CAPITOLO II

NASCITA ED EVOLUZIONE DEL DIRITTO
ALIMENTARE

Sommario: 1. 11 diritto alimentare: food safety, food health e food se-
curity. 2, Lafoadsqfelyell reg. CE n. 178 del 2002. 3. La defi-
nizione di alimento e i soggctu promgomsu della filiera. 4. L'ana-
lisi del rischio e il principio di precauzione. 5. La libera circola-
zione dei prodotti alimentari nel mercato europeo e i requisiti ge-
nerali di sicurezza: I'art. 14 del reg. 178/2002. 6. Impresa e com-
pliance tra reati alimentari e d.lgs. 231/2001

1. 1l diritto alimentare: food safety, food health e food security

i La “legislazione alimentare” é la mera “raccolta” della
normativa attinente al settore alimentare letta con attenzione
limitata al dato tecnico scientifico senza un “contesto genera-
le” e dei “principi” di riferimento, secondo I'approccio segui-
to prevalentemente -fino ad alcuni anni fa - nei corsi di studio
universitari di técnologie agrarie, alimentari e ambientali, pri-
vi perlopill tra i docenti di giuristi specializzati in questo set-
tore. .

Oggetto della nostra disamina, invece, é il diritto alimenta-
re. Esso in Italia! nasce, unitamente al diritto ambientale (se-
condo noi) o agroambientale (secondo altri), come evoluzione

! Interessante & in questo senso ragionare anche per sistemi comparati.
Consigliamo tre volumi: L. COSTATO e F. ALBISINNI (editors) European
and Global Food Law, 11 ed., Padova, 2016, in cui vi ¢ una visione davvero
globale del diritto alimentare, con interessanti (almeno a mio parere) spunti so-
prattutto sul diritto cinese. Per un confronto con gli Stati Uniti, invece, F.
BRUNO, /1 diritto alimentare nel contesto globale cit. Infine, M.T. ROBERTS,
(editor) Research Handbook on International Food Law, Edward Elgar Publis-
hing ed., in press, manuale dove studiosi di moltissimi paesi hanno dialogato
tra loro e hanno contribuito ad un'opera davvero multiculturale e completa.
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del diritto agrario 2. Negli ultimi venti anni le esigenze di tutel,
dei consumatori, di sicurezza pubblica e di preservazione deg];
ecosistemi hanno comportato la nascita di regole (intemazionali,
europee ¢ nazionali) che hanno riguardato inizialmente ¢ princi.
palmente (anche se non esclusivamente) il comparto agrario ¢
agroalimentare. Quindi i primi studiosi in Italia di una primor-
diale legislazione alimentare (e ambientale) sono stati gli (allora)
studiosi di diritto agrario, ora seguiti anche dagli esperti degl;
altri settori disciplinari (pubblicisti in primis, ma anche interna.
zionalisti, privatisti e penalisti). I giusagraristi (oramai diventati
anche giusambientalisti e giusalimentaristi) hanno una caratteri-
stica che li rende gli unici che ancora danno un contributo origi-
nale ed innovativo alle due materie (senza ovviamente togliere
nulla anche agli altri studiosi): 1'utilizzo dello’ strumentario giu-
ridico ¢ delle fonti in modo trasversale 3.

2 Immaginiamo le critiche a tale affermazione da parte dei non giusagra-
risti. Ma per una analisi sulle ragioni della derivazione del diritto ambientale
‘dal diritto agrario, rinviamo ai nostri scritti di'diritto ambiéntale (primo fra ‘tut-
ti, A. GERMANO’, E. ROOK BASILE, F. BRUNO e M. BENOZZO, Com-
mento al codice ambientale, Giappichelli editore; II edizione; 2013). In riferi-
mento al diritto alimentare, si vedana le seguenti note, .. ., T
.. * Ad esempio, si ¢ avuto modo di evidenziare nell'immediatezza della
novella dellart. 2135 del codice civile sulla nozione di impresa agricola, fulcro
sistematico del diritto agrario, che vi & stata'una’evoluzione dei nuovi processi
che hanno comportato la nascita di un nuovo rapporto tra bene e consumatori,
in cui «vi é sempre maggiore attenzione all ‘alimento-salute e all ‘alimento-ser-
vizin. In al senso, F. ADORNATO, L'agricoltura tra Stato e mercato, in F.
ADORNATO (a cura di), Attivita agricole e legislazione di orientamento, Mi-
lano, 2002. Inoltre, si & evidenziata [a nascita del diritto alimentare, in partico*
lare nell’ottica i un consolidamento dei suoi principi fondamentali «fra i quali
emerge quello primario consistente nella protezione del consumatore» (L: CO-
STATO, Principi del diritto alimentare, in Dir. giur. agr. e ambiente, 2002, p.
345). Si ¢ precisato altres] che alla luce dell'introduzione della'general food
law europea, a sostenere una autonomia del diritto agroalimentare, poiché
«.. ne risulta un disegno, in cul le regole del produrre e del commercio, costi-
tuenti un corpo unitario, si avviano a comporre un diritto agroalimentare, do-
tato di precetti e di principi, non riducentesi alla legislazione alimentare ed
alla.:mpucc disciplina igienico-sanitaria def prodotii per sé considerata,
ma inteso ad individuare, rappresentare sinteticamente, e regolare, |'origine
del produrre (I'agricoltura), Il percorso di filiera (1'industria alimentare), ed
il rbu{mo (il prodotto alimentare e la sua immissione al consumo), e cosi l'in-
tero sistema agroalimentaren, Cosl, F. ALBISINNI, voce *Sistema agroall-
mentare”, in pig_alq-ll( sez. clv, Agg., Torino, 2009, E ancora, in tale logica,
é;ﬂt:n:he detto in riferimento al regolamento 178/2002, esso wadotta una disci-
P concerne globalmente tutia la fillera, onde non vi siano spazi o mo-
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11 diritto europeo si contraddistingue per una applicazione
(al limite del metagiuridico) del principio di precauzione, una
autorizzazione sanitaria preventiva al commercio di alimenti (ol-
tre a quelle specifiche per i prodotti nuovi e con utilizzo di tec-
nologic alimentari innovative) che li presuppone (totalmente)
privi di rischi per la salute, un complesso sistema di Agenzie
a livello “centrale” europeo ¢ nazionale, una attenzione regola-
toria ai profili di sostenibilitd ambientale dell’attivita produttiva,
nonché per una suddivisione tra scelta politica di gestione del ri-
schio, in capo ad una istituzione politico-amministrativa e di va-
lutazione dello stesso, in capo ad una autoritd scientifico-ammi-
nistrativa.

Siffatte caratteristiche della EU food law si sono formate
sulla scorta degli approfondimenti effettuati dalla dottrina agra-
ristica negli ultimi 10-15 anni.

In particolare, é emersa la necessitd di un diritto di filiera
del sistema agroalimentare (o alimentare), insieme di regole
che non mortifica il tradizionale settore della scienza agraristica,
al contrario, lo esalta maggiormente nella rinascita della centra-
lita delle politiche atte a sostenere lo sviluppo dei territori ed a
preservare gli ecosistemi, I’ambiente e la biodiversitd (agricola e
non).

«Tuttavia, ¢ soprattutto con |'applicazione estesa del princi-
pio di precauzione alle metodologie di comunicazione delle pro-
prietd dell’alimento che si stanno delineando nuovi percorsi in
merito alla salute collegata al consumo di alimenti unsafe: essa
non ¢& pil correlata esclusivamente alla liberta del privato, il qua-
le -seppur consapevole delle conseguenze dannose provocate da
una alimentazione non curata -per ragioni diverse (economiche,
ecc.) continua a non modificare il proprio regime alimentare. Sta
divenendo un problema collettivo, che necessita di uno strumen-
tario giuridico differente, che fuoriesce da quello tipico “privati-

menti in cui possa annidarsi il pericolo alla sicurezza e sanita degli alimenti,
con una precisa individuazione delle resporsabilité di tutti i vari operatori nel-
la catena alimentare, delle autoritd nazionali e della stessa Unione; introduce
nel diritto concetti come tracciabilitd e principio di precausione da valere co-
me criteri ¢ come strumenti di comportamento; costruisce un sistema incentra-
to sulla percezione del rischio che consente, in via cautelativa, interventi nor-
mativi a salvaguardare in modo efficace la tutela della salute umana» (A.
GERMANO®, M.P. RAGIONIERI, E. ROOK BASILE, Diritto agroalimenta-
re, Le regole del mercato degli alimenti e dell ‘informazione alimentare, Tori-
no, 2014, p. 190).
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stico” e diviene trasversale (o misto tra pubblico e privato), |
percorso che sta,intraprendendo il legislatore si indirizza vers,
il trasferimento dalla collettivita alle-imprese dei costi subiy;
dal singolo cittadino per la mancanza di food health, come avve.
nuto con i danni da tabacco ¢ la tutela ambientale. !
 In questo senso il diritto alimentare @ il diritto del sistemy
alimentare «..inteso non come sistema “chiuso’’ ma semplice.
mente come un complesso di norme capace di autointegrarsi frq
loro..»%. i Tt :

- 11 diritto alimentare si coniuga in tre paradigmi: food safety,
Jfood health e food security. 11 primo si riferisce alla salubrita de-
gli alimenti, il secondo alla relazione tra alimentazione e salute
intesa come “benessere”, il terzo alla necessita di dover garantire
una corretta nutrizione per tutta la popolazione mondiale. In tutti
e tre i casi & I'evoluzione della tecnica che ha comportato la ne-
cessita di introdurre regole, in qualche modo. innovative (come,
ad esempio, nel caso della responsabilita di filiera e del principio
di precauzione) a tutela del consumatore, degli altri operatori ali-
mentari (nella accezione della concorrenza), dell’ambiente e del-
la biodiversita, nonché delle tradizioni e della collettivita rurale.
Sicurezza, responsabilita, tracciabilitd, trasparenza, precauzione
(e prevenzione) sono oggi principi vigenti ed efficaci. o

1l difficile equilibrio tra previsione dei rischi (loro rimozio-
ne) e sviluppo della tecnica finalizzata al profitto economico
della societd nel suo complesso, ma altresi al benessere dei cit-
tadini (nel nostro caso legato alla alimentazione e alla salute),
costituisce il fulcro di un sistema alimentare che:da meramente
“normativo” diviene “giuridico” 3. /.1, Ir onnion 10

UJ nNor olsniriam 1
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¢ A. GERMANO', M.P. RAGIONIERI, E. ROOK BASILE, Diritto
agroalimeniare. Le regole del mercato degli alimenti e dell'informazione ali-
menare cit., p. 191, che richiamano sui “sistemi” E. ROMAGNOLI, Presen-
tazione al Convegno IDAIC del 17-18 dicembre 1999, in A. GERMANO"' (a
cura di), Governo del sistema agricoltura: profill di riforme Istituzionall tra
dimensione sovranazionale e attribuzioni regionali, Milano, 2001, p; 3,

# Per approfondimenti ¢ riflessioni sulla nascita del diritto alimentare il pri-
mo numero della Rivista di diritto alimentare (2007, vol. 1) & lettura essenziale.
L. COSTATO, I principi fondanti del diritto alimentare, Ivi, evidenzia come
emerga «... la peculiaritd dell'aspetio oggettivo che caratierizza questo diritto!
x regola produzione e commerclo -0 comunque somministrazione -di beni
Mnmm z’uﬂd al consumatore, ma'che sono destinati ad essere’intro*

mch suo organismo, dando origine ad un rapporto fisico del tutto
specifico, che non sl manifesta in nessun altro prodotto, neppure nel medicinale,
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2. La food safety ¢ il reg, CE n. 178 del 2002

