Prima e dopo i regolamenti del cosiddetto “pacchetto igiene”:

cosa è cambiato cosa è rimasto della legislazione italiana previgente.


Per capire appieno le trasformazioni che l’entrata in vigore dei Regolamenti comunitari comunemente denominati “Pacchetto igiene” hanno operato sia nel panorama normativo sia nei confronti dei comportamenti degli operatori del settore alimentare e dei mangimi occorre effettuare alcune premesse che serviranno a meglio comprendere determinati aspetti della normativa dell’intera filiera alimentare.


Qualità, di garanzia dei prodotti, responsabilità del produttore o del venditore sembrano concetti assolutamente moderni, diffusesi con le moderne esigenze del mercato, mentre invece …


Già 3750 anni or sono alcuni concetti che trovano applicazione ancora oggi erano regolati dal primo codice scritto che si conosca: il codice Hammurabi (regnò a Babilonia da 1792 al 1750 a.C.).

Pensate la garanzia in favore del compratore o del committente:

229 . Qualora un costruttore costruisca una casa per qualcuno, e non la costruisca debitamente e la casa che costruì cada ed uccida il proprietario, allora quel costruttore sarà messo a morte.

233. Qualora un costruttore costruisca una casa per qualcuno, anche se non l'abbia ancora completata; se poi i muri sembrano pericolanti, il costruttore deve rendere solidi i muri di tasca propria.

235. Qualora un costruttore di navi costruisca una barca per qualcuno, e non la faccia stagna, se durante quello stesso anno quella barca é inviata lontano e patisca danno, il costruttore di navi smonterà la barca e la rimonterà stagna a proprie spese. La barca stagna egli darà al proprietario.


Vi è una sostanziale differenza fra la legge 239 e le 233 e 235.


La prima prevede una pena tendente unicamente a sanzionare (che sanzione!) il reo, mentre negli altri due casi si ha una situazione non dissimile a quella odierna che prevede la riparazione gratuita dei prodotti difettosi entro un certo lasso di tempo.


Dal “Codice Hammurabi, al “Corpus juris” di Giustiniano I (483 – 565 d.C.) da cui è tratto il concetto di “responsabilità aquiliana” (responsabilità precontrattuale) dalla lex Aquilia del 287 a. C., alle norme del Regno d’Italia e, successivamente, a quelle della Repubblica Italiana e della Comunità Europea un lungo filo collega, in merito, le disposizioni che si sono succedute nel corso dei secoli.

La legge Aquilia riveste notevole importanza giacché introdusse nel diritto romano la responsabilità ex-delicto, ovvero del principio in virtù del quale la lesione di un diritto soggettivo assoluto o di una posizione giuridica soggettiva tutelata dall’ordinamento, obbliga l’autore della lesione a risarcire i danni patrimoniali e non patrimoniali.

Fondamento della responsabilità aquiliana è il principio di convivenza del ”neminem laedere” che, affermando la responsabilità per qualsiasi attività che si traduce in un danno per i terzi, individua quale criterio di imputazione la colpevolezza dell’agente (nessuna responsabilità senza colpa); la colpa è concepita dalla legge Aquilia come condizione squisitamente soggettiva che esprime uno stato d’animo riprovevole tale da giustificare una sanzione (il risarcimento del danno) diretta a ripristinare il rispetto dei diritti lesi (responsabilità extracontrattuale), istituto ancora oggi presente nei Regolamenti (CE) 178/2002 (art. 8) e 882/2004 (art. 1) che si prefigge di tutelare i consumatori contro le pratiche ingannevoli.


Venendo a periodi più recenti il Regno d’Italia, subito dopo l’unificazione, si trovò a fronteggiare tantissimi problemi, ivi compresi quelli legati a problematiche alimentari.


Prendiamo, ad es. una calamità che ha sferzato alcuni territori della Penisola (del Continente, come si usa dire in Sardegna) dalla metà del secolo XVIII fino al primo dopoguerra del secolo scorso: la pellagra, una malattia che ha colpito soprattutto i ceti più poveri della ricca Pianura Padana.


Cesare Lombroso, quello, per intenderci, che sviluppò la teoria “dell’uomo delinquente nato o atavico”, elaborò una teoria, dimostratasi poi assolutamente errata, che faceva dipendere l’insorgenza della malattia da una sostanza “venefica” presente nel mais a sua volta dovuta al mais “guasto” (troppo umido o ammuffito), cioè di scadente “qualità”.

Cesare Lombroso, professore nella Regia Università di Torino, in quegli anni andava conducendo esperimenti sulle cause della malattia, giunse alla conclusione (condivisa da altri pellagrologi europei del tempo) che essa dipendesse da un principio di avvelenamento dovuto, a sua volta, da una sostanza tossica, simile alla stricnina, denominata pellagrozeina, generantesi dalla degradazione, per ammuffimento o putrefazione, del granturco, principale se non unico alimento, sotto forma di polenta, di vaste popolazioni.
Già a quel tempo vi furono autorevoli voci discordanti, come ad es. quella di A. De Bernardi, che analizza il significato dell'affermazione della teoria tossicozeista a livello legislativo; egli sostiene che le tesi lombrosiane sull'origine della pellagra fornirono al giovane Stato italiano - per vari decenni, fino alla scoperta della vera natura della malattia - una base ideologica efficace per "organizzare un'iniziativa profilattica praticabile, cioè finalmente liberata dalla paralizzante preoccupazione di toccare gli assetti strutturali dell'agricoltura", fondata sulla grande proprietà fondiaria. "In sostanza il tossicozeismo apriva degli spazi di intervento, fino ad allora poco individuabili, perché sul piano scientifico estrapolava il fenomeno pellagroso dal suo universo sociale, trasformando una malattia da fame cronica in un'infezione batterica, una grave patologia da povertà in una semplice questione di polizia sanitaria, di fatto governabile, almeno in parte, sulla base della legislazione vigente; lo riconsegnava inoltre ad una lettura tutta medica e sostanzialmente neutrale” (Aut. Cit.  “Pellagra, Stato e scienza medica: la curabilità impossibile”, in F. Della Peruta (a cura di), “Storia d’Italia. Annali 7. Malattia e medicina”, Torino, 1984).

Al di là dell’errata teoria e delle prese di posizione contrarie, resta il fatto che l’allora Ministro dell’agricoltura istituì una commissione, presieduta dal Conte Stefano Jacini, Senatore del Regno, un’indagine sullo stato di salute degli addetti in agricoltura (1877-1882) che, a sua volta, originò un disegno di legge che riproponeva una lotta alla pellagra; in tale disegno di legge si prevedevano alcuni obblighi e divieti, alcuni concernenti la “qualità” del mais da destinare all’alimentazione umana.


Non è qui importante analizzare quel provvedimento, mentre è importante sottolineare che, pur con tutti i limiti e le critiche che si possono muovere al Legislatore di allora, si tratta, pur sempre di un tentativo di fissare standard qualitativi minimi che un alimento deve possedere per essere commercializzato, qualità necessarie per evitare l’insorgere, negli individui, di stati patologici correlabili all’ingestione di alimenti.


Il R. D. 27.07.1934, n 1265 (Testo unico delle legge sanitarie) prevedeva sia l’obbligo di denuncia anche dei casi solo sospetti sia, cosa che agisce in ambito più prossimo alla qualità, la possibilità di impiantare essiccatori per il mais.


Per completezza d’informazione la pellagra fu sconfitta a seguito della Grande Guerra, durante la quale ai soldati era distribuito un rancio sicuramente più variato rispetto a quello cui erano abituati (in realtà mono-alimento costituito dalla polenta) e che tale abitudine portarono alle loro case una volta finite le operazioni belliche.


