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Abstract. The physiognomy of the CBAM levy is not yet fully outlined; in order to
have an adequate regulatory framework, it will be necessary to overcome the first
transitional phase of mere monitoring. At present, the CBAM system expresses a
multifunctionality, similarly to the ETS, however, the CBAM levy, to be kept
distinct from the overall mechanism of which it is a part, is configured as a carbon
tax on imports, having the nature of imposed obligation characterised by the
ability to determine the contribution to public expenses, and therefore referable
to the area of environmental taxes. In detail, it is a sui generis border tax.
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1. Premessa.

Il Carbon Border Adjustment Mechanism è entrato in vigore,
smentendo lo scetticismo dei molti critici. La nuova entrata, destinata
al bilancio dell’Unione e basata su un meccanismo di adeguamento del
carbonio alle frontiere, è stata introdotta dal Regolamento (UE)
2023/956 del 10 maggio 2023.

(*) Professore ordinario di Diritto tributario, Università di Chieti-Pescara
(lorenzodelfederico@gmail.com). Contributo destinato agli studi in onore del Prof.
Franco Picciaredda.
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La misura rappresenta un elemento essenziale del “Green Deal
europeo” (1), in cui si colloca l’insieme di proposte “Fit for 55” che
mirano a ridurre, entro il 2030, le emissioni di gas a effetto serra di
almeno il 55% rispetto ai livelli del 1990 ed a raggiungere la neutralità
climatica entro il 2050 (2).

Si tratta di un meccanismo finalizzato a garantire che gli sforzi di
riduzione delle emissioni di gas serra in ambito Unionale non siano
contrastati da un contestuale aumento delle emissioni al di fuori dei
confini per le merci prodotte all’estero e poi importate nell’Unione
europea. Il Carbon Border Adjustment Mechanism, c.d. CBAM, com-
porta infatti l’applicazione di un prezzo per le emissioni incorporate
nei prodotti di alcune tipologie di industrie, paragonabile a quello
sostenuto dai produttori Unionali nell’ambito del vigente sistema di
scambio delle quote di emissione (EU ETS).

Il Regolamento prevede due fasi d’implementazione: — una
prima fase transitoria di mero monitoraggio, dal 1° ottobre 2023 al 31
dicembre 2025, in cui il prelievo non sarà effettuato sulle merci
importate, ma saranno semplicemente acquisite informazioni sulle
quantità dei prodotti in entrata soggetti al CBAM, compresa la valu-
tazione delle emissioni incorporate; — una seconda fase definitiva, dal
1° gennaio 2026, allorché il meccanismo entrerà in funzione integral-
mente, con piena applicazione del prelievo, degli adempimenti infor-
mativi, dichiarativi ecc.

La disciplina ed il funzionamento del CBAM risultano di difficile
inquadramento sistematico in quanto si tratta di una misura del tutto
nuova, ignota rispetto alle esperienze nazionali, di dubbia natura
giuridica, ma certamente molto rilevante sul piano delle politiche e
delle finanze Unionali. Ci si propone quindi di individuarne la collo-
cazione sistematica, la natura giudica ed il ruolo finanziario. Compito
non agevole, stante l’enfatizzazione del meccanismo nell’ambito delle
politiche Unionali e la particolare prudenza seguita dalle Istituzioni in
questa prima fase, in cui è risultato evidente il tentativo di offuscarne
il quadro giuridico, spingendo verso una dimensione asistematica e
politica della misura.

(1) Comm. UE, comunicazione 11 dicembre 2019.
(2) Per un quadro della tematica nella dottrina italiana v. MONTEDURO M.T.,

Cambiamenti climatici e politiche fiscali: impatti sociali ed effetti economici del pacchetto
europeo “fit for 55”, in questa Rivista, 2021, p. 447 e ss.; MAJOCCHI A., Carbon Pricing
e politica climatica dell’Unione Europea, ivi, 2022, p. 3 e ss.
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In tale ottica diventa quindi rilevante la dimensione finanziaria e
tributaria del CBAM, che le autorità Unionali tendono a porre in
secondo piano ed a sfumare, in ragione del fatto che dopo l’iniziale
opzione per la connotazione tributaria, stanti le consuete difficoltà
poste dalla regola dell’unanimità in tale settore, la Commissione è
giunta ad identificare la base giuridica nell’art. 192 del TFUE, incen-
trando l’intervento sulle politiche ambientali e non nell’ambito della
fiscalità (3).

Sono quindi comprensibili l’equilibrismo e le ambiguità che hanno
caratterizzato i lavori preparatori e l’implementazione del CBAM (4) e
che più in generale caratterizzano analoghi interventi (v. per tutti il
sistema Unionale ETS), dando corpo a misure ibride e multifunzio-
nali, tendenti ad evitare quanto più possibile la caratterizzazione
fiscale.

È comunque innegabile che la dimensione ambientale del CBAM sia
estremamente significativa, stante la centralità del principio chi in-
quina paga (v. il considerando 1, Reg. 2023/956). Ed invero, il TFUE

offre un certo spazio di manovra, in quanto l’art. 192, in tema di
politiche ambientali consente di norma la procedura decisionale ordi-
naria, prevedendo la regola dell’unanimità con procedura legislativa
speciale soltanto in determinati casi di particolare rilevanza, tra i
quali l’emanazione di disposizioni ambientali “aventi principalmente
natura fiscale” (5). Questa norma del TFUE (e similmente l’art. 194 in
tema di politiche energetiche) attribuisce rilievo alla multifunziona-

(3) Questione estremamente delicata e complessa, tant’è che la Polonia ha
impugnato il Regolamento n. 956/2023 dinanzi alla Corte di Giustizia UE, chiedendone
l’annullamento per violazione della base giuridica di approvazione; secondo il Governo
polacco il regolamento CBAM sarebbe qualificabile come normativa fiscale e non
ambientale, per cui avrebbe dovuto essere approvato con voto unanime e non con la
maggioranza qualificata (Ricorso per annullamento, 8 agosto 2023, Polonia c. Parla-
mento UE e Consiglio UE; Caso C-512/23, 2023/C 338/19).

(4) GALLO F., Un possibile Fisco europeo, in AA.VV., Europa. Tra presente e
futuro, Treccani, in corso di pubblicazione, colloca il CBAM nel sistema del commercio
internazionale e richiama la procedura legislativa ordinaria, ai sensi degli artt. 3 e art.
207 TFEU sulla politica commerciale Unionale; ma nel Regolamento n. 956/2023 non si
rinviene traccia alcuna di tali spunti emersi durante i lavori preparatori.

(5) La multifunzionalità e pluralità delle basi giuridiche è stata già ampiamente
studiata con specifico riferimento alle politiche ambientali, v. ad es.: PILLITTU P.,
Profili costituzionali della tutela ambientale nell’ordinamento comunitario europeo, Peru-
gia, 1992; KRAMER L., Manuale di diritto comunitario per l’ambiente, Milano, 2000, spec.
pp. 107-112; BRUTTI N., La politica dell’ambiente, in AA.VV., L’Unione europea. Prin-
cipi Istituzioni Politiche Costituzione, (a cura di) COLUCCI M. - SICA S., Bologna, 2004, p.
513; AA.VV., Europe and the Environment. Legal Issues in Honor of Ludowig Kramer, (a
cura di) ONIDA M. - GRONINGEN, 2004; LOUKA E., Conflicting Integration - The Envi-
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lità, ritenendo qualificante la priorità della funzione fiscale ai fini della
regola dell’unanimità (6). Diventa quindi importante individuare
l’esatta connotazione funzionale del CBAM che sembra avere principal-
mente natura ambientale con funzione fiscale concorrente, ma non
prioritaria (v. infra § 4).

Del resto, per quanto riguarda i tributi ambientali, stando al
nucleo concettuale delle politiche Unionali, un tributo può rientrare
nella categoria dei tributi ambientali in senso stretto, soltanto ove
sussista una relazione causale fra l’unità fisica, che determina uno
specifico deterioramento ambientale o un danno scientificamente di-
mostrato e la fattispecie imponibile. Ma la tutela dell’ambiente resta
una finalità extrafiscale. Essa si pone come fine, perseguito dal Legi-
slatore, derivante dall’introduzione di un prelievo (che può assumere
connotazione e funzione tributaria), tale da determinane un aumento
del costo del bene o dell’attività inquinante, ed indurre quindi il
consumatore (contribuente) a rivolgersi verso altri beni con minore
impatto ambientale (e tributario) (7). In tale ottica, risulta chiaro che

ronmental Law of the European Union, London, 2005; PORCHIA O., Tutela dell’ambiente
e competenze dell’Unione Europea, in Riv. it. dir. pubbl. comun., 2006, p. 14.

