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PREFAZIONE

Il diritto doganale e delle accise ha sempre ricoperto un ruolo marginale nelle trattazioni manualistiche di diritto tributario; un ruolo per così dire di “comparsa”, che, se da un lato si spiega col suo essere - pur parte del più ampio sistema tributario - “incomprimibile” nei concetti e nelle categorie tradizionali, dall’altro non può essere giustificato, se si pensa che dazi e accise sono una delle prime e più longeve forme di imposizione oltre che importante capitolo d’entrata delle finanze dell’UE.

Neppure le (rare) trattazioni monografiche sui due temi e i connessi tentativi di sistemazione, sono riusciti a liberare il diritto doganale e delle accise dal primato assoluto della prassi che, priva di orientamenti fermi, si è incaricata di colmare l’inerzia della dottrina e i ritardi della giurisprudenza; al punto che, oggi, chiunque volesse confrontarsi col mondo delle imposte di fabbricazione e consumo e dei dazi, immancabilmente incrocerebbe circolari, note, protocolli, raccomandazioni, direttive, dell’Agenzia delle Dogane, depositaria di un sapere che precede lo stesso dato normativo.

Questo Manuale nasce con l’idea ambiziosa di “rilanciare” - ma sarebbe forse più corretto dire “avviare” - uno studio sistematico di due settori dell’imposizione per troppo tempo rimasti fermi ai rispettivi punti di partenza, per far sì che non diventino ostaggio di semplici prassi applicative o di consuetudini circoscritte.

Un’urgenza di questo tipo si avverte soprattutto nello scenario attuale, dove la mobilità delle merci e dei capitali con l’integrazione delle economie impongono, come mai prima d’ora, una convergenza dei sistemi giuridici; dove l’armonizzazione europea degli istituti ne comporta, necessariamente, una interpretazione uniforme in tutto il territorio dell’Unione; dove non v’è più spazio per posizioni conservatrici e autoctone; e dove, in definitiva, è sempre più evidente l’esigenza di elevarsi rispetto ai particolarismi applicativi per intercettare il fondamento degli istituti ed il loro reciproco coordinamento.

Questa è anche la ragione per cui ci si è spinti ad affiancare, alla trattazione dei tributi di confine e alle imposte di fabbricazione e consumo, lo studio dei cc.dd. tributi ambientali: categoria giuridica affine ma ancora per molti versi incompiuta e, ciò nonostante, destinata ad avere un ruolo decisivo nel Mercato Interno e nella competizione tra ordinamenti.

Un’opera di questo genere non poteva ridursi in pochi mesi di lavoro e sono stati necessari anni prima che l’idea iniziale fosse portata al termine nella sua attuale conformazione considerato l’ampio apparato giurisprudenziale e dottrinale che la contraddistingue.

La pazienza (e la fortuna), è stata peraltro premiante, perché, poco prima che terminasse la revisione delle bozze, il Consiglio dell’Unione Europea ha emanato il nuovo Codice Doganale dell’Unione (regolamento n. 952/2013), che rifonde il precedente regolamento n. 450/2008 CE e che si avvia, nel giugno 2016, a sostituire completamente le disposizioni, ancor oggi in parte vigenti, del regolamento n. 2193/92/CEE.

Questo ulteriore aggiornamento operato sui dati normativi del nuovo Codice contribuisce a rendere il manuale estremamente attuale e strumento indispensabile di studio e ricerca.

 

Milano, novembre 2013Gli Autori
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1. Dazi e diritti doganali

L’imposizione di tributi in relazione al passaggio delle merci alla frontiera costituisce fenomeno primitivo e originaria forma di imposizione fiscale in quanto intimamente collegata al territorio dello Stato quale espressione del principio di sovranità.

Nell’antichità i dazi doganali si confondevano spesso con le tasse di pedaggio e di vendita sui mercati per cui non era agevole distinguere tra dazi “esterni” riscossi all’attraversamento dei confini dello Stato e dazi “interni” pagati alle porte della città o al passaggio dei confini amministrativi del comune.

Le prime testimonianze di applicazione di dazi doganali ad valorem si rinvengono nella Antica Grecia dove le merci transitanti dal porto del Pireo all’entrata della città di Atene venivano sottoposte ad una tassa del 2% denominata pentecoste; imposizioni simili (i c.d. portoria) erano presenti anche ai tempi di Roma dove vigeva - appaltata ai “publicani” - una tassa di transito (diversificata tra il 2,5 ed il 5%) sui territori occupati.

E’ a quell’epoca che venne coniugato il termine “datium” (il dare) poi parificato nel periodo del basso impero al 12% su tutto il territorio romano.

Una forma di tassazione più vicina a quella odierna si accompagna allo sviluppo dei commerci per le merci in arrivo in Europa dall’Estremo Oriente per le quali i funzionari doganali preposti sul canale del Bosforo riscuotevano il 10% del loro valore.

Nasceva in quei tempi più propriamente il termine dogana che secondo taluni deriva dall’arabo diwan (ufficio dove si custodivano i libri contabili), secondo altri indicherebbe il sofà (divano) dove nei paesi di cultura islamica venivano trattati dal visir i principali affari pubblici.

Dopo la parentesi dell’Alto Medioevo e dell’età comunale caratterizzata dalla tassazione delle merci in entrata nei vari regni, ducati, principati e città con affievolimento della distinzione tra dazi di confine e dazi interni (i c.d. telonei, imposte sul transito, eran numerosissimi e riscossi alle porte od agli approdi con la sola eccezione delle fiere franche istituite per incentivare il commercio e delle zone franche, veri e propri territori di “immunità” appartenenti a conventi ed abbazie), è nella seconda metà del ‘700 che vengono gettate le basi del sistema doganale moderno con imposizioni rivolte soprattutto a proteggere le nascenti industrie nazionali.

La Rivoluzione francese abolisce antichi privilegi, sopprimendo gli appalti dati in concessione a società private che si erano rese colpevoli di abusi e soprusi di ogni tipo ed istituendo una Amministrazione doganale dipendente esclusivamente dallo Stato.

Con il diffondersi del dominio francese venivano estesi i principi legislativi e organizzativi di quel sistema anche all’Italia ma, con la caduta di Napoleone e la ricostruzione delle preesistenti unità statali, tornavano ad essere ripristinate le vecchie barriere doganali.

In Italia le politiche doganali degli stati preunitari erano in genere orientate ora al liberoscambismo (Regno di Sardegna e Granducato di Toscana) ora si presentavano rigorosamente protezionistiche (Stato Pontificio e Regno delle due Sicilie).

Con l’Unità di Italia venivano soppresse le dogane interne ed esteso il libero scambio a tutto il Paese con applicazione uniforme della tariffa vigente nel Regno di Sardegna (c.d. tariffa “sarda”) prevedente dazi di importazione a peso o misura ragguagliati al 10% del valore, esenzione dei dazi sull’importazione di materie prime e dai dazi di esportazione.

La politica liberistica e privatistica scelta in quegli anni su impulso di Cavour ed in linea con i convincimenti dei gruppi dirigenti risorgimentali fedeli al capitalismo concorrenziale e contrari alle interferenze statali era peraltro, nell’ultimo quarto di secolo, gradualmente abbandonata sotto le spinte critiche del potere industriale-agrario ed in tendenza con quanto stava avvenendo in Europa.

Con la riforma economica di Bismarck si ritornava al protezionismo ed identici percorsi seguivano l’Austria e la Francia per resistere alla concorrenza asiatica agevolata dall’apertura del canale di Suez ed alle massicce esportazioni dagli Stati Uniti.

La scelta del protezionismo si consolidava anche nel settore agrario con aumento del dazio sui cereali che provocava il rincaro dei prezzi delle farine, pane e paste alimentari e faceva registrare nel periodo violenti tumulti delle classi popolari pur beneficiate dalla soppressione della c.d. tassa sul macinato che - istituita subito dopo l’Unità di Italia - era stata fino al 1883 la più nota e redditizia imposta di fabbricazione del Paese.

La tassa, già abolita in molti territori dell’Italia preunitaria a causa delle angherie fiscali che aveva determinato il sistema di controlli affidato al “custode pesatore” in aggiunta alle severe restrizioni e precauzioni imposte all’arte del mugnaio, era stata, infatti, ripristinata in Italia il 1° gennaio 1869 con un diverso metodo di calcolo a contatore del numero di giri della macina per liquidare i conti tra mugnaio ed Erario e, pur estremamente impopolare, tanto da causare nell’imminenza della sua entrata in vigore violente e cruente reazioni (i c.d. moti del macinato), era stata alla fine accettata anche per i perfezionamenti adottati in fase di progressiva applicazione .

Nonostante l’incremento di gettito, dopo la caduta della Destra storica, veniva peraltro prima attenuata e quindi definitivamente espunta dall’ordinamento nazionale.

In quel periodo veniva altresì ridisegnata la tariffa doganale con più precise classificazioni e maggior specializzazione della nomenclatura grazie anche al contributo scientifico fornito dagli istituiti Laboratori chimici sulla base dei cui studi ed analisi faceva i primi passi la moderna merceologia.

Le accresciute esigenze di interscambio commerciale inducevano al contempo l’Italia a stipulare trattati bilaterali basati su reciproche concessioni con pattuite esenzioni e riduzioni daziarie.

Nel periodo tra le due guerre mondiali la recrudescenza del protezionismo aveva il suo apice con la crisi del 1929 manifestantesi con aumenti daziari ed inasprimento dei divieti economici nonostante i tentativi di contenimento operati dalla Società delle Nazioni.

La rinascita economica dopo la fine della II guerra mondiale determinava la progressiva liberalizzazione del commercio mondiale basato sui grandi accordi multilaterali tra i quali il Trattato GATT del 1947 (General Agreement on Tariffs and Trade) volto alla riduzione delle barriere tariffarie con eliminazione delle restrizioni quantitative e dei trattamenti discriminatori (così la c.d. clausola della nazione più favorita secondo la quale i vantaggi concessi ai prodotti provenienti da un Paese contraente vanno analogamente concessi ai prodotti provenienti da tutti gli altri Stati contraenti od, ancora, il divieto di istituire tasse ad effetto equivalente per evitare aggiramenti alla libera circolazione delle merci).

Questi principi venivano via via a perfezionarsi nel corso di successivi meetings internazionali quali il c.d. Tokio Round e gli incontri di Ginevra degli anni ‘70 che portavano a migliorie nelle misure antidumping, alla determinazione del “valore di transazione” su cui applicare il dazio, alla predisposizione di un vero e proprio Codice di valutazione doganale (c.d. Customs valuation code).

Terminata l’esperienza GATT con l’Uruguay Round conclusosi nel 1994 la regolamentazione doganale trovava nuova linfa nel WTO (World Trade Organization), organismo permanente creato in quello stesso anno con sede a Ginevra destinato a proseguire nell’opera di disciplina uniforme della materia e di lotta alle distorsioni della concorrenza.

Anche l’Europa si avviava nel dopoguerra ad una progressiva liberalizzazione della sua politica commerciale e, con l’entrata in vigore a metà degli anni ‘50 del Trattato di Roma istitutivo della Comunità Economica Europea (CEE), veniva da lì a poco a cadere ogni residua barriera negli scambi tra i Paesi membri con fissazione di una Tariffa Doganale Comune (TDC) entrata in vigore il 1° luglio 1968, primo passo attuato dai 6 firmatari (tra cui l’Italia) per la realizzazione di una Unione doganale.

