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DEI SISTEMI ALIMENTARI

Premessa. – Fra i tanti temi che convergono nel complesso rapporto fra cibo e città 
in un’ottica di politiche alimentari urbane (per una rassegna, si veda in questa sede l’in-
troduzione di Dansero et al.) quello del Food Public Procurement (FPP) o acquisti pubblici 
alimentari sta conoscendo un interesse crescente, non soltanto fra gli amministratori e la 
società civile, ma anche nel mondo accademico (Morgan, 2006; Sonnino, 2010; Morgan 
e Morley, 2014). 

Rispetto ad altri settori connessi al più ampio ambito dell’Urban Food Planning (Mor-
gan 2009, 2013), gli acquisti pubblici alimentari e la ristorazione collettiva costituiscono 
un tema di indagine certamente molto specifico, ma di grande interesse, per diverse ra-
gioni. In primo luogo, parlare di mense, siano esse scolastiche, universitarie, ospedaliere, 
carcerarie, ecc., vuol dire sia considerare tutte le fasi della filiera agroalimentare (Ashe e 
Sonnino, 2013a, 2013b; Sonnino, 2013) e quindi un insieme ampio e variegato di sogget-
ti, risorse, azioni, spazi, relazioni, flussi, opportunità e minacce; sia l’intero spettro delle 
molteplici dimensioni del cibo, poiché nel cosiddetto «piatto pubblico» (Morgan, 2006, 
2008) convergono questioni legate alla salute, alla sicurezza alimentare, allo sviluppo eco-
nomico, alla sostenibilità ambientale, alla giustizia sociale, alla cultura e all’integrazione 
etico-religiosa, ecc. (Morgan e Sonnino, 2008). Inoltre, gli utenti finali (fra cui bambini, 
adolescenti, anziani, malati, detenuti) sono in molti casi soggetti vulnerabili (Morgan, 
2014; Morgan e Morley, 2014), per i quali il rapporto con il cibo assume un’importanza 
particolare. Infine, è soprattutto la sua collocazione entro la sfera del welfare, delle compe-
tenze e delle responsabilità pubbliche (Allen e Guthman, 2006, Morgan, 2008; Morgan 
and Sonnino, 2008; Ashe e Sonnino, 2013a, 2013b; Sonnino e Spayde, 2014) l’elemento 
che gli conferisce un ruolo di primo piano nelle politiche alimentari. Lette in questa 
logica, le potenzialità del FPP sono tali da giustificare la centralità degli interventi di 
ristorazione collettiva all’interno delle narrative e delle pratiche di pianificazione alimen-
tare delle città (Sonnino e Spayde, 2014), elemento che costituisce un ulteriore stimolo a 
indagare in maniera più approfondita questo settore. 

A partire da queste considerazioni il contributo si focalizza, in particolare, sulla refe-
zione scolastica, che rappresenta il segmento su cui più si concentrano politiche e pro-
getti, in ragione sia della sua portata strategica, sia per le importanti implicazioni sociali 
(Morgan, 2008). 
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Dopo un primo paragrafo di inquadramento, anche normativo, del Public Procure-
ment (PP) più in generale e degli acquisti pubblici alimentari nello specifico, il secondo 
paragrafo affronta il tema della ristorazione scolastica, mentre il terzo tratteggia l’evo-
luzione delle mense in Italia. Il quarto paragrafo presenta lo studio di caso e riporta i 
risultati dell’indagine multi metodo che ha coinvolto i comuni della Città Metropoli-
tana di Torino. Chiudono il contributo alcune riflessioni conclusive, che restituiscono 
indicazioni teorico-metodologiche, ma anche suggestioni di policy.

Il public procurement e la ristorazione collettiva. – Gli acquisti pubblici rappresen-
tano una parte sostanziale dell’economia globale: basti pensare a come la spesa delle 
amministrazioni pubbliche per opere, beni e servizi rappresenti circa il 14% del PIL 
europeo, l’equivalente di circa 1.800 miliardi di euro l’anno (Commissione Europea, 
2015). Da un punto di vista normativo, la politica di approvvigionamento europea 
– eccellente esempio di governance multilivello (Morgan e Sonnino, 2007) – è regola-
ta da tre recenti Direttive comunitarie (1), diversamente recepite e attuate dai livelli 
nazionali, regionali e locali. I principi cardine di questa politica attengono alla «non 
discriminazione» e alla «trasparenza» e si sostanziano nel divieto di avanzare requisiti 
economici o condizioni speciali che limitino il libero scambio o favoriscano alcune 
imprese, circoscrivendo al «prezzo più basso» e all’«offerta economicamente più van-
taggiosa» (2) i criteri di aggiudicazione di un appalto. Tuttavia, dal 2006 (3) le autorità 
pubbliche europee possono includere principi di merito come vincoli negli obblighi 
contrattuali, a condizione che siano espressamente tesi alla salvaguardia di interessi 
pubblici, come la sanità, la sicurezza e la tutela dell’ambiente (Commissione Europea, 
2011) (4). Questa integrazione contribuisce a smorzare la tradizionale tensione fra li-
bero mercato e ideali di sostenibilità tipica delle politiche di PP comunitarie (Morgan e 
Sonnino, 2007). Inoltre, un’accelerazione sostanziale alla definizione di una politica di 
approvvigionamento sostenibile è data, anche e soprattutto, dagli strumenti del Green 
Public Procurement (GPP) e del Sustainable Public Procurement (SPP) (5) che promuovono 

(1)   La Direttiva 2014/24/EU sul public procurement, la Direttiva 2014/25/EU sul procurement degli enti 
che operano nel settore dell’energia, dell’acqua, dei trasporti e dei servizi postali e la Direttiva 2014/23/EU 
sull’aggiudicazione dei contratti da concessione. Per una ricostruzione dell’evoluzione della politica degli 
acquisti pubblici in Europa si veda Morgan e Sonnino (2007).