(6) Questo approccio volto a valorizzare la multifunzionalità lascerà perplessi
gli studiosi italiani, in quanto per consolidata tradizione dogmatica l’analisi e la
classificazione dei tributi nell’ordinamento italiano tende a svalutare il profilo funzio-
nale ed a negare rilevanza alla multifunzionalità a differenza di quello che accade in
altri Paesi, in cui si parla correntemente di tributi fiscali, parafiscali ed extrafiscali a
seconda della priorità della funzione tributaria, della natura dell’ente impositore e del
tipo di spesa pubblica finanziata (v. ad es. l’art. 3 della legge generale tributaria
portoghese, L. 17 dicembre, 1998, n. 398, ma nella legislazione e nella corrente
terminologia giuridica sono significative anche le esperienze francese e spagnola).
Tuttavia, ormai l’integrazione giuridica europea impone la trasversalità di nozioni,
concetti ed argomenti. Per i riferimenti essenziali al tema della parafiscalità e dell’ex-
trafiscalità nello scenario italiano v.: STEFANI G., Presupposti e sviluppi della teoria della
parafiscalità, in AA.VV., Storia e storiografia del pensiero finanziario, Padova, 1960, p.
3431; FICHERA F., Imposizione ed extrafiscalità nel sistema costituzionale, Napoli 1973;
FORTE F., Parafiscalità, in Noviss. Dig. It., p. 376; BRACCINI R., Parafiscalità, in Digesto,
disc. priv., sez. comm., p. 456; per lo scenario europeo v. AA.VV., The Concept of Tax,
(a cura di) PEETERS B., IBFD - Amsterdam, 2007.

(7) Impostazione ormai consolidata, per le elaborazioni inziali v.: Risoluzione
del Consiglio 23 gennaio 1987, n. 485, sul “Quarto programma di azione delle Comunità
Europee in materia di ambiente”; Risoluzione del Consiglio 1 febbraio 1993, sul “Quinto
programma di azione ambientale dell’Unione Europea”; Libro Bianco di DELORS J. su
Crescita, competitività e occupazione (1994). Nella dottrina italiana v. per tutti: GALLO

F. - MARCHETTI F., I presupposti della tassazione ambientale, in Rass. trib., 1999, p. 115
e ss.; PICCIAREDDA F. - SELICATO P., I tributi e l’ambiente. Profili ricostruttivi, Milano,
1996; VERRIGNI C., La rilevanza del principio comunitario “chi inquina paga” nei tributi
ambientali, in Rass. trib., 2003, p. 1614 e ss.; ALFANO R., Tributi ambientali, Profili
interni ed europei, Torino, 2012; ZATTI A., La fiscalità ambientale multilivello: sviluppo
ed incongruenze nel caso delle regioni italiane, in questa Rivista, 2023, p. 159, evidenzia
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l’obiettivo prioritario di un tributo ambientale è ridurre l’inquina-
mento, sino al punto estremo di eliminarlo, giungendo così ad azzerare
il gettito; è quindi chiaro che per i tributi ambientali in senso stretto
la funzione ambientale è sempre prioritaria rispetto a quella tributa-
ria.

Ed è in tale quadro teorico che si innesta il CBAM. Questo mecca-
nismo comporta l’applicazione di un prezzo per le emissioni incorpo-
rate in alcuni prodotti industriali, paragonabile a quello sostenuto dai
produttori Unionali nell’ambito del vigente sistema di scambio delle
quote di emissione (Emissions Trading System - ETS) (8).

Sulla base di apposite indagini conoscitive il Parlamento europeo
è giunto ad evidenziare che, se le emissioni prodotte all’interno
dell’UE sono diminuite negli ultimi anni, viceversa, le emissioni di gas
serra aggregate alle importazioni sono in costante crescita; è quindi
fondamentale creare le premesse affinché le industrie straniere inizino
un processo di decarbonizzazione al pari di quelle europee (9).

L’ambizione Unionale di orientare il cambiamento delle politiche
ambientali dei Paesi terzi risulta espressa sotto diversi profili, tra i
quali spicca un complesso sistema di eccezioni all’applicazione del
CBAM calibrato sull’atteggiamento tenuto da tali Paesi, finalizzato a
premiare le convergenze con l’obiettivo Unionale della decarbonizza-
zione. Assumono rilievo, in tale prospettiva, le scelte di esenzione
dall’applicazione del CBAM delle importazioni provenienti da Paesi che
abbiano concluso con l’Unione accordi che comportino convergenze
nel settore dell’energia elettrica, delle fonti energetiche rinnovabili, e
più in generale di energia, ambiente e concorrenza; ovvero l’esenzione
delle importazioni da Paesi che abbiano presentato alla Commissione
UE programmi per l’adozione di misure ad effetti equivalenti rispetto
a quelle europee ovvero si siano impegnati a conseguire la neutralità
climatica entro il 2050. Ma, come è stato acutamente evidenziato, vi

come sia alquanto pacifico, sia nella letteratura economica, sia in quella giuridica, che
il tributo ambientale sia multifunzionale, esprimendo finalità regolatorie, ambientali,
finanziarie e tributarie ed extrafiscali (spec. 165, note 25 - 26).

(8) Sul quale v. per tutti AA.VV., La fiscalidad de los derechos de emisión. Estado
actual y perspectivas de futuro, (a cura di) BILBAO ESTRADA I. - GARCIA PRATS F.A. -
CORNEJO PÉREZ A., IEF, Madrid, 2010; AA.VV., Green Fiscal Reform for a Sustainable
Future: Reform, Innovation and Renewable Energy, (a cura di) VILLAR EZCURRA M.,
Cheltenham, UK, 2016; AA.VV. Energy Taxes, Environmental Protection and State Aids,
(a cura di) PISTONE P. - VILLAR EZCURRA M., IBFD Amsterdam, 2016.

(9) Sui profili comparatistici v.: State and Trends of Carbon Pricing 2021, World
Bank; LIACI S., Il Carbon pricing durante il Covid-19: un confronto Internazionale, in
OCPI, 4 giugno 2021.
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è di più, in quanto tali eccezioni sono subordinate alla verifica del
concreto rispetto degli impegni assunti, “accedendosi per tale via ad
un’inusuale dimensione ‘dinamica’ della pretesa sinergia, poiché
l’Unione europea disconoscerebbe l’esenzione dal CBAM (così prefigu-
randone l’impiego in forma di sanzione impropria) allorquando il
Paese o territorio terzo, nell’attuare gli impegni assunti, non rispet-
tasse la propria tabella di marcia e non dimostrasse progressi sostan-
ziali verso l’allineamento della legislazione nazionale al diritto del-
l’Unione in materia di azione per il clima” (10).

Al riguardo il Regolamento (UE) 2023/956 presta particolare
attenzione al profilo delle politiche ambientali, della cooperazione
internazionale e del multilateralismo, prevedendo l’istituzione di un
forum dei Paesi che dispongono di strumenti di fissazione del prezzo
del carbonio o altri strumenti analoghi (c.d. gruppo per il clima), al
fine di promuovere l’attuazione di politiche ambientali e preparare il
terreno per la fissazione del prezzo del carbonio a livello mondiale (v.
i considerando 7, 10 e 72). La partecipazione a questo gruppo per il
clima è aperta, volontaria ed orientata a favorire politiche ambientali;
in tale contesto, al fine di sostenere gli obiettivi dell’accordo di Parigi
e l’adeguamento dei sistemi industriali al quadro normativo del CBAM,
l’Unione assicura anche un sostegno finanziario alla mitigazione dei
cambiamenti climatici ed agli sforzi dei Paesi terzi per la decarboniz-
zazione e la trasformazione delle loro industrie manifatturiere.

Orbene si tratta di tentare un inquadramento sistematico del
CBAM, evidenziandone le funzioni giuridicamente apprezzabili, a pre-
scindere dalle declamazioni politiche. Si tratta di capire se al di là
dell’impatto sul piano delle politiche ambientali e commerciali emerge
una connotazione fiscale del prelievo, e quale possa essere la tipologia
ed il regime giuridico di un siffatto tributo.

