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L'IMPATTO DELLA RIFORMA

Il nuovo Codice unionale
¢ il superamento
delle procedure nazionali

Fulvio Liberatore

el 2019, in occasione della
N cerimonia di
insediamento della

Commissione, la neoeletta
Presidente Ursula von der Leyen
ha dato I'impulso per la riforma
del Codice doganale dell’'unione
[Cdu-Reg (Ue) 952/2013]. Nel suo
discorso, la Presidente ha
evidenziato la centralita del ruolo
che tale riforma avra nel concepire
una Unione doganale che possa
affrontare con successo le sfide del
prossimo futuro. Sfide, dunque,
che non riguardano solo gli aspetti
doganali, come la gestione dei
flussi dei dati derivanti dalle
importazioni e-commerce, ma
anche aspetti di natura strategica.

Tutto cio sara possibile, secondo
la Presidenza della Commissione,
a patto di creare una Unione
doganale geopolitica, che possa
coniugare la protezione degli
interessi finanziari dell'Unione e la
sicurezza e salute dei suoi cittadini
con il raggiungimento degli
obiettivi strategici internazionali,
quali il mantenimento della pace e
la salvaguardia dell'ambiente.

11 discorso di insediamento di

Ursula von der Leyen aveva,
peraltro, solide basi (The future of
customs in the Eu 2040, pubblicato
nel 2020 a seguito del lavoro
pluriennale del joint research
center - Jrc), ulteriormente
rafforzate dalla lunga analisi
effettuata dal Wise persons group, il
“gruppo di saggi” incaricato dalla
Commissione al fine di ottenere
una prospettiva condivisa per lo
sviluppo delle dogane unionali,
sfociata poi nel report conclusivo
pubblicato nel 2022 (Putting more
union in the european customs).

La Commissione, inoltre, sulla
base del report del Jrc, aveva gia
elaborato il documento Taking the
customs union to the next level: a
plan for action (2020): un piano
suddiviso in 30 azioni da avviare
in 5 anni. Al suo centro, il
completamento e il mantenimento
dei sistemi informatici previsti dal
Cdu, ma anche, in un’ottica di
lungo periodo, il rafforzamento
dell’armonizzazione e della
centralizzazione per un sistema
dei controlli che segua sempre di
pill un approccio sistemico
(System based approach - Sha) in

I1 DIgs 141/2024, conformemente alla proposta

di riforma, riordina la normativa interna in termini

di sanzioni amministrative e penali anche se con formule
non sempre rispondenti al principio di proporzionalita

grado di operare in sinergia con le
imprese.

La proposta di riforma del Cdu

La Commissione ha pubblicato il
17 maggio 2023, forte degli studi e
dei report che ne costituiscono il
fondamento politico,
metodologico e teleologico, la
proposta di riforma del Cdu (Com
(2023) 258).

Ad essa ha fatto seguito un
lungo periodo di confronto che ha
visto il coinvolgimento degli Stati
membri e degli stakeholder di
tutta I'Unione, al fine di rifinire ed
eventualmente modificare, anche
profondamente, la proposta.

La proposta € approdata alla
prima lettura del Parlamento
europeo il 13 marzo 2024: il
Parlamento ha apportato ben 292
emendamenti che incidono
ampiamente sul testo, ma non ne
stravolgono I'impianto.

Ad oggi, il testo, in via di esame
da parte del Consiglio, si e
“arricchito” di piu di 10.000
osservazioni provenienti da Stati
membri e private sector e si puo
legittimamente prevedere che sara
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molto difficile che il Codice in
versione definitiva venga adottato
prima della primavera 2025.

Le tempistiche di adozione
della riforma avranno un notevole
impatto sulla realizzazione dei
“pilastri” (autorita doganale
dell’Unione europea, Trust and
check trader e Eu customs data hub)
su cui poggera l'architettura della
riforma.

Nonostante le numerose
osservazioni e le modifiche da piu
parti richieste, I'impianto della
riforma pare molto solido e adatto
ad affrontare le sfide e gli sviluppi
del commercio internazionale.

I pilastri della riforma

e il superamento

delle procedure nazionali
Sicuramente, i pilastri della
riforma sono rappresentati dall’Eu
customs data hub (Eucdh), il Trust
and check trader (Tct) e 'European
customs agency (Eca), oltre che
dalle nuove regole destinate ad
avere un significativo impatto
sull’e-commerce.

Su di essi poggia I'intero
funzionamento di un sistema
doganale unionale in grado di
lavorare in sinergia con gli
operatori nell’ottica della
compliance e della due diligence.

L’Eu customs data hub (Centro
doganale digitale dell’Unione) sara
la centrale dei dati alla quale
faranno riferimento tutte le
applicazioni sviluppate a livello
unionale o dai singoli Stati
membri. L'utilizzo del termine hub
sottolinea la volonta del legislatore
europeo di creare un ambiente
informatico unico e centralizzato il
cui scopo sia quello di superare il
paradigma dei dati gestiti dai
sistemi informatici dei singoli
Stati membri. Tuttavia, come
sottolineato da Matthias Petschke
(Direttore direzione dogane della

DG Taxud - Commissione
europea) durante la sessione degli
Stati generali delle dogane
tenutasi a Roma il 27 giugno,
I'istituzione della Eucdh non
determinera I'eliminazione dei
sistemi informatici doganali ma la
loro integrazione in un sistema
unico e centralizzato.

11 centro digitale dell’'Unione
rappresenta la condicio sine qua non
per la gestione del flusso di dati
generato dall’e-commerce e per il
superamento delle dichiarazioni
doganali, come oggi intese.

1l Trust and check trader (Tct o
operatore economico di fiducia e
certificato) e il secondo pilastro
della proposta di riforma che
portera al superamento
dell’autorizzazione Aeo.

Come sottolineato da Anna
Polimeni (DG Taxud),
lautorizzazione Aeo necessita di
essere riformata poiché, seppur
godendo di riconoscimento
formale in tutta 'Unione, la sua
efficacia e rimasta solo parziale.
Difatti, I’'autorizzazione Aeo &
ancorata alle autorita doganali
nazionali che detengono le
informazioni sulle quali si basa il
rapporto di fiducia necessario per
il suo corretto funzionamento. Si e
cosi determinata una vera e
propria distorsione del
funzionamento
dell’autorizzazione Aeo: nata
come una semplificazione con lo
scopo di garantire un trattamento
privilegiato agli operatori affidabili
in tutta ’'Unione si trova, nei fatti,
a godere dei benefici
esclusivamente nello Stato
membro in cui lo status Aeo e
stato ottenuto.

La nuova European customs
agency (Eca), oltre a curare il
coordinamento di tutti i nuovi
sistemi informatici e a
promuovere I’attuazione uniforme

della normativa doganale, svolgera
molti compiti volti a superare le
incertezze nell’applicazione delle
misure doganali unionali e
costituira un necessario
complemento alle attivita delle
autorita doganali degli Stati
membri. Secondo 'emendamento
104 del Parlamento europeo,
inoltre, rilascera lo status Tct.

La prospettiva dell’istituzione di
una nuova agenzia europea ha
suscitato molte perplessita in
ordine alla possibile nascita di un
ulteriore livello istituzionale che,
anziché semplificare, renderebbe
sempre pill complessa la gestione
operativa dei traffici
internazionali.

L'impatto della riforma

sulle procedure nazionali

Le procedure nazionali, come
ridefinite dal Dlgs 141/2024
(Disposizioni nazionali
complementari al codice dell’'Unione
- Dnc), nel loro rinvio sistematico
al vigente Cdu, sono gia in linea
con molte delle disposizioni che
sono presenti nella proposta di
riforma. Infatti, molte
disposizioni, soprattutto quelle
che disciplinano regimi,
rappresentanza, dichiarazioni in
dogane, revisioni, modifica e
controlli a posteriori sono rimaste
sostanzialmente immutate.

La definizione di importatore,
introdotta dalla proposta di
riforma e, pertanto, assente nella
vigente disciplina unionale, non
necessita di alcun intervento da
parte della normativa nazionale in
quanto le Dnc non toccano, ad
oggi, neppure la definizione di
esportatore, giustamente lasciata
alla disciplina della normativa
unionale.

Altri istituti, seppur rimanendo
immutati nella sostanza, sono stati
modificati per introdurre le
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necessarie disposizioni che
permettano l'integrazione con i
“pilastri” della riforma.

Ad esempio, in materia di
controlli a posteriori, disciplinati -
come nel vigente Cdu - all’articolo
48, viene introdotto il diritto delle
autorita competenti di “accedere ai
sistemi degli operatori per verificare
il rispetto dell'obbligo di fornire dati
al centro doganale digitale dell'Ue”.

La tematica della definizione
delle infrazioni doganali e delle
sanzioni necessita, invece, di
un’analisi piu approfondita. La
Commissione, nella sua proposta
di riforma, ha, infatti, indicato la
necessita di raggiungere un piu
alto grado di armonizzazione.

11 vigente Cdu delega agli Stati
membri il compito di adottare le
specifiche sanzioni in tema
doganale, delineando solamente i
principi ai quali esse si debbano
attenere: effettivita,
proporzionalita e dissuasione.

La mancanza di un quadro
uniforme ha determinato
differenze applicative che
potrebbero favorire la distorsione
della concorrenza e il c.d.
fenomeno del “turismo doganale”
(customs shopping).

Nella proposta di riforma, il
considerandum 61 si esprime,
infatti, in termini molto netti in
direzione di una forte grado di
uniformita (“E opportuno istituire
un quadro comune che stabilisca un
nucleo minimo di infrazioni
doganali e di sanzioni non penali
[..]. Il quadro dovrebbe comprendere
un elenco comune di atti od
omissioni che dovrebbero costituire
infrazioni doganali in tutti gli Stati
membri [...] nonché un nucleo
minimo di sanzioni non penali, con
Iindicazione di importi minimi

pecuniari”).

11 Titolo XIV “Disposizioni
comuni sulle infrazioni doganali e
sulle sanzioni non penali” (articoli
da 245 a 254) identifica, infatti, gli
elementi minimi comuni di tale
nucleo ma, secondo quanto
disposto dall’articolo 245, fa salva
la prerogativa per gli Stati membri
di “adottare misure pitl rigorose
prevedendo sanzioni amministrative
o penali conformemente al loro
diritto nazionale”.

Le Disposizioni nazionali
complementari al Codice
dell’unione, che sono state
elaborate e adottate non solo per
rafforzare ’armonizzazione con il
codice vigente ma anche in
previsione di futuri sviluppi, fanno
proprie le indicazioni della
proposta di riforma.

Le norme del DIgs 141/2024
riordinano, al Titolo VI,
conformemente alla direzione
impressa dalla proposta di
riforma, la normativa interna in
termini di sanzioni amministrative
e penali anche se con formule non
sempre chiarissime e non sempre
rispondenti al principio di
proporzionalita.

E-commerce

Una delle principali sfide che la
riforma del Codice doganale
dell'unione (Cdu) dovra affrontare
e la gestione dell'enorme volume
di dati derivanti dalle attivita di
importazione in e-commerce.
Secondo le statistiche della
Commissione, nel 2022 si sono
registrate oltre 1 miliardo di
consegne transfrontaliere di beni
di modico valore, mediante online
market place, ognuna delle quali
accompagnata da una specifica
dichiarazione doganale. Per i beni

di valore intrinseco superiore a
150 euro, le dichiarazioni (dataset
H7) devono anche evidenziare
I'importo del dazio, ovviamente
diverso a seconda del codice delle
merci corrispondente e riportato
nella dichiarazione medesime.

