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Sulle pagine di questa rivista si è 
dato rilievo in più occasioni , in 

passato, al tema dell’origine prefe-
renziale, origine relativa ad accordi 
specifici stipulati tra l’Unione euro-
pea e paesi terzi partner con lo scopo 
di beneficiare di riduzioni o esenzio-
ni daziarie negli scambi reciproci, 
fenomeno sistematico e che ha visto 
una proliferazione esponenziale ne-
gli ultimi anni.
La domanda sorgerebbe quasi 
spontanea: “origine preferenziale 
rispetto a..?”. Esiste, infatti, un’al-
tra origine che è detta “origine non 
preferenziale”, non perché abbia un 
valore minore rispetto alla prima 
o sia in secondo piano rispetto ad 
essa: il fatto che sia definita con l’ac-
cezione in negativo – “non” – deriva 
semplicemente dalla consuetudine 
del mondo anglosassone di definire 
le cose come “A” e “non A”, invece di 
impiegare il distinguo più lineare e 
chiaro tra “A” e “B”.
A ben vedere, anzi, sarebbe proprio 
l’origine non preferenziale a rappre-
sentare l’origine per così dire “pri-
maria” delle merci, in quanto loro 
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origine commerciale, ossia il luogo 
in cui le merci sono state prodotte.
La questione diviene quanto mai 
rilevante e di grande attualità, per 
diversi ordini di motivi. Innanzitut-
to, il livello di attenzione delle Auto-
rità doganali sulle questioni relative 
all’origine non preferenziale e alle 
formalità ad essa connesse si è innal-
zato, pur essendo sempre stato ele-
vato. In secondo luogo, è di recentis-
sima pubblicazione la notizia – cui i 
principali quotidiani nazionali han-
no dato grande risalto – dell’appro-
vazione in prima lettura da parte del 
Parlamento europeo della proposta 
di regolamento sulla sicurezza dei 
prodotti di consumo, sulla quale vale 
la pena di offrire qualche ulteriore 
spunto di riflessione e dibattito. 
Strettamente collegato a tali aspetti, 
occorre tenere presente che lo scorso 
ottobre è stato pubblicato nella Gaz-
zetta Ufficiale dell’Unione europea il 
regolamento (UE) n. 952/2013  che 
va a sostituire ed abrogare l’attuale 
Codice Doganale Comunitario (d’ora 
in poi, per brevità Cdc), istituendo il 
Codice Doganale dell’Unione (Cdu). 

Il “nuovo” codice entrerà pienamen-
te in vigore dal 1° maggio 2016, data 
entro la quale dovranno essere adot-
tati gli atti delegati e gli atti di ese-
cuzione da parte della Commissione 
europea, attualmente in corso di 
elaborazione, che prevedranno tutte 
quelle norme di dettaglio atte a di-
sciplinare l’effettivo funzionamento 
degli istituti e delle procedure e che 
saranno quindi destinati a sostituire 
le attuali Disposizioni di Applicazio-
ne del Codice (c.d. Dac). Sebbene la 
struttura del Cdu riprenda quella 
del precedente tentativo di riforma 
unitaria della normativa doganale1, 
a sua volta sostanzialmente organi-
ca e semplificativa rispetto al Cdc, 



115  |  maGGiO GiuGnO 2014

FOcus  |  sicurezza nel mercato

è importante vedere se, e come, la 
normativa destinata ad entrare in 
vigore fra un paio di anni cambi ri-
spetto all’attuale e con quali impatti 
per gli operatori economici, focaliz-
zandoci in questa sede sulla temati-
ca sopra introdotta dell’origine non 
preferenziale.

