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IL FINANZIAMENTO DEGLI ENTI
SUB-CENTRALI DI GOVERNO: VERSO UNA REVISIONE
DELLA TEORIA DEL FEDERALISMO FISCALE? (*)

« ...economics 18 an timprecise Scien-
ce, an tmprecision enlarged when the
subject matter studied is itself subject
to continual change... »

Groenewegen, 1988

SommaRio: 1. La revisione delle concezioni sull’intervento pubblico e il federali-
smo fiscale. — 2. Alcune linee di tendenza. — 3. Le revisioni teoriche. —
4. Sistemi di finanziamento e processi democratici di decisione. — 5. Siste-
mi di finanziamento locale ed efficienza. — 6. Sistemi di finanziamento lo-
cale e controllo centrale dei flussi di spesa. — 7. Trasferimenti intergover-
nativi e relazioni istituzionali tra livelli di governo. — 8. Il decentramento
del sistema fiscale: ripensamenti e sviluppi. — 9. Conclusioni. — Bibliografia.

1. La revisione delle concezioni sull’intervento pubblico e il fede-
ralismo fiscale.

La crisi economica degli anni 70 ha profondamente scosso gli
atteggiamenti culturali e politici dominanti in materia di politica
economica, e in particolar modo, in materia di rapporti tra Stato ed
economia. Le due colonne ideologico-teoriche dominanti negli anni
’50 e ’60, la sintesi macroeconomica keynesiana e le concezioni
egualitarie dello Stato sociale, avevano condotto, o quanto meno
assecondato, giustificato e fornito cospicui alibi al costante aumento
della dimensione e dei ruoli dell’intervento pubblico nell’economia.

Y

A partire dalla fine degli anni '70 l'intervento pubblico & stato sot-

(*) Il presente studio & stato realizzato con il contributo dei fondi del Min:-
stero per U'Universita e la ricerca scientifica e tecnologica. L’autore ringraza Gior-
gi0 Brosio, Stefano Piperno e Giancarlo Pola per gli utili suggeriment: critici.
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toposto ad un marcato processo di revisione. I risultati in termini di
modificazioni di strategie e decisioni politiche sono stati osservati
soprattutto in tre grandi campi dei rapporti tra intervento pubblico
e mercato:

— la deregolamentazione, cioe la rimozione di vincoli norma-
tivi alla concorrenza;

— la privatizzazione, ciot il trasferimento di attivita produtti-
ve dalla proprieta pubblica a quella privata;

— il diverso ruolo e, conseguentemente la diversa struttura
del sistema delle entrate pubbliche, con I'enfasi su una maggiore
neutralita, e sul maggiore peso da riconoscersi a imposte indirette e
a prezzi pubblici.

E sempre difficile comprendere le sinergie che si instaurano
tra fatti economici e sociali, decisioni politiche, e produzione intel-
lettuale. In ogni caso le ricordate modificazioni nelle politiche di in-
tervento pubblico sono state accompagnate da un ben piu spettaco-
lare mutamento nel clima intellettuale e nella ricerca economica
teorica: da una fede incondizionata nella capacita del governo, co-
me supremo custode dell’interesse pubblico, di intrapprendere ra-
zionali ed efficaci interventi nell’economia, si & passati al radicato
scetticismo in ordine alle motivazioni e alle capacita del governo, e
conseguentemente alla pid o meno smaliziata riaffermazione delle
forze di mercato e, piu in generale, della concorrenza in tutti i1 set-
tori. Pochi richiami a questa fioritura di nuove concezioni sono suf-
ficienti: il dibattito sulla « economia dal lato della offerta », con
’enfasi rivolta alle spiegazioni microeconomiche del funzionamento
dell’economia, e al ruolo degli incentivi personali nello spiegare 1
comportamenti individuali; la teoria delle « scelte collettive », co-
me analisi positiva delle reazioni dei vari soggetti, esistenti all’in-
terno del governo o che al governo si rapportano, alla varietd di
opportunita e vincoli che essi incontrano; i pit recenti sviluppi della
teoria dell’informazione e dell’organizzazione applicati alle istitu-
zioni pubbliche.

Come & stato rilevato [Petretto, 1985] le conseguenze pin di-
rette di questi sviluppi teorici sulle analisi delle politiche pubbliche
possono esser riassunte in tre aspetti: I’endogenizzazione delle isti-
tuzioni pubbliche; I’analisi dell’organizzazione pubblica dal punto di
vista microeconomico; la concezione dei « mercati interni ».

Questi richiami di carattere generale sono, a nostro avviso, ne-
cessari per rispondere al quesito che ci proponiamo di affrontare in
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questa sede: in che misura questo bouleversement nelle concezioni
sull’intervento pubblico ha altresi influito sulla teoria — se non nel-
la pratica — del federalismo fiscale, vale a dire sulle ottiche con cui
vengono analizzati, in modo positive, 1 rapporti istituzionali e finan-
ziari tra livelli di governo, ovvero sulle prescrizioni che vengono
suggerite per ottimizzare i risultati dell’articolazione territoriale del
settore pubblico? In particolare che influenza possono avere queste
diverse e nuove visioni sulla struttura del finanziamento del settore
pubblico decentrato, nella scelta tra risorse autonomamente stabili-
te e gestite ovvero risorse derivate da trasferimenti centrali?

Infatti un aspetto fondamentale che mi pare vada maggior-
mente sottolineato [si vedano Break, 1981, e Foster et al., 1980], &
che lo Stato keynesiano e lo Stato sociale & soprattutto uno Stato
centralizzatore. Nelle concezioni keynesiane il governo centrale,
diventato banchiere del sistema economico, si & assunto il compito
di mantenere |’equilibrio sociale ed economico, diventando il pro-
motore, il regolatore e anche ’architetto del benessere della nazio-
ne. Con le ampie pretese sul portafoglio di ciascuno e con la re-
sponsabilitd di assicurare lavoro, istruzione, salute e sicurezza, lo
Stato centrale ha incarnato la visione di Jeremy Bentham di un go-
verno il cui compito & di promuovere la felicita della societa, con
premi e punizioni [Break, 1981, cit., p. 61].

Al tempo stesso la concezione universalistica ed egualitaria
dello Stato sociale mal sopporta il decentramento: piti un sistema &
decentrato, pia & probabile che il cittadino sia trattato in modo di-
verso [Williams, 1985]). La diversita e la diversificazione, che sono
il risultato del decentramento, sono marcatamente in contrasto con
questa visione, in cui lo Stato centrale rappresenta |'essenza di un
sistema di governo, che pretende che |'autorita centrale & quella
veramente rappresentativa e nessuna minoranza o gruppo pud dif-
ferire e differenziarsi, se non & a suo volere e placito [Foster et al.,
1980, cit., p. 24). E secondo il Rapport Guichard « ... si tratta di
uno scivolamento insensibile, che dura da numerosi anni, dall’u-
guaglianza all’egualitarismo e all’'uniformita... Ma la diversita & ne-
cessaria perché favorisce il cambiamento e 'innovazione, e dunque
il progresso » [Guichard, 1976).

In conclusione il culmine del successo dello Stato keynesiano e
dello Stato sociale, sull’'onda lunga della crescita dell’intervento
economico, ha significato soprattutto aumento delle responsabilita e
del ruolo del governo centrale, non tanto e non solo sotto il profilo
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della diretta questione, quanto sotto il profilo dell'indirizzo, della
regolamentazione, del finanziamento e del controllo. La concezione
tradizionale del federalismo fiscale (le cui formulazioni piu sistema-
tiche possono essere attribuite a Musgrave ed a Oates) assegnano
coerentemente le funzioni redistributiva e di stabilizzazione e sVi-
luppo al governo centrale. La dominanza teorica e pratica di queste
concezioni ha condotto non solo e non tanto ad una diretta assun-
zione di responsabilita gestionali a livello centrale, quanto ad uno
pervasivo sistema di interferenze e di sovrapposizioni da parte del
governo centrale nell’attivita delle entita sub-centrali, che ha il suo
perno nella pid o meno drastica — a seconda dei paesi — riduzione
degli autonomi poteri e capacita di finanziamento e di una correla-
tiva espansione dei trasferimenti centrali. Quello che & stato defini-
to come |'Universal Provider State & soprattutto 1'Universal Gran-
tor State.

2.  Alcune linee di tendenza.

In effetti la crescita dei trasferimenti intergovernativi costitui-
sce uno dei fenomeni che pill marcatamente hanno condizionato
'evoluzione ed i caratteri assunti dai rapporti tra i livelli sub-cen-
trali di governo dei paesi industrializzati dal dopoguerra ad oggi,
diventando al tempo stesso la causa e l'effetto di questa evoluzione.
Questi sviluppi hanno riguardato sia gli ammontari erogati sia le ti-
pologie, assai diversificate, che 1 trasferimenti hanno assunto, sia
infine il loro peso relativo sulle entrate complessive delle istituzioni
territoriali decentrate. Ad esempio negli Stati Uniti — paese a
struttura federale e con forti tradizioni autonomistiche — dal 1954
al 1977 il finanziamento federale & passato dall’ll al 33 per cento
del complesso delle entrate statali e locali. A loro volta 1 sussidi de-
gli Stati sono aumentati dal 42 al 60 per cento sul complesso delle
entrate degli enti locali. 1l totale dei trasferimenti erogati dai go-
verni federali e statali agli enti locali & passato nello stesso periodo
dal 43 al 75 per cento delle entrate di questi ultimi [Break, 1980;
per ulteriori elementi quantitativi sul federalismo americano si ve-
da Inman, 1986].

I dati relativi a molti paesi registrano tre tendenze significative
nella struttura della finanza pubblica:

— la spesa pubblica di tutti i livelli di governo & costante-
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mente cresciuta sia in termini reali sia in peso percentuale rispetto
al prodetto nazionale;

— i governi sub-centrali sono importanti produttori di beni
pubblici, che implicano spese di trasformazione, difesa esclusa;

— con particolare accentuazione negli ultimi decenni, & cre-
sciuto il finanziamento centrale di servizi resi dai governi sub-centrali.

In taluni casi questo processo & intervenuto con drammatiche
rotture; & il caso dell’Italia successivamente alla riforma tributaria
del 1972. Secondo uno studio relativo all’ultimo decennio condotto
su un campione di 18 paesi dell’area Qecd [Bahl, 19861, i governi
locali hanno effettuato in media pia del 60% della spesa pubblica
complessiva, hanno incassato circa un quarto del gettito fiscale to-
tale, e meta delle loro entrate sono derivate da trasferimenti di go-
verni superiori. Sebbene si registri una variabilita abbastanza si-
gnificativa delle quote percentuali medie, che non consente di par-
lare di comportamenti uniformi, vi sono pochi dubbi che la dipen-
denza dei governi periferici dai trasferimenti & crescente. Inoltre
sebbene 1 contributi reali pro-capite siano spesso aumentati, le en-
trate da trasferimento sono aumentate in proporzione minore del
gettito delle imposte del governo centrale. L’effetto combinato di
una quota piu piccola del gettite fiscale attribuito ai governi regio-
nali e locali e di una minore elasticita rispetto al prodotto nazionale
delle imposte degli enti sub-centrali fa pensare che in melti paesi
dell’area Oecd continuera a prevalere la tendenza alla centralizza-
zione fiscale ed alla rilevanza del sistema dei trasferimenti centrali.
E pur vero che questo quadro medio presenta tendenze contraddit-
torie da paese a paese. Tra i 18 paesi considerati nello studio ricor-
dato Spagna, Svezia e Stati Uniti registrano un declino nella dipen-
denza dei governi periferici dai finanziamenti centrali, ed insieme
al Canada mostrano un significativo aumento della quota delle im-
poste destinate agli enti sub-centrali. Negli altri quindici paesi si
osserva il fenomeno opposte. Queste tendenze contraddittorie sono
forse destinate a permanere.

Queste valutazioni sembrano solo parzialmente condivise da
altre analisi dedicate al cosiddetto fiscal stress che affliggerebbe le
finanze degli enti locali [si vedano, tra gli altri, Clark e Ferguson,
1983; e, piu recentemente, Clark, Lyons e Fitzgerald, 1989]. 1l fi-
scal stress & stato da tempo considerato come il risultato di una
combinazione di spese locali rapidamente crescenti e di imposte lo-
cali con basi imponibili relativamente poce dinamiche. Prima della
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crisi economica degli anni "70 i trasferimenti intergovernativi sono
stati visti come una risposta dei governi centrali per alleviare que-
sti squilibri di tipo verticale nella disponibilita delle risorse fiscali
[Oecd, 1983].

Nel periodo successivo di rallentamento dello sviluppo, le diffi-
colta finanziarie dei governi centrali si sarebbero trasferite sui go-
verni locali attraverso un contenimento dell’espansione, se non del
volume, dei trasferimenti. Questi si sarebbero dimostrati come la
parte pitt vulnerabile del bilancio del governo centrale, diventando
cosi in molti casi la causa, pit che una risposta, al fiscal stress delle
finanze locali.

In una ricerca condotta sulla finanza locale di nove paesi del-
I’area Oecd nel periodo 1976/1982 [Wolman e Goldsmith, 1987]
sembra emergere una considerevole variabilita di comportamenti:

— in cinque dei nove paesi considerati la crisi economica ha
dato luogo ad una riduzione in termini reali dei trasferimenti cen-
trali agli enti locali; ’opposto & accaduto negli altri quattro;

— in taluni casi tale riduzione & stata compensata da un au-
mento dei contributi degli enti di livello intermedio; in altri si & re-
gistrata una situazione opposta;

— il gettito delle imposte locali & aumentato in sette dei nove
paesi; in generale si & registrato un diffuso aumento delle entrate
non fiscali.

In Italia si & assistito ad una progressiva stabilizzazione dei
trasferimenti centrali reali, e ad un crescente ricorso degli enti re-
gionali e locali all’'utilizzo di fonti proprie, fiscali e tariffarie. Questo
andamento potrebbe accentuarsi in conseguenza delle proposte di
una pit marcata devoluzione di poteri fiscali agli enti locali. All’op-
posto in Gran Bretagna la creazione dei National Non-Domestic
Rates (del tutto simile alla nazionalizzazione dell’llor perpetrata in
Italia in era visentiniana) segna un passo verso una marcata cen-
tralizzazione del sistema fiscale britannico e la perdita per gli enti
locali di una delle leve tributarie piu significative.

Secondo queste ricerche non sembra potersi concludere che
nell’'ultimo decennio si sia registrata una inversione di tendenza
nelle politiche e nelle pratiche del finanziamento degli enti locali,
quanto meno sotto il profilo qui esaminato di un diverso equilibrio
nell’allocazione delle responsabilita fiscali in direzione di una mag-
giore (e per molti casi di un ritorno a) responsabilitd degli enti de-
centrati in materia tributaria, e conseguentemente in direzione di
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un minore ruolo — in quantith ed in articolazione — dei trasferi-
menti. In particolare il contenimento nella crescita reale dei trasfe-
rimenti centrali sembra essere stato parzialmente controbilanciato
da un maggiore ricorso degli enti locali ai propri strumenti tradizio-
nali di imposte e di tariffe, ma non da una decisa riallocazione dei
poteri fiscali.

3. Le revisions teoriche.

Per contro le profonde mutazioni negli atteggiamenti teorici e
culturali relativi all’intervento pubblico ed alle sue strumentazioni
finanziarie sembrano aver dato vita, ad avviso di chi serive, ad una
serie di riflessioni e di ripensamenti al riguardo. Forse questo non
configura una sistematica revisione della teoria tradizionale del fe-
deralismo fiscale. E stato osservato [Quigley, Rubinfeld, 1986] che
queste nuove teorie non possono ascriversi ad una nuova visione
coerente delle relazioni intergovernative. Anzi in taluni casi le con-
traddizioni e le incoerenze, anche dal punto di vista delle implica-
zioni normative, sono vistose. Tuttavia & possibile costruire una
rassegna di « spezzoni », dai quali emergono gli elementi per una
revisione dell'impostazione tradizionale e, in particolare, per una
critica al sistema dei trasferimenti intergovernativi.

Tali elementi critici controbilanciano le riserve che la teoria
tradizionale del federalismo fiscale ha a suo tempo mosso ad un
ampio decentramento di poteri tributari, riserve che, come si vedra
In seguito, possono essere a loro volta in parte ridimensionate. Pa-
rafrasando I'aneddoto che & stato applicato al tema « fallimenti del
mercato » e « fallimenti dello Stato », anche per il dilemma autono-
mia impositiva locale (e sub-centrale) ovvero trasferimenti centrali
pud essere riportata la storiella di quel re, che, dovendo scegliere
tra le due bande musicali, decise a favore della seconda, dopo aver
ascoltato la prima (e senza essersi preoccupato di ascoltare la se-
conda!).

Analogamente la teoria e la pratica del federalismo fiscale de-
gli ultimi decenni, dopo aver demonizzato i sistemi tributari decen-
trati, hanno sottovalutato gli inconvenienti e gli effetti per piu lati
Perversi derivanti da un sistema pervasivo e predominante di tra-
sferimenti nel finanziamento degli enti sub-centrali di governo.
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La considerazione di questi « spezzoni » di teoria, come si ve-
dra, non concerne solo tematiche di natura economico-finanziaria,
ma coinvolge altresi temi pid specifici delle discipline politiche e
istituzionali, per non parlare dei risvolti squisitamente ideologici.
Ma questo & lo scontato esito di ogni riflessione concernente I'inter-
vento pubblico.

La presa di posizione, che, a nostro avviso, meglio sintetizza le
varie posizioni critiche nei confronti della recente evoluzione dei
rapporti intergovernativi & quella assunta dall’Advisory Commis-
sion on Intergovernmental Relations. In un documento di alcuni
anni or sono [Acir, 1981], la Commissione affermava che « come il
ruolo federale & diventato pid grande, pid ampio, pid profondo nel-
le sue dimensioni fiscali, programmatorie e regolatrici, le relazioni
intergovernative sono diventate piu pervasive, pill intrusive, pil
ingestibili, pit inefficaci, pil costose e soprattutto pia irresponsabi-
li... Né I’equita (nel senso di prestare maggiore attenzione agli enti
e/o alle popolazioni in situazioni di maggiore bisogno), né I'efficacia
amministrativa, né l'efficienza economica, né soprattutto la respon-
sabilizzazione politica, elettorale ed amministrativa sono incorag-
giate da queste tendenze di fare praticamente di tutti 1 problemi in-
terni, di tutte le funzioni degli enti sub-nazionali, del nucleo centra-
le dei compiti civili del governo federale una questione di relaziont
intergovernative (lett. intergovermentalize) ».