2. L’ampia condivisione sull’esigenza di quantificare il costo delle
immissioni di carbonio.

L’esigenza di quantificare il costo del carbonio è ormai da tempo

(10) Così SELICATO G., Verso ĺadozione di un carbon border adjustment mechanism
europeo, in Tax News, 2022, I; in ottica particolarmente critica v. altresì PIRLOT A.,
Carbon Border Adjustment Measures: A Straightforward Multi-Purpose Climate Change
Instrument ? in Journal Environmental Law, 2022, vol. 34, 1, pp. 25-52.
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valorizzata e promossa anche dall’OCSE (11), dalla Banca Mon-
diale (12) e dal Fondo Monetario Internazionale.

In particolare, il FMI suggerisce una politica fiscale per mitigare
gli effetti dei cambiamenti climatici attraverso una incisiva tassazione
del carbonio.

Nell’autunno del 2019 il Fiscal Monitor del FMI ha elaborato
indicazioni concrete per la classe politica internazionale con l’intento
di rimodellare i sistemi fiscali, scoraggiare le emissioni di carbonio e
mitigare così gli effetti dei cambiamenti climatici.

Come è noto, esistono due fondamentali forme di “carbon pri-
cing”, che disincentivano l’uso di combustibili inquinanti: — le carbon
taxes, direttamente legate al contenuto di CO2 nei combustibili fossili;
— gli Emissions Trading Systems (ETS), nei quali le imprese devono
acquistare un “permesso” per ogni tonnellata di CO2 emessa, rima-
nendo entro una certa soglia per non ricevere sanzioni (13).

Nell’esperienza Unionale gli ETS sono diffusi e sperimentati da
tempo. Tuttavia, l’attuale sistema penalizza le industrie europee,
inducendole a delocalizzare le produzioni inquinanti. E quindi, pro-
prio per scongiurare questo fenomeno del c.d. carbon leakage, negli
ultimi anni il sistema ETS attribuisce quote gratuite di CO2 alle
industrie europee più “energivore”, in particolare del settore energe-
tico e siderurgico.

Il CBAM comporta un’imposizione compensativa alle frontiere Unio-
nali gravante sui prodotti energivori provenienti dall’estero. Conse-
guentemente la Commissione Europea ipotizza interventi restrittivi sul
fronte delle emissioni gratuite di ETS; è ormai matura la consapevolezza
della necessità di abolire gradualmente l’assegnazione di quote di emis-
sioni gratuite in concomitanza con l’avanzare del CBAM.

3. La giustificazione del CBAM nelle politiche Unionali.

Da tutti gli atti preparatori e soprattutto dalle premesse del
Regolamento risulta evidente la giustificazione ambientale del

(11) OECD, Taxing Energy Use 2019: Using Taxes for Climate Action, 2019; OECD,
Tax Policy Reforms 2021.

(12) State and Trends of Carbon Pricing 2021, World Bank; per la prospettiva
italiana v. MAJOCCHI A., Carbon pricing e politica climatica, cit., p. 5 e ss.

(13) Per una descrizione del quadro istituzionale v. BONINI B., Carbon Tax: il
prezzo da pagare per salvare il pianeta, in OCPI,15 novembre 2019.
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CBAM (14), sia pure in un contesto multifunzionale, non sempre coe-
rente con l’approdo normativo finale, costituito dal Regolamento
2023/956 (considerando 1, 10 ed 11).

L’art. 1, “Oggetto”, caratterizza il CBAM come lo strumento per
“affrontare il problema delle emissioni di gas a effetto serra incorpo-
rate nelle merci... al momento della loro importazione nel territorio
doganale dell’Unione (15), al fine di prevenire il rischio di rilocalizza-
zione delle emissioni di carbonio, riducendo così le emissioni di car-
bonio globali e sostenendo gli obiettivi dell’accordo di Parigi, anche
attraverso la creazione di incentivi per la riduzione delle emissioni da
parte degli operatori nei Paesi terzi...”. Comprensibile quindi che la
dottrina abbia subito qualificato il CBAM un “multi-purpose instru-
ment” (16).

Come anticipato, l’Unione persegue con impegno politiche am-
bientali ed ha predisposto un articolato quadro normativo per conse-
guire la riduzione dei gas a effetto serra entro il 2030. Tuttavia,
sebbene l’Unione abbia notevolmente ridotto le sue emissioni interne
di gas a effetto serra, le emissioni incorporate nelle importazioni
hanno registrato un aumento, compromettendo così gli sforzi orientati
alla decarbonizzazione. Emerge quindi il grave rischio della rilocaliz-
zazione delle emissioni di carbonio, laddove per motivi legati ai costi
delle politiche ambientali, le imprese trasferiscono la produzione verso
Paesi terzi, ovvero se le importazioni da tali Paesi nel mercato
Unionale sostituiscono prodotti equivalenti a minore intensità di
emissioni.

L’introduzione del CBAM fa parte del pacchetto “Fit for 55”, nel
quadro delle misure delineate dall’Unione per conseguire la decarbo-
nizzazione, in linea con l’accordo di Parigi (17), non solo nel mercato
interno, ma anche nei Paesi terzi.

(14) V. ad es. PIRLOT A., Carbon Border Adjustment Measures, cit.; MONTEDURO

M.T., Cambiamenti climatici e politiche fiscali, cit., p. 459; MAJOCCHI A., Carbon pricing
e politica climatica, cit., p. 18 e ss.; GALLO F., Un possibile Fisco europeo, cit.

(15) Dal punto della territorialità il CBAM non viene applicato ai Paesi facenti
parte dell’Unione doganale, ovvero Islanda, Norvegia, Liechtenstein e Svizzera e
nemmeno ai territori europei oltreoceano.

(16) V. per tutti PIRLOT A., Carbon Border Adjustment Measures, cit., che
evidenzia la scarsa coerenza tra le premesse poste nei lavori preparatori ed il quadro
regolatorio.

(17) L’accordo di Parigi, adottato il 12 dicembre 2015 nell’ambito della con-
venzione quadro delle Nazioni Unite sui cambiamenti climatici (United Nations
Framework Convention on Climate Change - UNFCCC) è entrato in vigore il 4 novembre
2016.
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Sino ad ora i meccanismi per contrastare il rischio di rilocalizza-
zione delle emissioni di carbonio si sono concretizzati nell’assegna-
zione a titolo gratuito di quote ETS per un periodo transitorio ed in
misure finanziarie volte a compensare i costi delle emissioni indirette
sostenuti a fronte dei costi delle emissioni trasferiti sui prezzi del-
l’energia elettrica. Tuttavia, è maturata la consapevolezza che tale
assegnazione gratuita indebolisca il sistema ETS creando effetti per-
versi sul piano degli investimenti.

Il CBAM mira a sostituire le assegnazioni gratuite e le misure di
compensazione finanziaria, affrontando in modo diverso il rischio di
rilocalizzazione delle emissioni di carbonio, in particolare garantendo,
in via graduale, il raggiungimento di un prezzo del carbonio equiva-
lente per le importazioni e per i prodotti interni. La ratio di fondo della
misura è quella di garantire che i prodotti importati siano soggetti a
un sistema normativo che applica costi del carbonio equivalenti a
quelli sostenuti nell’ambito degli ETS, con il risultato di pervenire a
un prezzo del carbonio equivalente per i prodotti importati e quelli
Unionali (18).

L’ETS ed il CBAM si prefiggono l’obiettivo comune di stabilire un
prezzo per le emissioni incorporate negli stessi settori e nelle stesse
merci mediante l’uso di quote o certificati specifici (considerando 20);
entrambi i sistemi hanno natura normativa e sono giustificati dalla
necessità di ridurre le emissioni. Gli schemi di funzionamento presen-
tano forti analogie basandosi su un meccanismo composito di “market
-based approach” e “command and control” (v. infra §§ 4 e 5).

Nel mercato ETS il prezzo delle quote è determinato mediante
aste, mentre il prezzo dei certificati CBAM riflette il prezzo di tali aste
attraverso medie calcolate su base settimanale.

Nell’ambito dell’ETS il massimale determina l’offerta di quote di
emissioni e fornisce certezza in merito alle emissioni massime; il prezzo
del carbonio è determinato dall’equilibrio tra tale offerta e la do-
manda del mercato; la scarsa disponibilità è necessaria perché vi sia
un incentivo al prezzo. Viceversa, per il CBAM non viene introdotto un

(18) Ovviamente il CBAM si applica alle merci importate nell’Unione da Paesi
terzi, tranne quando la loro produzione sia già soggetta all’ETS attraverso la sua
applicazione a Paesi terzi o territori o a un sistema di fissazione del prezzo del carbonio
pienamente collegato all’ETS (in tal senso il considerando 16 del Regolamento 2023/
956).
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massimale al numero di certificati a disposizione degli importa-
tori (19).