Un numero cosl elevato di
transazioni, sia pur se dichiarate
con un set di dati “super ridotto”,
ha messo a dura prova la capacita
di controllo, sia documentale che
fisico, delle autorita doganali,
generando rischi di frode e
minacce alla sicurezza dei
consumatori, oltre a
compromettere, potenzialmente,
gli interessi finanziari dell'Unione:
studi condotti dalla Commissione
hanno stimato che il 65% delle
dichiarazioni relative alle
importazioni di spedizioni a basso
valore presenta una volontaria
sottovalutazione, al fine di
beneficiare dell'esenzione dai dazi.
Per tali ragioni, nella valutazione
d’impatto che introduce la
proposta di riforma viene
riconosciuto che “I'attuale modello
doganale non é adatto al commercio
elettronico” e che I'abolizione delle
esenzioni sia un passo necessario.

La proposta di codice, pertanto,
ha previsto, oltre all’abolizione
della soglia dei 150 euro per
I’esenzione dal dazio,
I’applicazione di un dazio
forfettario dallo 0% al 17% del
valore intrinseco delle merci, a
seconda della categoria di
appartenenza delle merci tra le
cinque della proposta.

Naturalmente, anche sul tema
del’E-commerce le Dnc non
intervengono in quanto tematica
connessa alle risorse proprie e alle
procedure doganali di stretta
competenza unionale. @
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Digitalizzazione,
dalla dogana paperless
alla digital transformation

Fulvio Liberatore

inarrestabile avanzata
L delle tecnologie di

trattamento dei dati
(Digital tools, artificial intelligence,
blockchain, ecc.) costringe i
governi ad adeguare le proprie
normative, in quasi tutti i campi di
applicazione, ai nuovi paradigmi,
con effetti di grande rilievo anche
sulla disciplina del commercio
globale e sulla normativa
doganale.

Le tecnologie
dell'informazione e della
comunicazione permeano
sempre piu ’ambiente di lavoro
delle dogane che, anche sulla
base della volonta espressa con
grande forza dalla World customs
organization (Wco), punta alla
realizzazione della paperless
customs (dogana senza carta).
L’Unione europea ha da tempo,
dal suo canto, intrapreso un
processo di digitalizzazione degli
adempimenti doganali, ivi
incluso l'intero sistema di
dialogo tra dogane ed operatori
(sistema delle decisioni doganali
o Customs decisions system - Cds)
e la smaterializzazione delle

dichiarazioni doganali.

In tale processo e possibile
individuare veri e propri turning
point: punti cardine “cristallizzati”
nell’adozione della normativa
formale da parte degli organi
unionali.

Premessa fondamentale per il
successo di tale processo é il
raggiungimento del piu alto grado
possibile di armonizzazione tra le
normative doganali adottate dagli
Stati membri.

Le Disposizioni nazionali
complementari con il Codice
dell'unione (Dnc) testimoniano la
piena adesione del legislatore
italiano a tale processo ed il
superamento della complessa e
frammentata normativa nazionale
in un’ottica di armonizzazione,
necessaria per lo sviluppo di
sistemi informatici doganali
unionali effettivamente utilizzabili
in modo uniforme da tutti gli
operatori e le autorita doganali
negli Stati membri.

11 processo di digital
transformation € stato, pero, molto
lungo ed ¢ lungi dall’essere
completato.

I1 DIgs 141/2024 riconosce nell’agenzia delle Dogane

e dei Monopoli il soggetto titolato, con successivi
provvedimenti, a fissare “i termini e le modalita per la
telematizzazione delle procedure e degli istituti doganali”

Dalla meccanizzazione

al sistema unico europeo

Per “meccanizzazione delle
dogane” si intendeva I'insieme
delle attivita e delle disposizioni
tramite le quali, nella seconda
meta del secolo scorso, le autorita
doganali degli Stati membri
dell’Unione europea - o0 meglio,
all’epoca, delle Comunita europee
- avevano “digitalizzato” il
trasferimento delle informazioni
tipicamente contabili contenute
nelle dichiarazioni doganali e nei
relativi registri gestiti dalle
autorita doganali. La
meccanizzazione delle procedure
non ha, naturalmente, comportato
la fine della collazione cartacea dei
dati ma solamente un utilizzo
(principalmente a fini contabili)
degli stessi, seppur in forma
digitale. Il processo € stato, pero,
portato avanti in forma autonoma
ed indipendente dai diversi Stati
membri: differenze nelle
normative nazionali,
nell’avanzamento tecnologico e,
non da ultimo, nelle risorse
disponibili, hanno determinato un
ambiente informatico, all’ingresso
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nel nuovo millennio, molto
complesso da armonizzare. Ad
0ggi, sono attivi 111 sistemi
informatici doganali nei 27 Stati
membri dell’Unione con differenze
metodologiche e applicative.

Il raggiungimento di una c.d.
“dogana paperless” ¢ stato,
quindi, uno degli obiettivi
principali del Codice doganale
dell’'unione (Cdu - Regolamento
(Ue) 952/2013).

11 Capo I del Titolo IX del Codice
e interamente dedicato allo
“Sviluppo di sistemi elettronici” e
delega alla Commissione il
compito di elaborare, adottare e
rendere esecutivo il “programma di
lavoro relativo allo sviluppo e
all'utilizzazione dei sistemi
elettronici”.

In linea con quanto disposto dal
Cdu, la Commissione ha adottato,
forte della delega attribuitale dal
Codice, un piano di sviluppo in
forma dettagliata, la cui piu
recente espressione ¢ la Decisone
di esecuzione (Ue) 2023/2879 del
15 dicembre 2023 (Ucc work
programme - Ucc wp).

Il programma multi-annuale
per la trasformazione digitale
della dogana europea
La decisione ha identificato ed
enucleato i 17 progetti di sviluppo
informatico da realizzare in
armonia tra livello unionale e
nazionale, in modo da dare piena
applicazione al dettato dell’articolo
280 Cdu che, seguendo le
indicazioni del combinato disposto
degli articoli 6, 16 e 278 del
medesimo Cdu, introduce
I’obbligo per la Commissione di
elaborare in un programma di
lavoro relativo allo sviluppo e
all'utilizzazione dei sistemi
elettronici.

Sul piano operativo, la decisione
stabilisce che i sistemi siano

LE PROSSIME TAPPE EUROPEE DELLA DIGITALIZZAZIONE IN DOGANA

PROGETTO CONTENUTO

DECORRENZA

AES (Automated
export system)

Digitalizzazione della trasmissione
della dichiarazione doganale di
esportazione (data set)

11 febbraio 2025
(progetto Italia 2 dicembre
2024)

CCI (Centralised
clearance for
import)

Sdoganamento centralizzato con
possibilita di gestire lo sdoganamento
in uno Stato membro con arrivo dei
beni in uno Stato membro diverso

02 giugno 2025

(gia adottato da Bulgaria,
Estonia, Spagna,
Lussemburgo, Lituania,
Polonia,

Romania e Lettonia)

POUS (Proof of
union status)
- Fase 2

Creazione di archivio centrale per
gestire e recuperare le prove della
posizione unionale delle merci (T2L/F)

Agosto 2025

NCTS (New
computerised
transit system) -
Fase 6

transito delle merci

Gestione digitalizzata delle
informazioni relative ad operazioni di

Agosto 2025

IVO (Informazioni
vincolanti origine)

IVVD (Informazioni
vincolanti sul
valore in dogana)

Soluzione informatica per la gestione e
consultazione delle informazioni
rilasciate agli operatori unionali

Terzo trimestre 2026

E_POC (Electronic

proof of origin) origine

Smaterializzazione dei certificati di

2027

gestiti, elaborati e sviluppati in
conformita con il Multi-annual
strategic programme for customs
(Masp-c), documento di
pianificazione relativo a tutti i
progetti doganali informatici.

11 Masp-c prevede il
coinvolgimento strutturato e
multilivello di soggetti diversi,
avvalendosi dei consigli degli
esperti raccolti dall’Electronic
customs coordination group (Eccg -
gruppo di lavoro che prevede la
presenza di esperti espressi dagli
Stati membri e dal private sector)
anche a seguito delle consultazioni
periodiche con il Trade contact
group (Tcg - il gruppo di alto
livello di scambio di informazioni
e consultazione tra Commissione e
private sector).

11 Masp-c, nella sua ultima
revisione del 2023, presenta
un'analisi dettagliata dei
programmi di sviluppo, suddivisi
in progetti di rilevanza doganale
(Ucc projects), come

I'implementazione dello
sdoganamento centralizzato
nell'ambito dell'Automated export
system (Aes), e progetti non
specificamente doganali (Non-Ucc
projects), come l'informatizzazione
delle informazioni vincolanti
sull'origine e le misure
informatiche necessarie per
garantire la compliance con i
regolamenti ambientali, tra cui il
Carbon border adjustment
mechanism (Cbam - Regolamento
2023/956) e il Regolamento sulla
deforestazione (Eudr -
Regolamento 2023/1115).

Le prossime tappe

Nel corso del prossimo anno
entreranno in fase di operativita
molti progetti, la cui attuazione ¢
in fase di completamento o di
prossima realizzazione.

Tra i principali progetti Ucc,
I'introduzione del Pous (Proof of
union status) Fase 2, prevista per
agosto 2025, e del Ncts (New
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computerised transit system) Fase 6
(il cui completamento ¢ previsto
per fine agosto 2025) e I’Aes
(Automated export system,).

Il progetto Pous, la cui Fase I &
entrata in operativita il 1° marzo
2024, “mira a creare un nNUOvVoO
sistema transeuropeo per archiviare,
gestire e recuperare le prove della
posizione unionale delle merci T2L/
F e il manifesto doganale delle
merci”.

L’Ncts Fase 6 ¢, invece, il
sistema che consente 1o scambio
di tutte le informazioni relative al
transito tra le autorita doganali dei
Paesi che vi hanno aderito.

Lo scopo del sistema, in
attuazione dell’articolo 130,
paragrafo 1, Cdu, e quello di
rendere disponibili in forma
diretta e semplificata tutte le
informazioni relative alla
dichiarazione sommaria di
entrata, permettendo cosl un piu
fluido transito delle merci.

L’Aes ¢ il sistema che consente
la totale smaterializzazione delle
dichiarazioni di esportazione
(dataset B1-B5: i dataset che
sostituiscono i Dau e i Dae): il
sistema, gia operativo in Italia,
diverra completamente operativo a
partire dal 2 dicembre 2024 e
diverra definitivamente
obbligatorio, in tutti gli Stati
membri, a partire dall’11 febbraio
2025.

Tra i progetti Non-Ucc, di
particolare interesse per gli
operatori figurano le soluzioni
informatiche per le Informazioni
vincolanti di origine (Ivo) e le
Informazioni vincolanti sul valore
in dogana (Ivvd).

L’entrata in operativita di
entrambi i sistemi e prevista per il
terzo trimestre 2026: I’attuazione
dei progetti che non erano stati gia
inclusi nei programmi del Cdu
sono inseriti nel Masp con date di

attuazione successive al 31
dicembre 2025 (progetti in roll-off).

Di particolare rilevanza e
I'introduzione delle Ivvd
(linformazione vincolante sul
valore), prevista dal Regolamento
delegato 2024/1072, al fine di
garantire la conformita e
l'uniformita della valutazione in
dogana, specialmente nei casi
connessi a royalties e transfer
pricing.