4. Sistemi di finanziamento e processi democratici di decisione.

Il primo elemento di critica alla pervasivita del sistema dei tra-
sferimenti, ritenuti — da sostenitori e detrattori — come una delle
colonne portanti di una ben determinata concezione delle relazioni
intergovernative, concerne riflessi pilt squisitamente politico-istitu-
zionali. Secondo taluni la rilevante crescita del sistema dei trasferi-
menti tende a sovvertire e ad appannare il corretto rapporto che
deve esistere tra gli eletti e gli elettori, fondato sulla percezione e
sulla percepibilita dei vantaggi e dei correlati costi che derivano
dalle scelte che essi — eletti ed elettori — compiono. E questo il
ben noto concetto di responsabilita o di responsabilizzazione, che
viene intesa come una condizione da tutelare, costituendo uno degli
elementi essenziali su cui si fondano i processi di decisione in una
democrazia. I meccanismi istituzionali e finanziari dovrebbero es-



sere tali da stimolare al massimo l’obbligazione fondamentale del-
I'eletto a rapportarsi all’elettorato, rendendo conto ad esso del suo
operato.

Pertanto non sono soltanto i sistemi elettorali o le procedure
pitt 0 meno mediate di formazione degli organi di governo e della
loro volonta (come ad esempio le elezioni di secondo grado) che
possono incidere sul perseguimento della trasparenza dell’operato
di chi & eletto, e conseguentemente sulla maggiore o minore possi-
bilita che I’elettore ha di impartire premi e penalizzazioni con il suo
voto. Anche gli aspetti finanziari dovrebbero rientrare nel gioco di
quello che a buona ragione & stato ritenuto il cuore della democra-
zia rappresentativa. Sul perseguimento dell’accountability si & im-
perniato uno dei piu corposi rapporti ufficiali degli ultimi anni dedi-
cati alla finanza locale, il Layfield Report, considerato come la Bib-
bia della democrazia fiscale locale. « Il primo requisito di una so-
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cieta democratica & che il governo, sia centrale che locale, deve
rendere conto all’elettorato... Un sistema & responsabilizzato quan-
do si avvicina alle persone di cui si spende il denaro... Chiunque ha
la responsabilita di decidere di usare pii o meno denaro pubblico
nell’erogare un servizio pubblico deve essere anche responsabile di
decidere se aumentare o meno le imposte... La combinazione di un
elevato e crescente ruolo dei trasferimenti e degli interventi del go-
verno centrale sul volume e la composizione della spesa degli enti
locali & stata la principale causa dell’indebolimento della responsa-
bilizzazione locale... Il nuovo sistema finanziario locale dovrebbe
basarsi sulla responsabilizzazione: chiunque & responsabile di spen-
dere denaro pubblico deve anche essere responsabile di reperirne i
mezzi di copertura, cosicché il volume della spesa sia soggetto al
controllo democratico... Con un simile approccio basato sulla re-
sponsabilizzazione locale il volume totale dei trasferimenti dovreb-
be venire ridotto e corrispondentemente il potere di imposizione lo-
cale dovrebbe venire aumentato » [Layfield, 1976; citaz. passim].

Su concetti simili si esprime il contemporaneo rapporto sugli
enti locali francesi, il Rapport Guichard. La filosofia del rapporto &
quella cara ad Alexis de Tocqueville, per il quale « le istituzioni co-
munali sono per la liberta quello che le scuole sono per la scienza: i
comuni mettono la liberta alla portata dei popoli e ne fanno gustare
I’'uso possibile abituandoli a servirsene ». Secondo questo rapporto
« & giusto che 1 francesi determinino essi stessi il livello dei servizi
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che essi desiderano. La vera prova della responsabilita locale & la
responsabilita fiscale » [Guichard, 1976; citaz. passim].

Un’ultima significativa riflessione su questo tema vale la pena
di essere ricordata. Concludendo una lunga disamina dei primi
duecento anni del federalismo fiscale negli Stati Uniti, G. Break af-
fermava « in un’epoca in cui i diritti individuali sono universalmen-
te riconosciuti e le garanzie costituzionali sono state estese ed am-
pliate, i poteri fiscali sono stati centralizzati in misura crescente. I
trasferimenti centrali, specie quelli a destinazione vincolata, solo in
apparenza privilegiano la responsabilizzazione e la funzionalita; al
contrario essi a tal punto frantumano le responsabilita ed oscurano
le linee di autorita da precludere ogni reale responsabilizzazione.

Nell’orientare tanti sforzi e denari nelle procedure di riparti-
zione, essi lasciano assai poco spazio per gli scopi cui sono diretti.
Ma vi & qualcosa di pit dannoso per il sistema democratico che si
ritiene dovrebbero servire: essi spostano il potere fiscale lontano
dalle molte istituzioni dove si trovano gli elettori e dove il denaro
viene speso, concentrandolo invece nella relativamente piccola, re-
mota e isolata arena di Washington, dove l'influenza del singolo
elettore & minima, mentre & massimizzata quella dei gruppi parti-
colari di interesse. Gli amministratori locali, che sanno che il finan-
ziamento dei loro enti dipende cosi pesantemente dal governo na-
zionale, sono costretti a fare riferimento per il loro potere a quella
sede tanto quanto fanno riferimento al loro elettorato. Ne nasce un
genere di democrazia del tutto circonvoluto ». Per concludere
« mentre non ci pud attendere in una societd complessa come la no-
stra una separazione totale dei poteri e di responsabilita, si rende
necessario uscire dalla confusione di linee di autorita che l'attuale
sistema dei trasferimenti ha esacerbato. Recidere un buon numero
di legami tra governo centrale e enti locali in modo da rendere que-
sti ultimi pit responsabili verso i loro cittadini sembra essere un ra-
gionevole primo passo in quella direzione » [Break, 1976, citaz. p.
62 e 64].

Nei decenni trascorsi la diffusa convinzione che un sistema de-
centrato di tassazione comporti fenomeni di inefficienza, dovuti agli
elevati costi amministrativi, alla concorrenza ed esportazione fisca-
le, ha portato a drastiche centralizzazioni dei sistemi fiscali. Tutta-
via questa ipotesi ignora del tutto le conclusioni a cui perviene la
recente letteratura sui fenomeni di rent-seeking: « le inefficienze
risultanti dall’attivita dei gruppi di interesse per ottenere trasferi-
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menti possono ridimensionare le tradizionali inefficienze economi-
che... Quando le attivita di spesa sono decentrate e le imposte cen-
tralizzate, si rendono necessari vistosi trasferimenti di finanzia-
mento generale per pareggiare 1 bilanci degli enti locali. Questa
massa di trasferimenti conferisce un alto premio ai politici locali in
grado di esercitare pressioni sul governo centrale, e da un ben pic-
colo premio a quelli che gestiscono con efficacia le loro istituzioni.
La letteratura sul rent-seeking dovrebbe pertanto rammentarci un
principio inoppugnabile: che, di regola, le istituzioni che erogano
servizi collettivi dovrebbero avere il potere di applicare proprie
imposte » [Gramlich, 1985; cit., p. 45-46].

Questo approccio, secondo cui 1 trasferimenti dal governo cen-
trale verso gli enti sub-nazionali sono al tempo stesso causa ed ef-
fetto di profonde modificazioni nei comportamenti politici degli or-
gani rappresentativi, € al centro di un’analisi condotta da Inman
[Inman, 1986] sul sistema federale americano. Come per molte al-
tre analisi, le riflessioni su quello che viene definito come il « Nuo-
vo ordine fiscale » sono agevolmente esportabili. Con qualche for-
zatura potremmo far rientrare lo schema di ragionamento di Inman
nell’ambito delle teorie politiche, che spiegano non solo la crescita,
ma altresi la struttura della spesa pubblica (sempre per non dimen-
ticare il giudizio di Alexis de Tocqueville, per il quale « se si voles-
se stabilire un parallelo tra una repubblica democratica ed una mo-
narchia assoluta, si troverebbe che le spese pubbliche sono piu ele-
vate nella prima che nella seconda »). Due elementi caratterizzano
il « nuovo ordine fiscale »: in primo luogo, vi & una crescente do-
manda dei servizi pubblici erogati dagli enti periferici, e, in secon-
do luogo, il finanziamento centrale & politicamente molto attraente.

Questi sviluppi sono stati razionalizzati e giustificati dalla tra-
dizionale letteratura di tipo normativo sulla base di motivazioni di
efficienza e di equitd nella fornitura dei beni pubblici locali, e pre-
cisamente: il raggiungimento di un appropriato livello di beni pub-
blici, prodotti dagli enti locali ma aventi rilievo nazionale; il rag-
giungimento di un efficiente livello di quei beni pubblici, che esibi-
scono significativi fenomeni di traboccamento nei confronti di altre
amministrazioni; il raggiungimento di livelli di efficienza allocativa,
al fine di correggere carenze decisionali interne alla singola comu-
nita locale; il raggiungimento di una piui equa distribuzione di beni
pubblici locali aventi carattere « meritorio ».

Secondo questa analisi del contesto americano, le giustificazio-



e N

ni fondate sull’efficienza troverebbero scarso riscontro nell’attuale

struttura dei trasferimenti del governo federale.
—  Un maggiore riscontro sembrano avere le motivazioni di equi-
ta, anche se l'effetto sulla distribuzione finale dei servizi locali pare
marginale. Pertanto, se si vuole razionalizzare il volume attuale e
la struttura dei trasferimenti centrali, occorre ricercare motivazioni
diverse che non quelle fondate sul raggiungimento dell’efficienza
economica e dell’equita. In altre parole le risposte non vanno tro-
vate nella logica dell’economia normativa, ma nel funzionamento
dei comportamenti politici. Le pressioni per usare le istituzioni
pubbliche per redistribuire risorse sono un fenomeno endemico
nelle societa democratiche. E inevitabile percid che si formino coa-
lizioni e collusioni intorno ad istituzioni che hanno il potere di ap-
plicare imposte e di trasferire redditi. Nei regimi di democrazia
consolidata questa istituzione & lo Stato: i trasferimenti e i contribu-
ti statali a individui, imprese o altri enti pubblici sono il principale
strumento di questa redistribuzione.

Nel periodo successivo alla seconda guerra mondiale vi & stata
una crescente domanda dei servizi pubblici degli enti locali, o sub-
centrali in genere. Questo ha necessariamente implicato un mag-
giore fabbisogno finanziario. E stato percid ovvio che 1 rappresen-
tanti elettivi delle istituzioni regionali e locali si rivolgessero ai go-
verni centrali per ottenere risorse nazionali. Le risposte sono state
diverse: ma in particolare sono state rilevanti per l'entitd dei tra-
sferimenti quando, nei processi di decisione parlamentare in mate-
ria finanziaria, & subentrata la valutazione dei vantaggi del finan-
ziamento centrale della redistribuzione delle risorse.

Inman ipotizza vari possibili modelli di comportamento parla-
mentare, con diversi effetti sulle decisioni di bilancio. Qualora la si-
tuazione parlamentare sia caratterizzata dall’assenza di pochi gran-
di leaders, capaci di esercitare un fermo controllo delle decisioni fi-
nanziarie, ma al contrario si configuri come un foro frammentato di
numerosi deal-makers, ciascuno portato a trarre il massimo guada-
gno dalle decisioni parlamentari (ciot a bring home the bacon), vi
sard in primo luogo un incentivo a finanziare dal centro ed a spen-
dere in periferia; in secondo luogo i trasferimenti centrali saranno
potenzialmente orientati all’espansione delle spese. Il declino del
potere dei grandi partiti, il consenso elettorale condizionato al sod-
disfacimento degli interessi di gruppi e categorie, il peso delle do-
mande delle grandi citta, sono elementi che possono spiegare que-
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sto processo di redistribuzione parlamentare attraverso trasferi-
menti. I possibili rimedi possono essere dati o dal riemergere di
una forte capacita di guida parlamentare delle decisioni finanziarie
oppure da vincoli costituzionali alla spesa mediante trasferimenti.

Su analoghe linee, all’indomani della riforma tributaria italia-
na, una voce « politica » denunciava la tendenza degenerativa de-
gli enti locali a colludere ed a sindacalizzarsi in funzione prima con-
trattuale, poi di protesta nei confronti dello Stato, fino a diventare
una delle pitl potenti lobby delle aule parlamentari. Su questa stra-
da gli enti locali sono stati indirizzati da una riforma tributaria che
ha trasformato il bilancio dello Stato in bilancio di trasferimento,
stabilendo per le entrate un rapporto politico tra enti locali e Stato,
in luogo del precedente rapporto tra enti locali e popolazioni ammi-
nistrate, che & uno degli aspetti essenziali dell’autonomia locale
[Bodrato, 1974]. La conclusione a cui comunemente si perviene &
che « I’autonomia impositiva accresce la responsabilita degli ammi-
nistratori e attiva il controllo dei cittadini sulla gestione della cosa
pubblica » [Majocchi, 1987, citaz., p. 445; ancora sui fenomeni di
deresponsabilizzazione indotti dai trasferimenti si veda Sobbrio,
1989; per una critica alla connessione tra imposizione locale e re-
sponsabilizzazione si veda Giardina, 1982}.

5. Sustemi di ﬁnanziahwnto locale ed efficienza.

Le riflessioni prima esposte possono apparire tentativi alquan-
to irrealistici di ritorno alle concezioni alquanto idealizzate dei pa-
dri fondatori delle democrazie rappresentative, ed in ogni caso po-
co adatte ad essere proposte come riferimento per il concreto fun-
zionamento delle moderne democrazie. Questo implicherebbe che
Pantico detto No taxation, without representation fosse letto anche
nell’altra direzione: No representation, without taxzation. Ma la ri-
sposta a questo interrogativo fuoriesce dal nostro campo di esame.

Una seconda serie di riflessioni ci riporta al contrario agli svi-
luppi pill recenti dell’analisi economica dell’intervento pubblico, di
cui si & fatto cenno nel paragrafo introduttive. Ci riferiamo alle
conseguenze, in termini di efficienza e produttivita delle decisioni
locali, che possono scaturire da un prevalente sistema di finanzia-
mento da trasferimenti. La crescente letteratura su questo tema
non si & solo limitata a definire i concetti di efficienza produttiva, e
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a definirne 1 possibili metodi di valutazione in sistemi non di merca-
to, ma ha tentato altresi di individuare le condizioni in cui un com-
portamento pud produrre risultati efficienti. In generale vale la pe-
na di ricordare il principio fondamentale di efficienza economica:
« perché un sistema possa operare efficientemente, ciascun deciso-
re deve tenere conto di tutti i costi e di tutti i benefici che derivano
dalla sua decisione » [Williams, 1985]. Questo approccio per cosi
dire psicologico-motivazionale ci riporta al ruolo degli incentivi e
disincentivi, monetari e non, nel condizionare le condotte degli in-
dividui e delle istituzioni. In altre parole una delle principali acqui-
sizioni delle nuove valutazioni microeconomiche del settore pubbli-
co tende a mettere in luce le circostanze in cui i comportamenti
possono essere orientati a obiettivi di « massimizzazione » ponendo
in essere processi di innovazione e di cambiamento, e all’opposto le
condizioni che favoriscono comportamenti opportunistici e di routi-
ne (il cosiddetto shirking, cioé « fare lo scansafatiche »).

Questo assunto microeconomico dall’analisi dei comportamenti
degli agenti all’interno dell'impresa & stato trasferito negli studi di
finanza pubblica nel rimarcare le inefficienze che generalmente si
possono associare ai fenomeni di separazione tra i benefici della
spesa pubblica e i costi per finanziarla. Vi sono pertanto buoni mo-
tivi per ritenere che 1 trasferimenti intergovernativi possano in-
fluenzare gli incentivi per gli enti locali a provvedere ai servizi in
modo efficiente. Nonostante cid, le ricerche in questo campo non
sono molto numerose. In una indagine condotta alcuni anni or so-
no, R. Silkman e D. Young [Silkman e Young, 1982; Silkman e
Young, 1985] si sono proposti di verificare I'ipotesi per cui i contri-
buti possono indurre gli enti locali a produrre servizi in modo sub-
ottimale. La constatazione di comune buon senso porta a ritenere
che la gente tende ad essere meno attenta nello spendere denaro
datole da terzi, rispetto a quello che farebbe con il denaro guada-
gnato in proprio. Si tratta del cosiddetto Other People Money Effect.

Questi autori analizzano due circostanze che portano a soluzio-
ni inefficienti. Un primo effetto & legato alla distorsione dei prezzi
delle risorse usate dai governi locali: i trasferimenti alterano i prez-
zi effettivi che gli enti locali pagano per la produzione dei servizi.
Poiché i prezzi non riflettono piu il vero costo delle risorse, possono
ingenerarsi distorsioni nelle decisioni di spesa. In particolare, i go-
verni locali sono indotti a selezionare combinazioni non efficienti di
input o a scegliere strategie produttive inefficienti. Si tratta di di-
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storsioni analoghe a quelle che si verificano quando un’autorita
pubblica « fornisce ad un’impresa pubblica beni strumentali gratui-
tamente, terreni demaniali o capitale finanziario a tasso zero o infe-
riore a quello di mercato » [Stefani, 1989].

In secondo luogo i trasferimenti riducono la motivazione degli
enti locali ad essere efficienti: in primo luogo a causa di quello che
viene definito il Collective Incentive Effect: con I'aumento dei tra-
sferimenti, cresce la quota dei servizi locali finanziati dagli enti su-
periori (e conseguentemente dai contribuenti di questi ultimi).
Maggiore & la quota dei servizi locali finanziati da trasferimenti, e
maggiore & la possibilita che gli sforzi per essere efficienti ed utiliz-
zare al meglio le risorse finanziarie si traducano in un vantaggio dei
contribuenti dell’ente che eroga il trasferimento (ad es. lo Stato),
piuttosto che in un vantaggio per i contribuenti locali. Analogamen-
te le inefficienze dei servizi locali non ricadranno sui contribuenti
locali, ma verranno esportate sui contribuenti dell’ente finanziato-
re. Pertanto i cittadini/utenti, che saranno in tal caso in misura li-
mitata contribuenti locali, avranno scarsi incentivi a controllare e
ad attivarsi perché i loro eletti siano piu efficienti, € rendano conto
— oltreché politicamente — anche economicamente delle loro scel-
te. Inoltre in presenza di finanziamenti mediante trasferimenti, non
solo si riduce lo stimolo per i cittadini a controllare l'efficienza del-
I’operato degli amministratori/eletti, ma viene appannata la loro ca-
pacita di farlo: allorché i trasferimenti tendono a sostituire imposte
e tariffe locali, la struttura delle entrate e delle spese diventa piu
complessa ed oscura e si innestano fenomeni di illusione fiscale. La
ricerca ha provato empiricamente che vi & una significativa relazio-
ne tra la dimensione relativa dei contributi intergovernativi e I’effi-
cienza operativa delle istituzioni locali beneficiarie: all’aumentare
della quota di entrate derivante da fonti non locali, si osservano
maggiori inefficienze nella fornitura dei servizi pubblici locali.