Sempre il R. D. 1265/34 detta disposizioni volte alla tutela degli alimenti, ivi comprese le relative pene, di tipo retributivo, da comminarsi ai trasgressori (è permesso ciò che non è espressamente vietato).


Da segnalare che quel R. D. 1265/34 contemplava una figura professionale che ci è prossima antenata: il vigile sanitario.


Per una prima, profonda trasformazione della normativa succitata, occorre aspettare il 1960, quando il Legislatore della Repubblica Italiana emana la Legge 30.04.1962, n 283; da questo momento è “vietato ciò che non è espressamente permesso”.


Si tratta di una rivoluzione Copernicana, ma si dovranno attendere ancora ben 18 anni per l’emanazione del D.P.R. 26.03.1980, n 327, regolamento d’attuazione della Legge quadro sugli alimenti.


Nel lasso di tempo intercorso sono avvenuti, però, profonde modificazioni del sistema produttivo a livello mondiale, dovute alla maggiore disponibilità economiche di strati sempre più vasti di popolazione ed alla consequenziale necessità i modificare il sistema produttivo.


Parola chiave della trasformazione attuata è QUALITÀ.


Qualità: un concetto che, però, non ha mantenuto la sua valenza nel corso degli anni, poiché nel periodo pre-industriale tale concetto era legato esclusivamente ai prodotti destinati alle classi più abbienti e la qualità era strettamente legata all’abilità dell’artigiano, mentre dopo l’avvento della rivoluzione industriale, nella sua prima fase per meglio dire, si ebbe non solo un aumento ma anche un miglioramento della merce prodotta.

È però con l’espansione dei mercati e con la progressiva industrializzazione che si arrivò alla produzione in serie con la conseguente massimizzazione della produzione e minimizzazione dei costi; bisogno fondamentale della società era la “quantità”.


Fino agli anni 50 del secolo scorso il concetto di “qualità” era patrimonio delle classi più abbienti, disposte a (soprattutto in grado di) corrispondere un prezzo maggiore per un prodotto qualitativamente superiore. I prodotti, però, non sempre uscivano dalla linea di produzione esenti da difetti, anzi, molto spesso erano difettosi, poiché al singolo operatore mancava, molto spesso, la visione globale del processo produttivo; da questa mancanza deriva l’incapacità di controllare la “qualità” del prodotto finale.


Al fine di controllare la qualità del prodotto finale fu quindi istituita la funzione di Controllo e Collaudo, con lo scopo di controllare tutti i prodotti ed eliminare quelli che uscivano non conformi alle specifiche tecniche.


Il passo successivo è il Controllo della qualità, che ha lo scopo di garantire la conformità del prodotto al progetto, mediante interventi sulla produzione, con controlli realizzati settorialmente e con interventi non pianificati e coordinati.


È negli anni 60-70 che si sviluppa l’assicurazione o garanzia della qualità, ma questo modello implica anche che la qualità sia pre-determinata al momento in cui si decide cosa, come e per chi produrre.


Nel 1962, come già detto, è stata emanata una legge quadro, la 30.04.1962, n 283; con l’emanazione di quella legge si affermò il principio secondo il quale era vietato ciò che non era espressamente previsto; in questo sistema il consumatore non entrava nel “ciclo produttivo”, restava “fuori dell’azienda”.

Capisaldi della L. 283/62 e del suo Regolamento d’esecuzione 327/80 sono il controllo preventivo delle condizioni igienico-sanitarie di una struttura destinata ad ospitare attività del settore alimentare, i controlli a campione degli alimenti effettuati dalla Pubblica Amministrazione ed il rispetto dei parametri igienico-sanitari, latu-sensu intesi.


In queste norme era anche possibile rintracciare il concetto, da molti propugnato, della de-responsabilizzazione dell’operatore del settore alimentare (per usare l’attuale terminologia) a fronte di un controllo preventivo da parte degli addetti ai Servizi Igiene Pubblica.


In effetti, dal punto di vista amministrativo, il titolare era in possesso di atti che attestavano l’idoneità delle strutture, della idoneità fisica dei lavoratori ed il rispetto, dato per scontato fino a prova (analitica) contraria, dei parametri chimico-fisico-biologici relativi all’alimento prodotto o comunque detenuto.


Il parere favorevole, l’autorizzazione, il nulla-osta, il libretto sanitario, il verbale di sopralluogo erano documenti esibiti a prova del corretto modo di operare.


Tale sistema poteva rappresentare anche un limite alla nostra attività, basti pensare alla possibilità che, in occasione di successive ispezioni, si evidenziassero situazioni strutturali difformi rispetto alla normativa, non rilevate in occasione dell’espressione del prescritto parere.


I campionamenti erano considerati il mezzo per verificare la salubrità degli alimenti, erano effettuati con una programmazione il più delle volte estemporanea e, comunque, non riuscivano ad incidere più di tanto sulla qualità.


Prendiamo, ad es., un campionamento di fragole, volto ad accertare il residuo dei “… prodotti, usati in agricoltura per la protezione delle piante e a difesa delle sostanze alimentari immagazzinate, tossici per l'uomo.”; in questo caso l’effettiva protezione della salute pubblica era quanto meno aleatoria, poiché i tempi intercorrenti fra il campionamento e l’effettuazione delle analisi erano, il più delle volte più lunghi di quelli relativi alla commercializzazione ed al consumo.


Ovviamente non è pensabile effettuare sistematicamente il sequestro di tutta la merce giacente, visto che non esiste metodo empirico alcuno per verificare la presenza degli eventuali residui e giustificare un tale provvedimento; taluno potrebbe obiettare, con un certo fondamento, che un sequestro amministrativo non implica l’accertamento di responsabilità penali; in merito siamo d’accordo, ma la domanda giusta è chiedersi l’evoluzione della situazione nel caso non si accerti il superamento dei limiti a fronte del deperimento di tutta la partita.


La salute della popolazione, in questo contesto, non era certamente posta al riparo dalla successiva irrogazione della sanzione prevista, penale in questo caso e la pena si configura ancora come meramente retributiva, cioè “paghi per quanto hai violato”, senza che vi siano effettivi strumenti per entrare nel sistema produttivo dell’azienda.


Merito di Deming, Juran e Crosby aver contribuito al cambiamento che, da li a qualche anno, si sarebbe concretato; Deming, soprattutto, considerato il padre della Qualità totale, pone come obiettivo base del sistema produttivo il miglioramento della qualità.


Come si può ben capire in questo sistema era necessario non solo che il cliente dovesse entrare nell’organizzazione dell’azienda, ma anche che si instaurasse una stretta collaborazione fra operatore e fornitore.


Deming:

PLAN;

DO;

CHECK;

ACTION


Juran:

· “Breaktrough del management” 

(il management è responsabile del miglioramento poiché circa l’85% degli insuccessi è dovuto a sistemi collegati con la direzione e meno del 15% agli operai

· Distinzione fra il controllo-ispezione e prevenzione.


Crosby:

· qualità non significa già eleganza, bensì conformità;

· non esistono problemi di qualità;

· non è possibile economizzare sulla qualità;

· l’unico criterio valutativo è il costo della qualità;

· l’unico standard di rendimento è quello del programma  “Zero difetti”.


Si comprende altresì come il sistema della Garanzia della Qualità sia basato su di un concetto statico di qualità, mentre il Controllo Totale di Qualità costituiscono un sistema dinamico, un processo continuo ed ha come obiettivo la riduzione dei livelli di difettosità.


