. Questa modalità di approccio spinge verso atteg-
giamenti equilibrati e prudenti, finalizzati a limitare il più
possibile le conseguenze negative.
Al di là del concetto di rischio un altro aspetto significativo
per la discussione della sicurezza alimentare è sicuramen-
te la percezione dello stesso da parte dei consumatori
(Frewer, 1998). Questa è intesa come l’entità delle conse-
guenze del danno prodotte da un determinato comporta-
mento, che produce fenomeni abbastanza curiosi, come la
“prudente” sospensione del consumo di carne bovina da
parte dei “fumatori” per il timore della BSE.
La considerazione del rischio  nei comportamenti alimenta-
ri introduce, altresì, la dimensione della “fiducia”. Quest’ul-
tima è espressione dell’esistenza di condizioni che consen-
tono di ritenere che, pur in assenza di controlli diretti sulla
controparte (ad esempio sul fornitore del bene alimentare),
le aspettative sulla correttezza dell’azione di questa non
andranno deluse (Hunghton et al., 2008).
La fiducia, pertanto, rende possibile il mercato (quindi la
produzione), fluidificando gli scambi e riducendo i costi
transazionali attraverso la riduzione delle alternative
possibili.
Il comportamento di consumo alimentare nella prospettiva
della fiducia può essere declinato più efficacemente con i
termini inglesi confidence e trust (De Marchi et al., 2003),
che si riferiscono, rispettivamente, ad una fiducia “passiva”
conseguente all’impossibilità (incapacità) di agire sugli
eventi e ad una fiducia “attiva”, subordinata invece al con-
trollo consapevole degli stessi. 
Gli atteggiamenti “trust” si evolvono spesso in “confinden-
ce”, interessando livelli del sistema di ampiezza progressi-
vamente crescente: fiducia personale nel fornitore (detta-
gliante), fiducia nella supply chain (il prodotto di marca o
l’insegna della GDO), fiducia nel sistema istituzionale dele-
gato alla regolazione e al controllo.



3.- Nuovi modelli di consumo alimentare 

I problemi della sicurezza alimentare accompagnano sem-
pre le dinamiche dello sviluppo economico. Quest’ultimo,
infatti, aumentando il reddito delle famiglie, induce una gra-
duale trasformazione della domanda alimentare. Pertanto,
le tradizionali variabili esplicative (prezzo, prezzi relativi e
reddito) non sono più in grado di interpretare la stessa, se
non attraverso l’approfondimento della componente più
soggettiva (considerata in passato residuale e riconducibile
al gusto personale), subordinata a fattori di natura socio-
demografica e culturale (istruzione, età, contesto sociale,
etc).
Tali trasformazioni della domanda hanno stimolato profon-
de innovazioni di prodotto e di processo, orientate a ricer-
care soluzioni (soprattutto time saving) capaci di soddisfa-
re meglio (e meglio dei competitors) il “segmento” di do-
manda verso cui sono dirette (Belletti, Marescotti, 1995).
La crescita della domanda e le trasformazioni socio-demo-
grafiche connesse allo sviluppo economico (esodo rurale,
inurbamento, diffusione dell’occupazione femminile, pen-
dolarismo, tempo continuato, etc.), inoltre, hanno stimolato
anch’esse una significativa trasformazione dell’organizza-
zione produttiva, passata da modelli artigianali e locali a
modelli industriali e delocalizzati. A tal proposito va osser-
vato che l’inurbamento ha allontanato i consumatori dai
luoghi della produzione, facendo perdere agli stessi i pre-
cedenti riferimenti fiduciari, generando così l’aumento della
sensibilità per la sicurezza degli alimenti.

4.- La sicurezza alimentare e il mercato

La competizione di prezzo in cui sono impegnate in nume-
ro crescente le aziende alimentari genera fallimenti del
mercato. L’assenza di sufficienti incentivi di prezzo per fa-
vorire la produzione di alimenti più sicuri, determina, infatti,
costi sociali superiori a quelli necessari per conseguire tale
obiettivo. Inoltre, l’assenza di validi incentivi economici può
indurre comportamenti sleali da parte delle aziende (moral
hazard), in conseguenza degli elevati costi transazionali
necessari a colmare l’ampio divario informativo esistente
tra produttori e consumatori. La sicurezza alimentare, quin-
di, non può che essere considerata un attributo credence
(Darby e Karni, 1973), ovvero, una caratteristica non verifi-
cabile dai consumatori né prima, né dopo l’acquisto (Gru-
nert, 2002, Lobb A., 2004, Loureiro e Umberger, 2007,
Hunghton et al., 2008). Le imprese, pertanto, in assenza di
incentivi di prezzo sufficienti (premium price), tendono a
minimizzare i costi utilizzando input meno sicuri, senza ri-
velare la minore qualità della propria produzione.
I consumatori chiedono alle imprese la massima sicurezza
degli alimenti; in realtà tale istanza è solo apparente, con-
siderato che l’attributo “sicurezza” viene posto sullo stesso
piano di altri attributi (ad es. il contenuto di servizio). La
scelta del bene alimentare, quindi, non ricadrà su quello

più sicuro, ma piuttosto su quello che consente il trade-off
tra gli attributi ritenuti (ugualmente) importanti dal consu-
matore (Idda et al., 2006).
Va osservato, altresì, che la propensione all’acquisto di cibi
maggiormente sicuri, una volta raggiunto un determinato li-
vello di sicurezza è decrescente. Ne consegue che l’impo-
stazione di strategie organizzative finalizzate al completo
azzeramento del rischio potrebbe non essere conveniente
per le imprese. La soglia di “saturazione”, tuttavia, è molto
variabile ed aumenta in coincidenza di determinati stadi fi-
siologici (ad es. in gravidanza o in convalescenza), della
presenza di talune caratteristiche socio-demografiche (ad
es. età, famiglie con bambini, cultura) e dell’aumento del
reddito. La domanda di sicurezza, infatti, è molto elastica
rispetto a quest’ultima variabile. Pertanto, l’aumento del
prezzo degli alimenti ottenuti osservando protocolli di sicu-
rezza, scoraggia l’acquisto degli stessi da parte delle fami-
glie con redditi minori, che quindi, più o meno consapevol-
mente, sono disposte ad accettare rischi maggiori, fino a
consumare alimenti provenienti da mercati poco trasparen-
ti o illegali (come il caso dei forni clandestini in Campania).
L’imperfezione dei mercati da un lato e l’aumento delle pre-
scrizioni obbligatorie dall’altro, hanno impegnato le impre-
se agroalimentari a ricercare soluzioni “ibride” tra mercato
e controllo gerarchico delle filiere (Rama, 2009). Anche in
questo caso, tuttavia, l’asimmetria informativa tra le parti,
impone oneri di mercato in relazione, tanto alla predisposi-
zione delle regole dello scambio, quanto al controllo del ri-
spetto delle stesse.
Tale impostazione pone due problemi, quello dell’efficienza
delle imprese e quello della competizione verticale. Riguar-
do al primo, la questione è relativa alla minimizzazione dei
costi di produzione e di transazione. La partecipazione vo-
lontaria ad un sistema organizzato finalizzato alla produ-
zione di alimenti sicuri impone, infatti, costi irrecuperabili.
Il secondo problema, invece, riconduce all’asimmetrica di-
struzione del potere lungo la filiera, concentrato maggior-
mente nei segmenti terminali più prossimi al consumatore.
Piuttosto che ricercare la massima efficienza sistemica, le
posizioni dominanti tenderanno a conservare o a consoli-
dare la propria posizione privilegiata, al fine di appropriarsi
della quota più rilevante del surplus generato, costringen-
do, dunque, le posizioni più deboli a defezionare (o a non
aderire) da (a) iniziative di controllo gerarchico delle filiere.

5.- La posizione e il ruolo dell’agricoltura

Le imprese agricole, in conseguenza della polverizzazione
dell’offerta, occupano la posizione più debole nelle filiere
agroalimentari “organizzate”. Tuttavia, l’ingresso in sistemi
di produzione integrata orientati alla food safety possono
far conseguire alle stesse, a fronte di nuovi costi di produ-
zione e di organizzazione, benefici in termini di reputazione
e di prezzi maggiori, di minore esposizione a contenziosi
legali per difetti dei prodotti, di protezione da fenomeni
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congiunturali generati da allarmi alimentari.
Oltre alla debolezza contrattuale il segmento agricolo in-
contra anche altri vincoli che limitano tale opportunità di in-
tegrazione, quali le diseconomie di scala, l’elevata inciden-
za dei costi irrecuperabili rispetto alla concreta redditività
aziendale, la scarsa professionalità subordinata a fenome-
ni di pluriattività, l’incertezza dei risultati connaturata alla
specificità produttiva, la rigidità nell’apprendimento di nuo-
ve forme organizzative conseguente alla diffusa senilizza-
zione e ad un livello di istruzione non elevato degli addetti. 
Va osservato, altresì, che l’adattamento strutturale delle
imprese agricole a standard di processo è ormai largamen-
te richiesto dalle catene dell’offerta. 
Le imprese agricole non appaiono in grado di mettere in at-
to autonomamente tali adattamenti. Il problema, dunque,
travalica le questioni di natura prettamente aziendale, inte-
ressando decisioni riguardanti le politiche agricole e/o di
sviluppo rurale (Idda et al., 2006). Anche le esternalità po-
sitive connesse alla food safety, infatti, legittimano gli inter-
venti a sostegno del modello agricolo europeo, declinando
correttamente il paradigma della multifunzionalità (OECD,
2001).
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ABSTRACT

There exist different economic approaches to food safety
issue. In this framework, this contribution presents an ana-
lysis of the main determinants of consumers behavior, such
as the (food) risk perception and the trust in providers.
Food behaviors are the expression of both the economic
development level and the market model underlying it.
Thus, as a result, the question of the production and trade
organization has to be effectively addressed. The main cri-
tical points are due to vertical business competition and to
the weakness of the agricultural sector.
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La comunicazione del rischio per
la sicurezza alimentare

Amelia Cocomazzi

Nell’ambito di un approccio globale al tema della sicurezza
alimentare, rientra il momento della comunicazione, co-
stante ed efficace. Questo l’obiettivo di questo paper, parte
di un più ampio lavoro di ricerca e contemporaneamente,
realizza l’obiettivo di promuovere la salute delle comunità e
di rassicurare i cittadini.
In un sistema complesso come quello della filiera alimenta-
re, costituito da vari passaggi nei quali operano diversi
soggetti, il ruolo svolto dalla comunicazione diviene fonda-
mentale. Una comunicazione efficiente, interna al sistema,
permette un funzionamento corretto della filiera, veicolan-
do così un’immagine positiva e rassicurante anche al-
l’esterno ovvero proprio verso la comunità costituita dai cit-
tadini-consumatori, sempre più esigenti in termini di do-
manda di informazioni. 
Un consumatore bene informato è anche un cittadino con-
sapevole, non soltanto del proprio diritto alla salute ma an-
che del proprio ruolo come soggetto attivo nel perseguire e
mantenere il proprio benessere fisico e psicologico, adot-
tando abitudini salubri e ponendo costante attenzione alla
prevenzione1.
La tematica della comunicazione del rischio ha trovato e
sta trovando interesse sempre maggiore anche da parte
dei decisori politici, che si trovano a dover affrontare un
contesto assai complesso e articolato dove non si tratta più
soltanto di tenere presente i rischi naturali, quali incidenti di
diverso tipo, ma diventa necessario valutare anche nuovi
rischi, quali quelli dovuti all’attività dell’uomo, in particolare
legati alle innovazioni tecnologiche. 

Intervento pubblico in materia di sicurezza alimentare: l’ap-
proccio dell’UE al momento della comunicazione

L’ultimo decennio ha visto un susseguirsi di numerosi allar-
mi sanitari, focalizzando l’attenzione generale sul tema del-
la sicurezza alimentare. Da ciò è derivata la sempre più
pressante esigenza di stabilire regolamenti che possano
garantire un elevato grado di sicurezza applicabile a tutta la
filiera alimentare, dalla produzione alla somministrazione. 
La tutela dei consumatori, che già nel Trattato di Maastricht
veniva considerata e riconosciuta come politica comunita-

ria, era presente con riferimenti non ancora espliciti nel
Trattato di Roma del 1957, sia tra gli obiettivi fondamentali
della Comunità, anche negli articoli 85 e 86 del Trattato re-
lativi alla disciplina della concorrenza2.
Successivamente con l’entrata in vigore dell’Atto unico eu-
ropeo, con cui si è integrato e modificato il Trattato di Ro-
ma, si è previsto un “livello di protezione elevato” nelle pro-
poste della Commissione in materia di sanità, sicurezza,
protezione dell’ambiente e protezione dei consumatori. 
Il Trattato di Maastricht, ha previsto un apposito titolo dedi-
cato alla protezione dei consumatori, l’XI, esplicitandone gli
obiettivi di tale politica ed il carattere orizzontale di tale po-
litica. Nell’articolo 153 la Commissione si attribuisce speci-
fiche competenze in materia e la finalità delle disposizioni
adottate è dotare i consumatori degli strumenti per tutelare
i propri interessi mediante la formulazione di scelte autono-
me ed informate, al fine di ovviare agli squilibri strutturali
dovuti al limitato accesso alle informazioni. 
L’articolo 153 del Trattato di Amsterdam ha segnato una
successiva evoluzione, dichiarando che “al fine di promuo-
vere gli interessi dei consumatori e assicurare loro un livel-
lo elevato di protezione, la Comunità contribuisce a tutela-
re la salute, la sicurezza e gli interessi economici dei con-
sumatori nonché a promuovere il loro diritto all’informazio-
ne, all’educazione e all’organizzazione per la salvaguardia
dei propri interessi”. 
La Commissione Europea, ha in seguito adottato program-
mi di azione e interventi normativi settoriali per disciplinare
specifici ambiti e uniformare le normative esistenti nei di-
versi Stati, azione legata alla progressiva realizzazione del
mercato interno. 
In linea generale, si è assistito ad un processo di revisione
della legislazione in materia, già contemplato nel Libro Verde
(Commissione delle Comunità Europee, 1996) che definiva
gli obiettivi e le strategie di armonizzazione delle normative
nazionali in materia, che mirasse a realizzare un equilibrio
tra disposizioni generali e norme impositive più dettagliate,
tra un approccio orizzontale e norme specifiche applicabili a
particolari categorie di prodotti alimentari, per rispondere alle
esigenze sia dei consumatori che dei produttori e distributori.
Da questo processo di generale revisione normativa è deri-
vata l’esigenza di introdurre su scala comunitaria un obbli-
go generale di sicurezza degli alimenti per le imprese ope-
ranti nel settore alimentare, e una formazione in materia di
analisi dei pericoli e controllo dei punti critici del sistema
produttivo e di distribuzione dei prodotti alimentari. L’impo-
sizione del sistema di autocontrollo (H.A.C.C.P.) si è realiz-
zata nell’ottica di tutelare quanto più possibile la produzio-
ne di cibo da possibili contaminazioni, soprattutto sotto il
profilo microbiologico. 