La telematizzazione delle Ivo e
delle Ivvd permettera agli
operatori di presentare richieste (e
di consultare le risposte) in forma
semplificata, favorendo, al
contempo, 'uniformita a livello
unionale di tali strumenti
fondamentali per la trasparenza e
la certezza del diritto.

Altro progetto di grande
interesse per gli operatori sara
I’E-poc (Electronic proof of origins
certificate) che consentira, a partire
dal 2027, 1a smaterializzazione dei
certificati di origine.

La netta distinzione tra progetti
attuati e di prossima
realizzazione, basata sulle
tempistiche indicate nel testo
della Decisione di esecuzione
della Commissione, non sempre
trova rispondenza nella realta. Ad
esempio, lo sdoganamento
centralizzato all’importazione
(Cci - Centralised clearance for
import), la cui attivazione,
inizialmente prevista per il
dicembre 2023, era stata
posticipata al 1° luglio 2024.

Tuttavia, in tale data, il sistema
Cci € entrato in funzione solo in 8
Stati dell’'Unione europea
(Bulgaria, Estonia, Spagna,
Lussemburgo, Lituania, Polonia,
Romania e Lettonia). Per gli altri
Stati membri, inclusa 1'Italia,
l'implementazione & prevista nel
corso del 2024 o, possibilmente,
nel prossimo anno.

Il contesto internazionale
L’Unione europea non si € mossa
in modo isolato: seguendo il suo
tradizionale approccio di
“campione” della tutela e nella
promozione del diritto e delle
organizzazioni internazionali, ha
organizzato il processo di sviluppo
dei sistemi informatici doganali in
armonia con gli standard e i
principi internazionali elaborati
dalla Wco (World customs
organization) e dalla Wto.

Numerose sono le
manifestazioni di tale sintonia: lo
sviluppo della European customs
single window (Eucsw) si riconduce
direttamente alle indicazioni
provenienti dal Trade facilitation
agreement (Tfa) e al Data model
definito dalla Wco.

Lo stesso Eucdm (European
customs data model) - che funge da
modello per i sistemi informatici
doganali unionali e nazionali - ¢
stato sviluppato ed e
completamente compatibile con il
Data model della Wco: un pilastro
fondamentale per l'interoperabilita
del commercio globale da oltre
vent'anni. Il Data model Wco (Dm)
consiste in un insieme di
definizioni di dati e messaggi
elettronici strutturati in modo
chiaro, standardizzati e
riutilizzabili, con l'obiettivo di
soddisfare i requisiti operativi e
legali delle dogane e delle altre
agenzie di regolamentazione
transfrontaliera (Oga - Other
government authorities)
responsabili della gestione delle
frontiere.

Il Dm ¢ allineato al Trade data
elements directory delle Nazioni
unite (Un/Tded) e sfrutta gli
standard internazionali stabiliti da
Un/Cefact (United nations centre
for trade facilitation and electronic
business) e I'Iso (International
standard organization),
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assicurando cosi l'interoperabilita
a livello globale.

A partire dal 29 giugno 2024, €
disponibile la Versione 4.1 del
Data model che migliora
Iintegrazione con l'app Data
model: un'applicazione web
interattiva e gratuita che consente
agli utenti di visualizzare, cercare
e confrontare facilmente i dati
contenuti nel Data model,
eliminando la necessita di
utilizzare piu piattaforme.

Disposizioni nazionali
complementari

al Codice dell'unione

Le Disposizioni nazionali
complementari al Codice
dell’'unione (Dnc - DIgs 141/2024),
in linea con quanto disposto
dall’articolo 17 del decreto
legislativo 7 marzo 2005, n. 82 e
dall’articolo 11.1, lettera b, della
legge delega del 9 agosto 2023,

n. 111, riconoscono nell’agenzia
delle Dogane e dei Monopoli il
soggetto intitolato, con successivi
provvedimenti, a fissare “i termini
e le modalita per la telematizzazione

delle procedure e degli istituti
doganali” (articolo 122 Dnc).
Sempre all’agenzia delle Dogane e
dei Monopoli é riconosciuto il
compito di fissare le regole per la
digitalizzazione di documenti e
supporti cartacei non
espressamente contemplati nella
Decisione di esecuzione (Ue)
2023/2879 della Commissione. Tra
le applicazioni che I’agenzia ha
sviluppato, indipendentemente da
quanto indicato nella Decisione,
vanno sicuramente ricordate: la
procedura Smart terminal,
destinata a integrarsi con lo
sdoganamento in mare (circolare
28/2020), il progetto Fast corridor
(circolare 8/2021), la procedura
Otello (Online tax refund at exit:
light lane optimization) per il
processo di apposizione del “visto
doganale” sulla fattura tax free,
Falstaff per arricchire e potenziare
le funzionalita della banca dati
Co.pi.s. (anti-Counterfeit and anti
Piracy information system) per la
lotta alla contraffazione, il
progetto Trick, realizzato con un
ampio partenariato finalizzato

all’utilizzo delle blockchain per
garantire la sicurezza delle
informazioni fino ai consumatori,
il progetto D.a.c.t. (Definizione
agevolata controversie tributarie).
E, naturalmente, la banca dati
presente in Aida, largamente
utilizzata da tutti gli operatori:
Tariffa doganale d'uso integrata.
In tal modo, la riforma
attribuisce all’agenzia il compito di
dialogare direttamente con le
autorita unionali in materia di
informatizzazione proponendo
fasi di sviluppo e date di
attuazione della parte nazionale
dei programmi. Inoltre, viene
conferita alla stessa agenzia la
possibilita di proporre e realizzare
programmi di digitalizzazione non
compresi tra quelli unionali.
Pertanto, le Dnc non intervengono
sui programmi di
informatizzazione condotti
dall’Unione, e non potrebbe essere
diversamente, vista I’assoluta
necessita di uno stretto
coordinamento tra Stati membri e
Commissione in questa
materia. @
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SPORTELLO UNICO UNIONALE

Controlli ¢ coordinamento per
snellire le procedure (Su.do.co)

Fulvio Liberatore

no dei cardini per lo
l ' sviluppo di un sistema di
sdoganamento delle merci

in entrata e in uscita dall’'Unione
europea armonioso, efficace ed
efficiente € da sempre
rappresentato dall’adozione dello
Sportello unico (Single window):
un sistema che consente agli
operatori economici e alle autorita
governative di riutilizzare e
integrare progressivamente tutti i
dati necessari per ’accesso al
mercato o per ’esportazione
(certificati sanitari, autorizzazioni,
ecc.). Inoltre, tra i sempre crescenti
adempimenti che I'Unione
europea si trova a richiedere alle
imprese per garantire sicurezza e
sviluppo sostenibile, spiccano
quelli necessari per il
conseguimento degli obiettivi del
Green deal [tra cui il Regolamento
Cbam - Carbon border adjustment
mechanism - Regolamento (Ue)
2023/956 e il Regolamento Eudr -
Regolamento (Ue) 2023/1115 sulla
deforestazione]. Ed e proprio per
consentire un’integrazione efficace
di dati e degli adempimenti che lo
Sportello unico potra svolgere un
ruolo fondamentale per garantire
fluidita ed efficienza nei controlli.
Seguendo quanto stabilito dal

Codice doganale dell’'Unione [Cdu
- Regolamento (Ue) 956/2013)],
all’articolo 47, “Cooperazione tra
autorita”, in Unione europea &
stato introdotto, dal Regolamento
(Ue) 2022/2399, il Single window
environment for customs (Eu-Csw),
ovvero 'ambiente dello Sportello
unico doganale. Il regolamento
mira a facilitare l'interoperabilita
tra i domini doganali e non
doganali, migliorando lo scambio
elettronico di documenti necessari
per lo sdoganamento delle merci:
tale obiettivo viene raggiunto
tramite il sistema Eu Csw-Certex
(Eu customs single window
certificates exchange system), che &
stato sviluppato a partire
dall’esperienza di Traces nt,
ovvero la piattaforma di
certificazione sanitaria e
fitosanitaria della Commissione
che consente l'importazione di
animali, prodotti animali, alimenti
e mangimi di origine non animale
e piante nell'Unione europea.

La prima fase di
implementazione della Eu Csw,
prevista per il 2025, mira a
ottimizzare lo scambio di
informazioni alle frontiere della
Ue tra le dogane e le altre autorita
competenti (Pca), la c.d.

Il Regolamento delegato (Ue) 2024/2145 disciplina

in modo inequivoco funzionalita, mappatura dei dati
perla loro trasformazione e passi necessari per giungere
ad un ambiente unico europeo per la Single Window

componente Government to
Government (G2G).

La seconda componente, da
implementare entro il 2031,
introdurra un'interfaccia unica per
la presentazione di tutta la
documentazione necessaria da
parte degli operatori - fase
Business to Government (B2G).

Le funzionalita relative allo
Sportello unico dovranno, pero,
essere garantite dagli Stati
membri: infatti, Certex si limitera
ad interfacciare database unionali
e nazionali in un ambiente
uniforme e condiviso. Saranno,
invece, le applicazioni sviluppate
dagli Stati membri che
provvederanno a fornire le
opportune funzionalita del
sistema.

11 27 settembre 2024 sono stati
pubblicati, sulla Gazzetta ufficiale
della Ue, aggiornamenti relativi al
Regolamento delegato (Ue)
2024/2514 e il Regolamento di
esecuzione (Ue) 2024/2145 della
Commissione, che integrano il
Regolamento (Ue) 2022/2399 che
regola il funzionamento della Sw. I
nuovi regolamenti apportano
significative modifiche all’Eu-Csw,
concentrandosi sull’efficienza
dello scambio di certificati.
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L’obiettivo € definire i dati da
condividere attraverso il sistema
Certex e aggiornare I’elenco degli
adempimenti non doganali,
previsti dalla normativa unionale,
da gestire tramite ’'ambiente dello
sportello unico.

Il Regolamento delegato norma,
dettagliatamente, il trasferimento
automatico di informazioni tra
autorita doganali e non doganali
nel momento in cui un operatore
economico presenta dichiarazioni
doganali o di riesportazione che
richiedono formalita non doganali.
Il regolamento specifica quali dati
devono essere condivisi
esclusivamente tramite Eu Csw-
Certex e disciplina le formalita
richieste in caso, ad esempio, di
gestione delle licenze per
I'importazione - I’esportazione di
beni culturali e gas fluorurati
nonché la procedura per il
“consumo” di certificati Cbam (a
partire dal 2026). Il regolamento
modifica, inoltre, I’allegato del
Regolamento 2022/2399,
aggiungendo nuove fattispecie,
destinate a permettere agli
operatori di integrare, in occasione
della presentazione di
dichiarazioni doganali, documenti
e informazioni richiesti dalle
nuove normative settoriali. Il
Regolamento di esecuzione
2024/2145 disciplina, dal suo
canto, I’abbinamento dei dati tra le
decisioni delle Pca (Partner
Competent Authorities: ad esempio,
il ministero della Salute) e i regimi
doganali connessi (trasformazione
operativa) nonché ’'abbinamento
tra i dati doganali e quelli rilevanti
per i casi contemplati dalla Sw
(trasformazione tecnica),
effettuandone una mappatura
dettagliata nell’Allegato II al
regolamento medesimo.
All’articolo 3 (Mappatura indiretta)
introduce, inoltre, una specifica

tipologia di dati (Eu Swe-C) nel
caso in cui non sia possibile
collegare direttamente i dati
relativi alle formalita non doganali
a quelli presenti nelle
dichiarazioni doganali.