Queste tesi, anche se intuibili sulla base del comune buon sen-
so, meriterebbero maggiore verifiche. Resta da valutare se queste
conclusioni valgano solo per gli enti locali medio-piccoli, in cui il
controllo sociale & piu agevole e diretto e in cui la macchina ammi-
nistrativa & pid snella e integrata. Ovvero se valgano anche per
grossi enti, in cui, a causa della minore trasparenza politica e della
complessita della ramificazione amministrativa, 1 centri di spesa
non sono indotti a discriminare a seconda dell’origine delle fonti di
entrata. Tuttavia questo pud portare da un lato gli enti erogatori a

2. Rw. dir. fin. - 1 - 1990.



introdurre clausole di produttivita o procedure di verifica e di certi-
ficazione all’atto di erogare trasferimenti.

Dall’altro si potrebbero considerare forme alternative di inter-
vento finanziario volte a redistribuire risorse all’economie locali e
al singoli cittadini in modo da rendere piu praticabile e meno odio-
so 1l ricorso ad una maggiore imposizione locale.

6. Sistemr di finanziamento locale e controllo centrale der flussi di
spesa.

Le considerazioni ora svolte muovevano dal punto di vista di
osservazione dell’istituzione locale utilizzatrice dei finanziamenti: si
& inteso dimostrare che i1 sistemi di trasferimento possono influire
negativamente sulla trasparenza dei processi decisionali, e sugli sti-
moli a usare le risorse disponibili in modo efficiente. Un altro punto
di vista pud essere introdotto valutando 1 riflessi che la diversa
composizione del finanziamento degli enti sub-centrali pud avere
rispetto alle strategie dell’ente erogatore. Questo normalmente & il
governo centrale, in quanto costituisce il caso polare di una istitu-
zione che eroga trasferimenti e non ne riceve. Simmetricamente gli
enti locali in senso stretto rappresentano, di norma, 'opposto caso
polare, di istituzioni cioé¢ unicamente beneficiarie dei trasferimenti
intergovernativi, e non erogatrici di esse. Gli enti intermedi, a sca-
la cosiddetta regionale o provinciale (inclusi gli stati nella federa-
zione nordamericana o 1 Laender tedeschi), sono al tempo stesso
beneficiari ed erogatori di trasferimenti. Pertanto le riflessioni, che
qui vengono svolte, possono essere applicate rispetto al ruolo che
volta volta essi rivestono: di beneficiari rispetto al governo centrale
e di erogatori rispetto agli enti locali.

In misura minore anche le istituzioni di livello intermedio, ma
principalmente lo Stato centrale si & fatto carico dei problemi di ri-
direzione dei flussi finanziari pubblici per fini di allocazione (corre-
zione di esternalitd), ma soprattutto di redistribuzione e di controllo
macroeconomico dell’economia, con particolare riguardo al volume
e alla dinamica della spesa pubblica complessiva. Queste proble-
matiche hanno, com’e noto, trovato ampia giustificazione nella teo-
ria tradizionale del federalismo fiscale, specie per quanto riguarda
lo sviluppo dei trasferimenti intergovernativi e la centralizzazione
dei poteri di imposizione. Sorge legittimo il quesito se, alla luce de-
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gli sviluppi teorici pil recenti, tali intendimenti siano realizzati ov-
vero se la forte crescita dei sistemi di trasferimento (o meglio di
questi sistemi di trasferimento) non abbia aperto ampi spazi di di-
storsione e di aggiramento delle strategie astrattamente e illumini-
sticamente ascritte ai buoni propositi dello Stato elemosiniere. Co-
me si vedra i contributi esaminati non portano ad assolute certezze,
ma sono ugualmente capaci di sollevare riserve e dubbi sui risultati
cui la finanza di trasferimento pud dare luogo, rispetto agli intendi-
menti e alle attese.

A) Alcuni autori si sono proposti di analizzare I'evoluzione
dei rapporti intergovernativi come oscillazione tra due casi estremi:
quello della marcata separazione dei poteri, tipica degli Stati fede-
rali di pit antica tradizione, e quello del semplice ruolo di agenzia, -
svolto da parte del governo locale per conto di quello centrale: il
diffuso (o supposto tale) desiderio di uniformita, nei servizi pubblici
come nel livello di pressione tributaria, e il crescente peso dell’in-
tervento finanziario centrale, per cui who pays the piper, calls the
tune, starebbero alla base della progressiva riduzione della discre-
zionalita decisionale dei governi locali [Foster, Jackman e Per-
lman, 1980], tanto da farne degli « agenti » che operano per conto
del governo centrale, o comunque dell’ente erogatore.

Non & solo quindi per omogeneita di vocabolario, che il rap-
porto Stato erogatore e ente locale percipiente del trasferimento
pud essere letto alla luce degli sviluppi piu recenti della teoria del-
Pinformazione. Com’@ noto i concetti centrali di questa teoria si
fondano sull’idea che, ogniqualvolta tra pit soggetti si instaurino
relazioni di tipo economico, si aprono problemi di costi di acquisi-
zione delle informazioni e di distribuzione degli incentivi. In parti-
colare ogniqualvolta una relazione pud rientrare in uno schema del
tipo Principale/Agente, il primo soggetto cerchera di ottenere dal
secondo quella collaborazione che gli torni di vantaggio. Al contra-
rio l’agente potra trovare conveniente di nascondere ex ante infor-
mazioni relative allo Stato della sua situazione (I’hidden information
di colui che, nell’esempio divenuto classico, vende auto usate sa-
pendo che il potenziale acquirente puo avere al massimo una cono-
scenza sulle condizioni medie del mercato); ovvero di tenere ex po-
st un comportamento non corrispondente agli interessi del principa-
le (il cosiddetto moral hazard o rischio morale di colui che, dispo-
nendo di una copertura assicurativa, trascura le normali prudenze
rispetto al rischio coperto) [per una rassegna generale di queste
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problematiche, con particolari riferimenti alla possibile applicazio-
ne al settore pubblico, svolta da autori italiani si vedano Petretto,
1988; Brosio, 1988; Bulkaen, 1988; Bariletti, 1989].

Le ricordate situazioni di asimmetria informativa possono tro-
vare un’appropriata applicazione al caso del rapporto tra un ente
erogatore di trasferimento (il Principale) ed un soggetto percettore
del finanziamento (I’Agente), ogniqualvolta il primo necessitera
della collaborazione del secondo vuoi per disporre delle corrette in-
formazioni, a cui & condizionato il trasferimento, vuoi per ottenere
dal secondo un comportamento conseguente che corrisponda ai
propri intendimenti. In primo luogo il livello superiore di governo
(il Principale) pud non essere in grado di osservare preferenze, tec-
nologie e altre caratteristiche del livello locale (I’Agente). In secon-
do luogo il livello superiore pud non essere in grado di controllare i
modi in cui gli énput vengono usati ovvero come gli output vengono
prodotti, ad esempio azioni e i risultati delle azioni [Singh, Thomas,
1989]. In altre parole la funzione obiettivo dell’ente erogante pud
in vari modi non realizzarsi.

Non & il caso di ricordare che, trasferimenti intergovernativi a
parte, la esperienza della gigantesca macchina di sussidi e contri-
buti pubblici alle imprese come agli individui, messa in atto negli
ultimi decenni, sia costellata di « artifizi e raggiri » cari alla tradi-
zione penalistica. Per quanto riguarda i trasferimenti intergoverna-
tivi, saranno esenti da rischi di asimmetria informativa, sotto il du-
plice profilo descritto, unicamente quei trasferimenti la cui eroga-
zione non & subordinata ad alcuna collaborazione da parte dell’ente
percettore. Nel caso opposto sotto il profilo della selezione avversa
ex anle potremo avere casi di sopravvalutazione o sottovalutazione
di dati demografici, fisici, contabili, di attivitad, di dotazioni, ecc...
alla cui entitd & condizionato il trasferimento; potremo avere casi di
precostituzione di fatti compiuti, che rendano piti agevole indurre
I'intervento finanziario. Sotto il profilo del rischio morale ex post
potremo avere condotte di scarso contenimento delle spese nel caso
di riparti dei fondi basati sulla spesa storica; potremo avere minore
stimoli al rispetto del vincolo di bilancio nel caso di fondate aspetta-
tive di successivi ripiani; potremo avere secarsi incentivi all’accerta-
mento di basi imponibili di imposte locali evase, nel caso che sui
dati di capacitd fiscale accertata si fondi I’erogazione di trasferi-
menti perequativi; potremo avere scarsi incentivi a finanziare in
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proprio maggiori servizi qualora 1 dati dei fabbisogni insoddisfatti
condizionino maggiori finanziamenti futuri; ecc.

Come si vede la casistica di asimmetria informativa, per cui gl
intendimenti dell’ente erogatore, possono essere sviati, disattesi e
delusi, & molto ampia. I casi meglio conosciuti sono quelli che van-
no sotto il nome della creative accounting, cioe la manipolazione
dei dati contabili, ovvero sotto quello della grantmanship, per indi-
care I'abilita e I’opportunismo nello sfruttare tutti i meandri offerti
dai sistemi di trasferimento. Queste situazioni ci riconducono alla
conclusione che si pud trarre da questi sviluppi teorici, per cui « &
pit efficiente stabilire incentivi che inducano una risorsa ad impie-
ghi produttivi, piuttosto che regolare dall’alto l’allocazione di tale
risorsa... I meccanismi di finanziamento ad incentivo dovrebbero
conciliare il dissidio... tra la necessita di sottoporre a controllo le
attivita e i flussi di spesa periferici e la rispondenza del decentra-
mento alle esigenze della collettivita » [Petretto, 1988; citaz. p. 383].

B) Un secondo dogma & stato messo in discussione da recenti
studi: esso riguarda la tesi per cui la centralizzazione dei poteri di
imposizione e il finanziamento degli enti periferici mediante trasfe-
rimenti agevolino I'applicazione di vincoli al volume e alla dinami-
ca della spesa di tali enti. Questa preoccupazione & al centro del
ruolo assunto dai governi centrali nel controllo della spesa pubblica
per fini di equilibrio macroeconomico, specie per quei paesi che
hanno assistito all’ampliarsi dei disavanzi del settore pubblico, e
del bilancio dello Stato centrale in particolare. Ancora recentemen-
te uno dei pill strenui e pervicaci assertori in Italia del centralismo
fiscale scriveva: « Si sente blaterare di sovraimposizioni sull’Irpef
a favore degli enti locali, che sono di per sé scioccaggini, frutto di
pigrizia mentale e di dilettantismo, e che incrementerebbero le
spese degli enti locali gia troppo espanse » [Visentini, 1989].

Il punto che viene messo in discussione & precisamente se la fi-
nanza di trasferimento possa essere un efficace strumento per con-
tenere e controllare la dinamica delle spese pubbliche locali, ovve-
ro non sia un canale attraverso il quale tale dinamica trova un’ulte-
riore possibilita di incoraggiamento e di incentivazione. Abbiamo
gia ricordato in precedenza come uno dei possibili fattori in questo
senso sia rappresentato dal costituirsi degli enti percettori dei tra-
sferimenti in gruppi di pressione sul governo, sulle burocrazie e sul
parlamentari centrali. La loro capacita di pressione & tanto piu for-
midabile quanto piu le formazioni politiche e partitiche siano verti-
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calmente integrate, e quanto piu le vicende politiche locali siano un
riflesso, pit 0 meno pallido e strumentalizzato, delle politiche na-
zionali. Diventa cio&¢ impossibile « per le autoritd resistere alle
pressioni provenienti dagli altri comparti pubblici quando la totalita
dei prelievi obbligatori & governato dalle prime » [Brosio, 1989; ci-
taz. p. 184].

Questo aspetto a parte, vale la pena ricordare il dibattito, che
soprattutto nelle ricerche sul sistema federale americano, ha ri-
guardato il cosiddetto « effetto carta-moschicida » (o flypaper ef-
Ject), come applicazione, fatta da Gramlich [Gramlich, 1977] della
Slypaper theory of incidence, formulata da Okun, per cui « i soldi si
attaccano dove toccano » (money sticks where it hits). In sintesi
questo effetto si riferisce alla tendenza degli enti locali di destinare
la maggior parte, se non la totalita, degli aumenti dei trasferimenti
all'incremento della spesa locale; mentre ci si potrebbe attendere
che essi approfittino di ogni aumento nei trasferimenti per ridurre i
prelievi che gravano sui propri cittadini. Al contrario se il governo
centrale riduce le proprie imposte, 1 governi locali non saranno in-
dotti ad aumentare nella stessa misura i propri prelievi per incre-
mentare la spesa locale.

Poiché, come si & visto, 1 governi sub-centrali dipendono in mi-
sura rilevante dai trasferimenti dei livelli di governo superiori, &
importante comprendere come reagiscano di fronte ad un aumento
dei trasferimenti. Queste indagini [tra le prime si veda Gramlich,
1977] sono pervenute ad un risultato piuttosto interessante: i trasfe-
rimenti intergovernativi avrebbero un effetto altamente stimolante
sulla spesa dei percipienti [Oates, 1988]. Anche i trasferimenti non
condizionati sembrano aver indotto cospicui aumenti nel bilancio
degli enti beneficiari: questo pud parere sorprendente in quanto un
sussidio non vincolato attribuito ad un gruppo di persone dovrebbe,
in via di principio, avere lo stesso effetto di un aumento del loro
reddito. Al contrario la propensione a spendere in servizi pubblici
locali sembra essere sensibilmente maggiore se il finanziamento
deriva da trasferimenti, che non nel caso di un aumento del reddito
della comunita locale interessata, che pure consentirebbe maggiori
prelievi da parte dell’ente locale. Di questa connessione causale,
per cui ad un crescente ricorso ai trasferimenti intergovernativi
corrisponderebbe un aumento del bilancio complessivo dell’intero
settore pubblico, sono state tentate varie interpretazioni alla luce di
vari modelli di comportamento dei politici e dei burocratici rispetto
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al comportamento dell’elettore mediano [se ne veda l'analisi in
King, 1984].

Alcune possibili interpretazioni possono essere ricondotte ai
modelli del comportamento burocratico sviluppati da Niskanen, e
da Romer e Rosenthal, che condurrebbero a disarmonie tra gli in-
teressi dei burocrati e/o dei politici e quelli dell’elettore mediano.
Secondo un’altra interpretazione, dovuta ad Qates, politici e buro-
crati dell’ente locale fissano le decisioni di bilancio in accordo con
le preferenze dell’elettore mediano, ma non forniscono quest’ulti-
mo di una completa informazione in merito ai trasferimenti ricevu-
ti, inducendolo pertanto in errore nell’accettare un livello eccessi-
vamente alto di produzione dei servizi: l'effetto « cartamoschici-
da » & percid connesso ad una situazione di illusione fiscale dell’e-
lettore. Secondo I’interpretazione di King [King, 1984 e 1988al, le
autorita locali, « rispecchiando i desideri dei loro elettori, possono
talora essere condizionate nella scelta dei livelli di spesa per paura
degli effetti delle maggiori imposte locali su quei cittadini, che sia-
no al di sotto o vicini al limite della poverta... Di conseguenza &
molto probabile che si verifichino gli effetti “cartamoschicida’”
quando le imposte centrali sono progressive, ed hanno quindi un
effetto limitato sui poveri, e le imposte locali sono regressive e col-
piscono i poveri » [King, 1988a; citaz. p. 141]. Infine, secondo
Break [Break, 19801 gli elettori locali sono anche elettori dei gover-
ni superiori, che erogano contributi. Essi desiderano maggiori ser-
vizi locali, ma temono che questo provochi aumenti delle imposte
locali. In tali condizioni un aumento del loro reddito (indotto ad
esempio da una riduzione delle imposte statali) non provochera una
pressione per maggiori spese locali. Al contrario un aumento di pa-
ri ammontare dei trasferimenti potrebbe essere volentieri accettato
per aumentare i servizi locali.

Ci si pud legittimamente chiedere se, posto che i trasferimenti
siano cosi stimolanti per la spesa locale, il meccanismo valga anche
in direzione opposta: una riduzione dei trasferimenti dovrebbe pro-
vocare una marcata contrazione della spesa pubblica. Per altro non
pare che questa simmetria sussista. Secondo alcune indagini [Gra-
mlich, 1987] le riduzioni del deficit federale americano sono state
ottenute attraverso contrazioni di trasferimenti e di spese mediante
imposta (le c.d. taz-expenditures), di cui gli Stati e gli enti locali
erano beneficiari. Questi tagli hanno indotto i governi sub-centrali
ad accettare pil responsabilita e meno soldi. Essi sono stati in gra-
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do di gestire i tagli senza cumulare eccessivi debiti e senza andare
in bancarotta, ma facendo maggiore ricorso a prelievi locali. Per
contro in altri casi {Inman, 1985], le politiche della Amministrazio-
ne Reagan di riduzione e accorpamento dei programmi di trasferi-
mento avrebbero indotto aumenti delle imposte locali ma non nella
stessa proporzione. In tali ipotesi il « Nuovo Federalismo », inau-
gurato dalla Amministrazione Reagan, avrebbe provocato una con-
trazione del volume della spesa pubblica e ad un aumento del red-
dito disponibile dei contribuenti.

