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Una volgare eloquenza…



La complessità/complicatezza del diritto 

alimentare

difficoltà legate alla ricostruzione sistematica per stratificazione 
di norme spesso molto diverse tra loro, per epoca di creazione, 

per rango, qualità della tecnica normativa e con finalità assai 
eterogenee, anche inconfessate, rispondendo comunque ad 

esigenze di diversa natura



linea guida: di precise parole si vive



Come reagire?

profilo istituzionale/associazionistico (pensare politicamente vs 

conformismo)

Come agire?

profilo professionale-organizzativo



Sanzione amministrativa perché nel registro della verifica delle 
temperature in un negozio di alimentari mancano le crocette di 
una settimana

Difesa: l’addetto era in ferie



Sanzione amministrativa perché l’attestato di formazione di una 
cassiera, previsto da una circolare, è scaduto (testuale) da una 
settimana.

Difesa: iscriverò immediatamente l’addetta al corso di 
formazione



la Stella polare: il principio di Legalità

Una scelta di conduzione del proprio agire 
professionale, della conduzione di un ufficio, di 

un servizio

In un’epoca come la nostra in cui i suoi confini sono in crisi, si 
deve comunque affermare che l’amministrazione e la sua attività 
sono sottoposte alla Costituzione, alle norme comunitarie e alla 

legge (Cassese). 



Diritto dell’attività amministrativa per fini 

pubblici

la sovranità appartiene al popolo e non allo Stato

il potere è conferito ad un soggetto che lo svolge in applicazione 
della norma giuridica per i fini e con i modi che essa 

oggettivamente fissa

Costituzione



principio di legalità

La legge indica: 

1. i fini dell’azione amministrativa

2. i mezzi per perseguirli, ossia il potere da esercitare



Il metodo … dov’è la nostra Itaca?

preposizione metà che in questo caso significa «con» 

sostantivo hodos che significa «via, sentiero cammino»

il metodo, lo stile, orientano e condizionano  il nostro 

procedere, lo scopo



Salute art.32 Cost.

diritto fondamentale e interesse della comunità  

servizio sanitario nazionale 

complesso delle funzioni, delle strutture, dei 
servizi e delle attività destinati alla promozione, 

al mantenimento ed al recupero della salute 
fisica e psichica di tutta la popolazione  



Il diritto all’alimentazione

Il diritto di ogni essere umano ad avere un accesso regolare, 
permanente , libero a cibo quantitativamente (food security) e 

qualitativamente (food safety) adeguato e sufficiente, 
corrispondente alle tradizioni culturali della popolazione di cui fa 
parte il consumatore e in grado di assicurare una vita psichica e 

fisica, individuale e collettiva, soddisfacente e degna.  





Ministero della Salute



Ministero della salute



Possiamo ragionare … da veterinario?



Articolo 1 Reg. CE 882/2004

Oggetto e campo di applicazione: i fini pubblici

1. Il presente regolamento fissa le regole generali per l'esecuzione dei controlli 
ufficiali intesi a verificare la conformità alle normative volte, segnatamente, a 

a) prevenire, eliminare o ridurre a livelli accettabili i rischi per gli esseri umani 
e gli animali, siano essi rischi diretti o veicolati dall'ambiente; e

b) garantire pratiche commerciali leali per i mangimi e gli alimenti e tutelare gli 
interessi dei consumatori, comprese l'etichettatura dei mangimi e degli alimenti e 

altre forme di informazione dei consumatori. 



Articolo 8 Reg. CE 178/2002

Tutela degli interessi dei Cittadini consumatori

1. La legislazione alimentare si prefigge di tutelare gli interessi dei consumatori e di 
costituire una base per consentire ai consumatori di compiere scelte consapevoli in 
relazione agli alimenti che consumano. Essa mira a prevenire le seguenti pratiche:

a) le pratiche fraudolente o ingannevoli;

b) l'adulterazione degli alimenti;

c) ogni altro tipo di pratica in grado di indurre in errore il

consumatore.

Tutela dall’inganno



Chi applica il regolamento CE 882/2004 fa un lavoro importante, 
perché la conformità, quindi il contributo di salute che la 

sicurezza alimentare comporta, è data dalle responsabilità 
dell’OSA e dalla qualità ed efficacia del controllo ufficiale.

Salute e diritto all’alimentazione 



Europe Direct - 101000143307

The primary objective of Regulation (EC) 882/2004 was to establish a single framework 
for the organisation and performance of official controls carried out to verify 

compliance with the rules described in its Article 1.1. In doing so, the aim was to 

improve the consistency and effectiveness of controls across the EU and, as a 

consequence, raise standards of food safety and consumer protection. The Regulation 
also aimed to provide a greater degree of transparency for consumers about official 

controls and enforcement arrangements



La questione(bloccata)  delle regole

1. troppe regole, sbagliate, inutili e dannose, mal scritte 

2. il tasso di evasione delle regole è molto alto e insostenibile, 
solo un salto di qualità morale e una robusta repressione può 

salvare il Paese



In Italia

regole sbagliate (patologie nel processo decisionale)

cittadini che non le rispettano

il circolo vizioso delle regole



Il circolo virtuoso delle regole

Processo decisionale

Applicazione 

Società civile e professionale 

(servizi, associazioni, ordini) 

indicazioni per migliorare qualità ed efficacia



Una società matura

le società avanzate riescono a trovare le regole giuste grazie al 
circolo virtuoso delle regole

le regole devono essere rispettate

vigilanza (anche ex ante) sociale e professionale

adeguamento progressivo



Il circolo vizioso

regole sbagliate e non rispettate, in cui la cattiva qualità e 
l’illecito diffuso si giustificano e si rafforzano a vicenda