Contestualmente venivano messe in atto strategie di cooperazione con accordi di collaborazione e sistemi di preferenze generalizzate per rispondere ad esigenze specifiche di aree del Terzo Mondo quali le concessione di franchigie totali o parziali per i prodotti provenienti da Paesi in via di sviluppo senza limiti quantitativi o assoggettamento a contingenti tariffari.

Veniva, inoltre, adottato un criterio uniforme per la classificazione delle merci denominato Nomenclatura combinata riveniente fonte nel c.d. Sistema Armonizzato (Harmonized Commodity and Coding system) adottato universalmente ed aggiornato costantemente dal WCO (World Customs Organization), organismo intergovernativo delle Amministrazioni doganali rivolto fin dal 1950 ad armonizzare il più possibile gli aspetti tecnico-pratici delle legislazioni doganali.

L’esempio europeo va comunque tenuto distinto dagli accordi istitutivi di c.d. “zone di libero scambio” quali - nell’ambito del nostro continente - l’EFTA (European Free Trade Association) i cui Paesi membri sono oggi limitati a Norvegia, Islanda, Liechtestein, Svizzera e partecipano - ad esclusione dell’ultimo - alla SEE (Spazio Economico Europeo) ed il COMECON (Consiglio di mutua assistenza economica) che in allora racchiudeva tutti i Paesi di area sovietica.

Tali intese erano, infatti, destinate a liberalizzare unicamente gli scambi interni laddove l’unione doganale - oltre a vietare i dazi e le tasse ad effetto equivalente all’interno del mercato unico - adotta pure una tariffa “comune” verso i Paesi terzi.

La Comunità Europea rappresenta, in particolare, una Unione doganale perfetta perché - oltre a consentire la libera circolazione anche ai prodotti di Paesi terzi (c.d. in libera pratica) destinando le entrate ricavate dalla tariffa comune al bilancio comunitario, si avvale di una regolamentazione unitaria di derivazione comunitaria come tale soggetta ad interpretazione uniforme ovvero a sindacato di validità tramite rinvio pregiudiziale alla Corte di Giustizia disposto all’occorrenza dai giudici nazionali a sensi dell’art. 267 del Trattato di Funzionamento dell’Unione Europea (di seguito TFUE).

L’impianto normativo di riferimento - plasmato nel periodo dal 1968 al 1992 con graduali interventi di mediazione ed armonizzazione - ha trovato completamento nel Codice Doganale Comunitario - CDC (Reg. n. 2913/1992) ispirato al Code des douanes francese ed al Zollgesetz tedesco, che con le Disposizioni di applicazione - DAC (Reg. n. 2454/93), ha costituito dalla sua entrata in vigore (1° gennaio 1994) lo strumento legislativo di base dell’unione economica tra i diversi Stati membri dell’EU (dal 1° luglio 2013 in numero di 28) oltre a punto di riferimento comune nella disciplina dei rapporti con i Paesi terzi, essendo venute meno tutte le leggi doganali interne e creati servizi antifrode (OLAF) con poteri di investigazione generale per reprimere le condotte abusive a danno dell’Unione Europea.

Essendo gli Stati membri dell’Unione integrati nell’ambito di una unione doganale, i controlli sulle merci che attraversano le frontiere comunitarie seguono regole e principi comuni a valere per ogni dogana al fine di disciplinare l’entrata, l’uscita il transito, il trasferimento e l’utilizzazione finale di merci in circolazione tra il territorio doganale comunitario ed i Paesi terzi.

Peraltro il nucleo essenziale della legislazione doganale unificato nel CDC non ha equivalente nell’organizzazione amministrativa incaricata della sua applicazione che risente delle autonome metodologie esecutive rientranti nella competenza esclusiva dei singoli Stati membri.

Questa “dissociazione funzionale” finisce così per condurre a differenze non di poco conto nel trattamento riservato agli operatori economici mancando tuttora una “dogana unica europea” (come avviene negli Stati c.d. federali) con prassi comuni in superamento della gestione diversificata delle procedure che ancora caratterizza il settore doganale.

La tendenza prima del legislatore comunitario sembra oggi rivolta a ridurre al minimo le formalità doganali di routine per non ostacolare gli scambi, tanto è vero che già la successiva versione del CDC (Reg. n. 2700/00) aumentava la rilevanza degli accertamenti contabili, in particolare sulle scritture aziendali, ed attualmente i controlli possono essere effettuati “a posteriori” dopo lo svincolo della merce ed in qualunque luogo anche fuori dagli spazi doganali presso i locali stessi dell’operatore, senza il passaggio e la temporanea custodia presso gli uffici di sdoganamento.

La semplificazione della materia, con procedure più snelle e la valorizzazione delle procedure informatiche, ha rappresentato del resto l’obbiettivo primario della c.d. “modernizzazione” affidata al nuovo CDC (Reg. n. 450/2008 destinato ad entrare in vigore non oltre il 24 giugno 2013 e ora sostituito dal Reg. n. 952/2013 istitutivo del Codice doganale dell’Unione) che a tal fine ha introdotto- tra l’altro - il c.d. “sdoganamento centralizzato” in virtù del quale gli operatori non saranno più tenuti a presentare la dichiarazione presso l’ufficio del luogo di primo ingresso delle merci ma potranno essere autorizzati ad effettuare le operazioni presso l’ufficio del luogo ove sono stabiliti.

Si è peraltro ancora lontani - come si è detto - da una effettiva “armonizzazione” delle regole procedimentali e processuali adottate dai singoli ordinamenti nazionali che tuttora mantengono in vigore, nell’ambito delle procedure di controllo e di accertamento, la propria regolamentazione specie con riferimento al contenzioso ed all’afferente trattamento sanzionatorio ancorché nel rispetto delle linee fondamentali fissate dall’Unione.

L’osservanza di queste linee di indirizzo generale si fonda infatti sulla natura dei regolamenti comunitari che - in base al disposto dell’art. 288 del TFUE - sono direttamente applicabili nel nostro ordinamento per cui l’interprete dovrà sempre verificare la compatibilità ai principi sovranazionali delle proprie disposizioni interne (così, per il nostro Paese, la normativa base contenuta nel D.P.R. 23 gennaio 1973, n. 43, cioè il Testo Unico delle Leggi Doganali - TULD i cui istituti sono stati riordinati con revisione delle procedure di accertamento e di controllo dal D.Lgs. 8 novembre 1990, n. 374 in attuazione di una serie di direttive comunitarie) all’occorrenza integrandole o disapplicandole nel rispetto del principio del “primato”.

Il diritto doganale si può dire che allo stato (e con i limiti anzidetti) costituisce comunque il miglior esempio di diritto tributario armonizzato nel contesto internazionale.

2. Il settore delle accise

Il contiguo settore delle accise (assoggettato ad analoghe procedure e gestito dagli stessi uffici tecnici delle dogane) ha subito un altrettanto profondo processo di armonizzazione trattandosi di tributi di competenza esclusiva degli erari nazionali i cui effetti - per le differenze di tassazione praticate nei vari Stati (con “movimentazione” di aliquote spesso utilizzate per indirizzare le politiche economiche interne in determinati settori) - si sono rivelati influenti sulla libera circolazione dei beni e come tali sono stati presi in considerazione dall’ordinamento comunitario laddove ostacolanti il libero svolgersi dei meccanismi concorrenziali.

L’accisa - il cui termine deriva dall’olandese accijns - che a sua volta discende dal latino accidere, cioè “cadere sopra” - rappresenta una forma di “imposizione indiretta” sulla fabbricazione e sul consumo di determinati prodotti, nonché sulla loro importazione nel territorio dello Stato.

Tributo ad elevato gettito e di facile incasso (la fabbricazione e distribuzione è concentrata presso pochi soggetti agevolmente controllabili sui quali si concentrano gli adempimenti fiscali) ha trovato applicazione sin dagli albori del medioevo da parte degli eserciti invasori sui territori conquistati, gravando per lo più sui generi alimentari con riscossione dalle merci provenienti dal contado.

Nel ‘600 le accise servivano per finanziare le guerre dei regnanti europei colpendo - in particolare - birra, sidro ed acquavite.

Nell’800 interessarono la vita economica italiana con tassazione di birra ed acque gassate via via estesa ad altri generi di largo consumo: tra tutti i cereali colpiti dalla famigerata tassa sul macinato della quale già si è parlato.

A seguito del processo di industrializzazione che veniva ad investire anche il nostro Paese alla fine del diciannovesimo secolo, le imposte di fabbricazione e consumo accrebbero la loro importanza.

Tanto è che questo tipo d’imposizione, nonostante il ridimensionamento operato dalla riforma tributaria del 1970 (istitutiva dell’IVA nel nostro ordinamento) ha continuato ancora a gravare su numerose classi di prodotti sottoposti - in molti casi - ancora alla disciplina dei testi unici degli anni ‘20 e ‘30.

Proprio per evitare che il mercato che in quegli anni si stava avviando all’unificazione e alla conseguente globalizzazione fosse frenato dalla miriade di imposte che caratterizzavano questo comparto incidendo sui prezzi al consumo e creando - per le differenziazioni vigenti nei singoli Paesi - fattori di distorsione al libero commercio - il legislatore europeo si adoperava nel progettare un assetto armonizzato della disciplina con predisposizione di criteri comuni in relazione alle modalità applicative, all’accertamento, alla riscossione e alla misura delle aliquote.

L’armonizzazione è obbiettivo primario della fiscalità comunitaria onde assicurare il buon funzionamento del mercato comune tramite il raggiungimento di un assetto normativo tendenzialmente omogeneo dei sistemi fiscali vigenti nei singoli ordinamenti, riducendone le specificità ed adeguando la struttura giuridica essenziale dei tributi in conformità ad un “modello impositivo” unitario.

Questa “convergenza” - che trova esplicito riconoscimento nell’art. 113 del TFUE con riferimento al settore dell’imposizione indiretta e quindi - oltre all’IVA ed ai dazi doganali - anche a quello delle accise - è stata messa in atto a far tempo dai primi anni ‘90 con l’emanazione della “Direttiva quadro” n. 92/12/CEE del 25 febbraio 1992 che ha definito l’impianto normativo generale(con cambiamento terminologico da imposte sulla fabbricazione e sul consumo ad accise) elaborando una “strategia globale” di ravvicinamento delle aliquote e di armonizzazione delle strutture di imposizione indiretta di ciascun Stato (presupposti di esigibilità, soggetti passivi, regimi di circolazione, modalità di controlli ed accertamenti).