4. Il funzionamento del CBAM.

Per quanto attiene ai profili istituzionali del funzionamento del
CBAM il Regolamento 2023/956 delinea modalità attuative simili a
quelle dell’ETS ma più centrato sul sistema doganale ed in definitiva
tale da configurare una sorta di diritto di confine.

Il presupposto per l’applicazione del CBAM è l’importazione di
talune merci ad alto fattore inquinante nel territorio doganale del-
l’Unione (art. 2, “ambito di applicazione”); si tratta in particolare del
cemento e prodotti in cemento, dei fertilizzanti minerali e chimici, dei
prodotti in ferro ed acciaio, dei prodotti in alluminio, dell’idrogeno e
dell’energia elettrica (v. all. I al Reg.to). Le merci provenienti da
alcuni Paesi terzi virtuosi dal punto di vista ambientale sono esentate
(v. art. 2, comma 4 ss. ed all. III al Reg.to).

Le merci sono importate nel territorio doganale dell’Unione uni-
camente da un dichiarante CBAM autorizzato (art. 4, “Importazione di
merci”). Prima di importare le merci l’importatore stabilito in uno
Stato membro deve quindi richiedere la qualifica di dichiarante CBAM

autorizzato (art. 5); questo soggetto (anche in rappresentanza di più
importatori), deve presentare una dichiarazione annuale delle emis-
sioni incorporate nelle merci importate nel territorio doganale del-
l’Unione e restituire un numero di certificati CBAM corrispondenti alle
emissioni dichiarate (artt. 6 ed 8) (20).

Il dichiarante CBAM autorizzato ha la facoltà di chiedere una
riduzione del numero di certificati CBAM, da restituire, corrispondente
al prezzo del carbonio già effettivamente pagato nel Paese di origine
per le emissioni incorporate dichiarate, ferma restando la possibilità
dei relativi controlli.

Il CBAM comporta che i gestori di impianti di produzione in Paesi
terzi siano tenuti a registrarsi in un apposito registro e debbano
mettere a disposizione dei dichiaranti autorizzati le loro emissioni
incorporate derivanti dalla produzione delle merci.

(19) Su tali profili v. ampiamente le premesse al Regolamento 2023/956, cui si
rinvia anche per il quadro tecnico di individuazione dei settori, delle categorie
merceologiche e delle merci cui applicare il CBAM, nel medio, breve e lungo periodo.

(20) Esaurita la fase transitoria, la prima dichiarazione CBAM a regime, per
l’anno 2026, dovrebbe essere presentata entro il 31 maggio 2027.
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Al fine di restituire i certificati CBAM, il dichiarante autorizzato
deve acquisire il numero di certificati richiesto nel corso dell’anno, il
quale corrisponde alle soglie fissate alla fine di ciascun trimestre,
ferma restando la possibilità di rivendere i certificati acquistati in
eccesso; per la vendita ed il riacquisto è prevista l’utilizzazione di una
piattaforma comune. Il prezzo dei certificati CBAM è determinato dalla
Commissione UE su base settimanale (art. 21).

Gli Stati membri sono responsabili della corretta determinazione
e riscossione delle entrate relative ai certificati CBAM (artt. 11 ss.). Per
l’Italia, l’autorità nazionale competente ai fini CBAM è il Ministero
dell’Ambiente e della Sicurezza Energetica, già competente ai fini del
sistema ETS; ma l’Agenzia delle Dogane riveste in concreto un ruolo
fondamentale giacché deputata alla gestione del sistema doganale.

La Commissione UE provvede a monitorare e contrastare even-
tuali pratiche di elusione del CBAM (art. 27), compresi i casi in cui,
artificiosamente, gli operatori modifichino le merci o frazionino le
spedizioni; provvede altresì a monitorare le situazioni in cui le merci
possano essere spedite in un Paese terzo prima della loro importazione
nel mercato Unionale, o in cui gli operatori di Paesi terzi possano
esportare in tale mercato i loro prodotti a minore intensità di emis-
sioni, riservando i loro prodotti ad alta intensità di emissioni ad altri
mercati; provvede infine a monitorare ogni altra pratica di artificiosa
riorganizzazione della struttura delle vendite o di duplicazione delle
modalità di produzione e vendita.

I profili procedurali attinenti alla circolazione delle merci sono
incentrati sul sistema doganale.

In caso di omessa o insufficiente restituzione dei certificati CBAM è
prevista una apposita procedura di recupero di quanto non pagato e di
applicazione di sanzioni nei confronti dell’importatore, sia esso un di-
chiarante CBAM autorizzato o qualsivoglia altra persona (artt. 19 e 26).

In materia, ex art. 25 Reg. 2023/956, trova piena applicazione il
Regolamento UE 13/03/1997 n. 515, relativo alla mutua assistenza tra
le autorità amministrative per assicurare la corretta applicazione delle
normative doganale ed agricola.

5. La multifunzionalità del CBAM e la sua connotazione tributaria.

Il CBAM si presenta come strumento multifunzionale, volto a
mitigare il cambiamento climatico, neutralizzare i vantaggi competi-
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tivi commerciali per i soggetti inquinanti, rafforzare la leadership
climatica, reperire risorse per la finanza pubblica.

La misura è stata criticata dalla dottrina, secondo cui “the EU
CBAM is inconsistent with the Commission’s main objectives of promoting
fair competition and climate mitigation in line with the Paris Agree-
ment” (21).

Ciononostante, si ritiene che gli aspetti positivi prevalgano sugli
aspetti criticabili e soprattutto che la strada tracciata sia strategica-
mente irrinunciabile.

Del resto, la base giuridica è stata individuata dalla Commissione
nell’art. 192 del TFUE, quindi incentrata sulle politiche ambientali e
non nell’ambito della fiscalità, in parte per ovvie e condivisibili
interconnessioni tematiche, ma di certo anche per evitare le endemi-
che e croniche paralisi generate dalla regola dell’unanimità in materia
fiscale. È quindi comprensibile l’equilibrismo che ha caratterizzato
per esigenze politiche i lavori preparatori in tema di CBAM.

L’Unione concepisce il CBAM come misura di politica ambientale e
commerciale ancorata al fattore carbonio per le importazioni di de-
terminati prodotti ad alto impatto inquinante, con l’intento di evitare
che le politiche ambientali europee portino alla delocalizzazione al-
l’estero degli impianti industriali ovvero che le produzioni estere
risultino avvantaggiate dalla inesistenza di vincoli ambientali nei loro
Stati di appartenenza.

In sintonia con le posizioni assunte dalle Istituzioni unionali si
ritiene che sul piano delle politiche economiche ed ambientali si
verificherà una riduzione delle emissioni in Europa ed il calo delle
emissioni a livello mondiale, impedendosi che le produzioni ad alta
intensità di carbonio vengano delocalizzate.

Si avvierà inoltre un effetto virtuoso in quanto l’industria extra
europea e gli Stati interessati saranno spinti ad adottare misure
armoniche rispetto alle politiche ambientali dell’Unione.

In concreto gli importatori dovranno pagare una sorta di sovraim-

(21) PIRLOT A., Carbon Border Adjustment Measures cit., evidenzia come alla
base del CBAM fossero poste diverse finalità: contrastare il carbon leakage; contrastare
la perdita di competitività per le imprese Unionali; dare corpo ad una leadership
climatico/ambientale a favore dell’Unione; diminuire i consumi altamente inquinanti;
ampliare le risorse finanziarie dell’Unione. Sulla multifunzionalità ed ambiguità degli
strumenti finanziari utilizzati dall’Unione in materia ambientale v. GIORGI S., Aiuti di
Stato, fiscalità e “parafiscalità” nel settore energetico: ibridazione, modernizzazione e
bilanciamento, in Dir. e prat. trib. int., 2017, p. 71.
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posta aggiuntiva rispetto al normale tributo doganale, in base al
fattore carbonio relativo ai beni importati, in modo da riflettere i costi
di scambio delle emissioni che un produttore europeo dovrebbe af-
frontare se inquinasse nella medesima quantità.

