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vieto delle restrizioni quantitative e delle misure di effetto equivalente. – 13. (Segue) La 
libera circolazione dei beni culturali. – 14. I monopoli commerciali e la libera circola-
zione delle merci. 

I. INTRODUZIONE 

1. MERCATO INTERNO E LIBERA CIRCOLAZIONE DELLE MERCI 

La libera circolazione delle merci tra gli Stati membri dell’Unione europea 
costituisce uno strumento essenziale per realizzare il mercato interno previsto 
dall’art. 3 del Trattato sull’Unione europea (TUE). I contenuti del mercato in-
terno sono definiti dall’art. 26 del Trattato sul funzionamento dell’Unione euro-
pea (TFUE). 

La nozione di “mercato interno” fondato sulla eliminazione fra gli Stati 
membri degli ostacoli alla libera circolazione delle merci, delle persone, dei ser-
vizi e dei capitali fu introdotta nel Trattato CEE dall’Atto unico europeo traen-
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dola da alcune dichiarazione del Consiglio europeo 1 e dal Libro bianco con cui 
nel 1985 la Commissione delle Comunità europee propose di realizzare il “com-
pletamento del mercato interno” entro il 31 dicembre 1992 2. 

La nozione di mercato interno fu aggiunta a quella di mercato comune già 
presente nella versione originaria di numerose disposizioni del Trattato istituti-
vo della Comunità economica europea (CEE). Nessuna di tali disposizioni, pe-
raltro, conteneva una definizione di mercato comune. L’interpretazione sistema-
tica delle norme del Trattato poteva suggerire di distinguere i due concetti. Il 
mercato interno, come definito dell’art. 8 A introdotto dall’Atto unico europeo, 
avrebbe implicato “uno spazio senza frontiere interne, nel quale è assicurata la 
libera circolazione delle merci, delle persone, dei servizi e dei capitali ...”. Il 
mercato comune poteva allora sembrare una nozione più ampia, comprensiva 
sia delle libertà pertinenti al mercato interno che delle politiche comuni nei set-
tori considerati dal trattato 3. 

Tuttavia, tanto la prassi delle istituzioni comunitarie, quanto la giurispruden-
za della Corte di giustizia hanno finito per trattare le due nozioni come sostan-
zialmente equivalenti 4. Come per le altre libertà di movimento, anche la libera 
circolazione delle merci è stata qualificata dalla Corte come uno dei principi 
fondamentali della Comunità europea 5. 

Il Trattato di Lisbona inserisce nella Parte III del TFUE (Politiche del-

 
 

1 Si v. conclusioni del Consiglio europeo di Copenaghen del 3-4 dicembre 1982 e del Consiglio 
europeo di Dublino del 3-4 dicembre 1984, rispettivamente, Bollettino CE, 12-1982, p. 9 ss., ivi, 
12-1984, p. 16 ss. 

2 Commissione delle Comunità europee, Il completamento del mercato interno. Libro bianco 
della Commissione per il Consiglio europeo, Bruxelles, 14 giugno 1985, doc. COM(85) 310 def. 

3 Cfr. EHLERMANN, The Internal Market following the Single European Act, in Common Mar-
ket Law Review, 1987, p. 360 ss.; e TIZZANO, L’Atto unico europeo e la realizzazione del mercato 
interno, in Foro it., 1989, IV, c. 75 ss. Sull’argomento vedi anche ROSSI, Il “buon funzionamento 
del mercato comune”, Milano, 1990, p. 26 ss.; POCAR, Mercato interno ed Atto Unico Europeo, in 
VALENTI (a cura di), Integrazione europea e promozione dei diritti umani, vol. I, Perugia, 1997, p. 
59 ss.; MORTELMANS, The Common Market, the Internal Market and the Single Market, what’s in a 
Market?, in Common Market Law Review, 1998, p. 101 ss., spec. p. 107 ss. 

4 Si v., in proposito, 9 agosto 1994, Germania c. Consiglio, C-359/92, punti 2, 8, 36, 37 e 43; 5 
ottobre 2000, Germania c. Parlamento e Consiglio, C-376/98, punto 82 ss.; 7 gennaio 2004, Ge-
rolsteiner, C-100/02, punto 16. In dottrina, si v. MOAVERO MILANESI, Commercio intracomunita-
rio, in CHITI, GRECO (diretto da), Trattato di diritto amministrativo europeo, parte speciale, tomo 
I, Milano, 1997, p. 466; MARINI, La libera circolazione delle merci, in TIZZANO (a cura di), Il diritto 
privato dell’Unione europea, tomo I, Torino, 2000, p. 170; TESAURO, Diritto dell’Unione europea, 
Padova, 2012, p. 392. 

5 14 luglio 1981, Merck, 187-80, spec. punto 11; 30 aprile 1996, CIA Security International, C-
194/94, spec. punto 40; 17 giugno 2003, Schmidberger, C-112/00, punto 51; 9 dicembre 2010, 
Humanplasma, C-421/09, punto 25. Sul punto, vedi MOAVERO MILANESI, “Libera circolazione 
delle merci”: osservazioni circa l’importanza e l’attualità dell’obiettivo per gli scambi commerciali 
nella CEE, in Riv. dir. comm., 1984, p. 331 ss. 
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l’Unione e azioni interne) il Titolo I con la denominazione “Mercato interno” 
che sostituisce quella di “mercato comune” come espressamente stabilito dal 
medesimo Trattato di Lisbona (art. 2, par. 2, lett. g). 

2. LE FONTI DELLA DISCIPLINA GIURIDICA DELLA LIBERA CIRCOLAZIONE 
DELLE MERCI 

La vigente disciplina giuridica della libera circolazione delle merci è in larga 
parte contenuta nel TFUE e risulta composta da tre principali gruppi di norme il 
cui contenuto è rimasto pressoché inalterato a seguito dell’entrata in vigore del 
Trattato di Lisbona: l’art. 28 e l’art. 29 definiscono alcuni ambiti di applicazione 
della disciplina medesima; l’art. 30, l’art. 31 e l’art. 32 pongono le regole in tema 
di unione doganale la cui disciplina rientra espressamente nella competenza 
esclusiva dell’Unione europea in virtù dell’art. 3 TFUE; l’art. 34 e l’art. 35 detta-
no le norme inerenti al divieto di restrizioni quantitative tra Stati membri, men-
tre l’art. 36 autorizza deroghe a tale divieto per determinati motivi di interesse 
pubblico. Le regole sull’unione doganale vanno considerate integrate dall’art. 
110. Esso pone obblighi complementari alle norme sull’unione doganale perché 
diretti a vietare talune imposizioni fiscali interne applicate ai prodotti prove-
nienti dagli altri Stati membri. Anche gli atti normativi adottati dall’Unione eu-
ropea per armonizzare le legislazioni nazionali contribuiscono a sopprimere le 
barriere al commercio intracomunitario create dalle divergenze delle legislazioni 
degli Stati membri. 