A propria volta la normativa nazionale - in attuazione della regolamentazione comunitaria - provvedeva - da un lato - ad equilibrare la disciplina interna con quella degli altri Stati membri UE mediante soppressione, con Legge 29 ottobre 1993, n. 427, delle accise sugli apparecchi di accensione, sulle armi, sulle banane, sul caffè e sul cacao, sul glucosio, maltosio e materie zuccherine, olio di semi, margarina, prodotti audiovisivi, zucchero e sacchetti di plastica, apportando le occorrenti modifiche dettate dall’armonizzazione alla disciplina delle accise sugli oli minerali ed i relativi derivati, sull’alcole e le bevande alcoliche nonché sui tabacchi lavorati e lasciando pressocchè invariata la disciplina sull’energia elettrica e sul gas metano; dall’altro, promulgando - con il D.Lgs. 26 ottobre 1995, n. 504 - un Testo Unico di coordinamento di tutte le disposizioni legislative vigenti nel settore con l’inerente sistema sanzionatorio penale ed amministrativo (TUA).

I testi legislativi del 1993 e del 1995 sono dunque attualmente destinati a regolare l’intero comparto delle accise così semplificato e riallineato a livello comunitario.

Va poi segnalato che proprio in quegli anni - sulla scorta degli obbiettivi programmatici messi a punto dalla Conferenza di Lisbona e dalla Convenzione di Kioto del 1997 per il contenimento delle emissioni causa del c.d. “effetto serra” - il sistema fiscale europeo nel settore delle accise veniva ad indirizzarsi anche verso criteri impositivi basati su elementi “ambientali” al fine di determinare comportamenti preventivi ed allo stesso tempo fornire incentivi alla innovazione tecnologica.

Forme di imposizione ambientale (annoverabili tra le imposte di fabbricazione) sono state così realizzate nel nostro Paese con l’introduzione della tassa sulla emissione di anidride solforosa e di ossidi di azoto (Legge n. 449/1997) e della c.d. carbon tax gravante sulla produzione di carbone e coke (Legge n. 448/1998).

A sua volta il legislatore comunitario provvedeva a completare il quadro inglobando tra le accise comunitarie l’imposta sulla elettricità ed i prodotti energetici ristrutturate secondo la nuova disciplina formulata nella direttiva n. 2003/96/CE del 27 ottobre 2003 non recepita nei termini prescritti dal nostro Paese (che procedeva all’“attuazione” nel proprio diritto interno solo con il D.Lgs. 2 febbraio 2007, n. 26).

Il disegno di armonizzazione non è dunque esaurito perché, nonostante i passi importanti fino ad oggi compiuti in vista della realizzazione del mercato comune in un settore così delicato ed economicamente strategico, numerose restano le accise tuttora esistenti negli ordinamenti fiscali degli Stati membri che non sono state oggetto di alcun processo di riavvicinamento con ogni negativa conseguenza sulla creazione di un libero traffico intracomunitario delle merci assoggettate a questa tipologia di tributi.


Capitolo II

DIRITTO DOGANALE E DELLE ACCISE SECONDO I PRINCIPI COSTITUZIONALI

di Marco Miccinesi

Sommario: 1. Premessa 2. Diritto doganale e delle accise nel prisma dei principi costituzionali tributari. Riserva di legge e consenso all’imposizione 3. Un ulteriore denominatore comune: la finalizzazione di dazi e accise a esigenze extra-tributarie 4. Dovere tributario, capacità contributiva e giustizia distributiva. Divergenze tra dazi e accise 5. Federalismo fiscale e diritto doganale e delle accise (cenni) 6. Profili della “attuazione” dei tributi doganali e delle accise, tra principi costituzionali e comunitari (cenni)

1. Premessa

L’inquadramento del diritto doganale e delle accise sotto la cornice dei principi costituzionali - e, in linea più in generale, dei “principi” tributari1 - presenta alcune aporie sotto il profilo metodologico e sistematico, che, sebbene si profilino in misura più accentuata per il primo dei due settori, caratterizzano per molti versi anche il secondo.

La circostanza che si tratti di tributi regolati a livello europeo - pur nella diversità degli strumenti normativi impiegati (regolamento, in un caso; direttive, nell’altro)2 - e che vi si riconnetta la tutela di posizioni e il perseguimento di fini extra-tributari, ha, infatti, una sicura influenza sul grado di incisività con cui i “principi” dettati nella materia tributaria esplicano i loro effetti su tali settori dell’imposizione.

Cosicché, se da un lato è possibile ritenere che siffatti principi operino - vedremo a breve in quali termini - in maniera per così dire attenuata rispetto alle materie che qui interessano, dall’altro, in chiave con le ricordate logiche extra-tributarie, è possibile vagliare la coerenza complessiva dei dazi e delle accise anche in rapporto a principi non squisitamente tributari; principi i quali si pongono talora in aperta controtendenza con i paradigmi di capacità contributiva, giustizia tributaria e ragionevolezza, che - specie nell’accezione più tradizionale - presiedono ogni prelievo impositivo.

2. Diritto doganale e delle accise nel prisma dei principi costituzionali tributari. Riserva di legge e consenso all’imposizione

Benché, come si è poc’anzi ravvisato, la materia doganale e quella delle accise presentino numerosi tratti in comune sì da giustificarne la trattazione unitaria, alcune loro caratteristiche vanno apprezzate separatamente.

Quanto ai tratti comuni, un primo rilievo attiene la possibilità di conciliare la fonte comunitaria delle rispettive discipline con il principio di riserva di legge delle prestazioni patrimoniali imposte (art. 23 della Costituzione). Considerazione che evidentemente involge, da un lato, le cc.dd. forme sostanziali degli strumenti giuridici con cui le “prestazioni” daziarie e accise vengono “imposte” (regolamento o direttiva) e, ad un livello più generale, la “democraticità” delle procedure normative che vi mettono capo.

Può subito dirsi al riguardo che, mentre la prima questione appare sostanzialmente risolta in senso favorevole alla compatibilità tra la riserva di cui all’art. 23 e l’inclusione di regolamenti e direttive comunitarie tra le fonti delle “prestazioni patrimoniali imposte”, non altrettanto pacifico sembra il secondo passaggio testé evidenziato.

La sentenza n. 183 del 1973 della Corte costituzionale3, esprimendo la c.d. visione dualista - peraltro non ancora superata dalla nostra giurisprudenza4 - ha negato che il principio della riserva di legge potesse operare come limite alla regolamentazione comunitaria di taluni prelievi agricoli; in particolare, la Consulta riconobbe che detti prelievi, benché aventi natura di prestazioni pecuniarie obbligatorie, potessero essere imposti anche solo con regolamento comunitario sulla base della decisione unanime del Consiglio dei ministri (rappresentanti gli Stati membri) e, perciò, senza la (in altri casi, necessaria) mediazione della legge italiana5. Due le linee argomentative allora utilizzate dalla Consulta: in primo luogo, le limitazioni di sovranità di cui all’art. 11 della Costituzione opererebbero anche rispetto ad ambiti - qual è quello tributario - attratti nella sfera di operatività dell’art. 23, giustificando una deroga alle norme costituzionali relative alla formazione della legge e al controllo giurisdizionale degli atti legislativi6; inoltre, la riserva di legge non sarebbe “formalmente applicabile” alle norme comunitarie, poiché - proprio in ragione della ricordata visione “dualista” - promana da un ordinamento distinto da quello europeo; perciò, quest’ultimo non può esserne inciso.

Il punto critico, allora - e veniamo così al secondo profilo innanzi evidenziato - consiste nel livello di democraticità delle istituzioni europee: anche ammessa la possibilità che la legge europea possa essere un’idonea fonte di “prestazioni imposte” di carattere tributario, non necessariamente ne verrebbe svilito il ruolo del consenso democratico all’imposizione di cui l’art. 23 si fa sottesamente carico. Basterebbe, difatti, che le istituzioni comunitarie, espressione del potere normativo, fossero, a loro volta, adeguatamente rappresentative degli interessi dei cittadini europei. Invece - almeno nell’attuale scenario di evoluzione del diritto europeo - così non è.

È, infatti, noto che il Parlamento europeo (cioè l’organo elettivo dell’Unione), anche a seguito dell’entrata in vigore del Trattato sul Funzionamento dell’Unione Europea7, svolge tuttora un ruolo di secondo piano nell’attuazione delle politiche fiscali europee, demandata in larga misura a determinazioni finali del Consiglio (anche nella c.d. procedura di codecisione)8. Da parte di molti si è lamentato il deficit democratico delle politiche tributarie dell’Unione: l’affidamento di dette politiche ad organi privi del necessario potere rappresentativo, vulnera il principio “no taxation without representation”. In questa chiave, la dottrina più accorta correttamente ravvisa lo sgretolamento della regola del consenso democratico all’imposizione9; tendenza alla quale potrà in futuro porsi rimedio solo immaginando una funzione più penetrante del Parlamento europeo negli indirizzi legislativi in materia fiscale.

Venendo a differenziare le conclusioni appena esposte rispetto ai due ambiti disciplinari che qui occupano, giova evidenziare che il “problema” del consenso all’imposizione interessa in misura maggiore il diritto doganale, oggetto di regolamentazione interamente a livello dell’Unione Europea, con sostanziale esclusione di una potestà impositiva concorrente degli Stati membri: livello al quale vengono stabilite le politiche daziarie comuni, nonché la misura dell’unitaria tariffa doganale che i Paesi membri devono applicare nei riguardi degli Stati extracomunitari.

Nel campo delle accise, di converso, il “problema” risulta attenuato dalla coesistenza di un potere normativo dello Stato. Nonostante, infatti, l’esistenza di un modello unitario fissato a livello europeo che funge da parametro della struttura del tributo, permangono significative diversità nella disciplina degli Stati membri con riguardo alla fissazione delle aliquote e all’individuazione di eventuali regimi alternativi, conferendo le direttive europee obiettivi che è lasciato alla discrezionalità degli Stati membri decidere come ottenere10. Come rilevato da attenta dottrina, l’ammissione di un ambito normativo, quello delle direttive comunitarie, in cui la riserva di legge di cui all’art. 23 della Costituzione non opera - per la già riferita inapplicabilità di siffatto principio costituzionale agli atti delle istituzioni comunitarie - non esclude comunque la sua (del principio) piena vigenza ed efficacia riguardo alle norme prodotte da fonti “interne”, quando in attuazione delle direttive stesse intervengano atti normativi (leggi o regolamenti) emanati da enti ed organi della Repubblica Italiana11.

3. Un ulteriore denominatore comune: la finalizzazione di dazi e accise a esigenze extra-tributarie

Proseguendo nell’enunciazione delle caratteristiche comuni a dazi e accise, è agevole notare come gli uni e gli altri tributi assolvano esigenze non meramente finanziarie, ma anche interessi extra-tributari.

Com’è noto, la fiscalità per sua stessa natura non è neutrale; con la conseguenza che a ogni tipo di tributo si ricollegano, indipendentemente da una volontà - espressa o tacita - del legislatore in tal senso, effetti (anche) extrafiscali. Caratteristica, questa, che nel caso dei dazi e delle accise si presenta con un vigore ancora più accentuato: per detti tributi, infatti, la finalizzazione ad esigenze ulteriori rispetto a quella meramente finanziaria è un fattore che concorre a determinare la causa stessa del prelievo. Del resto, i medesimi eventi che vengono assunti a loro presupposto - nel caso delle accise, la produzione e il consumo di determinati prodotti; nel caso dei dazi, l’attraversamento del confine del territorio doganale da parte di beni - sono espressivi delle esigenze di politica economica ad essi sottese.