Il circolo vizioso

legge sbagliata

non si rispetta/iniquità

modifica della regola con inasprimento delle pene di facciata

condono



in Italia i settori a rischio sistemico (salute, ambiente e finanza) corrono 
tutti i rischi globali delle altre società evolute, con l’aggravante di regole 

farraginose che non riescono a creare un contesto sociale ed economico 

abbastanza robusto per affrontare le sfide del passato e anche quelle, 
ancor più difficili, del futuro 

la sfida della nostra efficacia, l’evidence based, in FVG



La curva di Rogers e «abbiamo sempre fatto 

così»



La legislazione alimentare

necessita di un continuo confronto con il sapere tecnico-
scientifico nella fase operativa ed interpretativa

La norma alimentare è l’esito del convergere del profilo giuridico 
e del dato (recte: la valutazione) scientifico



La scarsa qualità

della legislazione

della normativa in genere 



Legislazione (tecnica) 

� Chiara, coerente, non modificata di continuo, trasparente e garantire i  cittadini nei confronti di 
problemi collaterali non preveduti derivanti dalla sua applicazione. 

� Tecnicamente adeguata, accettabile per la società, in grado di essere applicata e sostenibile sotto i 
profili tecnico, economico e amministrativo. 

Un’alta qualità della legislazione è essenziale per la certezza del 

diritto e  per l’effettiva uguaglianza dei cittadini dinanzi alla 

legge e contribuisce alla semplificazione



se le leggi fossero chiare… 

ma cos’è una biblioteca?



Elisa legge soltanto i libri in biblioteca

Cosa significa? 



Elisa legge soltanto i libri in biblioteca

Non legge i tanti libri che ha in casa



Elisa legge soltanto i libri in biblioteca

Non legge che libri, cioè non riviste o quotidiani, e 

li legge in biblioteca



Elisa legge soltanto i libri in biblioteca

Quando è in biblioteca non fa che leggere libri, e 

fuori legge riviste di letteratura



Elisa legge soltanto i libri in biblioteca

In biblioteca non fa altro che leggere libri, ma non 

li fotocopia o sottolinea, e si ricorda tutto



Elisa legge soltanto i libri in biblioteca

Nella vita non fa che leggere libri in biblioteca



Elisa legge soltanto i libri in biblioteca

Legge libri solo quando si trova in biblioteca, e 

fuori aiuta il padre nell’azienda di famiglia



Elisa legge soltanto i libri in biblioteca

Elisa legge soltanto i libri in biblioteca, ma Luisa, 

sua amica,  li legge anche a casa, e assieme vanno 

al bar della biblioteca a parlottare 



Elisa legge soltanto i libri in biblioteca

E non si accorge di me che da un mese mi metto 

(abbastanza) vicino a lei



non esistono le leggi chiare… e non diminuirà la complessità e il 
numero

interagire con la legge



tra musica e diritto: l’interpretazione

E’ una mera esecuzione, è un eseguire?

E’ un’esibizione, è un esibirsi?

E’ una lettura, o l’aver suonato?

L’interpretazione in entrambi i casi  assegna un ruolo di autonomia e di 
fiducia in chi svolge queste funzioni

Ma è anche un’ineludibile responsabilità



Interpretazione giuridica: il metodo

Nell'applicare la legge non si può ad essa attribuire altro senso 
che quello fatto palese dal significato proprio delle parole 

secondo la connessione di esse, e dalla intenzione del legislatore. 



Il testo scritto è senz’altro una meta, ma al tempo stesso indica la 
strada da percorrere per raggiungere e disvelare il significato 

profondo che esso porta dentro 



interpretazione

processo di produzione e non solo esecutivo di riproduzione

valutazione e decisione



VIII emendamento Stati Uniti

non si possono infliggere pene crudeli e inconsuete

nel 1791 la fustigazione era ammessa e nient’affatto inconsueta e 
non era considerata crudele



VIII emendamento Stati Uniti

non si possono infliggere pene crudeli e inconsuete

2017: è pena crudele l’attesa dell’esecuzione



Benessere animale 1985

se l’animale produce sta bene



benessere animale: 2010



Antibiotico resistenza

c.u. impiego medicinale veterinario negli alimenti



Il rapporto con la legge: libertà e dovere

Non siamo «bocca della legge»

Non siamo esecutori (discrezionalità tecnica)

Il diritto non può pietrificarsi nell’originalismo

il diritto non può pietrificarsi in un copia incolla



il diritto si adegua al mutare della realtà sociale

L’opportunità di rompere le cristallizzazioni, il copia incolla, e 
quindi il ritorno all’archè, all’origine, al testo, alla parola



significato proprio delle parole

il significato ordinario o usuale delle parole

il significato tecnico giuridico (vocaboli tecnicizzati)



intenzione del legislatore: voluntas legis

da ricercare sulla base del testo del documento legislativo da 
interpretare, nella sua interezza ed in relazione ad altri 

documenti legislativi rilevanti (int. sistematica)



1. Interpretazione letterale: il significato lessicale. E’ sufficiente? 
STOP 

Non è sufficiente?