(2)   Il criterio dell’offerta economicamente più vantaggiosa consiste nell’inserimento di obblighi con-
trattuali per salvaguardare gli interessi pubblici, come la salute, la sicurezza e la tutela dell’ambiente (Com-
missione Europea, 2011).

(3)   Con l’attuazione della Direttiva 2006/123/CE relativa ai servizi nel mercato interno.
(4)   In Italia queste indicazioni vengono recepite dal nuovo Codice degli Appalti (D. Lgs. 12 aprile 2006 

n. 163) che stabilisce, all’articolo 2, la possibilità di «subordinare il principio di economicità, a criteri ispirati a 
esigenze sociali, alla tutela dell’ambiente e della salute e alla promozione dello sviluppo sostenibile».

(5)   In assenza di una definizione univoca, una distinzione fra GPP e SPP proposta dalle Nazioni Unite 
nel 2008 è quella che definisce gli appalti verdi, da un lato, in cui la selezione di prodotti e servizi tende a ridur-
re al minimo gli impatti ambientali lungo tutto il ciclo di vita dei prodotti (Commissione Europea EC COM 
400/2008) e gli acquisti sostenibili, dall’altro, che aggiungono – coerentemente a una visione multidimensio-
nale dello sviluppo sostenibile – considerazioni di ordine sociale come questioni di genere, etnia, povertà e 
il rispetto delle norme fondamentali del lavoro (Galli e Brunori, 2012). Altri autori (per una rassegna si veda 
Smith et al., 2016) ritengono invece che non vi sia chiarezza fra i due concetti e che questo possa comportare 
confusione in termini teorici e operativi. 



Public procurement e ristorazione collettiva 133

l’inserimento di criteri di qualificazione ambientale e sociale nella domanda espressa 
dagli enti pubblici attraverso l’acquisto di beni e servizi. 

In questa logica, il potenziale del PP, inteso come strumento di politiche econo-
miche, ma anche ambientali e sociali, è ampiamente riconosciuto in termini politici, 
a livello nazionale e internazionale (6) (Galli e Brunori, 2012; Smith et al., 2016) ed è 
oggetto di interesse crescente all’interno del dibattito accademico (Morgan e Morley, 
2014). Negli ultimi quindici anni sono stati infatti pubblicati numerosi contributi che 
analizzano questo ambito attraverso differenti approcci disciplinari, anche geografici 
(Hadjimichalis e Hudson, 2007; Korthals Altes e Taşan-Kok, 2010; Uyarra e Flanagan, 
2010; Lember et al., 2011). 

Per quanto concerne, nello specifico, l’ambito alimentare, il tema del FPP si declina 
principalmente nella ristorazione collettiva intesa, in termini più generali, come quel 
servizio – svolto da organizzazioni o parti di organizzazioni – di preparazione, fornitu-
ra e somministrazione di pasti per strutture come scuole, ospedali, case di cura, carceri, 
enti pubblici, ecc. Si tratta di un settore numericamente ed economicamente molto 
importante, organizzativamente complesso e altamente impattante. I dati ufficiali più 
recenti, che risalgono al 2011 e 2012, indicano per i servizi di food & catering in Europa 
una spesa pubblica complessiva di 206,3 miliardi di euro (dati Eurostat, 2011), per un 
totale di oltre 1,5 milioni di aziende coinvolte e circa 8 milioni di addetti (dati Eurostat, 
2012). In Italia, una stima condotta dall’Osservatorio sulla Ristorazione Collettiva e 
Nutrizione (ORICON), indica per il 2013 oltre 41.000 sedi di distribuzione per un 
totale di circa 1.630 milioni di pasti erogati all’anno, di cui quasi un terzo nelle scuole. 

In termini organizzativi, si tratta di un settore caratterizzato da un elevato grado 
di complessità. La fornitura del servizio intercetta infatti tutte le fasi della filiera agro-
alimentare connettendo fra loro un numero elevato di soggetti: produttori, aziende 
trasformatrici, distributori, aziende di ristorazione, enti pubblici preposti alla gestione 
e al controllo, consumatori finali. 

Per quanto concerne gli aspetti ambientali uno studio svolto per conto della Com-
missione Europea rivela come il settore del food & beverage sia responsabile tra il 20% 
e il 30% dei più significativi impatti ambientali in Europa (Commissione Europea, 
2006, p. 15). 

Infine, se si considera che in un paese come l’Italia circa 11 milioni di persone man-
giano almeno un pasto fuori casa, e che una su due lo consuma in una mensa (dati ORI-
CON, 2013) è evidente come la ristorazione collettiva incida in termini di salute pubblica 
e, nel caso particolare delle scuole, anche di educazione alimentare dei giovani utenti, con 
conseguenti implicazioni di natura sociale, politica, giuridica, economica e organizzativa 
(Galli e Brunori, 2012). 