Più di preciso, l’attuale sistema delle accise12 incide - malgrado la tendenziale anelasticità della relativa domanda13 - sul consumo di alcuni beni pericolosi per la salute umana - è questo ad esempio il caso dell’accisa sui tabacchi lavorati (direttiva n. 95/59/CEE; D.L. n. 331/1993); l’accisa sull’alcool e le bevande alcoliche (direttive nn. 92/83 e 92/84/CEE; art. 27 del D.Lgs. n. 504/1995) o dannosi per la salute pubblica - ad esempio, l’accisa sugli oli minerali e relativi derivati (direttive nn. 92/81 e 92/82/CEE; art. 21 del D.Lgs. n. 504/1995)14; l’accisa di fabbricazione sui fiammiferi (D.L. n. 331/1993); l’accisa sugli oli lubrificanti (art. 62 del D.Lgs. n. 504/1995)15 - in linea con la loro funzione, lato sensu, ambientale16. Donde il necessario contemperamento dei profili fiscali con gli ulteriori principi costituzionali che di volta in volta vengono in rilievo (tutela della salute, tutela dell’ambiente, e via discorrendo).

Anche nel caso dei dazi doganali sono valorizzate esigenze ulteriori a quelle finanziarie. Più in specie, nella loro conformazione più tradizionale, i dazi consentono di regolare i flussi di merci “da e verso” un determinato territorio, influenzando il costo dell’importazione o esportazione, con finalità protezionistiche (dazi all’importazione) o restrittive (dazi all’esportazione) - queste ultime attenuate dall’inesistenza, in contesto europeo, di dazi all’esportazione. Essi inoltre impediscono l’introduzione nel territorio di merci pericolose per la salute, o dannose per l’ambiente, oppure “eticamente” riprovevoli (es.: commercio di armi).

Tuttavia, per le stesse ragioni riscontrate al paragrafo precedente, si rende necessaria l’individuazione di una netta linea di demarcazione tra il settore dei dazi e quello delle accise: mentre la politica daziaria è regolata interamente a livello europeo, conseguendone l’inevitabile erosione della sovranità fiscale ed extrafiscale degli Stati membri - e, con essa, la possibilità di incidere sulla “regolazione” di effetti extrafiscali di rilievo nazionale, quali ad esempio la salute pubblica - per quanto riguarda le accise, proprio la possibilità attribuita ai singoli Stati membri di calibrare l’entità del prelievo consente loro una maggiore discrezionalità nella cura di beni giuridici distinti dall’interesse fiscale.

4. Dovere tributario, capacità contributiva e giustizia distributiva. Divergenze tra dazi e accise

Coerentemente con quanto appena esposto, nel nostro ambito opera con un rigore necessariamente attenuato il riferimento all’articolo 53 della Carta costituzionale17.

Infatti, come si è visto, nel diritto doganale e delle accise la fiscalità rappresenta uno dei possibili strumenti di intervento dello Stato in alcuni settori dell’economia. Per cui il prelievo tributario risulta orientato da finalità ulteriori a quelle distributive proprie dei tributi e determinato da indici estranei alla mera capacità contributiva.

D’altra parte, proprio nella prospettiva dell’art. 53 della Costituzione, è possibile segnalare ulteriori e non trascurabili differenze tra la disciplina doganale e quella delle accise. Iniziamo dalla prima.

Tanto nella dottrina maggioritaria quanto nella giurisprudenza costituzionale18, si ritiene dato ormai acquisito quello secondo cui l’art. 53 andrebbe correlato agli artt. 219 e 320 della Costituzione, in chiave con prerogative di equilibrata e solidale compartecipazione dei consociati al finanziamento della spesa pubblica.

Avuto presente il contesto lessicale dell’art. 53 della Costituzione (“Tutti sono tenuti a concorrere alle spese pubbliche in ragione della loro capacità contributiva”), nonché del tessuto costituzionale cui inerisce (menzionati artt. 2 e 3 della Costituzione), una prima difficoltà sta nel conciliare la connotazione “concorsuale” del principio di cui all’art. 53 - quale “dovere inserito nei rapporti politici in relazione all’appartenenza del soggetto alla collettività organizzata” (Corte cost., ord. n. 341/2000) - con l’essere, i dazi doganali, “risorse proprie” dell’Unione Europea.

Difficoltà la quale è riconducibile non tanto alla qualificazione come “pubbliche” delle “spese”21 al cui finanziamento è riconnesso il sacrificio patrimoniale individuale - ostacolo superabile tenendo conto che la natura pubblica è riconducibile alla “rispondenza dell’attività degli enti pubblici all’interesse generale della comunità” e che tali interessi si addicono senz’altro anche alle spese degli organismi comunitari22 - quanto alla relativizzazione della regola del concorso ai membri della sola comunità statale. In altre parole, il “patto fiscale” sotteso all’art. 53, e la solidarietà sociale di cui è espressione, si instaurerebbe tra i soggetti appartenenti ad una medesima collettività statale, e non sarebbe, pertanto, declinabile rispetto a istituti tributari europei23.

D’altronde, sebbene il principio della capacità contributiva esplichi in via generale i propri effetti - oltreché sul piano dell’interpretazione24, anche - sul piano programmatico e di indirizzo al legislatore, vincolando tutti i titolari di poteri normativi25, un simile vincolo non opera nei riguardi del legislatore europeo, che è - per dir così - geneticamente inidoneo a subire un controllo di costituzionalità dei propri atti normativi: in sostanza, il principio consacrato all’art. 53 della Costituzione, mentre è sicuro parametro di riferimento della legislazione tributaria nazionale, non presiede le scelte del legislatore europeo.

Potrebbe quindi sembrare che la regola enunciata dall’art. 53 della Costituzione - insieme con i ricordati artt. 2 e 3 - sia destinata a restare “lettera morta” nella disciplina daziaria, la quale, come avanti ricordato, è oggetto di regolamentazione interamente a livello europeo.

Una simile conclusione, tuttavia, può essere rivista alla luce della c.d. teoria dei “controlimiti” - elaborata in termini generali nella sentenza costituzionale n. 1146 del 198826 e, poi, puntualizzata nella sentenza n. 232 del 1989 con riferimento ai rapporti tra ordinamento interno ed europeo27.

Detta teoria, secondo alcuni, sarebbe, infatti, declinabile anche rispetto ai principi cardine dell’ordinamento tributario e, in specie, al principio di capacità contributiva. Più in particolare, una autorevole dottrina ritiene che la capacità contributiva, “intesa come capacità economica e non come mero criterio di riparto, andrebbe inclusa tra quei principi della Carta costituzionale espressivi di tipici valori fondamentali per la vita della collettività e, perciò, tra i principi potenzialmente opponibili quali controlimiti in caso di contrasto con il piano dei principi elaborati in sede comunitaria”28.

Talché, aderendo a questa impostazione, dovrebbe ammettersi un sindacato costituzionale della norma comunitaria ogniqualvolta se ne paventi un assunto contrasto col paradigma di capacità contributiva (situazione che potrebbe ad esempio verificarsi in ipotesi di prelievi doganali palesemente irragionevoli, o comunque sganciati da apprezzabili manifestazioni di capacità economica, oppure, ancora, basati su “presunzioni assolute”).

Ciò, con l’ulteriore precisazione che, vertendosi in un’ipotesi di questo genere, “sarebbe sempre assicurata la garanzia del sindacato giurisdizionale di questa Corte (costituzionale, ndr) sulla perdurante compatibilità del Trattato con i predetti principi fondamentali” (così, Corte costituzionale, ricordata sentenza n. 183/1973)29. La Corte costituzionale esprimerebbe, cioè, il proprio sindacato di costituzionalità non sulla norma derivata (che esula dalla sua giurisdizione) ma sull’art. 288 del Trattato sul Funzionamento dell’Unione Europea30.

Per le ragioni che ci siamo detti sopra, un simile sindacato, nel mentre è astrattamente ipotizzabile per il settore dei dazi doganali (disciplinati con regolamento europeo), non sembra viceversa proponibile rispetto alla materia delle accise: infatti, in quest’ambito, lo Stato trattiene un margine di autonomia e discrezionalità nella traduzione nazionale della disciplina comunitaria (direttive); talché, andrebbe imputata direttamente al legislatore nazionale l’eventuale - e scongiurata - introduzione nell’ordinamento di norme positive che, malgrado la loro conformità al paradigma europeo, risultino in contrasto con il precetto costituzionale di capacità contributiva.

Non v’è, comunque, chi non ravvisi in questa ulteriore ipotesi l’immanente attrito che si determinerebbe tra (le conseguenze derivanti al legislatore nazionale dalla) mancata attuazione del diritto europeo - azione di inadempimento e/o risarcimento del danno - e (le conseguenze, rilevanti sotto il profilo costituzionale, derivanti al legislatore nazionale dalla inattuazione del precetto costituzionale di capacità contributiva, con una perdurante (e per il momento irrisolta) tensione ordinamentale.

5. Federalismo fiscale e diritto doganale e delle accise (cenni)

Con la c.d. Riforma del Titolo V della Costituzione (Legge costituzionale n. 3/2001), com’è noto, si è dato avvio ad un processo di decentramento della potestà normativa, in chiave federalista. Processo che, pur avendo interessato anche la materia tributaria (cfr. art. 119 della Costituzione), stenta a decollare con i connotati di un vero e proprio federalismo fiscale31.

Nel solco che ci siamo incaricati di seguire in questo Manuale, interessa sottolineare come, anche a seguito dell’attuazione della riforma in chiave federalista della fiscalità regionale e locale (Legge n. 42/2009), alle Regioni sia sostanzialmente impedita l’istituzione di tributi propri che replichino i presupposti dei prelievi erariali; peraltro, a esse è consentito intervenire sui cc.dd. tributi propri derivati (istituiti con legge dello Stato), modificandone le aliquote e prevedendo esenzioni, detrazioni e deduzioni nei limiti fissati dalla legislazione statale. È quindi da escludere che, nel nuovo assetto (istituzionale e fiscale), le Regioni possiedano significativi margini di autonomia nel prelievo sui prodotti soggetti ad accisa.

Sotto un distinto profilo, giova poi evidenziare che, per espressa previsione costituzionale: “la Regione non può istituire dazi di importazione o esportazione o transito tra le Regioni, né adottare provvedimenti che ostacolino in qualsiasi modo la libera circolazione delle persone e delle cose tra le Regioni, né limitare l’esercizio del diritto al lavoro in qualunque parte del territorio nazionale” (art. 120 della Costituzione).

6. Profili della “attuazione” dei tributi doganali e delle accise, tra principi costituzionali e comunitari (cenni)

Benché, come si è visto, la disciplina dei dazi e delle accise sia essenzialmente di fonte comunitaria - sì che, come parimenti si è osservato, alcuni dei principi costituzionali dettati in materia tributaria risultano difficilmente declinabili nei settori che ci riguardano - l’attuazione pratica di tali tributi compete alle autorità dei singoli Stati membri, e sempre a livello nazionale tali diritti sono destinati a trovare “applicazione” nella prassi e nella giurisprudenza delle Corti32.