Un’ulteriore differenza fra i due sistemi è rappresentato dai controlli, nel primo basati su campionamenti che accettavano una certa quantità di prodotti difettosi, mentre nel secondo ha come obiettivo la produzione a zero difetti, mediante un controllo al 100%.


Una spinta determinante per l’evoluzione della normativa del settore alimentate è pervenuta dell’esplorazione dello spazio che, come è facile intuire, con l’allungarsi delle missioni ha posto la NASA di fronte al problema costituito della qualità degli alimenti; dalla necessità di fornire agli astronauti cibi igienicamente corretti; il noto sistema HACCP discende dalla soluzione di queste problematiche.


Dovremo però aspettare il 1997 per vedere recepite le Direttive 93/43/CEE e 96/3/CE concernenti l'igiene dei prodotti alimentari, e l’emanazione del D. Leg.vo 26.05.1997, n 155.


Il D. Leg.vo 155/97 ha responsabilizzato, prima di tutto, il produttore, poiché suoi compiti erano sia la predisposizione del piano di autocontrollo, l’individuazione dei punti critici (CP) e del loro controllo (CCP); naturalmente non solo il produttore è tenuto ad applicare i principi HACCP, ma questo obbligo inizia dal passo dopo la produzione primaria e si estende sino al punto in cui avviene la consegna al consumatore finale.


Pongo l’accento sulla precisa identificazione del consumatore data dal paragrafo 18, art. 3, Regolamento (CE) 178/02 “«consumatore finale», il consumatore finale di un prodotto alimentare che non utilizzi tale prodotto nell'ambito di un'operazione o attività di un'impresa del settore alimentare.”.

Altra novità introdotta dal D. Leg.vo 155/97 rappresentata anche dalle “prescrizioni”, che pongono in capo all’Autorità di Controllo la potestà di emettere prescrizioni per la rimozione di eventuali difformità riscontrate durante l’ispezione, concedendo un certo lasso di tempo (non inferiore a 120 gg in ogni caso) per il ripristino delle condizioni igienico sanitarie previste; la disposizione, contenuta nell’art. 8, ha introdotto anche le “sanzioni amministrative condizionate”.


Il D. Leg.vo 155/97, assieme al precedente D. Leg.vo 123/93 non solo ha prodotto indubbi effetti positivi in ambito della liberalizzazione degli scambi commerciali intracomunitari, ma rappresenta anche uno snodo cruciale di passaggio dal “vecchio” sistema di produzione degli alimenti a quello nuovo, trasformando l’approccio ai problemi di sicurezza alimentare da repressivo/sanzionatorio a preventivo.


Il vocabolo “repressivo” non deve essere già inteso nel senso “punitivo” o “sanzionatorio”, bensì si deve fare riferimento a quell’azione che le forze dell’ordine, a ciò deputate, pongono in essere al fine di individuare i reati quando ancora sono nella fase di progettazione e, tali progetti, una volta scoperti, sono perseguiti non solo per evitare che siano portati ad ulteriori, più gravi conseguenze, ma anche, soprattutto, per impedire che il disegno criminoso sia posto in essere; l’attività repressiva è azione propria della Pubblica Sicurezza non della Polizia Giudiziaria.

In altri e più corretti termini “repressione” non deve già intendersi come sinonimo di “sanzione”, poiché le funzioni “repressive” propriamente dette sono, infatti, dirette al mantenimento dell'ordine pubblico, a sua volta inteso come il complesso dei beni giuridici fondamentali e degli interessi pubblici primari sui quali si regge l'ordinata e civile convivenza nella comunità nazionale, nonché alla sicurezza delle istituzioni, dei cittadini e dei loro beni, mentre la sanzione è una reazione, prevista dall’ordinamento, susseguente all’avvenuta violazione di un precetto normativo

Fra le tante norme emanate nel lasso di tempo intercorrente fra l’emanazione del D. Leg.vo 155/97 cito il D. Leg.vo 30.12.1999, n 507 (ulteriore depenalizzazione) ed il D. Leg.vo 18.08.2000, n 267 (Ordinamento Autonomie Locali) che ha sottratto ai Sindaci talune competenze, ivi comprese quelle di cui al R. D. 3 marzo 1934, n 383 (abrogato dall’art. 274), con esclusione di ordinanze contingibili e urgenti emesse “… in caso di emergenze sanitarie o di igiene pubblica a carattere esclusivamente locale  …” (art. 50).


L’emanazione di norme non è mai un qualcosa avulso da qualsiasi collegamento con la società, con i bisogni che essa esprime (anche se, purtroppo, spesso la loro emanazione difetta sia di tempestività sia di idoneità allo scopo prefissato), perciò sorge spontaneo domandarsi quale sia stato il “bisogno” e quale sia stata la “filosofia” ispiratrice, in merito, del Legislatore europeo.


La rielaborazione generale della legislazione comunitaria è dovuta alla necessità di riconquistare la fiducia dei consumatori che è stata scossa dalle recenti crisi del settore (BSE, diossina negli alimenti …), associando al processo tutte le parti in causa: il pubblico, le organizzazioni non governative, le associazioni professionali, i partner commerciali e le organizzazioni del commercio internazionale.


È sul finire degli anni 90 che prende l’avvio quella mastodontica azione di “riordino” volta a produrre un chiarimento normativo e, allo stesso tempo, una semplificazione legislativa al fine di garantire a tutti i Cittadini della Comunità un uguale livello di sicurezza nel campo alimentare richiesto sia dal mercato sia, soprattutto dalla politica sanitaria dell’Unione.


Il punto di partenza di quest’opera è da ricercarsi nell’anno 2000, allorché la Commissione Europea presentò il “Libro Bianco sulla sicurezza alimentare”, definitivamente adottato il 12 gennaio 2000, il cui incipit è “Assicurare che l'UE disponga degli standard più elevati possibili di sicurezza alimentare costituisce per la Commissione una priorità strategica fondamentale. Il presente Libro bianco rispecchia tale priorità. Si propone una strategia affatto nuova ispirata all'esigenza di garantire un elevato livello di sicurezza alimentare.”.

In queste poche righe è racchiuso sia il “bisogno” sia la “filosofia” che sottende l’emanazione del Regolamento (CE) 178/2002 , concetti ben sviluppati in altro passo del “Libro Bianco”: 
“L'esperienza del servizio ispettivo della Commissione, che compie visite agli Stati membri su base regolare, ha indicato che vi sono notevoli divergenze nel modo in cui la normativa comunitaria è applicata e fatta rispettare. Ciò significa che i consumatori non possono essere sicuri di ricevere lo stesso livello di protezione su tutto il territorio della Comunità e ciò rende difficile valutare l'efficacia delle misure attuate dalle autorità nazionali. Si propone che, in cooperazione con gli Stati membri, si elabori un quadro comunitario per lo sviluppo e la gestione di sistemi di controllo nazionali. In tale ambito si terrebbe conto delle attuali buone prassi e dell'esperienza dei servizi ispettivi della Commissione. Questo quadro comunitario si baserebbe su criteri concordati quanto all'efficacia di tali sistemi e sfocerebbe in orientamenti chiari per quanto concerne il loro funzionamento.

A sostegno dei controlli a livello comunitario si svilupperanno procedure di attuazione più rapide e di più facile uso al di là delle attuali azioni di infrazione.

I controlli sulle importazioni che si effettuano ai confini della Comunità verranno estesi a tutti i mangimi e alimenti e s'intraprenderanno azioni per migliorare il coordinamento tra i diversi posti d'ispezione.”