Per queste medesime ragioni di centralità e strategicità, pratiche e politiche di ap-

(6)   La centralità del settore acquisti pubblici rispetto a obiettivi ambientali si afferma con il vertice 
mondiale di Johannesburg del 2002 sullo sviluppo sostenibile e con la creazione della task force Marrakech 
(2006-2011) per la diffusione di pratiche sostenibili in materia di appalti pubblici e viene confermata nella 
Conferenza Rio+20 del 2012 (Smith et al., 2016). In Europa il potenziale del GPP è stato messo in rilievo per 
la prima volta nella comunicazione della Commissione nel 2003 (COM(2003) 302) sulla politica integrata dei 
prodotti, in cui si raccomandava agli Stati membri di adottare piani di azione nazionali a favore di appalti verdi 
entro la fine del 2006 (Commissione europea, 2008). 
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provvigionamento alimentare hanno acquisito, negli ultimi quindici anni, un’attenzione 
crescente anche nel mondo scientifico e accademico (per una rassegna si veda Stefani 
et al., 2015). In generale, l’ambito della ristorazione collettiva viene interpretato come 
strumento a elevato potenziale trasformativo, caratterizzato da una domanda altamen-
te strutturata che ha effetti potenziali tanto sulla produzione, quanto sul consumo 
(Sumberg e Sabates-Wheeler, 2011). In questo senso, la richiesta quotidiana e costante 
(Morgan, 2008) veicolata attraverso la ristorazione collettiva è potenzialmente in gra-
do di orientare il mercato e, contestualmente, le abitudini alimentari delle persone, 
incidendo così sui livelli di integrità ambientale, di giustizia sociale e di sviluppo eco-
nomico (Hadjimichalis e Hudson, 2007) che rappresentano obiettivi profondamente 
interrelati dello sviluppo sostenibile (Sonnino, 2010). Secondo Wiskerke (2009) l’FPP 
costituisce uno degli elementi cardine (insieme agli alternative food networks e alle urban 
food strategies) per la costruzione di un nuovo paradigma alimentare, capace di disegnare 
una geografia alternativa del cibo. In effetti, questo tema rappresenta un asse ricorren-
te nelle Urban Food Strategies (Moragues et al., 2013) e uno degli ambiti di azione indicati 
dal Milan Urban Food Policy Pact (azione 9, legata alle diete sostenibili e azione 30, legata 
alla filiera distributiva).

Sebbene in letteratura siano rintracciabili contributi sulle diverse forme di ristora-
zione collettiva, fra cui quella sanitaria (Sonnino e Mcwilliam, 2011; Blomfield, 2015), 
universitaria (Friedmann, 2007) e penitenziaria (Edwards et al., 2009) gli avanzamenti 
più sostanziali, sia nei discorsi sia nelle pratiche, si riscontrano soprattutto nell’ambito 
della refezione scolastica, segmento più visibile e indagato del «piatto pubblico», che 
può essere interpretato come efficace cartina di tornasole del rapporto fra cibo e ter-
ritorio in una logica di Urban Food Planning (Morgan, 2006; Morgan e Morley, 2014). 

Le politiche per la refezione scolastica. – Il pasto consumato a scuola rappresenta un 
campo di indagine complesso e stimolante e la letteratura scientifica, negli ultimi dieci 
anni, ne ha indagato i diversi significati e implicazioni e le molteplici modalità di at-
tuazione in differenti contesti: nelle città pioniere del procurement creativo e sostenibile, 
come Londra, New York, Philadelphia, Toronto, Malmö e Roma (Morgan e Sonnino, 
2008; Sonnino, 2009; Ashe e Sonnino, 2013b; Sonnino e Spayde, 2014), nelle aree 
rurali italiane e del Regno Unito (Morgan e Sonnino, 2008; Sonnino 2010); in Francia 
(Darly, 2012); nel Nord Europa (Mikkelsen et al., 2007; Mikkola, 2008), nel Sud del 
mondo (per una rassegna si veda Drake et al., 2016). In generale, se nei paesi a medio e 
basso reddito il servizio di refezione scolastica è inteso principalmente come strumen-
to di contrasto alla povertà alimentare (Bundy et al., 2009) nel Nord globale è chiamato 
a trovare una sintesi non semplice fra obiettivi talvolta discordanti (Sonnino, 2009). 
Alle mense si chiede infatti di soddisfare criteri di salubrità e igiene alimentare, di avere 
elevati standard di qualità nutrizionale e organolettica, di contribuire a uno stile di vita 
più sano, all’integrazione e alla multiculturalità, di orientare il mercato verso produ-
zioni più sostenibili, di contribuire allo sviluppo economico dei sistemi alimentari e, 
contemporaneamente, di costare poco. 

In questa logica le politiche di refezione scolastica sono oggetti complessi – che 
variano a seconda del contesto ed evolvono nel tempo – entro cui convergono molti 
degli obiettivi dell’Urban Food Planning, come l’integrità ecologica e la giustizia sociale 
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(Morgan, 2006), la riconnessione fra città e campagna (Sonnino, 2013), lo sviluppo 
economico locale (Sonnino, 2010), il contrasto all’insicurezza alimentare, intesa nella 
sua duplice natura di scarsa e scorretta nutrizione (Ashe e Sonnino, 2013b; Sonnino 
et al., 2014).

In termini più generali si può dire che molte politiche e pratiche innovative di 
ristorazione scolastica mutuino dalla più ampia pianificazione alimentare le principali 
strategie di intervento «by relocalizing, greening and moralizing public sector food 
procurement» (Renting e Wiskerke, 2010, p. 1909). 