(1) Più che fattori socio-economici favorevoli, i comportamenti corretti sono determinanti della salute e della longevità, ancor più impor-
tanti del patrimonio genetico individuale e dell’attività dei servizi sanitari, anche quando questi siano pienamente efficaci ed efficienti.
(2) Laddove si configurano come esempi di pratiche abusive “la limitazione della produzione, degli sbocchi o dello sviluppo tecnico che
possano arrecare danno ai consumatori”.



Oltre al settore igiene della normativa comunitaria in mate-
ria alimentare sottoposta al riesame, nel settore dell’etichet-
tatura si è ritenuta necessaria la definizione di regole vinco-
lanti per garantire ai consumatori la chiara lettura delle in-
formazioni essenziali sui prodotti alimentari. Ancora una
volta è chiaro il rilievo che si è dato alla comunicazione al
consumatore, riconoscendo nello stesso tempo, libertà ai
produttori nel fornire ulteriori informazioni (che non devono
in nessun modo risultare fuorvianti per i consumatori).
La politica alimentare ha quindi assunto una dimensione ri-
levante, parte di una strategia più generale, disegnata nel
2000 dall’Unione Europea nel “Libro bianco sulla sicurezza
alimentare”. Il regolamento, che disegna in ottanta, punti
quelle che saranno negli anni a venire le tappe per costrui-
re un efficiente sistema, riproponendo la definizione data
dall’Organizzazione Mondiale della Sanità che la salute si
cura a tavola, vedrà appunto coinvolta l’intera filiera ali-
mentare “dal campo alla tavola”. La filosofia del Libro bian-
co si basa su un approccio orientato all’identificazione dei
rischi potenziali, conoscerli per garantire un elevato grado
di sicurezza applicabile a tutta la filiera alimentare, dalla
produzione alla somministrazione. 
Complementare a questo architettura complessa posta in
essere è intervenuta la costituzione di uno specifico orga-
no, l’EFSA3 (European Food Safety Authority).
All’Autorità è stato demandato il compito di monitorare sul-
l’effettivo rispetto dei regolamenti in tutti i paesi dell’Unione,
e fornisce consulenza scientifica indipendente nonché una
comunicazione chiara sui rischi esistenti ed emergenti;
l’utilizzo del web, la programmazione di incontri e confe-
renze sui temi di più stretta attualità, la pubblicazione di la-
vori e progetti sono i mezzi principali di cui l’EFSA si serve
per fornire un’ informazione chiara e competente.

La rappresentazione della sicurezza alimentare: la comuni-
cazione pubblica e i media

L’aspetto legato alla comunicazione del rischio ha rappre-
sentato l’elemento innovativo più importante apportato ne-
gli ultimi anni dalla nuova legislazione in materia. I discipli-
nari prevedono un continuo aggiornamento delle procedu-
re e la comunicazione puntuale alle autorità competenti sui
risultati scaturiti dalle analisi effettuate. Le informazioni rac-
colte vengono messe a disposizione dei consumatori, che
sono parte attiva della filiera alimentare, con un’ opera di
informazione ed educazione continua, senza la quale non
si potrebbe chiudere correttamente il cerchio.
Ma l’impegno dei canali di comunicazione istituzionale a
volte risulta ancora insufficiente: l’esperienza degli ultimi

anni in materia di sicurezza alimentare ha portato gli stu-
diosi ad interrogarsi sul modo in cui la sicurezza alimentare
viene sentita dalla comunità dei cittadini e quindi comuni-
cata; vi è infatti grande discordanza tra quello che viene
definito il “rischio reale”, frutto dei statistiche elaborate da
esperti, e il “rischio percepito” dai consumatori, spesso in-
fluenzato dalle modalità con cui gli organi di informazione
trattano determinati argomenti.
I cittadini reagiscono agli allarmi alimentari con scelte irra-
zionali e con manifesta sfiducia nei confronti di istituzioni,
scienziati, produttori e commercianti. Un ruolo importante è
svolto in questo senso dai media che nel portare i rischi al-
l’attenzione dell’opinione pubblica, creano spesso, un sen-
so di urgenza attorno ad essi. 
Peter Bennet, del Dipartimento di Salute Pubblica Britanni-
co, sostiene che la copertura mediatica può amplificare
l’interesse su un problema: una buona storia giornalistica
è, infatti, quella in cui l’interesse del pubblico e dei media si
rinforza a vicenda; si parla di effetto slavina (snow ball) per
descrivere un evento che vede via via un maggior interes-
se e copertura da parte dei media che competono per con-
quistare il primato dell’informazione.
Alcune caratteristiche che attraggono i media, quali la rari-
tà, la novità, la commerciabilità e l’interesse collettivo, fan-
no emergere con chiarezza le dinamiche per cui spesso
vengono focalizzati i dubbi anziché chiarirli, esacerbando i
conflitti e non legittimando le fonti che vengono spesso
messe tutte sullo stesso piano. Avviene così facilmente
che molte informazioni siano fornite con poche o nessuna
analisi rispetto alla corrispondenza a reali conoscenze tec-
nico-scientifiche, tanto che la copertura dei media è talvol-
ta difficile da prevedere e spiegare.
L’attuale stile di comunicazione raramente è utile alla comu-
nicazione del rischio, al contrario spesso risulta dannoso.
In Gran Bretagna, gli eventi di contorno alle recenti crisi del
cibo associate alla BSE e alla GMO hanno fornito grande
evidenza di insuccesso e di fallimento dei tradizionali mo-
delli di comunicazione del rischio.
L’attività dell’informazione pubblica dovrebbe essere
orientata alla ricerca di maggiore chiarezza ed accessibi-
lità, utilizzando ogni risorsa disponibile perché possa cir-
colare meglio individuando con chiarezza i bisogni infor-
mativi dei cittadini e i linguaggi di riferimento, così da ren-
dere la comunicazione efficace. In questo senso, è im-
portante che il servizio pubblico sappia ricorrere allo
“specifico” di ogni mezzo, sapendo valorizzare, anche nel
campo della comunicazione per la salute, il  linguaggio
della  ricerca  scientifica, ma  anche e soprattutto modali-
tà divulgative che tengano conto del livello medio di istru-
zione degli utenti.
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(3) L’Autorità Europea per la sicurezza alimentare ha il ruolo cardine di porsi tra la Comunità europea e le autorità locali ma, oltre a
quello che è il suo ruolo istituzionale, L’ EFSA è anche la massima autorità per la divulgazione di quelle che sono le informazioni neces-
sarie per essere aggiornati sui rischi alimentari, ed è l’organo competente dal quale partono le maggiori iniziative per una più corretta
prassi igienica, rivolta sia ai produttori che ai consumatori.
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ABSTRACT
This work examines the thematic tied up to the Food Safe-
ty from the communication point of view. In recent years
consumers show rising interest in safety, nutritional and
process characteristics of food products. This has lead to
increased demand for higher quality foods and the need for
more information. The paper take into the account studies
that faces thematic tied up to the communication and to the
perception of the risk feed and the problems of asymmetric
or incomplete information.
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La sfida alla sicurezza alimentare
nel Bacino mediterraneo

Sabrina Greco

1.- Introduzione

Il miglioramento delle condizioni di vita delle popolazioni,
l’urbanizzazione ed in generale l’attuale fase di globalizza-
zione1, comportano dei cambiamenti dei modelli di consu-
mo alimentare ponendo, anche, la questione del migliora-
mento del livello di sicurezza alimentare.
La politica commerciale mondiale e quelle nazionali influi-
scono sulla sicurezza alimentare, ma non sono il solo mez-
zo per determinare l’accesso all’alimentazione soprattutto
da parte delle popolazioni più vulnerabili in termini di capa-
cità di soddisfare i bisogni.
Il Premio Nobel Amartya Sen ritiene che la sicurezza ali-
mentare non è sinonimo di autosufficienza, non dipenden-
do dal luogo di produzione degli alimenti ma dalla loro ac-
cessibilità (Sen, 1981). 
Se si guardano le stime attuali riportate nel rapporto FAO
(The State of Food and Insecurity in the World) esse mo-
strano che nell’anno 2007, vi sono stati 923 milioni di indi-
vidui colpiti dalla fame e rispetto ai dati del 1990-1992, si è
registrato un incremento di circa ottanta milioni e ciò è do-
vuto soprattutto al vertiginoso aumento dei prezzi dei prin-
cipali prodotti agricoli, per cui si è verificata l’inaccessibilità
al soddisfacimento alimentare in particolare in paesi che
oltre ad essere poverissimi hanno tuttora una dinamica de-
mografica tale da essere particolarmente vulnerabili all’im-
patto di congiunture esterne sfavorevoli.
L’ambito territoriale a cui facciamo riferimento sono i due
specifici aggregati che formano l’area del Bacino mediter-
raneo distinti nella sponda nord (od europea) comprenden-
te attualmente parte dei 27 paesi dell’Unione Europea e in
quella sud ed est (od afro-asiatica)  che include i paesi del
Maghreb (Algeria, Libia, Marocco, Mauritania e Tunisia), la
Turchia e i paesi del Mashrek (Egitto, Giordania, Libano e
Siria), oltre da Israele.
In tale contesto, in alcuni paesi del Bacino mediterraneo il
fattore demografico, a parità di altre condizioni strutturali,
economiche, sociali e politiche, risulta essere maggiormen-
te influente nell’evolvere dei consumi alimentari.
Mentre i paesi a nord del Bacino mediterraneo sono carat-
terizzati da una crescita demografica lenta e dovuta pres-
soché esclusivamente all’immigrazione, quelli delle sponde
sud ed est hanno, invece, un’accelerazione intensa e rapi-
da. Infatti, secondo le ipotesi che stanno alla base delle

proiezioni delle Nazioni Unite, fino al 2050, l’ammontare
della popolazione dei paesi delle rive africana ed asiatica
del mediterraneo, è previsto in notevole crescita.
Tenuto conto di queste considerazioni, la vulnerabilità dei
paesi afro-asiatici del Bacino mediterraneo, relativamente
alla questione della sicurezza alimentare, rischierebbe di
aggravarsi nei prossimi anni soprattutto a causa della forte
crescita demografica, unitamente alla loro debole produ-
zione interna e alla dipendenza dai mercati esteri.
In effetti, mentre nei paesi della riva nord, le esportazioni
dei prodotti agricoli (cereali in particolare) e trasformati au-
mentano rispetto alle importazioni, nei paesi a sud del Ba-
cino mediterraneo, i deficit alimentari si accrescono e quin-
di questi paesi corrono il rischio di dipendere sempre più
dalle importazioni, soprattutto cerealicole, che originano
principalmente dai seguenti  paesi: gli Stati Uniti d’Ameri-
ca, la Francia, il Canada, l’Argentina e l’Australia.
La struttura attuale degli scambi, vale a dire la natura dei
prodotti, le quantità, l’origine e la destinazione dei flussi ali-
mentari, si spiega attraverso le strategie commerciali tipi-
che di ciascun paese, sempre però fortemente influenzate
dalle regole e dai limiti imposti dai mercati.

2.- Aspetti economici della sicurezza alimentare a breve e
lungo termine

Nel momento in cui, oggi, si tenta di ridurre gli ostacoli alla li-
beralizzazione commerciale sembra opportuno analizzare la
sicurezza alimentare attraverso i legami con la politica com-
merciale ed il contesto demografico dell’area considerata.
L’inaccessibilità seppur temporanea ai beni alimentari co-
stituisce una grave minaccia per la popolazione dei paesi
vulnerabili dal punto di vista alimentare e le scelte econo-
miche  a breve termine dei relativi governi sono promosse
anche al fine di stabilire un dispositivo di protezione socia-
le, oppure per intervenire sulle impennate dei prezzi agri-
coli e talvolta per  ricorrere all’approvvigionamento di pro-
dotti agricoli tramite scorte che svolgono la funzione di am-
mortizzatori in occasione di fluttuazioni temporanee dei
prezzi.
Alcune volte, però, certe azioni possono avere effetti inatte-
si: per esempio, le politiche che tendono ad isolare il mer-
cato alimentare nazionale dall’evoluzione dei prezzi mon-
diali potrebbero anche favorire l’aumento dei prezzi che si
auspica, invece, di tenere bloccati (Wodon e Zaman, 2008).
Nel lungo termine, il miglioramento della sicurezza alimen-
tare dipende molto dall’aumento del reddito reale di quella
quota della popolazione incapace precedentemente di far
fronte ai propri bisogni alimentari.
Un processo di liberalizzazione degli scambi potrebbe accre-
scere la produttività ed i redditi, ma deve essere accompa-
gnato da una strategia di sviluppo consistente nella creazio-

(1) Per confronti fra l’attuale e le precedenti fasi della globalizzazione v. Solimano, 1999; Bordo-Eichengreen-Irwin, 1999.



ne di un quadro giuridico adeguato ed il successivo passo
dovrebbe essere quello di investire in ricerca e in sviluppo.
Questo tipo di investimento nei centri rurali risulta molto
redditizio e può accrescere i redditi delle popolazioni dedite
all’agricoltura migliorando in maniera adeguata le possibili-
tà di consumo.
Un sistema commerciale aperto, non sembra essere suffi-
ciente per realizzare la sicurezza alimentare. Nel breve ter-
mine la liberalizzazione deve essere accompagnata da mi-
sure sociali che proteggono gli individui dalle conseguenze
degli shocks come l’aumento dei costi dei beni alimentari
principali come i cereali, invece, nel lungo termine, la solu-
zione dovrebbe risiedere nel miglioramento della produttivi-
tà che dovrebbe far lievitare i redditi della popolazione me-
no abbiente.
L’aumento dei prezzi rappresenta quindi soltanto una delle
cause alla base dell’insicurezza alimentare, la quale, è am-
plificata da svariati altri fattori come i bassi livelli di reddito
pro-capite, le scelte economiche dei governi, le limitazioni
imposte all’agricoltura dai vincoli ambientali e le dinamiche
demografiche che, in maniera irreversibile, determinano
l’aumento della domanda di prodotti alimentari.
La nostra attenzione è focalizzata sull’area del Bacino me-
diterraneo, dove, verso la seconda metà degli anni Novan-
ta, veniva proposta, in seno alla nuova politica di Partena-
riato varata a Barcellona, la liberalizzazione degli scambi
nel 2010 nella suddetta area.
Una delle maggiori conseguenze degli accordi di libero
scambio è quella di permettere ai paesi in via di sviluppo di
incanalarsi sulla strada dell’armonizzazione delle loro legi-
slazioni e norme nazionali con le rispettive norme interna-
zionali, permettendo così ai prodotti agricoli di entrare più
agevolmente nei mercati esteri. In tale ottica, l’Unione Eu-
ropea si è impegnata nel fornire un appoggio finanziario, si
tratterebbe, quindi, di una forma di integrazione nord-sud
al fine di promuovere la crescita di questi paesi.
La progressiva liberalizzazione del commercio agricolo ha,
in linea di massima,  favorito le grandi aziende capitalisti-
che a scapito delle piccole e medie aziende atte a soddi-
sfare la domanda interna, inoltre, ha interesatto le esporta-
zioni agricole dei paesi industrializzati e in misura inferiore
quelle dei paesi ubicati sulle sponde africana ed asiatica
del Bacino mediterraneo. Infine ha ridotto le barriere com-
merciali ma non tariffarie.
In questa ottica, le possibilità di soddisfare i fabbisogni ali-
mentari di base da parte delle popolazioni del versante
africano e asiatico del Bacino mediterraneo sono state,
malgrado tutto, notevolmente compromesse a causa del-
l’aumento dei prezzi.