Seguendo i tre paradigmi della Safety, Health ¢ Nutrition,
certamente il pit sviluppato dei tre & il primo, che trova riferi-
mento principale nel reg. CE n. 178/2002° ed in tutti i provve-
dimenti conseguenti. Esso ¢ stato promulgato alla fine di uno
specifico iter, iniziato con la direttiva 99/34/CE” che estende

che pure ha lo stesso destino ma che viene assunto solo quale rimedio “eccezio-
nale” e non da tutti e ogni giorno, come avene con il cibow. In analoga pro-
spettiva, F. ALBISINNI, Dalla legislazione al diritto alimentare: tre casi, ivi ,
sottolinea: «L 'intimo rapporto che lega il consumatore al cibo, al suo nutrimento
... l'attenzione all’intero percorso degli alimenti dai campi alla tavola, illumina
con efficacia le ragioni della peculiarita dell'oggetio della disciplina dell'ali-
mentare, e rende evidente |'inadeguatezza di ogni tentativo di meccanica traspo-
sizione di modelli e strumenti maturati in altre aree disciplinart». Inoltre, F.
ADORNATO, Agricoltura e alimentazione, ivi, specifica che «[nJon si passono
assolutamente contestare al diritto alimentare i connotari di un dirizto speciale,
'ma, virato com'é, sulla tutela del consumatore, rischia di prescindere dalle di-
namiche e dalle concrete differerziazioni socicec iche presentl nel sistema
agroalimentare. C'¢, infatti, una dimensione plurima dei processi agricoli che
si manifesta lungo il tragitto prodotto agricolo-alimento che non pud essere
esclusivamente riconducibile alla prospentiva unificante e (spesso) omologante
del bene finale destinato all'alimentazione. La tutela del consumatore passa an-
che, ad esempio, attraverso uno sviluppo agricolo sosteribile, in grado gia. nelle
attivitd di coltivazione ed allevamento, di incidere preventivamente sulla salubri-
td degli alimenti attraverso un operare ecocompanbile, percltro richiesto dalla
stessa Comunitd, come da ultimo nel regolamento n. 1785/2003, sullo sviluppo
ruralen. Nello stesso senso 1'Autore, in [ nuovi confini del dirito agrario tra
agricolture, conflitti e governance, in M. GOLDONI ¢ E. SIRSI (a cura di),
Per uno studio interdisciplinare su agricolnara e alimentazione, Milano, 2011.
P. BORGHL, /1 progetto di Codice di diritto alimentare, ivi, nella logica (su
cui si fonda il nostro lavoro) di una oramai pii che interdipendenza fra siste-
mi-nazione, di un unico sistema globale, economico-produttivo (e certamente an-
che finanziario, anche se non ancora politico-istinzionale) sottolinea «che qua-
litd e sicurezza da un lato, efficienza del setwre dall‘altro -ror pessono piu con-
vivere né con un quadro normativo caotico, quale é oramai diventato (anche
grazie alle continue intersezioni fra gli ondinamenti) quello che regola la materia
alimentare, né con formalitd inutili (occorre conservare solo quelle seriamente
utili), né con norme per certi versi anacronistiche. né infine con una frammen-
tazione di competenze, legislative e di controllo, fra loro mal coordinate o addi-
rittura palesemente sovrapposte»,
¢ Si tratta del Regolamento (CE) . 178/2002 del Parlamento Europeo ¢
del Consiglio del 28 gennaio 2002, «che stabilisce i principi e i requisiti gene-
rali della legislazione alimentare, istituisce |'Autoritd europea per la sicurez=a
alimentare e fissa procedure nel campo della sicurezza alimentare. |l primo
commento sistematico del provvedimento, ancora attuale ¢ pieno di spunti, ¢
IDAIC (a cura di), Commentario “La sicurezza alimenare nell Unione Euro-
pea", in Le Nuove Leggi Civili Commentate, 2013.
? Direttiva 1999/34/CEE del Parlamento Europeo e del Consiglio del 10
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la responsabilitd civile del produttore ® ai prodotti agricqli non
trasformati, ¢ proseguito con il libro verde della Commissione
dal titolo “La responsabilita civile per danno da prodotti difetto-
si"9, con il libro bianco sulla sicurezza alimentare ', il libro
bianco sulla responsabilitd per danni all’ambiente '''e, infine,
con la Comunicazione della Commissione “Sul ricorso al princi-
pio di precauzione™ ', ‘
Interventi dovuti a crisi alimentari che hanno creato allarmi
crescenti (forse, almeno parzialmente, ingiustificati) nella opi-
nione pubblica (come il caso dell’epidemia di encefalopatia
spongiforme bovina-ESB o il pollo alla diossina e il pesce al
mercurio '?) e altresi al processo di avvicinamento e uniformita
dei vari ordinamenti degli Stati membri della (oggi) Unione Eu-
ropea. Nonché al contesto internazionale ed ai conflitti sorti (co-
me si dird) in ambito WTO tra Unione Europea e USA sulla car-
ne trattata agli ormoni e organismi geneticamente modificati.
11 regolamento n. 178 del 2002 assume, in tale contesto, il
rilievo di general food law'*, In esso sono disciplinati unitaria-

maggio 1999, recante modifiche alla direttiva 85/374/CEE del Consiglio rela-
tiva al ravvicinamento delle disposizioni legislative, regolamentari ¢ ammini-
strative in materia di responsabiliti per danno‘da prodotti difettosi, in G.U.C.E.
n L 141 del 4/6/99. - | L

% La responsabilita civile del produttore & stata introdotta dalla direttiva
85/374/CEE del Consiglio del 25 luglio 1985, in G.U.C.E. n. L. 210 del 7-
8- 85, recepita in Italia dal D.P.R. 24 maggio 1988, n. 224. 1 !

? Libro verde presentato dalla Commissione a Bruxelles il 28-7-99, COM
(1999) 396 def. 2, 3¢ 3 b

1 Libro bianco sulla sicurezza alimentare, presentato dalla Commissione
a Bruxelles il 12-1-2000, COM (1999) 719 def. '« '

" Libro bianco presentato dalla Commissione a Bruxelles il 9 febbraio
2000, COM (2000) 66 def. ] ¢ 3 .

' 2 COM (2000) 1. ) ‘ ' : ,

" Cosiddetta “malattia della mucca pazza™. Ma ancor pid di recente si
ricorderd lo scandalo dei polli alla diossina. Cfr. C. BLUMANN et V. ADAM,
La politique agricole commune dans la tourmente: la crise de la vache folle, in
Revue trimestrielle de droit européen, 1997, 2, p. 270. . )

' F. ALBISINNL, Strumentario di diritto alimentare' europeo cit., 86.
Come sottolineato, il Capo II del regolamento ¢ significativamente intitolato
“Legislazione alimentare generale” (0 GFL-General Food Law) e «si apre
con una disposizione, 1'art. 4 (rubricato “Campo di applicazione”), che indi-
vidua I'area di applicazione con riferimento’a «tutte le fasi della produzione,
della trasformazione e della distribuzione degll alimenti e anche del mangimi
prodotti per gli animali destinati alla produzione alimentare o ad essi sommi-
nistrati, ¢ fa specifico riferimento a «[{] principi enunciati negli articoll da
a I0» come ad wun quadro generale di natiira orizzontale al quale conformarsi
nell'adozione di misurex[..] L'obiettivo di «garantire ui livello elevato di tu-
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mente tutti i rapporti della filiera, ponendo particolare enfasi sul-
Ia tutela della salute del consumatore e si € individuata un’unica
autoritd tecnica per cffettuare I'analisi del rischio sull’alimento.

E, in altre parole, un “quadro giuridico™ di riferimento
concernente la food safety sull’intera filicra alimentare, dalla
produzione dei mangimi degli animali sino alla vendita dei pro-
dotti. Il regolamento si inserisce in quel complesso equilibrio tra
il progressivo avvicinamento degli standard qualitativi e di sicu-
rezza dei vari Pacsi membri della UE (cercando di colmare le
varic disomogeneiti) ¢ I'esigenza di specificare I'approccio pre-
cauzionale degli interventi nel mercato dei prodotti alimentari,
finalizzato a tutelare la salute dei cittadini 5.

Fino alla introduzione del reg. 178 del 2002 la normativa
di settore si presentava come un’inorganica sommatoria di
norme sanzionatorie e repressive, di discipline ad applicazione
verticale e disposizioni limitate a singole fasi di una intera fi-
liera. Ora la disciplina ha natura prettamente integrata, codifican-
do principi ad applicazione orizzontale di governo dell’intera ca-

tela della salute umana e degli interessi dei consumatori in relazione agli ali-
menti» é confermato dal par. | dell'art. | come primo ed essenziale obiettivo
della GFL, ma la “diversita dell 'offerta di alimenti compresi i prodotti tradi-
zionali" e “al contempo 'efficace funzionamento del mercato interno™ sono
anch’'essi esplicitamente considerati, a conferma dell ‘approccio multifunzio-
nale adottaton. Come evidenziato, «the General principles of the General
Food Law include science-based risk analysis, assessment and management,
the precautionary principle, consumer protection, import and export require-
ments, business operator responsibility in the “farm-to-fork™ regulatory sy-
stem, and traceability of food productss. E, soprantutto, si sottolinea che
«..the General Food Law is full-fledged enough to be a model food law»
(CHING-FU LIN, Global Food Safety: Exploring Key Elements for an Inter-
national Regulatory Strategy, in Virginia Journal of International Law, 2011,
51, p. 651).

13 11 regolamento appare come il primo (¢ fondamentale) mattone verso la
costruzione di un nuovo settore giuridico, quello di un “dintto agro-alimenta-
re” quale insieme di leggi, di regolamenti ¢ di disposizioni amministrative do-
tato di autonomi precetti ¢ principi ed inteso ad individuare, rappresentare sin-
teticamente, ¢ regolare, I'origine del produrre (1'agricoltura), il percorso di fi-
liera (1'industria alimentare), ed il [relativo)] risultato (il prodotto alimentare ¢
la sua immissione al consumo). Sul rapporto tra requisiti di sicurezza degli ali-
menti e circolazione intracomunitaria dei prodotti alimentari 13 letteratura ¢ va-
stissima. Cfr. P. BORGHL, S. RIZZIOLL, L. COSTATO, V. PAGANIZZA, L.
SALV1, Compendio di diritto alimentare. X ed., Padova, 2022; A. GERMA-
NO’, B. ROOK BASILE, M.P. RAGIONIERL, Diritto agroalimentare. Le re-
gole del mercato degli alimenti e dell'informazione alimentare cit; F. ALBI-
SINNI, Strumentario di diritto alimentare europeo cit, nooché sia consentito
il richiamo a F. BRUNO, Commento art. 14 cit.
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tena alimentare di ogni prodotto, comprendente la produzione, |
trasformazione e la distribuzione presso il consumatore finale 16,

La finalita del regolamento & quella di dar vita ad una bage
legislativa nel settore alimentare che consenta di garantire un Jj.
vello elevato di tutela della salute umana e degli interessi dej
consumatori, assicurando, al contempo, I’efficace funzionamen.
to del mercato 7. Dunque, la necessita che la libera circolazione
degli alimenti sia consentita esclusivamente a prodotti sani e sj.
curi per i consumatori '8. Si integra cosi una dimensione siste-
mica, che ha come elemento qualificante regole comuni a settori
fino ad oggi eterogenei e principi unici per ogni attivita econo-
mica con un’incidenza diretta o indiretta sulla sicurezza degli
alimenti e dei mangimi. . j

Il reg. 178/2002 ha introdotto i principi del diritto ali-
mentare in riferimento alla food safety, nuove procedure,
nonché una specifica autoritd europea del settore (1a Euro-
pean Food Safety Authority-EFSA).