Per quanto concerne il tema della rilocalizzazione, essa ha rappresentato, per lungo 
tempo e per molti autori, un luogo di intrinseca resistenza alla de-territorializzazione 
del sistema agroalimentare globale, una garanzia di maggiore integrità ambientale, di 
salute pubblica, di giustizia sociale e sviluppo di comunità, di crescita economica (Fe-
enstra, 1997; Sonnino e Marsden, 2006; Feagan, 2007). In questo quadro, l’ambito del 
FPP e della ristorazione scolastica sono stati assunti come contesti privilegiati e, allo 
stesso tempo, uno degli strumenti più importanti per l’attuazione e il successo di poli-
tiche rilocalizzative (Morgan et al., 2006, p. 196). Negli Stati Uniti questo approccio si 
sostanzia nei cosiddetti farm-to-school programs, che fanno convergere nel pasto scolasti-
co obiettivi di sostenibilità e sviluppo economico della produzione locale, unitamente 
a finalità educative legate ad abitudini alimentari più sane (Vallianatos et al., 2004; Joshi 
et al., 2008; Gottlieb et al., 2009; Conner et al., 2011). In alcuni paesi in via di sviluppo, 
come l’Africa, le strategie di rilocalizzazione del FPP si traducono nei programmi ho-
me-grown school feeding ritenuti potenzialmente capaci di concorrere, se opportunamente 
progettati e attuati, alla riduzione della povertà e alla promozione della crescita econo-
mica locale (Devereux et al., 2010), alla stabilizzazione dei prezzi dei prodotti alimenta-
ri locali e alla riduzione dei rischi del mercato (fra gli altri Sumberg e Sabates-Wheeler, 
2011), nonché al raggiungimento degli obiettivi di sicurezza alimentare e sviluppo ru-
rale, in quanto meccanismi abilitanti verso la sovranità alimentare (Wittman e Blesh, 
2015). In Europa, invece, in luogo di progetti così strutturati, paesi come l’Italia, la 
Svezia, la Finlandia, la Francia e la Danimarca hanno introdotto all’interno dei propri 
capitolati d’appalto criteri premianti legati alla filiera corta (in senso spaziale) ancora 
prima che la direttiva europea del 2006 lo prevedesse.

Analogamente a quanto accaduto per altri ambiti tematici, la retorica del locale 
come panacea per tutti i mali ha però rivelato, anche per quanto concerne il cibo, 
una serie di criticità. Declinare la trappola del locale in relazione alla produzione e al 
consumo alimentare (Born e Purcell, 2006) ha originato una letteratura critica sul più 
ampio binomio cibo locale-sostenibilità e sul tema specifico delle mense scolastiche e 
dei programmi Farm to School (Allenn e Ghutman, 2006; Allen, 2008). Tuttavia, autori 
come Sonnino (2010, 2013) evidenziano, proprio attraverso l’analisi di alcune espe-
rienze di PP scolastico, le potenzialità del locale nella produzione di sviluppo sosteni-
bile. In quest’ottica, se è vero che la sostenibilità dei sistemi alimentari non è mai una 
questione di sola provenienza del cibo (Sonnino, 2013), la possibilità di creare relazioni 
di prossimità fisica e relazionale fra produzione e consumo e nuovi link urbano-rurali 
rappresenta un elemento fondamentale per sistemi alimentari più sostenibili.

L’attenzione all’integrità ecologica ha i suoi cardini, come anticipato, soprattutto 
negli strumenti del GPP, quindi nell’adozione di interventi per la riduzione – lungo 
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tutta la filiera – degli impatti ambientali attraverso diversi accorgimenti (stovigliato riu-
tilizzabile, cucine, mezzi, prodotti e packaging ecologici, ecc.). Un dibattito recente, che 
trova applicazioni concrete in esperienze come quella della città di Malmö, pioniera 
nelle politiche di ristorazione collettiva, concerne il tema delle diete sostenibili (Lang, 
2014) che contemplano un utilizzo ridotto di carne e di zuccheri, pesce esclusivamente 
certificato, antiche varietà e prodotti stagionali, azioni per minimizzare i rifiuti.

L’idea di una moralizzazione del procurement e delle mense scolastiche (Morgan e 
Sonnino, 2008; Renting e Wiskerke, 2010), si inscrive in un più ampio moral turn delle 
scienze sociali (fra gli altri, Smith, 1997) che tocca anche il dibattito sul cibo e sull’ali-
mentazione. Se Morgan e Sonnino (2008) declinano il pasto scolastico come una for-
ma di etica della cura (Tronto, 1993) questioni legate all’impatto del FPP in termini di 
salute pubblica (Sonnino, 2009; Morgan, 2015) e di giustizia sociale attengono a diversi 
tipi di intervento, come il ricorso a prodotti equo-solidali (Morgan, 2008), l’attenzione 
riservata all’appropriatezza etico-culturale dei menu proposti (Giorda e Bossi, 2016), 
la possibilità di recuperare e redistribuire le eccedenze. 

Questa trasversalità della ristorazione scolastica rispetto alle fasi della filiera, alle 
dimensioni del cibo, agli obiettivi e agli strumenti tipici della pianificazione alimenta-
re la connota come una «piattaforma di convergenza» fortemente strategica (Ashe e 
Sonnino, 2013) e potenzialmente in grado di costruire una nuova geografia alimentare 
(Wiskerke, 2009). I paragrafi che seguono presentano l’esperienza italiana e torinese in 
particolare e si interrogano proprio sulla capacità di quest’ultima di rispondere a obiet-
tivi integrati di sostenibilità ecologica, equità sociale e sviluppo economico. 

La ristorazione scolastica in Italia. – Per capire l’importanza e la strategicità del ser-
vizio di refezione scolastica basta pensare al fatto che, su scala nazionale, vengono 
attualmente consumati oltre 2 milioni di pasti per giorno scolastico (indicativamente 
424 milioni di pasti all’anno) e che ogni alunno, nel suo ciclo scolastico obbligatorio, 
consuma in media 2.000 pasti a scuola (Save the Children, 2015).