3.-  Il Bacino mediterraneo come linea di frattura tra nord e sud

In generale, l’accelerata crescita della popolazione mon-
diale, avutasi soprattutto nella seconda metà del XX seco-
lo, ha causato, la coesistenza di due forme di evoluzione

demografica, una che caratterizza i cosiddetti paesi a svi-
luppo avanzato (PSA) attraverso un processo accentuato
di invecchiamento della popolazione, l’altra che invece è ti-
pica dei paesi in via di sviluppo (PVS) in cui si registrano
alti tassi di sviluppo naturale della popolazione.
Sul piano demografico ed economico esistono delle linee
di frattura tra le due sponde del Bacino mediterraneo: se
dei cambiamenti demografici toccano i paesi a sud e a
nord, le rispettive dinamiche sono alquanto divergenti.
Secondo i dati pubblicati dalle Nazioni Unite, nella seconda
metà del secolo scorso, l’ammontare della popolazione
dell’area del Bacino mediterraneo, è cresciuto notevolmen-
te, passando da 422 a 690 milioni, dove il 38% della varia-
zione totale si distribuisce nell’area nord mentre il restante
62% è di pertinenza dei paesi dell’area sud, che nella mag-
gior parte dei casi si trovano nelle fasi intermedie dei loro
processi di transizione demografica e risentono, in maniera
ben evidente, dell’azione combinata della giovane struttura
per età della popolazione e di una relativamente elevata
fecondità.
L’attuale bassa crescita demografica dei 27 paesi dell’UE è
dovuta esclusivamente a una consistente immigrazione,
che, oltre a provenire dalle rive meridionale ed orientale
del Mediterraneo, viene incrementata anche dai flussi mi-
gratori provenienti dai Balcani e dall’Europa orientale.
La rapida evoluzione demografica dei paesi della sponda
sud è accompagnata da un accelerato fenomeno di urba-
nizzazione alimentato dall’attrazione che esercitano le mi-
gliori condizioni di vita delle popolazioni urbane.
Partendo dalle ben note differenze di reddito nelle popola-
zioni delle due rive del Mediterraneo, possiamo distinguere
un primo gruppo di paesi quali ad esempio la Francia, l’Ita-
lia, la Spagna, la Grecia e il Portogallo che si caratterizza-
no per una tendenziale stagnazione della domanda di con-
sumi alimentari a causa del declino demografico, all’oppo-
sto stanno invece i paesi appartenenti ad un secondo
gruppo – tra cui l’Algeria, il Marocco, la Giordania, la Siria
e il Libano – che hanno gravi difficoltà strutturali e la cui si-
tuazione alimentare è generalmente condizionata dall’in-
sufficienza delle risorse alimentari, prodotte in loco.
Risulta opportuno osservare che, riguardo alle importazioni
alimentari, il grano è il primo prodotto di importazione per il
Marocco, seguito dalle importazioni di prodotti agricoli di
prima trasformazione (secondo la nomenclatura FAO), il
the e lo zucchero.
Considerando i paesi del Maghreb, nel corso degli ultimi
cinquant’anni l’evoluzione demografica è stata segnata da
due fenomeni comuni ai cinque paesi: da un lato la rapida
crescita demografica fino agli anni Ottanta, dall’altro l’au-
mento notevole della popolazione urbana rispetto a quella
rurale. La forte crescita demografica è legata all’abbassa-
mento della mortalità in seguito al miglioramento delle con-
dizioni di vita. L’urbanizzazione è il risultato di mobilità ter-
ritoriali delle popolazioni rurali attratte dagli stili di vita urba-
ni e dall’avvio di processi meccanizzati nel settore agricolo
che ha ridotto la necessità di manovalanza in tale settore.
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4.- I consumi alimentari tra tradizione e innovazione nei
paesi a sud del Mediterraneo

Fino agli anni Sessanta, il consumo alimentare nei paesi a
sud del Mediterraneo, si basava sulla produzione naziona-
le. L’interdipendenza tra il sistema di produzione e di con-
sumo lasciava poco spazio agli scambi dei prodotti.
Alla fine di quegli anni, l’apertura dei paesi ai mercati mon-
diali, segnava il divario tra i cambiamenti nei consumi ed
una produzione agricola che difficilmente riusciva ad adat-
tarsi alle nuove esigenze dei mercati.
Pertanto, il ricorso alle importazioni ha assunto un caratte-
re strutturale sia per i prodotti di base che riflettono i con-
sumi tradizionali, sia per l’adozione di quei nuovi prodotti
che non vengono forniti dai mercati locali. Questo aspetto
risulta particolarmente interessante e ci si può porre la se-
guente domanda: la “specificità mediterranea” in termini di
abitudini alimentari è ormai in declino?
A tal proposito sembra esserci un recepimento su larga
scala dello “stile di vita” occidentale, che si traduce attra-
verso un progressivo avvicinamento a modelli di consumo
alimentare tipici dei paesi occidentali. Questa evoluzione è
propria dei paesi industrializzati, tuttavia, tocca anche i
paesi a sud del Mediterraneo.
Tenuto conto di quanto esposto, possiamo ritenere che la
dinamica dei consumi alimentari si esplica essenzialmente
attraverso la demografia. L’accrescimento della popolazio-
ne totale e la diversificazione dei consumi, legata soprat-
tutto alle abitudini appartenenti al processo di urbanizza-
zione, determinano conseguentemente l’evoluzione dei
consumi alimentari.

5.- Considerazioni conclusive

Nel quadro globale delle relazioni euro-mediterranee non
ci si può limitare alla considerazione dei soli aspetti degli
scambi commerciali. La preoccupazione maggiore è quella
di contribuire ad una maggiore sicurezza alimentare dei
paesi delle rive africana ed asiatica del Mediterraneo poi-
ché risulta evidente che la maggior parte di essi non riesce
ad assicurarsi una propria autosufficienza alimentare.
La sfida alla sicurezza alimentare dei paesi del Mediterra-
neo rende necessaria la promozione di politiche nazionali
e sovranazionali appropriate, unitamente alla ricerca di una
valida cooperazione euro-mediterranea. Ovviamente il set-
tore alimentare non costituisce che un tassello di tale coo-
perazione, che deve in parallelo essere attuata con pro-
cessi di ricerca mirati allo sviluppo generale dei suddetti
paesi.
Le differenze di sviluppo socio-economico delle due aree –
dove i paesi a sud sono generalmente caratterizzati da li-
mitazione delle risorse naturali, condizioni climatiche sfa-
vorevoli, stress idrico, scarsa disponibilità di zone coltivabili
– esplicano la debolezza dei risultati dell’agricoltura e la di-
pendenza alimentare dall’estero. La sfida del futuro sarà

quella  di trovare le migliori soluzioni possibili per garantire
la sicurezza alimentare, partendo dall’ipotesi che nei paesi
africani ed asiatici dell’area del Bacino mediterraneo vi po-
trà essere, molto verosimilmente, una continua e crescente
dipendenza dai paesi dell’Unione europea, tanto mediter-
ranei quanto esterni a tale area.

AABBSSTTRRAACCTT

The purpose of this task is to analyse the safety food point,
as accessibility to the basic foodstuffs for the mediterrane-
an area, whereas the demographic factor is the most in-
fluential if compared to other similar and equal structural,
economic,social and political conditions.
The countries of the European  Mediterranean area are
characterized by a slow increase in population,  while the
countries on the south seashore has a rapid and intense
population growth, therefore  in the future, there must be a
bigger risk related to the vulnerability of the safety food
point, caused contemporary by the strong population
growth and the reliance on the foreign open market.
The future challenge will be a larger euro-mediterranean
cooperation in order to assure the safety food, considering
the hypothesis that the African and Asian Mediterranean
countries are going to be more and more dependent on the
north seashore countries.
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Riforma comunitaria del controllo 
ufficiale sugli alimenti ed 
adattamento delle normativa italiana
Problemi vecchi e nuovi di dialogo 
fra ordinamenti *

Vito Rubino

1.- Il D.lgs. 193/07 fra recepimento della direttiva 2004/41
CE ed adattamento dell’ordinamento italiano al c.d. “pac-
chetto igiene”

La riforma comunitaria della disciplina sull’igiene ed il con-
trollo ufficiale degli alimenti e delle bevande, avviata nel
2004 con la pubblicazione del “pacchetto igiene”1 e tutt’og-
gi in corso di completamento, ha imposto agli Stati membri
una complessa opera di revisione delle proprie normative
nazionali in materia per dar seguito all’abrogazione di una
pluralità di disposizioni verticali operata dalla direttiva
2004/41 CE e per valutare la compatibilità delle norme in-

terne “sopravvissute” con i contenuti dei nuovi regolamenti
comunitari.
Fra i diversi ambiti coinvolti particolare rilievo ed interesse
riveste il controllo ufficiale degli alimenti e delle bevande,
interessato da numerose disposizioni contenute nei regola-
menti base (cfr., in particolare, regg. 854/04 – 882/04 CE)
e dalla correlata necessità di una complessiva riorganizza-
zione del sistema italiano stratificatosi in anni di interventi
verticali.
L’esigenza ha trovato una parziale risposta con la pubbli-
cazione in Gazzetta Ufficiale del d.lgs. 193/072 recante nor-
me di “attuazione della direttiva 2004/41 CE relativa ai con-
trolli in materia di sicurezza alimentare ed applicazione dei
regolamenti comunitari nel medesimo settore”.
L’art. 1 della norma, sotto la rubrica “finalità ed ambito
d’applicazione”, si limita riduttivamente a menzionare il so-
lo compito di “abrogare la normativa nazionale di attuazio-
ne delle direttive comunitarie a loro volta abrogate dalla di-
rettiva 2004/41 CE”. In realtà il provvedimento ha una por-
tata ben maggiore, poiché coordina le residue disposizioni
interne con i regolamenti  comunitari costituenti il pacchet-
to igiene, individua - in applicazione di alcune disposizioni
di questi - le Autorità competenti per il controllo ufficiale e
stabilisce le sanzioni che assicurano coercibilità alle nuove
disposizioni.

Commenti

(*) Il presente articolo costituisce un estratto con adeguamenti della parte introduttiva da me scritta del volume di A. Clerici - V. Rubino,
La nuova disciplina comunitaria sull’igiene delle produzioni alimentari, Volume V, Alessandria, Ed. Taro, 2009, cui mi consento riman-
dare per una più ampia trattazione delle problematiche legate al d.lgs. 193/07 e, più in generale, all’adattamento dell’ordinamento italia-
no alla riforma comunitaria della disciplina sull’igiene degli alimenti.
(1) Con il termine “pacchetto igiene” si suole definire un insieme di 4 regolamenti ed una direttiva approvati nel 2004: reg. n. 852/04 CE
del Parlamento europeo e del Consiglio del 29 aprile 2004 “sull’igiene dei prodotti alimentari”; reg. n. 853/2004 CE del Parlamento eu-
ropeo e del Consiglio del 29 aprile 2004, “che stabilisce norme specifiche in materia di igiene per gli alimenti di origine animale”;  reg.
n. 854/04 CE del Parlamento europeo e del Consiglio del 29 aprile 2004 “che stabilisce norme specifiche per l’organizzazione di con-
trolli ufficiali sui prodotti di origine animale destinati al consumo umano”, tutti pubblicati, nella versione rettificata, in G.U.U.E. L 226 del
25.6.2004; Reg. n. 882/04 CE del Parlamento europeo e del Consiglio del 29 aprile 2004 relativo ai controlli ufficiali intesi a verificare la
conformità alla normativa in materia di mangimi e di alimenti e alle norme sulla salute e sul benessere degli animali”, pubblicato in
G.U.U.E. L 191 del 28.5.2004; Direttiva 2004/41 CE del Parlamento europeo e del Consiglio del 21 aprile 2004 “che abroga alcune di-
rettive recanti norme sull’igiene dei prodotti alimentari e le disposizioni sanitarie per la produzione e la commercializzazione di determi-
nati prodotti di origine animale destinati al consumo umano”, pubblicata in G.U.U.E.  L 195 del 2.6.2004. A questi occorre aggiungere il
reg. n. 183/05 CE del Parlamento europeo e del Consiglio del 12 gennaio 2005, “sull’igiene dei mangimi”, pubblicato in G.U.U.E. L 35
dell’8.2.2005, nonché le norme attuative del 2005, pubblicate in G.U.U.E. L 338 del 22.12.2005: reg. 2073/2005 CE della Commissio-
ne del 15 novembre 2005 “sui criteri microbiologici applicabili ai prodotti alimentari”; reg. 2074/2005 CE della Commissione del 5 di-
cembre 2005 “recante modalità di attuazione relative a taluni prodotti di cui al regolamento (CE) n. 853/2004 del Parlamento europeo e
del Consiglio e all’organizzazione di controlli ufficiali a norma dei regolamenti del Parlamento europeo e del Consiglio (CE) n. 854/2004
e (CE) n. 882/2004, deroga al regolamento (CE) n. 852/2004 del Parlamento europeo e del Consiglio e modifica dei regolamenti (CE)
n. 853/2004 e (CE) n. 854/2004”; reg. 2076/2005 CE della Commissione del 5 dicembre 2005, “che fissa disposizioni transitorie per
l’attuazione dei regolamenti del Parlamento europeo e del Consiglio (CE) n. 853/2004, (CE) n. 854/2004 e (CE) n. 882/2004 e che mo-
difica i regolamenti (CE) n. 853/2004 e (CE) n. 854/2004”. Le norme citate sono state poi affiancate da una serie di “linee guida” elabo-
rate dalla Commissione europea e relative ai diversi profili applicativi ed interpretativi della complessa normativa pubblicata.
(2) Decreto Legislativo 6 Novembre 2007 n. 193, “Attuazione della direttiva 2004/41 CE relativa ai controlli in materia di sicurezza ali-
mentare ed applicazione dei regolamenti comunitari nel medesimo settore”, pubblicata in GURI n. 261 del 9 Novembre 2007 – Suppl.
Ordinario n. 228, e ripubblicata, in versione rettificata, in GURI 6 Febbraio 2008 n. 31 del 2.6.2004 pp. 12 e ss.