.16 L, COSTATO, Dal diritto agrario al diritto agroalimentare, in E.
ROOK BASILE e A. GERMANO?’ (a cura di), Agricoltura ed alimentazione
tra diritto, comunicazione e mercato, Atti del Convegno “Gian Gastone Bolla”
(Firenze 9-10 novembre 2001), Milano, 2003.

17 Art. 1 del regolamento. Non potendoci qui soffermare a lungo su tali
passaggi v. L. COSTATO, Principi fondanti del diritto alimentare, in Riv.
dir. agrario, 2005, 1, p. 203; F. ALBISINNI, Dalla legislazione al diritto ali-
mentare: tre casi cit.; L. RUSSO, Dal diritto agrario al diritto alimentare (e
viceversa), in Riv. di diritto alimentare, 2011, 2. Inoltre, sulla nascita del diritto
alimentare, in particolare nell’ottica di un consolidamento dei suoi principi
fondamentali «tra i quali emerge quello primario consistente nella protezione
del consumatore» L. COSTATO, Principi del diritto alimentare cit., 345.

'* Non a caso esso ha una base giuridica plurima e «la molteciplita di ba-
si giuridiche corrisponde alla pluralitd e trasversalita di finalita ed oggetti, ed
al carattere innovativo del Regolamento n. 178/2002. I confini tra produzione
e comunicazione risultano affievoliti, ed il criterio disciplinare prevalente é
quello delle responsabilitd, sia private che pubbliche, nell’ambito di un model-
lo funzionale di governon. F. ALBISINNI, Strumentario di diritto alimentare
europeo cit,, 86, il quale prosegue evidenziando che «/IJe imprese sono chia-
mate ad operare all’interno di una trama integrata di competenze, caratteriz-
zala da disposizioni innovative che esprimono l'approccio pro-attivo del legi-
slatore europeo. Il regolamento dichiara la propria ambizione sistematica fin
dall’ant, 1, che al par. 2 recita: «il presente regolamento reca i principi gene-
rali da applicare nella Comunita e a livello nazionale in materia di alimenti
mangimi in generale, e di sicurezza degli alimenti e del mangimi in particola-
re», cosi introducendo canonl applicabili sia alle nuove dispasizioni sia a
qucl!g gid esistenti, a livello della Comunita e dei singoli Stati membri, con
un disegno che muove verso una regolazione uniforme ed unificatan. .
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3, La definizione di alimento e i soggetti protagonisti della fi-
liera.

Ai sensi dell’art. 2 del reg. 178/2002'? «si intende per
“alimento” (o “prodotto alimentare”, o “derrata alimentare”)
qualsiasi sostanza o prodotto trasformato, parzialmente trasfor-
mato o non trasformato, destinato ad essere ingerito, o di cui si
prevede ragionevolmente che possa essere ingerito, da esseri
umani. Sono comprese le bevande, le gomme da masticare e
qualsiasi sostanza, compresa l’acqua, intenzionalmente incor-
porata negli alimenti nel corso della loro produzione, prepara-
zione o trattamento». Esso pud circolare solo se “sicuro” ai sen-
si del piu volte citato art. 14 del reg. 178/2002, pertanto se é vero
che nell’ambito della definizione di alimento sono inclusi even-
tuali contaminanti introdotti intenzionalmente nell’alimento
stesso, le stesse sostanze la cui presenza ¢ accidentale non sono
parte della definizione di prodotto alimentare. Tuttavia, dubbi
non sussistono sul fatto che se nocivi rendano I'alimento “ina-
datto” al consumo umano ai sensi dell’art. 14, par. 2, lett b) e
quindi incommerciabili 29,

19 Sulla definizione di alimento v. . CANFORA, Commento all‘art. 2, n
IDAIC (a cura di), Commentario “La sicure=a alimentare nell'Unione Euro-
pea” cit.

¢ 2 Sulla disciplina dei contaminanti e dei residui sui prodotti alimentari,
S. MASINI, Introduzione alla disciplina di residui e contaminanti, in Dir. Giur.
Agr. amb. e alimentare, 2014, 649. Eventualmente ponendosi ulteriori proble-
mi sulla comunicazione di un alimento, seppur “lawful”, ma non completa-
mente privo di residui, considerando che «... le informazioni fornite al consu-
matore devono rispondere al principio (ai principi) di lealtd, di chiare=a, di
precisione, di comprensibilita. La creazione di una icazione chiara, pre-
cisa, leale, comprensibile é un presupp indisp bile al raggiungimento
dell'obiettivo delle scelte consapevoli da parte del consumatore» (A. DI LAU-
RO, Nuove regole per le informazioni sui prodotti alimentari e nuovi analfa-
betismi. La costruzione di una aresponsabilita del consumatores, in Riv. Dir.
Alimentare, 2012, 2, p. 8). Peraltro, sulla comunicazione al consumatore se
un prodotto sia 0 meno inadatto al consumo umane (seppur non dannoso per
la salute), la sentenza della Corte di Giustizia 11 aprile 2013, causa C-636/
\1, Karl Berger c. Freistaat Bayern (in I/l Diritto dell'Unione Europea, 2,
2014, 343 con nota di F. GENCARELLL, Il caso “Berger": come informare
il consumatore su un alimento inadatto al consumo umano ) ha precisato
che, ai sensi dell’art. 10 del reg. n. 178/2002, ¢ possibile che le autoritd pub-
bliche informino i cittadini, quando un alimento & “inadatto al consumo™, “pur
non essendo dannoso per la salute™, essendo essa una applicazione del princi-
pio generale di trasparenza.
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Altresi sul versante soggettivo “privato” & importate.consj.
derare le “categorie” di consumatori e di imprese (alimentarj),

La prima ¢ stata introdotta nel nostro ordinamento progres.
sivamente propno dal diritto comunitario nei suoi atti fondaj.
vi2! ¢ poi si ¢ evoluta fino ad arrivare al Codice del consumg
(il citato decreto legislativo n. 206/2005) in riferimento, per
un verso ai contratti stipulati fuori dai locali commerciali, inten.
dendosi per consumatore colui sia «persona fisica che agisce
per scopi estranei all attivita imprenditoriale, commerciale, ar-
tigianale o professionale eventualmente svolta». Per I'altro, in
riferimento alle pratiche commerciali scorrette di cui al Titolo
ITI del codice del consumo, si intende «consumatore qualsrasa
persona fisica che, nelle pranche commerciali oggetto del pre-
sente titolo, agisce per fini che non rientrano nel quadro della
sua attivita commerciale, industriale, mjltgtanale‘ o professiona-
le» (art. 18). Definizioni solo apparentemente uguali, quando in-
vece, nel primo ambito € assunto a riferimento il consumatore
contraente, cioé quel determinato soggetto che entra in rapporto
con quel certo professionista per scopi «estranei all’attivita im-
prenditoriale, commerciale, artigianale o professionale even-
tualmente svolta». L'art. 18 del codice del consumo, invece, ri-
chiama la figura del consumatore “indistinto”, che ¢ tale solo
per I'estraneitd ai fini suindicati: prescmdcnd051 in toto dal rap-
porto con un certo professionista, il soggetto in questione si tro-
va coinvolto nelle pranche di cui si discute in quanto natural-
mente portato a ricercare nel mercato la soddisfazione dei suoi
bisogni legati al “consumo” 22, . .

1 GiA nel testo originario del Trattato del 1957, I’art. 39 (ora 33) indivi-
dua fra le finalitd della politica agricola comune quella di «e) assicurare prezzi
ragionevoli nelle consegne al consumatore», ¢ 1'art.86 (ora 82) vieta le prati-
che abusive consistenti «b) nel limitare la produzione, gli sbocchi o lo sviluppo
Lecnico, a danno del consumatoren. L' Atto Unico europeo del 1987 ha poi ag-
giunto I"art. 100A (ora 95), 11 ove si prevede un livello di protezione elevato «in
maleria d sanitd, sicurezza, protezione dell’amblente e protezione dei consu-
matoriy. Sul punto si rinvia supra al cap.'l ¢ infra al cap. IV,

2 Cosl G. GRIS|, Rapporto di consumo'e pratiche commerciali, in Eu-
ropa e dir. priv., 2013, 1, p. 12, il quale evidenzia come «[si ha, allora, ragio-
ne a sostenere che la disciplina delle pratiche commerciali non guarda al con-
sumalore contraente, né al rapporto tra questi e la controparte professionale.
Sicché non vi é continuitd tra la Parte Il del codice del consumo e la Parte IlI,
essendo solo la prima calata nella prospettiva del “‘rapporto di consume” che
¢, Invece, estranea all'altra. Le materie di cul la Parte Il si' occupa ~ educa:
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Nel diritto alimentare, invece, abbiamo una specifica figura,
quella del “consumatore finale”, ossia: «il consumatore finale
di un prodotto alimentare che non utilizzi tale prodotto nell’am-
bito di un r)pcm tone o attivita di un'impresa del settore alimen-
tare»?? in cui evidentemente non rientrano solo le persone fisi-
che, ma altresi soggetti quali ristoranti, mense ed altre collettivi-
1424, Come evidenziato, «di “consumatore finale"” aveva gia
parlato la direttiva del 1978 sulletichettatura dei prodotii ali-
mentari, ed in questo senso é possibile cogliere una linea di con-
tinuita nelle concettualizzazioni presenti nella disciplina degli
alimenti, siccome connotate dalla destinazione finale. La desti-
nazione finale, e dunque la connotazione funzionale del prodot-
to, assumono il valore di canone distintivo della disciplina e di
criterio di qualificazione delle stesse definizionin 5.

zione, informazione, pratiche commerciali, pubblicita - interessano certo il

consumatore, ma nella dimensione “macro™ del mercato: I'attenzione é, in

realta, rivolta ai consumatori e, significativamente, é allimpatto sul “consu-

matore medio” che si guarda per valutare come scorretta una pratica». Inte-

ressanti, anche ai fini della ricostruzione del “consumatore™ nel mercato degli

alimenti sono le considerazioni sul “grado™ di consapevolezza del consumato-
re. Come precisato non «..puo distinguersi tra consumatore esperto e non per-

ché cio porterebbe a discriminare colui che ha particolari conoscenze tecniche
e giuridiche, rispetto al contraente che non ha obblighi del genere. In accogli-
mento di tale distinzione, ad un professionista intellettuale esperto di settore
verrebbe negata la tutela nel caso in cui il bene o il servizio possano servire
anche per l'esercizio della sua professione. Di converso, gli imprenditori e i
professionisti intellettuali che non hanno l'obbligo di una preparazione tecni-
co-giuridica sarebbero tutelati pur se agiscono per fini extrapersonali. Ne con-
segue che il professionista esperto potrebbe essere tutelato solo nei casi di ac-
quisto di bene palesemente di consumo, ossia di bene suscetubile di un'unica
destinazione, rimanendo sprovvisto di tutela ogniqualvolta la contranazione
riguardi beni o servizi che si prestano a pit unlizzi, dovendosi presumere sem-
pre le necessarie competenze che rendono superflua ogni garanzia congratua-
le. Appare evidente il risultato discriminatorio di siffatta ricostruzione che
contrasta con la volontd di tutelare sempre e comunque |'agire per scopo ex-
traprofessionalen (C. DALIA, Le nozioni di consumatore e il valore della di-
chiarazione di agire per finalita di consumo, in Giur. mer., 2009, 6, p. 1733).