La Corte di giustizia ha affermato più volte che talune di queste disposizioni 
producono effetti diretti negli ordinamenti nazionali. I criteri fondamentali per 
riconoscere efficacia diretta ad una norma del Trattato sono stati inizialmente 
enunciati dalla giurisprudenza della Corte proprio con riferimento alle disposizio-
ni sulla libera circolazione delle merci. Nella sentenza pronunciata sul caso Van 
Gend en Loos la Corte ha attribuito questi effetti giuridici all’art. 12 CEE (ora so-
stituito dall’art. 30 TFUE) che vietava agli Stati membri sia di introdurre nuovi da-
zi doganali o tasse equivalenti che di aumentare quelli in vigore; la Corte ha di-
chiarato che “il disposto dell’art. 12 pone un divieto chiaro e incondizionato ... il 
divieto è per sua natura perfettamente atto a produrre direttamente degli effetti 
sui rapporti giuridici intercorrenti fra gli Stati membri e i loro amministrati” 6. 

Nella sentenza pronunciata sul caso Lütticke la Corte ha riconosciuto che il 
divieto sancito dall’art. 95, primo comma, CEE (ora art. 110, primo comma, 
TFUE) di imporre tributi interni contrari alla libera circolazione delle merci 
produce effetti diretti in quanto “costituente un obbligo preciso e incondizio-

 
 

6 5 febbraio 1963, Van Gend en Loos, 26/62, 3, e più recentemente 23 aprile 2002, Nygard, 
234/99, punto 51. 
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nato” 7. Con altre sentenze la Corte ha affermato l’efficacia diretta dell’art. 30 CEE 
(ora art. 34 TFUE) che vieta restrizioni quantitative all’importazione 8 e dell’art. 37 
CEE (ora art. 37 TFUE) che vieta qualsiasi discriminazione fra cittadini degli Stati 
membri praticata a mezzo di monopoli nazionali aventi carattere commerciale 9. 

Le disposizioni che producano effetti diretti prevalgono su ogni norma na-
zionale eventualmente confliggente. Questa prevalenza implica la disapplicazio-
ne delle norme interne contrastanti con le disposizioni dell’Unione 10. 

La giurisprudenza della Corte di giustizia non si è limitata a precisare gli effetti 
delle principali norme in tema di libera circolazione delle merci. Essa ha altresì 
contribuito alla ricostruzione delle fonti nella materia. In particolare la Corte ha 
enunciato fondamentali principi del diritto dell’Unione europea, come il principio 
del mutuo riconoscimento che è risultato decisivo per superare importanti ostaco-
li al libero commercio tra gli Stati membri 11. Questa giurisprudenza è indicativa 
della tendenza della Corte a svolgere una funzione di integrazione del diritto eu-
ropeo come funzione inerente all’esercizio del proprio compito di assicurare il ri-
spetto del diritto nell’interpretazione e nell’applicazione del Trattato. 

Le disposizioni del Trattato ed i pertinenti principi sono stati affiancati da un 
cospicuo numero di atti normativi adottati dalle istituzioni. In particolare, per 
instaurare la tariffa doganale comune sono stati approvati regolamenti da parte 
del Consiglio e della Commissione. Per dar seguito alle proposte contenute nel 
Libro bianco del 1985 sul completamento del mercato interno sono state adotta-
te numerose direttive che hanno soppresso ostacoli fiscali, tecnici e fisici alla li-
bera circolazione delle merci tra Stati membri. 

Da ultimo, il Regno Unito per dare effetto all’esito del referendum svolto il 
23 giugno 2016 ha notificato in data 29 marzo 2017 al Consiglio europeo, ai 
sensi dell’art. 50 TUE, l’intenzione di recedere dall’Unione e quindi dalle norme 
sul mercato interno. L’Unione europea e il Regno Unito hanno concluso un ac-
cordo di recesso che prevedeva un periodo di transizione fino al 31 dicembre 
2020, durante il quale le regole in materia di libera circolazione merci dei Trat-
tati UE restavano sostanzialmente di applicazione nel commercio tra le due 

 
 

7 16 giugno 1966, Lütticke, 57/65, punto 1. La Corte di giustizia ha affermato l’efficacia diretta 
anche dell’art. 95, par. 2, del Trattato CEE (4 aprile 1968, Hauptzollamt München, 27/67). 

8 29 novembre 1978, Redmond, 83/78, spec. punto 66; 8 novembre 1979, Denkavit Futtermit-
tel, 251/78, punto 3. 

9 3 febbraio 1976, Manghera, 59/75, punti 16-17; 13 marzo 1979, Hansen, 91/78, punti 15-17. 
10 Vanno richiamate principalmente le sentenze della Corte di giustizia 8 marzo 1978, Simmen-

thal, 106/77, e 22 giugno 1989, Fratelli Costanzo, 103/88. A proposito del primato delle norme 
comunitarie sulle norme italiane secondo la Corte costituzionale vedi le seguenti sentenze di que-
sta Corte: 8 giugno 1984, n. 170, in Giur. cost., 1984, I, p. 1098; 23 aprile 1985, n. 113, ivi, 1985, I, 
p. 694; 11 luglio 1989, n. 389, ivi, 1989, I, 1757; 18 aprile 1991, n. 168, ivi, 1991, I, 1409. 

11 Sulla giurisprudenza della Corte di giustizia a proposito del principio del mutuo riconosci-
mento vedi infra, par. 10. 
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aree 12. L’accordo sugli scambi commerciali e la cooperazione tra l’Unione ed il 
Regno Unito crea, a partire dal 1° gennaio 2021, un’area di libero scambio che 
comporta, inter alia, l’assenza di dazi, restrizioni quantitative ed altre tariffe sul-
le merci conformi alle rilevanti regole in materia di origine. Le merci dovranno 
tuttavia sottoporsi alle procedure e formalità doganali del caso 13. 