La vocazione semplificativa evidenziata nel titolo, in ogni
caso, pur se posta al centro dell’intervento legislativo, non
sembrerebbe trovare - almeno per la parte che qui interes-
sa dedicata al controllo ufficiale - corrispondenza nei con-
tenuti della disposizione, la cui non perfetta tecnica reda-
zionale determina nuove incertezze sull’organizzazione del
sistema e sulle competenze dei suoi attori. 
Le osservazioni che seguiranno hanno dunque lo scopo di
evidenziare le criticità più evidenti del provvedimento e del-
l’attuale livello di adattamento dell’ordinamento italiano alle
disposizioni comunitarie citate nella prospettiva di eventuali
ulteriori interventi del Legislatore nazionale.

2.- Le Autorità competenti in materia di controllo ufficiale sugli
alimenti e la problematica stratificazione normativa in Italia

L’art. 2 del decreto legislativo 193/07 ha ad oggetto la desi-
gnazione delle Autorità competenti per l’espletamento delle
funzioni del controllo ufficiale3.
La norma attua parzialmente l’obbligo di designazione dei
soggetti competenti a svolgere la funzione in oggetto da
parte degli Stati membri, contenuto nell’art. 4 co. 1 del re-
golamento 882/04 CE4 e reso necessario dall’abrogazione
della precedente direttiva 89/397 CEE5 da parte dell’art. 61
del medesimo regolamento6.
Il Legislatore italiano, ribadendo una scelta a suo tempo
già effettuata con l’art. 3 DPR 327/807, ha indicato nel Mini-
stero della Salute, Regioni, Provincie Autonome di Trento

e Bolzano, nonché nelle Aziende Sanitarie Locali i soggetti
preposti “nei limiti delle rispettive competenze” e “con riferi-
mento alle sole materie oggetto dei provvedimenti di abro-
gazione di cui all’art. 3”.

2.1.- Il problema della sopravvivenza delle competenze in
capo ad Autorità diverse per le materie non comprese nel-
l’art. 3 d.lgs. 193/07

L’introduzione dei due limiti citati, per un verso ambigui e
per altro verso fatti con modalità eccessivamente sinteti-
che, apre spazi di incertezza nella ricostruzione delle com-
petenze e dell’attuale gerarchia degli organi di vigilanza
sugli alimenti in Italia.
Al riguardo occorre anzitutto premettere che il regolamento
882/04 CE, pur facendo parte del c.d. “pacchetto igiene”,
ha, in realtà, una vocazione assai più ampia, regolando re-
quisiti soggettivi ed oggettivi del controllo ufficiale in tutti gli
aspetti della produzione, distribuzione, somministrazione e
vendita degli alimenti e delle bevande.
Ne è prova il contenuto dell’art. 1, che, definendo l’oggetto
ed il campo di applicazione della norma, individua la finali-
tà dei controlli ufficiali nella prevenzione, eliminazione o ri-
duzione dei rischi legati all’alimentazione per gli esseri
umani e gli animali, nonché (lett. b) nella vigilanza sulle
pratiche commerciali sleali e nella tutela degli interessi dei
consumatori, ivi comprendendosi l’etichettatura e le altre
fonti di informazione dei soggetti protetti8.
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(3) L’articolo 2 del decreto legislativo 193/07 recita: “Autorità competenti. 1. Ai fini dell’applicazione dei regolamenti (CE) 852/2004,
853/2004, 854/2004 e 882/2004, e successive modificazioni, per le materie disciplinate dalla normativa abrogata di cui all’art. 3, le Au-
torità competenti sono il Ministero della salute, le regioni, le province autonome di Trento e di Bolzano e le Aziende unità sanitarie loca-
li, nell’ambito delle rispettive competenze”.
(4) L’articolo 4 co. 1 del regolamento 882/04 CE recita: “Designazione delle autorità competenti e criteri operativi. 1.Gli Stati membri de-
signano le autorità competenti responsabili in relazione alle finalità e ai controlli ufficiali stabiliti dal presente regolamento”.
(5) Direttiva 89/397/CEE del Consiglio, del 14 giugno 1989, relativa al controllo ufficiale dei prodotti alimentari, in GUCE L 186 del
30.6.1989, pp. 23–26.
(6) L’articolo 61 del reg. 882/04 CE recita: “Abrogazione di atti comunitari. 1.Le direttive 70/373/CEE, 85/591/CEE, 89/397/CEE,
93/99/CEE e 95/53/CE e le decisioni 93/383/CE, 98/728/CE e 1999/313/CE sono abrogate con effetto dal 1° gennaio 2006 . La diretti-
va 85/73/CEE è abrogata con effetto dal 1° gennaio 2008 . 2.Tuttavia, le norme di attuazione adottate sulla base di tali atti, in particola-
re quelle riportate nell’elenco dell’allegato VIII, rimangono in vigore nella misura in cui non sono in contraddizione col presente regola-
mento, in attesa dell’adozione delle disposizioni necessarie sulla base del presente regolamento. 3.I riferimenti agli atti abrogati si in-
tendono fatti al presente regolamento”.
(7) Decreto del Presidente della Repubblica nr. 327/80 - Regolamento di esecuzione della Legge 30 aprile 1962, n.283, e successive
modificazioni, in materia di disciplina igienica della produzione e della vendita delle sostanze alimentari e delle bevande,  pubblicato in
GURI n. 193 del 16/07/1980. L’articolo 3 disponeva “Individuazione delle autorità sanitarie competenti. La vigilanza di cui all’art. 2 del
presente regolamento è esercitata: 1) dal Ministero della sanità, attraverso i propri organi centrali, ovvero attraverso gli uffici di sanità
marittima e aerea e gli uffici veterinari di confine, porto, aeroporto e dogana interna; 2) dall’organo delle regioni, o delle province auto-
nome di Trento e di Bolzano, competente secondo il rispettivo ordinamento; 3) dai comuni, o loro consorzi, attraverso le unità sanitarie
locali. L’autorità sanitaria, per l’espletamento dei servizi di vigilanza sull’igiene degli alimenti, si avvale dell’opera, del personale all’uopo
posto alle proprie dipendenze, nonché in particolari circostanze, e con l’osservanza delle norme vigenti, di personale di altre ammini-
strazioni, previa intesa con le stesse amministrazioni”.
(8) L’art. 1 del reg. 882/04 CE recita: “Oggetto e campo di applicazione 1.Il presente regolamento fissa le regole generali per l’esecuzio-
ne dei controlli ufficiali intesi a verificare la conformità alle normative volte, segnatamente, a: a) prevenire, eliminare o ridurre a livelli
accettabili i rischi per gli esseri umani e gli animali, siano essi rischi diretti o veicolati dall’ambiente; e b) garantire pratiche commerciali
leali per i mangimi e gli alimenti e tutelare gli interessi dei consumatori, comprese l’etichettatura dei mangimi e degli alimenti e altre for-
me di informazione dei consumatori. 2.Il presente regolamento non si applica ai controlli ufficiali volti a verificare la conformità alle nor-



L’art. 2 del d.lgs. 193/07, lungi dall’accogliere l’invito del
Legislatore comunitario a rivedere nel suo complesso il si-
stema, si limita ad intervenire solo nello specifico ambito
veterinario e dell’igiene, nulla dicendo in ordine alla struttu-
ra degli organi di controllo previgente sia per gli aspetti ver-
ticali non toccati dalle abrogazioni, sia per le materie non
strettamente connesse alla sicurezza alimentare.
In effetti la stratificazione normativa nazionale, per lo più
legata a provvedimenti emergenziali, ha, nel corso del tem-
po, affiancato agli organi già individuati dal DPR 327/80 di-
verse altre strutture, comprendendovi oltre alle tradizionali
forze di polizia9 (Carabinieri, Guardia di Finanza, Polizia di
Stato), alcuni organi dipendenti dal Ministero delle Politiche
Agricole, alimentari e Forestali (e.g. le Guardie Forestali10,
il Comando Carabinieri per le Politiche Agricole11 e l’Ispet-
torato centrale per il controllo della qualità dei prodotti
agroalimentari12), nonché, per le materie commerciali, la
stessa Polizia Locale annonaria.
La scelta del Legislatore italiano del 2007 di definire gli or-
gani incaricati della funzione solo con riferimento alle nor-
me igienico-sanitarie abrogate dall’art. 3 del d.lgs. 193/07
crea dunque il problema di comprendere se per le altre
materie non citate possano dirsi ancora in vigore le compe-
tenze definite dalla legislazione precedente ovvero se, in

relazione alla nuova disciplina comunitaria ed alla limita-
tezza del decreto qui in commento, si sia in presenza di
vuoti normativi di rilevante importanza. 
Da un punto di vista strettamente formale il problema sem-
brerebbe non porsi: i limiti relativi alla riserva delle rispetti-
ve competenze degli organi designati ed alle materie og-
getto di abrogazione ex art. 3 contenuti nella formulazione
dell’art. 2 d.lgs. 193/07 rendono infatti evidente la volontà
del Legislatore di non regolare l’intera materia, ma di inter-
venire solo su aspetti ben definiti. 
Nessuna implicita abrogazione delle norme verticali prece-
denti potrà quindi ricavarsi dalla normativa in commento.
La questione, tuttavia, deve essere affrontata con riguardo
alla disciplina comunitaria, che, ove contrastante con l’at-
tuale assetto frammentato della struttura del controllo uffi-
ciale in Italia, potrebbe comportare la disapplicazione delle
relative norme, con le evidenti conseguenze in ordine ad
un possibile vuoto legislativo.
Al riguardo occorre anzitutto rilevare che l’art. 61 del rego-
lamento 882/04 CE13 nel suo secondo comma fa salve tutte
le norme interne di attuazione delle direttive abrogate sino
all’intervento regolatore degli Stati membri, purché non in-
compatibili con la nuova disciplina.
Il Legislatore comunitario, rendendosi conto dell’ampiezza
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me sull’organizzazione comune del mercato dei prodotti agricoli. 3.Il presente regolamento lascia impregiudicate disposizioni comunita-
rie specifiche relative ai controlli ufficiali. 4.L’esecuzione dei controlli ufficiali ai sensi del presente regolamento lascia impregiudicata la
responsabilità legale, in via principale, degli operatori del settore per la sicurezza dei mangimi e degli alimenti, come previsto dal rego-
lamento (CE) n. 178/2002 e la responsabilità civile o penale risultante dalla violazione dei loro obblighi”.
(9) Sul punto si veda il Decreto 28 aprile 2006 del Ministero dell’Interno “riassetto dei compiti di specialità delle Forze di polizia”, pubblicato
in GURI n. 193 del 20.08.2006, nel cui allegato è previsto che: “l’Arma dei carabinieri, titolare del relativo comparto di specializzazione,
assicurerà, tramite il Comando carabinieri per la tutela della salute, il consueto efficace impegno istituzionale nelle attività di prevenzione
e contrasto degli illeciti in materia di sanità, igiene e sofisticazioni alimentari, mentre il Corpo forestale dello Stato orienterà la propria atti-
vità istituzionale nell’ambito dell’area di gravitazione ad esso rimessa dalla legge concernente il concorso nelle attività volte al rispetto del-
la normativa in materia di sicurezza alimentare del consumatore e di biosicurezza in genere. Restano fermi i compiti della Guardia di fi-
nanza nel settore del controllo della spesa sanitaria, in attuazione della propria competenza generale in materia di polizia economica e fi-
nanziaria, secondo le direttive del Ministro dell’economia e delle finanze, nel contesto della pianificazione dell’attività ispettiva della finan-
za pubblica predisposta dal competente Comitato di coordinamento finanziario”. Il decreto è stato adottato sulla scorta della L. 31.3.2000
n. 78, in GURI 79 del 4.4.2000, recante delega al Governo in materia di riordino dell’Arma dei Carabinieri, del Corpo forestale dello Stato,
del Corpo della Guardia di Finanza e della Polizia di Stato e norme in materia di coordinamento delle forze di polizia.
(10) Per quanto concerne specificamente la competenza delle Guardie forestali in materia di controlli sulla sicurezza degli alimenti e del-
le bevande si veda la L. 6 febbraio 2004 n. 36, in GURI n. 37 del 14.2.2004, recante il nuovo ordinamento del Corpo forestale dello
Stato, il cui articolo 2, nell’ambito delle funzioni del corpo, alla lettera e) gli attribuisce la funzione dei “controlli derivanti dalla normativa
comunitaria agroforestale e ambientale e concorso nelle attività volte al rispetto della normativa in materia di sicurezza alimentare del
consumatore e di biosicurezza in genere”.
(11) Sul punto il citato decreto 28 aprile 2006 stabilisce che “nel settore delle frodi comunitarie va riconosciuto un ruolo di preminenza al-
la Guardia di finanza, anche con riguardo alla tutela degli interessi finanziari comunitari relativi al settore agricolo e della pesca, mentre
l’Arma dei carabinieri continuerà a svolgere un ruolo preminente con riguardo alle frodi nel settore agroalimentare e le sofisticazioni di
alimenti e bevande. L’Arma dei carabinieri assolverà altresì ai compiti devoluti dalla normativa vigente allo speciale reparto istituito
presso il Ministero delle politiche agricole e forestali, ferme restando le funzioni in materia agroalimentare attribuite al Corpo forestale
dello Stato dal medesimo Dicastero. Ai fini del coordinamento ispettivo del settore potrà farsi riferimento all’apposito Comitato istituito
presso il Ministero delle politiche agricole e forestali”.
(12) Già conosciuto come Ispettorato Centrale Repressione Frodi, istituito con D.L. 18 giugno 1986, n. 282, in GURI nr. 141 del
20.6.1986, convertito con modificazioni nella legge 7 agosto 1986, n. 462, in GURI 185 del 11.8.1986, concernente misure urgenti in
materia di prevenzione e repressione delle sofisticazioni alimentari ed in particolare l’art. 10 il quale istituisce l’Ispettorato Centrale Re-
pressione Frodi.
(13) L’articolo 61 del regolamento 882/04 CE stabilisce che “Abrogazione di atti comunitari 1.Le direttive 70/373/CEE, 85/591/CEE,
89/397/CEE, 93/99/CEE e 95/53/CE e le decisioni 93/383/CE, 98/728/CE e 1999/313/CE sono abrogate con effetto dal 1° gennaio
2006. La direttiva 85/73/CEE è abrogata con effetto dal 1° gennaio 2008 . 2.Tuttavia, le norme di attuazione adottate sulla base di tali