In Italia, le mense scolastiche nascono come servizio assistenziale (erogato dai cosid-
detti patronati scolastici, enti autonomi istituiti alla fine dell’Ottocento) di integrazione 
e sostegno a situazioni diffuse di difficoltà economiche e insicurezza alimentare. Negli 
anni Settanta del secolo scorso, con il trasferimento delle competenze sociali ai comu-
ni, il pasto a scuola abbandona la sua natura assistenziale e si connota a tutti gli effetti 
come servizio pubblico, in quanto componente di base del diritto allo studio. Da lì in 
avanti il ruolo del pasto scolastico è sempre più teso a guidare, attraverso un approccio 
educativo, i comportamenti alimentari dei piccoli utenti e delle relative famiglie, anche in 
seguito allo svilupparsi di un corpo scientifico di indicazioni e raccomandazioni tese a 
promuovere la salute attraverso lo sviluppo di stili alimentari corretti (7). Contestualmen-
te, non solo si modifica in maniera radicale l’organizzazione del servizio, che passa dalla 
tradizionale gestione diretta all’esternalizzazione attraverso aziende specializzate nella 
ristorazione collettiva, ma evolve anche l’approccio alla qualità delle derrate alimentari, 
con un utilizzo crescente di prodotti biologici, tipici e locali (per una ricostruzione si 

(7)   Come le prime «Linee Guida per una sana alimentazione italiana» (recentemente sottoposte a 
revisione) pubblicate nel 1986 dall’Istituto Nazionale della Nutrizione e i LARN – Livelli di Assunzione 
Raccomandati e di Energia e Nutrienti per la popolazione italiana.
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veda Morgan e Sonnino, 2008). La traduzione di questi valori in criteri di qualità nella 
ristorazione collettiva pubblica avviene con la Legge Finanziaria 488/1999, che non solo 
promuove l’utilizzo di questi prodotti all’interno delle mense scolastiche e ospedaliere, 
ma riconosce il settore del PP come leva «per garantire la promozione della produzione 
agricola biologica e di qualità» (articolo 59, comma 4).

Anticipando di due anni la Comunicazione della Commissione Europea COM 
(2001) 274 – che riconosceva la possibilità di considerare all’interno degli appalti pub-
blici criteri ambientali tali da legittimare la richiesta di prodotti biologici e tipici – la 
Legge 488/1999 avvia un percorso normativo (8) che sposta in Italia l’equilibrio della 
storica tensione comunitaria fra competitività e sostenibilità in tema di appalti pubblici 
(Morgan e Sonnino, 2007) a favore di quest’ultima. Una maggior attenzione alla qualità 
del servizio di refezione (9) viene sostenuta e promossa anche nell’ambito dell’attività 
legislativa sia a livello nazionale, con le «Linee di indirizzo sulla ristorazione scolastica» 
(10), sia regionale, attraverso leggi (11) tese a sostenere e incentivare l’utilizzo di pro-
dotti locali, biologici, tipici nei servizi di ristorazione scolastica. Infine è opportuno 
segnalare le ultime indicazioni prodotte dal legislatore, con l’emanazione del Decreto 
Ministeriale del 24 maggio 2016 che incrementa le previsioni relative alle percentuali 
minime di applicazione dei Criteri Ambientali Minimi (CAM) (12) – fra cui quelli relati-
vi al «Servizio di ristorazione collettiva» e per la fornitura di derrate alimentari (adottati 
con Decreto del 25 luglio 2011) – negli appalti pubblici in attuazione al Nuovo Codice 
degli Appalti (D. Lgs 50/2016, art. 34, comma 4) che recepisce le direttive comunitarie 
in materia di acquisti pubblici. I CAM relativi al FPP riguardano indicazioni come le 
percentuali minime di derrate da produzione biologica, pesca sostenibile, produzioni a 
minori impatti ambientali, produzioni di origine controllata (IGP, DOP); prodotti or-
tofrutticoli stagionali e bevande non confezionate; tracciabilità della filiera; stovigliato 
sostenibile e misure per ridurre lo spreco di alimenti. I CAM rientrano dunque nelle 
indicazioni che i comuni, titolari diretti della competenza della refezione scolastica, 
devono inserire nei loro capitolati d’appalto al fine di favorire la diffusione sul merca-
to di prodotti e servizi a ridotto impatto ambientale attraverso la leva della domanda 
pubblica. 

(8)   Questo percorso proseguirà con il Codice degli Appalti, D. Lgs 163/2006, con il Piano Nazionale 
d’Azione sul Green Public Procurement (PAN GPP) introdotto dalla Legge Finanziaria 296/06 e con le «Linee 
di indirizzo nazionale per la ristorazione scolastica» pubblicate nel 2010 dal Ministero della Salute.

(9)   Recentemente, l’interesse per il settore del PP scolastico si è tradotto anche in una serie di indagini 
conoscitive, volte a studiare diversi aspetti della refezione a scuola, sia a livello comunitario (Storcksdieck et 
al., 2014) sia nazionale: dai temi della qualità gestionale (Ministero della Salute, 2014); all’accesso al servizio 
(Save the Children, 2015); agli sprechi (http://oricon.it/2015/11/ristorazione-scolastica-indagine-esplora-
tiva-sprechi-alimentari-nelle-scuole/), al grado di soddisfacimento degli utenti (Gorgitano e Maietta, 2015).

(10)   Approvate in Conferenza Stato-Regioni e pubblicate in G.U. n. 134 dell’11 giugno 2010, consul-
tabili sul sito del Ministero della Salute all’indirizzo www.salute.gov.it

(11)   Dal 2010 sono state emanate 13 leggi regionali e 7 proposte di legge che promuovono l’utilizzo 
di prodotti locali e biologici nella ristorazione collettiva pubblica.

(12)   I CAM sono specifici strumenti operativi che sono stati emanati dal 2011 allo scopo di adeguarsi 
alle previsioni del Piano d’Azione nazionale sugli acquisti verdi pubblici (PAN GPP ex D. Lgs. 135/08 
come modificato dal DM 10 aprile 2013).
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La ristorazione scolastica nella Città Metropolitana di Torino. – A fronte di un’attenzione 
crescente, sia nel dibattito pubblico sia in quello accademico, e di pratiche innovative, 
mancano in Italia dati capillari sui sistemi di refezione scolastica capaci di restituire un 
quadro esaustivo, sebbene in costante evoluzione, dei servizi erogati. 