Partendo da questa analisi & possibile formulare talune conclu-
sioni con implicazioni di carattere prescrittivo:

a) assume una notevole importanza per 'ente erogatore il po-
ter comprendere come reagisce, in termini di politiche di bilancio,
I’amministrazione percipiente di un contributo;

b) sembra di poter constatare in queste analisi una diffusa
convinzione per cui i trasferimenti intergovernativi, lungi dall’esse-
re uno strumento di controllo e di contenimento della spesa pubbli-
ca locale, siano stati in molti casi una delle cause della sua dilata-
zione, come si & detto gia in precedenza [Inman, 1986];

¢) & abbastanza ovvio constatare che la percezione di un tra-
sferimento & un’operazione assai piu indolore e implica uno sforzo
ben minore che non 'ottenimento di un pari ammontare facendo ri-
corso a imposte locali;

d) & assai improbabile che, a fronte di maggiori introiti da
trasferimento, le autorita locali riducano i livelli in essere delle im-
poste e delle tariffe locali. Questi saranno considerati come « ac-
quisiti » o ormai « accettati », e i maggiori introiti derivanti dai tra-
sferimenti saranno destinati a maggiori spese;

e) & facile pensare che i livelli di spesa pubblica siano piutto-
sto rigidi verso il basso, per cui una contrazione dei contributi co-
stringera le autorita beneficiarie a un maggiore sforzo fiscale e ta-
riffario per mantenere i livelli di spesa acquisiti. Ma & probabile
che in tal caso la dinamica della spesa sia inferiore a quella che ci si
potrebbe attendere dalla prosecuzione dei programmi di trasferi-
mento. Di qui la possibile spiegazione dell’asimmetria dell’effetto
« cartamoschicida »;

f) qualora i trasferimenti abbiano adottato una formula di ri-
partizione basata sul criterio di elevare i livelli spesa inferiori a
certi standard (ci riferiamo alla manovra perequativa adottata in
Italia tendente a innalzare i livelli di spesa corrente pro-capite dei
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comuni al di sotto della media della fascia demografica di apparte-
nenza) & possibile che questo abbia raggiunto l'intento di corregge-
re situazioni di sottodotazione dei servizi. Tuttavia, in quanto il
fondo perequativo sia stato aggiuntivo rispetto ai trasferimenti or-
dinari, & assai probabile che I'effetto aggregato di tale meccanismo
sul volume della spesa pubblica locale sia stato pid espansivo ri-
spetto a quelli che altrimenti sarebbero stati gli intendimenti di
spesa delle amministrazioni locali beneficiarie. Diverso & il caso di
un meccanismo perequativo a somma zero, per cui a quelli che
hanno meno si da quello che viene tolto a quelli che hanno di pia
(cfr. le indicazioni normative per la perequazione dell’Iciap);

) pid in generale, diventa assai importante comprendere i
comportamenti degli enti locali quando siano in situazioni di tensio-
ne finanziaria [Wolman, 1983].

) Un terzo filone ci conduce pid in generale a valutare le
teorie del decentramento alla luce dell’attacco condotto dagli stu-
diosi della Public Choice allo Stato-Leviatano. Secondo le espres-
sioni di Wiseman « I’analisi tradizionale usa criteri di efficienza di
tipo paretiano, ed anche gli studi pid sofisticati sul federalismo con-
siderano in generale il termine “efficienza” come connesso a dare
risposte a interrogativi come ad esempio: quale & il livello di gover-
no tecnicamente efficiente per I'assolvimento di una particolare
funzione di imposizione o di spesa? Ma nei termini del modello di
scelte individuali, non vi & alcuna ragione per non attenderci che i
singoli cittadini non preferiscano altri assetti istituzionali “tecnica-
mente inferiori” per l’assolvimento di una funzione particolare,
perché ad esempio essi presentano una maggiore protezione contro
potenziali coercizioni. La tesi per cui i cittadini dovrebbero ricono-
scere i benefici di economie di scala dell’azione pubblica non & det-
to che sopravvanzi in importanza la loro paura di coercizione da
parte del Leviatano » [Wiseman, 1989; citaz. p. 18].

Uno dei rovesciamenti pint radicali della teoria ortodossa del
federalismo fiscale & stata condotta da Brennan e Buchanan [Bren-
nan e Buchanan, 1980]. Questi autori si sono infatti proposti di esa-
minare la prospettiva di usare una struttura decentrata (federale)
come mezzo indiretto di imporre vincoli al potenziale sfruttamento
fiscale dello Stato-Leviatano. Con riferimento in particolare al no-
stro tema, 1 trasferimenti intergovernativi non sono desiderabili
perché sovvertono il principale scopo di un sistema decentralizzato,
che & quello di creare concorrenza tra le varie istituzioni. Ogni ente
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deve avere la responsabilita di prelevare le proprie entrate. E cioe
desiderabile che le decisioni di spesa e di entrata siano assunte al
livello della stessa istituzione. L’assunto di base & che la concorren-
za tra istituzioni locali per acquisire risorse fiscali e la mobilita del-
le persone nel perseguire « vantaggi fiscali » possono offrire un
parziale o, se possibile, completo sostituto di espliciti vincoli al po-
tere di tassare. « Maggiore sara il grado con cui imposte e spese so-
no decentralizzate, pit omogenee saranno le singole unita autono-
me, piu piccole saranno le amministrazioni, €, di conseguenza, mi-
nore sara, ceterits partbus, l'intrusione complessiva nell’economia
da parte del governo »... [Brennan e Buchanan, 1980; citaz. p.
185]. In secondo luogo le forme di coordinamento fiscale, incluso il
caso in cui il governo centrale amministra ed introita le imposte per
conto delle istituzioni periferiche, danno luogo a forme di collusione
fiscale favorevole a chi offre servizi pubblici, cioé politici e buro-
cratici. E ancora: « Local units should tax and spend independently ».

Il punto & dunque che la competizione fiscale tra i diversi enti,
piuttosto che la collusione fiscale, deve essere considerata un obiet-
tivo positivo in sé stesso. La conclusione implicita in questo schema
di ragionamento & che una struttura decentrata del settore pubblico
di tipo competitivo implica una maggiore indipendenza fiscale delle
1stituzioni sub-centrali e percid un elevato grado di decentramento
del potere impositivo.

Anticipando un tema, che verra ripreso piu olire, la concorren-
za fiscale tra gli enti locali era considerata nella teoria tradizionale
un elemento perverso della decentralizzazione dei poteri fiscali.
Questa valutazione costituiva percido una delle giustificazioni a fa-
vore del finanziamento mediante trasferimenti intergovernativi. Al
contrario nei nuovi sviluppi tale concorrenza & ritenuta un fattore
positivo, in quanto incoraggia la responsabilizzazione verso gli
utenti/elettori e incentiva il contenimento dei costi [McGuire, 1986;
McLure, 1986].

L’esperienza italiana, che a buon ragione, & considerata un ca-
so estremo di centralizzazione dei poteri fiscali e di dominanza dei
trasferimenti centrali, & stata recentemente sottoposta ad analisi
dal punto di vista della concezione delle istituzioni locali come mec-
canismo concorrenziale, secondo gli schemi elaborati da A. Breton
e da P. Salmon. Il sistema di finanziamento degli enti locali, che ha
dominato in Italia a partire dal 1973, ha ristretto notevolmente lo
spazio alla competizione, che promuove l'efficienza, e ha dilatato le
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opportunita di collusione e di evasione alla disciplina collettiva ed
ai vincoli imposti dal governo centrale. La conclusione, a cui questa
analisi perviene, & che « la centralizzazione delle risorse finanzia-
rie e della loro distribuzione e soprattutto le modalita con le quali
questa politica & stata realizzata hanno seriamente ridotto il signifi-
cato e lintensita della concorrenza... Permanendo la centralizza-
zione delle risorse e aumentando gli interventi del governo centrale
in sostituzione dei governi locali » cresce I'incapacita e I'inefficien-
za delle amministrazioni periferiche [Brosio, 1989; cit., p. 187].

7. Trasferimenti intergovernativi e relazioni istituzionalt tra livel-
Iz di governo.

Un profilo, spesso trascurato dalle analisi di finanza pubblica e
lasciato al monopolio, delle discipline giuridiche, concerne le siner-
gie che si instaurano tra un determinato disegno di relazioni istitu-
zionali di tipo orizzontale e soprattutto, per quanto qui ci interessa,
di tipo verticale e il sistema di finanziamento dei governi sub-centrali.

Un marcato decentramento di poteri fiscali — soprattutto nella
tradizionale forma della separazione delle fonti — sara funzionale
ad un sistema di responsabilita relativamente separate e distinte,
caratterizzato da una prevalente o esclusiva responsabilita di cia-
scun livello di governo in una ben precisa funzione o settore di atti-
vita. Al contrario un sistema di trasferimenti intergovernativi sara
funzionale ad un sistema di responsabilita miste e sovrapposte.

Anzi si pud ritenere, sulla base delle diffuse esperienze, che il
sistema dei trasferimenti sia stato al tempo stesso la causa e lo stru-
mento di un processo di progressiva integrazione verticale tra livel-
li di amministrazione, tanto pil accentuato quanto pilt marcata &
stata la settorializzazione dei trasferimenti, e quanto piu diffusa la
pratica delle ripartizioni a cascata. L’evoluzione degli ultimi decen-
ni registra un marcato passaggio dal primo sistema al secondo
{Giarda, 1979].

Con riferimento al caso inglese il Layfield Report definisce
questa situazione con il termine « confusione »: « I'attuale situazio-
ne non rende evidente dove risiedono le effettive responsabilita di
spesa... I nostro convincimento che in questo momento una deci-
sione debba essere presa per affidare chiaramente tali responsabi-
lita o al governo centrale o agli enti locali... Questo significa adotta-
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re un sistema finanziario che riconosca apertamente la necessita di
una forte direzione nazionale in materia di spesa pubblica, ovvero
che faccia passi decisi al fine di aumentare le capacita degli enti lo-
cali di assolvere ai loro compiti. Se questo non avviene, vi sard ne-
cessariamente un crescente spostamento verso il centro dei poteri
finanziari, ma in circostanze tali per cui le responsabilitad in materia
di spese e di entrate locali continueranno ad essere in stato di con-
fusione » [Layfield Report, 1976; cit. p. 74]. Com’® noto queste e
altre raccomandazioni sono rimaste del tutto inascoltate.

Il caso italiano ci sembra emblematico anche sotto questo pro-
filo. Con un crescendo impressionante si sono diffuse le forme di
integrazione settoriale verticale delle competenze programmatorie
e gestionali nonché dei flussi di finanziamento a piu stadi con desti-
nazione vincolata: istituzioni, quali le regioni, o settori, quali la sa-
nita, i trasporti, gli interventi ambientali, sono dominati da queste
logiche. La logica della transizione da un sistema di responsabilita
istituzionali e finanziarie separate ad un sistema fortemente inte-
grato verticalmente all’interno di ciascun settore, porta alla rottura
dell’'unita dell’istituzione: l'inconsistenza dell’ente regione & anche
da ricondursi a queste circostanze.

Schematicamente pertanto si possono configurare due modelli
[Triglia, 1982; Pizzetti, 1979]: un primo modello pud essere indivi-
duato nella creazione di un sistema di enti territoriali polifunziona-
li, destinatari di tutte le funzioni assegnate all’amministrazione lo-
cale infraregionale, titolari di poteri di autofinanziamento, e capaci
di essere, nell’'unitd dell’ente, I’espressione politico-istituzionale
della rispettiva comunita territoriale. Tale & lo schema tradiziona-
le, avvalorato dalla Carta costituzionale, degli enti locali italiani.
Nell'ottica di questo modello & essenziale la coincidenza tra unita
dell’ente e titolarita delle funzioni; tra elettivity degli amministrato-
ri e carattere politico-istituzionale della comunitd che li esprime;
tra integrazione orizzontale di compiti funzionali (polifunzionalit) e
poteri finanziari.

Un secondo modello pud essere individuato nella creazione di
un sistema di enti territoriali, formalmente destinatari di funzioni,
ma sostanzialmente costituenti soltanto il canale di legittimazione
democratica (e di selezione degli amministratori) per strutture set-
toriali, per moduli organizzativi di settore, finanziati da trasferi-
menti vincolati, nell’ambito di una concezione verticalmente inte-
grata dell’amministrazione. Valga per tutti, come esempio I'artico-
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lazione delle responsabilita gestionali e finanziarie del Servizio sa-
nitario nazionale, ed in particolare, il ruolo formale della Usl come
associazione di comuni, ma la sua natura sostanziale di ente stru-
mentale della regione.

Secondo questa analisi lalternativa di fondo & fra un sistema,
nel quale all’elettivity degli amministratori corrisponda la politicita
delle loro scelte e la responsabilita diretta verso la comunita, che li
ha espressi, come interpreti del proprio autogoverno; e un sistema
nel quale la politicita dell’amministrazione si risolva essenzialmen-
te soltanto nel procedimento elettivo di amministratori, per il resto
sganciati sostanzialmente dalle rispettive comunitd, e destinati a ri-
condursi, dal punto di vista gestionale e finanziario, ad enti superiori.

E evidente, anche alla luce delle riflessioni in precedenza svol-
te, il ruolo che pud giocare il sistema di finanziamento. Ci si puo
inoltre spiegare, come nel nostro ed in altri paesi, il diffondersi dei
trasferimenti intergovernativi, e in particolare di quelli a destina-
zione vincolata, cari ai vari ministeri e dipartimenti del governo
centrale, abbiano potuto costituire al tempo stesso la causa e l'ef-
fetto di questa diffusa situazione di integrazione verticale per setto-
ri di attivita. Si pud analogamente comprendere come il - rafforza-
mento del primo modello di responsabilita separate passi attraverso
un ridimensionamento del peso dei trasferimenti intergovernativi.
Queste riflessioni portano a concludere che la prevalenza dell’'uno o
dell’altro sistema di finanziamento non & indifferente al modello di
relazioni istituzionali che si desidera costruire. Resta da stabilire se
le forze in campo siano sempre consapevoli di questo nesso causale
tra struttura istituzionale e struttura del finanziamento. Ovvero, ed
& l'ipotesi pin probabile, che tale consapevolezza esista, nonostante
che sia assai facile smentire nei comportamenti le solenni procla-
mazioni di principio.

8. Il decentramento del sistema fiscale: ripensamenti e sviluppr.

Le precedenti riflessioni hanno messo in luce la esistenza di
numerosi ripensamenti in merito al ruolo ed agli effetti dei trasferi-
menti intergovernativi. Vale la pena infine esaminare le conclusio-
ni, cui sono pervenute talune recenti analisi teoriche e verifiche
empiriche in merito al decentramento dei poteri di imposizione. In-
fatti una possibile linea di difesa delle concezioni e delle pratiche
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dei trasferimenti intergovernativi, coerenti con la teoria ortodossa
del federalismo fiscale anni '60 e 70 — alla Musgrave per inten-
dersi [Musgrave, 1983; Netzer, 1974] — potrebbe attestarsi su un
punto: essere il sistema dei trasferimenti il minor male, date le
inefficienze e le sperequazioni che un sistema fiscale decentrato in-
genera. E partendo precisamente dalla lunga lista di tali inconve-
nienti che la teoria e la politica dei decenni passati hanno condotto
ad una pilt o meno drastica centralizzazione dei poteri fiscali, di cui
i trasferimenti sono in parte la necessaria conseguenza, se non altro
come strumento per porre rimedio agli squilibri verticali.

Tuttavia la recente letteratura in materia si & proposta di ri-
mettere in discussione le reali o pretese deficienze del decentra-
mento fiscale. Una accurata rassegna & stata svolta da uno degli
esponenti della scuola australiana di federalismo fiscale [Groene-
wegen, 1988], di cui riportiamo in questa sede le conclusioni in me-
rito ai vari punti che, secondo la versione ortodossa, costituiscono i
profili deboli delle forme di autonomia impositiva:

a) un primo aspetto, e forse quello di maggiore rilievo, ri-
guarda le implicazioni sul sistema fiscale derivanti dalle teorie che
attribuiscono le funzioni di redistribuzione e di stabilizzazione al
governo centrale. Qualora questo tipo di allocazione funzionale sia
accettato, ne nasce per conseguenza la necessita di una maggiore
uniformita del sistema fiscale per ragioni di equita delle politiche di
redistribuzione e di efficacia delle politiche di stabilizzazione. Le
forme di coordinamento centrale ovvero della centralizzazione fout
court del sistema tributario nascono da questo tipo di concezione.
Qualora per contro l'attribuzione delle funzioni di redistribuzione e
di stabilizzazione e sviluppo al governo centrale venga rimessa in
discussione (si ricordino, per tutti, le posizioni di Pauly e di Breton
e Scott su questi temi), e al contrario il decentramento fiscale ven-
ga considerato altrettanto importante del decentramento della spe-
sa per un responsabile ed efficiente sistema di democrazia rappre-
sentativa, la centralizzazione dei poteri impositivi perde una delle
sue piit forti motivazioni;

b) una seconda giustificazione di un forte coordinamento cen-
trale ovvero delle centralizzazioni del sistema fiscale nasce dai fe-
nomeni di concorrenza e sovrapposizione che impongono strategie
di uniformitd e armonizzazione. Anche queste posizioni sono state
rovesciate nell’ultimo decennio. La diversita e pil in particolare la
competizione sono viste come fenomeni positivi dal punto di vista
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della efficienza e responsabilizzazione dei poteri locali, come si &
visto in precedenza. Questa evoluzione va ricondotta al generale
atteggiamento culturale pid favorevole alla competizione e agli in-
centivi, che essa induce, rispetto al passato favore per strategie
egualitarie;

¢) un terzo punto riguarda il problema della esportazione del
carico fiscale al di fuori dei confini amministrativi dell’autorita che
applica I'imposta. Anche i recenti studi non consentono di trarre
conclusioni certe in termini di efficienza. Tuttavia secondo talune
concezioni [McLure, 1967], & possibile indicare forme di prelievo,
che, in quanto rapportate al criterio del beneficio ovvero a relativa-
mente buoni prozy di tale criterio, non causino problemi di efficien-
za, in quanto ripartiscono il costo dei beni pubblici tra residenti e
non residenti: tali sarebbero i prezzi e le tariffe pubbliche, le impo-
ste sui consumi energetici, le imposte sui redditi dei residenti, i
contributi sociali rapportati ai salari degli occupati nel luogo di la-
voro, le imposte sui consumi finali. Al contrario le imposte sui pro-
fitti di impresa dovrebbero essere centralizzate.