Molto importante è la parte in cui è si sottolinea che:

“Questo Libro bianco sollecita inoltre un forte coinvolgimento degli operatori del settore su cui ricade la responsabilità primaria dell'applicazione, nel quotidiano, delle disposizioni in materia di sicurezza alimentare.”.

Una maggiore trasparenza a tutti i livelli della politica di sicurezza alimentare è il filo conduttore dell'intero Libro bianco e contribuirà in modo fondamentale ad accrescere la fiducia dei consumatori nella politica di sicurezza alimentare dell'UE.”.

Prima di proseguire ribadisco rapidamente alcuni concetti fondamentali in merito all’applicabilità delle norme e la gerarchia esistente fra loro.


I Trattati ed i Regolamenti della Comunità Europea, contrariamente alle Direttive, sono una fonte normativa sovra ordinata a quella della Repubblica Italiana e sono direttamente ed immediatamente applicabili in tutti gli stati membri, salvo diversa disposizione contenuta nel Trattato o nel Regolamento stesso; alcuni Trattati per entrare in vigore prevedevano la ratifica degli Stati membri oppure, come nel caso dei Regolamenti del “pacchetto igiene”, differiscono la loro entrata in vigore ad una certa data e prevedono l’emanazione di alcune disposizioni applicative (ad es.: le sanzioni previste per le violazioni degli artt. 18 – 20 del Regolamento (CE) 178/2002) da parte degli Stati membri.


Oggi la sovraordinazione dei Trattati e dei Regolamenti è pacifica ma, ciò nonostante ritengo utile rammentare gli aspetti giuridici che la rendono possibile.

La nostra Costituzione, segnatamente la seconda proposizione dell’art. 11, sancisce che l’Italia “… consente, in condizioni di parità con gli altri Stati, alle limitazioni di sovranità necessarie ad un ordinamento che assicuri la pace e la giustizia fra le Nazioni; promuove e favorisce le organizzazioni rivolte a tale scopo.”.

Le “Disposizioni sulla legge in generale”, ex R. D. 16.03.1942, n 262 (le cosiddette “Preleggi”), all’art. 1, "Indicazioni delle fonti", stabilisce una gerarchia fra le fonti del Diritto, ponendo in prima posizione le Leggi. 

Pongo l’accento ed attiro la vostra attenzione sul fatto che l’articolo in questione indica una gerarchia che rispecchia la realtà dell’epoca in cui venne approvato il Codice Civile e, consequenzialmente, è una elencazione incompleta: secondo Francesco Galgano, cui mi attengo, la gerarchia delle fonti deve essere intesa, attualmente, in questo ordine:

· il Trattato della Comunità Europea ed i Regolamenti comunitari;

· la Costituzione e le Leggi Costituzionali;

· le Leggi dello Stato;

· le Leggi regionali;

· i regolamenti;

· gli usi.

In merito alla preminenza dei Trattati sulla stessa Costituzione e sulle Leggi costituzionali la Suprema Corte ha emesso due interessanti sentenze che, in ogni caso, pongono un limite alla non sindacabilità dei Trattati, pur riconoscendo la supremazia di questi ultimi rispetto all’ordinamento Nazionale.

CORTE COSTITUZIONALE - SENTENZA n 183 ANNO 1973

“Occorre, d'altro canto, ricordare che la competenza normativa degli organi della C.E.E. é prevista dall'art. 189 del Trattato di Roma limitatamente a materie concernenti i rapporti economici, ossia a materie in ordine alle quali la nostra Costituzione stabilisce bensì la riserva di legge o il rinvio alla legge, ma le precise e puntuali disposizioni del Trattato forniscono sicura garanzia, talché appare difficile configurare anche in astratto l'ipotesi che un regolamento comunitario possa incidere in materia di rapporti civili, etico-sociali, politici, con disposizioni contrastanti con la Costituzione italiana. É appena il caso di aggiungere che in base all'art. 11 della Costituzione sono state consentite limitazioni di sovranità unicamente per il conseguimento delle finalità ivi indicate; e deve quindi escludersi che siffatte limitazioni, concretamente puntualizzate nel Trattato di Roma - sottoscritto da Paesi i cui ordinamenti si ispirano ai principi dello Stato di diritto e garantiscono le libertà essenziali dei cittadini -, possano comunque comportare per gli organi della C.E.E. un inammissibile potere di violare i principi fondamentali del nostro ordinamento costituzionale, o i diritti inalienabili della persona umana. Ed é ovvio che qualora dovesse mai darsi all'art. 189 una sì aberrante interpretazione, in tale ipotesi sarebbe sempre assicurata la garanzia del sindacato giurisdizionale di questa Corte sulla perdurante compatibilità del Trattato con i predetti principi fondamentali. Deve invece escludersi che questa Corte possa sindacare singoli regolamenti, atteso che l'art. 134 della Costituzione riguarda soltanto il controllo di costituzionalità nei confronti delle leggi e degli atti aventi forza di legge dello Stato e delle Regioni, e tali, per quanto si é detto, non sono i regolamenti comunitari.”

CORTE COSTITUZIONALE - SENTENZA n 170 ANNO 1984

“Le osservazioni fin qui svolte non implicano, tuttavia, che l'intero settore dei rapporti fra diritto comunitario e diritto interno sia sottratto alla competenza della Corte. Questo Collegio ha, nella sentenza n 183/73, già avvertito come la legge di esecuzione del Trattato possa andar soggetta al suo sindacato, in riferimento ai principi fondamentali del nostro ordinamento costituzionale e ai diritti inalienabili della persona umana, nell'ipotesi contemplata, sia pure come improbabile, al numero 9 nella parte motiva di detta pronunzia. Nel presente giudizio cade opportuno un altro ordine di precisazioni. Vanno denunciate in questa sede quelle statuizioni della legge statale che si assumano costituzionalmente illegittime, in quanto dirette ad impedire o pregiudicare la perdurante osservanza del Trattato, in relazione al sistema o al nucleo essenziale dei suoi principi: situazione, questa, evidentemente diversa da quella che si verifica quando ricorre l'incompatibilità fra norme interne e singoli regolamenti comunitari. Nel caso che qui é previsto, la Corte sarebbe, quindi, chiamata ad accertare se il legislatore ordinario abbia ingiustificatamente rimosso alcuno dei limiti della sovranità statuale, da esso medesimo posti, mediante la legge di esecuzione del Trattato, in diretto e puntuale adempimento dell'art. 11 Cost.”.

 
Le Leggi, pertanto, si collocano in posizione subordinata rispetto alla normativa comunitaria; la prevalenza del Diritto comunitario nei confronti al Diritto Italiano, dopo le prime resistenze, non è più in discussione, essendo, questo principio, sancito, fra l'altro, dalle succitate sentenze della Corte Costituzionale (rammento, per inciso, che le sentenze della Corte Costituzionale, inappellabili ai sensi dell'art. 137 Cost., hanno valore “erga omnes” e la norma illegittima, ai sensi dell’art. 136 Cost., cessa d'avere efficacia dal giorno successivo alla pubblicazione della decisione.).

In questo vi è una netta differenza fra queste sentenze e quelle emesse dalle altre Corti e Tribunali. Non mi dilungo su questo punto, accenno brevemente che nell’ordinamento Italiano “I giudici sono soggetti soltanto alla legge” (art. 101, comma 2 Cost.); per questo motivo le altre sentenze non costituiscono un precedente vincolante (nel “Common law” opera, per contro, il cosiddetto “stare decisis”). Il Giudice non è nemmeno obbligato a tener conto delle Circolari, le quali possono sì entrare nel giudizio, ma solo per concorrere alla formazione del libero convincimento del Magistrato.