B Art2, n.18) del reg. 01782002

# Cosl F. ALBISINNI, Strumentario di diritto alimentare europeo cit.,
117, il quale precisa che «... non compare nel testo del regolamento n.178/
:002 {'esplicito richiamo alla persona fisica, quale unico consumatore possi-

ilen.

3 Sempre F. ALBISINNI, Strumentario di diritto alimentare europeo
cit, il quale prosegue a pag. 118 altresi evidenziando che «.., nella definizione
di consumatore introdotta dal regolamento n.178/2002 ¢ '¢ perd un ulteriore
elemento distintivo, che appare originale, rispetto sia alle definizioni comune-
mente contenute nelle direttive appartenenti ad altre aree disciplinari, sia alla
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Venendo al soggetto, “impresa alimentare”, invece ¢ iden.
tificato dal soggetto che pone in circolazione I’alimento, 0 ne ¢
parte di esso in quanto legato alla sua costituzione attraverso
la sua partecipazione alla filiera. L'art. 3, n. 2 del reg. 178/
2002, disponé¢ che egli & «ogni soggetto pubblico o privat,
con o senza fini di lucro, che svolge una qualsiasi delle attiviig
connesse ad una delle fasi di produzione, trasformazione e di.
stribuzione degli alimenti», intendendosi come tali all’art. 3, p,
16, «qualsiasi fase, importazione compresa, a partire dalla pro.
duzione primaria di un alimento inclusa fino al magazzinaggio,
al trasporto, alla vendita o erogazione al consumatore finale in-
clusi e, ove pertinente, l'importazione, la produzione, la lavora-
zione, il magazzinaggio, il trasporto, la distribuzione, la vendita
e l'erogazione dei mangimi».

E all'impresa alimentare si collega I’operatore del settore
alimentare (OSA), ossia colui che, in qualita di persona fisica o
giuridica, & responsabile di garantire ilrrispetté delle disposizioni
della legislazione alimentare nell’impresa alimentare posta sotto
il suo controllo (art. 3, n. 3).. - -

Non ci interessa qui tanto mettere in evidenza la distinzione
tra “impresa alimentare™ per la EU food Law e il diritto interno
(dove, come ¢ noto, la stessa categoria non esiste, sussistendo

stessa definizione contenuta nelle direttive sull etichettatura degli alimenti. So-
lisamente per il diritto comunitario é escluso dalla nozione di consumatore il
soggetto, che acquisti 0 comungque utilizzi un prodotto o servizio nell 'ambito
delle sue attivitd commerciali, professionali o d‘impresa. Nel regolamento
n.178/2002, invece, la nozione di consumatore comprende -come si é visto
~qualunque «consumatore finale di un prodotto alimentare che non utilizzi tale
prodotio nell ‘ambito di un‘operazione o attivitd di impresa del settore alimen-
tare. Se ne potrebbe concludere, a contrario, che chi utilizza un prodotto ali-
mentare per un‘operazione od un’attivité di impresa, che non si configuri co-
me “operazione o attivitd di impresa del settore alimentare” non sarebbe
escluso dalla tutela apprestata in favore del consumatore finale di aliment.
Ne deriva un possibile spazio di applicazione della disciplina e dei suol stru-
mentl, sostanziali e processuall, che potrebbe andare ben oltre i confini abi-
tualmente assegnati alla categoria del consumatore. Una conclusiva validazio-
ne, o reiezione, di tale Ipotesi di lettura potrd venire soltanto dalla giurispru-
denza della Corte di giustizia, che ha sin qul contribulto a presentare la figura
del consumatore come “parte economicamente piis debole" protetia rispetto
all'impresa, ma che in sede di applicazione del regolamento n.178/2002 po-
trebbe individuare Il consumatore di alimenti In una pid ampia categoria.
non necessariamente connotata dalla debolezza della sua posizione economh-
¢a, ma piuttosto caratterizzato come soggetto portatore di un interesse attivo
di portata generale, e come tale legittimato a pretendere dalle imprese alimen-
tari comportamenti conformi alle finalitd del sistema, b ;

© Wolters Kluwer lulia

NASCITA FDY EVOLUZONE DEL DIRTTTO ALIMENTARE 51

una dicotomia tra impresa agricola ¢ commerciale) ed il fatto
che non sussiste alcun confronto possibile tra 1 due concetti
espressi a livello comunitario e nazionale, essendovi finahti di-
verse (ad esempio, gh enti senza scopo di lucro sono certamente
imprese alimentari se ne sussistono i requisiti stabiliti dal rego-
lamento, ma certamente non sono impresa per il codice civile
italiano).

Citr che e interessa evidenziare é la esistenza di un unitario
sistema regolatorio a livello europeo di fond law fondato (an-
che) su categorie soggettive destinatarie di specifici precett, ob-
blight e diritti che assumono una pecuharith proprio perché sono
“alimentan”, osswa s1 nfenscono alla filiera alimentare, cosi co-
stituendo uno strumentario soggettivo autonomo ¢ differente ri-
spetto a quello degh altn comparts produttivi, Per dirlo con pa-
role non nostre, «l'oggetio della regolazione (1'alimento) ed il
fine della regolazione (la sicurezza alimentare) hanno indotto
il legislatore europeo a prendere atto che non puo essere «ffica-
ce una regolazione puntiforme, per categorte scisse di soggett,
¢ che occorrono piutiosto regole uniformi, che qualificano il
soggetto non in ragione di una sua astratta qualificazione, ma
semplicemente in ragione della sua partecipazione (quale essa
sia) a questa sfera del produrre o del distribuire alimenti, e
che trovano nella tracciabiliza di filiera la decisiva sintest disci-
plinare» 3.

4. L’analisi del rischio e il principio di precauzione.

La procedura fondamentale su cus i fonda il sistema della
sicurezza alimentare & |"analisi del rischio.

L'art. 3 del reg. 178.2002, rubricato “altre definizion™ di-
spone che Ianalisi del rischio ¢ quel «processe costituito da
tre componenti interconnesse: valutaZione, gestione ¢ comuni-
cazione del rischion. Delle tre componenti interconnesse, la pri-
ma, ossia la “valutazione del rischio”, ¢ un procedimento co-
stituite da quattre fasi (la “individuazione del pericolo”, la
“caratterizzazione del pericolo”, la “valutazione dell“esposizicne
al pericolo™ ¢ la “caratterizzazione del rischio™ (punto 11 del-
l'art 3 del reg. 178/2002) basate sui dati scientifici disponibili

# F. ALBISINNL, Sorumentario df diruso alimentare Exropen cit., p 97.
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al momento (art. 6, par. 2 del regolamento), che consente dj .
ratterizzare la «funzione della probabilita e della gravita di yy
effetto nocivo per la salute, conseguente alla presenza di un pe.
ricolow (punto 9 dell’art. 3). E «pericolon ‘o «elemento di peri.
colon, & un «agente biologico, chimico o fisico contenuto in
un alimento o mangime, o condizione in cui un alimento o un
mangime».

' La seconda (la gestione), invece, consiste nell’esaminare
alternative d’intervento che possano escludere o limitare I’e-
sposizione dell’'uomo ad un rischio individuato, esaminando,
unitamente ai dati scientifici, fattori sociali, economici, tradizio-
nali, etici ed ambientali. Se la decisione di intervenire con misu-
re atte a prevenire e controllare il rischio ha natura prettamente
politica, gli‘interventi assunti trovano la loro giustificazione es-
senzialmente sui risultati della prima componente dell’analisi
del rischio che, quindi, ne assume il ruolo fondamentale.

Infine, la terza (la comunicazione) rappresenta lo «scam-
bio interattivo, nell’intero arco del processo di analisi del ri-
schio, di informazioni e pareri... tra responsabili... consumatori,
imprese alimentari e del settore dei mangimi, la comunita acca-
demica e altri interessati» (punto 13 dell’art. 3 del reg. 178/
2002)?7.

L'analisi del rischio deve essere effettuata considerando il
principio di precauzione. Esso costituisce elemento centrale
del sistema europeo di food law?® e si riferisce alla necessita
di intervenire per evitare un rischio che, dai dati scientifici e tec-
nici dlspomblll, risulta essere solo pos5|blle, non ancora dimo-
strato. . . . : 1iia

In altre parole fonusce una base dl azione quando la scien-
za non ¢ in grado di dare una nsposta certa su rischi che per la
collettivita risultano maccettablll. nguarda i,casi in cui i riscon-

SICHTHNE R S At ity iy 22 L O3S VI tians
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' 21 In tal 'senso M. BENOZZO, Commemo all art. 22 ¢ 23, in IDAIC (o
cura di), Commentario “La sicurezzd'alimentare hell'Uniorie Europea‘ " cit.
Per appmfondlmentl. v. L. GRADONI, Commento all'art. 6 e 7, in IDAIC cit.

% Sul principio di precauzione la letteratura & ormai sterminata, Ci limi-
tiamo a richiamare i i _primi saggi in argomento di A, MARTIN, Precaution ¢!
évolution du drolt, in Recueil Dalloz Sirey, 1995, 11, p. 300; M 'BAILLY, Le
principe de precaution, in Revue de droit rural, 2000, p, 523, Inoltre, F. BRU-
NO, Il principio di precauzione tra diritto dell'Unione Europea e WTO, in Dir
giur. agr. e amblente, 2000, p, 569 e sempre F. BRUNO, Principio di precau:
zione e organismi geneticare==te =adiflaati im Disi. diu am 200, ], 223 P-
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tril scientifici sono insufficienti, non conclusivi o incerti ¢ la va-
lutazione preliminare indica che esistono motivi ragionevoli di
pensare che gli effetti potenzialmente pericolosi sull’ambiente
possano risultare incompatibili con il livello di protezione pre-
scelto. Esso nasce come uno dei “cardini” su cui si fonda la po-
litica ambientale comunitaria 2? ¢ sia la Corte di Giustizia, sia le
istituzioni comunitarie, hanno precisato che si tratta di un prin-
cipio di applicazione generale, che soprattutto deve essere preso
in considerazione in tutti i scttori ad elevato livello di protezio-
ne, come la sicurezza alimentare ¢ la tutela della salute delle per-
sone: esso, dunque, assume il rango di principio generale °

1l principio di precauzione ha consentito, fin dagli anni ‘90
del secolo scorso, di riconoscere, in presenza di rischi possibili
ma non ancora scientificamente dimostrati, |’esigenza di tutela
della salute dell’'uomo come esigenza imperativa, che consente
di limitare la circolazione di alimenti considerati “a rischio™ per
la collettivitd. Esso attualmente ¢ disciplinato, almeno per il settore
alimentare, dall’art. 7 del reg. 178 del 2002, ma si & arrivati a tale
disposizione dopo un complesso (e controverso) iter normativo >'

» Sulla politica ambientale comunitaria, si rinvia alle considerazieni e al-
la bibliografia riportata in A. GERMANO’, E. ROOK BASILE, F. BRUNO ¢
M. BENOZZO, Commento al Codice dell' Ambiente cit.