3. L’AMBITO DI APPLICAZIONE DELLE NORME DELL’UNIONE EUROPEA SULLA 
LIBERA CIRCOLAZIONE DELLE MERCI 

L’ambito di applicazione ratione materiae della disciplina considerata è molto 
ampio. L’art. 28 del TFUE indica che tale ambito include “il complesso degli 
scambi di merci”. Risulta pertanto giustificato che la Corte di giustizia abbia tratto 
la conclusione che per merci devono intendersi “i prodotti pecuniariamente valu-
tabili e come tali atti a costituire oggetto di negozi commerciali” 14. Dalla giuri-
sprudenza della Corte si ricavano inoltre utili esemplificazioni: nell’ambito di ap-
plicazione della normativa sulla libera circolazione delle merci vanno compresi 
beni di varia natura quali gli oggetti di interesse storico e artistico 15, i rifiuti 16, 
l’energia elettrica 17, le api 18, gli apparecchi per giochi d’azzardo 19, ma non le mo-
nete aventi corso legale 20. Anche gli stupefacenti sono considerati, in linea di 
principio, sottoposti alla disciplina in esame 21. Tuttavia, per quanto riguarda gli 
stupefacenti di cui è generalmente riconosciuta la nocività, la Corte ha preso atto 
del fatto che la loro commercializzazione è vietata in tutti gli Stati membri, fatta 

 
 

12 GUUE 2019 C 384, p. 1. 
13 GUUE 2020 L 444 p. 14. 
14 Si v. 10 dicembre 1968, Commissione c. Italia, 7/68, spec. punto 1, e 21 ottobre 1999, Jäger-

skiöld, C-97/98, punto 30. 
15 10 dicembre 1968, Commissione c. Italia. Sulla libera circolazione dei beni culturali vedi in-

fra, par. 13. 
16 9 luglio 1992, Commissione c. Belgio, C-2/90, spec. punto 23; 8 settembre 2009, Commis-

sione c. Parlamento e Consiglio, C-411/06. In proposito vedi, tra gli altri, RIETI, I movimenti di 
rifiuti e la tutela dell’ambiente nel diritto UE, in Sud in Europa, ottobre 2009, p. 20. 

17 27 aprile 1994, Comune di Almelo, C-393/92, spec. punto 28. 
18 3 dicembre 1998, Bluhme, C‑67/97, spec. punto 19. 
19 21 settembre 1999, Läärä, C-124/97, punto 20. 
20 23 novembre 1978, Thompson, 7/78, spec. punto 26. La Corte di giustizia sottolinea come 

le monete di lega d’argento aventi corso legale negli Stati membri vadano considerate come mezzi 
di pagamento e pertanto non soggette alle norme sulla libera circolazione delle merci. 

21 28 marzo 1995, Evans, C-324/93, punto 20. Occorre però ricordare quanto disposto dalla 
decisione quadro n. 2004/757/GAI del Consiglio del 25 ottobre 2004 riguardante la fissazione di 
norme minime relative agli elementi costitutivi dei reati e delle sanzioni applicabili in materia di 
traffico illecito di stupefacenti, in GUUE, L 335 dell’11 novembre 2004, come modificata da ulti-
mo con la direttiva UE 2020/1687 del 2 settembre 2020. 
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eccezione per un commercio rigorosamente controllato in vista dell’uso per scopi 
medici e scientifici. Pertanto, la Corte ha affermato che gli stupefacenti non pre-
senti in tale circuito sorvegliato dalle competenti autorità in vista dell’uso per sco-
pi medici o scientifici rientrano, per loro stessa natura, in un divieto di importa-
zione e di commercializzazione nel territorio di tutti gli Stati membri 22. Per questi 
prodotti vengono inoltre in rilievo le regole poste dalle pertinenti convenzioni in-
ternazionali di cui sono parti gli Stati membri 23. 

La libera circolazione dei prodotti agricoli è generalmente assicurata dalle 
norme speciali sulla politica agricola dell’UE che istituiscono organizzazioni co-
muni di mercato in determinati settori della produzione 24. Ai prodotti agricoli 
eventualmente non contemplati da queste norme, sono applicabili le regole ge-
nerali sulla libera circolazione delle merci 25. 

Una disciplina speciale è stabilita dal TFUE anche per le armi, le munizioni e 
il materiale bellico che figurino in un apposito elenco approvato dal Consiglio: 
l’art. 346, par. 1, lett. b consente a ciascun Stato membro di porre limiti al loro 
commercio, qualora lo ritenga necessario per la tutela degli interessi essenziali 
della propria sicurezza 26. Inoltre, il commercio intra-UE di armi è regolamenta-
to da una direttiva UE 27. 
 
 

22 19 novembre 2020, BS e CA, C-663/18, punti 59-62 e giurisprudenza ivi citata. 
23 Per tali convenzioni cfr. SBOLCI, Stupefacenti (diritto internazionale), in Enc. dir., XLIII, Mi-

lano, 1990, p. 1229 ss. L’Unione europea svolge un’azione significativa in materia di lotta contro 
la droga; in proposito vedi la recente Strategia dell’Unione europea in materia di droga (2021-
2025) approvata dal Consiglio il 18 dicembre 2020. Assume rilievo anche l’art. 71 della Conven-
zione di applicazione dell’Accordo di Schengen firmata a Lussemburgo il 19 giugno 1990 secondo 
cui le Parti contraenti si impegnano relativamente alla cessione di stupefacenti ad adottare tutte le 
misure necessarie a prevenire e a reprimere il traffico illecito di tali sostanze. 

24 5 ottobre 1977, Tedeschi, 5/77, spec. punto 32. 
Di conseguenza “le norme del Trattato relative alla politica agricola comune prevalgono, in 

caso di divergenze, sulle altre norme relative all’instaurazione del mercato comune” (28 novembre 
1978, Redmond, 83/78, punto 37). 

25 Vedi 20 aprile 1978, Sarl, 80/77, spec. punto 19; e 29 marzo 1979, Commissione c. Regno 
Unito, 231/78, spec. punto 14. 