Ultima precisazione: contrariamente a Trattati e Regolamenti le Direttive della Comunità Europea non sono immediatamente applicabili e necessitano del cosiddetto "recepimento" da parte dei singoli Stati membri; però, nel caso uno Stato membro non recepisca nei tempi previsti una Direttiva, la Comunità Europea ha il potere di aprire un procedimento formale di infrazione a carico dello Stato inadempiente.

Il “Libro Bianco” rappresenta, quindi, il punto di partenza dell’opera di riordino normativo, evidenziata dall’enunciazione dei principi generali e gli strumenti di sicurezza alimentare che troveranno la loro collocazione nel Regolamento (CE) 178/2002 e, successivamente, dalla progressiva risistemazione “verticale” delle singole discipline (di cui fa certamente parte il pacchetto igiene) attraverso il Regolamento Comunitario.

Cosa si propone il Legislatore europeo? Il progetto prevede che l’approccio completo ed integrato alle problematiche rappresentate dal rischio alimentare porti ad un sistema più coerente, efficace e dinamico, in grado di garantire adeguatamente la salute umana contro i rischi alimentari e, in ogni caso, di affrontare rapidamente le eventuali situazioni di crisi.

La semplificazione, ovviamente, passa anche attraverso l’abrogazione di norme ed i Regolamenti di cui stiamo trattando non potevano certamente esimersi da questa necessità e, in effetti, abrogano una serie di Direttive.

Una delle domande che da più parti mi viene rivolta è quella relativa alla “valenza” giuridica di una norma nazionale che ha recepito una direttiva europea successivamente abrogata.

L’Italia ha un sistema giuridico “dualistico” che, a differenza di quello “monistico” la netta separazione della norma Nazionale da quella Europea, pertanto, come del resto è successo il 9 di novembre, per abrogare un D. Leg.vo emanato in attuazione di una direttiva abrogata necessita un apposito provvedimento che ne sancisca la fuoriuscita dal sistema giuridico; in questo vi è una differenza fra la prevalenza del diritto comunitario rispetto a quello nazionale, poiché il primo, come abbiamo visto, prevale sul secondo, mentre l’abrogazione di una direttiva non comporta l’automatica privazione di effetto alcuno della norma italiana di recepimento.

In altre parole le norme italiane continuano a dispiegare i loro effetti per le parti che, eventualmente, contengono disposizioni diverse e/o ulteriori rispetto ai nuovi testi comunitari e solamente in caso di contrasto si ha la prevalenza della norma comunitaria.

Capostipite della legislazione europea che ha dato il via all’applicazione dei principi enunciati nel Libro Bianco è il Reg. (CE) 178/2002, che ha dato poi origine ai Reg. (CE) emanati nel 2004, segnatamente ai Regolamenti (CE) 852, 853, 854 ed 882.

Il Reg. 178/2002  ha introdotto la cosiddetta “logica di filiera”, accentuata poi dai Reg. (CE) 852/04 e 853/04,  separando, da un lato, le posizioni degli “attori principali”: da una parte gli Operatori del settore alimentare e dei mangimi e dall'altra l’autorità di controllo, non già quali controparti, bensì con funzioni di reciproca collaborazione, necessaria, quest’ultima, per il perseguimento della sicurezza degli alimenti e dei mangimi.

La responsabilità degli alimenti incombe sugli Operatori del settore alimentare e dei mangimi cui è posto in capo l’obbligo di garantire che tutte le fasi della produzione, trasformazione e distribuzione degli alimenti sottoposte al loro controllo soddisfino i pertinenti requisiti di legge previsti.

Il concetto di responsabilità in via principale è ben esplicitato dal Reg. (CE) 882/04, che sottolinea come la responsabilità principale dell’Operatore resta impregiudicata dall’esecuzione dei controlli ufficiali; proprio nell’ambito dei controlli ufficiali si rinviene uno degli elementi di maggior interesse  della nuova normativa. Segntamente l’implementazione delle regole fra l’impresa ed il controllo ufficiale.

A fronte della responsabilità dell’imprenditore trovasi l’Autorità competente, cui è affidato il compito di verificare, attraverso le tipiche attività del controllo ufficiale (ispezioni, monitoraggi, sorveglianza ed audit), come gli imprenditori, mediante autonome e ben definite scelte, raggiungano e rispettino gli obiettivi di sicurezza fissati dalla normativa.

Da quanto sopra discende anche che è l’intero sistema produttore/verifiche ufficiali, che si dipana lungo l’intera filiera, il vero garante della sicurezza dell’alimento, con la primaria responsabilità affidata al produttore.

I controlli ufficiali, a norma dell’art. 3 del Reg. (CE) 88272004, debbono essere eseguiti periodicamente, sulla base di una valutazione dei rischi; i singoli Stati garantiranno anche che la frequenza sia appropriata, tenendo conto dei rischi identificati, dei dati pregressi relativi agli operatori dei settori mangimi e alimenti e alle norme sulla salute e sul benessere degli animali, dell’affidabilità dei propri controlli eseguiti in precedenza ed ogni ulteriore informazione utile, soprattutto se indica una non conformità.

La disposizione pare essere più ampia rispetto all’art. 3 D. Leg.vo 123/93, dove pure era previsto l’obbligo di pianificare gli interventi in modo da garantire la proporzionalità del controllo all’obiettivo, specie nella parte in cui prevede l’obbligo della valutazione del rischio come elemento guida che deve orientare le scelte di pianificazione; sono del tutto evidenti i cambiamenti che si impongono, in merito, nel modus operandi seguito in precedenza.

È rintracciabile nel Reg. (CE) 178/2002 la definizione della valutazione del rischio come un percorso teorico in grado di valutare sia la probabilità che un certo evento sfavorevole succeda, sia della gravità che l’evento stesso rappresenta, sicché si può dire che l’attività di controllo si concentri, già nel futuro prossimo, sulle imprese che non dimostrino di perseguire, mediante appropriate scelte, gli obiettivi fissati dalla normativa igienico-sanitaria, mentre, per contrappasso, riconosca un “premio” (passatemi il termine) alle aziende più in linea coi dettami normativi, cioè quelle che investono in qualità e sicurezza.

9) «rischio», funzione della probabilità e della gravità di un effetto nocivo per la salute, conseguente alla presenza di un pericolo;

10) «analisi del rischio», processo costituito da tre componenti interconnesse: valutazione, gestione e  comunicazione del rischio;

11) «valutazione del rischio», processo su base scientifica costituito da quattro fasi: individuazione del pericolo, caratterizzazione del pericolo, valutazione dell'esposizione al pericolo e caratterizzazione del rischio;
Il Reg. (CE) 882/2004, all’art. 22, introduce un’altra novità, cioè l’accollo agli imprenditori che se ne sono resi responsabili, dei costi derivati dall’intensificazione dei controlli e delle misure straordinarie adottate in caso di non conformità.

Leggendo in combinazione la suddetta disposizione con quanto previsto dal Reg. (CE) 854/2004, nella parte in cui stabilisce che la natura e la frequenza dei controlli nei singoli stabilimenti dovranno fondarsi sulla valutazione del rischio, con riferimento sia ai rischi presentati sia ai dati precedenti sulla conformità alla legislazione alimentare da parte dell’operatore, appare confermato che l’intero sistema è fortemente permeato di un meccanismo meritocratico, volto a stimolare le scelte di responsabilità da parte delle imprese.