3 Ad esempio: Comunicazione della Commissione del 30 aprile 1997
sulla tutela dei consumatori ¢ la sicurezza alimentare, COM (1997)183 final:
Libro verde della Commissione “I principi generali della legislazione alimen-
tare nell'Unione Europea™, del 30 aprile 1597, COM (1997) 176 final

3 Lo sforzo delle istituzioni comunitarie, del legislatore (europeo ¢ na-
zionale) si ¢ indirizzato a cercare un equilibrio tra la sua applicazione ¢ le esi-
genze della libera circolazione degli alimenti, in quanto il ficorso ingiustificato
a tale principio, rientrando nella responsabilitd politica della UE e degli Stati
membri determinare quali rischi risultano inaccettabili, potrebbe comportare
I'introduzione di forme dissimulate di protezionismo. Proprio per far chiarezza
sulla questione, la Commissione ba pubblicato una Comunicazione sul princi-
pio di precauzione (Presentata a Bruxelles il 2 febbraio 2000, COM (2000)1),
in cui definisce le linee guida per 'applicazione del principio nel mercato uni-
co ¢ descrive le situazioni in cui esso pud essere adottato. La Commissione
precisa che il principio di precauzione, se correttamente applicato, pud forire
una adeguata base giuridica per quegli interventi necessan per evitare nischi
alla salute umana ¢ all’ambiente noa ancora dimostrati dalla scienza. leoltre,
lﬂcmcbehdctummmncdandchepusmmwnxhn»
cettabile rientra nella responsabilitd politica dell"Unione ¢ degli Stati membri,
mlche.ldommodo.ﬂmmmawwmmémmﬁmmw
ignorare prove scientifiche ed adottare decisioni protezionistiche. La Commis-
sione precisa nella Comunicazione, ult. cit, che qualora un intervento risulti
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e giurisprudenziale 32, it R
L'art. 7 stabilisce che qualora in circostanze specifiche a go.
guito delle informazioni disponibili, venga individuata la poss;.

—

necessario, i'provw}edimcnti devono essere proporzionati al livello di protezio.
ne scelto, non discriminatori e coerenti con i provvedimenti similari gia adot.
tati. Essi altresi devono basarsi su un esame dei costi e dei benefici potenziali
dell’azione o dell'assenza di azione, essere oggetto di revisione alla luce dej
nuovi dati scientifici, nonché essere mantenuti in vigore per tutto il tempo in
cui il rischio viene considerato troppo elevato per essere imposto alla societi,
Infine, e a nostro avviso si tratta dell’affermazione pill importante, nella Comu-
nicazjone si afferma che le misure adottate sulla base del principio di precau-
zione devono definire le responsabilitd, o I'onere della prova, ai fini della pro-
duzione dei riscontri scientifici necessari per’una valutazione completa del ri-
schio. Se un prodotto o una sostanza sono ritenuti a priori pericolosi dal legi-
slatore, si dovra applicare, ove non ancora esistente, *il principio dell’autoriz-
zazione preventiva”, secondo il quale, per poter accedere al mercato, dovri es-
sere il produttore a realizzare i lavori scientifici necessari per la valutazione dei
rischi. Cosl, se I'imprenditore non sara in grado di dimostrare che i propri pro-
dotti non sono pericolosi per la'salute ‘dei cittadini o per la tutela dell’ambiente,
non li potrd immettere nel mercato. Se, al contrario, il legislatore non ha rite-
nuto necessaria un’autorizzazione preventiva, dovranno essere i consumatori, 0
la pubblica amministrazione, a dimostrare la pericolosita o il livello di rischio
non sopportabile collegato alla commercializzazione _del prodotto. In tali casi,
si precisa nella Comunicazione, ¢ altresi possibile, in via cautelativa e solo in
situazioni eccezionali, sospendere la commercializzazione del prodotto.

'3 §i tratta delle sentenze 5 maggio (1998, causa C-157/96, National far-
mers’ Union e a., in Racc. 1998, 1, 1 e 5'maggio 1998, causa C-180/96, Regno
Unito c. Commissione, in Racc. 1998, 1, p: 85. E, ancor prima, |’ordinanza resa
nel caso T-76/96 'R, National farmer s Union'c: Commissione, del 13 luglio
1996. La Corte di Giustizia, in occasione della “crisi della’ mucca pazza”, ha
applicato il principio di precauzione nel mercato alimentare al fine di tutelare
la salute umana. I giudici europei, dovendosi pronunciare sulla validita dell’art.
1 della decisione della Commissione 96/239/CE, relativa a misure di emergen-
2a in materia di protezione contro I'encefalopatia spongiforme bovina, che im-
pediva |'esportazione negli altri Stati membri dei bovini vivi, dello sperma o
embrioni di bovini e delle cami della specie bovina macellate nel Regno Unito,
hanno precisato che «guando sussistono incertezze riguardo all'esistenza o al-
la portata di rischi per la salute dellé persone, le istituzioni possono adottare
misure protettive'senza dover altendere che siano esaurientemente dimostrate
la realta e la gravita di tali rischi». E, prosegue la Corte, questa considerazio-
ne & corroborata dall’art. 130R, n.1 (poi 174 ¢ ora' 191 del TFUE), del Trattato
CE, secondo il quale la protezione della salutc umana rientra tra gli obiettivi
della politica della Comunita in materia ambientale. Il n.'2 del medesimo arti-
colo dispone che questa politica, che mira ad un elevato livello di tutela, & fon-
data segnatamente sui principi della precauzione e dell'azione preventiva e che
le esigenze connesse con la tutela dell'ambiente devono essere integrate nells
definizione ¢ nell'attuazione delle altre politiche comunitarie, Cfr. sentenze 14
luglio 1998, Safety Hi-tec Srl, in causa C-284/95 ¢ 3 dicembre 1998, causa C-
67/97, Bluhme. 13 0 Sy eannsrotnine ) pllan seiug

]
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bilita di effetti dannosi per la salute ma permanga una situazione
di incertezza sul piano scientifico, possono essere adottate le mi-
sure provvisorie di gestione del rischio necessarie per garantire
il livello elevato di tutela della salute che la Comunita persegue,
in attesa di ulteriori informazioni scientifiche per una valutazio-
ne piu esauriente del rischio. Inoltre, le misure adottate sulla ba-
sc del principio di precauzione devono essere proporzionate e
necessarie, nonché devono essere riesaminate entro un perio-
do di tempo ragionevole a seconda della natura del rischio per
la vita o per la salute individuato e del tipo di informazioni
scientifiche necessarie per risolvere la situazione di incertezza
scientifica e per realizzare una valutazione del rischio piu esau-
riente 32,

La pill importante e controversa applicazione pratica del
principio di precauzione ¢ che sembrerebbe accollare al produt-
tore I’onere della prova di un fatto negativo (la probabile man-
canza di nocivitd dell’alimento per la salute dell’vomo) 3.

In Ttalia, mentre la giurisprudenza ¢ la dottrina affermano

3 Per approfondimenti su tali profili di gestione del rischio del principio
di precauzione: P. BORGHI, Biotecnologie, tutela dell'ambiente e tutela del
consumatore nel quadro normativo internazionale e nel diritto comunitario,
in Riv. dir. agr, 2001, 1, p. 365; P. BORGHI, Traccigbilita ¢ precauzione: nuo-
ve (e vecchie) regole per i prodotti mediterranei nel mercato globale, in Dir:
giur agr. e ambiente, 2004, p. 75; P. BORGHI, Valutazione e gestione del ri-
schio e standards del Codex Alimentarius, in Agricoltura, [stincioni Mercati,
2007, p. 3.

3 In questo senso, I'art. 14 sui requisiti di circolazione degli alimenti
sembrerebbe essere una specificanione del principio di precauzicne, o meglio
una sua particolare applicazione. Come si dird, infami, gli elementi che causano
la incommerciabilitd dell'alimento sono tutt’altro che certi; anzi, sono fondati
su “‘probabilitd” e “sospetti™ di dannositd alla salute del prodotto. Cosi, mentre
'art. 7 permette ormai chiaramente ¢ senza interpretazioni dell’art. 191 del
TFUE (ex ant. 174 del Trattato di Roma) di sospendere momentancamente
I'immissione nel mercato dell’alimento in attesa di ulteriori informazioni
scientifiche, ¢ sembrercbbe cosl indirizzato alle istituzioni, I'art. 14 impone
I'approccio precauzionale all’operatore alimentare, in quanto egh non pud
commercializzare nell*area comunitaria prodotti che potrebbero, anche a lungo
termine, procurare effetti lesivi al consumatore. In tal senso, siffatta dispasizio-
ne, se callegata con gli arnt. 17 ¢ 19 del medesimo regolamento, che prevedeno
che sia 'operatore a dover garantire che |'alimento commercializzato non sia a
“rischio" (come previsto dall’art. 14), sembrerebbe accollare al produttore I'o-
nere della prova di un fatto negativo (la probabile mancanza di pocivitd dell’a-
limento per la salute dell'uomo), allo stesso modo in cui nell’azione di danni
per omissioni colpose spetta all*attore provare che il convenuto non ha fatto
cid che doveva (artt, 2043 ¢ segg. cod. civ.), ¢ nel caso della condictio indebiti
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che la prova del fatto negativo & praticamente e logicamente
possibile quando consiste in una circostanza specifica ed esatta-
mente individuata 33, problemi maggiori si pongono quando, co-
me nel caso di specie, il fatto negatwo e mdcten'nmato nelle sue
coordinate spano-temporah

In questi casi, per acquisire elementi probalori sulla negati-
va indeterminata, ¢ possibile far ricorso alla prova di un fatto po-
sitivo mcompanblle conil fano negativo, alla prova cioé tenden-
te, anziché a conf‘ermare, a smennrc I’enunciato: & sufﬁclente

(art. 2033 cod. civ.) spetta al solvens provare che cid che si & pagato non era
dovuto.