dell’attività richiesta agli Stati, sembrerebbe quindi permet-
tere sul punto una deroga al termine generale del 1° gen-
naio 2006 contenuto nella direttiva 2004/41 CE per l’ade-
guamento degli ordinamenti nazionali al pacchetto igiene,
consentendo la sopravvivenza transitoria delle norme inter-
ne di attuazione delle direttive abrogate solo se ed in quan-
to le stesse non siano incompatibili con il nuovo impianto
delineato dalla riforma comunitaria.
Per l’aspetto che qui interessa, dunque, la possibilità di
considerare ancora valide le precedenti disposizioni nazio-
nali che attribuiscono ad organi diversi da quelli già desi-
gnati dal DPR 327/80 e riconfermati dal d.lgs. 193/07 fun-
zioni di controllo ufficiale in materia di alimenti e bevande
deve essere accertata attraverso la duplice valutazione del-
la rispondenza degli organi incaricati e del sistema nel suo
complesso ai requisiti dettati al regolamento 882/04 CE.
Occorrerà, in altre parole, verificare se la frammentazione
ancora vigente a livello nazionale possa dirsi tutt’oggi am-
missibile in relazione ai principi contenti nel “pacchetto
igiene”, e, in subordine, se i soggetti incaricati dei controlli
dalle “vecchie” norme interne rispondano alle competenze
soggettive e strutturali imposte dal regolamento.
Quanto al primo aspetto preme qui evidenziare come il re-
golamento 882/04 CE insista nella necessità da parte degli
Stati membri di strutturare un controllo ufficiale con un ele-
vato livello di centralizzazione, e, in via subordinata, con
un forte coordinamento interforze.
I commi 3 e 5 dell’art. 4 del regolamento14, infatti, ribadisco-
no in termini tassativi che, laddove lo Stato membro inten-
da strutturare il sistema in più livelli, o ripartire le compe-
tenze fra diversi uffici del medesimo organo, deve garanti-
re il coordinamento fra tutti gli operatori, nonché pari capa-
cità e competenze in tutti i soggetti coinvolti.
In altre parole il Legislatore comunitario, riconoscendo che
la funzione ha un potenziale impatto sulla salute dei consu-

matori e sull’economia, e che deve essere svolta con un
elevato grado di specializzazione, ha inteso imporre una
struttura coerente, omogenea ed efficiente.
Se così è si potrebbe forse dubitare della validità delle nor-
me che tutt’oggi consentono in Italia a corpi eterogenei e
non del tutto specializzati di compiere attività ispettive nelle
materie di cui si tratta.
Laddove infatti si dovesse accertare che i diversi soggetti
elencati (e gli altri che pure in forza della loro qualifica di
P.G. possano quantomeno per le fattispecie riconducibili
alla l. 689/81 compiere accertamenti sul rispetto della nor-
mativa alimentare)15 non siano adeguatamente coordinati
ed omogenei, si dovrebbe concludere per il contrasto delle
disposizioni interne attributive delle relative competenze
con la legislazione comunitaria in commento e per il conse-
guente obbligo da parte della P.A. in sede amministrativa
e/o del Giudice in sede contenziosa di disapplicare le nor-
me nazionali, con il travolgimento di tutti gli atti da questi
compiuti. 
La questione pare assumere maggior forza ove si prenda
in considerazione il secondo aspetto di criticità relativo al-
l’attuale frammentazione del sistema dei controlli ufficiali in
Italia, ossia il profilo soggettivo degli organi cui la legisla-
zione nazionale ha attribuito in passato competenze in ma-
teria. 
Infatti, anche laddove si volesse riconoscere la compatibili-
tà della struttura segmentata del controllo ufficiale in Italia
con le indicazioni contenute nei citati commi 3-5 dell’art. 4
del regolamento, si dovrebbe comunque accertare che i
soggetti a suo tempo designati siano in possesso dei re-
quisiti che la nuova disciplina impone per ricoprire una fun-
zione così delicata.
Al riguardo l’articolo 4 del regolamento 882/04 CE stabilisce
che, a prescindere dalle scelte effettuate dagli Stati membri,
le Autorità designate debbano garantire16 l’efficacia, l’efficien-
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atti, in particolare quelle riportate nell’elenco dell’allegato VIII, rimangono in vigore nella misura in cui non sono in contraddizione col
presente regolamento, in attesa dell’adozione delle disposizioni necessarie sulla base del presente regolamento. 3.I riferimenti agli atti
abrogati si intendono fatti al presente regolamento”.
(14) I commi 3, 4 e 5 dell’art. 4 reg. 882/04 CE al riguardo dispongono: “Se uno Stato membro conferisce la competenza di effettuare i
controlli ufficiali ad un’altra autorità o ad altre autorità che non siano l’autorità centrale competente, in particolare quelle a livello regio-
nale o locale, si deve assicurare un coordinamento efficace ed efficiente tra tutte le autorità competenti interessate, anche, ove oppor-
tuno, in materia di protezione dell’ambiente e della salute. 4. Le autorità competenti assicurano l’imparzialità, la qualità e la coerenza
dei controlli ufficiali a tutti i livelli. I criteri elencati al paragrafo 2 devono essere pienamente rispettati da ogni autorità a cui è stata con-
ferita la competenza di effettuare i controlli ufficiali. 5. Se, nell’ambito di un’autorità competente, vi sono più unità competenti a effettua-
re i controlli ufficiali, si deve assicurare il coordinamento e la cooperazione efficaci ed efficienti tra queste diverse unità”.
(15) L’articolo 13 co. 4 della l. 689/81 (legge 24.11.1981 n. 689, recante modifiche al sistema penale, in GURI nr. 329 del 30.11.1981),
stabilisce che “all’accertamento delle violazioni punite con la sanzione amministrativa del pagamento di una somma di denaro possono
procedere anche gli ufficiali e gli agenti di polizia giudiziaria, i quali, oltre che esercitare i poteri indicati nei precedenti commi, possono
procedere, quando non sia possibile acquisire altrimenti gli elementi di prova, a perquisizioni in luoghi diversi dalla privata dimora, pre-
via autorizzazione motivata del pretore”.
(16) L’obbligo di risultato imposto alle Autorità nazionali viene marcato dalla normativa comunitaria anche in relazione alle possibili sub-
deleghe ad altri soggetti di parti specifiche dell’attività di controllo. Infatti l’art. 5 del regolamento stabilisce al riguardo che “1.L’autorità
competente può delegare compiti specifici riguardanti i controlli ufficiali a uno o più organismi di controllo, a norma dei paragrafi 2, 3 e
4. Un elenco di compiti che possono o meno essere delegati può essere stabilito secondo la procedura di cui all’articolo 62, paragrafo
3. Tuttavia, le attività di cui all’articolo 54 non sono oggetto di tale delega. 2.Le autorità competenti possono delegare compiti specifici
ad un dato organismo di controllo soltanto nei seguenti casi: a) vi è una descrizione accurata dei compiti che l’organismo di controllo



za e l’accuratezza dei controlli (cfr. art. 4, co. 2 lett. a), l’as-
senza di conflitto di interessi nel personale addetto (cfr. art.
4, co. 2 lett. b), l’adeguatezza delle strutture di supporto (cfr.
art. 4 co. 2 lett. c e d), nonché competenze adeguate alle
funzioni (cfr. art. 4 co. 2 lett. e, f; art. 4 co. 4)17, anche me-
diante un programma di formazione specialistica continua18.
In sostanza il Legislatore comunitario, dettagliando con
puntualità le caratteristiche soggettive ed oggettive degli
organi nazionali di controllo, ha voluto completare l’armo-
nizzazione parziale della precedente direttiva, imponendo
agli Stati scelte strutturali severe per garantire serietà, effi-
cienza ed economicità a questa vitale funzione anche per i
suoi riflessi intracomunitari.
Anche sotto questo profilo, dunque, l’eventuale accerta-
mento della carenza in capo a determinati organi dei requi-
siti richiesti sembrerebbe poter determinare un contrasto
fra le normative e gli atti amministrativi interni in discussio-
ne e la disciplina comunitaria di riferimento, con obbligo
della disapplicazione dei primi e travolgimento degli atti
compiuti in forza di questi.
Più complesso appare stabilire in quale sede possa essere
fatto valere questo contrasto e chi possa beneficiarne.
Ferma infatti la ovvia competenza della Commissione eu-
ropea a rilevare l’inadempimento dello Stato italiano agli

obblighi portati dal regolamento 882/04 CE19, ci si può do-
mandare se il privato possa invocare l’incompetenza degli
accertatori che abbiano svolto attività nei suoi confronti per
ottenere l’eventuale annullamento di verbali e sanzioni in
sede giudiziale.
Dovendosi in questo caso applicare norme contenute diret-
tamente nella fonte comunitaria occorrerà preliminarmente
compiere una riflessione sulla qualificazione del regola-
mento 882/04 CE.
La disposizione in oggetto, pur appellandosi “regolamen-
to”, è in realtà rivolta ai soli Stati membri, ponendo a carico
di questi norme di organizzazione che gli stessi dovranno
attuare mediante scelte interne coerenti con i principi ge-
nerali in esso contenuti.
Potrebbe sembrare, quindi, che il regolamento 882/04 CE,
per il principio della prevalenza della sostanza sulla forma,
sia in effetti una direttiva, rispetto alla quale la possibilità
per il privato di far valere i contenuti normativi citati risulte-
rebbe vincolata all’accertamento del duplice requisito della
precisione ed incondizionatezza.
Fermo infatti il principio per cui l’eventuale individuazione
degli Stati come unici destinatari della norma non esclude
che, al tempo stesso, vengano attribuiti dei diritti ai singoli
interessati all’osservanza degli obblighi precisati dalla di-
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può espletare e delle condizioni a cui può svolgerli; b) è comprovato che l’organismo di controllo: i) possiede l’esperienza, le attrezzatu-
re e le infrastrutture necessarie per espletare i compiti che gli sono stati delegati; ii) dispone di un numero sufficiente di personale ade-
guatamente qualificato ed esperto; iii) è imparziale e libero da qualsiasi conflitto di interessi per quanto riguarda l’espletamento dei
compiti che gli sono stati delegati; c) l’organismo di controllo opera ed è accreditato conformemente alla norma europea EN 45004
«Criteri generali per il funzionamento di diversi tipi di organismi che eseguono ispezioni» e/o a un’altra norma se più pertinente, dati i
compiti che gli sono stati delegati; d) i laboratori operano conformemente alle norme di cui all’articolo 12, paragrafo 2; e) l’organismo di
controllo comunica i risultati dei controlli effettuati all’autorità competente su base regolare e in qualsiasi momento quest’ultima ne fac-
cia richiesta. Se i risultati dei controlli rivelano una non conformità o sollevano il sospetto della stessa, l’organismo di controllo ne infor-
ma immediatamente l’autorità competente; f) vi è un coordinamento efficiente ed efficace tra l’autorità competente che dà la delega e
l’organismo di controllo. 3.Le autorità competenti che delegano compiti specifici agli organismi di controllo organizzano audit o ispezioni
di questi ultimi a seconda delle necessità. Se, a seguito di audit o ispezioni, risultano carenze da parte di tali organismi nell’espleta-
mento dei compiti loro delegati, l’autorità competente che conferisce la delega può ritirarla. La delega è ritirata senza indugio se l’orga-
nismo di controllo non adotta correttivi appropriati e tempestivi. 4.Lo Stato membro che desideri delegare un compito specifico di con-
trollo a un organismo di controllo ne informa la Commissione. Tale notifica contiene una descrizione dettagliata: a) dell’autorità compe-
tente che vorrebbe conferire la delega; b) del compito da delegarsi; c) dell’organismo di controllo cui il compito sarebbe delegato”.
(17) Il co. 2 dell’art. 4 del reg. 882/04 CE testualmente recita: “Le autorità competenti assicurano quanto segue: a) l’efficacia e l’appropria-
tezza dei controlli ufficiali su animali vivi, mangimi e alimenti in tutte le fasi della produzione, trasformazione e distribuzione, nonché ri-
guardo all’uso dei mangimi sono garantite; b) il personale che effettua i controlli ufficiali è libero da qualsiasi conflitto di interesse; c) esse
dispongono di un’adeguata capacità di laboratorio o vi hanno accesso ai fini di eseguire test e dispongono di un numero sufficiente di
personale adeguatamente qualificato ed esperto per far sì che i controlli ufficiali e gli obblighi in materia di controlli possano essere
espletati in modo efficace ed efficiente; d) esse dispongono di strutture e attrezzature appropriate e in adeguato grado di manutenzione
per assicurare che il personale possa eseguire i controlli ufficiali in modo efficace ed efficiente; e) esse hanno facoltà di effettuare i con-
trolli ufficiali e di adottare le misure previste nel presente regolamento; f) esse dispongono di piani di emergenza e sono pronte a gestire
questi piani in casi di emergenza; g) gli operatori del settore dei mangimi e degli alimenti sono tenuti a sottoporsi ad ogni ispezione effet-
tuata a norma del presente regolamento e a coadiuvare il personale dell’autorità competente nell’assolvimento dei suoi compiti”.
(18) Al riguardo l’art. 6 del regolamento 882/04 CE prevede che “L’autorità competente assicura che tutto il suo personale che esegue
controlli ufficiali: a) riceva, per il proprio ambito di competenza, una formazione adeguata che gli consenta di espletare i propri compiti
con competenza e svolgere i controlli ufficiali in modo coerente. Tale formazione copre, a seconda dei casi, gli ambiti di cui all’allegato
II, capo I; b) si mantenga aggiornato nella sua sfera di competenze e riceva, se del caso, un’ulteriore formazione su base regolare; c)
abbia la capacità di praticare la cooperazione multidisciplinare”.
(19) L’inadempimento potrebbe essere rilevato anche dagli ispettori comunitari stessi, che, a norma dell’art. 45 co. 1 del regolamento,
eseguono controlli negli Stati membri per verificare il funzionamento e l’efficienza degli organi nazionali designati.
(20) Il principio è ben noto ed ormai consolidato nella giurisprudenza comunitaria. Si veda, ex pluribus, la sentenza della Corte di giusti-
zia CE 8.4.1976 in causa 43/75, Defrenne, pubblicata in Racc., 1975, pp. 455 e ss.