La consapevolezza di quanto le lacune conoscitive rappresentino una delle prime 
barriere alla realizzazione di un PP sostenibile (Morgan, 2014), ma soprattutto la cen-
tralità conferita a questo ambito nei processi di governance alimentare urbani avviati nel-
la città di Torino (Dansero et al., 2016) hanno spinto l’Università, in collaborazione con 
la Città Metropolitana, a strutturare una campagna di indagine di larga scala finalizzata 
all’acquisizione di informazioni quali-quantitative relative alle caratteristiche dei servizi 
di refezione dei comuni metropolitani. La ricerca, condotta nei sei mesi a cavallo fra il 
2015 e il 2016, rientra anche nel più ampio e strutturato progetto di Atlante del Cibo 
di Torino Metropolitana, iniziativa interateneo di analisi, rappresentazione e comuni-
cazione del sistema alimentare urbano metropolitano (Dansero et al., 2015).

A tal fine è stata messa a punto una metodologia di analisi multi-metodo, con 
l’obiettivo di ricostruire un quadro conoscitivo più generale sul servizio e valutare, 
nello specifico, gli impatti potenziali delle mense in termini di sostenibilità ambientale, 
sociale ed economica. Si parla di impatti potenziali perché la ricerca ha preso in esame 
le richieste espresse dai comuni attraverso i capitolati e non le caratteristiche effettive 
dei servizi concretamente erogati, in ragione della non disponibilità dei dati (13). 

Operativamente, l’indagine è stata condotta attraverso:
•	 la somministrazione di un questionario sulle caratteristiche del servizio di ri-

storazione a tutti gli uffici comunali competenti (137 rispondenti, 53% del 
totale);

•	 l’analisi dei documenti delle gare d’appalto, in particolare i capitolati, i discipli-
nari di gara e le tabelle merceologiche, che rappresentano gli strumenti più im-
portanti posseduti dalla pubblica amministrazione per definire le proprie mo-
dalità di approvvigionamento e, più in generale, favorire l’adozione di pratiche 
sostenibili nell’erogazione dei servizi (203 comuni analizzati, 80% del totale);

•	 16 interviste semistrutturate a testimoni privilegiati (10 tecnici comunali, 1 
responsabile di aziende di ristorazione, 3 responsabili di aziende di distribuzio-
ne, 2 rappresentanti di associazioni di genitori).

Lo studio (14) ha coinvolto i comuni della Città Metropolitana di Torino e in par-
ticolare le 254 amministrazioni (sulle 315 totali) che, per l’anno scolastico 2014-2015, 
hanno fornito servizi di refezione scolastica. Come emerge dalla Fig. 1, la frammen-
tazione amministrativa e la distribuzione demografica del territorio si riflettono nella 

(13)   In questo senso i risultati della ricerca consentono di dire, per esempio, che un comune ha inse-
rito come criterio di premialità la fornitura di frutta biologica e locale, ma non di verificare quale e quanta 
frutta con queste caratteristiche le aziende di ristorazione hanno indicato nella loro offerta, né quale e 
quanta frutta con queste caratteristiche i bambini abbiano effettivamente consumato. 

(14)   Maggiori dettagli sono disponibili all’interno del rapporto di ricerca (Toldo, 2017). Alla ricerca ha 
preso parte anche Alessandra Michi, laureanda in Economia dell’Ambiente, della Cultura e del Territorio 
presso l’Università di Torino.
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struttura del servizio scolastico, che non viene erogato in 58 (15) comuni (il 20% del to-
tale) costituiti da realtà di ridottissime dimensioni, concentrate soprattutto nelle vallate 
alpine (in particolare della Val Chisone e Germanasca, della Val Chiusella, dell’Alta Val 
Susa e delle Valli Orco e Soana) i cui studenti pendolano quotidianamente nei comuni 
sedi dei plessi scolastici. 

Le informazioni ottenute grazie a questa indagine si riferiscono quindi a un totale 
di 1.321 scuole pubbliche dell’obbligo e del pre-obbligo (asili nido, scuole materne, 
elementari e medie) che erogano poco meno di 20 milioni di pasti l’anno. Considerato 
un costo medio del pasto a base d’asta di 4.72 euro, il valore annuo degli appalti della 
ristorazione scolastica metropolitana, per il 2014/2015, si aggira sui 90 milioni di euro. 

Fig. 1 − La distribuzione del servizio di ristorazione scolastica nella Città Metropolitana di Torino
Fonte: Toldo, 2017

In linea con i dati nazionali (cfr. Save the Children, 2015) la quasi totalità dei comu-
ni analizzati (218, cioè l’86% del totale) ha scelto l’esternalizzazione del servizio, che 
prevede il suo affidamento mediante appalto pubblico a soggetti terzi (nell’86% dei 
casi aziende di ristorazione) secondo il principio dell’offerta economicamente più van-
taggiosa, anche se non mancano, soprattutto per i piccoli comuni, realtà come hotel e 
ristoranti, mense di enti religiosi, scuole parificate, residenze per anziani e cooperative 

(15)   Oltre a questi ve ne sono 3 che, per l’anno di rilevazione, non hanno fornito il servizio di refe-
zione scolastica a causa del numero esiguo di studenti (sotto le 10 unità), per i quali è previsto il rientro a 
casa per pranzo.
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sociali. La gestione diretta, che implica al contrario il mantenimento all’interno della 
struttura appaltante dell’intera filiera della ristorazione, è presente solo in 2 comuni di 
dimensioni relativamente ridotte. 

