[image: ]
[image: ]

[bookmark: _Hlk188865736]AREA Direzione politiche del lavoro, welfare e sicurezza sul lavoro – Ufficio Affari Legali

  CIRCOLARE N. 17689

[image: ]




[bookmark: _Hlk188869543]TITOLO: TAR Lazio, Sentenza n. 13264/2026 – Pratiche sleali – Monitoraggio ISMEA dei costi medi di produzione




RIFERIMENTI NORMATIVI: 
Art. 5, comma 1, lett. b), D.lgs. n. 198/2021
Art. 7, comma 3, D.lgs. n. 198/2021




IN SINTESI: Il TAR Lazio, con sentenza n. 13264/2026, ha annullato il Monitoraggio ISMEA 2025 sui costi medi di produzione del frumento, in accoglimento parziale delle istanze di Italmopa e numerose aziende operanti nel settore molitorio. Il Tribunale ha chiarito che i “costi medi di produzione”, come determinati da ISMEA ai sensi del D.lgs. n. 198/2021, non costituiscono un “prezzo minimo inderogabile” e non determinano automatismi sanzionatori, rilevando solo come indice sintomatico di eventuali pratiche commerciali sleali (in specie, della fattispecie di vendita sottocosto). Al contempo, tuttavia, ha riconosciuto l’impatto “para-regolatorio” di tale rilevazione statistica sul mercato e la rilevanza dello stesso nelle sostituzioni automatiche dei prezzi ex art. 7, comma 3, D.lgs. n. 198/2021, imponendo ad ISMEA di garantire un confronto preventivo e trasparente alle associazioni e agli operatori della filiera.
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(a cura di Maria Palmieri)


Alle Unioni Provinciali Agricoltori 
Alle Federazioni Regionali Agricoltori 
Loro Sedi
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Con la presente circolare si segnala la recente pubblicazione della sentenza del TAR Lazio n. 13264/2026, pronunciata all’esito del giudizio promosso da Italmopa (Associazione Industriali Mugnai d’Italia) nonché da numerose primarie società operanti nel settore molitorio, ai fini dell’annullamento del provvedimento denominato “Monitoraggio dei costi medi di produzione in agricoltura: raccolto frumento 2025”, pubblicato da ISMEA il 29 settembre 2025.

1. Il contesto normativo

Preliminarmente, è opportuno inquadrare brevemente il contesto normativo di riferimento della pronuncia in esame, dato dalla Direttiva UE n. 2019/633 in materia di contrasto alle pratiche commerciali sleali e dal D.lgs. n. 198/2021, che ha recepito la Direttiva nell’ordinamento italiano.

In particolare, la questione esaminata dal TAR è incentrata sulla fattispecie di vendita di prodotti agricoli e alimentari a prezzi inferiori ai costi di produzione (vendita sottocosto), introdotta dall'art. 5, comma 1, lett. b), D.lgs. n. 198/2021, come pratica commerciale sleale. 

La fattispecie della vendita sottocosto di prodotti agricoli e alimentari è altresì oggetto di una previsione specifica, contenuta all’art. 7, comma 3 del predetto Decreto che prevede, in caso di violazione del divieto di 
vendita sottocosto di prodotti freschi e deperibili, che il prezzo stabilito dalle parti sia sostituito di diritto (ex art. 1339 c.c.) dal prezzo risultante dalle fatture o, in mancanza, dal prezzo calcolato sulla base dei costi medi di produzione rilevati da ISMEA.


Quanto alla definizione di costo medio di produzione, l’art. 2, lett. o-bis), D.lgs. n. 198/2021 chiarisce che “il costo medio di produzione dei prodotti agricoli e alimentari è determinato dall'Istituto di servizi per il mercato agricolo alimentare (ISMEA) sulla base della metodologia dallo stesso elaborata e comunicata al Ministero dell'agricoltura, della sovranità alimentare e delle foreste”, mentre il costo di produzione è definito dalla lett. o-ter) come “il costo relativo all’utilizzo di materie prime, dei fattori, sia fissi che variabili, e dei servizi necessari al processo produttivo svolto con le tecniche prevalenti nell’area di riferimento.”

2. Il settore agroalimentare e i rapporti tra normativa unionale e nazionale
Prima di procedere all’esame delle argomentazioni delle ricorrenti e della convenuta ISMEA, il TAR Lazio ha svolto delle considerazioni circa la compresenza, nel settore agroalimentare italiano, di elementi di stabilità strutturale (richiamando settori come il vino, l’ortofrutta o i prodotti DOP/IGP) ed elementi di instabilità, dati da squilibri di potere contrattuale nella filiera, dal ricorrere di pratiche commerciali sleali e dall’incertezza provocata dai cambiamenti climatici.