sposizione stessa20, la facoltà in questione potrà essere
esercitata soltanto se la disciplina possieda caratteristiche
tali da consentirne l’applicazione giudiziale diretta, ossia
senza che il giudice sia costretto a sostituirsi al legislatore
in uno sforzo integrativo che, stante il principio della sepa-
razione dei poteri, non potrebbe compiere.
Sul punto, con giurisprudenza ben nota ed ormai consoli-
data, la Corte di giustizia ha più volte sottolineato che la
presenza di una riserva in favore degli Stati membri circa
le modalità di attuazione delle disposizioni contenute in
una direttiva, benché limiti la portata sostanziale della nor-
ma, non pone tuttavia alcuna condizione per la possibilità
di applicare il principio giuridico in essa contenuto se suffi-
cientemente definito21. Inoltre la struttura della norma de-
scritta non impedisce al privato di invocarne l’applicazione
in giudizio, sia nel caso in cui all’interno delle sue previsio-
ni si possano isolare dal contesto generale specifiche di-
sposizioni direttamente applicabili, sia nel più generale ca-
so in cui la discrezionalità investa le modalità applicative e
non i principi giuridici espressi dalla norma comunitaria22.
La natura incondizionata della disciplina non va dunque ri-
cercata nell’aspetto puramente formale, ma deve essere
valutata nel merito delle singole disposizioni, con analisi da
svolgersi necessariamente caso per caso.
Quanto poi alla sufficiente determinatezza del precetto,
trattandosi per lo più di requisito fattuale, occorre limitarsi a
rilevare che, laddove l’efficacia della norma comunitaria
venga invocata dal soggetto che non ne è diretto destina-
tario esclusivamente per opporsi all’applicazione di provve-
dimenti nazionali adottati in violazione della disciplina co-
munitaria pertinente, i requisiti di “precisione” sono tenden-
zialmente valutati dalla Corte di giustizia con minore seve-
rità, limitandosi per lo più il controllo all’accertamento del ri-
spetto delle procedure imposte dalla norma comunitaria23.
Altrimenti, ove si volesse azionare un vero e proprio diritto

sostanziale ricavato dalla norma comunitaria, occorrerà ac-
certare la determinazione dei beneficiari della garanzia, il
suo contenuto e, infine, l’identità del soggetto tenuto a por-
la in essere24.
Nel caso che qui interessa i requisiti elencati sembrerebbe-
ro rispettati.
Sebbene l’art. 4 del regolamento 882/04 citato si rivolga agli
Stati membri consentendo loro una certa “flessibilità orga-
nizzativa” attraverso la delega di funzioni a soggetti diversi
dall’Autorità centrale (siano essi pubbliche amministrazioni o
addirittura organismi privati ex art. 5) i requisiti generali ri-
chiesti in capo agli accertatori non sono mai posti in discus-
sione, dovendosi semmai aggiungere l’obbligo del coordina-
mento in capo all’organo naturalmente competente.
La puntuale scansione degli standards strutturali e soggetti-
vi operata dal Legislatore comunitario sembrerebbe poi deli-
neare un nucleo di imposizioni poste a garanzia degli ammi-
nistrati di per sé isolabili dal contesto generale e ricollegabili
ad un vero e proprio diritto a controlli (e controllori) efficaci,
strutturati e corretti. Sicché non sembrerebbero frapporsi
ostacoli alla possibilità per un privato di azionare la norma
comunitaria, chiedendo la disapplicazione delle fonti interne
che pregiudichino il suo diritto a non subire dannose interfe-
renze nello svolgimento del suo lavoro per effetto della so-
pravvivenza di competenze in capo a soggetti non qualifica-
ti, non coordinati e soprattutto deficitari del know-how e del-
le strutture di supporto idonee al compito assegnatogli.
Laddove poi si volesse riconoscere alla fattispecie in com-
mento l’effettiva identità di regolamento pur in presenza
delle anomalie segnalate, l’esito non cambierebbe, ed anzi
ne risulterebbe rafforzato.
Sia, infatti, che si sostenga nei regolamenti la coincidenza
dell’efficacia con l’applicabilità diretta, sia che si voglia di-
stinguere questi due aspetti in presenza di norme comun-
que rivolte agli Stati25, le osservazioni riportate in prece-
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(21) Cfr. Sentenza della Corte di giustizia CE 26.2.1986, in causa 152/84, Marshall c. Southampton and South West Hampshire Area
Health Authority, in Racc., 1986, pp. 723 e ss.
(22) Cfr. sentenza della Corte di giustizia CE 19.1.1982, in causa 8/81, Becher, in Racc., 1975, pp. 455 e ss., ove al punto 29 la Corte
afferma che anche laddove la norma comunitaria “implichi incontestabilmente a favore degli Stati membri un margine di discrezionalità
più o meno ampio per l’attuazione di talune sue disposizioni, non si può negare ai singoli il diritto di far valere quelle disposizioni che,
tenuto conto del loro specifico oggetto, sono atte ad essere isolate dal contesto ed applicate come tali”.
(23) Cfr. L. Daniele, Diritto dell’Unione europea, Milano, Giuffrè, 2007, p. 187. L’A. osserva che il test delineato dalla sentenza Franco-
vich per la verifica della sufficiente precisione della direttiva che si voglia invocare in giudizio è più generico e meno esigente quando
l’effetto invocato è quello della mera opposizione. Al riguardo richiama la sentenza 30.4.1996, in causa C- 194/94, CIA Security Inter-
national, in Racc., pp. 20021 e ss., relativa alla disapplicazione di una norma non notificata sulla base della c.d. “direttiva allarme”.
(24) Cfr. sentenza della Corte di giustizia CE 19.11.1991 in cause riunite C-6/90 e C-9/90, Francovich, in Racc., pp. 5357 e ss.
(25) In linea generale le caratteristiche dei regolamenti descritte dall’art. 249 TCE sembrerebbero escludere che si possa porre un pro-
blema circa l’attribuzione immediata di diritti ed obblighi ai soggetti di diritto interno. Ciò, come segnala la Dottrina (cfr. F. Pocar, Diritto
dell’Unione e delle Comunità europee, Milano, Giuffré, 2007, p. 270) è d’altra parte ormai pacifico “sia nella giurisprudenza degli Stati
membri sia in quella della Corte comunitaria, che sottolinea che tale attribuzione fa sorgere l’obbligo per i giudici nazionali di dare ai di-
ritti stessi adeguata tutela giurisdizionale”. Secondo L. Daniele, op. cit., p. 193, tuttavia, sebbene riguardo ai regolamenti il problema
dell’efficacia diretta dei regolamenti abbia scarsa importanza per la sua sostanziale coincidenza con l’applicabilità diretta, “il principio
subisce una certa attenuazione nel caso di regolamenti che richiedono(implicitamente o esplicitamente) l’emanazione di provvedimenti
di integrazione o di esecuzione. In questi casi, in mancanza di provvedimenti nazionali, non si può fare a meno di verificare che la di-
sposizione regolamentare in questione presenti i presupposti della sufficiente precisione e della incondizionatezza”. In un caso come
nell’altro l’esistenza nel caso di specie dei presupposti consente di pervenire ad una valutazione favorevole ai privati.



denza sembrerebbero confermare la possibilità per il sog-
getto sottoposto ai controlli di contestare la competenza
dell’organo ispettivo nel caso di mancanza dei requisiti di
cui all’art. 4 del reg. 882/04 CE, e, in forza della richiamata
disapplicazione, chiedere l’annullamento di eventuali ver-
bali- anche sanzionatori- viziati per incompetenza.

2.2.- La competenza del Sindaco all’adozione di ordinanze
contingibili ed urgenti in materia igienico-sanitaria degli ali-
menti e delle bevande alla luce delle nuove disposizioni
comunitarie

La formulazione dell’art. 2 d.lgs. 193/07 pone problemi inter-
pretativi anche in ordine alla possibile sopravvivenza della
competenza del Sindaco ad emanare ordinanze contingibili
ed urgenti in materia di igiene e sicurezza alimentare, o, più
in generale, provvedimenti che investano l’ambito in oggetto.
La sua esclusione dall’elenco delle Autorità competenti, in-
fatti, potrebbe essere intesa come implicita volontà del Le-

gislatore italiano di sopprimerne la funzione nel contesto
del nuovo controllo ufficiale, soprattutto ove si consideri
che il potere in questione è riconducibile a materie comun-
que oggetto delle abrogazioni di cui all’art. 3 del decreto
(cfr., nello specifico, d.lgs. 155/97 e 123/93).
Sul punto occorrerà dunque verificare se, in relazione al-
l’attuale formulazione del decreto legislativo 193/07, resi-
duino spazi di coesistenza con l’elenco delle Autorità desi-
gnate e se queste funzioni possano dirsi ancora compatibili
con le indicazioni comunitarie sui requisiti soggettivi e
strutturali del sistema.
La facoltà del Sindaco di intervenire con propri provvedi-
menti in materia di igiene e sicurezza degli alimenti è previ-
sta da una pluralità di norme nel nostro ordinamento26, ed è
oggi riconducibile a due distinte situazioni: emergenze sa-
nitarie di carattere territoriale27, in cui il Sindaco agisce co-
me rappresentante della comunità locale, ed esigenze con-
tingibili legate a pericoli che minaccino l’incolumità genera-
le28, in relazione alle quali il Sindaco esercita i poteri confe-
ritigli dalla legge quale “ufficiale di Governo”29.
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(26) Senza pretesa di completezza pare opportuno in questa sede richiamare anzitutto il DPR 320/54, del 8.2.1954, Regolamento di Po-
lizia Veterinaria (in GURI 24.6.1954 n. 142 S.O.), il cui articolo 9 prevede che il Sindaco, su proposta del veterinario comunale, adotti i
provvedimenti necessari per impedire la diffusione di una malattia animale potenzialmente pericolosa. L’art. 32 della l. 23.12.1978 nr.
833 istitutiva del Servizio Sanitario Nazionale (in GURI 28.12.1978 NR. 360) prevede la possibilità per il capo dell’Amministrazione Lo-
cale di adottare ordinanze contingibili ed urgenti per il proprio ambito territoriale accanto al Presidente della Giunta regionale ed al Mini-
stero della Salute. I successivi d.lgs. 30.12.1992 nr. 502 (Riordino della disciplina in materia sanitaria, a norma dell’articolo 1 della leg-
ge 23 ottobre 1992, n. 421, in GURI 30 dicembre 1992, n. 305) e 19.6.1999 nr. 299 (Norme per la razionalizzazione del Servizio sanita-
rio nazionale, a norma dell’articolo 1 della legge 30 novembre 1998, n. 419 in GURI n. 165 del 16 luglio 1999 - Supplemento Ordinario
n. 132), nell’istituire la conferenza permanente per la programmazione sanitaria e socio-sanitaria regionale, vi hanno incluso di diritto i
Sindaci dei Comuni compresi nell’ambito territoriale delle A.S.L. Infine il T.U.E.L. (d.lgs. 267/2000, Testo unico delle leggi sull’ordina-
mento degli enti locali, in GURI n. 227 del 28 settembre 2000 - Supplemento Ordinario n. 162), ha confermato il potere del Sindaco di
adottare provvedimenti d’urgenza sia per questioni di carattere strettamente locale (cfr. art. 50) sia per la prevenzione di pericoli più ge-
nerali (cfr. art. 54).
(27) Cfr. art. 50 T.U.E.L., a norma del quale “in caso di emergenze sanitarie o di igiene pubblica a carattere esclusivamente locale le or-
dinanze contingibili e urgenti sono adottate dal sindaco, quale rappresentante della comunita’ locale. Negli altri casi l’adozione dei
provvedimenti d’urgenza ivi compresa la costituzione di centri e organismi di referenza o assistenza, spetta allo Stato o alle regioni in
ragione della dimensione dell’emergenza e dell’eventuale interessamento di piu’ ambiti territoriali regionali”. Com’è stato giustamente
osservato (cfr. G. Ferri, R. Valentini, U. Santucci, A. Bufalieri, Individuazione dell’autorità competente in materia veterinaria, con parti-
colare riferimento alla sanità animale. Confronto tra la normativa nazionale e la normativa comunitaria, in Alimenta, nr. 1, Gennaio
2009, p. 13) la distinzione è oggi tanto più opportuna in quanto “rispetto alla previgente disciplina di cui alla legge 8 giugno 1990 n. 142
“Ordinamento delle autonomie locali” è stata eliminata la coincidenza dell’esercizio da parte del Sindaco dei poteri di ordinanza contin-
gibile ed urgente con le funzioni di Ufficiale di Governo”.
(28) Cfr. art. 54 T.U.E.L., a norma del quale “Il sindaco, quale ufficiale del Governo, adotta, con atto motivato e nel rispetto dei principi
generali dell’ordinamento giuridico, provvedimenti contingibili e urgenti al fine di prevenire ed eliminare gravi pericoli che minacciano
l’incolumità dei cittadini; per l’esecuzione dei relativi ordini può richiedere al prefetto, ove occorra, l’assistenza della forza pubblica”. 
(29) La distinzione, ormai chiara sul piano normativo, ha faticato a trovare univocità in giurisprudenza. Secondo il T.A.R. Campania,
Sez. VII, 5 febbraio 1008 n. 555, G.L. ed altro c. Com. Massa Lubrense, in Foro Amm., TAR 2008, 2, p. 571, “in materia di tutela della
salute pubblica la competenza del Sindaco è esclusiva (…) Infatti, ai sensi dell’art. 50 co. 5 d.lg.s. 267/2000 e ss. modificazioni, rientra
nella competenza del Sindaco, in qualità di ufficiale di governo, (…) adottare ordinanze contingibili ed urgenti in materia di sanità ed
igiene pubblica, in quanto espressione di un’elevata discrezionalità diretta a soddisfare esigenze di pubblico interesse per porre rimedi
a danni alla salute già verificatisi, ma anche e soprattutto- tenuto conto dei valori espressi dall’art. 32 Cost.- per evitare che tale danno
si verifichi.”. Si veda altresì T.A.R. Lombardia, sez. III, 31 luglio 2008 n. 3124, in Red. Amm., TAR 2008, 07, secondo cui “Il sindaco,
quale ufficiale di Governo, può adottare con atto motivato e nel rispetto dei principi generali dell’ordinamento giuridico, provvedimenti
contingibili ed urgenti in materia di sanità ed igiene, al fine di prevenire ed eliminare gravi pericoli che minacciano l’incolumità dei citta-
dini; per l’esecuzione dei relativi ordini può richiedere al prefetto, ove occorra, l’assistenza della forza pubblica; pertanto, il potere di or-
dinanza del sindaco è soggetto a precise limitazioni in materia, in quanto l’intervento deve avere ad oggetto interessi connessi alla sa-
nità e all’igiene, e di scopo, atteso che dette ordinanze possono essere emanate al particolare fine di prevenire ed eliminare gravi peri-
coli che minacciano l’incolumità dei cittadini”. Sul punto il Consiglio di Stato ha poi puntualizzato che “il ricorso contro un’ordinanza con-