In merito al tema dell’esportazione del carico tributario resta
da considerare un aspetto sovente trascurato dall’analisi teorica.
Tali fenomeni & possibile siano tanto piu vistosi quanto pill una cer-
ta base imponibile & attribuita a enti locali di livello inferiore di pic-
cola dimensione e con forte dispersione territoriale, specie per
quanto concerne imposte gravanti su attivita produttive. Questo ca-
so pud essere fonte di forte esportazione, oltreché di rilevanti diffe-
renziali orizzontali nella distribuzione della capacita fiscale, a causa
della causalita delle localizzazioni. Il caso della Taz professionelle
in Francia & significativo [Guengant, 1989]. A tale proposito, come
parte del pid generale tema « frammentazione o consolidamento »,
occorre osservare che altro & rimediare a tali distorsioni con riferi-
mento agli altri 36.000 comuni francesi, o agli oltre 8.000 comuni
italiani, altro & internalizzare tali fenomeni nei confini amministra-
tivi di enti di livello regionale o provinciale. Questo induce a ricon-
siderare le varie basi imponibili suscettibili di responsabilita decen-
trate alla luce della esistenza di una pluralita di livelli di governo, e

non gia considerando due soli livelli — quello centrale e quello lo-
cale — come usualmente viene fatto per semplicita di schematizza-
zione;

d) infine dal punto di vista della gestione amministrativa, gli
argomenti sembrano pendere a favore della centralizzazione del si-
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stema fiscale. Questi comprendono aspetti quali le presunte econo-
mie di scala, i minori costi di adempimento dovuti alla maggiore
uniformitd del sistema fiscale e alle minori sovrapposizioni di base
imponibili, la maggiore efficacia degli enti di grande dimensione
nella lotta all’evasione. E questo un tema che va precisato tenendo
conto che, sotto i profili indicati, la dimensione dell’ente, e non il
suo livello, pud essere rilevante. In ogni caso questo qualifica la
funzione tributaria come funzione complessa, che percid, non dissi-
milmente da altri compiti decentrati, pud risentire anche sensibil-
mente delle rilevanti diversita orizzontali. Questo tipo di considera-
zioni ci rinvia al tema dei criteri di allocazione ottimale delle fun-
zioni, ed in particolare alla rilevanza degli aspetti dimensionali: &
questa una tematica, la cui complessitad non ha mai portato, a quan-
to ci risulta, a giustificare la totale centralizzazione delle funzioni di
governo e, in pratica, una sorta di « soluzione finale » per la so-
pravvivenza delle istituzioni sub-centrali. Semmai la ricerca di so-
luzioni mediate pud rivestire un interesse non secondario: si pensi
al caso della Francia, in cui i comuni possono esprimere un discreto
sforzo fiscale e dispongono di cospicui introiti dalle imposte locali.
Tuttavia queste ultime sono amministrate in larga misura dallo Stato.

9. Conclusiona.

Si & cercato in questa rassegna di riportare le conclusioni, cui
taluni contributi teorici e analisi empiriche sono pervenuti in merito
alla struttura e composizione del finanziamento degli enti sub-cen-
trali di governo. Si & voluto dimostrare che il drastico mutamento
di atteggiamenti, che ha investito il ruolo e gli strumenti dell’inter-
vento dello Stato, non ha lasciato indenni le concezioni prevalenti
qualche decennio or sono in ordine alle relazioni finanziarie inter-
governative. L’imperativo di limitare la dimensione dell’intervento
pubblico nell’economia, la rivalutazione degli aspetti di efficienza,
di competizione e di diversitad anche a scapito dei livelli di egualita-
rismo acquisiti, la necessitd di meglio qualificare e selezionare gli
interventi centrali, e infine I’esigenza di tutelare e garantire il citta-
dino dalle prevaricazioni del potere politico, burocratico, e dei
gruppi di interesse, tendono a favorire strutture di finanziamento
dei governi decentrati profondamente diverse da quelle ereditate
dal recente passato. Tuttavia, sia pure con tendenze contradditto-
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rie, non sembra che nel complesso queste posizioni concettuali sia-
no condivise nelle scelte politiche. Come & stato osservato, « this
observed lack of enthusiasm for more decentralization in practice
contrasts with the perceived shift in academic opinion on the sub-

ject » [Groenewegen, 1988; citaz. p. 26].

Mario REY
Unaversita di Torino
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LA RIFORMA FISCALE CANADESE (*)

SomMmaRri0: 1. Introduzione. — 2. Il sistema confederale. — 3. Il sistema fiscale.
- 8.1. La ripartizione del potere impositivo tra i diversi livelli di governo. -
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1987. - 4.1. L’imposta sul reddito personale. - 4.2. L’imposta sul reddito delle
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I'investimento. - 5.3. Gli effetti sull’inflazione. - 5.4. Gli effetti sul commercio
internazionale e sui movimenti di capitale. — 6. Conclusione. — Bibliografia.

1. Introduzione.

I sistemi fiscali moderni sembrano non conoscere « requiem »:
o necessitano di una riforma, o ne stanno sperimentando una, op-
pure sono alle prese con una recente (1). Si pud senza dubbio affer-
mare che le riforme fiscali appaiono, periodicamente, come un fe-
nomeno internazionale. Negli Stati Uniti, ad esempio, negli ultimi
venti anni sono stati emanati ben quattro Tax Reform Act: nel
1969, nel 1976, nel 1981 (Reagan’s Economic Recovery Tax Act) e
nel recente 1986 (2). In Gran Bretagna nel 1955 c’¢ stato un primo
rapporto sull'imposizione dei redditi e dei profitti (Report of the
Royal Commission on the Tazation of Profits and Incomes), seguito
nel 1978 dal pit famoso Rapporto Meade (3), che & tuttora al centro

(*) Questo lavoro é stato preparato durante un soggiorno di studio presso il
Department of Economics dell’Universita di Toronto, finanziato con una borsa di
studio Cnr-Nato Senior. Ringrazio Richard Bird per gli utili suggerimenti e per le
stimolanti discussioni, senza con questo renderlo resp bile di tualz errors.

(1) Per una descrizione esaustiva delle recenti riforme fiscali nei principali
paesi industrializzati cfr. PEcaMaN J.A. (1988) e Oecp (1987).

(2) Per una recentissima valutazione dell'impatto del Taxz Reform Act 1986
sullo sviluppo del sistema economico statunitense e sugli investimenti cfr. Jor-
GcensoN D.W.-Yun K.Y. (1989), AueErsacH A.J. (1989).

(3) Cfr. MEapE J.E. (1978).
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del dibattito. La stessa storia fiscale italiana & ricca di riforme e di
« mini-riforme » a tutti note.

Anche il Canada non & sfuggito alla logica riformista. Una pri-
ma completa revisione del sistema fiscale canadese (4) & contenuta
nel rapporto della Royal Commission on Dominion Provincial Rela-
tions, presentato nel 1940. Alcune delle proposte allora avanzate —
come quella relativa all’assegnazione esclusiva di particolari impo-
ste ad uno solo dei livelli di governo esistenti (5) — sono tuttora di-
battute, mentre altre — come I’alleggerimento della doppia imposi-
zione sui redditi societari (6) e la centralizzazione della struttura
dell'imposta sul reddito personale (7) — furono recepite nel Revi-
sed Income Tax Act del 1948, entrato in vigore nel 1949. Queste
misure tolsero i problemi dell’imposizione diretta dal dibattito eco-
nomico e politico per circa un decennio. Alla fine degli anni °50 da
pit parti vennero avanzate richieste di una completa revisione del
sistema fiscale, che includesse quindi anche I'imposta federale sulle

(4) Dalla nascita della nazione canadese (risultante dall’'unione dell'Upper
Canada e del Lower Canada con la Nova Scotia e il New Brunswick, avvenuta
nel 1867, a cui si unirono successivamente le altre province) fino alla prima guer-
ra mondiale i tributi del governo federale erano costituiti essenzialmente da dazi
ed imposte sul consumo di liquori e di tabacco e da un’imposta sui prodotti indu-
striali; le province, invece, prelevavano imposte sul reddito, sui beni immobili,
sulle societa e sulle successioni (attualmente quest’ultima & in vigore solamente
nella provincia di Quebec. Cfr. Bikp R.M. (1978)). Le esigenze finanziarie deri-
vanti dalla prima guerra mondiale indussero il governo federale ad istituire
un’imposta sui redditi societari, un’imposta sul reddito personale e un’imposta
sulle vendite, che da allora costituiscono la struttura portante del sistema imposi-
tivo federale. Durante gli anni venti le province introdussero I'imposta sulla ben-
zina e quasi tutte estesero 'applicazione dell’imposta sul reddito personale, in ag-
giunta a quella federale. Dal 1939 la quasi totalita delle province preleva un’im-
posta sulle vendite al minuto (pagata dal consumatore e quindi considerata un’im-
posta diretta poiché non susceitibile di traslazione). Dal secondo dopoguerra
un’altra importante fonte di entrata provinciale & rappresentata dalle imposte sul-
le risorse naturali (che le statistiche ufficiali considerano perd come entrate extra-
tributarie). Infine, i circa cinque mila comuni attualmente fondano le loro finanze
sulla property tax, mentre in passato prelevavanc anche imposte capitarie e sul
reddito. Cfr. PErry J.H. (1984).

(5) Sinteticamente si pud dire che la Costituzione canadese (British North
America: Act del 1867) assegna al governo federale il potere di imporre sia tributi
diretti che indiretti, mentre limita alle province la sola imposizione diretta. Per
una trattazione approfondita cfr. La Forest G.V. (1981).

(6) Credito d’imposta sui dividendi del 10%.

(7) L’imposta sul reddito personale applicata dalle province viene riscossa
dal governo federale (per tutte le province ad eccezione del Quebec) e ripartita
poi tra i due livelli di governo sulla base di una legislazione congiunta federale-
provinciale. In pratica, l'imposta provinciale & semplicemente una percentuale
(fissata liberamente da ogni provincia) dell’imposta federale.
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vendite (8). Sotto la spinta di tali pressioni, nel 1962 venne insedia-
ta una commissione che presentd il rapporto finale (Rapporto Car-
ter) nel 1966.

Tra le misure proposte dalla Commissione Carter le piu rile-
vanti riguardavano:

a) un massiccio ampliamento della base imponibile dell'impo-
sta sul reddito personale, includente anche i guadagni di capitale
(allora esenti), le donazioni e le eredita (allora tassate separatamente);

b) la ritenuta alla fonte dell’imposta sulle societa per gl azio-
nisti residenti, con un credito d’imposta totale relativamente all’im-
posta sul reddito (9);

¢) la sostituzione dell’imposta federale sulle vendite (che col-
pisce i beni al momento della produzione e dell'importazione) con
un’imposta sulle vendite al minuto, amministrata dalle province
congiuntamente alle proprie imposte sulle vendite (10).

Parte delle proposte avanzate dalla Commissione Carter furo-
no recepite in un White Paper del 1969 e, con ulteriori e sostanziali
modifiche, trovarono applicazione a partire dal 1972 (11).

Negli anni successivi vennero apportati alla legislazione fiscale
vari cambiamenti, di portata pill 0 meno vasta (12), fino a giungere
alle proposte contenute nel recente White Paper presentato il 18
giugno 1987.

Prima di esaminare tale documento (parr. 4 e 5) ci sembra uti-
le descrivere brevemente sia il sistema confederale canadese (par.
2), sia il sistema fiscale che il White Paper va a modificare (par. 3).

2. Il sistema confederale.

Il Canada & uno stato confederale costituitosi nel 1867 con l'u-
nione di quattro province (13), a cui si aggiunsero successivamente

(8) Cfr. PErry J.H. (1982), in particolare p. 78.

(9) Il sistema vigente al momento considerava i dividendi (gia colpiti dal-
I'imposta sulle societd) nella base imponibile dell’imposta sul reddito personale,
con un credito d’imposta (relativamente all'imposta federale) pari al 20% dei di-
videndi stessi.

(10) Per un’analisi di questa specifica proposta cfr. Birp R.M. (1967).

(11) Sull’argomento cfr. BucoveTsky M.-Birp R.M. (1972).

(12) Le modifiche piu rilevanti sono state introdotte con legge del 30 marzo
1983. Sull’argomento cfr. GrLLESPIE 1. (1983).

(13) Nova Scotia, New Brunswick, Quebec e Ontario.
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le altre sei (14). Il livello superiore di governo & rappresentato dal
governo federale, le 10 province rappresentano il secondo livello,
mentre il terzo livello, quello locale, & costituito da poco meno di
cinque mila enti, di cui 120 cities, 780 towns, 1.030 villages e 2.850
rural municipalities (15). In alcune delle aree piu popolate esistono
organi sovramunicipali responsabili di determinate funzioni, quali
'istruzione elementare e secondaria, mentre in altre aree sono co-
stituiti distretti di contea o regionali, che esercitano un potere di
controllo sugli enti locali.

La ripartizione delle funzioni (e il relativo finanziamento) tra il
secondo ed il terzo livello di governo varia notevolmente da pro-
vincia a provincia (16). Ad esempio, nel New Brunswick il governo
provinciale fissa il livello minimo di servizio per l’istruzione prima-
ria e secondaria e per l’assistenza sociale (funzioni svolte dagli enti
locali), sopportando il relativo onere finanziario; nell’Ontario, inve-
ce, il livello minimo degli stessi servizi & finanziato in parte dal go-
verno provinciale e in parte dai comuni (17). In molti casi le stesse
province svolgono un’attivitd di consulenza a favore dei comuni per
il raggiungimento degli standard fissati.

3. Il sistema fiscale.

8.1. La ripartizione del potere tmpositivo tra ¢ dwersi lvells di
governo.

L’attuale ripartizione del potere impositivo tra 1 tre livell di
governo deriva, senza grosse variazioni se non per quanto riguarda

(14) Manitoba nel 1870, British Columbia nel 1871, Prince Edward Island
nel 1878, Saskatchewan e Alberta nel 1905 e, infine, Newfoundland nel 1949. Ol-
tre alle dieci province, che hanno un potere legislativo sovrano in alcuni settori
(ad esempio, istruzione, amministrazione della giustizia, pubbliche istituzioni
quali ospedali, asili, prigioni etc.), fanno parte del Canada -due « territori » (Nor-
th-West e Yukon) che sono sotto la giurisdizione del governo federale. Cfr. Cana-
pIAN Tax FounpaTioN (1988a), in particolare p. 1:2.

(15) I primi tre gruppi costituiscono nuclei con popolazione pil o meno
concentrata, mentre i comuni rurali generalmente coprono un’area con popolazio-
ne molto dispersa. Percid, in questi ultimi alcune funzioni, che di norma sono
svolte dall’ente locale, sono invece gestite da un livello superiore di governo.

(16) Cfr. Canapian Tax FounpaTioN (1988a); KircHEn H. M. (1984).

(17) Cfr. KrrcuEn H. M. (1984), p. 21.
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la tassazione delle risorse naturali (18), dal British North America
Act del 1867, cioeé dall’atto costitutivo della Confederazione cana-
dese, che dal 1982 & denominato Constitutional Act.

Poiché al momento della nascita della nazione il governo fede-
rale assunse a suo carico gli oneri della difesa, dei trasporti e di al-
tre funzioni rilevanti, oltre alla quasi totalitd del debito delle pro-
vince, sembrd del tutto naturale assegnare a questo livello di go-
verno un potere illimitato di raccogliere fondi « by any mode or
system of taxation » (19). Con cido si intendeva ricomprendere sia
imposte dirette, quale 'lmposta sul reddito personale (sebbene la
stessa imposta fosse assegnata alle province), sia indirette, quali
dazi doganali e imposte di fabbricazione, che tasse sulle concessio-
ni. Il potere impositivo federale non era e non & finalizzato sola-
mente all’acquisizione di entrate monetarie, ma pud essere altresi
utilizzato a fini anticiclici o per il perseguimento di altri obiettivi
economici (20).

Alle province venne invece riconosciuto il diritto di prelevare
imposte dirette nel loro territorio, al fine di conseguire entrate per
scopi provinciali (21); tasse per l'esercizio di negozi, bar, taverne,
case d’aste ed altre licenze, allo scopo di ottenere entrate per fina-
lita provinciali, locali o municipali (22) (23); tariffe per 1 servizi resi
nell’ambito del loro potere di regolamentazione. La limitazione

(18) Il Constitutional Act del 1982 riconosce alle province il potere di tassa-
re le risorse naturali non rinnovabili, le foreste e la produzione primaria da esse
derivante, attraverso qualsiasi modo o sistema di imposizione. Tuttavia, le stati-
stiche ufficiali non considerano tra le entrate tributarie quelle derivanti dalla tas-
sazione delle risorse naturali, che nel 1987 sono state pari allo 0,7% delle entrate
correnti federali ed al 3,6% di quelle provinciali.

(19) Cfr. Sezione 91, comma 3, del British North America Act, 1867.

(20) Sui limiti al potere impositivo previsti espressamente dalla costituzio-
ne cfr. La Forest G.V. (1981), cap. 8.

(21) Qualsiasi tributo provinciale deve soddisfare i seguenti requisiti: 1) es-
sere un’imposta; 2) essere un’imposta diretta; 3) essere applicato su basi imponibi-
li esistenti all’interno della circoscrizione provinciale; 4) avere lo scopo di procura-
re entrate; 5) il gettito deve coprire spese rientranti nelle competenze provinciali.
Cfr. La Forest G.V. (1981), p. 57; PErry J.H. (1984), pp. 113-117.

(22) Cfr. Sezione 92, comma 2 e 9, del British North America Act, 1867.
Lo stesso Act, alla Sezione 124, riserva alla sola provincia di New Brunswick il
prelievo di diritti sul legname.

(23) 1l potere di concessione di licenze non ha solamente la finalitd di rego-
lamentazione, ma pud essere utilizzato per ottenere entrate, che tuttavia non pos-
sono eccedere le spese di amministrazione del piano commerciale, a pena di esse-
re considerate imposte indirette. Questa restrizione, tuttavia, viene applicata solo
quando esiste la probabilitd che il prelievo venga traslato. Cfr. Perry J.H.
(1984), p. 117.



all'imposizione diretta (24) da parte delle province tendeva, e ten-
de, ad evitare le creazione di barriere doganali interne e a restrin-
gere l'incidenza dell'imposizione provinciale ai residenti nell’ambi-
to della provincia stessa.

Sia il governo federale che le province hanno poi la facolta di
delegare il loro potere impositivo ai livelli inferiori di governo, nel-
I’ambito delle competenze di questi ultimi. Occorre notare che il
potere impositivo degli enti locali & solo un potere delegato dalle
province e non riconosciuto direttamente dalla Costituzione.

3.2. Le vmposte prelevate dai drverst livelli dv governo.

3.2.1. Le imposte federali. — 1l governo federale preleva i se-
guenti tributi:

a) un’tmposta sul reddito personale (persomal income tax), che
colpisce le persone (sia fisiche che giuridiche) residenti in Cana-
da (25) per 1 loro redditi ovunque prodotti € 1 non residenti per il
reddito prodotto in Canada.