1l regolamento procede, poi, nel
disciplinare il funzionamento di
Certex, assegnando al sistema (al
quale dovranno poi accedere i
sistemi nazionali di gestione della
Single Window - in Italia,
naturalmente, il Su.do.co, previa
comunicazione anticipata di
almeno 1 mese dell’intenzione di
connettersi a Certex) tutti i
compiti di recupero,
trasformazione e scambio dei dati,
garantendo una sincronizzazione
automatica anche dei cambiamenti
intervenuti nel corso della
procedura di sdoganamento.
Certex provvedera anche a mettere
a disposizione delle autorita
doganali, recuperandoli dal
sistema non doganale, eventuali
documenti necessari per procedere
al rilascio delle merci.

Certex dovra poi farsi carico,
integralmente, della gestione di
ogni genere di quantitativo
connesso a documenti di
competenza degli operatori e
connessi a decisioni di autorita
non doganali (restera all’esterno di
Certex, naturalmente, la gestione
dei contingenti tariffari e di ogni
altro contingente avente natura
doganale).

Infine, e prima di trattare il
delicato problema della gestione
della riservatezza e della sicurezza
dei dati che verranno gestiti da
Certex, il regolamento (articolo 7)
affida a Certex il compito di
aggiornare tutte le informazioni
che potrebbero essere modificate a
seguito di una modifica o
dell’annullamento di una
dichiarazione doganale.

1l Programma di lavoro (Capo III

del Regolamento) impone alla
Commissione di mettere a
disposizione degli Stati membri le
specifiche tecniche per
l'attivazione delle funzionalita che
Certex al piu tardi un anno prima
dell’attivazione della Eu Customs
Single Window nei termini fissati,
per le diverse componenti, dal
Regolamento di base [il
Regolamento (Ue) 2022/2399]. Il
regolamento stabilisce, proprio in
ragione della natura del sistema,
che alla progettazione tecnica del
sistema dovranno collaborare
Comumissione, autorita e autorita
competenti partner.

In buona sostanza, il
Regolamento 2024/2145 disciplina
in modo inequivoco funzionalita,
mappatura dei dati per la loro
trasformazione e passi necessari
per giungere ad un ambiente
unico europeo per la Single
Window, chiarendo anche il ruolo
che le Sw nazionali continueranno
ad avere nel quadro futuro della
Single Window unionale: questa,
della distribuzione dei compiti tra
Commissione (responsabile per il
funzionamento di Certex) e Stati
membri (cui spetta attivare e
garantire il funzionamento
armonizzato dei sistemi nazionali)
fu una scelta condivisa a livello
unionale fin dal 2019 e poi
trasfuda nel Regolamento di base.

L’introduzione dell’European
Customs Data Hub - il sistema
doganale unico unionale previsto
dalla riforma del Codice Doganale
dell’Unione -, al di 1a della
modifica e dell’integrazione
sistemica, non dovrebbe, in realta,
vanificare il complesso lavoro che
attende Commissione e Stati
membri.

La soluzione italiana per lo
Sportello unico consiste nello
Sportello unico doganale e dei
controlli (Su.do.co).
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Lo Sportello unico doganale,
originariamente introdotto dalla
legge del 24 dicembre 2003, n. 350
e disciplinato dal Dpcm 242/2010,
e in linea con il medesimo articolo
47 del Cdu, che, come ricordato, €
anche alla base del Regolamento
Ue sulla Single window,
“Cooperazione tra autorita”: “[...] le
autorita doganali si impegnano, in
stretta collaborazione con le altre
autorita, a far effettuare tali
controlli, ogni qualvolta sia
possibile, contemporaneamente e
nello stesso luogo in cui si
effettuano i controlli doganali
(sportello unico) [...]".
Successivamente, il DIgs 169/2016
(articolo 20, “Sportello unico
doganale e dei controlli”) ha esteso
I’'ambito applicativo dello Sportello
unico doganale a tutti i controlli
connessi all’entrata e uscita delle
merci nel o dal territorio
nazionale, ribattezzandolo
“Sportello unico doganale e dei
controlli” (Su.do.co).

Va chiarito che per Sportello unico
non si intende mai un organo o
struttura fisica da allestire, bensi una
soluzione tecnico-normativa che
rende possibile I'interazione tra
autorita doganali, autorita partner con
competenze specifiche e operatori
economici.

Il Dpr 235/2021 disciplina
effettivamente il Su.do.co e
contiene le disposizioni di
attuazione dello sportello, mentre
la Determinazione direttoriale
39493 del 28 gennaio 2022 ne
definisce le procedure,
I'interoperabilita e le componenti,
istituendo il portale.

11 portale Su.so.co ha come
principale obiettivo la creazione di
un’unica interfaccia, un Single
entry point, in cui e possibile
inserire tutte le informazioni

necessarie per lo sdoganamento
delle merci una sola volta
(paradigma Once), accessibile sia
da parte degli operatori sia da
parte delle altre Amministrazioni
competenti (Pca).

1l sistema rappresenta un
esempio applicativo della Single
window in grado di garantire un
efficace coordinamento tra i
diversi attori coinvolti nel
processo di sdoganamento ed € in
linea con I’Eu-Csw.

11 funzionamento del Su.do.co si
basa su tre componenti: due, la
Government to Government (G2G) e
la Business to Government (B2G),
riferite al’'ambiente della Single
window e una relativa al
coordinamento operativo dei
controlli, One stop shop.

1l progetto Su.do.co e stato
esteso, oltre che alla gestione dei
controlli e alla gestione dei
certificati (i due moduli da riferire
piu strettamente agli obiettivi della
Single window e del One stop shop)
al tracciamento delle merci
(“Tracciamento merci”), destinato
a raccogliere informazioni per il
monitoraggio fisico e documentale
delle operazioni logistiche
mediante I'utilizzo di diverse
tecnologie, tra cui 'impiego dei
dati Gps, che consentono di
conoscere in tempo reale la
posizione dei mezzi di trasporto
sotto vincolo doganale.

Dopo una fase sperimentale,
iniziata nel 2021 a La Spezia, il
Su.do.co (limitatamente alle
componenti B2G e G2G della Single
window e del One stop shop) € stato
esteso ai porti di Livorno e
Ravenna. E stato, invece, attivato
solo nel porto di La Spezia il
modulo “Tracciamento merci”.
Peraltro, in assenza di disposizioni
organizzative e regolamentari che
ne rendano obbligatorio 1’'uso, il
modulo € da considerare ancora in

fase sperimentale.

L'Allegato I del decreto
"Disposizioni nazionali
complementari al codice doganale
dell'Unione" (Dnc) ha previsto il
“potenziamento” del Su.do.co
(articolo 39, “Potenziamento dello
sportello unico doganale e dei
controlli).

L'articolo 39 stabilisce che
I'agenzia delle Dogane e dei
Monopoli coordina i controlli
effettuati dagli uffici nazionali
sulle merci in ingresso e uscita nel
o dal territorio doganale
dell’Unione europea attraverso il
Su.do.co.

Rispetto a quanto gia previsto
dall’articolo 20, comma 1, DIgs
169/2016, che definisce il
perimetro di attivita e i tempi per
I’'attuazione dei controlli, I’articolo
39 estende e precisa 'ambito del
Su.do.co anche ai controlli
amministrativi richiesti dalla
normativa unionale, che devono
avvenire contemporaneamente e
nello stesso luogo dei controlli
doganali e, nel caso vengano svolti
ulteriori controlli basati sul rischio
0 su criteri casuali, tali controlli
devono essere integrati con
I'analisi dei rischi gia utilizzata
dall’agenzia (commi 2 e 3).

I controlli dovranno seguire le
modalita fissate dal’Eu-Csw.

Restano, peraltro, esclusi
dall’ambito di applicazione del
Su.do.co i controlli che non
possono essere effettuati nei
luoghi normalmente dedicati allo
svolgimento dei controlli doganali.

Rimane, naturalmente, da
chiarire se tra i luoghi
normalmente dedicati allo
svolgimento dei controlli doganali
possano rientrare, oltre che il
circuito doganale, cosi come
definitivo dal paragrafo 3
dell’articolo 1 delle Dnc, anche i
c.d. “luoghi approvati”, di cui alla
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Circolare 2/D/2018, ossia i luoghi
presso i quali, a seguito
dell’autorizzazione dell’ufficio
delle Dogane competente, possono
essere svolte le operazioni
doganali da parte degli operatori
economici.

L'agenzia e le amministrazioni
coinvolte, inoltre, possono
stabilire accordi di cooperazione
per definire I’esecuzione dei
controlli, integrare le analisi dei
rischi, scambiare dati e trovare
soluzioni alternative per facilitare
il flusso delle merci in uscita o in
entrata da e nel territorio doganale
europeo.

Oltre alla regolamentazione
unionale di settore intervenuta dal
2010 ad oggi, che ha disciplinato
nuovi controlli sulle merci in
ingresso e in uscita dal territorio
doganale dell'Unione europea, vi
sono controlli di natura
amministrativa che vengono
espletati senza essere propedeutici
al rilascio di un provvedimento.

Un esempio di questi controlli &
rappresentato dalle operazioni
doganali regolamentate da specifiche
normative unionali, come il
Regolamento (Ce) n. 765/2008 del
Parlamento europeo e del Consiglio
del 9 luglio 2008, che stabilisce
norme sull'accreditamento e la
vigilanza del mercato per quanto
riguarda la commercializzazione dei
prodotti, abrogando il Regolamento
(Cee) n. 339/93 o il Regolamento
(Ue) n. 608/2013 del Parlamento
europeo e del Consiglio del 12 giugno
2013, relativo alla tutela dei diritti di
proprieta intellettuale da parte delle
autorita doganali, che abroga il
Regolamento (Ce) n. 1383/2003 del
Consiglio.

L’articolo 43 delle Dnc e
centrato, invece, sul
coordinamento dei controlli

(“controlli integrati”) eseguiti
dall’agenzia delle Dogane e dei
Monopoli e quelli di competenza
degli altri organi
del’amministrazione finanziaria e
della Guardia di finanza. L’articolo
rinvia a specifico decreto del
ministero del’Economia e delle
Finanze per la disciplina relativa a
tale coordinamento che, lo si
ricorda, non é quello oggetto dello
Sportello unico: infatti,
quest’ultimo é relativo a controlli,
autorizzazioni e procedure di
competenza di autorita diverse da
quelle doganali e con oggetti
intrinsecamente diversi da quelli
di natura fiscale e doganale. Lo
stesso articolo 43, inoltre, rinvia
ad ulteriore decreto anche le
modalita per regolare i rapporti di
agenzia e Guardia di finanza con
l'autorita doganale di altri Paesi.
La collaborazione con i Paesi terzi
¢, infatti, fondamentale per
garantire efficacia alle attivita di
controllo.

11 Su.do.co e, piu propriamente,
la Eu-Csw si riveleranno strumenti
essenziali, come sopra ricordato,
anche per I'attuazione dell’Eudr
(Eu Deforestation Regulation,
Regolamento (Ue) 2023/1115):
infatti, a partire dal 2028, sara la
Single window, nella componente
G2G, a garantire I'interscambio
delle informazioni tra la dogana e
I'amministrazione competente (in
Italia il ministero dell'Agricoltura,
della Sovranita alimentare e delle
Foreste) e, dal 2031, sara la
componente B2G della Single
window che consentira di integrare
le informazioni necessarie per
adempiere a quanto previsto
dall’Eudr nelle dichiarazioni
doganali.