Le regole sulla libera circolazione delle merci sono applicabili anche ai prodotti contemplati 
da un’organizzazione comune di mercato ove le regole che istituiscono tale organizzazione non 
dispongano espressamente la libera circolazione dei prodotti considerati; in tal senso la 29 no-
vembre 1978, Redmond, 83/78, spec. punto 55. Nello stesso senso OLIVER (ed.), Oliver on Free 
Movement of Goods in the European Union, Oxford and Portland, Oregon, 2010, p. 403. 

26L’elenco delle armi, munizioni e materiale bellico fu adottato con decisione del Consiglio 
225/58 del 15 aprile 1958. In proposito cfr. RONZITTI, Diritto internazionale dei conflitti armati, To-
rino, 2014, p. 410; PALANDRI, commento all’art. 346, in POCAR, BARUFFI (a cura di), Commentario 
breve ai trattati dell’Unione europea, Padova, 2014, p. 1547. Vedi anche la direttiva 2008/51/CE del 
21 maggio 2008 relativa al controllo dell’acquisizione e della detenzione delle armi nonché la diretti-
va 2009/43/CE del 6 maggio 2009 che semplifica le modalità e le condizioni dei trasferimenti all’in-
terno della Comunità di prodotti per la difesa, come modificata. L’art. 1 della direttiva 2009/43/CE 
dispone una clausola di subordinazione rispetto all’art. 296 TCE (ora art. 346 TFUE). 

27 Direttiva 91/477/CEE del Consiglio, relativa al controllo dell’acquisizione e della detenzione 
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Norme speciali erano stabilite anche dal Trattato CECA e sono stabilite dal 
Trattato Euratom per la circolazione dei prodotti da essi contemplati 28. 

Gli artt. 28 e 29 del TFUE definiscono l’ambito di applicazione dei divieti dei 
dazi doganali e delle restrizioni quantitative per quel che riguarda l’origine delle 
merci. In tale ambito sono compresi sia i prodotti originari degli Stati membri 
che quelli provenienti dagli Stati terzi. Questi ultimi vi sono compresi purché si 
trovino in “libera pratica” in uno Stato membro, ovvero siano stati importati da 
un paese terzo in osservanza delle pertinenti disposizioni. Tali prodotti sono, 
per quel che riguarda la libera circolazione delle merci, “totalmente e definiti-
vamente assimilati” ai prodotti originari dell’Unione 29. 

Per quel che riguarda il profilo soggettivo, l’ambito di applicazione della di-
sciplina considerata comprende in primo luogo gli Stati membri. Questi vanno 
considerati destinatari degli obblighi tenendo conto del principio dell’unitarietà 
dello Stato come soggetto di diritto internazionale. Di conseguenza le norme 
sulla libera circolazione delle merci sono applicabili con riferimento alle misure 
adottate, o alle omissioni tenute, da tutte le autorità degli Stati membri, senza 
distinzione, per esempio, tra autorità del potere centrale e autorità locali 30. Le 
misure adottate da amministrazioni o enti locali risulterebbero imputate al ri-
spettivo Stato membro. 

Gli effetti diretti eventualmente prodotti negli ordinamenti nazionali da ta-
lune norme stabilite dal Trattato non potrebbero attribuire ai singoli beneficiari 
di tali effetti la qualità di destinatari di quelle norme. Esse configurano obblighi 
con riferimento agli Stati membri 31. Inoltre, gli obblighi posti in primo luogo a 
carico degli Stati membri per quel che riguarda l’adozione di provvedimenti na-
zionali impongono implicitamente limiti anche all’attività delle istituzioni 32. 

L’ambito di applicazione territoriale delle norme sulla libera circolazione 
delle merci è definito dall’art. 52 TUE e precisato dall’art. 355 TFUE. L’art. 52 
 
 

di armi, come modificata. In proposito, si v. di recente 3 dicembre 2019, Repubblica Ceca c Par-
lamento e Consiglio, C-482/17. 

28 Secondo quanto era stabilito dall’art. 305 TCE, ora abrogato dal Trattato di Lisbona, le di-
sposizioni del TCE non derogavano a quanto stabilito dai trattati istitutivi della CECA e dell’Eu-
ratom. Il Trattato istitutivo della CECA del 18 aprile 1951, in vigore dal 23 luglio 1952, era stato 
stipulato per la durata di cinquanta anni. Pertanto esso non è più in vigore per la scadenza avve-
nuta il 23 luglio 2002. 

29 Si v. 15 dicembre 1976, Donckerwolcke, 41/6, punti 14-20. 
30 25 luglio 1991, Aragonesa, C-1/90 e C-176/90, spec. punto 8. Si v inoltre 9 dicembre 1997, 

Commissione c. Francia, C-265/95, e 12 giugno 2003, Schmidberger, C-112/00. 
31 Vedi WEATHERILL, BEAUMONT, UE Law, London, 1999, p. 459 ss. Si ricordi quanto affer-

mato dalla Corte di giustizia, 5 febbraio 1963, Van Gend en Loos: “Il fatto, poi, che questo stesso 
articolo designi gli Stati membri come soggetti dell’obbligo di non fare non significa affatto che gli 
amministrati non se ne possano avvalere”. 

32 14 luglio 1998, Safety Hi-tech, C-284/95, spec. punto 63. 
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stabilisce che i Trattati si applicano a tutti gli Stati membri. L’art. 355 dispone 
l’applicabilità dei Trattati ad altri territori da esso specificatamente indicati, tra 
cui la Guadalupa, la Martinica, le Azzorre e le Canarie. 

II. LIBERA CIRCOLAZIONE DELLE MERCI E UNIONE DOGA-
NALE 

4. IL DIVIETO DEI DAZI DOGANALI E DELLE TASSE DI EFFETTO EQUIVALENTE 

Il contenuto delle norme del TFUE sulla libera circolazione delle merci indi-
ca che questa libertà fondamentale si realizza a mezzo dell’instaurazione di un’u-
nione doganale 33 e dell’applicazione del divieto di restrizioni quantitative all’im-
portazione e all’esportazione 34. 