L’origine non preferenziale 
nell’attuale Codice.
Vale la pena fare un breve excursus 
del quadro attualmente in vigore 
– che per i lettori potrà costituire 
un utile richiamo di alcuni concetti 
presentati nella Guida Made In (lo 
strumento realizzato da Anima in 
collaborazione con Easyfrontier è 
scaricabile da www.anima.it) – per 
meglio comprendere, poi, quali sia-
no le novità di rilievo apportate dalla 
nuova disciplina e i relativi impatti.
A livello della World Trade Organi-
zation (Wto) sono stati individuati 
due principali criteri per l’attribu-
zione dell’origine non preferenziale, 
recepiti nella normativa doganale 
dell’Unione europea, che discrimi-
nano sulla base di merci interamen-
te ottenute  o di merci lavorate2. 
Mentre per le prime non ci sono par-
ticolari problematiche, le difficoltà 
interpretative sorgono tipicamente 
per le merci lavorate, ossia quelle 
merci “alla cui produzione hanno 
contribuito due o più paesi”: per esse 
è stabilito che sono originarie “del 
paese in cui è avvenuta l’ultima tra-
sformazione o lavorazione sostan-
ziale, economicamente giustificata 
ed effettuata in un’impresa attrez-
zata a tale scopo, che si sia conclusa 
con la fabbricazione di un prodotto 
nuovo od abbia rappresentato una 
fase importante del processo di fab-
bricazione”. È il concetto di “lavora-
zione o trasformazione sostanziale” 
che pone i maggiori problemi. Un’u-
tile indicazione per l’interpretazione 
è stata fornita dalla Corte di Giu-
stizia dell’Unione europea, che ha 
affermato che si configura una tra-

sformazione sostanziale “solo qua-
lora il prodotto che ne risulta abbia 
composizione e proprietà specifiche 
che non possedeva prima di essere 
sottoposto a tale trasformazione o 
lavorazione”3.
Sul piano pratico, in applicazione del 
sopra richiamato principio generale 
stabilito nel Cdc, le descrizioni del-
le lavorazioni – riferite ai materiali4 
non originari impiegati – che per-
mettono al prodotto5 finito di acqui-
sire l’origine non preferenziale del 
paese dove è avvenuta tale ultima 
lavorazione o trasformazione sono 
riportate negli elenchi di cui agli al-
legati 10 e 11 delle Dac: per le mer-
ci ivi descritte la trasformazione è 
considerata, ex lege, sostanziale. In 
tali elenchi sono individuate regole 
applicative specifiche limitatamen-
te ad alcune tipologie di prodotti: 
i prodotti tessili nell’allegato 10 ed 

alcuni altri prodotti nell’allegato 11. 
In via generale, per i prodotti non 
considerati negli allegati 10 e 11 non 
esiste una previsione espressa, ossia 
una lavorazione ex lege sostanziale, 
il che suscita dubbi interpretativi 
in ordine al perimetro da attribuir-
si alla lavorazione sostanziale così 
come citata nel Cdc.
Occorre precisare che le regole per 
l’attribuzione dell’origine non pre-
ferenziale sono ordinate e indi-
viduabili unicamente in base alla 
voce doganale (Vd, ossia il codice di 
Nomenclatura Combinata limitato 
alle prime quattro cifre). È, pertan-
to, di primaria importanza la cor-
retta classificazione delle merci, in 
quanto solo avendo correttamente 
individuato la voce doganale potrà 
applicarsi la relativa regola di ori-
gine.

Il framework sviluppato 
dall’Unione europea nell’ambito 
dell’armonizzazione delle 
regole di origine non 
preferenziale.
Le problematiche in merito al peri-
metro da attribuire alla lavorazione 
sostanziale sono diffuse a livello 
mondiale, ragion per cui è nato un 
working group per la definizione di 
regole universali e valide per ciascu-
na delle voci doganali del Sistema 
Armonizzato di designazione e di 
codificazione delle merci. I negoziati 
sono fermi, per motivi facilmente 
intuibili di natura politico-economi-
ca, considerato il grande rilievo che 
la tematica dell’origine non prefe-
renziale riveste.
Particolarmente diligente e inte-
ressata si è dimostrata l’Unione eu-
ropea, che ha depositato presso la 
World Customs Organization (Wco) 

una propria “posizione comune”, 
ossia concordata fra tutti i 28 pae-
si membri. Tale posizione comune, 
pur non essendo vincolante, forni-
sce delle indicazioni ritenute larga-
mente valide e accettabili, tanto da 
essere stata assunta dall’Agenzia 
delle Dogane  quale posizione di 
riferimento relativa all’origine non 
preferenziale.
L’Unione europea, dunque, propo-
ne due criteri per la determinazio-
ne dell’origine non preferenziale: le 
regole principali (o “di lista”) che ri-
prendono le stesse regole contenute 
negli allegati 10 e 11 delle Dac e, in 
loro mancanza, la cosiddetta “posi-
zione comune” adottata dall’Ue in 
seno alla Wco e le regole residuali di 
cui alle “Introductory Notes to the 
Table of List Rules”, valide quando 
non sia possibile o sufficiente appli-

Le novità sull’origine “primaria” 
delle merci
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care le regole di lista e la posizione 
comune per la determinazione del 
paese di origine6.