Attualmente, la Single window e
applicata a macchia di leopardo in
diversi Paesi dell’'Unione e per
adempimenti di natura diversa: ad

esempio, in Belgio non ¢ attiva

alcuna forma di sportello unico,

ma i controlli per le merci in
arrivo, quando richiedano un
intervento di piu autorita, sono
svolti consecutivamente e con un
alto grado di integrazione, pur
non prevedendo alcun sistema
informativo-telematico specifico
per tali casi.

Il Regolamento 2022/2399
introduce I’'ambiente di sportello
unico a livello dell'Unione europea
per favorire la cooperazione e
l'interoperabilita tra i settori
doganale e non doganale.

Obiettivi del regolamento sono:
» lottimizzazione dello scambio

elettronico di documenti e

informazioni necessarie allo

sdoganamento delle merci;

» la fissazione di norme che
migliorino la cooperazione
digitale e la condivisione di
informazioni tra le
amministrazioni doganali e le
altre autorita governative in vari
ambiti di competenza come
salute, sicurezza, protezione
dell’ambiente, pesca, agricoltura
e vigilanza del mercato.

11 Regolamento 2022/2399

istituisce, poi, il sistema Eu Csw-

certex per migliorare la gestione e

la condivisione dei dati trasmessi

dagli operatori economici alle
autorita doganali e alle autorita
competenti partner, e richiede,

infine, agli Stati membri di

istituire e utilizzare una serie di

servizi e sistemi, chiamati

"ambienti nazionali dello Sportello

unico per le dogane", per facilitare

lo scambio di informazioni tra i

sistemi elettronici delle autorita

doganali, delle autorita competenti
partner e degli operatori
economici.

In una survey organizzata dalla
Commissione europea, le autorita
doganali sono state riconosciute
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dalla maggior parte dei
partecipanti come l'ente principale
per lo sviluppo dello Sportello
unico nazionale, sottolineando il
loro ruolo centrale nel coordinare
e implementare l'infrastruttura
necessaria per agevolare lo
scambio di informazioni tra le
diverse autorita coinvolte. E stata,
inoltre, evidenziata l'importanza
della cooperazione tra le varie
autorita, considerata
fondamentale per il successo dello
Sportello unico nazionale.

Gli Stati membri mostrano
preferenze diverse riguardo
all'adozione di modelli
centralizzati o decentralizzati per
il sistema; tuttavia, la maggior
parte sembra orientata verso un
approccio centralizzato, ritenuto
pil efficiente per garantire una

SPESE
DI SPEDIZIONE

OPPURE ONLINE:
offerte.ilsole24ore.com/gpcontrollievisiteispettive

gestione uniforme delle
informazioni. I dati della survey,
inoltre, circa il ruolo e le
responsabilita dei gruppi
nazionali nello sviluppo dello
Sportello unico nazionale,
evidenziano che i membri del
team sono incaricati di coordinare
le attivita e promuovere la
cooperazione tra i vari attori
coinvolti, tra cui le autorita
doganali, le autorita competenti
partner, i fornitori di servizi IT e
gli operatori economici.

Una delle loro principali
responsabilita € monitorare lo
sviluppo del sistema e riferire i
progressi raggiunti. Inoltre, sono
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comprendono attivita specifiche
legate agli aspetti tecnici,
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procedurali, oltre alla gestione dei
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che le Dnc hanno voluto dare allo
Sportello unico con un intero
articolo (articolo 39) dimostra che
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efficienza dei nostri principali
snodi logistici. @
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MERCI IN TRANSITO E REGIME DOGANALE

La dichiarazione doganale
¢ le semplificazioni
nel processo di sdoganamento

Fulvio Liberatore

arelazione tra dogane e
L operatori economici (il c.d.

“rapporto doganale”, nel cui
perimetro si collocano attivita e
informazioni alla base degli
adempimenti connessi ai tributi
doganali e, di fatto, a tutte le
procedure doganali e a quelle ad
esse connesse) si basa
essenzialmente sul paradigma
della dichiarazione doganale: un
documento (0, meglio, un insieme
di informazioni e dati) funzionale
all’assoggettamento delle merci
oggetto di ingresso o uscita dal
territorio doganale dell’Unione ad
un “regime doganale” - che altro
non ¢ che I'insieme delle regole
che si applicano in connessione ad
un’operazione di rilevanza
economica nel traffico
internazionale di beni.

La dichiarazione doganale come
tale trova la sua definizione al
punto 12 dell’articolo 1 del Cdu
(Codice Doganale dell’'Unione, Reg.
(Ue) 952/2013): “atto con il quale
una persona manifesta, nelle forme
e modalita prescritte, la volonta di
vincolare le merci a un determinato
regime doganale, con l'indicazione,

se del caso, dell'eventuale specifica
procedura da applicare”.

Il tema della dichiarazione
doganale viene ripreso, piu
operativamente, dal Capo 2 del
Titolo V del Cdu e, precisamente,
all’articolo 158 - laddove se ne
afferma la necessaria
presentazione ogni qualvolta le
merci debbano essere assoggettate
ad un regime doganale - e nelle
Sezioni 2 e 3 del medesimo Capo
2, dove si distingue tra
dichiarazione normale e
dichiarazione semplificata, quasi
genus diversi della medesima
specie.

L’articolo 162 del Cdu specifica,
poi, che le dichiarazioni devono
contenere tutte le indicazioni
necessarie per I'applicazione delle
disposizioni che disciplinano il
regime doganale per il quale sono
dichiarate le merci e che le relative
informazioni devono essere in
possesso del dichiarante e a
disposizione delle autorita
doganali nel momento in cui viene
presentata la dichiarazione in
dogana. Pur nella molteplicita di
forme che la dichiarazione puo

Il beneficio della semplificazione € intrinsecamente
connesso all’efficienza nello scambio di informazioni
tra Pco e Sco, da svolgersi esclusivamente in forma
dematerializzata e con effetti pressoché istantanei

assumere (verbale, per atti
concludenti, a mezzo di vetrofanie
ma, soprattutto, scritta) i supporti
e i mezzi per la elaborazione,
trasmissione e registrazione delle
dichiarazioni doganali (scritte)
hanno subito una profonda
trasformazione: da un documento
cartaceo (o virtualizzato, come nel
caso del passaggio a documenti
digitali che restano pure
rappresentazioni, immagini, di
altri documenti - per esempio, i
file elaborati come portable
document format, pdf) contenente
tutte le famose “indicazioni
necessarie” (dal 1988, il
documento assunse il nome di
Dau - Documento Amministrativo
Unico), trasmesso sostanzialmente
come tale (se pur spacchettato in
caselle e campi) ad un insieme,
ricco, interrelato e facilmente
“indagabile”, di dati, i c.d. dataset.

Smaterializzazione

delle dichiarazioni doganali
Naturalmente, la natura giuridica
della dichiarazione doganale resta
la medesima: un’espressione di
volonta manifestabile all’interno di
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una serie di opzioni codificate,
rigide e concatenate. Le
dichiarazioni doganali possono
essere precedute, seguite o
“accessoriate” da altre
dichiarazioni, come le
dichiarazioni sommarie di entrata,
la dichiarazione di riesportazione
o la dichiarazione per la custodia
temporanea che, pur non avendo
la medesima natura giuridica,
svolgono funzioni essenziali per la
concretizzazione della volonta
sottesa alla dichiarazione doganale
vera e propria.

La smaterializzazione delle
dichiarazioni doganali (con il
superamento del Dau in favore,
appunto, dei dataset descritti e
formalizzati nella normativa
unionale) dovrebbe giungere a
compimento entro il 31.12.2025.
Essa non incide (e non incidera),
pero, sulla natura giuridica della
dichiarazione doganale,
fornendole, piuttosto, consistenza
ed efficacia ben oltre le fasi che
contraddistinguono il flusso tipico
del processo di sdoganamento
(presentazione delle merci in
dogana, assoggettamento al
regime richiesto, svincolo delle
merci): grazie alla struttura dei
dataset, sara, infatti, possibile, per
l'autorita doganale, ricostruire
efficacemente i profili soggettivi
degli operatori economici mentre
gli operatori potranno, dal loro
canto, disporre di una completa
tracciabilita delle transazioni
intervenute nel processo di
sdoganamento. Soprattutto, si
aprira la possibilita di superare il
paradigma stesso della
dichiarazione come atto istantaneo
ed autonomo: la dichiarazione
diventera uno strumento di lettura
e di riscontro delle dinamiche
economiche connesse alle attivita
poste in essere da chi commercia
con l’estero.

Il cammino verso la
“trasformazione esistenziale” della
dichiarazione doganale viene
portato alle sue estreme
conseguenze dalla proposta di
riforma del Codice Doganale
dell’'Unione presentata il 17 maggio
2023 dalla Commissione: secondo
quanto previsto dal considerando
40 della proposta della
Commissione “[..] non appena
[sono] disponibili le capacita del
centro doganale digitale dell’Ue, gli
operatori dovrebbero altresi avere la
possibilita di comunicare o mettere
a disposizione delle autorita
doganali le informazioni attraverso
il suddetto centro [...] Alla fine del
periodo transitorio [...] non
esisteranno piu le dichiarazioni
doganali”).

Non si trattera di un percorso
breve: la sua conclusione, infatti, e
prevista per il 2038 e,
probabilmente, ben oltre. E per
allora, la manifestazione di volonta
che sottende ogni dichiarazione
doganale sara considerata quasi
come implicita nella dinamica
degli scambi internazionali, senza
la necessita di una sua
estrinsecazione materiale che vada
oltre la normale documentazione
commerciale e la messa a
disposizione dei dati e delle
informazioni che a tali scambi
sono sottese. Eppure, fino al
completamento del percorso di
digital transformation, le
dichiarazioni doganali, sia pur
smaterializzate, esisteranno: ed e
proprio dalla loro necessita
giuridica che scaturiscono le
numerose semplificazioni che la
normativa unionale mette a
disposizione degli operatori.
Infatti, al cuore delle
semplificazioni previste dal Cdu
(ed anche dalla proposta di
riforma) si pone I’'aggregazione
progressiva delle informazioni

utilizzate nei trasferimenti
transfrontalieri dei beni;
semplificare, nelle soluzioni
individuate dalla normativa
unionale, vuol dire,
essenzialmente, consentire lo
svolgimento dei traffici senza che
le autorita doganali debbano
intervenire per le validazioni e
autenticazioni connesse alle
insopprimibili fasi della
movimentazione fisica delle merci
(preparazione, caricamento,
spedizione, consegna). Sara
I’'operatore economico
“beneficiario” a provvedere alla
messa a disposizione delle dogane
di tutti i dati e le informazioni
necessarie, nei momenti, nei
luoghi e nelle forme che si
riveleranno piu coerenti con le
dinamiche degli scambi
internazionali, sia pur nell’ambito
di un bouquet preconfezionato dal
diritto unionale.