A entrambe le materie, quindi, devono applicarsi quei principi generali - ora puntualizzati dallo Statuto dei diritti del contribuente - che riguardano, da un lato, l’imparzialità e il buon funzionamento degli uffici pubblici, e, dall’altro, la collaborazione e buona fede nel rapporto tra l’Amministrazione e contribuente.

Del resto, proprio nei settori armonizzati - quali sono quelli delle accise e del diritto doganale - in tempi recenti si registra un singolare processo di “europeizzazione” di detti principi. Le tutele così apprestate tendono ad “irradiare” tutti i rami dell’ordinamento.

Emblematico e significativo è il caso del principio del contraddittorio tra contribuente e Fisco nella fase procedimentale, traduzione, da un lato, del diritto di difesa di cui all’art. 24 della Costituzione e, dall’altro, dei paradigmi di efficienza e imparzialità dell’Amministrazione (art. 97 della Costituzione).

Con la sentenza del 18 dicembre 2008 (causa C-349/2007, Sopropé), pronunciata proprio nell’ambito di una controversia in materia doganale, la Corte di Giustizia dell’Unione Europea ha, infatti, osservato che il rispetto del diritto di difesa costituisce un principio generale dell’ordinamento comunitario che opera pure in seno ai procedimenti amministrativi, ogniqualvolta l’Amministrazione competente si proponga di adottare nei confronti di un soggetto un atto per esso lesivo. In attuazione di tale principio, i destinatari di provvedimenti impositivi devono essere posti in condizione di manifestare utilmente il loro punto di vista in merito agli elementi sui quali l’Amministrazione intende fondare le proprie determinazioni.

Il fondamento di tale principio viene ravvisato dalla giurisprudenza europea nella possibilità di assicurare una tutela effettiva del soggetto coinvolto, per consentirgli di correggere errori o fare valere elementi della propria situazione tali da far sì che la determinazione amministrativa sia adottata o non adottata, ovvero abbia un determinato contenuto anziché un altro. Com’è noto, infatti, gli atti impositivi affermano, con effetti in senso ampio “impegnativi” per il destinatario, un certo enunciato fattuale ed una certa esegesi della norma senza la necessità di alcun preventivo vaglio giurisdizionale della fondatezza storica del primo e della correttezza giuridica della seconda.

L’attività dialettica e istruttoria del contribuente nella fase procedimentale tende a circoscrivere i rischi di errore nella cognizione amministrativa del fatto e nella interpretazione della norma giuridica, diminuendo così il rischio di pretese inique o infondate e, in definitiva, contribuendo a velocizzare l’acquisizione stabile ed effettiva della pretesa erariale e a conferire maggior certezza al rapporto d’imposta sotto il profilo della capacità contributiva.


Capitolo III

I PRINCIPI FONDAMENTALI E LE FONTI DI DIRITTO EUROPEO ED INTERNAZIONALE

di Giuseppe Albenzio

Sommario: 1. Dal mercato comune di libero scambio all’unione doganale 2. Competenza esclusiva dell’Unione Europea e limitazioni di sovranità degli Stati 3. Competenza esclusiva dell’Unione Europea ed accordi internazionali 4. Potestà normativa primaria dell’Unione Europea e secondaria degli Stati 5. Strumenti normativi primari nell’unione doganale. Convenzioni internazionali 6. Convenzioni internazionali e Codice doganale 7. Regolamenti, direttive e decisioni in generale ed in ambito doganale 8. Competenza normativa delle Istituzioni europee e degli Stati membri 9. Funzioni e potestà della Corte di Giustizia. Rapporti con le giurisdizioni nazionali 10. Codice doganale aggiornato e Codice doganale dell’Unione. Nomenclatura Combinata. Tariffa Doganale Comune 11. Le informazioni vincolanti: contenuto, funzioni, impugnazione

1. Dal mercato comune di libero scambio all’unione doganale

Il diritto tributario doganale e delle accise costituisce uno dei settori dove esiste ed opera in termini completi ed esaustivi la formazione a livello europeo della disciplina generale, attraverso i mezzi normativi propri degli organismi dell’Unione Europea, cioè regolamenti, direttive e decisioni, come interpretate dalla Corte di Giustizia.

Come è noto, con l’adesione alla [Comunità, ora] Unione Europea, l’Italia ha rinunziato a parte delle prerogative della propria sovranità nazionale, secondo l’art. 11 della Costituzione33, e - per quel che ci interessa - ad istituire o mantenere regimi protezionistici o di esclusivo interesse nazionale nell’ambito degli scambi commerciali e della libera iniziativa individuale.

Tutto ciò si concreta, nel nostro settore, nella istituzione dell’Unione doganale e nel divieto di discipline fiscali discriminatorie, quale sistema giuridico completo e coordinato, evoluzione organizzativa dello spazio doganale comune creato dalle convenzioni e accordi internazionali stipulati dai singoli Stati (fra i più importanti, ricordiamo l’Accordo Generale sulle Tariffe e il Commercio - General Agreement on Tariff and Trade - GATT - del 194734, il Codice sul valore in dogana - Tokyo Round Valuation Code - del 1979 e l’Accordo sulle Regole di Origine di Marrakesh - Agreement on Rules of Origin - del 1994).

Per vero, la Comunità Economica Europea nata dal Trattato di Roma si fonda sull’unione doganale fra gli Stati che la compongono, quale presupposto per l’attuazione degli scopi della Comunità, cioè la creazione di un mercato comune di libero scambio (si veda la ricostruzione storica che apre la presente opera).

L’art. 23 del Trattato CE (già art. 9)35 ha costituito il principioguida del legislatore comunitario e del suo organo di giustizia, secondo quanto ancora di recente ribadito dalla Corte nella sentenza 23 ottobre 2003, C-115/02, Rioglass, la cui massima riportiamo per esteso a suggello di questo istituto fondante della Comunità e, ora, dell’Unione: “l’unione doganale istituita dal trattato implica necessariamente che venga garantita la libera circolazione delle merci fra gli stati membri; questa libertà non potrebbe, a sua volta, essere completa se gli stati membri avessero la facoltà di ostacolare o di intralciare, in qualsiasi modo, la circolazione delle merci in transito, cosicché si deve riconoscere, come conseguenza dell’unione doganale e nel reciproco interesse degli stati membri, l’esistenza di un principio generale di libertà di transito delle merci nell’ambito della comunità.”36.

Tale principio è stato ribadito dal Trattato di Lisbona, in particolare art. 2837 e art. 207 TFUE38, unitamente al parallelo divieto di trattamenti tributari discriminatori o di effetto equivalente, secondo gli artt. 3039, 3440 e 11041 TFUE. Il divieto si rivolge, da un lato, ai dazi e alle altre imposizioni per l’attraversamento delle frontiere interne fra gli Stati dell’Unione e, dall’altro lato, ai tributi interni ed a qualsiasi onere economico con funzione discriminatoria per i prodotti importati similari o concorrenti42, con applicazione ai traffici commerciali del principio di eguaglianza e non discriminazione sancito, in via generale, dall’art. 18 TFUE e ribadito, con riferimento a specifici settori, ad esempio, dall’art. 40 (agricoltura e pesca), dall’art. 45 (lavoro), dall’art. 61 (servizi).

All’interno della Comunità non sono ammesse frontiere doganali nazionali o regionali; anche per questo profilo è opportuno riportare le chiare parole della Corte di Giustizia, essenziale e prezioso baluardo per la tutela dei fondamenti dell’Unione: “…in primo luogo, un tributo riscosso ad una frontiera regionale a seguito dell’introduzione di beni in una regione di uno stato membro pregiudica l’unicità del territorio doganale comunitario e costituisce un ostacolo alla libera circolazione delle merci di gravità almeno pari a quella di un tributo riscosso alla frontiera nazionale a seguito dell’introduzione dei prodotti nel complesso del territorio di uno stato membro; il pregiudizio arrecato dall’istituzione di una frontiera doganale regionale all’unicità del territorio doganale comunitario non cambia sia che detto tributo colpisca prodotti nazionali, sia che colpisca prodotti provenienti da altri stati membri che sono gravati da un tributo per il fatto di attraversare detta frontiera; in secondo luogo, l’ostacolo alla libera circolazione delle merci costituito dall’imposizione, sui prodotti nazionali, di un tributo riscosso a seguito dell’attraversamento di detta frontiera non è meno grave di quello costituito dalla riscossione dello stesso tipo di tributo sui prodotti in provenienza da un altro stato membro, giacché il principio stesso dell’unione doganale, estendendosi al complesso degli scambi di merci, quale previsto dall’art. 9 del trattato, esige che sia garantita in maniera generale la libera circolazione delle merci all’interno dell’unione e non esclusivamente il commercio tra stati; gli art. 9 seg. considerano espressamente solo gli scambi tra stati membri soltanto in quanto presuppongono l’assenza di ostacoli di natura doganale all’interno dei singoli stati” (Corte di Giustizia, 9 agosto 1994, C-363, 407-411/93, René Lancry SA)43.

Corollario dell’unione doganale è anche l’attuazione della mutua assistenza tra le autorità amministrative degli Stati membri e la collaborazione fra queste e la Commissione europea per assicurare la corretta applicazione della normativa doganale e l’efficacia dell’azione di controllo e recupero delle risorse proprie comunitarie; questa mutua assistenza, presente fin dai primordi dell’unione doganale, è contemplata dall’art. 235 del Trattato CE (divenuto art. 308), ora art. 352 TFUE, è regolata dal Reg. CE del Consiglio 13 marzo 1997, n. 51544 (e dalla “Convenzione di Napoli II”, adottata con Atto del Consiglio 18 dicembre 1997, in modifica della precedente Convenzione del 196745) ed è richiamata nei Nuovi codici doganali (art. 26 codice 2008 e art. 47 codice 2013).

La cooperazione internazionale costituisce un elemento strategico essenziale della politica doganale unionale, al fine della migliore attuazione dei suoi obiettivi di tutela dei diritti dell’Unione e di sostegno della sua competitività (si vedano, in tal senso, le periodiche relazioni della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio e al Comitato economico e sociale europeo sullo stato dell’unione doganale, da ultimo in data 21 dicembre 2012 COM(2012) 791 final).

L’unione doganale comporta anche l’adozione di una tariffa doganale comune per le operazioni di import/export verso i Paesi terzi; tale tariffa, prevista dagli artt. 23 e 26 del Trattato, fu adottata per la prima volta nel 1968 e sancita nell’art. XXIV, par. 8, del GATT46 (ora allegato all’Accordo istitutivo dell’OMC-Organizzazione Mondiale del Commercio) e, poi, affinata con interventi normativi successivi in parallelo allo sviluppo dei vincoli unitari della Comunità (in particolare, si veda il Reg. CEE n. 2658/87 del Consiglio).

In parallelo all’abbattimento delle barriere fisiche alla libera circolazione, nel 1985, con Reg. CEE n. 678/85 del Consiglio del 18 febbraio 1985, relativo alla semplificazione delle formalità negli scambi di merci all’interno della Comunità, fu predisposto il Documento Amministrativo Unico-DAU, cioè un formulario uniforme per tutti gli Stati membri al fine di armonizzare il “linguaggio” degli operatori e degli uffici doganali, come ribadito testualmente dal successivo Reg. CEE n. 717/91 del Consiglio del 21 marzo 199147, il cui art. 1 dispone che: “1. Quando in una normativa comunitaria venga fatto riferimento ad una dichiarazione d’esportazione, d’importazione o di vincolo ad un altro regime doganale, ivi compreso il regime del transito comunitario, la dichiarazione di cui trattasi deve essere redatta su un formulario di documento amministrativo unico corrispondente al modello predisposto…” (ora si vedano gli Allegati 31-34 del Reg. n. 2454/1993 ed il Reg. CE n. 414/2009 della Commissione del 30 aprile 2009, nonché la circolare Min. Finanze, dipartim. dogane, 30 novembre 1992, n. 310)48.