La proposta sulla sicurezza dei 
prodotti.
Il Parlamento europeo ha approva-
to nel febbraio 2013, a larghissima 
maggioranza, il pacchetto legislati-
vo Tajani-Borg  “sulla Sicurezza dei 
Prodotti e sulla Sorveglianza del 
mercato”. L’attuazione del Pacchet-
to dovrebbe contribuire a rafforzare 
la protezione dei consumatori – che 
beneficeranno di informazioni più 
trasparenti e comparabili – e a sta-
bilire condizioni di parità per gli 
operatori economici – che potran-
no contare su regole chiare, volte a 
garantire una migliore concorrenza 
per le imprese nel mercato unico. 

Il miglioramento della tracciabilità 
dei prodotti di consumo consentirà 
risposte rapide ed efficaci in caso di 
problematiche legate alla sicurezza, 
garantendo inoltre che i fabbricanti 
responsabili non subiscano la con-
correnza sleale dei prodotti che non 
rispettano le norme europee in ma-
teria di sicurezza o di ambiente.
Nella Proposta relativa alla sicurez-
za dei prodotti viene prevista, all’ar-
ticolo 77, l’indicazione di origine 
obbligatoria per tutti i prodotti di 
consumo: l’obbligo di indicazione 
dell’origine sarà imposto non solo 
ai prodotti extra-Ue, ma anche a 
quelli originari dell’Ue, per i quali le 
imprese potranno scegliere l’indica-
zione più generica riferita all’Ue op-
pure potranno fare riferimento più 
precisamente al determinato Stato 
membro quale luogo di origine. Ai 
fini della determinazione del paese 
di origine, l’articolo in parola riman-

da alle norme sull’origine non prefe-
renziale stabilite dall’attuale Codice 
doganale comunitario8, come sopra 
esposte. Al di là dell’approvazione 
ricevuta, si ricorda che erano stati 
presentati emendamenti da alcuni 
blocchi di paesi con cui si chiedeva 
di stralciare l’articolo 7: quanto da 
esso previsto, in termini di obbliga-
torietà, non pare né proporzionato 
né utile a conseguire l’obiettivo di 
sicurezza cui è mirato il Pacchetto. 
L’identificazione certa dell’origine 
non preferenziale di ogni prodot-
to da commercializzare nell’Ue, a 
prescindere dalla sua materiale ap-
posizione fisica sul prodotto (scelta 
primaria) o sulla confezione o su un 
documento di accompagnamento 
(scelte secondarie), comporterà in-
nanzitutto dei costi di compliance 

per le imprese, che dovranno essere 
in grado di determinarla con certez-
za, posto che, se l’origine non prefe-
renziale dovesse risultare inesatta o 
sbagliata, rischierebbe di applicarsi 
tutto quel significativo apparato 

sanzionatorio previsto per la falsa o 
fallace indicazione di origine.
Si ribadisce che non si è in presenza 
di un nuovo regolamento che è en-
trato o che sta per entrare in vigo-
re: la Proposta è stata, ad oggi, ap-
provata in prima lettura e l’iter che 
ha davanti a sé è ancora lungo – la 
proposta dovrà essere trasmessa al 
Consiglio per l’approvazione nell’au-
tunno o, in caso di modifiche rispet-
to alla posizione del Parlamento, 
per il rinvio al Parlamento per una 
seconda lettura. Occorrerà seguire 
con attenzione l’iter e valutare l’evol-
versi dei contenuti: per quanto si sia 
in presenza di quella che è stata de-
finita da più parti una “congiunzio-
ne astrale” – in quanto dal 1° luglio 
la presidenza del semestre europeo 
spetterà all’Italia – non è da esclude-
re che l’articolo 7 possa arenarsi in 
qualche ulteriore stadio del percor-
so. Se tutto procederà senza intoppi 
e modifiche, l’entrata in vigore della 
nuova normativa è prevista nel cor-
so del 2015.