Molti — conformandosi agli atti politici dell’Unione — parlano
del CBAM come di una misura di politica ambientale e commerciale,
collocandola in una logica di mercato (22), altri parlano prima facie e
genericamente di tributo (23), ma raramente ci si spinge nel merito ad
identificare le funzioni immanenti al sistema.

6. Segue: funzione tributaria ed analogie tra ETS e CBAM.

È noto il dibattito sulla natura dell’ETS e sulla sua funzione ed è chiaro
che emergono delle analogie tra ETS e CBAM. In questa sede non è possibile
ripercorrere tutte le variegate questioni che si pongono, né tantomeno in-
dugiare sui complessi ed articolati profili applicativi. Ci si soffermerà sul
nucleo centrale delle funzioni e della connotazione tributaria.

La Corte di Giustizia UE ha escluso la natura tributaria (fiscale)
dell’ETS, evidenziando che “contrariamente a ciò che caratterizza i
prelievi obbligatori sul possesso e sul consumo di carburante, non
esiste... alcun nesso diretto e indissolubile tra il quantitativo di
carburante posseduto o consumato... e l’onere pecuniario incombente
all’operatore.... nell’ambito del funzionamento del sistema di scambio
di quote”. Invero “il costo concreto gravante su tale operatore e
risultante dalla quantità di quote da restituire, calcolata segnata-
mente sulla base del consumo di carburante, dipende, trattandosi di
una misura fondata sul mercato, non già direttamente dal numero di
quote che devono essere restituite, bensì dal numero di quote inizial-
mente concesse a tale operatore nonché dal loro prezzo sul mercato nel
caso in cui si riveli necessario l’acquisto di quote supplementari per
coprire le emissioni.... Inoltre, non può escludersi la possibilità che un
operatore... pur avendo posseduto o consumato del carburante, non
subisca alcun onere pecuniario derivante dalla sua partecipazione al
suddetto sistema, o addirittura che esso realizzi un utile cedendo a

(22) SANTACROCE B. - SBANDI E., Imposte di produzione e di consumo nella delega
fiscale e nuovo quadro UE sulla tassazione dei prodotti energetici, in Il Fisco, 2021, p.
3941.

(23) ARMELLA S. - COMISI S., Commercio internazionale e tutela ambientale, Rimini,
2023, p. 30; FERRONI B., CBAM: il nuovo tributo ambientale per la riduzione dei gas serra,
in Il Fisco, 2023, p. 3965; GALLO F., Un possibile Fisco europeo, cit.
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titolo oneroso le proprie quote eccedentarie. Ne consegue che, a
differenza di un dazio, di una tassa o di un onere applicati sul consumo
di carburante, il sistema istituito dalla direttiva 2003/87, come modi-
ficata dalla direttiva 2008/101, oltre al fatto che non è destinato a
generare introiti a favore delle autorità pubbliche, non consente
assolutamente di stabilire, sul fondamento di una base imponibile e di
un’aliquota definite a priori, un importo che deve essere corrisposto
per ciascuna tonnellata di carburante consumato per l’insieme dei voli
effettuati in un anno civile” (§ 143) (24).

La Corte di Giustizia ritiene quindi che l’ETS non comporti una
forma di prelievo obbligatorio a favore delle autorità pubbliche qua-
lificabile come dazio doganale, imposta o tassa (§ 145) (25).

Già in altre occasioni si è avuto modo di evidenziare alcune riserve
in merito a tale orientamento (26), fermo restando il modello teorico
dell’ETS, che va ripreso, stanti le analogia con il CBAM.

Come è noto il sistema ETS è basato sul c.d. teorema di Co-
ase (27), secondo cui, per evitare un fallimento del mercato causato da
esternalità negative ambientali, è necessario assegnare ai vari soggetti
coinvolti una certa quantità di diritti di emissione, ossia diritti all’uso
dell’ambiente. Si ritiene che la contrattazione tra i vari attori coin-
volti nel processo inquinante (danneggiati e danneggiati) sia in grado
di allocare in modo efficiente la distribuzione dei costi delle esterna-
lità, riducendole, mediante uno schema che, nel contempo, limita

(24) Su tali basi, stante l’assoluta peculiarità del sistema ETS, la Corte ha
ritenuto di potersi discostare da un suo scomodo precedente in tema di tassazione
ambientale (10 giugno 1999, causa C-346/97, Braathens).

(25) Corte di Giustizia UE, 21 dicembre 2011, Air Transport Association of
America and Others/Secretary of State of Energy and Climate Change, Caso C-366/10; in
senso analogo Corte Superiore della California, California Chamber of Commerce v.
California Air Resouces Board, Case 34-2012-80001313. La dottrina assolutamente
prevalente è orientata in senso conforme, v. ad es. GALLO F., Un possibile Fisco europeo,
cit., e gli altri autori indicati infra nella nota 28.

(26) DEL FEDERICO L. - GIORGI S., Tax Credit Hypothesis to Coordinate the EU ETS
and EU Energy Tax Systems, cit., p. 23; ID., The Coordination of Energy Taxes and ETS
via Tax Exemptions: The Compatibility Test in the Context of Free and/or Auctioning
Allowances and TFEU Rules, in AA.VV., Energy Taxes, Environmental Protection and
State Aids, cit., p. 349; GIORGI S., Aiuti di Stato, fiscalità e “parafiscalità” nel settore
energetico, cit., p. 67.

(27) COASE R.H., The Problem of Social Cost, in Journal of Law and Economics,
1960, III, 1, p. 1 e ss. Evidenziano tale matrice teorica: PULIDO SAN ROMAN A.,
Relaciones Entre Economía y Medio Ambiente, in AA.VV., Tratad de tributación medio-
ambiental, (a cura di) BECKER F. - CAZORLA L.M. - MARTÍNEZ SIMANCAS J., Navarra, 2008,
II, p. 1076; DORIGO S. - MASTELLONE P., La fiscalità per l’ambiente, Roma, 2013, p. 35;
GIORGI S., Aiuti di Stato, fiscalità e “parafiscalità” nel settore energetico, cit., p. 65 e ss.
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quanto più possibile gli interventi dello Stato, nella logica del c.d.
“market based approach”, ossia un apparato negoziale ed economico,
basato essenzialmente su scelte e comportamenti rimessi ai pri-
vati (28).

Tuttavia passando dal modello teorico all’assetto normativo, la
regolazione basata sul “command and control”, espressiva del potere
pubblico, risulta significativa ed ibrida l’astratta concezione privati-
stica (29).

Il mercato ETS è artificiale, in quanto generato dal potere pub-
blico, mediante l’elaborazione di un sistema autoritativo e la creazione
di un bene (la quota) la cui scarsità ne determina il valore economico,
secondo il principio “cap and trade” (determinazione di un tetto
massimo di emissioni nocive, inizialmente fissato a livello nazionale,
ed oggi unico ed uniforme a livello europeo) (30).

Nelle argomentazioni della Corte di Giustizia la logica economica
del market-based approach impedisce di qualificare l’ETS come tributo.
Tuttavia è innegabile che l’autorità pubblica esercita rilevanti poteri
autoritativi che, ben oltre il mero profilo regolatorio, spaziano dal piano

(28) Sul piano delle politiche economiche secondo l’OCSE sono da considerare
strumenti economici per la tutela dell’ambiente “tutte quelle misure che incidono sulle
scelte tra diverse alternative tecnologiche o di consumo, attraverso la modificazione
delle convenienze in termini di costi e benefici privati” (OCSE, Instruments économiques
pour la protection de l’environnement, Paris, 1989). Sul “market based approach” nel
sistema ETS v. fra i tanti: ANTÓN Á. - BILBAO ESTRADA I., State Aid and the EU Council
Directive 2003/96/EC: The Case for Augmenting the Environmental Component, in DIAS

SOARES C. - MILNE J.E. - ASHIABOR H. - KREISER L. - DEKETELAERE K. (eds.), Critical
Issues in Environmental Taxation. International and Comparative Perspectives, Vol.
VIII, Oxford - New York, 2010, p. 454 e ss.; MILNE J.E. - ANDERSEN M.K., Introduction
to Environmental Taxation Concept and Research, in MILNE J.E. - ANDERSEN M.K.,
Handbook of Research on Environmental Taxation, Cheltenham, 2012, p. 15; e da
ultimo, per il quadro più aggiornato, BUFANO M. - CAPASSO F. - DI GIAMPAOLO J. -
PELLEGRINI N., Il sistema per lo scambio delle quote di emissione dell’UE (ETS UE), in
Mercati, infrastrutture, sistemi di pagamento - Banca d’Italia, N. 39 - Luglio 2023.