Con il Codice doganale aggiornato di cui al Reg. CE n. 450/2008 (il quale ribadisce, nel primo considerando, che: “La Comunità si fonda sull’unione doganale”) e con il Codice doganale dell’Unione (Rifusione) di cui al Reg. UE 952 del 2013 (nono considerando) è stata data una svolta in funzione di modernizzazione, informatizzazione e adeguamento al regime globale dei traffici commerciali che, a quarant’anni dalla nascita dell’unione doganale ed a quindici dal primo Codice Doganale Comunitario, si manifestava come non più differibile. Il Titolo II, Capo 1, dei codici 2008 e 2013 concerne specificamente la tariffa doganale comune e la classificazione tariffaria delle merci.

Questa unione doganale perfetta (la cui estensione territoriale è definita, da ultimo, nell’art. 4 del Codice doganale dell’Unione 2013) consente di raggiungere gli obiettivi economici e commerciali dell’Unione, con il regime della libera circolazione delle merci e della preferenza per i prodotti interni, nell’ambito di una disciplina doganale uniforme (per fonti normative ed interpretazione giurisprudenziale, quale assicurata dalla Corte di Giustizia) e con la destinazione al bilancio dell’Unione delle conseguenti risorse proprie, attraverso la cooperazione e la mutua assistenza fra gli Stati membri.

Le amministrazioni doganali degli Stati membri svolgono il decisivo ruolo di custodi del mercato unionale e di garanti dell’attuazione dei suoi obiettivi (quali indicati dai piani pluriennali di sorveglianza del mercato predisposti dalla Commissione in collaborazione con le amministrazioni nazionali)49 e gestiscono il 17% del commercio mondiale (queste le cifre che si rilevano dal sito internet UE-settore delle dogane: oltre due miliardi di tonnellate di merci all’anno per un valore di 3.300 miliardi di euro; primo partner commerciale per Stati Uniti, Cina e Russia; dazi doganali riversati nel bilancio UE per 16,6 miliardi di euro, pari a circa il 13% del bilancio 2011).

Un’importante funzione pratica di coordinamento delle politiche doganali è svolta dal Gruppo per la politica doganale, presieduto dalla Commissione e composto dai direttori generali di tutte le amministrazioni doganali nazionali; il gruppo svolge funzioni di coordinamento generale dei vari organismi direttivi e di progetto che agiscono nel settore e funzioni di controllo dell’attuazione degli obiettivi posti dal programma d’azione dell’Unione (quale il programma Dogana 2013 di cui alla Decisione n. 624/2007/CE del Parlamento europeo e del Consiglio del 23 maggio 2007).

2. Competenza esclusiva dell’Unione Europea e limitazioni di sovranità degli Stati

L’unione doganale, come la stessa Comunità/Unione Europea, si fonda su una legislazione comune e, comunque, armonizzata50 ma la dinamicità dei rapporti fra le Istituzioni europee nell’ambito dell’esercizio della potestà normativa e il necessario coordinamento con gli organi legislativi, amministrativi e giudiziari degli Stati membri comporta una notevole complessità del quadro normativo di riferimento in tutti i settori di interesse dell’Unione e, in particolare, in quello doganale.

Ai sensi dell’art. 2, par. 1, TFUE nell’Unione sussistono competenze esclusive degli organi europei e competenze concorrenti e parallele con gli organi degli Stati membri51, come già la giurisprudenza della Corte di Giustizia aveva stabilito52.

Nel campo doganale il principio guida, sancito testualmente dall’art. 3 TFUE53, è la competenza esclusiva dell’Unione per la regolamentazione ed il regime daziario delle merci che attraversano i suoi confini, competenza che si sviluppa attraverso atti normativi delle istituzioni europee e disposizioni di completamento, attuazione ed esecuzione degli Stati membri, senza che possa ipotizzarsi un riacquisto della competenza esclusiva da parte degli Stati membri ai sensi del par. 2 del citato art. 2 TFUE54, atteso che una simile evenienza potrebbe conseguire solo allo smembramento dei confini unitari dell’Unione e, quindi, di quest’ultima come Istituzione.

Tanto è stato affermato, indirettamente, anche dalla Corte di Giustizia in occasione di una contestazione sulla generale applicabilità di un regolamento comunitario, con un principio pienamente valido anche per la individuazione dei confini doganali dell’Unione: “L’ambito geografico di applicazione delle norme di diritto comunitario è definito dalla somma di territori europei degli Stati membri e, quindi, qualsiasi modifica che uno Stato membro apporti all’estensione della propria giurisdizione costituisce, al tempo stesso, una modifica dei confini del mercato comune” (Corte di Giustizia, 16 febbraio 1978, C-61/77, Commissione c. Irlanda).

La stessa Corte ha ribadito il perfetto parallelismo esistente fra competenza interna ed esterna dell’Unione, precisando che quest’ultima “non dev’essere in ogni caso espressamente prevista dal Trattato …ma può desumersi anche da altre disposizioni del trattato e da atti adottati, in forza di queste disposizioni dalle istituzioni della Comunità” (Corte di Giustizia, 31 marzo 1971, C-22/70, Commissione c. Consiglio).

In altre parole, la permanenza dell’unione doganale è lo specchio dell’esistenza dell’Unione Europea ed in questo settore non appare ipotizzabile una modifica dei Trattati, secondo l’art. 48, par. 3, TFUE, senza lo snaturamento radicale dello spirito che ha portato, dapprima, all’istituzione della CECA quale area di libero scambio limitata al carbone ed all’acciaio, poi alla istituzione della CEE e della CEEA-Euratom55 quale spazio globale di commercio nell’ambito di una unione doganale ed economica, quindi alla CE56 e all’Unione retta dal Trattato di Lisbona57, quale istituzione federale monetaria e politica.

Una istituzione economica e, tanto più, una istituzione politica non può esistere senza confini comuni e senza una disciplina unitaria della libera circolazione di merci, beni e persone né può sostenersi con risorse proprie senza la tassazione dei traffici commerciali che interessano quei confini.





1 È nota, al riguardo, e non occorre quindi soffermarsi funditus, la distinzione tracciata dalla più autorevole dottrina tra i “principi generali” e “principi” del diritto tributario (Fedele, Diritto tributario (principi), in Enc. dir., Milano, 2007, pag. 447). I primi caratterizzano e delimitano l’intero settore normativo; i secondi costituiscono specificazione dei primi, termini di riferimento sistematico e funzionale dei singoli istituti giuridici. Su questi aspetti, cfr., nella letteratura non solo tributaria, e senza pretesa di esaustività, Giannini, L’interpretazione e l’integrazione della legge tributaria, in Riv. dir. fin., 1941, pag. 95; Falzea, I principi generali del diritto, in Riv. dir. civ., 1991, I, pag. 455; Bobbio, Principi generali del diritto, in Noviss. dig. it., XIII, 1966, pag. 887; Id., Teoria generale del diritto, Torino, 1993, pag. 270; Maffezzoni, Valore positivo dei principi costituzionali in materia tributaria, in Jus, VII, 1956, pag. 316; De Mita, Appunti di diritto tributario, I. L’imposta come istituto giuridico: i principi costituzionali in materia tributaria, Milano, 1994, pag. 11.

2 Come noto, i regolamenti sono atti aventi portata generale, obbligatori in tutti i loro elementi, ed applicabili in ciascuno degli Stati membri. Essi hanno un’efficacia diretta, dal momento che producono effetti immediati all’interno degli Stati e sono idonei ad attribuire ai cittadini diritti tutelabili davanti ai giudici nazionali (Corte di Giustizia, 17 maggio 1972, C-93/71; Corte cost., 8 giugno 1984, n. 170). Viceversa, le direttive vincolano, in linea tendenziale, unicamente “lo Stato membro cui è rivolta per quanto riguarda il risultato da raggiungere, salva restando la competenza degli organi nazionali in merito alla forma ed ai mezzi". Sennonché, in tutti i casi in cui le “disposizioni di una direttiva appaiono, dal punto di vista sostanziale, incondizionate e sufficientemente precise, i singoli possono farle valere dinanzi ai giudici nazionali nei confronti dello Stato, sia che questo non abbia tempestivamente recepito la direttiva nel diritto nazionale sia che l’abbia recepita in modo inadeguato” (Corte di Giustizia, sentenza 22 giugno 1989, causa 103/88). Sicché oltre al tipo di direttive prospettate nel Trattato (art. 249), che hanno per la loro portata generale efficacia solo nei confronti degli Stati membri in ordine al "risultato da raggiungere", la giurisprudenza oggi riconosce la categoria delle direttive c.d. self-executing, cioè delle direttive aventi efficacia immediata, direttive che non necessitano di alcun provvedimento attuativo. In particolare la Corte di Giustizia ha puntualizzato che trovano diretta applicazione le direttive le cui disposizioni sono così particolareggiate da escludere qualsiasi discrezionalità da parte degli Stati membri, e ciò a prescindere dal precetto (positivo o negativo) in esse contenuto (cfr., tra le molte, Corte di Giustizia, sentenza 25 maggio 1993, causa 193/91).

3 In questo senso, Corte cost., 27 dicembre 1973, n. 183, in Giur. it., 1974, I. In dottrina, sul punto, Sorrentino, Regolamenti comunitari e riserva di legge, in Dir. prat. trib., 1974, II, pag. 245 ss.

4 Com’è noto, con tale dicitura si indica la concezione - prevalente nella nostra giurisprudenza costituzionale (sentenza n. 14 del 7 marzo 1964, causa Costa vs. Enel; sentenza n. 183 del 27 dicembre 1973, causa Frontini; sentenza 30 ottobre 1975, n. 232, causa Industrie Chimiche; sentenza n. 170 del 8 giugno 1984, causa Granital) - secondo cui i due ordinamenti, nazionale e comunitario, sono ab origine distinti. Propende viceversa per una visione “monista” la Corte di Giustizia (cfr., in particolare, sentenza 15 luglio 1964, 6/64, Costa vs. Enel; sentenza 9 marzo 1978, 106/77, Simmenthal) ed orientata di contro verso una impostazione “dualista” la nostra Corte costituzionale, la spaccatura tra le due si è andata progressivamente ricucendo, fino a giungere all’enunciazione di un principio “compromissorio” da parte della Consulta: “l’ordinamento comunitario e quello nazionale sono ordinamenti distinti ancorché comunicanti e collegati (per mezzo dei Trattati) e che la norma comunitaria è prodotta da un una fonte comunitaria, cioè da un ordinamento distinto, ancorché coordinato, rispetto all’ordinamento statale” (così, cennata sentenza n. 170 del 8 giugno 1984, causa Granital).