L’origine non preferenziale nel 
“nuovo” codice.
E, come anticipato, per il 2016 è 
prevista anche l’entrata in vigore del 
Cdu. In linea generale, nel nuovo co-
dice la disciplina dell’origine non pre-

1 Il reg. (UE) n. 450/2008, codice doganale “modernizzato”, è stato abrogato dal CDU senza mai aver 
trovato piena applicazione.
2 Rispettivamente all’art. 23 del CDC, che tratta dei prodotti minerali e dei prodotti del regno vegetale 
e del regno animale, e all’art. 24.
3 Sentenza del 26/01/1977, Causa n. 49/76.
4 Ai sensi della nota 2.2 dell’allegato 9 delle DAC, per “materiale” si intende qualsiasi “ingrediente”, 
“materia prima”, “componente” o “parte” ecc., impiegato nella fabbricazione del prodotto.
5 Ai sensi della nota 2.3 dell’allegato 9 delle DAC, per “prodotto” si intende il prodotto ottenuto, anche 
se esso è destinato ad essere a sua volta successivamente impiegato in un’altra operazione di fabbri-
cazione.
6 I suddetti criteri sono consultabili nel sito della DGTAXUD (Direzione Generale Fiscalità e unione 
doganale della Commissione europea). Si precisa che le regole residuali devono essere applicate seguen-
do l’ordine con cui sono esposte.
7 L’art. 7 della Proposta, rubricato “Indicazione dell’origine”, prevede che “i fabbricanti e gli importatori 
appongono sui prodotti un’indicazione del paese d’origine del prodotto o, se le dimensioni o la natura 
del prodotto non lo consentono, tale indicazione è apposta sull’imballaggio o un documento di accom-
pagnamento del prodotto”.
8 Il par. 2 dell’art. 7 della Proposta prevede, infatti, che “al fine di determinare il paese d’origine di 
cui al paragrafo 1, si applicano le regole d’origine non preferenziali di cui agli articoli da 23 a 25 del 
regolamento (CEE) n. 2913/92 del Consiglio, del 12 ottobre 1992, che istituisce un codice doganale 
comunitario”.

Regole chiare:
il pacchetto Tajani-Borg 

rafforza la protezione dei consumatori
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ferenziale rimane sostanzialmente 
immutata (si consulti a riguardo 
l’articolo 60): viene mantenuta la di-
stinzione tra merci interamente ot-
tenute in un unico paese e merci alla 
cui produzione contribuiscono due o 
più paesi, per le quali vale ancora il 
principio dell’ultima lavorazione so-
stanziale accompagnato dagli ulte-
riori requisiti attualmente previsti. 
Ciò che varia è il contenuto delle di-
sposizioni che daranno attuazione al 
Cdu, ossia gli atti delegati (Da) e gli 
atti di esecuzione (Ia), attualmente 
in corso di elaborazione. 
Le bozze di tali atti, con riferimento 
alle norme di origine non preferen-
ziale, prevedono che qualora le rego-
le stabilite in un determinato allega-
to – non ancora consultabile, ma che 
dovrebbe indicativamente ripren-
dere le regole stabilite negli attuali 
allegati 10 e 11 delle Dac e dunque 
non ricomprendere i prodotti tipici 
dell’industria meccanica – non si-
ano rispettate, si applicheranno le 
“regole residuali”, di fatto le regole 
residuali di cui all’attuale “posizio-
ne comune” dell’Ue, fatte proprie 
e codificate in un articolo degli atti 
delegati e dunque di applicazione 
obbligatoria. Sembra che tali regole 
codificate dovranno applicarsi anche 
rispetto a quei prodotti eventual-
mente non coperti da una specifica 
regola nell’allegato ad oggi non di-
sponibile. Resta da chiarire in quale 
rapporto si porrà la nuova norma-
tiva rispetto alla posizione comune 
dell’Ue e se questa verrà modificata a 
seguito del novellato contenuto del-
le “future Da/Ia”; inoltre, se passerà, 
nell’articolo 7 della Proposta dovrà 
quantomeno essere rettificato il ri-
ferimento all’effettiva normativa da 
applicare per la determinazione del 
paese di origine.
Il Progetto Dogana Facile di Anima 
è a disposizione degli operatori per 
tutte le eventuali informazioni che 
potessero essere utili in materia di 
attribuzione dell’origine non prefe-
renziale e preferenziale. □
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