Le norme sull’unione doganale che nell’ordine di esposizione del Trattato 
precedono quelle sulle restrizioni quantitative, implicano il divieto di dazi doga-
nali all’importazione e all’esportazione, il divieto di tasse aventi effetti equiva-
lenti ai dazi 35 e l’adozione di una tariffa doganale comune nei confronti delle 
merci provenienti da Stati terzi 36. Come spiegato, le merci provenienti da questi 
Stati, una volta importate in osservanza della tariffa doganale comune, sono 
considerate in libera pratica nel commercio interno all’UE. 

L’unione doganale dovrebbe perseguire le finalità che possono essere ricava-
te indirettamente dai compiti affidati in proposito alla Commissione europea 
dall’art. 32 TFUE. Questa norma consente di individuare alcuni obiettivi: in par-
ticolare vengono in evidenza quelli di accrescere la concorrenza nell’Unione eu-
ropea, di promuovere gli scambi commerciali tra Unione e Stati terzi, di assicu-
rare lo sviluppo della produzione e dei consumi. 

Il divieto di dazi doganali all’importazione e all’esportazione e il divieto di tas-

 
 

33 L’unione doganale è disciplinata dal Capo 1 del titolo dedicato alla libera circolazione delle 
merci. L’art. 28 TFUE dispone che “L’Unione comprende un’unione doganale ...”. 

34 Il divieto di restrizioni quantitative tra gli Stati membri è disciplinato dal Capo 3 del titolo 
sulla libera circolazione delle merci. Il Capo 2 è dedicato alla cooperazione doganale ed è compo-
sto dal solo art. 33. 

35 Questi divieti sono stabiliti dall’art. 30 TFUE. 
36 L’adozione di una tariffa doganale comune è prevista dall’art. 31 TFUE. Al fine di sostenere 

l’interconnessione delle dogane di tutta Europa, sia in ambiente elettronico sia sul terreno, e raf-
forza l’integrità del mercato unico e tutelare gli interessi finanziari ed economici dell’Unione e dei 
suoi Stati membri, con Regolamento (UE) 2021/444 del 15 marzo 2021, è stato approvato il “pro-
gramma Dogana”, che sostituisce il precedente programma d’azione doganale per il periodo 2014-
2020, denominato Dogana 2020. 
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se equivalenti sono stabiliti dall’art. 30 TFUE. Il divieto si riferisce anzitutto a tutti 
gli oneri pecuniari denominati propriamente dazi doganali e riscossi da uno Stato 
membro in ragione del passaggio di una merce attraverso una frontiera fra Stati 
dell’Unione europea. Ai sensi dell’art. 30, ultima parte, sono vietati “anche i dazi 
doganali di carattere fiscale”. Ciò implica che il divieto è generale e assoluto, a 
prescindere da qualsiasi considerazione circa lo scopo protezionistico o tributario 
del dazio e circa la destinazione dei proventi 37. Il Trattato non prevede alcuna de-
roga al riguardo 38. Il divieto riguarda non solo i dazi imposti sul commercio tra 
Stati membri, ma anche quelli eventualmente vigenti all’interno di tali Stati 39. 

L’art. 30 stabilisce inoltre il divieto di applicare tasse di effetto equivalente. 
Questo divieto ha lo scopo di completare e rendere effettivo l’obbligo di non 
porre dazi. Tale obbligo potrebbe essere aggirato mediante l’imposizione di altri 
oneri pecuniari sulle merci che varcano le frontiere tra gli Stati membri. 

La giurisprudenza della Corte di giustizia ha contribuito in modo significati-
vo a definire la nozione di tassa di effetto equivalente. Essa va intesa come 
“qualsiasi onere pecuniario imposto unilateralmente a prescindere dalla sua de-
nominazione e dalla sua struttura, che colpisca le merci in ragione del fatto che 
esse varcano la frontiera” 40. Si deve trattare quindi di un onere pecuniario che 
uno Stato imponga di sua iniziativa sugli scambi di merci tra Stati membri. Può 
essere strutturato come onere di entità minima 41, imposto a favore di un ente 
diverso dallo Stato 42, percepito all’atto dell’attraversamento della frontiera o in 
altro momento 43. Ne possono essere esempi significativi gli oneri imposti per 
effettuare controlli sanitari su prodotti importati 44 o su prodotti esportati 45 e la 
tassa sulle esportazioni di oggetti di interesse storico e artistico 46. 

Alcune tipologie di oneri pecuniari percepiti rispetto a merci importate o espor-
tate esulano dall’ambito di applicazione di questo divieto. Anzitutto vanno esclusi 
 
 

37 1° luglio 1969, Sociaal Fonds Diamantarbeiders, 2 e 3/69, spec. punti 13-14; 1° luglio 1969, 
Commissione c. Italia, 24/68, spec. punto 7. 

38 6 dicembre 2018, FENS, C-305/17, punto 53. 
39 9 settembre 2004, Carbonati apuani Srl, C-72/03, punti 22-23. 
40 25 gennaio 1977, Bauhuis, 46/76, punto 15; 23 aprile 2002, Nygard, C-234/99, punto 19; 21 

giugno 2007, Commissione c. Italia, C-173/05, punto 28. 
41 1° luglio 1969, Sociaal Fonds Diamantarbeiders, 2 e 3/69, spec. punti 17-18. 
42 Ibidem. 
43 14 dicembre 1962, Commissione c. Lussemburgo e Belgio, 2 e 3/62, spec. punto 1. 
44 15 dicembre 1976, Simmenthal, 35/76, spec. punto 42, con richiami alla precedente giurispru-

denza della Corte in materia. Vedi anche 8 novembre 1979, Denkavit, 251/78, spec. punto 10. Sugli 
oneri riscossi dagli Stati per ragioni di controllo sanitario delle merci vedi CAPOGRANDE, I diritti per i 
controlli sanitari nella giurisprudenza della Corte di giustizia, in Dir. com. sc. int., 1984, p. 421 ss. 

45 25 gennaio 1977, Bauhuis, 46/76, spec. punti 48-51; 15 aprile 1997, Deutsches Milch-
Kontor, C-272/95, spec. punto 40. 

46 10 dicembre 1968, Commissione c. Italia, 7/68. 
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quegli oneri che costituiscono il corrispettivo di un servizio effettivamente prestato, 
purché questo non sia obbligatorio 47 e gli oneri siano proporzionati al servizio 48. 