5 Sul tema dei cc.dd. “contro limiti”, cfr. Gallo, Ordinamento comunitario e principi costituzionali tributari, in Rass. trib., 2006, pag. 407.

6 Cfr., ancora, Gallo, Ordinamento comunitario e principi costituzionali tributari, cit., pag. 407.

7 Sul punto, cfr., tra gli altri, Marchessou, Le conseguenze fiscali del Trattato di Lisbona, in Rass. trib., 2010, pag. 595.

8 Anche a seguito dell’entrata in vigore del Trattato di Lisbona (1° dicembre 2009), le questioni di interesse fiscale sono infatti sottratte alle consuete maggioranze previste per l’approvazione dei testi normativi comunitari e sono, per contro, affidate a decisioni all’unanimità dei membri del Consiglio.

9 Sul punto, cfr., tra gli altri, Di Pietro, Il consenso all’imposizione e la sua legge, in Rass. trib., 2012, pag. 3 ss.; Fedele, Federalismo fiscale e riserva di legge, in Rass. trib., 2010, pag. 1525.

10 Va inoltre osservato che la direttiva n. 92/12 consente agli Stati membri la facoltà di introdurre altre forme di imposizione sugli stessi beni sottoposti ad accisa, ammettendo la possibilità di istituire tributi non armonizzati che rispondano così solo a esigenze fiscali o extrafiscali di ordine nazionale (purché, beninteso, non diano luogo a formalità connesse con i passaggi di beni tra gli Stati membri). Su questo punto, cfr. Boria, Il sistema tributario, Torino, 2008, pag. 812; Verrigni, Le accise nel mercato unico europeo, in Riv. dir. fin. sc. fin., 2007, I, pag. 251.

11 In questi termini, Fedele, Federalismo fiscale e riserva di legge, cit., pag. 1525.

12 Tra gli altri, v. Pistolesi, Le imposte di fabbricazione e di consumo, in Russo, Manuale di diritto tributario, Parte speciale, Milano, 2003; Padovani, Le imposte di fabbricazione e di consumo, in Russo, Manuale di diritto tributario, Parte speciale, Milano, 2009.

13 Cfr. in questo senso, tra gli altri, Schiavolin, voce Accise , in Enc. dir., IV Agg., 2000.

14 Cfr., sul tema, tra gli altri, Cipolla, Presupposto, funzione economica e soggetti passivi delle accise nelle cessioni di oli minerali ad intermediari commerciali, in Rass. trib., 2003, pag. 1859; Micheli, Prospettive della riforma dell’imposta sui prodotti petroliferi, in Riv. dir. fin. sc. fin., 1968, I, pag. 389.

15 Sul tema, cfr., tra gli altri, Cipolla, Dubbi di compatibilità con l’ordinamento comunitario dell’accisa sugli oli lubrificanti per usi diversi dalla combustione e dalla carburazione, in Rass. trib., 2007, pag. 304.

16 Sulla distinzione tra tributi con finalità ambientale e tributi ambientali in senso proprio, cfr., tra gli altri, Alfano, Tributi ambientali, profili interni ed europei, Torino, 2012, pag. 31 ss.; Gallo, Profili critici della tassazione ambientale, in Rass. trib., 2010, pag. 303; Selicato, La tassazione ambientale tra la ricerca di nuovi indici di ricchezza e la coerenza dei sistemi fiscali, in Riv. dir. trib. int., 2004, pag. 266.

17 Sul tema, senza alcuna pretesa di esaustività, si v. Batistoni Ferrara, Rapporti politici, Art. 53 Cost., in Commentario della Costituzione fondato da Branca, Bologna, 1994, pag. 1; Moschetti, Il principio di capacità contributiva, Padova, 1973; Id., voce Capacità contributiva , in Enc. giur. Treccani, Roma 1988; Antonini, Dovere tributario, interesse fiscale e diritti costituzionali, Milano, 1996; Berliri, Principi di diritto tributario, I, Milano 1952; Giannini, I concetti fondamentali del diritto tributario, Torino, 1956; Greco, Capacità contributiva e progressività del sistema tributario con riferimento all’art. 53 della costituzione della repubblica, in Giur. it. 1955, I, 1, pag. 338; Giardina, Le basi teoriche del principio di capacità contributiva, Milano, 1962; Maffezzoni, Il principio di capacità contributiva nel diritto tributario italiano, Torino, 1970.

18 Secondo la Corte costituzionale (ord. n. 341/2000), la “universalità della imposizione, desumibile dalla espressione testuale ‘tutti’ (cittadini o non cittadini, in qualche modo con rapporti di collegamento con la Repubblica italiana), deve essere intesa nel senso di obbligo generale, improntato al principio di eguaglianza (senza alcuna delle discriminazioni vietate: art. 3, primo comma, della Costituzione), di concorrere alle ‘spese pubbliche in ragione della loro capacità contributiva’ (con riferimento al singolo tributo ed al complesso della imposizione fiscale), come dovere inserito nei rapporti politici in relazione all’appartenenza del soggetto alla collettività organizzata; che, nello stesso tempo, la Costituzione non impone affatto una tassazione fiscale uniforme, con criteri assolutamente identici e proporzionali per tutte le tipologie di imposizione tributaria; ma esige invece un indefettibile raccordo con la capacità contributiva, in un quadro di sistema informato a criteri di progressività, come svolgimento ulteriore, nello specifico campo tributario, del principio di eguaglianza, collegato al compito di rimozione degli ostacoli economicosociali esistenti di fatto alla libertà ed eguaglianza dei cittadinipersone umane, in spirito di solidarietà politica, economica e sociale (artt. 2 e 3 della Costituzione)”.

19 Quanto a questo profilo, la dottrina più autorevole ha sottolineato che: “l’art. 53, collocato com’è nell’ambito della disciplina dei rapporti politici, costituisce altresì concreta estrinsecazione nella nostra materia della norma cardine sancita dall’art. 2 Cost., la quale chiama i membri della collettività all’adempimento dei doveri inderogabili di solidarietà politica, economica e sociale” (così, P. Russo, Manuale di diritto tributario, Parte generale, Milano, 2007, pag. 53).

20 Osserva Falsitta, Manuale di diritto tributario, Parte generale, Padova, 2012, pag. 160, che il termine indefinito “tutti” costituisce espressione del principio di universalità del tributo che, in armonia con il principio di uguaglianza affermato dall’art. 3 della Costituzione, deve colpire, ricorrendone i presupposti, tutti i soggetti, senza distinzioni o privilegi o discriminazioni di sorta.

21 Con la locuzione “pubbliche spese” recata dall’art. 53, secondo alcuni, ci si sarebbe primitivamente riferiti ai “carichi dello Stato” cui alludeva l’art. 25 del previgente Statuto Albertino, e la sostituzione dell’una all’altra espressione sarebbe stata suggerita solo, come risulta dagli atti della Costituente, dalla opportunità di riferire la norma anche alle spese degli enti locali (in questi termini, Berliri, Corso istituzionale di diritto tributario, Milano, 1974, pag. 120).

22 Fedele, Diritto tributario (principi), cit., pag. 450, così soggiunge: “l’identificazione delle pubbliche spese è tradizionalmente effettuata in base ad un criterio soggettivo: sono pubbliche le spese dello Stato e degli enti pubblici. In tal modo si attua altresì il collegamento tra il fenomeno fiscale e l’esercizio di poteri pubblici, in un’ottica spiccatamente garantista”. Tuttavia, prosegue il chiaro A., “la valorizzazione del concorso alle pubbliche spese come riparto tra gli appartenenti alla collettività evidenzia però che la ragione della validità del criterio soggettivo non sta nella titolarità di poteri pubblici da parte dell’ente le cui spese vengono ripartite, ma nella rispondenza, in linea di massima, dell’attività degli enti pubblici all’interesse generale della comunità”.

23 Nello specifico, Boria, I principi costituzionali dell’ordinamento fiscale, in A. Fantozzi, Diritto tributario, Torino, 2012, pag. 63, sostiene che: “in questo assetto giuridico, i principi elaborati dalla Costituzione con riguardo alla materia tributaria statuale siano riferibili tipicamente al ‘patto fiscale’ definito nella comunità nazionale e non possano essere esportati (perlomeno in maniera automatica) anche ad ambiti diversi (come la fiscalità europea ovvero la fiscalità degli enti territoriali minori). In sostanza, i principi costituzionali non possono più essere considerati come la macrostruttura assiologia di riferimento dell’intero ordinamento tributario, bensì come le norme fondamentali di un sistema tributario (pur importante e primario, come il sistema nazionale) all’interno di un contesto giuridico contrassegnato dalla pluralità dei sistemi tributari”.

24 In questo senso, cfr. De Mita, Introduzione, in Perrone - Berliri (a cura di), Diritto tributario e Corte Costituzionale, Napoli, 2006, XIX.

25 In questi termini, Fedele, Diritto tributario (principi), cit., pag. 456.

26 Con tale sentenza, la Corte costituzionale ha osservato che: “la Costituzione contiene alcuni principi supremi che non possono essere sovvertiti o modificati nel loro contenuto essenziale neppure da leggi di revisione costituzionale o da altre leggi costituzionali”. Tali sono quei principi che: “appartengono all’essenza dei valori supremi sui quali si fonda la Costituzione italiana” (punto 2.1. del considerato in diritto). I diritti e i principi fondamentali, ovvero “i valori supremi” dell’ordinamento costituzionale, quindi, operano indistintamente quale limite alla revisione dall’interno e all’apertura all’esterno dell’ordinamento costituzionale, ponendosi a garanzia di quest’ultimo.

27 In questa pronuncia, la Corte costituzionale individua chiaramente la sua competenza ad accertare, “attraverso il controllo di costituzionalità della legge di esecuzione, se una qualsiasi norma del Trattato, così come essa è interpretata ed applicata dalle istituzioni e dagli organi comunitari, non venga in contrasto con i principi fondamentali del nostro ordinamento costituzionale o non attenti ai diritti inalienabili della persona umana”.

28 In questi termini, Gallo, Ordinamento comunitario e principi costituzionali tributari, in Rass. trib., 2006, pag. 407.

29 In tal senso anche Corte cost., sentenza 8 giugno 1984, n. 170. V. al riguardo Barile, Il cammino comunitario della Corte, in Giur. cost., 1973, pag. 2401.

30 Negli stessi termini, Falsitta, Manuale di diritto tributario, Padova, 2012, pag. 66. L’art. 288 del Trattato sul Funzionamento dell’Unione Europea, al secondo paragrafo, stabilisce che: “Il regolamento ha portata generale. Esso è obbligatorio in tutti i suoi elementi e direttamente applicabile in ciascuno degli Stati membri”.

31 Cfr. Carpentieri, Le fonti del diritto tributario, in A. Fantozzi, Diritto tributario, Torino, 2012, pag. 152.

32 In questo senso, cfr. anche De Mita, Diritto tributario interno e norma comunitaria, in Boll. trib., 1981, pag. 325, il quale osserva che: “vanno risolte dal giudice nazionale, secondo le modalità stabilite dal diritto degli Stati membri, le controversie relative all’imposizione ai privati delle tasse e dei prelievi, che ai sensi della decisione del 21 aprile 19709 del Consiglio della CEE devono essere riscosse per conto della Comunità. L’accertamento delle risorse proprie della Comunità e il controllo sulla loro riscossione spetta in primo luogo agli uffici competenti degli Stati membri. Pertanto le contestazioni relative all’interpretazione e alla validità dei regolamenti riguardanti le risorse proprie della Comunità sono di competenza dei giudici propri della Comunità, i quali possono avvalersi del rinvio a norma dell’art. 177 del Trattato, onde garantire l’uniforme interpretazione del diritto comunitario”.