Semplificazioni doganali

nel Codice doganale dell’'unione

11 Codice ha virtuosamente
collocato e concentrato le
semplificazioni connesse al
processo di sdoganamento nelle
Sezioni 3 e 5 del Capo 2 del Titolo
IV, salvo il consueto rinvio alle
disposizioni del Regolamento
delegato e di quello di esecuzione
per quanto attiene a procedure,
condizioni e altri aspetti connessi
alla messa in opera di ciascuna
tipologia di semplificazione. Quel
che accomuna tutte le
semplificazioni doganali unionali
e, in ogni caso il loro legame con
la creazione di ambienti
collaborativi e di reciproca fiducia:
l’accesso ad esse €, molto spesso,
condizionato al soddisfacimento di
parte dei requisiti per accedere allo
status di Aeoc, Operatore
economico autorizzato, appunto,
per le semplificazioni doganali.
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Dichiarazione semplificata

(dataset I1)

Collocata in una posizione
“dedicata” del Codice, la Sezione 3
del Capo II (articoli 166 e seguenti),
titolata Dichiarazioni semplificate
in dogana, la dichiarazione
semplificata consente la
presentazione di dichiarazioni
prive di alcuni elementi: le
informazioni mancanti saranno
fornite, successivamente,
attraverso dichiarazioni
complementari. Se utilizzata in via
continuativa, la dichiarazione
semplificata assurge a vera e
propria procedura ed e soggetta ad
autorizzazione rilasciata
dall’ufficio delle dogane
competente territorialmente.

Semplificazione della compilazione
di dichiarazioni in dogana relative
a merci classificate in sottovoci
tariffarie diverse

La semplificazione di cui
all’articolo 177, al di 1a dei limiti
intrinseci alla semplificazione in sé
(non e utilizzabile per merci
sottoposte ad accisa, restrizioni o
divieti quando essi dipendano
dalla classificazione tariffaria), non
ha avuto particolare successo in
Italia: e, pero, di interesse
metodologico in quanto I'articolo
177 collega direttamente
dichiarazione e semplificazione.

Si tratta, semplicemente, della
possibilita di utilizzare un'unica
sottovoce per dichiarare merci che, a
rigore, dovrebbero esser classificate
in sottovoci diverse della medesima
voce, a patto di accettare di pagare il
dazio previsto per la sottovoce
soggetta all'aliquota pill elevata.

L’articolo 177 puo certamente
rendere piu snella e veloce la
predisposizione di dichiarazioni
relative a merci diversamente

classificate (I'uso del vocabolo
sottovoce non puo che riferirsi alle
prime 6 cifre della Nomenclatura
Combinata: pertanto, anche merci
rientranti in N¢ o Taric diverse ma
comungque classificabili nella
medesima voce), magari
all’interno del medesimo collo,
presentate in confezioni tali per
cui la determinazione di massa
lorda e netta puo rivelarsi
particolarmente problematica. Ma
non presenta alcun altro
vantaggio, anzi, la semplificazione
dovra essere accettata dall’autorita
doganale, cui spettera verificare
una serie di circostanze (a partire
dall’esistenza di un lavoro e una
spesa sproporzionati), rendendo la
previsione pitl una “complicazione
di affari semplici” che un’autentica
semplificazione (esclusi alcuni
particolarissimi casi).

Sdoganamento centralizzato

In via di attuazione operativa,
dopo un lungo periodo di
applicazione provvisoria della
semplificazione presente nel
precedente Codice Doganale
Comunitario, nota come Sasp
(Single Authorization for
Simplified Procedure), 1o
sdoganamento centralizzato apre
le porte ad una integrazione
autentica e concreta tra le dogane
unionali, al di 1a della sia pur
significativa rilevanza che la
semplificazione riveste per le
imprese. Previsto dall’articolo 179
del Cdu, lo sdoganamento
centralizzato consente ad una
“persona” di presentare una
dichiarazione doganale presso
l'ufficio competente per il luogo
ove la “persona” medesima e
stabilita mentre le merci vengono
presentate presso un altro ufficio.
Qualora i due uffici (il Pco -
Presentation Customs Office,
T'ufficio ove le merci vengono

presentate e lo Sco - Supervising
Customs Office, I'ufficio che riceve
la dichiarazione - Ufficio doganale
di controllo nella traduzione
italiana) siano sotto la
responsabilita della medesima
autorita doganale, non dovrebbe
essere neppure necessaria
un’autorizzazione specifica.

L’accesso allo sdoganamento
centralizzato € rigorosamente
riservato ai titolari di
autorizzazione Aeoc (Operatore
Economico Autorizzato per le
Semplificazioni doganali): I'unica
eccezione, cosi come ricordato
dalla “Guidance for Ms and Trade”
della Commissione sulle
“Semplificazioni del Titolo V” (del
Cdu), e rappresentata dalla
possibilita che uno Stato membro
non richieda un’autorizzazione per
I'utilizzo dello sdoganamento
centralizzato quando entrambi gli
uffici operino sotto la
responsabilita del medesimo Stato
membro: in tal caso, non sara
necessario essere titolari dello
status di Aeoc. Se, invece, lo Stato
membro sceglie la strada della
concessione di un’autorizzazione,
lo status di Aeoc diventa
imprescindibile per poter accedere
al beneficio. Gli effetti dello
sdoganamento centralizzato
potrebbero essere poderosi: la
diminuzione sensibile dei costi di
transazione e di trasporto e la
prossimita degli operatori con il
Supervising Customs Office
dovrebbero rendere possibile una
rimappataura della dinamica dei
controlli, spostandone il baricentro
verso analisi piu approfondite, ma
meno invasive al momento
dell’arrivo o della partenza delle
merci.

11 beneficio della semplificazione
¢, pero, intrinsecamente connesso
all’efficienza nello scambio di
informazioni tra Pco e Sco, da
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SDOGANAMENTO CENTRALIZZATO - LE REGOLE OPERATIVE NAZIONALI

Avviso 657914 del 25 ottobre 2024

>

>

Dal 4 novembre sono stati pubblicati sul sito di Adm il manuale operativo, i tracciati e tutta la documentazione tecnica
per l'integrazione del servizio da parte degli operatori;
Il sistema nazionale transitera su una infrastruttura software distinta da quella prevista per le dichiarazioni doganali.

Circolare Adm 23 del 30 ottobre 2024

>

Requisiti per la semplificazione:

> necessario lo status di Aeoc - operatore economico autorizzato dogane;

> necessario ottenere una specifica autorizzazione presso lo Stato di stabilimento valida anche negli Stati di arrivo delle
merci.

Due sono gli uffici coinvolti nei due Stati membri interessati: |'ufficio di controllo e I'ufficio di presentazione delle merci.

L'istanza dell'autorizzazione viene presentata tramite il sistema custom decision (Cds), l'ufficio competente verifica I'am-

missibilita ed entro 45 giorni dall'accettazione predispone il progetto di autorizzazione e lo mette in consultazione agli

Stati membri coinvolti nella autorizzazione stessa (perché Paesi di entrata delle merci). Al termine della consultazione lo

Stato di stabilimento emette I'autorizzazione.

Riscossione Iva: sulla base delle regole dello Stato membro di presentazione delle merci l'istanza di autorizzazione deve

indicare la procedura per il pagamento dell'lva. Per I'ltalia tale pagamento dovra essere effettuato tramite nomina di un

rappresentante fiscale o di una identificazione diretta.

L'ufficio di dogana di controllo con lo scambio di informazioni con l'ufficio della dogana di presentazione svicola le mer-

ci.

Operativita della procedura

>

Import per tutti gli Stati membri 2 giugno 2025 (hanno gia attivato la procedura: Bulgaria, Estonia, Spagna, Lussembur-
go, Lettonia, Lituania, Polonia e Romania).

72

svolgersi esclusivamente in forma
dematerializzata e con effetti
pressoché istantanei: a partire dal
1° luglio 2024, con la Decisione di
esecuzione 2879/2023, € iniziata la
Fase 1 di implementazione dello
sdoganamento centralizzato per le
dichiarazioni doganali normali
(comprese le dichiarazioni
semplificate) ed escluse quelle che
prevedono la semplificazione
tramite iscrizione nelle scritture
del dichiarante, quelle che
coinvolgono merci soggette ad
accisa, quelle per
I’assoggettamento al regime
del’ammissione temporanea e
quelle che coinvolgono territori
fiscali speciali o che siano soggette
alla politica agricola comune, tutte
da attivare definitivamente entro il
2 giugno 2025. La maggioranza
degli Stati membri, tra cui I'Italia,
non ha, pero, ad oggi avviato
neppure la Fase 1, riservandosi di

procedere all’intera attivazione
dello sdoganamento centralizzato
per il 2 giugno 2025. Una svolta
operativa in Italia si ¢ avuta a
partire dal 4 novembre 2024 con la
pubblicazione dei manuali e delle
informazioni di dettaglio sul sito
di Adm (avviso 657914 del 25
ottobre 2024 - v. riquadro in alto) e
con ’emanazione, mediante la
circolare 23/D/2024, delle
istruzioni per la procedura di
ottenimento della specifica
autorizzazione.

Eidr (dataset 12)

L’istituto di cui all’articolo 182 del
Cdu (completato nella sua
disciplina dall’articolo 150 del
Regolamento Delegato), Iscrizione
nelle Scritture del Dichiarante
(Entry In Declarant’s Records -Eidr)
nasce come sostituto “di pregio”
della procedura di domiciliazione
di cui all’articolo 76 paragrafo 1

lettera c) del vecchio Codice
Doganale Comunitario: 'Eidr
consente all’operatore di
presentare la dichiarazione
doganale (sia pur con alcuni
pesanti limiti per alcun regimi)
tramite la semplice registrazione
delle merci nelle proprie scritture.
La registrazione nelle scritture del
dichiarante é preceduta dalla
“presentazione delle merci in
dogana” (ossia I'invio di una
notifica all’'ufficio doganale
competente che attesti la
disponibilita delle merci ad un
eventuale controllo) da trasmettere
utilizzando il dataset I2. Tale
adempimento non sara richiesto
nel caso di esonero dalla
presentazione delle merci in
dogana. Pur essendo chiaramente
statuito dall’articolo 182 che, in
caso di esonero dalla
presentazione delle merci in
dogana (da autorizzarsi, peraltro,
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specificamente e separatamente),
le merci si considereranno
svincolate al momento della
registrazione nelle scritture del
dichiarante, vi € ’obbligo,
generalizzato, di presentare una
dichiarazione complementare ex
articolo 167 Cdu: pertanto, pur
avendo gia riportato nelle proprie
scritture “almeno le indicazioni di
una dichiarazione semplificata ed
eventuali documenti giustificativi”
[articolo 234 del Regolamento (Ue)
2015/2447 (Re), regolamento di
esecuzione del Cdu], il dichiarante
dovra comunque fornire, nella
dichiarazione complementare,
tutte le informazioni che avrebbe
dovuto mettere a disposizione in
una dichiarazione “normale”. Non
solo: al beneficio dell’esonero dalla
presentazione delle merci in
dogana possono accedere solo gli
operatori in possesso dello status/
autorizzazione Aeoc e purché non
si incorra in una delle numerose
eccezioni elencate dal Cdu.

In altri termini, una semplificazione
apparentemente portatrice di grande
accelerazione e linearita nei traffici si
scontra con tali e tante cautele e
limitazioni da averne sostanzialmente
prodotto, almeno in ltalia, il
complessivo fallimento, soprattutto
se messa a confronto con altre
semplificazioni, di fatto alternative
all'Eidr, di gran lunga piu efficaci e
snelle. La possibilita, peraltro, di poter
associare I'Eidr allo sdoganamento
centralizzato (dal 2 giugno 2025),
potrebbe dare nuova linfa all'istituto,
consentendo la costruzione di un
processo di sdoganamento
semplificato e concatenato in modo
flessibile tra due istituti di per sé
autonomi, possibile grazie
all'immediatezza operativa assicurata
dagli scambi elettronici di
informazioni tra gli uffici.