L’affondo sui capitolati e sulle tabelle merceologiche, ottenuto attraverso l’analisi 
incrociata dei documenti e dei questionari e il supporto delle interviste ai tecnici comu-
nali e a diversi attori economici della filiera ha permesso di tratteggiare gli impatti po-
tenziali della ristorazione scolastica in termini di sostenibilità. Coerentemente alla sua 
natura multidimensionale, che accoglie in sé aspetti di integrità ambientale, giustizia 
sociale e sviluppo economico, la tabella che segue riassume i criteri principali adottati 
dai vari comuni e in grado di incidere, per ciascuna fase della filiera, sugli orizzonti di 
sostenibilità delle mense, ma anche dei sistemi alimentari e dei territori di cui fanno 
parte (16). 

Produzione Distribuzione Consumo Postconsumo

Dimensione 
ambientale

- uso di prodotti 
da agricoltura 
biologica

- uso di prodotti 
da lotta inte-
grata

- uso di mezzi 
ecologici

- piano logisti-
co ottimiz-
zato

- stovigliato riutilizzabile
- uso di acqua da rete 

idrica
- detergenti ecologici
- no monoporzioni
- sacchetti biodegradabili
- packaging ecologico
- uso di cucine a basso 

impatto
- progetti di educazione 

alimentare sul tema della 
sostenibilità ecologica

- monitoraggio 
degli scarti

- raccolta diffe-
renziata

Dimensione 
economica

- uso di prodotti 
locali

- impiego di personale 
locale

Dimensione 
sociale

- uso di prodotti 
equo-solidali

- uso di prodotti 
da agricoltura 
sociale

- redistribuzione 
delle eccedenze

Tab. 1 − Criteri di sostenibilità ambientale, economica e sociale 
Fonte: Toldo, 2017

Il grafico che segue mostra la presenza di questi criteri all’interno dei capitolati 
d’appalto e delle tabelle merceologiche dei singoli comuni. In questa sede si riportano 
solamente i criteri che costituiscono precondizioni (ossia condizioni vincolanti), ma va 
detto che in molti capitolati essi vengono inseriti come premialità e il loro soddisfaci-
mento concorre all’aggiudicazione o meno del bando.

(16)   Sebbene alcuni criteri abbiano impatti su più dimensioni si è scelto di privilegiare la relazione 
principale. Nel caso della redistribuzione delle eccedenze, per esempio, si privilegia l’effetto in termini so-
ciali (accesso al cibo e sicurezza alimentare) piuttosto che quello, presente ma in misura minore, di natura 
ambientale, che attiene alla riduzione della frazione umida dei rifiuti. 
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Fig. 2 − Presenza di criteri ambientali, economici e sociali come prerequisito
Fonte: Toldo, 2017

L’analisi evidenzia in prima battuta il primato della dimensione ambientale sulle altre. 
Questo dato sembra indicare un approccio riduttivo al concetto di sostenibilità veicolata at-
traverso il FPP scolastico, così come già teorizzato dagli studiosi che più se ne sono occupati 
(Morgan, 2008).

Certamente, criteri come la raccolta differenziata, l’uso di stovigliato riutilizzabile, 
di acqua potabile e detergenti ecologici rappresentano interventi più semplici da attua-
re e rientrano in quelle indicazioni che anche la normativa sul GPP sta contribuendo 
a sedimentare presso le pubbliche amministrazioni. In questo quadro, tuttavia, se l’u-
tilizzo di mezzi ecologici e di cucine a basso impatto richiede grandi investimenti da 
parte dei comuni e delle aziende di ristorazione, un’azione come il monitoraggio degli 
scarti, fondamentale per la ricalibratura del servizio, sembra ancora poco praticata. 
Per quanto concerne invece la capacità della ristorazione scolastica di orientare la fase 
produttiva, che attiene principalmente all’utilizzo di prodotti da agricoltura biologica, 
si rileva che quasi il 30% dei comuni rispondenti (che corrisponde al 77% dei comuni 
con mensa) inserisce il biologico come criterio di premialità, mentre il 43% come 
prerequisito dell’appalto. Quest’ultimo dato è stato successivamente scomposto, per 
ciascun comune, in un’analisi più dettagliata del numero di derrate biologiche richieste 
(valutato sulle 13 derrate quantitativamente più presenti nei menù) da cui è emerso, 
tuttavia, come più del 30% dei comuni richieda in realtà una sola derrata biologica 
mentre un solo comune arrivi fino a 8 derrate. 
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Fig. 3 − Distribuzione del criterio di approvvigionamento di prodotti biologici
Fonte: Toldo, 2017

La dimensione economica si gioca fondamentalmente sull’utilizzo di prodotti lo-
cali in termini di sostegno all’agricoltura e al tessuto produttivo del territorio (17). Il 
primo dato interessante che emerge dall’indagine è l’assenza di una dimensione con-
divisa di «locale» che si dilata o si restringe a ricomprendere dalla filiera italiana a 
quella comunale, passando per i prodotti regionali, per indicazioni chilometriche (che 
spaziano da 20 a 100 chilometri) fino a ritagli territoriali molto precisi (il Torinese, il 
Pinerolese, ecc.). In termini percentuali, alla domanda «che cosa si intende per prodotti 
locali?» (posta sia nel questionario, sia nelle interviste telefoniche) ricorre più spesso il 
riferimento alla filiera italiana, seguito da quella regionale (su 194 comuni rispondenti, 
il 30% inserisce la provenienza da territorio piemontese come prerequisito e il 67% 
come premialità) mentre la provenienza comunale è inserita come prerequisito solo dal 
10% dei 190 comuni rispondenti e dal 55% come criterio di premialità. 