2. Criterio sussidiario della ratio legis, ma…

l’elemento letterale e l’intenzione del legislatore acquistano un 
ruolo paritetico



Fattispecie complessa

8. I vitelli non debbono essere legati, ad eccezione di quelli

stabulati in gruppo (1) che possono essere legati per un periodo massimo di un'ora 

(1.2) al momento della somministrazione di latte (1.3) e succedanei del latte. Se si 
utilizzano attacchi, questi non devono provocare lesioni al vitello e debbono essere 

regolarmente esaminati ed eventualmente aggiustati in modo da assicurare una 
posizione confortevole agli animali.



Clausole generali

La proliferazione legislativa è evitata mediante una formulazione 
della fattispecie sufficientemente ampia da permettere 

all’interprete di riempire di volta in volta di concreto significato la 
regola.

A maggior ragione l’opera dell’interprete si affianca a quella del 
legislatore



Clausole generali

Indicano un criterio di giustizia ma non dettano regola alcuna 
delegando all’interprete la funzione di elaborarla, osservando i 

c.d. standard valutativi

Benessere animale, sofferenza etc.



Non siamo Antigone

letterale

oppure

letterale + intentio 



Interpretazione giuridica: il metodo

Nell'applicare la legge non si può ad essa attribuire altro senso 
che quello fatto palese dal significato proprio delle parole 

secondo la connessione di esse, e dalla intenzione del legislatore. 



Il rapporto tra scienza e legge

i n t e r p r e t a z i o ne

Scienza Legge
(termini generali) (misurazioni)

non è mai solo scienza o solo legge



Circolari (e la nostra bussola)

Le circolari ministeriali sono atti interni alla PA, ma non hanno 
alcuna efficacia giuridica nei confronti di soggetti estranei alla 

stessa amministrazione, neppure ai fini delle norme di 
interpretazione di legge

Principio di legalità



Due esempi di interpretazione



D.Lgs 146/2001 Art. 2.

1. Il proprietario o il custode ovvero il detentore deve:

a) adottare misure adeguate per garantire il benessere dei propri animali 
e affinché non vengano loro provocati dolore, sofferenze o lesioni 

inutili;



Il codice penale… 727

Chiunque abbandona animali domestici o che abbiano 
acquisito abitudini della cattività è punito con l'arresto fino 

ad un anno o con l'ammenda da 1.000 a 10.000 euro.
Alla stessa pena soggiace chiunque detiene animali in 

condizioni incompatibili con la loro natura, e produttive di 
gravi sofferenze.



Valutazione oggettiva cioè «giusta» 



I principali stati di sofferenza studiati negli 
animali sono:

• Dolore

• Paura

• Privazione

• Frustrazione



Suffering

Intende il benessere nel senso di tutto ciò che l’animale 
percepisce (feels) con l’assenza di stati emozionali forti, negativi, 
soggettivi che vengono riuniti nel termine sofferenza (suffering), 

la quale include stati quali dolore, paura, frustrazione e 

privazione 



Quindi esporre gli animali a sofferenze inutili …

… significa esporre gli animali a stati emozionali 

prevalentemente riferibili a dolore, paura, 

privazione e frustrazione, superflui, eccedenti un 

grado già insito nella oggettività e ad un tempo 

conformità piena del viaggio o dell’allevamento

possibile soluzione del problema interpretativo



Sofferenza grave vs sofferenza inutile



Art.19 Regolamento  CE 882/2004 

L'autorità competente dispone il blocco ufficiale dei mangimi o degli 
alimenti provenienti da

paesi terzi che non sono conformi alla normativa in materia di mangimi o 
di alimenti e, consultati

gli operatori del settore dei mangimi e degli alimenti responsabili della 
partita, prende le seguenti

misure per quanto riguarda siffatti mangimi o alimenti: 



Articolo 20

Trattamenti speciali

1. I trattamenti speciali di cui all'articolo 19 possono 
comprendere:

a) il trattamento o la lavorazione, per mettere i mangimi o gli 
alimenti in conformità con i

requisiti della normativa comunitaria o con i requisiti di un paese 
terzo di rinvio, compresa la

decontaminazione, se del caso, ma esclusa la diluizione. 



esclusa la diluizione di che cosa?

degli alimenti o mangimi



la diluizione degli alimenti è vietata

il dubbio interpretativo (con 80.000 litri di latte può sorgere …)

l’inadeguatezza della interpretazione letterale



diluizione

aggiunta di una sostanza ad un’altra per diminuirne la 
concentrazione 

oppure

allungare un liquido con un altro

diluire il latte in acqua, ma non si dice 

diluire il latte in latte



Commissione Europea Health and 

Consumer Protection
ammette che nel contesto dell’art. 20 il termine diluizione può indurre in 

errore, ma richiama la ratio del Regolamento CE 882/2004 per chiarire che 
la diluizione intesa come possibilità di adattare certi risultati analitici 
mescolando un prodotto non conforme ad uno conforme rimane una 

pratica non autorizzata

esclusa la diluizione del contaminante, non dell’alimento



La complessità, e complicatezza, del nostro sistema legislativo



3 livelli (almeno) 

codice penale (es. 444 cp commercio di sostanze alimentari 
nocive)

tutela della salute da attacchi diretti e concreti

pericolo concreto



444 cp Commercio di sostanze alimentari 

nocive

Chiunque detiene per il commercio, pone in commercio ovvero 
distribuisce per il consumo sostanze destinate all'alimentazione, 

non contraffatte né adulterate, ma pericolose alla salute 

pubblica, è punito con la reclusione da sei mesi a tre anni e con 
la multa non inferiore a euro 51.La pena è diminuita se la qualità 

nociva delle sostanze è nota alla persona che le acquista o le 
riceve.