Devono essere considerati esclusi anche tutti gli oneri riscossi per operazioni 
imposte da norme dell’UE. I relativi provvedimenti sono disposti nell’interesse 
generale e generalmente per prevenire eventuali misure unilaterali degli Stati. Gli 
oneri pecuniari riscossi per tali operazioni non costituiscono tasse di effetto equi-
valente purché il loro importo non ecceda il costo effettivo del servizio svolto 49. 

Infine esulano dalla sfera del divieto stabilito dall’art. 30 TFUE gli oneri impo-
sti da uno Stato membro nel quadro di un regime generale di tributi interni ap-
plicabili sia alle merci nazionali che a quelle importate dagli altri Stati membri. 
Tali oneri soggiacciono ai divieti stabiliti dall’art. 110 del Trattato sul funziona-
mento dell’Unione europea 50. La caratteristica essenziale di una tassa di effetto 
equivalente ad un dazio doganale, che la distingue da un’imposta interna, consi-
ste nel fatto che la prima colpisce esclusivamente il prodotto importato in quanto 
tale, mentre la seconda colpisce sia i prodotti importati, sia quelli nazionali 51. 

5. LA SOPPRESSIONE DEI CONTROLLI FISCALI ALLE FRONTIERE TRA STATI 
MEMBRI 

Il divieto dei dazi doganali e delle tasse di effetto equivalente ha contribuito 
a determinare la soppressione dei controlli fiscali sulle merci in transito alle 
frontiere fra Stati membri 52. 

L’esigenza di tali controlli è definitivamente venuta meno per effetto della 
graduale armonizzazione delle legislazioni nazionali nel settore delle imposte in-
dirette che in proposito stabilivano sistemi impositivi differenti 53. 
 
 

47 17 maggio 1983, Commissione c. Belgio, 132/82, spec. punti 12-13. 
48 25 gennaio 1977, Bauhuis, 46/76, spec. punti 7-11; 17 maggio 1983, Commissione c. Belgio, 

132/82, spec. punto 8; 22 aprile 1999, CRT France International, C-109/98, punto 17. 
49 25 gennaio 1977, Bauhuis, 46/76, spec. punti 27-31; 22 aprile 1999, CRT France Internatio-

nal, C-109/98. 
50 25 gennaio 1977, Bauhuis, 46/76, spec. punto 25. Sui divieti stabiliti dall’art. 110 del Tratta-

to sul funzionamento dell’UE vedi infra, par. 6. 
51 7 maggio 1987, Co-Frutta, 193/85, punto 9. Nella prassi, la distinzione può, tuttavia, risulta-

re non sempre agevole; si v. ad es. 17 luglio 2008, Essent Netwerk Noord and Others, C-206/06. 
52 Sulla soppressione dei controlli fiscali alle frontiere tra Stati membri vedi le considerazioni 

della Corte di giustizia, 11 novembre 1997, Eurotunnel, C-408/95, e le considerazioni del Tribu-
nale di primo grado in 29 gennaio 1998, Dubois c. Consiglio, T-113/96. 

53 Le disposizioni che riguardano l’armonizzazione delle legislazioni nazionali relative alle im-
poste indirette sono adottate sulla base dell’art. 113 TFUE. A proposito dell’armonizzazione in 
questa materia vedi, tra gli altri: COMELLI, L’armonizzazione fiscale e lo strumento della direttiva 
comunitaria in relazione al sistema dell’Iva, in Diritto e pratica tributaria, 1998, p. 1590 ss.; CALVO 
ORTEGA, Uguaglianza e non discriminazione, in DI PIETRO (a cura di), Per una costituzione fiscale 
europea, Padova, 2008, p. 219 ss. 
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L’abolizione dei controlli fiscali alle frontiere interne ha eliminato importanti 
ostacoli agli scambi di merci tra Stati membri 54. Il Libro bianco del 1985 aveva 
incluso tali controlli sia tra le “barriere fiscali” 55 che tra le “barriere fisiche” 56 al 
completamento del mercato interno. La loro scomparsa ha offerto un contributo 
significativo ad un’effettiva libera circolazione delle merci agevolando anche la li-
bera circolazione delle persone, come mostra in modo emblematico il regime ap-
plicato alle merci trasportate dai viaggiatori. Essi possono introdurre in uno Stato 
membro senza limiti e senza controlli i prodotti acquistati in un altro Stato 57. Le 
imposte indirette su questi prodotti sono pagate nello Stato di acquisto, purché 
essi siano destinati esclusivamente ad uso personale e non al commercio 58. Per af-
fermare che i prodotti sono destinati a scopi commerciali, gli Stati membri devono 
tener conto di alcuni elementi definiti da norme dell’UE tra cui lo status commer-
ciale del detentore, la natura e la quantità dei prodotti 59. Qualora si tratti di pro-
dotti a base di tabacco e di bevande alcoliche, gli Stati possono stabilire, come 
elemento di prova, livelli indicativi dell’uso commerciale. Tali livelli non possono 
essere inferiori a determinate quantità 60. Di conseguenza si può ammettere che 
per le quantità che si mantengono entro detti livelli, il diritto dell’UE stabilisca 
una presunzione del loro uso personale. 

In ragione di questo regime, i viaggiatori che si trasferiscono da uno Stato 
membro ad un altro utilizzando un trasporto aereo o marittimo non hanno più il 
diritto di avvalersi dei vantaggi fiscali offerti dagli speciali punti di vendita esenti 
da imposte 61. 
 
 

54 Sull’abolizione dei controlli alle frontiere fra Stati membri a decorrere dal 1° gennaio 1993 vedi 
Commissione europea, La politica doganale dell’Unione europea, Lussemburgo, Ufficio delle pubbli-
cazioni ufficiali delle Comunità europee, 1999, p. 9. Cfr. anche PHILIP, PORTER, Businnes, Border 
Control and the Single European Market: Free Movement of Goods in the EU?, London, 1995. 

55 Commissione delle Comunità europee, Il completamento del mercato interno. Libro bianco, ecc., 
cit., p. 40 ss. Vedi anche MATTERA RICIGLIANO, Les barrières frontalières à l’intérieur de la CEE et 
l’action menée par la Commission pour leur démantelement, in Rev. marché com., 1987, p. 264 ss. 