In tale contesto, vanno collocate le normative sopra illustrate - Direttiva UE e Decreto di recepimento – che, come evidenziato dal TAR Lazio, condividono il medesimo fine di contrastare le pratiche commerciali sleali nella filiera agroalimentare, ma avvalendosi di logiche e mezzi differenti.

Difatti, mentre la Direttiva UE va ad individuare e colpire i comportamenti patologici che mirano direttamente all’equilibrio economico del rapporto, non intervenendo nella formazione dei prezzi e mantenendo la libertà negoziale, la normativa nazionale, invece, amplia l’ambito di applicazione della disciplina, orientandosi a tutelare i rapporti di filiera nel loro complesso più che a reprimere le singole pratiche sleali.

In tale prospettiva, evidenzia il TAR Lazio, il contrasto alle pratiche sleali non si esaurisce nella mera individuazione delle fattispecie vietate, ma presuppone “una valutazione sostanziale della reale incidenza economica delle relazioni contrattuali, che deve poggiare su dati oggettivi, attendibili e conoscibili dagli operatori interessati.” 

Il riferimento ai costi di produzione svolgerebbe, pertanto, “una funzione essenziale ai fini della verifica dell’equilibrio contrattuale”, in quanto possibile indicatore di condizioni contrattuali più onerose per il contraente più debole.

3. La decisione del TAR Lazio
Così contestualizzate la controversia e la relativa normativa di riferimento, il giudice amministrativo ha respinto i primi due profili di censura mossi dalle ricorrenti e inerenti all’incostituzionalità delle norme nazionali applicate da ISMEA in sede di Monitoraggio nonché alla incompatibilità delle medesime con la normativa UE.

Il TAR Lazio, infatti, ha accolto le argomentazioni di ISMEA, riconoscendo che il Monitoraggio da questa svolto non "determina" autoritativamente i prezzi, ma si limita a "rilevare" i dati dal mercato: in tal senso, dunque, il termine "determinato" di cui agli artt. 2 lett. o-bis e 7, comma 3, D.lgs. n. 198/2021 andrebbe inteso in senso “certativo” essendo il frutto non di un procedimento di ponderazione di elementi astratti o teorici (di matrice ideologica o accademica) di (scienza di) mercato, ma di una analisi di prezzi esistenti “nel” mercato.





Inoltre, poiché l'illecito di cui all’art. 5, comma 1, lett. b), D.lgs. n. 198/2021 e le relative sanzioni presuppongono in ogni caso un accertamento in concreto del costo di produzione effettivamente sostenuto dal singolo operatore, il mero scostamento dal costo medio determinato da ISMEA non è sufficiente, di per sé, a integrare l’illecito della vendita sottocosto.

La rilevazione di ISMEA potrebbe costituire, al più, un rilevatore di una possibile pratica commerciale scorretta, che dovrebbe comunque essere oggetto di indagine da parte non della stessa ISMEA, bensì dalle Autorità competenti.

Quanto al terzo profilo di doglianza delle ricorrenti, inerente alla rilevanza giuridica del Monitoraggio e alla violazione delle garanzie partecipative degli operatori interessati, il TAR Lazio ha disatteso le argomentazioni di ISMEA, riconoscendo che il monitoraggio da questa effettuato non sia una mera attività di rilevazione statistica priva di incidenza effettiva, ma una vera e propria attività amministrativa, avente carattere autoritativo e connotata da discrezionalità tecnica.

Invero, i costi medi di produzione come rilevati da ISMEA fungono, in primis, da parametro di riferimento per le successive attività di accertamento delle pratiche commerciali sleali, come sopra anticipato.

In secondo luogo, il monitoraggio assumerebbe una “funzione para-regolatoria”, in quanto la pubblicazione dei costi medi finisce per orientare le condotte degli operatori di mercato, che si adeguano a tali parametri in quanto elaborati da un’Autorità pubblica e “percepiti come espressivi dell’assetto corretto del mercato”, anche al fine di evitare di incorrere in future contestazioni. 

Infine, i dati elaborati da ISMEA assumono diretta rilevanza nell’ambito dell’art. 7, comma 3, D.lgs. n. 198/201, che prevede meccanismi di sostituzione automatica del prezzo contrattuale, anche sulla base dei costi medi di produzione.