3 livelli (almeno) 

Legge 283/62, art. 5

tutela anticipata del bene salute

pericolo presunto (non per tutti)



Art. 5 l. 283/62
5.  È vietato impiegare nella preparazione di alimenti o bevande, vendere, 
detenere per vendere o somministrare come mercede ai propri dipendenti, o 
comunque distribuire per il consumo sostanze alimentari:

a) private anche in parte dei propri elementi nutritivi o mescolate a sostanze 
di qualità inferiore o comunque trattate in modo da variarne la composizione 
naturale, salvo quanto disposto da leggi e regolamenti speciali;

b) in cattivo stato di conservazione;

c) con cariche microbiche superiori ai limiti che saranno stabiliti dal 
regolamento di esecuzione o da ordinanze ministeriali (14);

d) insudiciate, invase da parassiti, in stato di alterazione o comunque nocive, 
ovvero sottoposte a lavorazioni o trattamenti diretti a mascherare un 
preesistente stato di alterazione; (…)



3 livelli (almeno) 

Amministrativo

Es. Regolamento CE 852/2004



Regolamento CE 852/2004

Le materie prime, gli ingredienti, i prodotti intermedi e quelli 
finiti, in grado di consentire la

crescita di microrganismi patogeni o la formazione di tossine non 
devono essere conservati a temperature che potrebbero 

comportare rischi per la salute.



Una parola chiave, un valore…

responsabilità



Le responsabilità (al plurale) dell’OSA

la responsabilità ex ante che si identifica con la capacità di 
prevedere (e quindi prevenire) gli effetti delle azioni e delle 

condizioni operative, e la conseguente capacità di modificarle in 
base a tale previsione

autocontrollo

la responsabilità dell’operare, cioè di garantire concretamente la 
sicurezza di un alimento



La legislazione dipende dal rischio

la legislazione alimentare (art. 6, Reg. CE 178/2002)

analisi del rischio



il grado di imposizione

rischio



I controlli ufficiali sono eseguiti in base al rischio



LEGISLAZIONE                                                      CONTROLLO

RISCHIO



Rendere complicato ciò che è semplice, attraverso l’inutile

Complesso: che risulta dall’unione di varie parti (complexum, 
abbracciare)

Complicato: rendere difficile, (cum – plicare ) intricato, confuso, 
difficile da comprendere 



L’impresa alimentare, il controllo ufficiale sono 
estranei al contesto nazionale?



la lealtà degli scambi commerciali

la diversità di regole è sleale



La centralità della persona-operatore e quindi della sua 
preparazione

crescita qualitativa del sistema produttivo



La formazione è la preparazione della persona

quello che sa, e come lo applica nel lavoro, non 
quello che è



la formazione è preparazione

la preparazione/conoscenza = prevenzione

la formazione è prevenzione



la formazione è preparazione

la preparazione/conoscenza = prevenzione

la terza fase… della persona

la formazione è prevenzione



conformità =corrispondenza

"controllo ufficiale": qualsiasi forma di controllo eseguita 
dall'autorità competente o dalla

Comunità per la verifica della conformità alla normativa in 
materia di mangimi e di alimenti e alle norme sulla salute e sul 

benessere degli animali 



non conformità = mancata corrispondenza

"non conformità": la mancata conformità alla normativa in 
materia di mangimi o di alimenti, e alle norme per la tutela della 

salute e del benessere degli animali; 

non è aggettivata (lieve o grave)



sillogismo giudiziale semplice

Scelta di una norma valida (N) interpretazione

Scelta di F (t,l) alla luce del diritto probatorio e delle cognizioni 

scientifiche e tecniche 

Inclusione di F (t,l)  nella classe di fatti di N 

Determinazione delle conseguenze giuridiche applicando N



Sillogismo semplice 

Il Giudice condanna il direttore di un’associazione di caccia al 

risarcimento dei danni causati ad un’automobile da un cervo, avendo 

accertato che il direttore non aveva preso le precauzioni necessarie per 

evitare che durante la battuta di caccia, organizzata sotto la sua 

responsabilità si provocasse l’incidente e avendo stabilito che una norma 

derivata dall’ art. 2043 cc prevede che qualora un danno sia causato da 

un fatto dell’uomo, colui che colpevolmente lo ha commesso deve il 

risarcimento.  



sillogismo giudiziale semplice

N(x)                                        C (1,2…k)

F (t,l)                                     N(x) 
______________________________________