In termini di impatti economici sul sistema alimentare locale si segnala come le as-
sociazioni di genitori che gestiscono le mense di alcuni piccoli comuni abbiano scelto 
di mettersi in rete e rifornirsi solo da produttori ed esercizi commerciali locali, contri-
buendo così al loro mantenimento (come Prarostino e Angrogna, nel Pinerolese pede-
montano). Nel caso del comune di Torino, invece, che da solo copre quasi il 40% dei 
pasti scolastici di tutta la Città Metropolitana, la scelta di limitare il raggio di acquisto 
di alcuni prodotti, come il pane, ha favorito la nascita sul territorio di nuove attività 

(17)   Per un approfondimento sui prodotti locali nella ristorazione scolastica della Città Metropolitana 
di Torino si veda Ribotto e Barbera (2014).
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commerciali. Tuttavia accade anche che in alcuni capitolati la richiesta di prodotti locali 
(talvolta anche biologici) sia tanto puntuale quanto poco calibrata sulle reali disponibi-
lità del territorio. Questo comporta, come emerge dalle interviste con alcuni addetti ai 
lavori sia istituzionali, sia economici (aziende di ristorazione e distribuzione) non solo 
difficoltà nella risposta ai bandi, quanto soprattutto forti discrepanze fra i capitolati e 
l’effettiva gestione del servizio in termini di qualità dei prodotti somministrati.

Fig. 4 − Distribuzione dei prodotti regionali come prerequisito
Fonte: Toldo, 2017

In quest’ottica diversi operatori economici hanno espresso l’esigenza di partecipare 
in maniera più attiva alla costruzione dei menù (di concerto con i soggetti attualmente 
preposti) in modo da coniugare le esigenze nutrizionali con quelle produttive e distri-
butive, contribuendo a rendere più efficiente l’intera filiera della ristorazione.

Decisamente più bassi, invece, i valori dei criteri connessi alla dimensione sociale 
della sostenibilità: dalla produzione (inserimento di prodotti equosolidali e da agricol-
tura sociale) al post-consumo (recupero e redistribuzione delle eccedenze) sono pochi 
i comuni che vedono nelle proprie mense uno strumento capace di contribuire all’e-
quità e alla solidarietà, sottovalutandone le potenzialità in termini di moralizzazione 
del sistema alimentare. In generale si parla di valori che oscillano intorno al 10% per 
i comuni che indicano l’equosolidale e il recupero delle eccedenze come prerequisito 
e il 15% come premialità, mentre l’agricoltura sociale è menzionata da soli 9 comuni. 

Infine si sottolinea come dalle interviste sia emersa la convinzione che un capito-
lato di qualità si traduca necessariamente in costi più elevati, difficili da sostenere so-
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prattutto per le piccole amministrazioni. Affermazione che la ricerca tende a smentire, 
mostrando come non vi siano relazioni fra l’ampiezza del servizio (e quindi la dimen-
sione dei comuni), il costo e la qualità potenziale dell’appalto. Tuttavia, come anticipa-
to, questo lavoro indaga l’impatto potenziale espresso dai capitolati, senza entrare nel 
merito delle modalità effettive del servizio, a causa della indisponibilità dei dati. 

Conclusioni. – Il FPP e la ristorazione collettiva si configurano come ambiti privile-
giati da cui partire per analizzare e ricostruire il rapporto fra cibo e territorio in una lo-
gica di pianificazione alimentare urbana. Gli acquisti pubblici alimentari costituiscono 
infatti uno dei campi di azione più importanti di competenza diretta dalle pubbliche 
amministrazioni per orientare il mercato e contribuire a obiettivi di integrità ecologi-
ca, salute pubblica, educazione alimentare e sviluppo economico (Sonnino e Spayde, 
2014). Le implicazioni territoriali delle pratiche di approvvigionamento e delle moda-
lità di organizzazione e gestione delle mense motivano l’interesse crescente da parte 
della geografia, che da tempo si confronta con il tema del cibo (Colombino, 2014) e 
delle relazioni fra sistemi urbani e sistemi alimentari (Morgan, 2009). Questioni come 
la ricostruzione dei nessi urbano-rurali, la giustizia socio-spaziale nell’accesso al cibo, 
la sicurezza alimentare, la sostenibilità ambientale, lo sviluppo delle economie locali 
sono elementi cardine del FPP che interessano, in un approccio multidisciplinare, an-
che e soprattutto la ricerca geografica. Questo contributo si confronta con un segmen-
to specifico degli acquisti pubblici alimentari, quello della ristorazione scolastica. Dalla 
ricerca sul campo emerge un approccio riduzionistico alla sostenibilità, che privilegia 
nettamente la dimensione ambientale. Inoltre, le interviste ai funzionari comunali han-
no messo in evidenza importanti lacune formative, oltre alla già citata convinzione 
che un capitolato di qualità comporti necessariamente costi più elevati, difficili da 
sostenere soprattutto per le piccole amministrazioni. Queste lacune si traducono sia in 
capitolati che non sfruttano al meglio (o non sfruttano proprio) le potenzialità del FPP, 
sia in documenti che avanzano richieste non in linea con le caratteristiche o le reali 
capacità produttive dei territori. Casi come questi rivelano il forte bisogno di geografia 
di una politica, come quella del FPP, caratterizzata da potenziali inespressi (Morgan, 
2008), ma talvolta anche da effetti perversi che vanno a discapito della qualità del ser-
vizio fornito. Seguendo dunque l’idea di una geografia «nelle politiche» (Governa, 2014) 
una prima proposta operativa concerne l’avvio di ulteriori attività, sia di analisi della 
reale capacità dei territori di soddisfare le richieste veicolate attraverso il FPP, sia di 
accompagnamento e formazione a quei comuni che presentano capitolati in scadenza, 
al fine di realizzare un servizio di ristorazione in grado di agire come una piattaforma 
entro cui far convergere obiettivi integrati di sostenibilità ambientale, equità e sviluppo 
del territorio. 
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