Di qui, data la rilevanza dell’attività di Monitoraggio, prosegue il TAR, è indispensabile che essa sia svolta nel rispetto dei principi che regolano lo svolgimento dell’attività amministrativa, tra cui il diritto di partecipazione procedimentale da parte dei soggetti interessati.

Per tale ragione, il TAR Lazio ha ritenuto di accogliere le censure mosse sul punto dalle ricorrenti, riconoscendo la necessità di assicurare “forme adeguate di partecipazione degli operatori interessati”, per far sì che il dato rilevato sia il più possibile aderente alla realtà economica sottostante.

Ne consegue, citando testualmente la pronuncia, “che l’obbligo di assicurare la partecipazione non deriva esclusivamente dall’applicazione delle norme della legge n. 241 del 1990, ma discende autonomamente dalla natura e dalla funzione dell’attività esercitata, essendo ad essa immanente quale corollario necessario di garanzia affinché la rilevazione mantenga il proprio carattere di strumento di conoscenza del mercato e non si trasformi, invece, in un meccanismo surrettizio di determinazione di parametri economici sganciati dalle effettive dinamiche di formazione dei prezzi.”

Sulla scorta di tali rilievi, i giudici hanno annullato l’atto impugnato, con obbligo dell’Amministrazione a determinare nuovamente i costi medi, garantendo “adeguate forme di partecipazione, idonee a consentire agli operatori interessati di contribuire alla formazione del dato finale e di accedere alle informazioni rilevanti ai fini della verifica della correttezza della rilevazione.”

4. Osservazioni finali e riflessi operativi per il settore agricolo

In conclusione, la pronuncia in commento non “demolisce” l’impianto normativo e sanzionatorio previsto dal D.lgs. n. 198/2021 rispetto alla fattispecie della vendita sottocosto né il meccanismo del monitoraggio dei costi medi di produzione condotto da ISMEA, riconoscendone la legittimità costituzionale e la compatibilità con la normativa UE. 

La vendita al di sotto del costo medio di produzione, pertanto, non integra di per sé la pratica sleale di vendita sottocosto, bensì rappresenta un possibile indice sintomatico della fattispecie, che dovrà essere oggetto di apposita indagine da parte delle Autorità competenti.

La pratica commerciale sleale si configurerebbe solo nel caso in cui il prezzo di vendita applicato dall’impresa sia inferiore ai costi di produzione effettivamente sostenuti dalla medesima impresa (e non al costo medio rilevato da ISMEA): ciò, in quanto l’azienda starebbe - di fatto - vendendo il prodotto “in perdita”. Anche nel caso in cui l’impresa abbia venduto il prodotto ad un prezzo inferiore al “costo medio di produzione”, alcuna pratica commerciale sleale potrà essere contestata in concreto se il prezzo è comunque superiore ai costi sostenuti per produrlo.

Di rilievo il riconoscimento dell’incidenza effettiva del monitoraggio sul mercato e della sua natura di attività amministrativa discrezionale, da cui derivano le considerazioni sopra esposte circa il necessario coinvolgimento degli operatori di mercato interessati nel procedimento di rilevazione dei costi medi di produzione, garantendo agli interessati l’accesso alle informazioni rilevanti secondo modalità che garantiscano il rispetto della riservatezza e dell’anonimato.

Alla luce delle osservazioni sopra esposte, ne deriva che l’obbligo, imposto ad ISMEA, di assicurare adeguate forme di partecipazione agli interessati genera riflessi positivi per gli operatori di filiera, in special modo per gli agricoltori, i quali vedrebbero rafforzata la propria posizione nell’ambito delle trattative commerciali.
Invero, il coinvolgimento nel Monitoraggio condotto da ISMEA garantirebbe innanzitutto che tale rilevazione non avvenga più attraverso processi unilaterali dell’Autorità pubblica e, inoltre, che i parametri di riferimento rispecchino effettivamente la realtà dei costi di produzione sostenuti nel settore agricolo.

In definitiva, la Confederazione accoglie con favore la anzidetta pronuncia del TAR che si pone nella direzione di rafforzare la tutela degli operatori del settore agricolo contro il fenomeno delle vendite sottocosto, da un lato, confermando il principio del rispetto “in concreto” di un prezzo di vendita che sia allineato all’effettivo costo di produzione e, dall’altro, prevedendo un ruolo attivo e determinante degli agricoltori nel procedimento di rilevazione dei costi medi di produzione.

Cordiali saluti.                                                                                                                                                                                                                                          	                                                                                          [image: ]
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