Autovalutazione

L'articolo 185 del Cdu, cui
corrisponde I'articolo 151 del
Regolamento Delegato, prevede
che le autorita doganali hanno la
facolta di concedere, su richiesta, a
un operatore in possesso dello
status di Aeoc, I’autorizzazione a
svolgere alcune operazioni
doganali che normalmente
sarebbero eseguite direttamente
dalle autorita stesse. Tali
operazioni includono la gestione
di specifiche formalita doganali, la
determinazione dell'importo dei
dazi all'importazione e
all'esportazione e l'esecuzione di
alcuni controlli, attivita che
devono essere eseguite sotto la
supervisione delle autorita
doganali. L’autovalutazione (Self
Assessment nella versione inglese
del Cdu) ¢ stata una delle
semplificazioni piu attese dagli
operatori Aeo e, a dire il vero,
anche una delle piu forti
motivazioni per spingere gli
operatori verso ’acquisizione dello
status di Aeo stesso. La
Commissione, pero, non lo ha mai
neppure inserito nel proprio
programma di lavoro per tradurlo
in una concreta semplificazione:
diffidenza, dubbi nell’applicazione,
genericita nel contenuto stesso
della norma istitutiva hanno
certamente contribuito a non darvi
seguito. Non sembra neppure in
vista una possibile adozione
dell’istituto: alle numerose
sollecitazioni provenienti dalle
organizzazioni imprenditoriali non
€ mai stata data risposta.

Eppure, 'autovalutazione
potrebbe letteralmente
trasformare i ruoli di operatore
economico e autorita doganale,
conferendo a quest’ultima quel
compito di supervisione e
accompagnamento che
giustificherebbe I'adozione

generalizzata di un approccio
cosiddetto System-based (Sba),
trasferendo i controlli di routine,
le liquidazioni amministrative e
molte operazioni ripetitive agli
operatori meritevoli di fiducia.

Nella proposta di riforma del Cdu,
I'autovalutazione non viene
menzionata esplicitamente:
addirittura, il beneficio viene incluso
direttamente tra i “vantaggi” ad
accesso automatico riservati alla
figura del Trust and Check Trader. La
previsione, pero, parrebbe confermare
I'intenzione, pur mai espressa
formalmente, della Commissione di
non dar seguito alla semplificazione
nell'ambito dell'attuazione del vigente
Cdu.

Semplificazioni in Italia

Quasi tutti gli Stati membri hanno
previsto, nella propria normativa
interna, forme diverse di
semplificazioni, aggiuntive o di
adattamento rispetto alle
semplificazioni dettagliate nel
Cdu, che costituiscono il punto di
partenza e che dovrebbero, alla
lunga, integrarsi in modo da
assicurare trattamento equivalente
in tutti gli Stati membri.

In Italia, gli sforzi si sono
concentrati su una semplificazione
di portata generale, il c.d. “Luogo
approvato”, legittimata, anche se
solo nel 2018, anche dal Cdu e su
semplificazioni di natura dinamica,
connesse alla fluidita delle
operazioni di trasporto e logistico
ma che non incidono su quantita e
consistenza di dati e informazioni
necessarie per lo sdoganamento
né sulla natura delle dichiarazioni
doganali.

Luogo approvato
L'articolo 139 Cdu (“Presentazione
delle merci in dogana”) consente
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la presentazione delle merci
presso uno o pit luoghi autorizzati
dall’autorita doganale e di
dichiararle per un (qualsiasi)
regime doganale il giorno
successivo alla loro presentazione.
La disposizione unionale, nata per
favorire il decongestionamento di
porti e spazi doganali, ha
costituito la base per la creazione,
da parte dell’agenzia delle Dogane
e dei Monopoli (Adm), della
procedura definita “procedura
ordinaria di sdoganamento presso
luoghi approvati”, disciplinata
dettagliatamente dalla circolare
Adm 2/D/2018.

La procedura di sdoganamento
presso luogo approvato ha
consentito di assicurare continuita
al beneficio che, fino al 1° maggio
2016, era definito “procedura di
domiciliazione” (articolo 76,
paragrafo 1, lettera c¢) dell’ormai
abrogato Codice Doganale
Comunitario), superandone anche
le limitazioni intrinseche. E cio,
nonostante che, sotto il profilo
strettamente giuridico e
sistematico, nella formulazione
originaria dell’Allegato 9o (Tavola
di concordanza) al Regolamento
Delegato (Reg. (Ue) 2015/2446), la
procedura di domiciliazione fosse
“sostituita” dall’Iscrizione nelle
Scritture del Dichiarante (Eidr:
Entry in the Declarant Records) di
cui all’articolo 182 del Cdu: sara
solo con la modifica apportata dal
Reg. (Ue) 2018/1063 che,
attraverso il richiamo esplicito ai
“luoghi designati o autorizzati
dalle autorita doganali ex articolo 5
punto 33 del Codice” che lo
sdoganamento presso luogo
approvato diviene una
semplificazione a pieno titolo,
riconosciuta dalla normativa
dell’'Unione.

A seguito dell’invio telematico
della dichiarazione doganale alla

dogana competente, che costituira
anche “presentazione delle merci
in dogana”, le merci stesse
potranno essere sdoganate
direttamente presso il luogo
approvato: I’eventuale verifica
fisica della merce si svolgera
anch’essa presso il luogo
approvato, senza la necessita di
organizzarne lo spostamento negli
spazi doganali.

L’istanza volta ad ottenere
lautorizzazione allo
sdoganamento presso un luogo da
approvare sara richiesta
dallinteressato ai sensi degli
articoli 139 Cdu e 115 Rd
utilizzando il modello allegato alla
circolare 2/D/2018, Allegato 1
“Istanza di autorizzazione per
I'approvazione di un luogo diverso
dall’Ufficio doganale ai fini della
presentazione della merce” e
Allegato 1 bis, “Note esplicative
relative all’istanza”.

Presentare merci e dichiarazioni
doganali presso la propria sede
permette all’operatore economico
(dichiarante, ossia la persona in
nome della quale viene presentata
una dichiarazione doganale,
inclusi, quindi, esportatori ed
importatori che decidano di
inviare direttamente le proprie
dichiarazioni doganali senza
avvalersi di intermediari) di
abbattere tempi e costi: 1o
sdoganamento presso luogo
approvato elimina attese, soste,
operazioni di scaricamento e
ricaricamento delle merci negli
spazi doganali e consente di
disporre immediatamente delle
merci per il loro trattamento
successivo allo svincolo
(totalmente informatizzato) delle
medesime.

Pre-clearing e smart terminal
Grazie all'introduzione del
Su.do.co. (Sportello Unico delle

Dogane e dei Controlli) e alla
digitalizzazione completa dei
manifesti di carico, Adm ha
implementato lo “sdoganamento
in mare” (cosiddetto pre-clearing).
11 pre-clearing permette agli
operatori di inviare le
dichiarazioni doganali
(tipicamente relative al regime di
immissione in libera pratica)
mentre le merci sono ancora in
viaggio verso i porti italiani,
trasportate su navi provenienti da
porti non unionali. Grazie al pre-
clearing, I'autorita doganale e le
altre autorita coinvolte nel
processo possono effettuare
I'analisi dei rischi in anticipo e, nel
caso in cui non siano ritenuti
necessari controlli fisici,
autorizzare lo svincolo delle merci
prima che raggiungano il porto. Il
pre-clearing puo essere applicato
solo quando si verificano
contemporaneamente alcune
condizioni: la nave deve essere
monitorata dai sistemi delle
Capitanerie di Porto, il Su.do.co.
deve essere attivo presso 1'Ufficio
delle Dogane competente per l'area
portuale e i terminal che
gestiscono le operazioni di sbarco
e movimentazione dei container
devono utilizzare procedure
telematiche per la gestione della
custodia temporanea.

Con la circolare 28/2020, Adm
ha introdotto la procedura di
smart terminal, nata per integrare
lo sdoganamento in mare lungo il
percorso di una nave da un porto
extra Ue verso i porti italiani. Lo
smart terminal rappresenta un
“avanzamento tecnologico”
applicato ai terminal portuali e
aeroportuali che mira a
ottimizzare la gestione delle
operazioni doganali e logistiche
attraverso l'automazione e il
monitoraggio in tempo reale delle
merci.
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Il Digs 141/2024

e le semplificazioni

Le Dnc (Disposizioni nazionali
complementari al codice doganale
dell’'Unione) hanno lasciato
integralmente alla disciplina
codicistica unionale e alla prassi
applicativa nazionale (ad esempio,
la pil volte citata circolare 2/
D/2018) il compito di regolare
I’accesso e 1'uso delle
semplificazioni, sia quelle unionali
sia quelle nazionali. Saranno,
pertanto, almeno per i prossimi
anni, esclusivamente il Cdu e, in
futuro, il riformato Codice
Doganale dell’'Unione, a
disciplinare le semplificazioni
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doganali mentre sara la prassi
nazionale, che ha dato prova di
efficacia ed efficienza di tutto
rispetto, a curarne gli aspetti
tecnici e, soprattutto, a garantire la
tenuta delle semplificazioni
nazionali.

La volonta del legislatore in tale
senso € confermata, tra I’altro,
dall’assenza di ogni rinvio ad altra
normativa in materia di
semplificazioni e dal fatto stesso
che il lemma “semplifica” (e le
parole connesse, come
“semplificazione”, al singolare o
al plurale) appare solo due volte
nel testo del Decreto e
dell’Allegato con riferimento
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all’ammissione dei Cad (Centri di
Assistenza Doganale) alle
semplificazioni previste dal Cdu
(articolo 2 del Decreto) e alla
possibilita di semplificare le
revisioni delle dichiarazioni
doganali.

Similmente, tutta la disciplina
relativa alla natura della
dichiarazione doganale, ai suoi
diversi genus e al suo trattamento
resta alla disciplina dettata dal
Cdu: il Decreto interviene, invece,
significativamente, sulla revisione
della dichiarazione e sulla
dinamica dei controlli connessi
alla corrispondenza di essa a merci
e documenti connessi. @
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MOVIMENTO TRANSFRONTALIERO DELLE MERCI

I controlli a posteriori

Fulvio Liberatore

necessario complemento

all’attivita di controllo
transazionale svolto dagli uffici
doganali di confine di tutta

I’'Unione europea e dagli uffici

collocati all’interno del territorio

doganale Ue. Controlli a posteriori

e controlli “in linea” (Tha -

Transaction Based Approach)

differiscono non solo per la

circostanza che ne determina
l’attuazione ma soprattutto per la
logica che ne governa I’azione.

Lo scopo dei controlli doganali
transazionali e la verifica della
liceita e congruita, materiale e
documentale, delle attivita
relative al movimento
transfrontaliero delle merci.

In particolare, i controlli si
focalizzano:

- sulla corrispondenza della merce
(anche sotto il profilo
dell’origine) tra quella dichiarata
e quella effettivamente oggetto
della transazione;

- sul congruo valore della merce
(valore in dogana);

- sul rispetto delle normative
tecniche e restrittive di natura
oggettiva.

I controlli transazionali sono
disposti dagli uffici delle dogane
sulla base dell’analisi dei rischi e
vengono svolti presso i luoghi
predisposti al controllo di confine

I controlli a posteriori sono il

sotto la supervisione dell’autorita
doganale negli spazi doganali
(come definiti dal DIgs 141/2024
all’Allegato I articolo 1.3 lettera f) o
presso i luoghi deputati presso la
sede dell’operatore -
sdoganamento presso luogo
approvato).