(29) PEETERS M. - WEISHAAR S. - DE CENDRA DE LARRAGAN J., A Governance
Perspective on the Choice Between “Cap and Trade” and “Credit and Trade” for an
Emission Trading Regime, in European Environmental Law Review, 2007, p. 191; CLO’
S., European Emission Trading in Practice, Cheltenham, 2011.

(30) Nella documentazione istituzionale dell’Unione sono frequenti i richiami al
“cap and trade principle” per spiegare l’elaborazione ed il funzionamento del sistema
ETS. Le emissioni che superano la soglia vanno disincentivate, imponendo ai soggetti
che le effettuano di pagare per le emissioni eccedenti; fissato un limite massimo di
emissioni, la quantità di gas inquinanti che può essere emessa annualmente dagli
impianti non può eccedere il cap; la quantità complessiva delle emissioni, ripartita tra
i vari Stati, è poi distribuita fra i vari operatori, liberi di scegliere se rendere
maggiormente efficienti i propri processi produttivi, riducendo le emissioni e vendendo
i permessi in eccesso, o superare i limiti di emissione ed acquistare da altri operatori
permessi pari alle emissioni eccedenti.

— 431 —



programmatorio, a quello autorizzatorio, fino ai controlli ed alle san-
zioni. L’ETS si basa su un meccanismo composito di “market-based ap-
proach” e “command and control”, ma la Corte sovraespone il primo,
ignorando il secondo, ovviamente preoccupata, e condizionata, dalle
ricadute della decisione sul delicato equilibrio Unionale dell’ETS. Co-
munque tali spunti non possono legittimare conclusioni sempliciste,
proprio in ossequio al concreto dato normativo, è dato salvaguardare
l’originalità del sistema ETS, stante la sua ibridazione, basti pensare che
il regime delle quote non è stato oggetto di armonizzazione, lasciando
ampio spazio alle legislazioni nazionali (tanto che si stenta a giungere
a soluzioni condivise).

Per quanto rileva in questa sede è sufficiente evidenziare che il
sistema ETS presenta connotazioni normative tali da qualificarlo
come strumento multifunzionale. La connotazione pubblicistica
emerge nel momento genetico (prestazione “imposta” di un facere in
capo all’operatore economico inquinante — art. 23 Cost.), rimane
silente nella fase di circolazione della quota e nella determinazione del
quantum che l’operatore deve pagare — rimesse al libero mercato —
e, poi, nuovamente si manifesta al momento della destinazione del
gettito, avocato alle casse pubbliche e vincolato, per parte cospicua, a
finalità di tipo ambientale (31). Quanto alla destinazione delle risorse
il sistema ETS lascia agli Stati membri discrezionalità nella destina-
zione dei proventi ricavati dalla vendita all’asta, raccomandando di
vincolarne almeno il 50% a scopi ambientali, con il restante 50% può
finanziare la c.d. fiscalità generale (32).

Orbene è proprio dalla funzionalizzazione del gettito alla spesa

(31) Puntualmente GIORGI S., Aiuti di Stato, fiscalità e “parafiscalità” nel settore
energetico cit., evidenzia che anche se la destinazione ambientale è ben distinta
dall’afflusso alla fiscalità generale, rimane l’innegabile natura pubblicistica della spesa
ambientale, elemento che induce a deporre a favore della funzione fiscale.

(32) Nella maggior parte dei casi risulta una destinazione del 50% a finalità
ambientali, ma molti Stati vanno oltre. In particolare, la destinazione a finalità
relative al clima e all’energia è pari al 100% per Germania, Spagna, UK, Francia,
Olanda, Grecia, Portogallo, Slovacchia, Irlanda, Lituania, Lettonia, per una media
complessiva dell’87% dei proventi veicolati alla finalità ambientale; v. Relazione della
Commissione sui progressi della realizzazione degli obiettivi di Kyoto (28 ottobre 2014).
L’Italia ha previsto la costituzione di un fondo ad hoc, il Fondo nazionale per
l’efficienza energetica istituito presso il Ministero per lo sviluppo economico. I proventi
delle aste sono versati al GSE in apposito conto corrente dedicato e, poi, ritrasferiti da
quest’ultimo ad altro conto acceso presso la Tesoreria di Stato, intestato al Diparti-
mento del Tesoro; detti proventi sono successivamente versati all’entrate del bilancio
dello Stato per essere riassegnati ad appositi capitoli per spese di investimento (art. 19,
D.Lgs. 13 marzo 2013 n. 30).
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pubblica che deriva la connotazione tributaria (fiscale) del meccani-
smo (33). Ma tale funzione tributaria non è ovviamente esclusiva, né
tantomeno prevalente rispetto alle altre funzioni dell’ETS, quali la
prioritaria funzione ambientale e le altre concorrenti funzioni, segna-
tamente quella di politica industriale che giustifica le assegnazioni
gratuite (34).

Sono evidenti le analogie tra ETS e CBAM, ma questa seconda
misura presenta varie specificità (considerando 22) e soprattutto il
“market based approach” risulta estremamente marginale giacché, a
differenza di quanto evidenziato dalla Corte di Giustizia UE al fine di
escludere la natura tributaria dell’ETS:

(33) Noti gli argomenti avversi alla connotazione tributaria, v. ad es.:
BARABINO P., I certificati CO2 tra tutela ambientale e fiscalità, in Riv. trim. dir. trib., 2021,
p. 1018; GARGANESE F., Profili di rilevanza tributaria delle movimentazioni delle quote di
emissione di CO2 nel sistema di scambio europeo, ivi, 2023, p. 559. In particolare
Garganese F., in linea con l’orientamento dominante a livello nazionale ed europeo,
osserva che nel sistema ETS “è possibile riscontrare l’assenza di alcune caratteristiche
tipiche di ogni tributo quali l’irrilevanza della volontà del soggetto privato ad
adempiere l’obbligazione e l’erogazione in favore del medesimo privato di un servizio
da parte del soggetto pubblico. In effetti, solo apparentemente la decurtazione
patrimoniale non pare evitabile, ben potendo l’operatore economico svicolarsi dall’ob-
bligo di acquisto delle quote di emissione, investendo le risorse nella conversione
tecnologica dei propri impianti di produzione e, quindi, adottando una soluzione
alternativa ecocompatibile, idonea a non produrre inquinamento e a rendere non
necessario l’adempimento di qualsivoglia obbligazione ambientale. In secondo luogo,
la compravendita delle quote di emissione non sempre viene gestita dalla autorità
pubblica competente e soprattutto, con riferimento alla determinazione dell’ammon-
tare, soggiace a logiche di mercato tipiche dei negozi privatistici e dello schema di
scambio tra domanda e offerta piuttosto che ad una predeterminazione legale. In
ultimo luogo, la possibilità che l’acquisto delle quote di emissione possa essere richiesto
anche da soggetti che non svolgono alcuna attività industriale (quindi non inquinano),
ma che movimentano le stesse solo per mere finalità speculative (c.d. imprese trader),
svincola in detti casi il collegamento delle quote con la finalità di interesse collettivo
(tutela dell’ambiente) e ne chiarisce la natura di titoli negoziabili destinati alla
circolazione tra privati”. Andando per ordine: — il primo profilo risulta inconferente,
ove si pensi ai ben noti e diffusi fenomeni delle tasse facoltative e dei prelievi tributari
occasionati dall’esercizio delle funzioni e/o dei servizi pubblici; — l’evitabilità della
decurtazione patrimoniale mediante comportamenti virtuosi è spunto suggestivo ma
in realtà rinvenibile in tutti i tributi sul consumo; — la compravendita delle quote di
emissione avviene in un mercato artificiale, creato dalla PA ed in regime di prestazioni
imposte (di certo non coattive, ma autoritativamente determinate); — la possibilità
che l’acquisto delle quote possa essere richiesto anche da soggetti che non svolgono
alcuna attività industriale, ma che movimentano le stesse solo per mere finalità
speculative, non fa venir meno la connotazione tributaria della fattispecie base,
analogamente a quanto avviene per la cessione dei crediti tributari e/o dei crediti
d’imposta.