La bipartizione delle funzioni appare di rilevante importan-
za rispetto alla formulazione del decreto legislativo 193/07. 
Richiamato infatti l’inciso per cui le Autorità elencate nel-
l’art. 2 operano nell’ambito delle rispettive competenze e
con riferimento alle materie oggetto di abrogazione ex art.
3, sembrerebbe potersi concludere che il Sindaco, non in-
dividualmente contemplato, conservi i suoi poteri solo allor-
quando agisce come “ufficiale di governo” in relazione al
fenomeno di imputazione giuridica allo Stato (e quindi al
Ministero della Salute) degli effetti del suo operato30.
Diversamente, al lorquando adotti ex art. 50 d.lgs.
267/2000 provvedimenti di carattere strettamente locale31,
la sua funzione finirebbe inevitabilmente per sovrapporsi
con quella della A.S.L., con una duplicazione di ruoli inutile
e non contemplata dalla norma in commento32.
Alla luce delle osservazioni svolte occorre poi domandarsi
se le residue competenze sindacali possano dirsi compati-
bili con la nuova disciplina comunitaria in materia.
La facoltà di intervento in situazioni di emergenza con prov-
vedimenti di sospensione o chiusura di attività che riguardi-
no alimenti e bevande ovvero con altri provvedimenti atipici
è prevista anche dall’art. 54 del regolamento 882/04 CE. 
Questa norma, tuttavia, inserisce le menzionate facoltà nel
novero dei poteri attribuiti al soggetto che di regola esercita
il controllo ufficiale quali strumenti di azione o reazione im-
mediata all’accertamento di condizioni strutturali o soggetti-
ve incompatibili con i contenuti dei regolamenti 852-853/04

CE ed obiettivamente pericolose per la salute pubblica.
Nel sistema delineato dal d.lgs. 193/07 questa funzione spetta
alla A.S.L. per quanto possa avere una dimensione comun-
que “territoriale”, o, in alternativa, direttamente al Ministero.
Sebbene l’art. 5 del regolamento 882/04 CE ne preveda la
delegabilità, difficilmente si potranno riscontrare in un orga-
no elettivo locale quelle doti di competenza, organicità
strutturale ed efficienza proprie solo dell’Autorità Sanitaria.
In altre parole, sebbene il regolamento 882/04 CE non osti
formalmente alla possibilità di conferire il potere di cui al-
l’art. 54 del regolamento a soggetti diversi da quelli incari-
cati di effettuare materialmente i controlli, pare allo stato
difficile ipotizzare che il Sindaco possa rientrare nelle ca-
ratteristiche soggettive degli organi “delegabili”, con la con-
seguenza che, anche per la residua parte di competenze
non formalmente sottrattegli dal d.lgs. 193/07, si dovrà per-
venire ad analoga conclusione circa la sua sopravvenuta
incompetenza nel settore alimentare sulla base dell’appli-
cazione della normativa comunitaria citata.

3.- Conclusioni.

La disamina effettuata nei paragrafi precedenti e, più in gene-
rale, l’osservazione dello sviluppo della normativa comunitaria
sull’igiene ed il controllo ufficiale degli alimenti e delle bevan-
de degli ultimi anni suggeriscono due valutazioni parallele.
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tingibile ed urgente deve essere notificato al sindaco- in veste di ufficiale del Governo- e all’amministrazione statale di settore, di volta
in volta interessata alla cura dell’interesse pubblico in evidenza, essendo entrambi legittimati passivi” (cfr. Consiglio di Stato, sez. IV 13
dicembre 1999 n. 1844, in Foro Amm., 1999, p. 2416), orientamento confermato anche dalla Corte di Cassazione, sia pur con riferi-
mento alla l. 833/78: “ il potere di ordinanza del sindaco di cui all’art. 32 co. 3 l. 833/78 in materia di igiene e sanità pubblica e di polizia
veterinaria fino all’introduzione della l. 142 del 1990 (abrogativa del t.u. della legge comunale e provinciale e, peraltro, confermativa
delle attribuzioni di ufficiale di governo in capo al sindaco) competeva al sindaco in qualità di ufficiale di governo agli effetti dell’art. 152
dello stesso t.u., e, quindi, come organo dello Stato, e non come capo dell’amministrazione comunale e organo del comune, dovendosi
escludere che il riferimento al comma 2 dell’art. 13 della stessa legge 833 alle attribuzioni di ciascun Sindaco quale autorità sanitaria
locale avesse determinato il venir meno della qualità di ufficiale di governo del sindaco ed il passaggio delle relative funzioni al
comune” (cfr. Corte di Cassazione, sez. III, 14 giugno 2005 n. 12746). Di segno parzialmente diverso altra sezione del Consiglio di Sta-
to, secondo cui “l’ordinanza contingibile ed urgente in materia di salute pubblica adottata dal sindaco quale ufficiale di Governo, sebbe-
ne soggetta a regole diverse da quelle ordinariamente applicabili agli atti del sindaco come capo dell’amministrazione comunale, è pur
sempre un atto redatto e deciso dagli uffici comunali. Ne consegue che sussiste la legittimazione del comune a resistere nel giudizio in
caso di controversia sulla legittimità dell’ordinanza sindacale. Infatti, i provvedimenti emessi dal Sindaco quale ufficiale di governo sono
pur sempre imputabili al comune, di cui il sindaco stesso è organo. Ritualmente, pertanto, il ricorso proposto contro il sindaco, che ab-
bia agito nell’anzidetta qualità, viene notificato presso la sede del comune anziché presso l’Avvocatura dello Stato” (cfr. Consiglio di
Stato, sez. V, 7.9.2007 n. 3256, in annullamento di una pronuncia del TAR Veneto conforme al primo orientamento).
(30) La riconducibilità degli atti del Sindaco al Ministero, in questo caso, è confermata dalla più recente giurisprudenza del Consiglio di
Stato, secondo cui “quando il Sindaco, nell’adempimento delle sue funzioni, agisce quale ufficiale di governo, l’ordinamento disciplina
un fenomeno di imputazione giuridica allo Stato degli effetti dell’Atto dell’organo del Comune, nel senso che il Sindaco non diventa un
organo dell’Amministrazione dello Stato, ma resta incardinato nel complesso organizzativo dell’ente locale, senza che il suo status sia
modificato, con la conseguenza che nel giudizio concernente la legittimità del provvedimento da lui adottato egli è legittimato a resiste-
re all’azione annullatoria e, conseguentemente, a proporre appello nel caso di soccombenza in primo grado” (cfr. Consiglio di Stato,
Sez. V, 17 settembre 2008, Comune di Cerignola c. V.P., Ministero dell’Interno e altri, in Foro Amm., Consiglio di Stato, 2008, p-2421).
(31) Si pensi alla chiusura di un esercizio di somministrazione al pubblico di alimenti e bevande avente carattere di prossimità.
(32) Che d’altra parte la tendenza del Legislatore italiano sia alla progressiva esautorazione dei Sindaci dal sistema si può forse indiret-
tamente ricavare dal più recente andamento dei provvedimenti in materia di igiene e sicurezza veterinaria, ove, a titolo esemplificativo
l’Ordinanza 14 novembre 2006 “Misure straordinarie di polizia veterinaria in materia di tubercolosi, brucellosi bovina e bufalina; brucel-
losi ovi-caprina, leucosi in Calabria, Campania, Puglia e Sicilia” adottata dal Ministero della Salute, in deroga all’art. 9 DPR 320/54 ha
attribuito il potere di disporre l’abbattimento dei capi contaminati al Direttore Generale dell’ASL competente su relazione del veterinario
ufficiale, e non più al Sindaco del Comune interessato.



Sul versante comunitario non può non essere rilevato co-
me il pacchetto igiene, annunciato nel 2004 come un corpo
normativo compatto e coerente finalizzato ad eliminare an-
tinomie e vuoti normativi portati dalla sovrabbondante legi-
slazione verticale in materia, è oggi divenuto a sua volta un
insieme di provvedimenti complessi e voluminosi, di disa-
gevole lettura per l’ampiezza della materia trattata.
Le implementazioni degli anni successivi alla pubblicazio-
ne dei primi regolamenti, infatti, hanno rapidamente con-
dotto ad un quadro- in parte eterogeneo, certamente trop-
po vasto- di provvedimenti in cui l’operatore del settore fati-
ca a ritrovarsi, in ciò osteggiato anche da alcuni regola-
menti della Commissione che- sorprendentemente- hanno
in parte introdotto deroghe transitorie, in parte modificato la
disciplina base33.
Il rischio, ormai evidente, è che si torni ad un quadro caoti-
co in cui nelle maglie delle difficoltà applicative gli operatori
meno scrupolosi possano trovare nuovi spazi di elusione
delle regole finalizzate a garantire la sicurezza alimentare:
in questo contesto la concessione agli Stati membri di ulte-
riori spazi di azione per effetto di una certa flessibilità appli-
cativa dei regolamenti comunitari non può che aumentare
le difficoltà accennate mantenendo in vita un sistema com-
plesso e frammentato.
Sul versante interno nonostante il Legislatore italiano abbia
tentato con il decreto legislativo 193/07 di rispondere effi-
cacemente ed in tempi contenuti alla richiesta di adegua-
mento dell’ordinamento nazionale al pacchetto igiene, la
disamina effettuata nei paragrafi precedenti mostra come
persistano tutt’oggi divergenze fra il quadro normativo ita-
liano e quello comunitario che possono rappresentare al-
trettanti punti di criticità in sede interpretativa ed applicativa
delle disposizioni in oggetto.
In alcuni casi, come evidenziato, la tecnica che la scienza
giuridica mette a disposizione consente di superare le anti-
nomie adeguando per via strettamente interpretativa le
norme interne ai precetti europei: è, in particolare, il caso
delle problematiche relative alla individuazione dei soggetti

competenti all’effettuazione del controllo ufficiale, ove il ri-
chiamo delle pertinenti disposizioni del regolamento
882/04 CE consente di chiarire se ed in che misura la lista
delle Autorità competenti contenuta nell’art. 2 del decreto
possa dirsi esaustiva ovvero vi siano spazi per la sopravvi-
venza di competenze in capo a soggetti diversi, quali orga-
ni di polizia o sindaci dei comuni.
In altre situazioni, tuttavia, la divergenza fra le due discipli-
ne è tale da non consentire soluzioni “interpretative”, sic-
ché si impone la necessità di uno sforzo di riorganizzazio-
ne e coordinamento orizzontale e complessivo della Pub-
blica Amministrazione che superi le contraddizioni e le ca-
renze dell’attuale panorama normativo interno.
Il ruolo degli operatori del controllo ufficiale resta, dunque,
fondamentale per garantire non solo l’applicazione del pac-
chetto igiene nella sua straordinaria complessità, ma an-
che il pieno raggiungimento dei suoi obiettivi, fra cui, in pri-
mis, l’efficienza del sistema preordinata alla riduzione del
contenzioso ed alla tutela dei consumatori e delle imprese
stesse.
L’indubbia difficoltà del compito dovrebbe essere ulteriore
stimolo per la ripresa e la conclusione dei lavori per la pre-
sentazione di un testo unico delle leggi in materia alimen-
tare che elimini le molte incoerenze portate dall’attuale di-
sorganicità della normativa igienico-sanitaria italiana.

AABBSSTTRRAACCTT

The complex communitarian reform involving hygienical-
sanitary legislation and the official control of food has
brought forth the necessity to adapt national regulations to
the new framework. In Italy d.lgs. 193/07 has attempted to
provide answers in this direction but, as far as the organi-
zation of controls and the responsibilities of the same are
concerned, many issues are still open. The article points
out the most urgent matters and the possible consequen-
ces of the delay in facing the situation.
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(33) Per ragioni di spazio non possono qui essere citati tutti i provvedimenti che hanno a più riprese modificato e temporaneamente so-
speso i regolamenti base del pacchetto igiene. Fra i più significativi si vedano, oltre alla stessa direttiva 2004/41 CE artt. 4 CO. 2-3, il
Regolamento (CE) N. 2076/2005 della Commissione del 5 dicembre 2005 che fissa disposizioni transitorie per l’attuazione dei regola-
menti del Parlamento europeo e del Consiglio (CE) n. 853/2004, (CE) n. 854/2004 e (CE) n. 882/2004 e che modifica i regolamenti
(CE) n. 853/2004 e (CE) n. 854/2004, in GUUE L 338 del 22.12.2005, i regolamenti 1663/2006 della Commissione del 6 novembre
2006 recante modifica del regolamento (CE) n. 854/2004 del Parlamento europeo e del Consiglio che stabilisce norme specifiche per
l’organizzazione di controlli ufficiali sui prodotti di origine animale destinati al consumo umano, 1664/2006 della Commissione del 6 no-
vembre 2006 che modifica il regolamento (CE) n. 2074/2005 per quanto riguarda le misure di attuazione per taluni prodotti di origine
animale destinati al consumo umano e che abroga talune misure di attuazione, e 1666/2006 della Commissione del 6 novembre 2006
che modifica il regolamento (CE) 2076/2005 che fissa disposizioni transitorie per l’attuazione dei regolamenti del Parlamento europeo e
del Consiglio n. 853/2004, n. 854/2004 e n. 882/2004, entrambi pubblicati in GUUE 6 del 24.5.2006. 
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(1) FALSTAFF (Fully Automated Logical System Against Forgery Fraud). Tale strumento, attivato a partire dal 2004 in base all’articolo 4
comma 54, della legge 24 dicembre 2003, n. 350, consente di recepire in via telematica le istanze presentate dai titolari dei diritti al-
l’amministrazione doganale, ai sensi del Reg. CE del Consiglio n.1383/2003.
(2) V. il n. 2/2009 di q. Rivista.
(3) Protocollo 169333/RU della Direzione Centrale Tecnologie per l’innovazione - Ufficio Gestione e Monitoraggio, consultabile sul sito:
www.agenziadogane.it.
(4) Vedi allegato 1 alla circolare del 4/2/2010. Le istanze di tutela devono essere presentate al servizio doganale competente al seguen-
te indirizzo: Ufficio Antifrode Centrale – via Mario Carucci n.71, 00143 Roma, – dogane.antifrode@agenziadogane.it, utilizzando i mo-
duli reperibili sul seguente sito internet: http://www.agenziadogane.gov.it/italiano/download/modulistica/domanda-sospensione.doc.
(5) Protocollo 282/UD dell’Agenzia delle Dogane del 28.2.2004, consultabile sul sito: www.agenziadogane.it.
(6) Protocollo 5322/ip, dell’Ufficio Antifrode Centrale- Ufficio Sviluppo e Coordinamento Operativo – Oggetto: “Istruzioni relative alle nuo-
ve misure comunitarie e nazionali per l’intervento dell’Autorità doganale nei confronti di merci sospettate di violare taluni diritti di pro-
prietà intellettuale. Regolamento (CE) del Consiglio n.1383 del 22 luglio 2003 e relativo Regolamento(CE) della Commissione; legge
24 dicembre 2003, n.350”, consultabile sul sito: dogane.antifrode@agenziadogane.it.
(7) Reg. (CE) 22/7/2003 n.1383/2003 del Consiglio, relativo all’intervento dell’autorità doganale nei confronti di merci sospettate di viola-
re taluni diritti di proprietà intellettuale e alle misure da adottare nei confronti di merci che violano tali diritti  - pubblicato in G.U.U.E il
2/8/2003, n. L. 196  - entrato in vigore il 9/8/2003.
(8) Reg. (CEE) 14/7/1992, n. 2081/92 del Consiglio, relativo alla protezione delle indicazioni geografiche e delle denominazioni d’origine
dei prodotti agricoli ed alimentari - pubblicato in G.U.C.E. il 24/7/1992, n. L. 208 – entrato in vigore il 24/7/1993, abrogato dall’art. 19 del
Regolamento (CE) n. 510/2006.
(9) Reg. (CE) 17/5/1999, n.1493/1999 del Consiglio, relativo all’organizzazione comune del mercato vitivinicolo – pubblicato in G.U.C.E
il 14/7/1999, n. L. 179 – entrato in vigore il 21/7/1999, abrogato dall’art. 128 del Regolamento (CE) n. 479/2008, con la decorrenza indi-
cata nello stesso articolo 128.
(10) Reg. (CEE) 29/5/1989, n.1576/89 del Consiglio, che stabilisce le regole generali relative alla definizione, alla designazione e alla
presentazione delle bevande spiritose – pubblicato in G.U.C.E il 12/6/1989, n. L. 160 – entrato in vigore il 15/6/1989, abrogato dall’arti-
colo 29 del Regolamento (CE) n. 110/2008, con la decorrenza indicata nell’art. 30.