F (t,l)                                      C(1,2…k)     



sillogismo giudiziale semplice

art.6/2                                        d.lgs. 193/07

mancata notifica                     violazione art.6/2 
______________________________________

mancata notifica                     d.lgs. 193/07    



pizzeria

Fatto: assenza di procedura per il congelamento e il successivo 
scongelamento degli alimenti. Contestazione: aver omesso di 

predisporre una o più procedure basate sui principi del sistema 
HACCP con riferimento alle fasi di 

congelamento/scongelamento  di prodotti alimentari



sillogismo giudiziale semplice

art. 5 (HACCP)                D.lgs. 193/07 art. 6, c.6 

congelamento (HACCP)              violazione art.5 

______________________________________

congelamento (HACCP)                  d.lgs. 193/07 
art. 6/6   



Allegato II al Regolamento CE 852/2004

Programmi prerequisito: 

Capitolo IX 

Punto 5:conservazione degli alimenti a temperature adeguate ad 
impedire o ridurre la crescita di microrganismi; 

Punto 6: procedure di congelamento 

Punto 7:procedure di scongelamento. 



sillogismo giudiziale semplice

art. 4 requisiti               D.lgs. 193/07 art. 6, c.5 

congelamento (requisiti)          violazione art.4 

______________________________________

congelamento (requisiti)             d.lgs. 193/07 
art.6/5    



Il soft law

proliferazione di atti regolativi anomali

a. Autorità amministrative indipendenti

b. Attenuazione della supremazia dello Stato rispetto al sistema 
delle autonomie locali (accordi, intese, programmi negoziati)



Soft law

Accordi di programma, Intese raggiunte nella Conferenza Stato 
Regioni o in quella Unificata, frutto di negoziazione politica e 

normativa 

si collocano sulla soglia tra l’atto meramente politico e l’atto 
giuridico produttivo di effetti normativi



Bin, Diritto costituzionale settembre 2017

Sono fenomeni ben noti anche nell’ordinamento UE. Per essi si è 
coniato il termine soft law, comodo ma ambiguo, il cui impiego 
lascia del tutto irrisolto il problema di dire ciò che è diritto e ciò 
che non lo è, ciò che un Giudice deve applicare e ciò che deve 
restare estraneo alla costruzione della premessa maggiore del 

suo giudizio





Art. 4. Accordi tra Governo, regioni e province autonome di Trento e 

Bolzano

1. Governo, regioni e province autonome di Trento e di Bolzano, 
in attuazione del principio di leale collaborazione e nel 

perseguimento di obiettivi di funzionalità, economicità ed 
efficacia dell'azione amministrativa, possono concludere in sede 

di Conferenza Stato - regioni accordi, al fine di coordinare 

l'esercizio delle rispettive competenze e svolgere attività di 
interesse comune.





D.lgs. 131/2003

6. Il Governo può promuovere la stipula di intese in sede di 
Conferenza Stato-Regioni o di Conferenza unificata, dirette a 

favorire l’armonizzazione delle rispettive legislazioni o il 
raggiungimento di posizioni unitarie o il conseguimento di 

obiettivi comuni



Atti di indirizzo, linee guida da riferire, sempre, alla legge

Principio di legalità come fondamento solido



Non è solo questione giuridica

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 è punito con la sanzione amministrativa 
pecuniaria da euro 1.000 a euro 6.000;



linea guida



Requisiti e procedure

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 e' punito con la sanzione amministrativa pecuniaria da euro 250 a euro 1.500;

5. 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 all'allegato II al regolamento (CE) n. 
852/2004 e gli altri requisiti specifici previsti dal regolamento (CE) n. 853/2004 e' punito con la sanzione amministrativa pecuniaria da euro 500 a 
euro 3.000;

6. 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 omette di predisporre procedure di autocontrollo basate sui principi del sistema HACCP, comprese le procedure di verifica da 
predisporre ai sensi del regolamento (CE) n. 2073/2005 e quelle in materia di informazioni sulla catena alimentare, e' punito con la sanzione 
amministrativa pecuniaria da euro 1.000 a euro 6.000;

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 e' punito con la sanzione 
amministrativa pecuniaria da euro 1.000 a euro 6.000;



linea guida



inadeguato ergo sum

inadeguato agg. [comp. di in-2 e adeguato]. – Non 
adeguato; inferiore, insufficiente per qualità o quantità a un 

determinato scopo: essere i. a un compito, a un 
lavoro; stipendio i. alle necessità di vita; frequente con uso 

assol.: accingersi alla lotta con mezzi i.; avere una 
preparazione inadeguata.



non conformità = mancata corrispondenza

"non conformità": la mancata conformità alla normativa in 
materia di mangimi o di alimenti, e alle norme per la tutela della 

salute e del benessere degli animali; 

Non è aggettivata (lieve o grave)



Gli artt. 9 e 54 sono norme di relazione, non (solo) di rendicontazione, ed è necessario 
tener sempre presente l’obiettivo che è l’efficacia del controllo ufficiale, intesa non nel 
senso del prerequisito, ma in quello della capacità di contribuire alla conformità di un 

sistema produttivo (impresa alimentare)

Non perdere l’obiettivo

L’incompiuta di Shubert  



La relazione del direttore del personale (sono io…?)

1. Durante considerevoli periodi di tempo i quattro oboe non 
fanno nulla, si dovrebbe ridurne il numero e distribuirne il 
lavoro tra il resto dell’orchestra, eliminando i picchi di 
impiego.