L’imposta & progressiva e la base imponibile per gli individui &
formata essenzialmente da salari, stipendi e pensioni, dai redditi
derivanti dall’esercizio di attivitd professionali, commerciali o indu-
striali, dagli interessi, dai dividendi e dalla metd dei guadagni di
capitale. Sono previste alcune esenzioni (soprattutto per i ciechi, gli
anziani e gli handicappati), deduzioni dal reddito e un credito d’im-

N

posta sui dividendi. Il reddito imponibile & suddiviso in scaglioni
che sono indicizzati annualmente all’indice dei prezzi al consumo;

(24) La determinazione della natura diretta o indiretta delle imposte prele-
vate dalle province costituisce materia di controversia che ha prodotto un’ampia
casistica di sentenze. La definizione di imposta diretta generalmente accettata, a
partire da una sentenza della fine del secolo scorso, & quella formulata da John
Stuart Mill nei Principles of Political Economy: « Taxes are either direct or indi-
rect. A direct tax is ome which is demanded from the very person who, it is inten-
ded or desired, should pay it. Indirect taxes are those which are demanded from
one person in the expectation and intention that he shall indemnify himself at the
expense of another: such as the excise or customs » (cfr. ML J.S. (1887), p. 550).
Il riferimento a questa definizione & rimasto immutato, senza alcuna considerazio-
ne per gli sviluppi della moderna teoria economica riguardo all’incidenza delle
imposte.

(25) 1l concetto di residenza non & ben definito dalla legge canadese. Seb-
bene I'Income Tax Act consideri residenti le persone che « soggiornano » in Ca-
nada per piti di 183 giorni all’anno, non esiste un criterio generale stabilito dal le-
gislatore. Sui criteri giurisprudenziali per la determinazione del concetto di resi-
denza cfr. Scace A.R.A.-Ewens D.E. (1983), cap. 1.
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b) un’imposta sul reddito della societa di capitali (corporation
income tax), che colpisce gli utili derivanti dall’esercizio dell’attivi-
ta sia di societa residenti (26) che non residenti. Sono previste alcu-
ne esenzioni, detrazioni di spese sia correnti che in conto capitale,
agevolazioni per gli investimenti relativi a nuove produzioni. Fre-
quentemente le aliquote variano di anno in anno e sono differenzia-
te per settori (manifatturiero e non) e per dimensioni delle societa;

¢) un’vmposta sulle vendite (manufacturers’ sales tax), che
colpisce la vendita da parte del produttore di tutti i beni prodotti o
importati in Canada, salvo specifiche esenzioni (27). Per le impor-
tazioni la base imponibile & costituita dal valore delle importazioni
stesse maggiorato dei relativi dazi. Per i beni di fabbricazione in-
terna I'imposta viene calcolata sul prezzo di vendita praticato dal
produttore, la cui determinazione presenta perd alcuni problemi di
definizione (28). L’aliquota & attualmente del 12% per tutti i beni
soggetti all’imposta, ad eccezione dei prodotti alcolici e del tabacco
(15%) e dei materiali da costruzione (8%);

d) imposte di fabbricazione (excise taxes), che sono imposte
sia ad valorem che specifiche e che colpiscono solo alcuni determi-
nati beni, prodotti internamente o importati (ad esempio, sigari e
sigarette, gioielli, orologi, automobili con aria condizionata, carte
da gioco, vini, spumanti, ecc.), con aliquote variabili (29). Sono
prelevate in aggiunta all’imposta sulle vendite;

e) imposte di consumo (excise duties), che colpiscono, con ali-
quote differenziate, solo 1 prodotti alcolici e il tabacco e denvati di
produzione interna;

f) dazi doganali (customs duties), che colpiscono le importa-
zioni e possono essere ad valorem, specifici o di entrambe le specie;

g) altre imposte minori, quali: imposte sul trasporto aereo,
sulle telecomunicazioni e imposte correlate al programma energeti-
co nazionale.

(26) Secondo la legge canadese una societda & considerata residente nel pae-
se in cui sono situate la direzione e ’amministrazione generale.

(2@7) Le esenzioni riguardano essenzialmente beni alimentari, vestiario,
elettricita, combustibile per riscaldamento, fornaci, prodotti sia agricoli, sia del-
'industria mineraria che per il controllo dell'inquinamento e per la conservazione
dell’energia. Cfr. Boapway R.W.-Krrcuen H.M. (1984), p. 260.

(28) Sui criteri utilizzati per la determinazione del prezzo di vendita su cui
applicare 'imposta cfr. PErry J.H. (1984), pp. 90-91.

(29) Cfr. Boapway R.W.-Krrcuen H.M. (1984), tab. 5.2, pag. 257.
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3.2.2. Le imposte provinciali. — Le province prelevano i se-
guenti tributi:

a) un’imposta sul reddito personale (personal income tax),
rappresentata da una percentuale della stessa imposta federa-
le (30). E riscossa dal governo federale per conto di tutte le provin-
ce e i territori, ad eccezione di Quebec che provvede alla riscossio-
ne diretta (31);

b) un’imposta sul reddito delle societd di capitali (corporation
income tax), che viene riscossa dal governo federale per conto di
quelle province che accettano di applicare I'imposta sulla base del-
la legislazione regolante la corrispondente imposta federa-
le (32) (33). Le singole province hanno la facolta di fissare libera-
mente l'aliquota, tenendo conto del fatto che il governo federale ri-
conosce ad ognuna di esse un credito pari ad un’aliquota del 10%;
la parte di aliquota che supera il 10% si configura come una tassa-
zione addizionale dei profitti realizzati nella circoscrizione provinciale;

¢) un’imposta sulle vendite al dettaglio (retail sales tax), che &
applicata da tutte le province, ad eccezione di Alberta, con aliquote
varianti dal 6% al 12% (dati 1987). E pagata dagli acquirenti al
momento dell’acquisto del bene. In alcune province & estesa a certi
servizi, quali pasti preparati, alloggio in alberghi e pensioni, servizi
telefonici, telegrafici, televisivi ecc. Alcuni beni di consumo sono
esenti, come ad esempio medicinali, libri e giornali, vestiario per
bambini, combustibile per riscaldamento, illuminazione ed uso do-
mestico;

d) un’imposta sul carburante (excise tax on motive fuels), ap-

(30) Tale percentuale & fissata liberamente dalle province e varia tra il
43% di North-West Territories e il 60% di Newfoundland e New Brunswick (dati
1988).

(31) Quebec & l'unica provincia che non aderisce al Federal-Provincial Fi-
scal Arrangements Act (che consente, appunto, 'applicazione dell'imposta pro-
vinciale in percentuale di quella federale) e che amministra P'imposta secondo una
propria legislazione, che prevede esenzioni, scaglioni di reddito (5 in numero, per
il 1989) ed aliquote (varianti dal 16% al 24%, sempre per il 1989). Cfr. CANADIAN
Tax FounpaTioN (1988b), in particolare p. 7:15.

(32) Le province di Quebec, Ontario e Alberta amministrano direttamente
I'imposta, sebbene la loro base imponibile non sia molto diversa da quella federale.

(33) Se una societd ha unita produttive permanenti in pid di una provincia,
I'allocazione della base imponibile avviene attraverso una formula che & uniforme
per tutte le province.
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plicata al punto di vendita da tutte le province ed i territori. Puod
essere ad valorem o specifica e sono previste esenzioni ed aliquote
ridotte a seconda dell’uso del carburante stesso (34);

e) un’tmposta sul tabacco e derivati (excise tax on tobacco
products), ad valorem o specifica;

f) contributi di assicuraziont sociali (health and social insuran-
ce levies), pagati dai datori di lavoro e utilizzati per far fronte agli
oneri derivanti da incidenti sul lavoro e a quelli relativi a congedi
retribuiti;

g) altre imposte, o di importanza  minore o applicate solo in
alcune province, come ad esempio 'imposta sul ruclo paga prele-
vata in Quebec per finanziare i servizi sanitari, I'imposta sul trasfe-
rimento dei terreni in Ontario ¢ Manitoba, 'imposta sull’acquisto di
proprieta in British Columbia, le imposte sui divertimenti in Onta-
rio, Nova Scotia, New Brunswick e Prince Edward Island, I'impo-
sta patrimoniale in New Brunswick e Prince Edward Island.

3.2.8. Le imposte municipali. — 1 comuni prelevano i1 seguenti
tributi:

a) un’imposta reale sul patrimonio (real property tax) (35),
che costituisce la principale fonte di entrata autonoma e grava sui
proprietari, residenti € non, di terreni e fabbricati (36). Viene ap-
plicata sul valore capitale del bene immobile (37) e 'accertamento
& effettuato o direttamente dai comuni, o dalle province, oppure da
apposite commissioni a livello provinciale. L’aliquota & fissata dal

(34) Ad esempio, in Saskatchewan sono esenti gli acquisti di carburante ef-
fettuati dai residenti e dagli agricoltori, mentre in British Columbia lo sono quelli
effettuati da guidatori handicappati; in Quebec sono applicate aliquote ridotte in
alcune zone considerate periferiche, mentre in Newfoundland, Nova Scotia, Ma-
nitoba e British Columbia il combustibile utilizzato per il naviglio commerciale &
tassato con aliquote ridotte. Cfr. CaNabian Tax Founpation (1988a), pp.
10:11/10:14.

(35) L’imposta & obbligatoria in tutti i comuni ad eccezione di quelli della
provincia di Newfoundland, dove I'applicazione & lasciata alla facolta dei singoli
enti locali.

(36) I comuni delle province di Nova Scotia, Manitoba e British Columbia
prelevano anche un’imposta personale che colpisce i beni mobili. La difficolta di
accertamento rende perd molto limitata I’applicazione dell’imposta. In alcune
province, poi, i macchinari e gli impianti fissi sono compresi nella base imponibile
dell'imposta reale. Cfr. KrrcHENn H. M. (1984), p. 189.

(87) L’unica eccezione & rappresentata dalla citta di St. John’s (Newfoun-
dland) dove la base imponibile & costituita dal rental value.
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singolo ente locale (38) ed & generalmente piu bassa per le proprie-
ta residenziali ed agricole (39);

b) contributi di miglioria (special assessment levies), relativi
al rifacimento o al miglioramento di strade, marciapiedi, fognature,
acquedotti, illuminazione pubblica. Il costo totale di tali opere vie-
ne ripartito proporzionalmente tra i proprietari che beneficiano
della spesa;

¢) una « business tax » (40), che rappresenta la seconda fonte
per importanza delle entrate tributarie comunali e si applica sulle
proprietda commerciali e industriali. La base imponibile dell’impo-
sta varia da provincia a provincia e pud essere costituita dal valore
accertato al fini dell’imposta patrimoniale, dalla rendita annua (ef-
fettiva o presunta), dalla metratura dei locali occupati, dalla capa-
cita di magazzinaggio, dalle scorte di magazzino, dal fatturato lordo;

d) altre imposte, di scarsa importanza dal punto di vista del
gettito e applicate solo dai comuni di alcune province. Tra di esse
si annoverano: le imposte sui divertimenti (Manitoba, Quebec e Sa-
skatchewan); le imposte sulla vendita di liquori, sull’alloggio in ho-
tel, sui pasti nei ristoranti (Manitoba); 'imposta sui trasferimenti
dei terreni (Nova Scotia e Quebec); I'imposta capitaria (Newfoun-
dland e North-West Territories).

3.2.4. Il quadro quantitativo. — Nel 1987 il gettito tributario
complessivo, pari a circa Y3 del prodotto nazionale lordo, deriva
per il 53% dall'imposizione federale (41), per il 37% dall’imposizio-
ne provinciale e per il rimanente 10% da quella comunale.

Sempre nel 1987 I'imposizione sul reddito personale rappre-
senta il 41,2% del gettito tributario complessivo ed & seguita, in or-

(88) Ogni comune stabilisce il gettito che vuole ottenere dall’imposta patri-
moniale e lo divide per il valore totale della base imponibile accertata. Tale rap-
porto, moltiplicato per mille, rappresenta I’aliquota, che risulta quindi espressa in
millesimi per ogni dollaro di valore accertato.

(39) Per una descrizione sintetica ma esauriente delle modalita di applica-
zione dell'imposta nelle singole province cfr. CaNabiaN Tax FounpaTion
(1988a), pp. 11:5/11:20.

(40) E applicata in tutte le province, eccetto Prince Edward Island, New
Brunswick e Yukon. In Ontario, Newfoundland, Nova Scotia e Saskatchewan &
obbligatoria, mentre nelle rimanenti province I'applicazione & lasciata all’iniziati-
va det singoli comuni.

(41) Comprensiva dei contributi che dal 1966 affluiscono al Canada and
Quebec Pension Plan (CPP & QPP).
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dine di importanza, dall’imposizione sulle vendite (15%), dai con-
buti di assicurazioni sociali (13,6%), dall’imposizione sul patrimo-
nio (10,2%) e dall'imposizione sulle societa di capitali (8,4%) (cfr.
tabella 1).

Tab. 1 - Composizione percentuale del gettito tributario complessivo per livelli di

governo - 1987.
Livelli di governo
Imposte Federale It Totale
P e Comunale

Imposte sul reddito
—personale ... 0 L i s ss s 48,6 83,1 41,2
— societa ...... 10,7 5,7 8.4
— non residenti ............ 1,4 — 0,7
Imposta patrimoniale e affini ................... — 21,5 10,2
Imposte sulle vendite 18,6 16,6 15,0
Imposta sul carburante .... 1,5 4.5 3.0
Imposte su alcool e tabacco .... 2,9 2,6 2.7
Dazi doganali .................. : 4,7 — 2,5
Altre imposte di consumo . 0,6 0,9 0,8
Contributi di assicurazioni sociali 15,8 11,8 13,6
Altre imposte 0,2 3,8 1,9
Totale ..: it meniuds e da0d 8 - lTE s se v s s s Waie 100,0 100,0 100,0

Fonte: Elaborazioni su dati tratti da Canadian Tax Foundation (1988b), tab.
4.5, p. 4:9.

Infine, dalla tabella 2, che mostra la ripartizione percentuale
del gettito delle singole imposte tra i diversi livelli di governo, si
evince che poco meno dei */s delle imposte sul reddito affluisce al
bilancio federale, insieme alla totalitah dei dazi doganali, ai %5 dei
contributi di assicurazioni sociali ed a oltre la meta delle imposte su
alcool e tabacco, mentre la totalita delle imposte sul patrimonio e
circa i %/, dell'imposta sul carburante affluiscono ai bilanci provin-
ciali e comunali.
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Tab. 2 - Composizione percentuale del gettito tributario complessivo per tipo di
imposte - 1987.

Livelli di governo
Imposte Federale Fovilsclts Totale
e Comunale

Imposte sul reddito

+2personalell Tl Bl LA R AR Ll 61,9 38,1 100
— societd 67,4 32,6 100
— nonresidents ...t il ek it sa s s s aes 100,0 — 100
Imposta patrimoniale e affini ... — 100,0 100
Imposte sulle vendite ......... 47,5 52,5 100
Imposta sul carburante ............. eo 27,4 72,6 100
Imposte su alcool e tabacco 56,0 44,0 100
Dazi doganali .................. s 100,0 — 100
Altre imposte di consumo ....... 42,3 57,7 100
Contributi di assicurazioni sociall .........c.cocovicivaiann 60,6 39,4 100
Altreimposte g . 8 fe s ol BEl ko s gnsss aire Stra s 6,0 94,0 100
Totale s e i o e s A Sss Tarasrars 58,1 46,9 100

Fonte: Elaborazioni su dati tratti da Canadian Tax Foundation (1988b).

4. Le proposte di riforma del Whate Paper 1987.

La necessitda di modificare il sistema impositivo canadese di-
venta pressante ed indifferibile dopo la riforma fiscale attuata negli
Stati Uniti nel 1986, data la stretta integrazione tra i due sistemi
economici (42). Esigenze sia di armonizzazione fiscale, consigliata
da motivi di competitivity internazionale, che di equitad inducono il
governo federale canadese a presentare, in data 18 giugno 1987, un
White Paper (43). Il documento contiene una serie di proposte per
rendere il sistema fiscale piu equo, piu comprensibile, pii rispon-

(42) Cfr., ad esempio, BaLE G. (1985) e Grapy P. (1986).

(43) Cfr. Canapa, DeparTMENT oF FINANCE (1987a). Il documento ri-
guarda solamente le imposte federali, ma & evidente che anche quelle imposte
provinciali che sono rappresentate da una percentuale della corrispondente impo-
sta federale (precisamente imposte sul reddito personale e sul reddito societario)
risultano influenzate dalle misure adottate. In particolare, la riduzione del gettito
dell’imposta federale sul reddito personale ha portato ad un inasprimento della
percentuale fissata dalle province quale quota ad esse spettante. Cosi, ad esem-
pio, si passa dal 50% del 1987 al 52% del 1989 in Ontario e dal 58% del 1987 al
60% del 1988 in New Brunswick. Cfr. Perry J.H. (1989), p. 355. Per un’analisi
sintetica degli effetti della riforma fiscale sulle finanze provinciali cfr. CarmI-
cHAEL E A. (1988).
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dente alle esigenze della competitivita e dello sviluppo economico,
piu adatto a garantire una maggiore stabilita e prevedibilita delle
entrate tributarie. Nell'intento del legislatore federale il consegui-
mento di questi obiettivi avviene sia attraverso la riduzione delle
aliquote, che attraverso l'allargamento della base imponibile deri-
vante dall’eliminazione, o dal contenimento, delle esenzioni e dei
trattamenti fiscali agevolati. Infatti, se da un lato la diminuzione
delle aliquote marginali favorisce la competitivitd internazionale,
oltre ad attenuare l'incentivo all’evasione, dall’altro lato il vincolo
della non riduzione del gettito e I’esistenza di molteplici esenzioni,
che rendono iniquo lattuale sistema fiscale, impongono un’espan-
sione della base imponibile.

Un ulteriore obiettivo che si pone la riforma & di riequilibrare
la composizione del gettito tributario federale: infatti, nell’ambito
dell’imposizione sul reddito si & assistito, a partire dalla meta degli
anni ’50, ad un progressivo spostamento dall'imposta sulle societa
all'imposta personale (44), spostamento dovuto in parte ad una sen-
sibile crescita delle aliquote di quest’ultima e, in parte, all’estensio-
ne del trattamento fiscale agevolato a favore di alcune categorie di
societa.

La riforma viene attuata in due fasi: la prima riguarda 'impo-
sizione sul reddito, sia personale che societario, con effetto dal
1988, mentre la seconda concerne l'imposizione sulle vendite, con
effetto dal 1991. In entrambi gli stadi non sono previste conseguen-
ze sul deficit del bilancio federale; in altri termini, la riforma & neu-
trale dal punto di vista del gettito.

4.1. L’tmposta sul reddito personale.

L’imposta sul reddito personale & resa piu equa attraverso la
riduzione delle aliquote, 'ampliamento della base imponibile e la
sostituzione delle esenzioni e degli oneri deducibili con detrazioni
d’imposta (45).