(34) V. il primo considerando della Decisione della Commissione del 27 aprile
2011. Sulla legittimità dell’esigenza di tutelare l’operatore europeo rispetto alla con-
correnza internazionale, Corte Giust. UE: S.P.C.M., Caso C-558/07; Commissione /
Polonia, Caso C-504/09; Commissione /Estonia, Case C-505/09.
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— esiste un nesso diretto tra i prodotti inquinanti importati e
l’onere pecuniario incombente sull’importatore mediante il sistema
dell’acquisto e della restituzione dei certificati;

— l’onere pecuniario gravante sull’importatore dipende dal pro-
dotto inquinante importato e non dalle vicende del mercato;

— nel CBAM, a differenza che nell’ETS, l’importatore non ha a
disposizione un numero di quote inizialmente concesse, non può fruire
di quote eccedenti, riducendo le immissioni dei suoi impianti; non può
vendere tali quote eccedenti, né può acquistarle sul mercato quali
quote eccedenti di altri operatori; la quantità dei certificati da acqui-
stare e restituire dipende esclusivamente, e direttamente, dai prodotti
inquinanti importati;

— il sistema applicativo del CBAM consente quindi di stabilire, sul
fondamento di basi imponibili ed aliquote definibili a priori, l’importo
che deve essere corrisposto a fronte delle importazioni dei prodotti
inquinanti.

A dir la verità sembra che tutto il sistema dell’emissione, della
circolazione e dello scambio dei certificati CBAM sia configurabile come
una superfetazione normativa, ispirata dal modello ETS, ma del tutto
superflua rispetto all’essenziale funzionamento del sistema CBAM. Sem-
bra che la circolazione e lo scambio dei certificati riproponga il sistema
della circolazione delle quote ETS al fine di beneficiare del tollerante
orientamento della Corte di Giustizia a fronte di prelievi operanti
secondo logiche di mercato.

Infine, preme evidenziare che “l’Unione si sta adoperando per
introdurre una nuova risorsa propria basata sulle entrate generate
dalla vendita di certificati CBAM” (considerando 74 del Regolamento
2023/956). Nel dibattito in corso nell’ambito delle istituzioni Unionali
emerge che in una prima fase, sino al 2027 gli Stati membri tratter-
ranno il 25% di quanto riscosso, a copertura dei costi di gestione;
mentre il 75% del gettito del CBAM sarebbe destinato al bilancio
dell’Unione con la prioritaria finalità di fronteggiare l’indebitamento
derivante dalle politiche di spesa attuate per contrastare l’emergenza
sanitaria Covid e rilanciare l’economia (35).

(35) Proposta di decisione del Consiglio recante modifica della decisione (UE,
Euratom) 2020/2053 relativa al sistema delle risorse proprie dell’Unione europea,
COM/2021/570 final; Risoluzione del Parlamento europeo del 10 maggio 2023 sulle risorse
proprie: un nuovo inizio per le finanze dell’UE, un nuovo inizio per l’Europa (2022/
2172/INI). Su questi temi v. per tutti GALLO F., Un possibile Fisco europeo, cit.
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Su queste basi è possibile individuare nel sistema del CBAM anche
una funzione tributaria che si affianca alle altre funzioni concorrenti,
tanto da poterlo qualificare come misura multifunzionale, analoga-
mente all’ETS (36). Tuttavia, rispetto all’ETS la funzione tributaria
risulta significativa non tanto per quanto riguarda il sistema del CBAM

nel suo complesso, quanto piuttosto per il prelievo CBAM. È, cioè,
possibile enucleare il prelievo CBAM come fattispecie impositiva diffe-
renziata rispetto ai variegati meccanismi regolatori, programmatori,
di politica commerciale, industriale ed ambientale presenti nel com-
plessivo sistema del CBAM. Così come è possibile enucleare i tributi
doganali differenziandoli dal variegato quadro (extratributario)
espresso dal sistema doganale: nel senso che il sistema doganale non è
certo un tributo, pur contemplando, nel suo interno, i tributi doganali
(pensando al diritto interno sarebbe come dire che il sistema delle
concessioni governative non è un tributo, pur contemplando le tasse
sulle concessioni governative).

Il prelievo CBAM è quindi una carbon tax gravante sulle importa-
zioni, certamente rispondente al principio chi inquina paga e con-
forme al principio dell’ability to pay (capacità contributiva ex art. 53
Cost.), così come lo sono i normali tributi doganali (37). Ma la funzione

(36) La giurisprudenza Unionale ha avuto modo di chiarire che nell’ipotesi in
cui l’atto persegua una duplice finalità e sia possibile identificare una di queste come
principale o preponderante e l’altra solo accessoria, l’atto deve trovare il fondamento
giuridico nella componente principale o preponderante, secondo la c.d. teoria del
centro di gravità (Corte Giust. UE: 17 marzo 1993, causa C-155/91, Commissione c.
Consiglio; 23 gennaio 1999, causa C-42/97, Parlamento c. Consiglio; 25 febbraio 1999,
cause riunite C-164/97 e C-165/97, Parlamento europeo c. Consiglio; 30 gennaio 2001,
causa C-36/98, Spagna c. Consiglio). La Corte di Giustizia ha poi ammesso che soltanto
in via eccezionale, se si accerta che l’atto persegue contemporaneamente vari obiettivi,
connessi in maniera inscindibile senza che l’uno sia subordinato e indiretto rispetto
all’altro, l’atto potrà avere diversi fondamenti giuridici (11 dicembre 2002, causa
C-491/01, The Queen Secretary et alia; 6 dicembre 2001, Parere 2/00, Protocollo di
Cartagena alla Convenzione sulla diversità biologica).

(37) Secondo GALLO F., Un possibile Fisco europeo, cit., il CBAM configura
“l’imposizione di un diritto compensativo alla frontiera di natura doganale pienamente
legittimato dalla normativa comunitaria, diretto ad evitare carbon leakages e perdita
della competitività della produzione europea legati al carbon pricing applicato all’in-
terno dell’Unione”; in senso analogo ARMELLA S. - COMISI S., Commercio internazionale
e tutela ambientale, cit., p. 30, secondo cui “il meccanismo risulta assomigliare... a un
dazio doganale antidumping, ossia a un’imposta di confine tesa a scoraggiare pratiche
commerciali, considerate sleali, che si concretizzano in importazioni di beni a un prezzo
inferiore al loro valore di mercato. Un vero e proprio diritto di confine ambientale,
quindi, che dovrà essere assolto da tutti gli importatori di prodotti inquinanti da un
punto di vista energetico e realizzati in Paesi che utilizzano impianti tecnologici
caratterizzati da un livello insufficiente di sostenibilità”.
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tributaria del prelievo CBAM resta meramente accessoria e strumentale
rispetto alla principale funzione ambientale del sistema CBAM, in
coerenza con la base giuridica esplicitata dal Regolamento 2023/956.
Pertanto, non vi sono dubbi sulla legittimità del Regolamento in base
alla c.d. teoria del centro di gravità, secondo cui laddove sia configu-
rabile una duplice finalità, ma sia possibile identificarne una come
principale e l’altra come accessoria, la base giuridica deve essere quella
della funzione principale (38).

Sul piano generale il prelievo CBAM rientra nel concetto di tributo,
quale prestazione patrimoniale imposta caratterizzata dall’attitudine
a determinare il concorso alle pubbliche spese, concetto sostanzial-
mente coincidente a livello nazionale ed Unionale (39). Nello specifico
si configura come un diritto di confine sui generis, in quanto applicato
con modalità alquanto diverse da quelle che caratterizzano normal-
mente i diritti doganali ed i diritti di confine. Si consideri infatti che
secondo l’art. 34 del D.P.R. 23 gennaio 1973, n. 43 (Testo Unico
Doganale), sono “diritti doganali” tutti quei diritti che la Dogana è
tenuta a riscuotere in relazione alle operazioni doganali; fra i diritti
doganali costituiscono “diritti di confine”: i dazi di importazione e
quelli di esportazione, i prelievi e le altre imposizioni all’importazione
o all’esportazione previsti dai regolamenti Unionali ed inoltre, per
quanto concerne le merci in importazione, i diritti di monopolio, le
sovrimposte di confine ed ogni altra imposta o sovrimposta di con-
sumo.

Nel sistema del CBAM l’impiego dei certificati prende spunto dalla
tradizione dell’imposta di bollo e tende a riproporre lo schema delle
quote ETS, valorizzando, oltre quanto effettivamente necessario, il
“market based approach” al fine di collocarsi nell’area di tolleranza
giurisprudenziale delineata dalla Corte di Giustizia per escludere la
connotazione fiscale (v. retro).