Gli “audit” e gli altri strumenti del controllo ufficiale si concentreranno sull’informazione e formazione del personale, sulla progettazione dei locali e delle attrezzature, sulle scelte di igiene pre-operativa, operativa e post-operativa, ivi compresi la lotta alle infestanti, la qualità delle acque utilizzate, il controllo delle temperature, ed i controlli sui prodotti finiti.

Dovranno altresì permettere di verificare la corretta applicazione delle procedure HACCP ed accertare che le stesse siano congrue ed idonee al raggiungimento degli obiettivi di contenimento delle contaminazioni microbiche e chimiche.

In particolare l’audit è “… un esame sistematico e indipendente per accertare se determinate attività e i risultati correlati siano conformi alle disposizioni previste, se tali disposizioni  siano attuate in modo efficace e siano adeguate per raggiungere determinati obiettivi;”.

Sono soggette ad audit non solo le imprese del settore alimentare, ma anche “Le autorità competenti procedono a audit interni o possono far eseguire audit esterni, e prendono le misure appropriate alla luce dei loro risultati, per verificare che si stiano raggiungendo gli obiettivi del presente regolamento. Tali audit sono soggetti ad un esame indipendente e sono svolti in modo trasparente.”.

Il Regolamento (CE) 178/2002 non intende porre in essere una disciplina più rigida rispetto a quella previgente, affermazione desumibile da due profili rintracciabili negli artt. 19 (“Se un operatore del settore alimentare ritiene o ha motivo di ritenere…”) e 21 (Le disposizioni del presente capo si applicano salvo il disposto della direttiva 85/374/CEE del Consiglio, del 25 luglio 1985, …”).


Nel primo caso traspare chiaro il principio che ancora l’intera disciplina a criteri di “ragionevolezza” e “fattibilità”, mentre nel secondo delinea gli ambiti entro i quali si colloca la responsabilità, che pur volendo interpretare il Regolamento (CE) 178/2002 come norma attributiva del più alto grado di responsabilità civile prevista (la responsabilità oggettiva, alla quale è difficile sottrarsi), la norma citata non dovrebbe interpretarsi che in senso limitativo, riportando l’intera disciplina entro gli ambiti più generali che sono propri della responsabilità del prodotto difettoso.


Il Reg. 178/2002 ha istituito un’importantissima “Authority”: l’EFSA (European Food Safety Authority).


L’istituzione dell’EFSA e la sua assegnazione alla Città di Parma, rivestono entrambi una notevole importanza, sia per i compiti assegnati sia per l’importanza della sede che, senza considerare, ovviamente, che è ubicata nella Città capoluogo della provincia in cui risiedo, è collocata in ambiti mediterranei.


All’EFSA sono stati attribuiti compiti consultivi di grande rilevanza nel contesto del sistema istituzionale deputato alla predisposizione dei testi di Legge comunitarie e nell’ambito delle procedure di allerta per le crisi alimentari.


Anche l’ubicazione in un Paese con cultura alimentare squisitamente mediterranea non è un fatto di secondaria importanza, poiché è il riconoscimento della intrinseca salubrità dell’alimentazione che ci contraddistingue.


Non tutte le definizioni sono riportate dal Reg. (CE) 178/2002, giacché altre, molto importanti, sono fornite da altri Regolamenti del “Pacchetto Igiene”, alcune di queste introdotte ex novo nel panorama legislativo; “audit”, “impresa alimentare”, “blocco ufficiale”, “rintracciabilità” tanto per fare qualche esempio. 


Una delle definizioni caratterizzanti la filosofia del “Pacchetto igiene” è quella relativa alla “Rintracciabilità” (“tracing” nel testo in inglese, da non confondersi con “Tracciabilità”, in inglese “tracking”), giacché l’intento del Legislatore europeo è chiaramente quello di garantire l’alimento “dai campo alla tavola”, cioè dalla produzione primaria fino alla tavola del consumatore.


Qui si riscontra un’ulteriore differenza con la normativa previgente, poiché la produzione primaria era esclusa dall’applicazione del D. Leg.vo 155/97, mentre ora gli obblighi di sicurezza sono estesi anche a questo settore, né poteva essere diversamente se si doveva garantire il rispetto del percorso “dai campi alla tavola”, cioè dell’intero percorso dell’alimento.


L’assoggettare la produzione primaria alle nuove disposizioni rappresenta sicuramente un notevole passo avanti sulla strada della trasparenza non solo dei traffici e del commercio, ma anche, soprattutto, della sicurezza alimentare.

Il Reg. (CE) 178/2002 introduce una novità nel panorama legislativo, rappresentata dal coinvolgimento dei Cittadini, attraverso la consultazione e l’informazione (art. 9 e 10 Reg. cit.); in questo modo anche il consumatore entra a far parte, come portatore di diritti dell’impianto normativo predisposto dalla Comunità Europea.

“I cittadini sono consultati in maniera aperta e trasparente, direttamente o attraverso organi rappresentativi, nel corso dell'elaborazione, della valutazione e della revisione della legislazione alimentare, a meno che l'urgenza della questione non lo permetta.”

L’obbligo di informare i cittadini è posto in capo alle autorità pubbliche che devono adottare provvedimenti opportuni per “informare i cittadini della natura del rischio per la salute”; questo concetto, per il vero, era già presente nell’ordinamento italiano, ma i risultati prodotti non sono stati pari alle aspettative che tale disposizione aveva suscitato.


La Comunità Europa non si è fermata all’emanazione del pacchetto igiene, altri regolamenti sono stati emanati, al fine di proseguire quell’opera di armonizzazione e semplificazione della normativa degli Stati membri, come, ad es.

REGOLAMENTO (CE) n 2074/2005 DELLA COMMISSIONE del 5 dicembre 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
REGOLAMENTO (CE) n 37/2005 DELLA COMMISSIONE del 12 gennaio 2005

sul controllo delle temperature nei mezzi di trasporto e nei locali di immagazzinamento e di conservazione degli alimenti surgelati destinati all'alimentazione umana.

REGOLAMENTO (CE) n 2076/2005 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 modifica i regolamenti (CE) n 853/2004 e (CE) n 854/2004

Più interessante, a mio modesto avviso, è, invece, affrontare una prima disamina del D. Leg.vo Decreto Legislativo 6 novembre 2007, n 193 "Attuazione della direttiva 2004/41/CE relativa ai controlli in materia di sicurezza alimentare e applicazione dei regolamenti comunitari nel medesimo settore", pubblicato nella Gazzetta Ufficiale n 261 del 9 novembre 2007 - Suppl. Ordinario n 228 ed entrato in vigore il 24 novembre scorso, emanato “… al fine di abrogare la normativa nazionale di attuazione delle direttive comunitarie a loro volta abrogate dalla direttiva 2004/41.”.

Come abbiamo visto in precedenza le norme statuali cedono a fronte di una norma Comunitaria che ad essa si sovrappone, ma la norma interna non è abrogata a seguito dell’abrogazione della direttiva comunitaria; il D. Leg.vo 155/97, ad es., continuava ad essere parte della normativa, così come l’art. 2 della L. 283/62.


Chiaramente esistevano delle incongruenze, che il Legislatore doveva eliminare, soprattutto per quanto concerne l’Autorizzazione sanitaria, quella che, a mio sommesso avviso, poteva considerarsi una vera anomalia giuridica, considerato che il Regolamenti, identificando l’operatore del settore alimentare (o dei mangimi) quale responsabile di garantire il rispetto delle disposizioni della legislazione alimentare nell'impresa alimentare (o dei mangimi) posta sotto il suo controllo e l’impossibilità di sottrarsi a siffatta responsabilità a seguito di controlli ufficiali, rendeva svuotata da contenuto alcuno il rilascio dell’autorizzazione sanitaria.