33 Sulla portata del principio di cui all’11 della Costituzione si veda la costante giurisprudenza della Corte costituzionale, da ultimo ribadita con le sentenze 22 ottobre 2007, n. 348 e 349, 26 novembre 2009, n. 311, 12 marzo 2010, n. 93, 11 marzo 2011, n. 80, 22 luglio 2011, n. 236; il precetto costituzionale è completato dall’art. 117 della Costituzione per quel che concerne le prerogative regionali.

34 La disciplina dell’Accordo Gatt sulle tariffe doganali, concluso a Ginevra il 30 aprile 1947 e reso esecutivo con Legge 5 aprile 1950, n. 295, si intende comunitarizzata, con la sostituzione della Comunità Europea agli Stati membri negli impegni contemplati dall’accordo medesimo, dal 1° luglio 1968, a seguito dell’entrata in vigore della tariffa doganale comune (v. Cass., 10 marzo 1987, n. 2461 e 14 ottobre 1985, n. 4973); in proposito si veda anche la successiva nota 14.

35 “La Comunità è fondata sopra un’unione doganale che si estende al complesso degli scambi di merci e importa il divieto, fra gli Stati membri, dei dazi doganali all’esportazione ed all’importazione e di qualsiasi tassa di effetto equivalente, come pure l’adozione di una tariffa doganale comune nei loro rapporti con i Paesi terzi”.

36 Si veda anche quanto statuito da Corte di Giustizia, 9 settembre 2004, C-72/03, Soc. Carbonati Apuani: “Il principio dell’unione doganale, quale deriva dall’art. 23 trattato Ce, esige che sia garantita in generale la libera circolazione delle merci, non solo nell’ambito del commercio tra stati, ma più ampiamente su tutto il territorio dell’unione doganale”.

37 “1. L’Unione comprende un’unione doganale che si estende al complesso degli scambi di merci e comporta il divieto, fra gli Stati membri, dei dazi doganali all’importazione e all’esportazione e di qualsiasi tassa di effetto equivalente, come pure l’adozione di una tariffa doganale comune nei loro rapporti con i paesi terzi”.

38 “1. La politica commerciale comune è fondata su principi uniformi, in particolare perquanto concerne le modificazioni tariffarie, la conclusione di accordi tariffari e commerciali relativi agli scambi di merci e servizi, e gli aspetti commerciali della proprietà intellettuale, gli investimenti esteri diretti, l'uniformazione delle misure di liberalizzazione, la politica di esportazione e le misure di protezione commerciale, tra cui quelle da adottarsi nei casi di dumping e di sovvenzioni. La politica commerciale comune è condotta nel quadro dei principi e obiettivi dell'azione esterna dell'Unione.”.

39 “I dazi doganali all’importazione o all’esportazione o le tasse di effetto equivalente sono vietati tra gli Stati membri. Tale divieto si applica anche ai dazi doganali di carattere fiscale”.

40 “Sono vietate fra gli Stati membri le restrizioni quantitative all’importazione nonché qualsiasi misura di effetto equivalente”.

41 “Nessuno Stato membro applica direttamente o indirettamente ai prodotti degli altri Statimembri imposizioni interne, di qualsivoglia natura, superiori a quelle applicate direttamente o indirettamente ai prodotti nazionali similari.

Inoltre, nessuno Stato membro applica ai prodotti degli altri Stati membri imposizioni interne intese a proteggere indirettamente altre produzioni”.

42 Si veda Tesauro, Diritto dell’Unione Europea, Padova, 2010, pag. 414 ss.

43 Concetto più volte ribadito dalla Corte di Giustizia; v. anche sentenza 16 marzo 1983, C- 266/81, Soc. It. Oleodotto transalpino: “L’esistenza, nell’ambito della comunità, di una unione doganale, caratterizzata dalla libera circolazione delle merci, implica la libertà del transito comunitario; data questa libertà, uno stato membro non può applicare alle merci in transito sul proprio territorio, con provenienza o destinazione nel territorio di un altro stato membro, diritti di transito o qualsiasi altra imposizione relativa al transito”.

44 V. anche Corte di Giustizia, 18 novembre 1999, C-209/97, Commissione c. Parlamento.

45 Questo il preambolo dell’atto: “Il Consiglio dell'Unione europea,

visto il trattato sull'Unione europea, in particolare l'articolo K.3, paragrafo 2, lettera c),

considerando che ai fini della realizzazione degli obiettivi dell'Unione, gli Stati membri considerano la cooperazione doganale una questione di interesse comune, che rientra nell'ambito della cooperazione istituita dal titolo VI del trattato;

avendo deciso che è stabilita la convenzione, il cui testo figura in allegato, firmata in data odierna dai rappresentanti dei governi degli Stati membri dell'Unione,

raccomanda l'adozione di detta convenzione da parte degli Stati membri secondo le rispettive norme costituzionali”.

46 Secondo Tesauro, op. cit., pagg. 403-404: “Il punto di riferimento naturale e immediato è in proposito l’art. XXIV, par. 8, del GATT, dove si rinvenivano le due nozioni di zona di libero scambio e di unione doganale…Rispetto alla nozione di unione doganale contenuta nel GATT, quella prefigurata e realizzata nell’ambito dell’Unione è certamente più avanzata e non a caso definita unione doganale ‘perfetta’”.

47 “…considerando che l'articolo 8 A del trattato prevede la progressiva instaurazione, nel corso di un periodo che scade il 31 dicembre 1992, del mercato interno comportante uno spazio senza frontiere interne nel quale è assicurata, in particolare, la libera circolazione delle merci; considerando che l'applicazione di questa disposizione ha l'effetto di sopprimere tutti i controlli e tutte le formalità per le merci comunitarie che fanno oggetto di scambio all'interno della Comunità…”.

48 Osserva Fabio, Manuale di diritto e pratica doganale, 2011, Milano, che: “Il DAU ha concretamente rappresentato il passaggio da una gestione nazionale degli adempimenti burocratici, nei rapporti import ed export con Paesi terzi, ad una completa armonizzazione su base comunitaria” (pag. 17).

49 Si veda il recente documento di lavoro dei servizi della Commissione “Valutazione d’impatto di un programma d’azione nel settore doganale e fiscale dell’Unione europea (programma FISCUS) per il periodo 2014-2020” – SEC(2011) 1317 definitivo. Agli Stati membri, per questa loro attività e per l’organizzazione apprestata alla riscossione delle risorse proprie comunitarie è riconosciuta una percentuale delle stesse, nella misura del 25%, mentre per l’IVA armonizzata è prevista un’aliquota uniforme a favore della comunità nella misura dello 0,30% su un imponibile limitato al 50% del RNL degli Stati, come stabilito dalla Decisione CE/Euratom del Consiglio 7 giugno 2007, n. 436, art. 2; in proposito, si veda la sentenza Corte di Giustizia, 15 novembre 2011, C-539/09, Commissione c. Germania, che, dopo aver riassunto il complesso sistema della determinazione delle risorse proprie, non ha mancato di sottolineare: “80 …che una cooperazione tra le amministrazioni nazionali come quelle istituita dal regolamento n. 1798/2003, quando è realizzata efficacemente ed in modo conforme alle disposizioni di tale regolamento, è idonea a contribuire ad una riduzione delle frodi e all’effettiva riscossione del gettito dell’IVA nonché, in misura corrispondente, al mantenimento delle risorse IVA ad un livello adeguato secondo i vari atti legislativi comunitari applicabili e, di conseguenza, a preservare l’equilibrio generale delle risorse proprie”.

50 L’esercizio della potestà legislativa dell’Unione è retto dai principi di attribuzione, flessibilità, sussidiarietà e proporzionalità, ai sensi degli artt. 5 e 6 TFUE; in proposito si veda Tesauro, op. cit., cap. II.

51 “Quando i trattati attribuiscono all’Unione una competenza esclusiva in un determinato settore, solo l’Unione può legiferare e adottare atti giuridicamente vincolanti. Gli Stati membri possono farlo autonomamente solo se autorizzati dall’Unione oppure per dare attuazione agli atti dell’Unione”.

52 Corte di Giustizia, 15 dicembre 1976, C-41/76, Donckerwolcke; Corte di Giustizia, 5 maggio 1981, C-804/79, Commissione c. Regno Unito; Corte di Giustizia, 18 febbraio 1986, C-174/84, Bulk oil.

53 “1. L'Unione ha competenza esclusiva nei seguenti settori:

a) unione doganale;

b) definizione delle regole di concorrenza necessarie al funzionamento del mercato interno;

c) politica monetaria per gli Stati membri la cui moneta è l'euro;

d) conservazione delle risorse biologiche del mare nel quadro della politica comune della pesca;

e) politica commerciale comune.

2. L'Unione ha inoltre competenza esclusiva per la conclusione di accordi internazionali allorché tale conclusione è prevista in un atto legislativo dell'Unione o è necessaria per consentirle di esercitare le sue competenze a livello interno o nella misura in cui può incidere su norme comuni o modificarne la portata.”.

54 “Gli Stati membri esercitano nuovamente la loro competenza nella misura in cui l’Unione ha deciso di cessare di esercitare la propria”.

55 Trattato istitutivo della Comunità Europea del Carbone e dell’Acciaio, Parigi 18 aprile 1951; Trattati istitutivi della Comunità Economica Europea e della Comunità Europea per l’Energia Atomica, Roma 25 marzo 1957.

56 Trattato di Maastricht del 7 febbraio 1992; Trattato di Amsterdam del 2 ottobre 1997; Trattato di Nizza del 26 febbraio 2001.

57 Firmato il 13 dicembre 2007 ed entrato in vigore, in seguito alla ratifica di tutti gli Stati, il 1° dicembre 2009, dopo la mancata ratifica da parte di Francia e Paesi Bassi del Trattato che adottava una Costituzione per l’Europa, firmato a Roma il 29 ottobre 2004.


OEBPS/images/image01-00.jpg
DIRITTO DOGANALE,
DELLE ACCISE

E DEI TRIBUTI
AMBIENTALI

Massimo Scuffi
Giuseppe Albenzio
Marco Miccinesi

EDIZIONE 2014

uuuuuuuuuuuuu





OEBPS/images/cover.jpg
DIRITTO DOGANALE,
DELLE ACCISE

E DEI TRIBUTI
AMBIENTALI

Massimo Scuffi
Giuseppe Albenzio
Marco Miccinesi

EDIZIONE 2014

(=} IPSOA
Gruppo Wolters Kluwer





OEBPS/page-template.xpgt
 

   
    
		 
    
  
     
		 
		 
    

     
		 
    

     
		 
		 
    

     
		 
    

     
		 
		 
    

     
         
             
             
             
             
             
             
        
    

  

   
     
  