2. I dodici violini suonano la medesima nota, quindi l’organico 
dei violinisti dovrebbe esser drasticamente ridotto.

3. Non serve a nulla che gli ottoni ripetano suoni già eseguiti 
dagli archi.

4. Se tali passaggi ridondanti fossero eliminati, il concerto 
potrebbe essere ridotto di 1/3.

5. Se Shubert avesse tenuto conto delle sopra riportate 
indicazioni, avrebbe terminato la sinfonia senz’altro. 



obiettivi degli artt. 9 e 54

dalla n.c alla conformità

sicurezza

salute



Articolo 54

la presa in carico

Azioni in caso di non conformità alla normativa

L'autorità competente che individui una non conformità interviene per 

assicurare che l’operatore ponga rimedio alla situazione. Nel decidere 
l'azione da intraprendere, l'autorità competente tiene conto della natura

della non conformità e dei dati precedenti relativi a detto operatore per 

quanto riguarda la non conformità.



Articolo 54

la presa in carico

Azioni in caso di non conformità alla normativa

Interviene : inter- venire, significa divenire parte di un processo

per: (compl. causa) 

assicurare: rendere sicuro, render certo

Conformità = c.u. + resp. OSA



conformità:= OSA + CU

E’  questo lo strumento giuridico attraverso  il quale l’AC non solo 
controlla, ma anche indirizza e affianca (ad esempio con più 

sopralluoghi) l’operatore del settore alimentare nel suo percorso, 
determinato dalla stessa AC, verso l’eventuale ritrovata 

conformità 



Nel decidere l'azione da intraprendere, l'autorità competente tiene conto 
della natura della non conformità e dei dati precedenti relativi a detto 

operatore per quanto riguarda la non conformità.

Natura: qualità, caratteristiche

Nature: the type or main characteristic of something

Valutazione di gravità



Le azioni…

(…) possono essere assunte ab origine e in rapporto 
all’evoluzione della situazione di fatto: ad esempio, il mancato 

adempimento ad una azione imposta per garantire la conformità 
potrebbe, aggravandosi la situazione, portare ad una 

sospensione dell’attività, o del  riconoscimento 



Il comma 2, le azioni…

2. Tale azione comprende, a seconda dei casi, le seguenti misure:

a) l’imposizione di procedure di igienizzazione (sanitation

procedures)  (1) o di qualsiasi altra azione ritenuta necessaria 

(2) per garantire la sicurezza del mangime e degli alimenti (2a) o 
la conformità alla normativa in materia di mangimi e di alimenti 

e alle norme sulla salute e sul benessere degli animali (2b)



imposizione di: 

1. procedure di igienizzazione (sanitation) o 

2. di qualsiasi altra azione ritenuta necessaria per garantire 

2.1 la sicurezza (safety) del mangime e degli alimenti 

2.2 la conformità alla normativa in materia di mangimi e di 
alimenti e alle norme sulla salute e sul benessere degli animali 



Altre azioni

b) la restrizione o il divieto dell’immissione sul mercato, dell’importazione o       dell’esportazione

di mangimi, alimenti o animali;

c) il monitoraggio e, se necessario, la decisione del richiamo, del ritiro e/o della distruzione di mangimi o 
alimenti;

d) l’autorizzazione dell’uso di mangimi o di alimenti per fini diversi da quelli originariamente previsti;

e) la sospensione delle operazioni o la chiusura in toto o in parte dell'azienda interessata per un 
appropriato periodo di tempo;

f) la sospensione o il ritiro del riconoscimento dello stabilimento;

g) le misure di cui all’articolo 19 sulle partite provenienti da paesi terzi;

h) qualsiasi altra misura ritenuta opportuna dall'autorità competente.



3. L'autorità competente trasmette all'operatore interessato o a 
un suo rappresentante:

a) notifica scritta della sua decisione concernente l'azione da 
intraprendere a norma del paragrafo 1

unitamente alle relative motivazioni



b) informazioni sui diritti di ricorso avverso tali decisioni e sulla 
procedura e sui termini

applicabili. 



Art. 9 Relazioni

1. L'autorità competente elabora relazioni sui controlli ufficiali da essa effettuati.

2. Le relazioni comprendono una descrizione degli obiettivi (1) dei controlli ufficiali, 
dei metodi (2) di controllo applicati, dei risultati (3) dei controlli ufficiali e, se del caso, 
l'indicazione degli interventi (4) da adottarsi a cura dell'operatore interessato.

3. L'autorità competente rilascia una copia della relazione di cui al paragrafo 2 
all'operatore interessato, almeno in caso di non conformità. 



dell’art. 3 della legge sul procedimento amministrativo, la n. 

241/90

la motivazione deve enunciare i presupposti di fatto e le ragioni giuridiche 
che hanno determinato la decisione, in relazione alle risultanze del 

controllo ufficiale e dell’istruttoria in senso lato. Esternazione chiara e 
sintetica (comunque completa, precisa tecnicamente, non generica, 
contraddittoria o ambigua) dei presupposti di fatto (le risultanze del 

controllo ufficiale-istruttoria) e di diritto (ad esempio una disposizione del 
Regolamento CE 852/2004) nonché dell’iter logico ed argomentativo alla 

base della decisione



La motivazione atto altamente professionale

misura la capacità, avuto riguardo ai fini pubblici della normativa 
considerata, di interpretare adeguatamente la disposizione, di valutare la 

non conformità, di indicare gli interventi, di assumere i provvedimenti 
necessari ed opportuni e di rapportarsi allo specifico OSA destinatario

Il Cittadino OSA



La redazione del provvedimento: la semplicità 

che è in noi

Chiarezza

I contenuti informativi e prescrittivi sono riconoscibili e 
interpretabili dal destinatario 

Chi? Che cosa? Perchè? Dove? Quando? 