Taluni argomentano che questa nuova disposizione sottrae all’organo di controllo una buona fetta di attività preventiva, mi permetto di dissentire decisamente da questa tesi, poiché, a mio sommesso avviso, non è certamente questa la prevenzione capace di incidere effettivamente sulla salubrità del prodotto alimentare, giacché, in questa prospettiva, è la gestione dell’impresa che deve essere verificata, non il pre-requisito del rispetto dei parametri igienico - sanitari dei locali e delle attrezzature, fermo restando che, attraverso lo strumento della D.I.A. (Denuncia di Inizio Attività) è sempre possibile sia effettuare un controllo della veridicità di quanto comunicato, sia l’eventuale correzione di taluni aspetti (provvedimenti Regione Emilia-Romagna: Delibera Giunta 02.07.2007, n 970 e Determina 26.07.2007, n 9746.


La nuova disciplina pone certamente nuovi rischi in capo ai responsabili dell’impresa che di ciò si lamentano, ma, permettetemi, non è possibile da un lato invocare una minor burocrazia per abbattere i costi e snellire le procedure e, dall’altro, lamentarsi per la mancanza di (supposta) sicurezza fornita proprio da quella burocrazia di cui ci si lamenta.


 Il D. Leg.vo 193/2007, abrogando il D. Leg.vo 155/97, cosa ha cambiato negli ambiti della sicurezza alimentare?  Diciamo subito che non sono state abrogate anche le prescrizioni, come da taluni paventato, poiché l’art. 54 del Reg. (CE) 882/2004 prevede, all’art. 54, che l’autorità competente intervenga, una volta individuata una non conformità, al fine dia assicurare che sia posto rimedio alla situazione, adottando diverse misure, elencate, alcune, in modo puntuale ma con una formula di chiusura che lascia aperta la strada per l’adozione di ulteriori misure che si rendessero necessarie per il raggiungimento degli scopi prefissati.


Il D. Leg.vo 193/2007 (art. 6, comma 7) riprende il concetto di “sanzione differita” proprio di cui al D. Leg.vo 155/97, come vedremo fra poco.


Prima di proseguire, però, desidero soffermarmi un momento su taluni effetti provocati dall’abrogazione del D. Leg.vo 155/97.

Il D. Leg.vo 193/07 ha abrogato il D. Leg.vo 155/97 e, consequenzialmente, tutte le previsioni ivi contenute sono caducate da effetto alcuno. Ti confesso che ho avuto qualche dubbio in merito (è questo il punto su cui mi sono dovuto documentare meglio).

Il Legislatore, nel distendere il testo del D. Leg.vo 193/07, non ha detto nulla in merito ai procedimenti ancora aperti (mi riferisco alle sanzioni condizionate di cui all’art. 8 del D. Leg.vo 155/97, per intenderci), mentre, in altri casi, vedasi l’art. 40 L. 989/81, ha espressamente normato la fattispecie.

Il Legislatore, però, ha espressamente previsto l’abrogazione di tutto il D. Leg.vo 155/97, che cessa, consequenzialmente, di avere effetto alcuno.

Non essendo possibile indicare le sanzioni di cui, poniamo, al succitato art. 8, causa la sua inesistenza, altra possibilità non vedo se non quella di sanzionare ai sensi del D. Leg.vo 193/07.

Taluno potrebbe pensare di scorgere analogie con quanto accaduto al tempo dell’introduzione dell’attuale Codice di Procedura Penale (come rammenterai i processi iniziati col rito previgente non subirono modifiche procedurali e furono portati a compimento con l’osservanza di quelle disposizioni).

Con riferimento alla situazione venutasi a concretare con l’abrogazione del D.Leg.vo 155/97, quanto accaduto in merito ai procedimenti penali, a mio sommesso avviso, non è applicabile, in modo alcuno, ad altre fattispecie che pur presentano, con quella, elementi di analogia.

Pertanto, considerando che il Legislatore, nell’abrogare il D. Leg.vo 155/97 e, nella contestuale, mancata prorogatio delle procedure iniziate con l’ordinamento pregresso, ha manifestato la indiscussa volontà di superare il regime sanzionatorio al tempo previsto, sostituendolo con quello introdotto dal D. Leg.vo 193/07.


I Regolamenti della CE in questione demandano ai singoli Stati membri la quantificazione delle sanzioni da applicarsi in caso di accertate violazioni, ponendo come vincolo che le pene previste siano “effettive, proporzionate e dissuasive”; il D. Leg.vo 193/2007 assolve anche a questo compito, segnatamente all’art. 6, nei limiti di applicabilità dei Regolamenti (CE) 852/2004, 853/2004, 854/2004.


Sanzione penale (comma 1) per chi effettua operazioni di macellazione, di produzione e preparazione di carni in luoghi diversi dagli stabilimenti o dai locali riconosciuti oppure quando il riconoscimento è sospeso o revocato (arresto da sei mesi ad un anno) o con l’ammenda fino a € 150.000 in relazione alla gravità del fatto.


Salvo il caso in cui il fatto costituisca reato, le alter sanzioni sono invece di natura amministrativa e prevedono:

	comma
	violazione
	Sanzione 


	2
	Salvo che il fatto costituisca reato, chiunque, nei limiti di applicabilità del regolamento (CE) n 853/2004, effettua attività in stabilimenti diversi da quelli di cui al comma 1, non riconosciuti ai sensi di tale regolamento ovvero le effettua quando il riconoscimento è sospeso o revocato, o che, pur essendo condotte presso un impianto riconosciuto, non siano state comunicate all'Autorità competente per l'aggiornamento del riconoscimento
	amministrativa pecuniaria da euro 5.000 a euro 30.000 (€ 10.000 m. r.) (pagamento in misura ridotta - m. r. di seguito - pari a € 10.000)

	3


	Salvo che il fatto costituisca reato, chiunque, nei limiti di applicabilità del regolamento (CE) n 852/2004 ed essendovi tenuto, non effettua la notifica all'Autorità competente di ogni stabilimento posto sotto il suo controllo che esegua una qualsiasi delle fasi di produzione, trasformazione e distribuzione di alimenti ovvero le effettua quando la registrazione è sospesa o revocata.


	amministrativa pecuniaria da euro 1.500 a euro 9.000 (€ 3.000 m. r.) o con la sanzione amministrativa pecuniaria da euro 500 a euro 3.000 (€ 1.000 m. r.), nel caso in cui, pur essendo condotte presso uno stabilimento già registrato, non siano state comunicate all'Autorità competente per l'aggiornamento della registrazione.

	4
	Salvo che il fatto costituisca reato, l'operatore del settore alimentare operante a livello di produzione primaria e operazioni connesse che non rispetta i requisiti generali in materia di igiene di cui alla parte A dell'allegato I al regolamento (CE) n 852/2004 e gli altri requisiti specifici previsti dal regolamento (CE) n 853/2004
	amministrativa pecuniaria da euro 250 a euro 1.500 (€ 500 m. r.)

	5
	1. Salvo che il fatto costituisca reato, l'operatore del settore alimentare operante ai sensi dei regolamenti (CE) n 852/2004 e n 853/2004 a livello diverso da quello della produzione primaria che non rispetta i requisiti generali in materia di igiene di cui alla parte A dell'allegato II al regolamento (CE) n 852/2004 e gli altri requisiti specifici previsti dal regolamento (CE) n 853/2004


	amministrativa pecuniaria da euro 500 a euro 3.000 (€ 1000 m. r.)