* Tuttavia, sul punto, v, Cass. 10 marzo 1986, n. 1614, in Nuova giur: civ
oomm., 1986, I, 598. La giurisprudenza sul punto appare pacifica: 1'onere pro-
batorio gravante, a norma dell’art. 2697 del cod. civ., su chi intende far valere
in giudizio un diritto, ovvero su chi'eccepisce la modifica o'l’estinzione del
diritto da altri vantato, non subisce deroga neanche quando abbia ad oggetto
“fatti negativi”, in quanto la negativita dei fatti oggetta della prova non esclude
né inverte il relativo onere, gravando esso pur sempre sulla parte che fa valere
il diritto di cui il fatto, pur se negativo, ha carattere costitutivo; tuttavia, non
essendo possibile la materiale dimostrazione di un fatto non avvenuto, la rela-
tiva prova pud esser data mediante dimostrazione di uno specifico fatto posi-
tivo contrario, o anche mediante presunzioni dalle quali possa desumersi il fat-
to negativo (cosl, Cass., Sez. lav., 9 giugno 2008, n. 15162, in Giust. civ,
Mass., 2008, 6, 897). Per tale principio, nel caso di indebito oggettivo, poiché
I'inesistenza della causa debendi & un elemento costitutivo (unitamente all’av-
venuto pagamento e al collegamento causale) della domanda (art. 2033 c.c.), la
relativa prova incombe all*attore che deve dimostrare la mancanza di una causa
che lo giustifichi ovvero il venir meno di questa (vedi, tra le numerose decisio-
ni della Suprema Corte: 17 marzo 2006, n. 5896; 13 novembre 2003, n. 17146;
21 luglio 2000, n. 9604; 13 febbraio 1998, n. 1557; 10 novembre 2010, n.
22872), trattandosi di elementi costitutivi del diritto fatto valere in giudizio,
ancorché abbiano ad oggetto fatti negativi, dei quali pud essere data prova me-
diante dimostrazione di uno specifico fatto positivo contrario o anche mediante
presunzioni da cui desumersi il fatto negativo. Quindi, la negativita dei fatti
oggetto della prova non esclude né inverte il relativo onere, tanto pil se I'ap-
pbmone di tale regola dia luogo ad un risultato coerente con quello derivante
dal principio della riferibilit o vicinanza o disponibilita 'dei mezzi di prova,
riconducibile all'art. 24 della Costituzione e al divieto di mtcrptetare la legge
in modo da rendere impossibile o troppo difficile I'esercizio dell’azione in giu-
dizio. Infatti, in tema di riparto dell’onere della prova ai sensi dell'art. 2697
cod. civ., I'onere di provare i fatti costitutivi del diritto grava sempre su colui
che si afferma titolare del diritto stesso ed intende farlo valere, ancorché sia
convenuto in giudizio di accertamento negauvo (cosl da ulumo, Cass. civ.,
Sez. VI, 4 ottobre 2012, . 16917 [¢ una ordinanza]; Cass. civ., Sez, II, 17 apri-
le 2012 n. 6008). La letteratura sugli accertamenti negativi ¢ davvero numero-
83, per non fuoriuscire dal perimetro della nostra analisi ci permettiamo di rin-
viare (anche per la copiosa dottrina ¢ giurisprudenza ivi citata) a' C. CARI-
GLIA, Profill generali delle azioni di accertamento negativo, Torino, 2013.
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infatti, provare che anche in un’unica occasione o in un solo luo-
go o con riferimento ad una sola persona si ¢ verificato un fatto
incompatibile col fatto negativo indeterminato, perché I'enun-
ciato risulti, per via di prova indiretta, smentito.

Quando il fatto negativo ¢ indeterminato si tratta percio di
prendere atto dell’impossibilitd di fornire la prova della sua
csistenza ¢ di ribaltare il problema, puntando ad ottenere
una conoscenza empirica di esso tramite la prova della sua
eventuale inesistenza, e percid della falsitd dell’enunciato
che esprime,

Invero, mentre in alcuni casi la prova di un fatto negativo
pud certamente aversi integrando una prova positiva incompati-
bile e contraria, in altre situazioni non vi & una antitesi al fatto
negativo, ma si tratta della c.d. “proposizione negativa indefini-
ta”, come la mancanza di colpa da organizzazione (come quella
disposta dal d.Igs. 231 del 2001 ). Si puo solo ricorrere al ra-
gionamento presuntivo, fondato su fatti diversi che rendono in-
compatibile ’elemento che deve essere confutato (la colpa da
organizzazione, appunto), ma in ultima analisi ovviamente sono
le Corti a dover decidere sulla congruita di una siffatta ricostru-
zione. Tuttavia, nella pratica wali espedienti non sembrano suf-
ficienti per consentire all'attore di assolvere con facilita al suo
onere probatorio negativo ..»>". Pertanto, tale difficoltd rischia
di trasformarsi in una denegatio justitiae.

5. La libera circolazione dei prodotti alimentari nel mercato
europeo e i requisiti generali di sicurezza: 1'art. 14 del reg.
178/2002

Il reg. 178/2002 deve essere contestualizzato nel sistema
commerciale europeo. La Corte di Giustizia in passato aveva
sempre precisato che in ambito di commercio intracomunitario
i requisiti di preservazione a wutela della salute e della vita del-
le persone e degli animali o di preservazione dei vegetali» (pri-
ma ai sensi dell’art. 30 del Trattato di Roma, ora art. 36 del
TFUE) potevano differire da Stato membro a Stato membro,

34 Su cui v. infra Cap. 1, par. 6.

¥ C, CARIGLIA, Profili generali delle azioni di accertamento negativo
cit, 111, Nello stesso senso, MARICONDA, Tutela del credito e onere della
prova, la Cassazione ad una svolta?, in Corr giur, 1998, p. 784.
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ed evolversi nel corso del tempo?8. Si trattava di un riconog;,
mento di discrezionalitd che ovviamente non poteva perd ing.
grare un mezzo di discriminazione arbitraria o una limitazion,
dissimulata all’interscambio comunitario.

Invero, nella sentenza' Hahn 3° i giudici comunitari hanpy
precisato che «la tutela della'salute e della vita delle persone oc.
cupa il primo posto e, tutte le volte che sussistono incertezze ally
stato attuale della ricerca scientifica, spetta agli Stati membri,
nei limiti imposti dal Trattato, decidere il livello ai quali essi in-
tendono garantire tale tutela e, in particolare, il grado di seve.
ritd dei controlli da effettuaren. La Corte ha precisato che, pur
mancando una norma comunitaria specifica che stabilisce i para-
metri microbiologici relativi ad uno specifico alimento (in que-
sto caso si tratta della Listeria monocytogenes), tuttavia la men-
zione in un provvedimento europeo (e ‘qui si trattava della diret-
tiva 91/493) di termini generali quali “livello inammissibile” o
“livello accettabile” di inclusione di sostanze nei prodotti itti-
ci 40, consente agli Stati membri di «giudicare come livello ac-
cettabile per determinati rischi solamente la tolleranza zero»*.

- 38 Ad esempio, sentenza 5 febbraio 1981, causa 53/80, Eyssen, in Raccol-
ta, 1981, p. 409; sentenza 14 luglio 1983, causa 174/82, Sandoz, in Raccolla,
1983.

» Sentenza della Corte di Giustizia 24 ottobre 2002, in causa C-121/00,
Walter Hahn. b e ek kil g s ]

' 4 Le norme sanitarie applicabili a tali prodotti sono disposte dalla diret-
tiva del Consiglio 22 luglio 1991/493/CEE, la'quale prevede che gli Stati mem-
bri debbano provvedere affinché i responsabili degli stabilimenti (ora li chis-
meremmo gli “operatori del settore alimentare™) adottino tutte le misure neces-
sarie per tutelare la salute dei consumatori, Nel provvedimento, poi, si parla di
“punto critico”, ossia della soglia di rischio non oltrepassabile, ¢ nella decisio-
nc della Commissione 20 maggio 1994 n, 94/356/CE si specifica tale denomi-
nazione: «& considerato come punto critico...qualsiasi punto, tappa o processo
ove sia possibile, mediante un’azione di controllo adeguata, evitare, eliminare
o ridurre ad un livello accettabile un pericolo per la sicurezza alimentare». Bs-
sandosi su tale normativa curopea, I'Austria ha emanato una disciplina tecnics
di applicazione, con la quale si & stabilito che una dcterminata sostanza consi-
derata pericolosa (la Listerla monocytogenes) non deve essere rilevata in cam
pioni di 25 grammi.

! Dunque, la disciplina austriaca sarebbe stata inammissibile se ci fosse
stata una regola comunitaria che espressamente avesse tollerato la sostanz
comudam “a .rischi.o" dal Paese membro. E anche se in tali situazioni trove-
rebbe applicazione, in presenza di determinate condizioni, il principio di pre-
cauzione, certamente la salute dei cittadini, nel mercato dei prodotti ittici noo
sarebbe pienamente tutelata, Per completezza, occorre evidenziare che anché

O Waltam ¥hawer [li8
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Il reg. n. 178/2002 ha ora escluso espressamente per gli ali-
menti, su tutto il territorio dell’Unione, alcuna soglia di tolleran-
za di rischio che fino ad ora poteva essere disposta dagli Stati
membri con la disciplina nazionale, qualora fossero esistiti “var-
chi” lasciati liberi dal diritto comunitario. Difatti, I'articolo 14
del regolamento detta i requisiti generali di sicurezza a cui so-
no sottoposti tutti i prodotti alimentari immessi nel mercato co-
munitario, stabilendo che in loro mancanza I"alimento ¢ da con-
siderarsi ad essi “non conforme™ e che percid non pud circola-
rc 42, La caratteristica che il prodotto deve detenere per poter es-
sere giudicato conforme ai requisiti di sicurezza richiesti dalla
legislazione alimentare &, appunto, la totale mancanza di “ri-
schio™ per la salute dei consumatori.

Piu precisamente, I"articolo 14, al comma 1, statuisce che:
«gli alimenti a rischio non possono essere immessi sul merca-
to». Se tale disposizione viene collegata con i successivi commi
7 €9, si comprende che si tratta di una misura precauzionale,
una sorta di ulteriore protezione “ad efficacia generale™ del siste-
ma comunitario della sicurezza alimentare.

le istituzioni comunitarie godono di un ampio regime di discrezicnalit nel va-
lutare le condizioni igienico-samitarie in caso di impertazicne di prodem ittici
da paesi extra<comunitari. Ad esempio, il Trbunale di | grado delle Comunitd
Europee (sentenza 23 ottobre 2001, in causa T-195/99 Dieckmann & Hansen
GmbH c. Commissione, pubblicata in Riw diz agr, 2002, 11, 187, con nota
di L. COSTATO, Precawzione ed equivalenza delle garanzie igienico sanita-
rie), ha precisato che la Commissicne pud bloceare I'importazione da pacsi ter-
zi di prodotti ittici se non sussistono garanzie almeno equivalenti a quelle pre-
viste nella Comunitd sul sistema di controllo igienico sanitario in vigore nello
Stato extra~comunitario espertatore.

“* In questo senso appare nlevante il profilo della responsabilitd dell’cpe-
ratore alimentare, cosl come delincata dall*art. 14 nel pni ampio contesto della
General Food Law, poiché «la tutela degli interessi relativi alla vita ¢ alla sa-
lute umana accorda al consumatore di alimenti una protezicne diversa dall'or-
dinaria tutcla pretesa per il consumatore endinano. [1 aibo & I'clemento di di-
varicazione degli interessi, il dato oggettivo che cambia |"approccio ai proble-
mi posti dalla circolazione dei benin. A. GERMANO", M.P. RAGIONERY, E.
ROOK BASILE, Diricto agroalimentare. Le regole del mercato deglt altmensi
¢ dell'informazione alimensare cit, p. 195, i quali concludono che «... se i
auove modello di responsabulitd trove U suo fond. 1o nel ric imento
sociale di un bisogno di sicurezza a witela della salute come dirtzo fondamen-
tale del consumatore di alimend, la formaliz=azione della sua dimensione giu-
ridica risiede nel diritto alimentare le cui norme ben rendono conto delle ri-
Spaste nuove che il legislatore ha dato al bisogno sociale di sicurezza anche
con solwzioni originali dirette alla compuszione di interessi contrapposa quali
la tuicla della salute ¢ quella del mercatm...».
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11 primo dispone, infatti, che «gli alimenti conformi a sp,.
cifiche disposizioni comunitarie riguardanti la sicurezza alimen.
tare sono considerati sicuri in relazione agli aspe!t: disciplinaj
dalle medesime. 1l secondo, che nel caso in cui non vi sia il d;.
ritto comunitario che descrive la composizione dell’alimento,
questo «é considerato ' sicuro se é conforme alle specifiche di.
sposizioni della legislazione alimentare nazionale dello Stato
membro sul cui territorio é immesso sul mercato, purché tali di.
sposizioni siano formulate e applicate nel rispetto del Trattato,
in particolare degli articoli 28 e 30 del medesimo» .