La redazione del provvedimento

Precisione

Le parole e le connessione logiche tra le frasi sono univoche e 
precise

Evitare vaghezze ed ambiguità lessicali e frasi troppo lunghe



La redazione del provvedimento

Coerenza

Permette di riconoscere senza equivoci quando ci si riferisce ad 
uno stesso argomento

Permette di seguirne lo sviluppo logico



La redazione del provvedimento

Semplicità

Preferire parole conosciute (no al latinorum, anglicismi etc.)

Spiegare con sinonimi o esempi i tecnicismi inevitabili



La redazione del provvedimento

Economicità 

Contiene tutto ciò che è necessario 

Non ripropone concetti già espressi



in equilibrio tra loro…

Chiarezza

Precisione

Coerenza

Semplicità

Economicità

Legittimità 



La semplicità tecnica





semplice

Elementare, privo di complicazioni, di artifici

Sem (una volta) –plex (piega), in contrapposizione a 

duo – plex (duplice)

multus – plex (molteplice)



Cosa non è semplice?

Semplicismo: maniera troppo semplice e superficiale di ragionare

Facile: che si ottiene senza fatica, senza difficoltà



Semplificare (rendere semplice), ma nei due 
sensi

rendere

complesso                                semplice 

ed evitare inoltre l’inverso

semplice                                       complesso 



Rendere complicato ciò che è semplice, attraverso l’inutileRendere complicato ciò che è semplice, attraverso l’inutileRendere complicato ciò che è semplice, attraverso l’inutileRendere complicato ciò che è semplice, attraverso l’inutile

Complesso: che risulta dall’unione di varie parti (complexum, 
abbracciare)

Complicato: rendere difficile, (cum – plicare ) intricato, confuso, difficile 
da comprendere 



Il sistema di gestione per la sicurezza alimentare è 
complesso, perché lo rendiamo complicato? 

«per» indica la persona o la cosa a vantaggio 
della quale qualcosa avviene o si fa



Da cosa dipende il grado di complessità?

complessità (numero di elementi del sistema)

rischio

Pericolo: agente biologico, chimico o fisico contenuto in un alimento, o
condizione in cui questo si trova, in grado di provocare un effetto
nocivo sulla salute

Rischio: funzione della probabilità e della gravità di un effetto nocivo
per la salute, conseguente alla presenza di un pericolo



La sicurezza come filiera, il controllo del rischio non è una liturgia



flessibile

che si piega facilmente, senza spezzarsi

elastico, che si adatta

che muta al mutare delle circostanze, adeguandosi alla realtà e non 
attenendosi ad idee o schemi fissi



Elementi elastici nell’interpretazione giuridica

F. Gazzoni, manuale di Diritto privato, Ed. Scientifiche Italiane, XI ed. 

La proliferazione legislativa è evitata mediante una formulazione della 
norma sufficientemente ampia da permettere all’interprete di riempire 

di volta in volta di concreto significato vincolante la regola. 

Il legislatore pertanto non interviene con una norma precisa, e l’opera 
dell’interprete si affianca – ancor di più del solito – a quella del 

legislatore



La flessibilità (elasticità, capacità 
di adattamento, proporzionalità) 

e la semplificazione (non 
complicare inutilmente) per
(finalizzato a) la sicurezza 

alimentare (la conformità a 
legge) 



I 5 obiettivi per un cibo sicuro









comunicazione

E’ un documento politico senza autorizzazione obbligatoria: la 
Commissione prende l'iniziativa di pubblicare una comunicazione 
quando desidera esporre il proprio pensiero su una questione di 

attualità.

Non ha effetti giuridici, ad es. non è un Regolamento. 



flessibilità= proporzionalità



flessibilità nell’applicazione dei prerequisiti

a. E’ sostanzialmente interpretativa, cioè connessa all’utilizzo da parte 
del legislatore dell’852 di termini sufficientemente generali ed elastici

ed in certi casi specifica

Allegato II, Capitolo III, 

b. (…) Locali adibiti ad abitazione privata ma dove gli alimenti sono 
regolarmente preparati per essere commercializzati 



indicazioni specifiche di semplificazione



Flessibilità nel contesto del sistema HACCP





Un salto logico…int. estensiva?



Natura= rischio 

Dimensioni = peso di oneri amministrativi



natura = rischio



dimensioni



art. 5, c.5, Reg. CE 852/2004



questo, invece, è il punto …



Decreto regionale semplificazione





i manuali generici: 

evidenziano pericoli e modalità di controllo comuni a determinate 
imprese alimentari, 

ma …

non sono a loro volta un adempimento burocratico, cioè l’OSA deve 
essere consapevole di eventuali pericoli ulteriori  perché…



Decreto regionale semplificazione



Il manuale IZS

È semplice, per quanto possibile, ma richiede:

� applicazione 

�impegno

�cultura

�consapevolezza dei processi in senso lato produttivi



Flessibilità nei diversi principi HACCP, ad esempio









La definizione e applicazione del Sistema di gestione della sicurezza
alimentare richiede conoscenze e risorse che non sono sempre

disponibili nelle piccole imprese (MA CHE FORSE NON SERVONO!). Il 
regolamento esplicitamente prevede un certo grado di flessibilità nelle 

procedure HACCP ed in particolare

è necessario riconoscere che in certe imprese alimentari non è 
possibile identificare un CCP e che di conseguenza i PRP possono

sostituire il controllo di un CCP. 