	6
	La mancata o non corretta applicazione dei sistemi e/o delle procedure predisposte ai sensi dei commi 4, 5 e 6 è punita con la sanzione amministrativa pecuniaria da euro 1000 a euro 6.000.


	amministrativa pecuniaria da euro 1.00 a euro 6000;



	7
	Nel caso in cui l'autorità competente riscontri inadeguatezze nei requisiti o nelle procedure di cui ai commi 4, 5 e 6 fissa un congruo termine di tempo entro il quale tali inadeguatezze devono essere eliminate. 
	Il mancato adempimento entro i termini stabiliti  comporta una sanzione amministrativa pecuniaria da euro 1.000 a euro 6.000 (m. r. € 2.000)

	8
	La mancata o non corretta applicazione dei sistemi e/o delle procedure predisposte ai sensi dei commi 4, 5 e 6
	Sanzione amministrativa pecuniaria da euro 1.000 a euro 6.000 (m. r. € 2.000)

	9
	L'operatore del settore alimentare che, pur in possesso di riconoscimento, omette di indicare sull'etichetta del prodotto alimentare di origine animale il numero di riconoscimento dello stabilimento di produzione di cui al regolamento (CE) n 853/2004
	amministrativa pecuniaria da 500 euro a 3.000 euro (m. r. € 1.000)

	10
	chiunque immette in commercio carni fresche refrigerate o congelate senza la bollatura sanitaria di cui all'articolo 5, paragrafo 2 del regolamento (CE) n 854/2004
	amministrativa pecuniaria da euro 3.000 a 18.000 euro (m. r. € 6.000) per ogni lotto di carne non bollato

	11
	Chiunque trasporta lotti di molluschi bivalvi vivi senza il documento di accompagnamento di cui al regolamento (CE) n 853/2004, allegato III, sezione VII, capitolo 1
	amministrativa pecuniaria da euro 1.000 a euro 6.000 (m. r. € 2.000)

	12
	Chiunque immette sul mercato molluschi bivalvi vivi senza che gli stessi transitino per un centro di spedizione, fatte salve le disposizioni relative ai pettinidi di cui al regolamento (CE) n 853/2004 all. III, sez. VII, cap. IX, punto 3 


	amministrativa pecuniaria da euro 1.000 a euro 6.000

Alla stessa sanzione sono sottoposti gli operatori che immettono sul mercato molluschi bivalvi vivi, provenienti da zone di produzione della classe B o C senza che gli stessi siano stati sottoposti al previsto periodo di depurazione.

	13
	Chiunque immette sul mercato molluschi bivalvi vivi, diversi dai pettinidi, provenienti da una zona non classificata dalle autorità competenti
	amministrativa pecuniaria da euro 2.000 a euro 12.000 (m. r. € 4,000)

	14
	Chiunque immette sul mercato molluschi bivalvi vivi, provenienti da zone giudicate non idonee o precluse dalle autorità competenti
	amministrativa pecuniaria da euro 5.000 a euro 30.000 (m. r. € 10.000)



Il comma 15 è una clausola di rinvio ad altre disposizioni già presenti nel panorama normativo della Repubblica.

“Per quanto non previsto dal presente articolo, si applicano le disposizioni di cui alla legge 24 novembre 1981, n 689, al decreto legislativo 30 dicembre 1999, n 507, e al decreto del Ministro della sanità in data 11 ottobre 2000, pubblicato nella Gazzetta Ufficiale della Repubblica italiana n 302 del 29 dicembre 2000.”.


L’art. 7 detta una norma di salvaguardia degli stabilimenti già riconosciuti ai sensi del Reg. (CE) 853/2004, mentre il successivo art. 8 dispone che dal decreto non devono derivare né maggiori uscite né minori entrate.


Gli ultimi due articoli contengono ujna clausola di cedevolezza (art. 9) e disposizioni transitorie (art. 10).


Spesso nelle norme si legge “autorità” e, altrettanto spesso, a questo vocabolo viene riferito solamente al vertice apicale di un Servizio, in quanto “Organo” della Pubblica Amministrazione titolare della correlata “Autorità”; ovviamente tale interpretazione non può che trovarmi dissenziente; il dissenso trova fondamento sulla diversa interpretazione circa l’attribuzione delle competenze.


In dottrina sono presenti diverse teorie:

a) TEORIA SOGGETTIVA, secondo la quale per “organo” deve intendersi la persona titolare dell’ufficio. In questo caso è stato giustamente osservato (Forti) che si identifica l’organo con il suo titolare, non rendendo, in tal modo, possibile la distinzione di quest’ultimo nei casi in cui agisce da mero soggetto privato (personalmente aggiungerei che si ha la confusione della persona fisica titolare di una funzione con l’ufficio cui la funzione è demandata);

b) TEORIA OGGETTIVA: l’organo si identifica con l’ufficio, inteso come la sfera delle attribuzioni assegnate al soggetto che agisce per l’ente ed è legittimato ad adottare atti imputabili all’ente e rilevanti per l’esterno (Ravaneti);

c) TEORIA MISTA: secondo tale teoria con organo deve intendersi la persona (organo individuale) o il complesso di persone (organo collegiale) preposte ad un determinato centro di imputazione di competenza amministrativa e che, pertanto, esercitano una pubblica potestà (Virga).

Gli elementi essenziali dell’organo si possono così riassumere:

a) Il Titolare dell’organo (il Funzionario);

b) L’esercizio di una pubblica potestà.

Osserva correttamente il Giannini che per “organo” in senso tecnico debba essere inteso solamente colui che esercita una pubblica funzione e non anche il dipendente che svolga un’attività meramente esecutiva. La misura dei poteri e delle funzioni che ciascun organo può esercitare (quantum) si definisce “competenza”.

In altre parole, per dirla col Sandulli, agli organi sono assegnate persone fisiche e gli atti che esse pongono in essere, nell’ambito di competenza ad essi riconosciuto beninteso, sono direttamente imputabili all’ente stesso.

Come correttamente nota il Caringella le competenze sono distinte in tre categorie:

1. COMPETENZA PER MATERIA;

2. COMPETENZA PER TERRITORIO;

3. COMPETENZA PER GRADO.

Facilmente intuibile la competenza per territorio, che costituisce il limite territoriale entro cui può svolgersi l’attività di un certo organo della Pubblica Amministrazione.

La competenza per grado presuppone che la stessa materia sia suddivisa in maniera che alcune funzioni siano riservate all’organo superiore ed altre all’organo inferiore (Virga); attualmente al concetto di “gerarchia” sia inteso “strictu sensu” o “latu sensu” si va a mano a mano sostituendo quello di “direzione”, che prevede non già ordini puntuali, bensì, piuttosto, direttive che indicano gli obiettivi da raggiungere, lasciando, nel contempo, la libertà di azione circa le modalità di perseguimento degli stessi.

La competenza per materia comporta una necessaria ripartizione dei vari compiti con riferimento ai singoli soggetti; se le competenze non sono di competenza elusiva del titolare dell’ufficio (vedi teoria soggettiva), si parla di “competenza diffusa” o “ripartita” fra diversi soggetti facenti parte dello stesso ufficio.

Nella fattispecie che ci riguarda direttamente, il Tecnico della prevenzione nell’ambiente e nei luoghi di lavoro è anch’esso un organo della pubblica amministrazione che, esercitando le proprie funzioni, porta a conoscenza dell’amministrato la volontà della Pubblica Amministrazione in riferimento a determinati e precisi ambiti, siano essi ambientali piuttosto che di igiene degli alimenti o altro.