Il collegamento tra i commi 1,7 e 9 dell’art. 14 induce a ri-
tenere che la norma si applichi ragionevolmente a tutti gli ali-
menti che circolano nel mercato, comunitario, siano o meno di-
sciplinati da specifiche regole di settore. L’art.- 14, cosi, dovreb-
be trovare applicazione, quale specificazione del principio di
precauzione, nel momento effettivo della produzione e della cir-
colazione del prodotto alimentare, quale, ultenore sicurezza del
consumatore.

L'operatore allmentare dunque, deve, ai.sensi degh artt. 17
e 19 del reg. 178/2002, verificare i requisiti di sicurezza degli
alimenti, ed attivare tutte le misure necessarie per salvaguardare
la salute dei cittadini, tenendo presente: che i commi 7 e 9 del-
I'art. 14 dispongono solo una presunzione legale di sicurezza
(“sono considerati sicuri”, & ’espressione utilizzata dal legisla-
tore) degli alimenti che circolano conformi alle specifiche disci-
pline; ma che il comma 8 dello stesso articolo specifica che «il
fatto che un alimento sia conforme alle specifiche disposizioni
ad ‘esso applicabili non impedisce alle autorita competenti di
adottare prowedunent: appropnau per imporre restrizioni alla
sua immissione sul mercato o  per disporne il ritiro dal mercato
qualora vi siano motivi di sospcttarc che, nonostante detta con-
formita, I’alimento & a rischion. . 1.1 -

Quindi, ¢ sufficiente il sospetto che il prodotto sia a rischio
per poterne vietare la cu'colaznone nel mercato, e tale sospetto di
rischio deve essere valutato seguendo proprio i requisiti di sicu-
rezza stabiliti dall’art.' 14, in'modo 'da evitare fonne dlsslmulalu
di protezionismo vietate dai Trattati.' o

La detemunamone del nschlo, dunque. assumc pnmana im-

* Oggi artt. 34 ¢ 36 del TFUE,
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portanza per la sicurezza dell’alimento che deve essere immesso
nel mercato comunitario. Il rischio ¢ definito nell’art, 3, punto
9),del reg. 178/2002, come la «funzione della probabilita e
della gravith di un effetto nocivo per la salute, conseguente
alla presenza di un pericolo». Gli alimenti presentano sempre
un fattore di pericolo; cid che ha cercato di fare il legislatore cu-
ropeo con I'art. 14 & trovare una soglia di rischio equilibrata, che
tenga conto sia delle esigenze della sicurezza della salute, che
quelle degli operatori alimentari, Allora, si € sforzato di specifi-
care, il pii minuziosamente possibile, quali sono i parametri che
devono considerarsi nella determinazione della soglia di rischio,
varcata la quale il prodotto & considerato illegale.

Orbene, il comma 3 dell’art. 14 dispone che, al fine di de-
terminare se un alimento sia a rischio, ¢ necessario prendere in
considerazione «le condizioni d'uso normali dell alimento da
parte del consumatore in ciascuna fase della produzione, della
trasformazione e della distribuzione». Per valutare se il prodotto
alimentare superi la soglia di rischio accettata dall’art. 14, € ne-
cessario, dunque, considerare il probabile ¢ prevedibile uso che
ragionevolmente ne fard il consumatore. Ed ¢ per siffatta consi-
derazione che la Commissione, nel presentare la proposta di re-
golamento in esame, ha precisato che se é ammissibile che cibi
crudi da consumare dopo la cottura o altri tipi di lavorazione
contengano quantitativi ridotti di batteri nocivi che verranno eli-
minati con la necessaria cottura o lavorazione, la presenza degli
stessi quantitativi di batteri in prodotti da consumare crudi non
sarebbe accettabile +

Il discorso, allora, cade inevitabilmente sulla informazione
che deve essere data al consumatore riguardo i requisiti degli ali-
menti. Sempre 1"art. 3 dell’art. 14 stabilisce che debbano altresi
considerarsi, per la determinazione del rischio, «le informazioni
messe a disposizione del consumatore, comprese le informazioni
riportate sull‘etichetta o altre informazioni generalmente acces-
sibili al consumatore sul modo di evitare specifici effetti nocivi
per la salute provocati da un alimento o categoria di alimenti».
Cosl, un alimento non ¢ considerato illegale se le necessarie in-

“ Proposta di Regolamento del Parlamento Europeo ¢ del Coasiglio che
stabilisce i principi ¢ i requisiti generali della legislazione alimentare, istituisce
I' Autoritd europea per ghi alimenti ¢ fissa rel campo della sicurczza
alimentare, Bruxelles, 8 novembre 2000, COM (2000), 716, punto 1.8,
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formazioni siano presenti sulla sua etichetta, o su altro supporto,
o siano egualmente disponibili, anche se il consumatore le igno-
ri, ovvero se venga consumato in quantitd anormali con effetti
nocivi sulla salute. Sempre che il consumatore non sia stato trat-
to in inganno, poiché I’art. 16 del reg. 178/2002 precisa che
«..l'etichettatura, la pubblicita e la presentazione degli alimenti
o0 mangimi, compresi la loro forma, il loro aspetto o confeziona-
mento, i materiali di confezionamento usati, il modo con cui gli
alimenti o mangimi sono disposti, il contesto in cui sono esposti
e le informazioni rese disponibili su di essi attraverso qualsiasi
mezzo, non devono trarre in inganno il consumatore».

In questo senso, come precisato, la trasparenza nella in-
formazione si configura certamente come un obbligo in capo
alle imprese alimentari che necessariamente devono fornire
le corrette e complete informazioni ai cittadini, ma al contempo
come una fonte di responsabilitd per il cittadino/consumatore
che non pud esimersi da acquisire le adeguate notizie su un ali-
mento, per verificare che per sua natura, struttura ¢ qualita (or-
ganolettiche o di processo) quello che va ad acquistare sia I'ali-
mento pil adatto alle sue esigenze. E, in questa logica, «/a tra-
sparenza nella comunicazione al consumatore non pué essere
realizzata per sé sola, ma richiede trasparenza nella regolazione
e nella governance, e trasparenza nelle relazioni di mercato, ed
implica responsabilitd'ed accountability di tutti gli attori della
scena. Viceversa, I’assenza di piena trasparenza nella regolazio-
ne e nella governance imparta come una sorta di naturale co-
rollario, una minore e piu debole trasparenza nella concorrenza
nel men:alo e nella comunicazxone ai consumaton» -

11 chyp
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TRy o F. Al..BISlNNI Strumentario di dmtto alunalm eurvpeo cit., 106, il
quale precisa che «.., 1a trasparenza ¢ espressione polisemica con le plurime
declinazioni sopunnhmmate, ma ¢ nello stesso tempo paradigma necessaria-
mente unitario che pud essere effettivamente realizzato soltanto nella sua inte-
rezzan, Interessante, proptio sul tema della trasparenza in una logica di US
Food Law, 1a UCLA-Harvard Law School Food Law and Policy Conference
che si & svolta il 24 e 25 ottobre 2014 dal titolo «Transparency in the Global
Food System: What information and What Ends?» e la relazione di F. ALBI-
SINNI, Transparency, crisis and innovation in EU Food Law: «In this perspec-
five, on the basis of the European apeneaw (starting from the '90s and up
the recent case of meat labelling), and in an increasing globalisation of the
sources of law which by itself increases the challenges coming from conflicting
values and interests, transparency appears to bé a powerful tool to deal with
innovations, both technological and institutional, ‘only when properly located
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L'art. 14, par. 2 del reg. n. 178/2002 sancisce che gli ali-
menti sono 'considerati “a rischio”, quando sono “dannosi”
per la salute dell’uomo ovvero “inadatti” al consumo umano.
Le due condizioni di incommerciabilita si distinguono per essere
«tendenzialmente», I'una riferita all’alimento in generale, alla
categoria o classe di appartenenza, 1’altra al singolo prodotto ali-
mentare 46

La pnma ai. sensi de] comma 4 -dell’art. 14, si configura
quando vi ¢ la probabilita - ossia un.“potenziale” rischio - che
I’alimento o, meglio, la specie cui appartiene: a) abbia effetti no-
civi sulla salute:dell’uomo, o immediati, ossia sulla persona che
li consuma, o mediati, sulla salute dei suoi discendenti; b) abbia
effetti tossici cumulativi; ovvero ¢) abbia effetti negativi per la
salute di una determinata categoria di consumatori cui il prodot-
to sia specificatamente destinato.

Un alimento &, invece, “inadatto” ed inaccettabile per il con-
sumo umano quando risulti contaminato, ovvero sia putrefatto,
deteriorato o decomposto. La condizione, in questo caso, riguar-
da, non I’alimento in generale, ma il singolo prodotto oggetto
di modificazione chimico-biologica. Tuttavia, va aggiunto che
il comma 6 dell’art. 14 prevede una specifica presunzione di
“rischio”, essendo stabilito che, quando un alimento a rischio fac-
cia parte di una partita, lotto o consegna di alimenti della stessa
classe o descrizione, si presume che tutti gli alimenti contenuti
in quella partita, lotto o consegna siano a rischio a meno che, a
seguito di una valutazione approfondita, risulti infondato ritenere
che il resto della partita, lotto o consegna sia a rischio 47. In questo

within the rule of law, if we intend it, over the due respect of established pro-
cedures (as referred to by the EU Commission in its answer to the EU Parlia-
ment), above all as coherence with a set of prominent values. As underlined
with reference to “food democracy™ by a US scholar, and to “food principles
and rules” by a EU scholar, the peculiarity of “man’s relationship with food",
in a global world where "s'allonge sans cesse le processus qui conduit l'ali-
ment de la conception des matiéres premiéres d son estomac”, poses new and
unheard challenges to traditional models and sets of legal regulation. Transpa-
rency, in the plural declination above discussed, can be a powerful tool to
search possible answers to such challenges, but a relevant part of the long
and winding way toward Eﬂ'ecnve Transparency in Food Law is still to be co-
vered».

4 Cfr. M. BENOZZO, Regolamento (CE) n. 178/2002: i principi gene-
rali della legislazione alimentare e I’ Autoritd europea per la sicurezza alimen-
tare, in Dir. giur. agr. e ambiente, 2003, p. 208.

47 La Commissione nella Proposta di Regolamento del Parlamento Euro-
peo e del Consiglio che stabilisce i principi ¢ i requisiti generali della legisla-
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caso, dunque, la connotazione come “a rischio” in quanto “danno-
so per la salute umana” ¢é riferita ad un singolo prodotto, e da que-
sto viene poi estesa a comprendere I'intera partita o lotto.