Imprese alimentari determinate





La formazione/preparazione

È un fattore chiave per l’applicazione del sistema di gestione della 
sicurezza alimentare…

ma anche

per l’esecuzione dei controlli ufficiali (oltre i percorsi pre-definiti)



rapporto tra azioni e pericolo



La semplificazione è aspecificità







HACCP semplificato







Misure di controllo ?

Prerequisiti



















ISR 212/2016: semplici o consolidate



Autorizzazione: rimozione di un limite legale



Autorizzazione : natura

Meglio comunicazione

Se non si autorizza l’impresa alimentare, a maggior ragione non si 
autorizza il (ma si vigila sul) suo autocontrollo

Impegno per il controllo ufficiale (interviene per assicurare…)



dimensioni dell’impresa



La scommessa, persa, della 
formazione/preparazione

La cultura della sicurezza, il contesto 
operativo, la motivazione



la formazione è preparazione

la preparazione/conoscenza = prevenzione

la terza fase… della persona

la formazione è prevenzione



La formazione centrale

• Affermare la centralità, nella produzione sia primaria che post primaria, della formazione in senso sostanziale, intesa come insieme 
di cognizioni e competenze esito degli interventi formativi e di addestramento del personale, per la produzione di alimenti sicuri;

• attribuire, in sintonia con il regolamento CE 852/2004, alla responsabilità dell’operatore del settore alimentare la scelta circa le 
modalità di effettuazione, verifica, rinnovo, aggiornamento e  documentazione degli interventi formativi e di addestramento, 
nell’ambito di limiti definiti;

• rendere gli interventi formativi e di addestramento aderenti all’effettiva attività svolta dall’impresa alimentare e, in quest’ambito, 
dal personale.

• migliorare l’offerta formativa e di addestramento attualmente esistente ed ampliarne la fruibilità;

• incrementare l’efficacia del controllo ufficiale eseguito dalle Autorità competenti operanti sul territorio ai sensi del Regolamento 
CE 882/2004, segnatamente in materia di verifica del grado di formazione effettiva del personale.



La formazione è la preparazione specifica

Ciò che conta è la formazione come conoscenza, come preparazione 
effettiva del personale, come complesso di cognizioni, esperienze e 

competenze  acquisite in materia di igiene alimentare. 



Le responsabilità (al plurale) dell’OSA

Ciò che in un contesto di prevenzione rileva in maggior misura non è la 
responsabilità ex post, susseguente all’operare, ma quella ex ante, un 

secondo senso di responsabilità che si identifica con la capacità di 
prevedere (e quindi prevenire) gli effetti delle azioni e delle condizioni 

operative, e la conseguente capacità di modificarle in base a tale 
previsione. 

Non è, questa responsabilità, un modo diverso di definire 
l’autocontrollo?

Ben diversa dalla ex post, quella ex ante è la responsabilità dell’operare, 
cioè di garantire concretamente la sicurezza di un alimento



E’ questa la formazione dell’852 e dell’854

Si deve dunque creare una formazione continua, sempre disponibile, 
sostanziale e finalizzata in quanto dipendente dalla specificità del 

processo produttivo, volta a perfezionare la qualificazione e la resilienza 
professionali, garantendo alle imprese alimentari conformità alla legge, 

competitività e dunque flessibilità rispetto ad eventuali mutamenti 
tecnologici e organizzativi.



E’ questa la formazione della C278



La semplificazione non è un formalismo nuovo, che sostituisce un formalismo La semplificazione non è un formalismo nuovo, che sostituisce un formalismo La semplificazione non è un formalismo nuovo, che sostituisce un formalismo La semplificazione non è un formalismo nuovo, che sostituisce un formalismo vecchio vecchio vecchio vecchio 
(cu: è presente il manuale di autocontrollo) (cu: è presente il manuale di autocontrollo) (cu: è presente il manuale di autocontrollo) (cu: è presente il manuale di autocontrollo) 

E’ un rapporto tra OSA e controllo ufficiale 

che hanno gli stessi obiettivi

cambiano ruoli e responsabilità 



La «e» dei sette principi, non a caso…



Inflessibile può significare inadeguato

obiettivi comuni

efficace ed uniforme interpretazione ed applicazione della normativa

cooperazione a tutti i livelli di controllo ufficiale e OSA

un confronto strutturato, non episodico o emergenziale



Rispetto ai contesti formali del controllo 
dell’OSA e ufficiale

La flessibilità e la semplificazione per 

un di più 

di sicurezza alimentare.

È l’adeguamento al rischio



La registrazione che serve: C 278/16



una sfida per il controllo ufficiale

invece di verificare la presenza di una tabella con le registrazioni della 
temperatura (magari compilate in un unico giorno per essere 

formalmente a posto)

controllo sostanziale dei requisiti igienici e delle temperature