(44) Nel 1952 il gettito tributario federale & costituito per il 30,9% dall’im-
posta sul reddito delle societd e per il 26,7% dall’imposta sul reddito personale
(cfr. Perry J.H. (1955), vol. 2, pp. 626-627). Nel 1977 solo il 17,3% del gettito &
dovuto all'imposta sulle societd, mentre la quota relativa all'imposta sul reddito
personale sale al 40,2%. Un decennio dopo tali quote sono ulteriormente variate e
risultano pari, rispettivamente, al 10,7% e al 48,6% (cfr. CaNnapiaN Tax Foun-
DATION (1988b), tab. 4.5, p. 4:9).

(45) Per una critica circostanziata di tale sostituzione cfr. CLouTIER A.P.-
ForTIN B. (1989), in particolare pp. 54-62.
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In particolare, i dieci scaglioni di reddito del periodo pre-rifor-
ma sono ridotti a tre, l'aliquota piu elevata passa dal 34% al
29% (46), mentre al posto delle esenzioni personali e degli oneri
deducibili (che, risultando in una diminuzione del reddito imponibi-
le, avvantaggiano maggiormente i percettori di redditi piu elevati)
vengono introdotte detrazioni d’imposta (che beneficiano 1 contri-
buenti in eguale misura, indipendentemente dal loro livello di red-
dito) (47). Altri cambiamenti sono invece finalizzati all’ampliamen-
to della base imponibile; tra essi si annoverano quelli riguardanti la
tassazione delle plusvalenze (per le quali la quota assoggettabile
allimposta passa dal 50% al 66% nel 1988-1989 e al 75% nel 1990
e negli anni successivi); il trattamento fiscale dei dividendi (per i
quali il credito d’imposta passa dal 16,61% al 13,33% del totale dei
dividendi stessi); la limitazione della deducibilita di alcuni tipi di
spese sostenute dai lavoratori autonomi (quali spese per l’automo-
bile, di rappresentanza, per l'ufficio); una pia stretta definizione

(46) Gli scaglioni di reddito e le corrispondenti aliquote in vigore dal 1988
sono i seguenti:

Scaglioni di reddito Aliquote Contribuenti
() (%) (%)
Fino a 27.500 ...cccvviicimernaminaricasenennnioes 17 66
Da 27.501 a 55.000 ....oovvivrinniiinnnnies 26 29
Oltre 55.000 ..vviiireeiariemrerserreniesnasnnsass 29 5

In precedenza le aliquote variavano dal 6%, sui primi 1.3208 di reddito imponibi-
le, al 34%, su redditi superiori a 63.3488. Cfr. CaNADA, DEPARTMENT OF FINaN-
CE (1987b), p. 5; CanabpIAN Tax FounpaTioN (1988b), pp. 7:8. La riduzione delle
aliquote si & resa necessaria soprattutto per evitare indesiderati effetti emigratori
dopo la riforma fiscale statunitense. Cfr. MinTz J.-WHaLLEY J. (1989), p. 3.

(47) Per ogni contribuente & prevista una detrazione personale di 1.0208,
un’ulteriore detrazione per gli ultrasessantacinquenni (5508) e gli invalidi (5508),
detrazioni per il coniuge (8508), per i figli minori (658 per ciascuno dei primi due
figli, 1308 per ogni figlio in pit) e per i figli maggiorenni inabili (2508). Sono inve-
ce mantenuti gli oneri deducibili per spese mediche a favore sia dei bambini di
etd inferiore a 6 anni, sia di quelli che necessitano di cure speciali; 'ammontare
deducibile aumenta da 2.000% a 4.0008. Altri oneri deducibili nel sistema pre-ri-
forma (ad esempio, tasse scolastiche, spese mediche, contributi sociali e di disoc-
cupazione, donazioni ad istituzioni di beneficenza) sono trasformati in detrazioni
d’imposta pari al 17% del loro ammontare (29% dell’importo delle donazioni che
eccede i 2508). A partire dal 1989 sia le detrazioni d’imposta che gli scaglioni di
reddito sono indicizzati alla variazione annuale dei prezzi al consumo eccedente il
3%. Cfr. CaNaDA, DEPARTMENT OF FINANCE (1987b), pp. 7-10.

4. Rw. dir. fin. - 1 - 1990.
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delle perdite derivanti dall’esercizio di attivita agricole deducibili
dal reddito imponibile.

L’effetto della manovra & una riduzione del gettito, stimata pa-
ri a 12 miliardi di dollari nei primi cinque anni dalla riforma. Le
misure adottate riducono l'imposta pagata dagli anziani e dalla
maggior parte delle famiglie con figli e rendono il sistema fiscale
piu progressivo. Il governo federale ha calcolato, infatti, che, per
effetto della prima fase della riforma, 9,7 milioni di famiglie (pari
all’85% del totale) godono di una riduzione media di imposta ugua-
le a 490 $, che circa 850 mila contribuenti a basso reddito e 250 mi-
la anziani risultano esenti dall'imposta, mentre per cirea 1,1 milio-
ne di famiglie, prevalentemente con redditi di lavoro autonomo,
I’onere d’imposta aumenta mediamente di 865 $ (48).

4.2. L2mposta sul reddito delle societa.

Le modifiche apportate all’imposta sul reddito delle societa so-
no finalizzate principalmente al perseguimento di tre obiettivi: a)
aumento del gettito e della sua stabilita; b) maggiore equita del si-
stema fiscale; ¢) incentivazione della crescita economica, con parti-
colare riguardo alla creazione di posti di lavoro.

Anche in questo caso si & operato sia un ampliamento della ba-
se imponibile (attraverso l’eliminazione o la riduzione delle esen-
zioni e dei trattamenti fiscali agevolati, al fine di rendere pitt equo
il sistema fiscale), che una diminuzione delle aliquote (a scopo di
competitivita internazionale).

Le principali misure tendenti all’ampliamento della base impo-
nibile riguardano:

a) la riduzione delle detrazioni per ammortamento, con l'e-
sclusione di quelle riguardanti i settori manifatturiero e delle risor-
se naturali;

b) l'applicazione dell’imposta alle banche e alle societa fidu-
ciarie;

¢) I’eliminazione della detrazione fiscale del 33,3% dal reddi-
to derivante dallo sfruttamento di risorse naturali esauribili;

d) la riduzione all’80% della quota deducibile per spese di
rappresentanza;

(48) Cfr. Canapa, DEparTMENT OF FinancE (1987b), pp. 16-17.
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¢) 'aumento della quota tassabile delle plusvalenze (dal 50%
pre-riforma al 75% nel 1990);

P Tlintroduzione di norme anti-evasione ed anti-elusione;

g) la restrizione dei crediti d’imposta sugli investimenti a tre
quarti dell’'imposta stessa.

L’eliminazione, parziale o totale, dei trattamenti agevolati si
riflette prevalentemente in un incremento dell’imposta gravante
sulle compagnie d’assicurazione, sulle banche e sulle maggiori so-
cieta fiduciarie, che negli ultimi anni hanno goduto di considerevoli
facilitazioni fiscali.

La manovra dal lato delle aliquote prevede, invece, la riduzio-
ne dal 86% al 28% dell’aliquota federale generale, mentre l’aliquo-
ta per le piccole imprese passa dal 15% al 12% e quella del settore
manifatturiero viene ridotta dal 30% al 23% a far data dal 1991 (49).

L’effetto risultante dall’ampliamento della base imponibile e

Y

dalla diminuzione delle aliquote & un aumento del gettito (50). Il
numero degli enti che nel periodo pre-riforma non pagava I'imposta
per svariate ragioni viene ridotto del 50%; inoltre, i motivi che con-
tinueranno a consentire il mancato pagamento sono riconducibili
solamente alla realizzazione di perdite negli anni precedenti, all’e-
sigua redditivita e alla possibilita di usufruire di incentivi fiscali
concessi per priorita regionali 0 nazionali.

Anche la variabilitad dell'imposta pagata in differenti settori ri-
sulta ridotta, con un notevole aggravio del carico fiscale per il set-
tore finanziario.

(49) La riduzione delle aliquote & dettata, oltre che da considerazioni di
politica economica interna, anche da ragioni di natura internazionale. In partico-
lare, si & sostenuto che, in assenza di tale provvedimento, la diminuzione delle
aliquote operata dalla riforma fiscale statunitense avrebbe indotto le imprese
multinazionali operanti nei due paesi a dedurre i costi in Canada e a denunciare il
reddito negli Stati Uniti, erodendo cosi la base imponibile canadese. In tal senso
cfr. Jog V.M.-Mintz J. (1989), p. 84 ¢ Bruce N. (1989), in particolare pp. 206-208.

(50) La previsione contenuta nel White Paper & di un aumento del gettito
del 10%, pari a circa 5,5 miliardi di dollari, nei cinque anni successivi all’entrata
in vigore della riforma. Poiché la manovra complessiva deve essere neutrale dal
punto di vista del deficit ed essendo attesa una riduzione del gettito dell'imposta
sul reddito personale pari a 12 miliardi di dollari, sono previste ulteriori misure
che includono, tra l'altro: I'applicazione di un’imposta sui servizi di telecomunica-
zione con aliquota del 10%; un aumento del 10% del canone televisivo; un au-
mento di tre punti percentuali dell’aliquota dellimposta sulle vendite di alcool e
tabacco; 'aumento dall’8% al 12% dell'imposta sulla vendita di carta da parati e
di pitture. Cfr. CanaDa, DEPARTMENT oF FINANCE (1987b), pp. 85 e 42.
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Infine, gli incentivi ai nuovi investimenti sono finalizzati alla
promozione di un pid equilibrato sviluppo regionale e di aree stra-
tegiche, quali ricerca e sviluppo, piccole imprese e settori petrolife-
ro e del gas.

4.3. L’imposta sulle vendite.

Il secondo stadio della riforma, che, come gia ricordato, verra
attuato a partire dal 1991, riguarda I'imposizione sulle vendite.

L’imposta federale attualmente in vigore (cfr. par. 3.2.1.) col-
pisce il valore dei beni al momento della loro produzione o dell’im-
portazione. Molteplici sono i motivi di inadeguatezza dell’imposta,
tra cui: la ridotta base imponibile (51), che implica aliquote elevate;
la mancanza di trasparenza, per cui il contribuente di fatto non ha
la percezione dell’imposta; la tassazione di molti fattori produttivi,
che ostacola la competitivita delle imprese canadesi; la distorsione
nell’allocazione delle risorse (52); la complessita e la costosita del
sistema di amministrazione dell’imposta.

E stata percid proposta la sostituzione dell’attuale tributo con
un’imposta sul consumo di beni e servizi (goods and services tax),
che colpira la maggior parte delle vendite con I’aliquota del
9% (53). Dal punto di vista del consumatore questa imposta non si
diversifica da quella applicata dalle province (retail sales tax), seb-
bene quest’ultima sia un’imposta monofase e la nuova un’imposta
multifase sul valore aggiunto (54), calcolata secondo il metodo della
sottrazione « imposta da imposta ». Al pari delle imposte italiana
ed europee, 'imposta canadese colpisce il valore aggiunto del con-
sumo (ma con aliquota unica, anziché differenziata); infatti, le im-
prese che acquistano beni di investimento da utilizzare primaria-

(51) Sono consentite molte esenzioni e I'imposta colpisce solamente circa /s
dei beni venduti. D’altro canto, I'ampliamento della base imponibile dell’imposi-
zione sulle vendite comporta un aumento di benessere significativo, sebbene limi-
tato (0,25% del prodotto nazionale lordo). Cfr. HamiLTON B.-WHALLEY J. (1989b).

(52) Circa la perdita di efficienza dovuta alla manufacturers’ sales tax cfr.
Diewert W.E. (1988), in particolare pp.3-6.

(58) La nuova imposta & descritta in modo assai dettagliato in CaNapa,
DEePARTMENT OF FINANCE (1989).

(54) Come & noto dalla letteratura, un’imposta multifase sul valore aggiun-
to applicata fino ad un certo stadio del processo produttivo-distributivo equivale a
un’imposta monofase sul valore pieno applicata con la stessa aliquota al medesimo
stadio. Cfr. MusGrave R.A.-MusGrave P.B. (1984), p. 441. Per una recente di-
scussione sui vantaggi relativi delle due imposte cfr. CNossgN S. (1987).
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mente in un’attivits commerciale detraggono dall’imposta da paga-
re anche quella pagata su tali beni.

Al fine di ridurre la regressivita propria delle imposte sulle
vendite, sono previste esenzioni per alcuni servizi, tra cui quelli
medici, dentistici, legali, educativi, assistenziali ed i servizi offerti
da organizzazioni sia pubbliche che non aventi finalita di lucro. Al-
cuni beni, invece, — quali gli alimentari di base, i medicinali pre-
scritti dal medico e le protesi (occhiali, lenti a contatto, arti artifi-
ciali, apparecchi acustici, bastoni, stampelle, sedie a rotelle, ecc.)
— sono tassati con « aliquota zero », nel senso che su di essi non
grava l'imposta, ma al venditore & consentita la detrazione dell’im-
posta pagata sugli acquisti relativi alla produzione del bene non im-
ponibile. Inoltre, imposta non viene applicata ai « piccoli vendito-
ri », che sono quelli le cui vendite, effettuate nell’ambito di un’atti-
vitd commerciale, non eccedono i 30 mila dollari annui (55).

L’introduzione della nuova imposta si prefigge il raggiungi-
mento di tre obiettivi: @) contribuire alla riduzione del deficit del
bilancio federale (56), contenendo l’evasione e l’elusione; b) con-
sentire una maggiore competitivita delle imprese canadesi, con la
diminuzione dei costi d’investimento; ¢) migliorare ’equita dell’in-
tero sistema fiscale, rendendolo pil progressivo.

5.  Gli effetti economici della riforma fiscale.

In questo paragrafo si tentera di sintetizzare gli effetti attesi
della riforma fiscale su alcune delle principali variabili macroeco-
nomiche, quali ’occupazione, il risparmio, l'investimento, I'infla-
zione, il commercio internazionale e i movimenti di capitale (57).

(55) Cfr. Canapa, DEPARTMENT OF FINANCE (1989), pp. 54-55.

(56) Nel 1986, ad esempio, il deficit del bilancio federale ammontava a
80,6 miliardi di dollari (10,8 miliardi al netto dei trasferimenti ai livelli inferiori di
governo), pari al 6% del prodotto nazionale lordo. Cfr. PErrY J.H. (1989), p. 118.

(57) In questa sede trascuriamo gli effetti della riforma sul reddito perso-
pale. Ricordiamo solo che tali effetti sono valutati, ad esempio, da BALLANTYNE
J. (1987) e da HamirtoN B.-WHALLEY J. (1989a). Secondo le stime del primo au-
tore, per redditi compresi tra 20 mila e 30 mila dollari il nucleo familiare medio
(moglie e due figli a carico) beneficia della riforma proporzionalmente in misura
maggiore del contribuente singolo, mentre a livelli di reddito pin elevati quest’ul-
timo guadagna di pid (o perde di meno) della famiglia media con ugual livello di
reddito. L’analisi di Hamilton e Whalley si concentra, invece, sugli effetti redi-
stributivi. Secondo questi studiosi, la riduzione delle aliquote marginali, che fa



g

E doveroso rilevare la difficolta di valutare gli effetti combinati
di modifiche cosi ampie, che virtualmente influenzano ogni contri-
buente ed ogni settore dell’economia. Percio, le analisi condotte da
vari studiosi risentono, a volte in misura pesante, delle ipotesi sem-
plificatrici adottate nella simulazione di tali effetti. Se cido pué infi-
ciare la « dimensione » di risultati particolari, la « direzione » degli
effetti dell’intera manovra non dovrebbe, pero, essere influenzata.

Sebbene ’espansione del sistema economico nel breve periodo
non sia da annoverare tra gli obiettivi della riforma, tuttavia sia la
domanda che l'offerta aggregate risultano stimolate da vari fattori.

Relativamente alla domanda, ’effetto espansivo — dovuto al
maggior impatto della riduzione dell'imposta sul reddito personale
rispetto a quello dell’aumento delle altre imposte — appare tempo-
raneo e alquanto modesto (58); la temporaneita costituisce un prin-
cipio basilare della moderna teoria economica, secondo cui gli ef-
fetti moltiplicativi si esauriscono in pochi anni, date le retroazioni
negative sulla domanda stessa attraverso alti tassi di interesse, di-
minuzione della ricchezza e ridotta competitivita internazionale.

Riguardo all’'offerta aggregata, invece, la riforma fiscale puo
avere effetti permanenti sul reddito reale, sulla produzione e sul-
I’occupazione, nella misura in cui va ad incidere sullo stock di capi-
tale fisso, sul livello di produttivita e sull’offerta di lavoro.

5.1. Gh effetti sull’occupazione.

Come & noto, le imposte, e quindi le loro variazioni, influenza-
no sia la domanda che 'offerta di lavoro.

E stato stimato (59) che I'effetto principale della riforma del-
I'imposta sul reddito personale relativamente all’offerta di lavoro &
costituito da un aumento dell’offerta stessa da parte delle donne
sposate. Cio risulta essenzialmente dalla sostanziale riduzione del-

aumentare il reddito reale di ogni contribuente, tende ad essere regressiva, poi-
ché i guadagni percentuali maggiori si realizzano negli scaglioni di reddito piu ele-
vati. Tuttavia, nel complesso tale effetto regressivo sembra piuttosto debole, es-
sendo controbilanciato da quello derivante dalla trasformazione delle esenzioni in
detrazioni d’imposta. Dalle simulazioni effettuate risulta che tutti gli scaglioni di
reddito beneficiano di un guadagno netto in termini di reddito reale e che per la
maggior parte degli scaglioni tale guadagno & compreso tra lo 0,3% e 1'1%.

(58) K stato calcolato che I’effetto moltiplicativo inizia nel 1988, raggiunge
il massimo (pari a circa lo 0,3% del prodotto nazionale lordo reale) nel 1989 e poi
comincia a declinare lentamente. Cfr. ForTIN P. (1989), p. 408.

(59) Cfr. ForTIN P. (1989).
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l'aliquota marginale effettiva sui primi 5 mila dollari di reddito gua-
dagnato dalla moglie, riduzione causata dalla trasformazione delle
esenzioni in detrazioni d’imposta. D’altro canto, I’aliquota margina-
le per molti uomini sposati aumenta debolmente, ma tale variazio-
ne non sembra avere un effetto apprezzabile sulla loro offerta di
lavoro.

Nel complesso, quindi, l'offerta di lavoro (soprattutto di quello
altamente specializzato) pare aumentare leggermente (0,2%), a se-
guito sia della riduzione delle aliquote marginali che della conver-
sione delle esenzioni in detrazioni d’imposta. Uno degli obiettivi di-
chiarati della riforma & appunto quello di fare aumentare l'offerta
di lavoro attraverso la diminuzione delle aliquote marginali. Poiché
le riduzioni pid consistenti riguardano i contribuenti i cui redditi si
collocano negli scaglioni pit elevati, 'effetto maggiore sull’offerta
di lavoro & atteso proprio in tali scaglioni (60).