Mentre la inadeguatezza del prodotto alimentare al consu-
mo umano non sembrerebbe porre particolari problemi interpre-
tativi, 1o stesso non pud dirsi riguardo la dannosita della salute.
Alcuni degli elementi indicati dalla norma per determinare se un
prodotto sia “dannoso alla salute”, sono ambigui, e probabilmen-
te sconosciuti anche allo stesso operatore alimentare.

Ci riferiamo principalmente ai criteri previsti alle lettere a)
¢ b) del comma 4: la conoscenza dei probabili effetti a lungo
termine dell’alimento sulla salute del consumatore o su quel-
la dei suoi discendenti e | probabili effetti tossici cumulativi
di un alimento. Invero, come & gia stato evidenziato, é chiaro
che nessun produttore o anche distributore di un prodotto ali-
mentare pud seriamente pretendere di essere in pieno possesso
di tutte le conoscenze necessarie a questo riguardo. Non ¢ pos-
sibile stabilire con sufficiente precisione gli effetti a lungo termi-
ne di un alimento ‘sulle generazioni successive, perché ¢ pratica-
mente impossibile effettuare prove su tre generazioni di esseri
umani ¢ raggiugere risultati inequivocabili per quanto riguarda
I’effetto di un particolare prodotto alimentare o anche un parti-
colare ingrediente sulla salute. «Furthermore, the scope of pos-
sible cumulative toxic effects is far too wide to be fully determi-
ned for reasons of the variety of individual diets consumed by
any number of people over any given period of time» 4%,

Tali criteri assumono significato solo se vengono inquadrati
nel contesto dell’applicazione del principio di precauzione. Cioé

zione alimentare, istituisce I Autoritd europea per gli alimenti ¢ fissa procedure
nel campo della sicurezza alimentare cit., precisa che «il regolamento proposto
considera non sicuri anche i prodotti inadeguati al consumo umano o conta-
minati, Ad esempio, i cibi deteriorati possona essere potenzialmente nocivi al-
la salute 0 meno, ma sono inadeguati al consumo umano, Poiché sarebbe pra-
ticamente impossibile provare che un tale cibo sia o possa essere nocivo alla
salute, si propone di inserire questo fattore distinto a tutela della sicurezza ali-
mentare. Analogamente, il cibo contaminato, ad esempio, con parti di insetti
oppure la carne che presenti peli del bestiame potrebbero non risultare nocivi
alla salute, ma comungue non andrebbero ragionevolmente destinati al consu-
mo umano e non ¢ il caso di esigere la prova del laro carattere potenzialmente
nocivo alla salute per dichiararli pericolasiy. , =f A%k
i R‘;:tla'd HAGE}:%:E}M;&M Jood safety requirements according fo
e, on no. ,in (Zeitschrif fiir das ges J-
rech), 2002, 4, p. 451. . 5 : fg' i ubmmm
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essi sembrerebbero indirizzati, pil che al produttore, agli esperti
delle autorita che dovranno imporre i provvedimenti restrittivi al
commercio, trovando cosi conferma quanto si ¢ detto sulla so-
stanza dell’art. 14 del reg. 178/2002 che altro non sarebbe che
una specificazione del principio di precauzione in relazione al
commercio degli alimenti.

Ad ogni modo, le lettere a) e b) del comma 4 sono certa-
mente le disposizioni che, pit di altre, risultano sbilanciate a fa-
vore della sicurezza sanitaria del prodotto. Sembrerebbe quasi
che si sia andati oltre la cosiddetta responsabilitd “per difetto
di precauzione” in capo agli operatori alimentari, secondo la
quale non ¢& piu sufficiente prendere adeguate misure di preven-
zione di rischi conosciuti o prevedibili, poiché ¢ ritenuto respon-
sabile dei danni causati dai propri prodotti anche colui che in
una situazione di incertezza o dubbio non abbia adottato una mi-
sura preventiva. La sensazione & che si sia, indirettamente, ri-
chiamata la c.d. responsabilitd per rischi di sviluppo, che al mo-
mento trova limitata applicazione nell'ordinamento comunitario.

Invero, 1’art. 7, lettera ¢) della direttiva n. 374/85 sulla re-
sponsabilitd per danno da prodotti difettosi prevede che il
produttore sia esonerato dalla sua responsabilitd se prova che
lo stato oggettivo delle conoscenze tecniche e scientifiche piu
avanzate al momento in cui ha messo in circolazione il prodotto
non permetteva di rilevare I’esistenza del difetto. Tale esenzione
dalla responsabilitd per rischi di sviluppo, ai sensi dell’art. 15
della stessa direttiva, era possibile non metterla in atto, ma in
realt quasi tutti gli Stati membri, tra i quali I'Italia, la hanno ap-
plicata 49,

"Inoltre, la direttiva 2001/95/CE del Parlamento Europeo e
del Consiglio del 3 dicembre 2001, relativa alla sicurezza gene-
rale dei prodotti °, conferma la specificitd del mercato alimen-
tare e il ruolo determinante della valutazione del rischio nell’in-

*? Anche se la Commissione, con il libro verde dal titolo “La responsa-
bilita civile per danno da prodotti difettosi™ (Libro verde presentato dalla Com-
missione a Bruxelles il 28 luglio 1999, COM (1999) 396 def ), ha aperto un
dibattito sulla possibilitd di riformare tale norma.

3 Recepita in Italia dal decreto legislativo 21 maggio 2004, n. 172, suc-
cessivamente sostituito dal Decreto Legislativo 6 settembre 2005, n. 206, c.d
Codice del consumo (pid volte integrato ¢ modificato in questi ultimi anni)
Su cui la letteratura & assai vasta ma quantomeno richiamiamo il noto commen-
tario di G. ALPA ¢ L. ROSSI CARLEO (a cura di), /1 codice del consumo, Na-
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dividuare i requisiti di sicurezza dei prodotti alimentari. Tq|,
provvedimento indica i requisiti di sicurezza che devono posse.
dere i prodotti “non considerati' alimenti” per poter essere im.
messi nel mercato comunitario.

All’art. 3, comma 1 della direttiva ¢ specificato che «i pro-
duttori sono tenuti ad immettere sul mercato solo prodotti sicy.
rin, e tali, ai sensi dell’art. 2, lett. b), sono quelli che «in condi-
zioni di uso normali o ragionevolmente prevedibili, compresa [a
durata e, se del caso, la messa in servizio, 1’installazione e le esi-
genze di manutenzione, non presenti alcun rischio oppure pre-
senti unicamente rischi minimi, compatibili-con I'impiego del
prodotto e considerati accettabili nell’osservanza di un livello
elevato di tutela della salute e di sicurezza delle persone...»>!.
Il medesimo articolo, poi, alla lett. c), denomma i “prodotti
non sicuri’’ “prodotti pericolosi”.

1l tenore letterale dell’art. 14 del reg. 178/2002 e quello del-
I’analogo art. 3 della direttiva n. 95/2001 sono evidentemente
difformi: gli alimenti sono _inco,mmerciablli se sono “a ri-
schio”, gli altri prodotti se sono “pericolosi”. Nondimeno, si
tratta dl valutare se alla diversa lettera delle due norme corri-
sponda una differente modalitd di valutaznone dei requisiti degli
alimenti, da quella degli altri prodotti. In altre parole, & necessa-
rio chiedersi se, in concreto, “alimento a rischio” e “prodotto pe-
ricoloso” siano dlsszmxh

La risposta potrebbe essere affermanva se si consxdera che
I’alimento, venendo ingerito, & in una relazione strettissima con
la salute dei consumatori, sicché il legxslatore non si accontenta,
per renderlo commerctablle, del “rischio minimo” dei prodottl
non alimentari, ma esige una soglla di rischio bassissima, quasl
inesistente. Soglla di rischio a cui sono obbllgau gli operatori,
anche se, in realtA, dovranno essere le autonté pubbllche, attra-

BN

poli 2005 e il piui recente L. ROSSI CARLEO (a cura di), Diritto dei consumi.
Soggetti, atto, attivitd, enforcement, Torino, 2015,

51 In particolare, prosegue il testo della norma, devono consldcrmn i) le
caratteristiche del prodotto, in particolare la sua composizione, il suo imballag-
gio, le modalitd del suo assemblaggio e, se del 'caso; la sua installazione ¢ I3
sua manutenzione; ii) Ieffetto del prodotto'su altri prodotti, qualora sia ragio-
nevolmente prevedibile I'utilizzazione del primo con i secondj; iii) la presen-
tazione del prodotto, della sua etichettatura, delle’ eventuali avvertenze ¢ istru-
zioni per il suo uso e la sua eliminazione nonché di qualsiasi altra indicazione
informazione relativa al prodotto; iv) le catégorie di consumatori che si trovand
in condizione di rischio nell'uuhzzazwne d:l pmdotto. in particolare dei bam*
blmedeghanz:am LU LT SNALCARP IR R 70} a9 00k a) 10
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verso la ricerca scientifica ¢ i controlli, a garantirla ai consuma-
tori 52,

6. Impresa e compliance tra reati alimentari e d.lgs. 231/2001

In merito alla responsabilitd penale che pud incorrere I'ope-
ratore alimentare durante la sua attivita, tranne che per partico-
lari profili collegati all’utilizzo ingannevole di segni distintivi
sul mercato, non ha una caratterizzazione specifica. Tuttavia, &
attualmente in discussione al Senato il disegno di legge governa-
tivo (DDL S n. 283) rubricato “Nuove norme in materia di reati
agroalimentari” che potrebbe fornire un nuovo quadro di riferi-
mento sanzionatorio inserito nel contesto del diritto alimentare e
confermare la nostra interpretazione di diritto di sistema. Ne dia-
mo cosi conto brevemente.

Non ne conosciamo oggi la sorte, e tantomeno ¢ possibile
azzardare previsioni, ma la sua introduzione sarebbe talmente
impattante per la governance e la gestione del rischio, che appa-
re utile gia iniziare a riflettere su nuove (0, quantomeno, diverse
nella consistenza giuridica) tipologie di responsabiliti delle im-
prese, anche ai sensi del noto decreto 231 (il d.Igs. 231/2001, sul
quale v. infra nel prosieguo del paragrafo). Il disegno di legge
modifica sostanzialmente la legge n. 283/1962 (attuale quadro
di riferimento sanzionatorio del comparto), introduce nuovi reati
nel codice penale e li estende nel novero dei reati presupposto di
cui al decreto 231. La prima é la norma di riferimento attuale
sugli illeciti alimentari che dovrebbe essere integrata con nuove
fattispecie (alcune delittuose e altre contravvenzionali) atte a
sanzionare talune condotte di “gestione™ degli alimenti, che spa-
ziano dalle fasi prodromiche di produzione e preparazione, a
quelle tipicamente finali di commercio e somministrazione. Si
tratta di reati di pericolo astratto, pum'bili anche a titolo di colpa
ed ¢ prcwsto un lratlamcnlo punitivo piu grave se i fatti sono
commessi nell’ ambito del mercato della grande distribuzione o
del commercio all’ingrosso. Il pericolo interpretativo che qui ve-
diamo ¢ la loro correlazione (come & ovvio che sia) alle norme
presupposto europee di diritto alimentare (innanzitutto il reg.

1 32 §{ pensi alla determinazione dei probabili effetti sulla salute dei di-
scendenti dei consumatori.
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