“Falstaff” a tutela delle Dop e 
delle Igp

Alice Artom

1.- Riteniamo utile dar seguito agli interventi della Dotto-
ressa Bricca e del Dottor Romano dell’Agenzia delle Do-
gane relativi al progetto FALSTAFF1, contro il fenomeno
della contraffazione dei prodotti nel settore agroalimenta-
re, trattati durante la terza Tavola Rotonda promossa dal-
l’AIDA a Roma il 3 aprile 20092. L’Agenzia delle Dogane,
il 4/2/2010, ha emesso una circolare3 che dispone, a par-
tire dal 1 marzo 2010, l’operatività, nell’ambito del proget-
to FALSTAFF, della procedura telematica per la trasmis-
sione on-line delle istanze di tutela dei diritti di proprietà
intellettuale.
I soggetti che possono usufruire di tale servizio sono:
a)  i titolari di un marchio di fabbrica o di commercio, di un

diritto d’autore o dei diritti ad esso connessi; di una de-
nominazione d’origine protetta (DOP) e di un’indicazio-
ne geografica protetta (IGP);

b)  qualsiasi altra persona autorizzata a usare diritti di pro-
prietà intellettuale ovvero un rappresentante del titolare
del diritto o una persona autorizzata.

Tale procedura permette di assicurare una rapida e concre-
ta tutela dei titolari dei diritti di proprietà intellettuale, con-
sentendo un’efficace attività di controllo attraverso la sem-

plificazione delle modalità di presentazione dell’istanza e
soprattutto dei tempi di aggiornamento della banca dati dei
prodotti da tutelare, gestita dall’Agenzia delle Dogane. In-
fatti i dati contenuti nelle richieste di tutela accettate, secon-
do le istruzioni operative per la trasmissione on – line delle
istanze di tutela4, alimentano la banca dati multimediale per
la raccolta dei dati caratteristici idonei a contraddistinguere i
prodotti da tutelare. Il tutto secondo le modalità stabilite con
la determinazione direttoriale n. 282/UD del 28/2/20045.
La circolare del 4 febbraio 2010 richiama il contenuto della
precedente circolare n. 32/D del 23 giugno 20046 ed, inol-
tre, recepisce le raccomandazioni dell’art. 5 del Regola-
mento (CE) n. 1383/20037, che prevede l’impegno degli
Stati membri a incoraggiare i titolari del diritto a presentare
la domanda d’intervento per via elettronica.

2.- Richiamiamo i punti essenziali della circolare 32/D rela-
tivi alla tutela delle DOP e IGP con riferimento al predetto
Regolamento (CE) n.1383/2003.
Tale Regolamento, stabilisce le procedure da seguire per
la domanda d’intervento dell’autorità doganale ed individua
i mezzi di prova attestanti la titolarità del diritto di cui si
chiede la tutela. In particolare, prevede l’intervento dell’au-
torità doganale nei confronti  delle merci che ledono:
1)  i diritti relativi alle denominazioni di origine o alle indica-

zioni geografiche, a norma della legislazione dello Stato
membro o dei Regolamenti (CE) n. 2081/928 e n.
1493/1999 del Consiglio9;

2)  i diritti relativi alle denominazioni geografiche, ai sensi
del Regolamento (CE) n. 1576/89 del Consiglio10.



Come è noto, con il termine DOP – Denominazione di Ori-
gine Protetta – si intende il nome di una regione, di un luo-
go determinato o in casi eccezionali di un paese, utilizzato
per designare un prodotto agricolo o alimentare:
-  originario di quel luogo;
-  avente qualità o caratteristiche derivate dall’ambiente

geografico;
-  prodotto trasformato ed elaborato in quel luogo.
Con il termine IGP – Indicazione Geografica Protetta – si
intende il nome di una regione o di un luogo determinato
utilizzato per designare un prodotto agricolo o alimentare:
-  originario di quel luogo;
-  avente un elemento attribuibile all’origine geografica e la

cui produzione, trasformazione ed elaborazione avven-

gano nell’area geografica determinata.
Nei casi sopraelencati, la prova attestante la titolarità di un
diritto relativo alle DOP o IGP è costituita da due elementi
obbligatori:
1) il soggetto in questione è il produttore o l’associazione;
2) la denominazione/indicazione è registrata.
Ciò vale anche per i vini e le bevande spiritose11.

Ricordiamo, infine, la novella al codice penale dell’art. 517
bis c.p., che prevede l’inasprimento di un terzo delle pene,
stabilite dagli articoli 515, 516 e 517 c.p., nel caso in cui i
reati ivi indicati abbiano ad oggetto alimenti o bevande la
cui denominazione d’origine o geografica o le cui specifici-
tà siano protette da norme vigenti.
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(11) Per ulteriori informazioni, è possibile consultare il sito comunitario: http://europa.eu.int/comm/agriculture/foodqual/quali1_it.htm.

a cura di Paolo Borghi e Susanna Visser

Panel WTO sulla normativa U.E. in materia di igiene e
commercializzazione di carne di pollame (DS389) 

Il 19 novembre scorso è stato costituito il Panel WTO che
dovrà pronunciarsi sulla questione, già anticipata nel n.
3/2009 di questa Rivista, circa la compatibilità con gli accor-
di commerciali internazionali della normativa U.E. in mate-
ria di igiene e commercializzazione della carne di pollame.

Regime filippino di tassazione delle bevande alcoliche di-
stillate: l’U.E. chiede la costituzione di un Panel (DS396)

L’Unione europea ha presentato in data 10 dicembre 2009
richiesta di costituzione di un Panel WTO per valutare la
conformità alle regole del commercio internazionale del re-
gime di tassazione delle bevande alcoliche imposto dal go-
verno filippino. 
La costituzione del Panel si è resa necessaria dopo che
già da alcuni anni l’Unione europea aveva sollevato la que-
stione davanti al governo filippino circa il forte impatto di-
scriminatorio di tale regime che, introdotto nel 1997 e in
seguito modificato più volte (in particolare nel 2004), ha
avuto forti ripercussioni sulle esportazione di alcolici euro-
pei nelle filippine. 

Consultazioni tra Canada e U.E. in relazione alla normativa
comunitaria sul commercio di prodotti derivati dalla foca
(DS400 - Canada) e (DS 401 - Norvegia) 

È stata recentemente presentata dal Canada (e anche dal-
la Norvegia) una richiesta di consultazioni con l’Unione eu-
ropea circa il regolamento (CE) n. 1007/2009 sul commer-
cio di prodotti derivati dalla foca in vigore dal 20 novembre
scorso e applicabile dal 20 agosto 2010 data entro la quale
verranno poste in essere anche le norme di esecuzione. 
Il regolamento, che vieta la commercializzazione di pro-
dotti derivanti dalla foca, si applica alle produzioni che av-
vengono in territorio comunitario ed ai prodotti importati,
ma non si applica ai prodotti in transito attraverso il territo-
rio dell’Unione europea. Le misure, adottate per risponde-
re alla preoccupazione circa l’uccisione delle foche, sono
considerate da Canada e Norvegia discriminatorie e pro-
tezionistiche. 

Giunge al termine la  più lunga disputa della storia sul
commercio: è stato firmato l’accordo sul commercio delle
banane tra l’Unione europea e i paesi latino americani.

I rappresentanti dei paesi dell’America Latina e l’Unione euro-
pea si sono incontrati lo scorso dicembre a Ginevra, per por-
re fine alla disputa sul regime di importazione delle banane.
Finalmente, dopo 15 anni, si è giunti ad un compromesso:
nell’accordo, l’Unione europea abbasserà i dazi sulle bana-
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ne provenienti dall’America Latina a partire da 176 euro
per tonnellata fino ad arrivare a 114 euro per tonnellata nel
2017. I produttori latino americani, conseguentemente,
porranno fine alle controversie con l’U.E. 
L’Unione europea ha, inoltre, offerto di stanziare fino a 200
milioni di euro a favore dei principali paesi esportatori del-
l’Africa e dei Caraibi per aiutarli ad adeguarsi alla maggiore
concorrenza dei paesi dell’America latina. 
Commentando l’accordo, il Presidente della Commissione
europea José Manuel Barroso ha dichiarato: “Sono felice
che abbiamo finalmente trovato un modo per risolvere la
controversia banane con un compromesso che funziona
per tutte le parti”.

Dal 25 gennaio tutti gli Stati membri si sono trovati a dover
rafforzare i controlli alle frontiere su una serie di prodotti di
origine non animale provenienti da Paesi terzi, nel tentativo
di prevenire danni alla salute umana e animale

Dal 25 gennaio è applicabile il Regolamento (CE) n.
669/2009 che prevede, per la prima volta, una serie di re-
gole comuni per i controlli ufficiali sulle importazioni di de-
terminati mangimi ed alimenti di origine non animale, in for-
za del quale gli Stati membri si sono trovati a dover raffor-
zare i controlli alle frontiere su una serie di prodotti che
vanno dalle nocciole alla frutta e verdura provenienti da
Paesi terzi, nel tentativo di limitare eventuali danni alla sa-
lute umana e animale. 
I controlli sui documenti che accompagnano le spedizioni di
questi prodotti saranno così effettuati sistematicamente, men-
tre i controlli visivi verranno eseguiti con frequenza inferiore.
L’aumento del livello dei controlli è stato imposto al fine di
accertare l’eventuale presenza di un certo numero di so-
stanze che possono costituire un rischio per la salute uma-
na e animale, come le aflatossine nelle noci e i pesticidi
nella frutta e nella verdura.
L’allegato I al regolamento (CE) n. 669/2009 individua i
mangimi e gli alimenti di origine non animale oggetto di un
livello accresciuto di controlli ufficiali nonché la frequenza
dei controlli fisici e di identità sulla base del tipo di prodotto
e dell’origine.
La Commissione intende monitorare regolarmente l’attua-
zione di tale regolamento da parte degli Stati membri. Con

l’esperienza acquisita a livello nazionale e facendo affida-
mento sui più recenti strumenti scientifici, la Commissione
procederà a revisioni trimestrali dell’elenco di questi pro-
dotti, al fine di garantire un elevato livello di tutela in tutta
l’Unione della salute dei consumatori.

Nuova controversia sul regime statunitense di etichettatura
di origine (DSB 384 - Messico e DSB386 - Canada)

È stato recentemente costituito un Panel WTO che deve
pronunciarsi sulla compatibilità con gli accordi commerciali
internazionali della questione – promossa da Canada
(DS386) e Messico (DS386) – circa il regime statunitense
sull’etichettatura indicante il paese di origine (COOL).
Già nel dicembre del 2008 erano state richieste le prime
consultazioni dal Canada, il quale sosteneva che il sistema
COOL avrebbe danneggiato le proprie esportazioni. 
Alla luce del nuovo sistema, le industrie di trasformazione
di carni americane avrebbero dovuto trattare ed etichettare
separatamente i prodotti importati dal Canada, portando
molte di loro semplicemente ad escludere i prodotti cana-
desi. Inoltre, i produttori canadesi hanno detto che le rego-
le hanno prodotto un eccesso di offerta sui mercati locali,
con conseguente abbassamento dei prezzi.
Si noti che il Canada aveva temporaneamente accantona-
to la procedura per vedere come l’amministrazione Obama
avrebbe affrontato il problema. Le nuove consultazioni te-
nutesi in sede WTO non hanno comunque risolto la que-
stione. Le importazioni statunitensi di bestiame canadese
sono state del 34% più basse per i primi sei mesi del 2009
rispetto allo stesso periodo dell’anno precedente, secondo
i dati del Dipartimento dell’Agricoltura statunitense.
Il 23 ottobre scorso, gli Stati Uniti avevano bloccato la pri-
ma richiesta di costituzione di un Panel avanzata dal Ca-
nada ma la seconda richiesta è stata accolta (i membri del
WTO sono autorizzati a bloccare la formazione di un Panel
solo una volta). 
Il sistema di etichettatura con indicazione dell’origine (CO-
OL) si applica alla carne di manzo, pollo, maiale, agnello,
capra, al pesce selvatico e d’allevamento, ai prodotti agri-
coli deperibili, ginseng, macadamia, noci pecan e arachidi.
Si prevede che il Panel presenti la propria relazione tra
l’estate e l’autunno 2010.
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