I controlli a posteriori seguono,
invece, un paradigma diverso:
un’azione pitt ampia, un approccio
olistico che mira a verificare la
liceita delle transazioni previo
inquadramento delle stesse
all’interno del sistema economico
del titolare delle merci e degli altri
operatori interessati.

Tali controlli fanno parte dei c.d.

controlli sistemici (Sba-System
Based Approach).

L’azione di verifica da parte dei
funzionari dell’agenzia delle
Dogane e dei Monopoli e della
Guardia di Finanza puo essere sia
documentale sia materiale
(quest’ultima, naturalmente,
quando sia effettivamente
possibile).

Anche nei controlli sistemici
I’esecuzione dei controlli non puo
prescindere dalla logica che guida
l’'azione dell’agenzia delle Dogane
e dei Monopoli: garantire la
fluidita degli scambi e la tutela del
consumatore e degli interessi
finanziari dell'Unione europea e
nazionali.

Peragevolare le transazioni in frontiera é necessario
spostare l'attenzione sulle analisi documentali e sulle
ispezioni nelle aziende, favorendo lapplicazione da parte
delle autorita doganali di un approccio risk-based

La normativa unionale

e il Digs 141/2024

Come spesso accade nella materia
doganale, la disciplina dei controlli
a posteriori € un connubio tra
normativa unionale, nazionale,
prassi amministrativa, standard e
principi sanciti dai trattati
promossi dagli organi
internazionali rilevanti (in primo
luogo dalla Wco-World customs
organization).

La normativa unionale, espressa
all’articolo 48 Cdu [Codice
doganale unionale: Regolamento
(Ue) 952/3013], identifica gli
elementi cardinali della procedura
per ’esecuzione dei controlli a
posteriori: verificare l'esattezza e la
completezza delle informazioni
fornite [...] nonché l'esistenza,
l'autenticita, l'accuratezza e la
validita di qualsiasi documento di
accompagnamento e puo esaminare
la contabilita del dichiarante e altre
scritture [...].

Le medesime autorita possono
procedere anche alla visita delle
merci e/o al prelievo di campioni.

La ratio dei controlli a posteriori
implica la possibilita che I'attivita
di verifica si estenda ben oltre gli
spazi doganali: [i controlli a
posteriori] possono essere effettuati
presso il titolare delle merci o il
rappresentante del titolare, presso
qualsiasi altra persona direttamente
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o indirettamente interessata dalle
predette operazioni a causa della
sua attivita professionale o presso
qualsiasi altra persona che possieda,
per le stesse ragioni, tali documenti
e dati.

Il Regolamento di esecuzione
del Cdu [Regolamento (Ue)
2015/2447] disciplina
specificamente le modalita di
controllo a posteriori che vengono
richieste in ottemperanza alle
disposizioni relative all’origine
non preferenziale (articolo 59 -
Capo 2 Sezione I), al Spg - Sistema
di preferenze generalizzate
dell’'Unione (articoli 108,109,110 €
111- Sottosezione 8) e al transito
(articolo 292).

Si tratta di casi molto specifici
per i quali e stata ritenuta
necessaria l'attivazione della
delega da parte della
Commissione. Pertanto, modalita
di svolgimento e organizzazione
dei controlli a posteriori restano
disciplinati dalla normativa degli
Stati membri.

La disciplina nazionale in
materia di controlli a posteriori,
tradizionalmente enucleata nel
Tuld (Testo unico delle leggi
doganali - 1973) all’articolo 74
(Revisione dell’accertamento) e 75
(Revisione dell’accertamento
definito a seguito di controversia
doganale) era gia stata oggetto di
riforma da parte del DIgs 374/1990
e disciplinata dal disposto
dell’articolo 11 del medesimo
decreto.

Le Dng, recependo la disciplina
unionale e i principi internazionali
che la sottendono, abrogano
I'intero decreto legislativo e
intervengono pill ampiamente
nella materia dei controlli a
posteriori.

11 Capo IV Dnc - differentemente
da quanto previsto dall’articolo 11
Dlgs 374/1990 - distingue, in

conformita da quanto previsto dal
Cdu, tra controlli a posteriori
(articoli 40 e 41), sempre innescati
dall’autorita doganale o dalla
Guardia di Finanza, e revisione
delle dichiarazioni: al controllo a
posteriori seguira, infatti, se del
caso, la revisione della
dichiarazione, che sara curata da
un ufficio delle dogane
potenzialmente diverso da quello
che ha registrato la dichiarazione
medesima.

L’istituto della revisione della
dichiarazione, disciplinato
dall’articolo 42, contempla anche
la revisione richiesta dagli
operatori economici.

La nuova normativa identifica
I’Agenzia e la Guardia di Finanza
quali organi competenti per il
controllo a posteriori. L’oggetto
dell’azione congiunta di tali
soggetti si estendera a “le notizie e
i documenti possono essere richiesti
anche ad altri soggetti pubblici o
privati che risultano comunque
interessati dalle operazioni
doganali”: rispetto al previgente
articolo 11, I’area del controllo a
posteriori parrebbe restringersi al
solo ambito delle operazioni
doganali, tenendo indenni dalle
richieste di documenti quegli
operatori che fossero comunque
intervenuti nell’operazione
commerciale connessa allo
sdoganamento.

L’articolo 43 - “Controlli
integrati” da leggere in stretta
correlazione con I'articolo 47 Cdu
“Cooperazione tra autorita” -
ripropone il dettato dell’articolo 21
DIgs 374/1990. A differenza, pero,
di quest’ultimo, prevede che il
ministro del’Economia e delle
Finanze possa adottare decreti per
stabilire le modalita e le procedure
dei controlli integrati con le
autorita doganali di altri Paesi “nel
rispetto del diritto unionale e dei

trattati multilaterali e bilaterali
applicabili”.

NOTA BENE

Va ricordato che, indipendentemente
dalla novella normativa, il controllo a
posteriori, come confermato anche
con sentenza del 21 settembre 2020,
n. 943 dalla CTR Emilia-Romagna,
puo essere eseguito
indipendentemente dal fatto che la
dichiarazione doganale sia stata
oggetto di accertamenti anche
approfonditi e di natura tecnica al
momento della presentazione in
dogana.

Contradditorio

in fase di controlli a posteriori:

la circolare 2/2024

I controlli a posteriori, in quanto
atti svolti da un’agenzia pubblica
che possono determinare
conseguenze negative per gli
interessi dell’operatore economico,
sono assoggettati al diritto a
essere sentiti riconosciuto
dall’articolo 8 Reg. Delegato (Ue)
2015/2446. Tale diritto rientra nel
piu ampio contesto del diritto ad
una buona amministrazione
sancito all’articolo 41 della Carta
dei diritti fondamentali
dell’Unione europea.

Con I’entrata in vigore, il 18
gennaio 2024, del Dlgs 219/2023
recante “Modifiche allo statuto dei
diritti del contribuente” sono state
apportate modifiche ai limiti
temporali in merito alle
operazioni delle “revisioni di
accertamento” tra le quali possono
rientrare pacificamente, oggi, le
operazioni di controllo a posteriori
introducendo il termine di 60
giorni per il contraddittorio senza
alcuna deroga in caso di controlli
doganali.

L’agenzia delle Dogane e dei
Monopoli e, poi, intervenuta con la
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Circolare n. 2 del 17 gennaio 2024
(Contraddittorio nelle procedure di
controllo della dichiarazione
doganale. Chiarimenti a seguito
delle modifiche allo statuto dei
diritti del contribuente introdotte
dal Dlgs 219/2023) per chiarire gli
effetti di tali modifiche nell’ambito
delle procedure doganali.

La circolare chiarisce che il
diritto unionale ha il primato sul
diritto nazionale a prescindere
dalla data di adozione della norma
nazionale: pertanto, le autorita
doganali “prima di prendere una
decisione che abbia conseguenze
sfavorevoli per il richiedente, gli
devono comunicare le motivazioni
su cui intendono basarla dandogli la
possibilita di formulare osservazioni
entro il termine di 30 giorni
decorrenti dalla data in cui riceve la
comunicazione o si ritiene I’abbia
ricevuta”.

I regolamenti connessi al Green
Deal e gli scambi internazionali
Le regole per I’esecuzione dei
controlli a posteriori sono state
estese, naturalmente, anche ai
controlli previsti dai regolamenti
connessi al Green Deal.

In particolare, ’Eudr e il Cbam
prevedono che le autorita doganali
svolgano controlli a posteriori, ai
sensi dell’articolo 48 Cdu, su tutti
gli aspetti di propria competenza a
partire dalle dichiarazioni
doganali previste da tali
regolamenti (tra gli altri, il codice
Nc a otto cifre, la quantita e il

Paese di origine delle merci
importate, la data della
dichiarazione, il regime doganale
nonché, per quanto riguarda il
Cbam, l'identificazione del
dichiarante Cbam autorizzato).

Inoltre, secondo quanto
disposto dall’articolo 46 Cdu, le
autorita competenti (il ministero
dell’Agricoltura, della Sovranita
Alimentare e delle Foreste (Masaf)
per ’Eudr e il ministero
del’Ambiente e della Sicurezza
Energetica (Mase) per il Cbam)
stabiliscono i sistemi di gestione
del rischio in collaborazione, e
dandone comunicazione, alle
autorita doganali.

I controlli di competenza di altre
autorita (Mase e Masaf) sono svolti
in collaborazione con le autorita
doganali e prevedono lo scambio
di tutte le informazioni necessarie
al controllo medesimo.

Gli standard internazionali

La presenza di standard
internazionali e di fondamentale
importanza per I'armonizzazione
delle pratiche di controllo
sistemico a livello unionale. Come
sottolineato dallo “Special report:
customs controls” di aprile 2021
della European court of auditors, la
mancata armonizzazione nei
controlli, sia transazionali sia a
posteriori, rischia di inficiare la
tutela degli interessi finanziari
dell’'Unione determinando cosi
I’emergere di zone grigie che
possono essere sfruttate da

operatori fraudolenti al fine di
immettere merce illecita
nell’'Unione transitando per le
dogane meno efficienti.

I controlli a posteriori (Pca-post-
clearance audit), in quanto
elementi necessari al
completamento del sistema di
controllo doganale, sono stati
oggetto di attenzione dalla World
customs organization (Wco) che ha
pubblicato le Wco Guidelines for
post-clearance audit.

Le Guidelines Wco sottolineano
che il ruolo svolto dai Pca debba
essere necessariamente integrato
ai controlli transazionali
(crossborders) e in nessuna
maniera sostitutivo degli stessi.

Difatti, gli scopi e i benefici
permessi dall’adozione sistemica
dei Pca si integrano alle operazioni
di controllo frontaliero
determinando un circuito virtuoso.

Uno dei primi effetti evidenziati
dalle Guidelines € proprio quello di
“alleggerire” il carico sui funzionari
di frontiera, spostando I’attenzione
sulle analisi documentali e le
ispezioni nelle aziende,
aumentando, cosi, la fluidita delle
transazioni in frontiera.

Tale approccio favorisce
I’'applicazione da parte delle
autorita doganali di un approccio
risk-based, spingendo, al
contempo, gli operatori ad una
compliance sistemica: di lungo
periodo e focalizzata sulla
gestione a largo spettro delle
operazioni. @
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