56 Ivi, p. 8 ss. 
57 Il sistema delle franchigie basato su limiti di valore e di quantità delle merci, istituito con di-

rettiva 69/169/CEE del Consiglio del 28 maggio 1969 (in GUCE, L 133 del 4 giugno 1969) fu 
soppresso dall’art. 23, par. 4, della direttiva 92/12 CEE del Consiglio del 25 febbraio 1992 (in 
GUCE, L 76 del 23 marzo 1992). 

58 In caso di uso commerciale delle merci, l’imposta deve essere corrisposta nello Stato in cui si 
trovano i prodotti ed è esigibile nei confronti di chi li detiene; in tal senso dispone l’art. 33 della 
direttiva 2008/118/CE del Consiglio del 16 dicembre 2008, come modificata. 

59 Vedi l’art. 32 della direttiva 2008/118/CE, cit. 
60 Difatti lo stesso art. 32 della direttiva 2008/118/CE, cit., stabilisce che i livelli indicativi “non 

possono essere inferiori a: a) Prodotti a base di tabacco sigarette 800 pezzi ... sigari 200 pezzi ... b) 
Bevande alcoliche bevande spiritose 10 l(itri) ... birra 110 l(itri) ...”. 

61 Gli acquisti presso i duty-free shops negli aeroporti, sugli aerei, sui traghetti e nella zona di 
uno dei due terminali d’accesso al tunnel sotto la Manica da parte dei viaggiatori che si recavano 
da uno Stato membro ad un altro erano ammessi fino al 30 giugno 1999. In tal senso hanno dispo-
sto l’art. 28 duodecies della direttiva 91/680/CEE, cit., e l’art. 28 della direttiva 92/12/CEE, cit. 
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Gli strumenti giuridici utilizzati per eliminare i controlli fiscali alle frontiere 
tra Stati membri indicano che vi è una correlazione significativa tra la disciplina 
europea sulla libera circolazione delle merci e quella sulle disposizioni fiscali 
contenuta nel Titolo VII del TFUE. L’effettività della libera circolazione delle 
merci dipende anche dall’attuazione di talune norme dell’Unione europea in 
materia di politica fiscale. 

6. LE IMPOSIZIONI FISCALI INTERNE 

Norme europee sulla politica fiscale che hanno un’incidenza sull’effettività 
della libera circolazione delle merci sono contenute nell’art. 110 TFUE. Esso 
stabilisce, al primo comma, il divieto per gli Stati membri di imporre tributi in-
terni discriminatori nei confronti dei prodotti di altri Stati dell’UE e, al secondo 
comma, il divieto di imporre tributi interni protezionistici a tutela della produ-
zione nazionale. La giurisprudenza della Corte di giustizia ha considerato che “il 
primo e il secondo comma dell’art. 95 [ora art. 110] costituiscono un’integra-
zione delle disposizioni relative alla eliminazione dei dazi doganali e delle tasse 
di effetto equivalente” 62. Difatti tali disposizioni hanno lo scopo di evitare l’elu-
sione del divieto dei dazi doganali e delle tasse di effetto equivalente che po-
trebbe essere vanificato dall’applicazione di altri tributi aventi carattere discri-
minatorio o protezionistico 63. Per raggiungere questo scopo è necessario che 
eventuali tributi interni siano improntati al principio della neutralità fiscale tra 
prodotti nazionali e quelli di altri Stati membri 64. 

Nella sfera di applicazione dei divieti di cui all’art. 110 rientrano gli oneri tri-
butari che, diversamente dai dazi doganali, gravano in modo generale su intere 
categorie di prodotti, indipendentemente dalla loro origine nazionale o estera 65. 

In modo specifico, il primo comma dell’art. 110 vieta a ciascun Stato mem-
bro di applicare ai prodotti di altri Stati membri tributi quantitativamente supe-
riori a quelli applicati ai prodotti nazionali similari. Il divieto si riferisce sia alle 
imposizioni applicate direttamente sui prodotti che a quelle applicate indiretta-
 
 

62 7 maggio 1987, Co-frutta, 193/85, punto 25; 19 febbraio 1998, Chevassus-Marche, 212/96, 
spec. punto 42. Sull’argomento cfr. BERLIN, Jurisprudence fiscale européenne, in Rev. trim. dr. eur., 
1988, p. 347 ss.; RAMPAZZO, La “libera circolazione” delle banane nel mercato europeo, in Dir. com. 
sc. int., 1990, p. 33 ss.; BARNARD, The Substantive Law of the EU, Oxford, 2019, p. 50. 

63 1° luglio 1969, Sociaal Funds Diamantarbeiders, 2 e 3/69, spec. punti 9-10. 
64 Sul principio della neutralità fiscale vedi: 7 maggio 1987, Co-frutta, 193/85, spec. punto 20; 11 

agosto 1995, Roders e altri, da C-367/93 a C-377/93, spec. punto 15; 7 dicembre 1995, Camara de 
comercio de Ceuta, C-45/94, spec. punto 29; 19 settembre 2002, Tulliasiames e Siilin, C-101/00, 
punto 52. 

65 7 maggio 1987, Co-frutta, 193/85, spec. punto 10; 19 febbraio 1998, Chevassus-Marche, 
spec. punto 20; 22 aprile 1999, CRT France International, C-108/98; 17 giugno 2003, De Danske 
Bilimportorer, C-383/01, punti 32-33. 
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mente, mediante un’imposizione sulle imprese interessate 66. La tassazione può 
risultare quantitativamente superiore a causa delle aliquote, a causa del metodo 
di calcolo della base imponibile, oppure a causa delle modalità di riscossione 67. 
I prodotti nazionali presi a confronto possono essere considerati similari a quelli 
degli altri Stati membri quando presentino proprietà analoghe, rispondano, per 
loro caratteristiche, alle medesime esigenze dei consumatori e siano comparabili 
nell’utilizzazione 68. 

Possono costituire esempi di prodotti fra loro similari i vini di frutta naziona-
li e i vini di uva importati 69, l’energia elettrica nazionale e quella importata 70. 