7. Il tax design e la prospettiva doganale.

Come si è avuto modo di evidenziare sul piano strutturale il
prelievo CBAM si configura come una carbon tax gravante sulle impor-
tazioni, rientrante nel concetto di tributo, quale prestazione patrimo-
niale imposta caratterizzata dall’attitudine a determinare il concorso

(38) Per la dottrina e la giurisprudenza v. retro note 5 e 36.
(39) V. per tutti AA.VV., The Concept of Tax cit.
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alle pubbliche spese. Pacifica la configurabilità di una prestazione
patrimoniale imposta, non solo autoritativa, ma anche coattiva; pa-
cifico il concorso alle pubbliche spese, risultando evidenti l’assenza di
sinallagmaticità e la destinazione al finanziamento delle spese pubbli-
che in senso soggettivo ed oggettivo (40).

Si tratta di un diritto di confine sui generis che tuttavia non è
ancora dotato di uno specifico regime giuridico, in quanto l’iniziale ed
attuale fase transitoria, di mero monitoraggio, senza effettuazione del
prelievo, ha consentito all’Unione di porre in secondo piano tutte le
tematiche tipiche della fase attuativa dei tributi, marginalizzate dal
Reg. 2023/956, che pure evoca ripetutamente il sistema doganale.

Come è noto, nei casi dubbi, il regime giuridico di un provento è
rilevante per la sua qualificazione, ma per quanto riguarda il CBAM

anche tale aspetto risulta quantomai sfumato ed indecifrabile.
A prescindere dai profili Unionali e costituzionali, dalla legisla-

zione tributaria nazionale emerge la sussistenza di regimi ed elementi
sintomatici della natura tributaria per quanto riguarda: l’obbligazione
tributaria, indisponibile salve le eccezioni; l’accertamento, la liquida-
zione, il rimborso, la decadenza, la prescrizione ecc.; lo Statuto dei
diritti del contribuente; i procedimenti sanzionatori e le sanzioni; la
riscossione ed i privilegi; la giurisdizione.

Tuttavia, su tutti questi profili il Regolamento CBAM risulta
assolutamente evanescente. Di controlli, accertamento, recupero e
sanzioni si parla in termini vaghi e generici. Verosimilmente si dovrà
attendere la fase definitiva, allorché il meccanismo entrerà in funzione
integralmente, con piena applicazione del prelievo ed adeguata im-
plementazione delle norme attuative, che verosimilmente accentue-
ranno la rilevanza delle procedure doganali. Ma è chiaro che il prelievo
CBAM è già ora configurabile come tributo. Il regime giuridico e gli
elementi sintomatici potranno soltanto rafforzarne od attenuarne la
connotazione e la funzione tributaria, dando altresì concretezza alla
qualificazione sul piano applicativo.

8. Conclusioni.

Il prelievo CBAM, presenta particolare interesse ai nostri fini, in
quanto nell’attuale dibattito fiscale sulla tassazione dell’economia di-

(40) Su tali profili v. DEL FEDERICO L., Tasse, tributi paracommutativi e prezzi
pubblici, Torino, 2000, p. 177 e ss.
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gitalizzata, sulla dematerializzazione dei modelli di business, sulla ca-
tena di creazione del valore ecc., riaccende l’attenzione sulla rilevanza
delle frontiere, sui tributi doganali e sui fattori fisici e materiali della
fiscalità e del commercio internazionale. Gli studiosi della fiscalità sa-
ranno quindi indotti a recuperare tutto il ventaglio delle classiche di-
scussioni sui tributi doganali, alquanto trascurati negli ultimi anni.

La fisionomia del prelievo CBAM non è ancora pienamente deli-
neata; per avere un quadro normativo adeguato si dovrà superare la
prima fase transitoria di mero monitoraggio, sperando che il Regola-
mento 2023/956 superi il vaglio del sindacato della Corte di Giusti-
zia (41) ed eviti le censure dell’Organizzazione Mondiale del Commer-
cio (WTO).

Ovviamente gli Stati interessati tendono a contestare il CBAM

come misura dazio, o misura equivalente, che penalizza ingiustamente
le loro esportazioni. Russia, Ucraina, Cina, Turchia ed Australia sono
tra i Paesi più colpiti e potrebbero scegliere di contestare la misura
dinanzi all’OMC. L’Unione ritiene di essere in linea con le regole del
commercio internazionale e sottolinea che il CBAM si rivolge ai prodotti
e non ai Paesi. Ed in effetti sembra che laddove il CBAM sia configurato
senza riduzioni/sconti all’esportazione (42) e non sia discriminatorio
tra prodotti Unionali ed extra Unionali, non siano ipotizzabili viola-
zioni della regolazione dell’OMC (43).

Sul piano funzionale è possibile individuare nel sistema del CBAM

una multifunzionalità, analogamente all’ETS; emergono infatti fun-
zioni regolatorie, programmatorie, di politica commerciale, industriale

(41) V. retro nota 3 sul ricorso del Governo Polacco.
(42) Tutti gli atti delle istituzioni Unionali chiariscono che “se il CBAM venisse

semplicemente affiancato all’attuale ricollocamento delle quote gratuite di emissioni di
carbonio sotto il sistema dell’ETS, si giungerebbe a una eccessiva e ingiustificata
protezione delle industrie europee” (così la risoluzione del PE 10 marzo 2021).

(43) Sul tema v.: BELLORA C. - FONTAGNE’ L., EU in Search of a WTO -
Compatible Carbon Border Adjustment Mechanism, 2021, http://www.lionel-fonta-
gne.eu/uploads/9/8/3/3/98330770/cblf_cba_2021.pdf; INTERNATIONAL INSTITUTE FOR SU-
STAINABLE DEVELOPMENT - IISD, An EU Carbon Border Adjustment Mechanism: Can It
Make Global Trade Greener While Respecting WTO Rules ?, Commentary, 17 May 2021,
https://sdg.iisd.org/commentary/guest-articles; LIM B. - HOMG K. - YOON J. - CHANG J.
- CHEONG I., Pitfalls of the EU’s Carbon Border Adjustment Mechanism, Energies, in
https://doi.org/10.3390/en14217303 2021, 14; ESPA I. - FRANCOIS J. - VAN ASSELT H.,
The EU Proposal for a Carbon Border Adjustment Mechanism (CBAM): An Analysis, in
https://www.wti.org/research/publications; ZUGLIANI N., La proposta di un meccanismo
europeo di adeguamento del carbonio alle frontiere (CBAM). Tra il raggiungimento degli
obbiettivi prefigurati nell’accordo di Parigi e presunte violazioni degli obblighi OMC, in
Dir. Comm. Intern., 2022, p. 165 e ss.
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ed ambientale. Tuttavia, rispetto all’ETS, dal meccanismo del CBAM è
possibile enucleare e distinguere il prelievo CBAM che esprime una
significativa funzione tributaria concorrente con quella ambientale,
ma non prioritaria.

In termini strutturali il prelievo CBAM, da tenersi distinto dal
complessivo meccanismo del quale esso è parte, si configura come una
carbon tax gravante sulle importazioni, avente natura di prestazione
patrimoniale imposta caratterizzata dall’attitudine a determinare il
concorso alle pubbliche spese, riconducibile quindi all’area dei tributi
ambientali, in quanto tali giustificati dal principio chi inquina paga.

Nel dettaglio si tratta di un diritto di confine sui generis, che
tuttavia non è ancora dotato di uno specifico regime giuridico, in
quanto l’iniziale ed attuale fase transitoria ha consentito all’Unione di
porre in secondo piano le tematiche tipiche della fase attuativa dei
tributi.

Sul piano delle politiche economiche e del tax design le evidenti
analogie e le interconnessioni tra ETS e CBAM esprimono un significa-
tivo trend Unionale, riconducibile alle teorie di Ronald Coase ed alle
logiche del “market based approach” e del “cap and trade”, di cui si
trova eco anche nella giurisprudenza della Corte di Giustizia. Ma lungi
dal potersi dire risolto (rectius evitato) il problema della fiscalità,
questo trend va coniugato con il superamento della semplice coatti-
vità delle prestazioni, in favore del più moderno e complesso feno-
meno delle prestazioni autoritative, e con le tematiche dei criteri di
riparto del concorso alle spese pubbliche, ben note nel dibattito
nazionale, ma non ancora pienamente recepite in ambito Unionale.
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