Il secondo comma dell’art. 110 dispone che nessun Stato membro applichi ai 
prodotti degli altri Stati dell’Unione “imposizioni interne intese a proteggere indi-
rettamente altre produzioni”. La Corte di giustizia ha attribuito a questa norma 
l’effetto di precludere ogni forma di protezionismo fiscale indiretto dei prodotti 
nazionali 71. Pertanto le disposizioni interne vietate da questo secondo comma 
dell’art. 110 sono individuabili sulla base del loro scopo protezionistico. La finali-

 
 

66 L’imposizione fiscale sulle imprese interessate, per esempio un’imposizione superiore sulle 
imprese importatrici rispetto a quella sulle imprese nazionali produttrici, può venire in rilievo ai 
fini considerati perché l’art. 110, primo comma, vieta che uno Stato membro applichi “diretta-
mente o indirettamente ai prodotti degli altri Stati membri, imposizioni interne, di qualsivoglia 
natura, superiori a quelle applicate direttamente o indirettamente ai prodotti nazionali similari”. 
Giustamente la Corte di giustizia ha ritenuto che in considerazione del contesto i termini “diret-
tamente o indirettamente”, vadano interpretati estensivamente (3 aprile 1968, Molkerei-Zentrale, 
28/67, spec., punto 2; 16 febbraio 1977, Schottle, 20/76, punto 13). In tal senso cfr. TESAURO, 
Diritto dell’Unione europea, cit., p. 416; una diversa interpretazione è proposta da BEUTLER, BIE-

DER, PIPKORN, STREIL, WEILER, L’Unione europea, cit., p. 400, secondo cui non si dovrebbe tener 
conto delle imposizioni gravanti sulle aziende produttrici. 

A proposito del significato da attribuire ai termini “direttamente o indirettamente” va inoltre 
segnalato che secondo l’orientamento della Corte “il divieto sancito da detto articolo deve quindi 
applicarsi tutte le volte che una imposizione fiscale sia atta a scoraggiare l’importazione di merci 
originarie di altri Stati membri a vantaggio di prodotti nazionali. Benché una situazione del genere 
possa sussistere a proposito di tributi che colpiscono direttamente le merci d’importazione, non si 
può escludere che essa possa ricorrere anche nel caso di tributi interni che colpiscano l’uso delle 
merci importate qualora queste siano essenzialmente destinate a detto uso e siano importate solo a 
questo fine” (3 marzo 1988, Bergandi, 252/86, punti 25-26). Vedi anche 7 aprile 2011, Tatu, C-
402/09, punti 52-53. 

67 27 febbraio 1980, Commissione c. Irlanda, 55/79, spec. punto 8 con richiami alla precedente 
giurisprudenza in termini. Per quella successiva vedi 11 dicembre 1990, Commissione c. Dani-
marca, C-47/88, spec. punto 18. 

68 7 maggio 1987, Co-frutta, 193-85, punto 17; 11 agosto 1995, Roders e altri, da C-367/93 a 
C-370/93, punto 27; 19 settembre 2002, Tulliasiames e Siilin, C-101/01, punto 56. 

69 4 marzo 1986, Commissione c. Danimarca, 106/84, punti 14-15; 11 agosto 1995, Roders e 
altri, da 367/93 a 377/93, punto 30. 

70 2 aprile 1998, Outokumpu Oy, C-213/96, punti 34-35. 
71 27 febbraio 1980, Commissione c. Regno Unito, 170/78, spec. punto 27; 7 maggio 1987, 

Commissione c. Italia, 184/85, punto 11; 7 maggio 1987, Co-frutta, 193/85, punto 19. 
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tà protezionistica di un tributo può essere desunta da vari elementi la cui indivi-
duazione spetta all’interprete e in primo luogo alla Corte di giustizia. A tale scopo 
dovrebbero essere considerate soprattutto le caratteristiche e gli effetti del tributo 
di cui in concreto si faccia questione. Minore rilievo dovrebbero assumere criteri 
elaborati in via generale. La Corte di giustizia ha individuato alcuni parametri che 
possono comunque risultare utili per definire quali siano le imposizioni vietate. La 
Corte si è riferita al fatto che l’imposta contestata sia applicata al prodotto impor-
tato, ma non ad ogni prodotto nazionale concorrente e al fatto che essa sia spro-
porzionata perché di ammontare pari a quasi la metà del prezzo della merce im-
portata 72. In particolare la Corte ha precisato che il secondo comma dell’art. 110 
contempla un criterio più globale rispetto al primo perché tiene conto del caratte-
re protezionistico del sistema fiscale interno nel suo complesso 73. 

Per definire cosa debba intendersi per “altre produzioni” a cui fa riferimento 
il secondo comma dell’art. 110, occorre tener conto dei prodotti considerati dal 
primo comma. Di conseguenza dovrebbe risultare che nel diverso ambito di ap-
plicazione del secondo comma vadano compresi quei prodotti nazionali che pur 
non essendo similari ai sensi del primo comma, si trovino in concorrenza anche 
solo parziale o indiretta o potenziale con i prodotti degli altri Stati membri 74. Le 
“altre produzioni” sarebbero dunque costituite dai prodotti nazionali che agli 
acquirenti appaiano succedanei di prodotti importati o comunque offrano una 
scelta alternativa 75. La giurisprudenza della Corte di giustizia ha ritenuto che 
sussistesse tale rapporto di concorrenzialità tra vino e birra 76, tra whisky e ou-
zo 77, tra banane e frutta tipica italiana 78. 

 
 

72 “A proposito della natura protezionistica del regime fiscale istituito con la legge n. 986, la 
stessa [causa 184/85, Commissione c. Italia] ha constatato che il regime è caratterizzato dal fatto 
che l’imposta di consumo litigiosa non è applicata alla frutta più tipicamente nazionale. La natura 
protezionistica di quest’ultima è accentuata dal fatto che essa ammonta a 525 lit. il Kg., e cioè 
quasi la metà del prezzo d’importazione nel 1985” (7 maggio 1987, Co-frutta, 193/85, punto 22). 

73 27 febbraio 1980, Commissione c. Francia, 168/78, spec. punto 7; 27 febbraio 1980, Com-
missione c. Regno Unito, 170/78, punto 10; 9 luglio 1987, Commissione c. Belgio, 356/85, spec. 
punto 14. Cfr. in proposito DANUSO, DENTON, Does the European Court of Justice Look for a Pro-
tectionist Motive under Article 95?, in Legal Issues of European Integration, 1990, n. 1. 

74 7 maggio 1987, Commissione c. Italia, 184/85. 
75 7 maggio 1987, Co-frutta, 193/85, punto 21. 
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