Anche la riforma dell’imposta sulle vendite ha effetti sull’offer-
ta di lavoro, specialmente se provoca un’aumento dei prezzi al con-
sumo, che a sua volta fa diminuire il tasso di salario reale, riducen-
do cosi I'incentivo al lavoro. E stato stimato (61) che, mentre nel
lungo periodo gli effetti della riforma sembrano essere positivi (mi-
glioramento dell’efficienza allocativa, aumento della formazione di
capitale e della produttivitd), nel medio periodo i risultati appaiono
meno incoraggianti. Le simulazioni effettuate indicano che, a meno
di una improbabile rigidita dei salari all’aumento dei prezzi indotto
dall'imposta, per diversi anni si avra un rallentamento dello svilup-
po economico ed il conseguente aumento della disoccupazione.

5.2. Gl effettr sul risparmio e sull’investimento.

Gli effetti della prima fase della riforma fiscale sugli incentivi
al risparmio, oltre ad essere complessi, sembrano anche controbi-
lanciarsi.

Le misure che scoraggiano il risparmio sono molteplici, tra cui:
la riduzione del credito d’imposta sui dividendi, I'aumento della
quota dei redditi di capitale assoggettabile all'imposta, I’eliminazio-
ne della detrazione di 1.000 dollari per reddito da investimenti, la

(60) Cfr. HamiLTon B.-WHALLEY J. (1989a), p. 383.
(61) Cfr. Duncan D.P.-WiLson T.A. (1989); DunGan P.-St. HiLaire F.-
Wirson T. (1989).
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restrizione delle spese detraibili, la maggior difficoltd al ricorso
all’elusione, la riduzione da 500 mila a 100 mila dollari del limite di
esenzione una lantum delle plusvalenze realizzate al di fuori del
settore agricolo e della piccola impresa (per queste due categorie il
limite & rimasto a 500 mila dollari).

D’altro canto, le misure adottate riducono l'aliquota federale
media di circa un punto percentuale, facendo aumentare il reddito
disponibile dei contribuenti, che possono cosi incrementare il loro
risparmio.

Quindi, gli effetti derivanti dalle norme che disincentivano il
risparmio sono solo in parte controbilanciati da quelli prodotti dalla
riduzione delle aliquote e l’effetto complessivo sul risparmio sem-
bra essere, percio, negativo (62).

Inoltre, quando la riforma sard completata, dallo spostamento
del gettito fiscale dallimposizione diretta sul reddito verso quella
indiretta sul consumo ci si attende una riduzione della distorsione
intertemporale delle decisioni a risparmiare causata dall’imposta
sul reddito e, di conseguenza, un’incentivo al risparmio personale.

Tuttavia, non va dimenticato che la previsione circa la modifi-
cazione del comportamento dei risparmiatori derivante dalle misu-
re fiscali non & semplice e nemmeno certa, soprattutto a livello ag-
gregato. Le maggiori difficoltda dipendono dalla natura complessa
del risparmio: dalle sue molteplici forme, dalla varieta degli incen-
tivi a risparmiare e dal differente trattamento fiscale dei diversi tipi
di reddito derivante dall’impiego del risparmio stesso.

Relativamente all’investimento, alcuni studi recenti (63) hanno
messo in evidenza le distorsioni operate dal sistema fiscale canade-
se sulle decisioni ad investire. Tali distorsioni derivano principal-
mente dall’ampia variazione delle aliquote effettive a seconda del
tipo di investimento (macchinari, costruzioni, terreni, scorte), delle
modalitd di finanziamento (prestiti, capitale proprio, utili non di-
stribuiti) e del settore in cui I'investimento & realizzato (64). Quin-

(62) Cfr. GLENDAY G. (1989).

(63) Cfr., ad esempio, DarLy M.J.-Junc J. (1987), Boapway R.W.-Bruck
N.-Mintz J. M. (1987), Joc V.M.-Mintz J. (1989), Boapway R.W.-McKEgnziE
K. (1989), oltre alla bibliografia ivi indicata.

(64) Ad esempio, nel periodo 1972-1981 l’aliquota effettiva totale (imposta
sul reddito personale e sul reddito societario) & risultata pari al 58,9% per le co-
struzioni, al 58,1% per i macchinari, al 45,6% per i terreni e al 75,2% per le scor-
te. Nel 1984 laliquota effettiva dellimposta sul reddito societario & stata del
2,1% per il settore agricolo, ittico e forestale, del 20,5% per il settore manifattu-
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di, nel sistema pre-riforma, essendo alcune attivita tassate in misu-
ra minore di altre, ne risultava un sussidio a certi tipi di investi-
mento ed un disincentivo per certi altri.

L’effetto principale della riforma, sotto questo aspetto, consiste
nel ridurre la variazione delle aliquote effettive per le diverse atti-
vita, cosicché le decisioni di investimento dipenderanno maggior-
mente dalla redditivita dell’investimento stesso, piuttosto che dal
differente trattamento fiscale.

Nel complesso, I'impatto della prima fase della riforma sull’in-
vestimento sembra essere negativo: infatti, se la riduzione delle ali-
quote nominali dell'imposta sul reddito societario favorisce, da un
lato, la spesa per investimento, dall’altro la riduzione sia delle de-
trazioni per ammortamento che dei crediti d'imposta sugli investi-
menti ha un effetto disincentivante, che sembra essere maggiore
del precedente effetto positivo (65).

Nella seconda fase della riforma, invece, gli investimenti risul-
tano favoriti, poiché la nuova imposta sulle vendite colpisce solo il
valore aggiunto del consumo.

5.3. Gl effetti sullinflazione.

Come gia ricordato, sebbene la prima fase della riforma sia
neutrale dal punto di vista del gettito, ci si attende un effetto
espansivo — sia pure modesto (0,3% del P.i.l. nel 1989) —, il cui
impatto sui prezzi sembra risultare tuttavia irrilevante.

Una spinta all’inflazione pare, invece, derivare dall’aumento
dell'imposta sulle vendite. Nella misura in cui questa viene traslata
sui consumatori, si assiste ad un aumento dei prezzi che non & com-
pensato da altre misure, quale, ad esempio, una riduzione dell’im-
posta sul reddito personale (66). E stato stimato (67) che, ad esem-
pio, un aumento del gettito dell'imposta sulle vendite di 7,5 miliardi
di dollari, compensato da una pari riduzione del gettito dell'imposta
sul reddito personale (cosi come previsto dalla seconda fase della

riero, del 32,2% per i servizi pubblici, del 20,8% per il terziario privato, del
27.1% per il commercio all'ingrosso e del 24,3% per il commercio al dettaglio.
Cfr. Boapway R.W.-Bruce N.-Mintz J.M. (1987), p. 71 e p. 87.

(65) Cfr. Joc V.M.-MinTz J. (1989).

(66) Poiché I'imposta sul reddito personale non influenza significativamen-
te il tasso di salario, la sua riduzione non provoca un minor costo del lavoro e, per
questa via, una riduzione dei prezzi.

(67) Cfr. ForTin P. (1989), p. 428.



— 58 —

riforma), potrebbe produrre un incremento dei prezzi di circa il
2,5%, con conseguenze recessive sul sistema economico ed il pro-
babile avvio di una fase di stagflazione.

In ogni caso, I'impatto complessivo delle misure fiscali sull’in-
flazione dipende dalla politica monetaria che verra adottata dal go-
verno federale. Se per contrastare I'aumento dei prezzi sarad segui-
ta una politica monetaria restrittiva, la riforma fiscale portera, in ul-
tima analisi, a tassi d’interesse piu elevati e ad una minor produzio-
ne. Invece, una politica monetaria meno restrittiva, che consenta
all’inflazione di serpeggiare nell’intera economia, avra effetti sulla
spesa pubblica, soprattutto attraverso i trasferimenti indicizzati, e
sulla determinazione dei salari nei futuri contratti. Se i lavoratori,
nonostante la riduzione dell’imposta sul reddito personale, faranno
pressioni per ottenere salari piut elevati per compensare ’aumento
dei prezzi, 'inflazione potrebbe persistere nel lungo periodo (68).

5.4. Gli effettt sul commercio internazionale e sui moviment: di
capitale.

Il sistema economico canadese & molto aperto ed uno degli
obiettivi dichiarati della riforma & di migliorarne la competitivita
internazionale. Tuttavia, non & chiaro se cid si riferisce alla capaci-
ta di esportazione o alla capacita di attrarre capitali.

Nella prima fase della riforma vi & un aumento dell’imposizio-
ne sul capitale: cid riduce la competitivita dei produttori canadesi,
con un effetto negativo, quindi, sulla bilancia commerciale. D’altra
parte, nella seconda fase della riforma & prevista la sostituzione
dell’attuale imposta sulle vendite — che colpisce anche i fattori
produttivi delle imprese — con un’imposta multifase che colpisce
solo i beni di consumo; cid dovrebbe favorire le esportazioni, con
un effetto positivo sulla bilancia commerciale (69).

Relativamente ai flussi di capitali, per valutare gli effetti della
riforma occorre rifarsi all'impatto che le misure fiscali adottate
esercitano sull’investimento e sul risparmio nazionale, poiché, co-
me noto, la differenza tra i due aggregati determina il movimento
di capitali. Anche in questo caso I’effetto complessivo & ambiguo e
non facilmente determinabile. Infatti, se la prima fase della riforma

(68) Cfr. MinTz J.-WHALLEY J. (1989), p. 20.
(69) Cfr. Bruce N. (1989), p. 215.



ks T e

provoca una riduzione sia dell’investimento che del risparmio na-
zionale, la seconda fase — con la sostituzione dell’attuale imposta
sulle vendite — incentiva l'investimento e cid potrebbe incremen-
tare I'importazione di capitali. D’altro canto, sempre nella seconda
fase della riforma, la riduzione dell’imposta sul reddito personale
dovrebbe far aumentare il risparmio. Se tale aumento dovesse ri-
sultare sufficiente al finanziamento di nuovi investimenti, il movi-
mento di capitali non verrebbe influenzato.

6. Conclusione.

La riforma fiscale in atto in Canada trova la sua giustificazione
in fattori sia internazionali che interni. I primi assumono un rilievo
particolare per il fatto che il piccolo sistema economico canadese &
molto aperto, se non addirittura integrato con il colossale sistema
economico statunitense. Percid, i provvedimenti adottati in Canada
costituiscono quasi un « atto dovuto » dopo che nel 1986 gl Stati
Uniti hanno modificato il loro sistema impositivo. Inoltre, gli obiet-
tivi dichiarati e le misure proposte ricalcano quelli statunitensi e si
pud affermare, quindi, che la riforma fiscale canadese & « figlia na-
turale » di quella americana, con tutte le somiglianze del caso.

Di conseguenza, i fattori interni — di equita e di efficienza del
sistema —, pur essendo di notevole importanza, inizialmente espli-
cano una minore spinta propulsiva nei confronti della riforma. Ma
una volta che quest’ultima diventa improrogabile, proprio per i mo-
tivi di carattere internazionale gia sottolineati, allora le esigenze di
equitd e di efficienza risultano altrettanto rilevanti.

Se con la prima fase della riforma si cerca, essenzialmente, di
rendere pill equo il sistema fiscale (e ci sembra che questo obiettivo
sia stato raggiunto), con la seconda fase si tenta di ridurre I'ineffi-
cienza allocativa causata dall’attuale imposta sulle vendite, ineffi-
cienza che si riflette pesantemente anche sulle transazioni con Ie-
stero, essendo, da un lato, favorite le importazioni rispetto alla pro-
duzione interna e, dall’altro, penalizzate le esportazioni. La nuova
imposta sulle vendite, invece, non discriminando tra i beni prodotti
all'interno e quelli esteri — essendo basata sul principio del paese
di destinazione — non dovrebbe influire, in teoria, sulla bilancia
commerciale. La scelta di un’imposta sul valore aggiunto con ali-
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quota uniforme sembra, inoltre, riflettere la sua provata superiorita
nei confronti dell’imposta sulle vendite al dettaglio (70).

Ritengo che dall’esperienza canadese non sia possibile trarre
indicazioni per una riforma fiscale in Italia, date le diverse peculia-
rith dei due paesi. Comunque, un insegnamento dovrebbe essere
colto riguardo ai tempi di realizzazione delle proposte avanzate: nel
giro di sei mesi dalla data di presentazione del White Paper la pri-
ma fase della riforma & diventata effettiva, mentre per la seconda
fase i tempi previsti sono di soli due anni. Orizzonti temporali cosi
ravvicinati sembrano impensabili nel nostro paese per porre in atto
qualsiasi riforma, piccola o grande che sia. La speranza & che la
« velocitd di marcia » aumenti, per non essere « lasciati indietro »
0, peggio ancora, « trascinati » dai nostri partner europei.

ANGELA FRASCHINI
Universita di Pana
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CONTRIBUTO ALL'INQUADRAMENTO SISTEMATICO
DELL’ISTITUTO DELLA RINNOVAZIONE
DELL’ATTO IMPUGNATO (*)

Sommario: 1. Evoluzione della disciplina della « rinnovazione ». — 2. La defini-
zione dogmatica della rinnovazione dell’atto impugnato come convalida ati-
pica ad impulso giudiziale. — 8. I rapporti della rinnovazione con il potere
di convalida d’ufficio.

1.  Evoluzione della disciplina della « rinnovazione ».

Ai fini dell’individuazione dei connotati giuridici dell’istituto della
rinnovazione dell’atto impugnato va detto, preliminarmente, che esso &
una delle espressioni del generale jus poenitendi nei riguardi dei propri
atti invalidi, da parte dell’amministrazione che li ha posti in essere.

Ulteriori specificazioni dell’ancor generica definizione si po-
tranno conseguire per gradi, grazie anche ai chiarimenti che posso-
no derivare, innanzitutto, dall’indagine circa la fondatezza della te-
si secondo la quale 'istituto sarebbe transitato, a seguito della no-
vella del contenzioso tributario del 1981 (1), dal versante mera-

(*) Questo scritto fa parte di una monografia in edizione provvisoria dal ti-
tolo « La rinnovazione degli atti nel diritto tributario », pubblicato, in parte, an-
che mell’ambito del Commentario alle leggi sul contenzioso tributario, a cura di
Cesare Glendz, vol. I, Milano, 1990.

(1) Attuata dal D.P.R. 3 novembre 1981, n. 789; un primo commento del
provvedimento legislativo & stato curato da GreENDI C., Brew mnote sugli ultimi
progetti di riforma del processo tributario, in Dir. prat. trib., 1981, I, 1185, ed ivi,
in calce, la relazione governativa di accompagnamento. Per ulteriori commenti,
tutti in chiave critica, vd. TEsauro F., La natura del giudizio dinanzi alle Com-
missions tributarie alla luce delle nuove norme sul contenzioso, in Boll. tnb., 1982,
5: Marrezzont F., La giurisdizione tributaria nell’ambito della grurisdizione am-
ministrativa, in Boll. trib., 1982, 584, nota 6-ter; ScarrLaTa Fazio M., Le modifi-
che alla legge sul contenzioso, in Boll. trib., 1982, 104 ss.; Muscara S., Grurisdi-
zione di accertamento e giurisdizione di annullamento nella nuove disciplina  del
processo tributario, in Dir. prat. trib., 1983, I, 1211-1212; BariLe C.. Considera-
sioni diverse sulla natura del processo tributario, in Rass. trib., 1986, 1, 407; Cia-
NI A., La crist del contenzioso tributario, in Rass. trib., 1987, I, 600, nota 7; Lurl
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mente processuale, ove sarebbe stato collocato in un primo tempo
dal legislatore, a quello sostanziale.

Il sospetto che nella originaria versione (2) ci si trovasse in
presenza di un istituto di carattere processuale potrebbe essere ali-
mentato, a prima vista, da alcuni rilievi non del tutto marginali: in-
tanto la stessa collocazione della norma nell’ambito del contenzioso
tributario a significare, perlomeno apparentemente, una vicenda
giuridica interamente racchiusa nell’ambito del processo tributario;
potrebbe non essere casuale, poi, la rubrica e la formulazione lette-
rale della norma, rappresentando la « rinnovazione » un istituto ti-
pico del processo vuoi civile (8), vuoi penale (4), vuoi amministrati-

ik

R., Motivazione e prova nell’accert to tri 10, con particolare riguardo alle
imposte dirette e all’lva, in questa Rivista, 1987, 1, 299.

(2) ARrT. 21. (Rinnovazione di notificazione). — « La comimissione, se ri-
leva un vizio che, ai sensi dell’art. 160 del codice di procedura civile, importa nul-
lita della notificazione dell’atto dell’ufficio contro il quale & stato proposto il ricor-
so e sempre che non si sia verificata sanatoria, sospende con ordinanza il giudizio
€ assegna un termine non superiore a tre mesi per rinnovare la notificazione stes-
sa. La rinnovazione impedisce ogni decadenza. Decorso detto termine, il Ppresi-
dente fissa la nuova udienza di discussione ».

(3) Art. 162: « il giudice che pronuncia la nullita deve disporre, quando sia
possibile, la rinnovazione degli atti ai quali la nullita si estende »; art. 291: « se il
convenuto non si costituisce e il giudice istruttore rileva un vizio che importi nulli-
ta della notificazione della citazione, fissa all’attore un termine perentorio per rin-
novarla. La rinnovazione impedisce ogni decadenza »; art. 350: « all’'udienza di
comparizione Iistruttore verifica la regolare costituzione del giudizio e, quando
occorre, ... dispone che si rinnovi la notificazione dell’atto di appello »; art. 333:
« se il giudice d’appello dichiara la nullita di altri atti compiuti in primo grado, ne
ordina, in quanto possibile, la rinnovazione ... ».

(4) Art. 189, comma 3: « Il giudice che dichiara la nullita ordina la rinno-
vazione o la rettificazione degli atti, qualora sia necessaria e possibile ... »; art.
522, comma 3: « Se si tratta di altre nullita che non sono state sanate, il giudice
d’appello pud ordinare la rinnovazione degli atti nulli ... ». Rientra tra i poteri del
giudice d’appello, inoltre, disporre mediante ordinanza e con le forme del giudizio
di primo grado « la rinnovazione in tutto o in parte del dibattimento » (art. 520
c.p.c.). Giova ricordare che nella legge-delega del 3 aprile 1974, n. 108, il sistema
delle nullita era regolato dalla direttiva n. 6 che laconicamente disponeva la « non
incidenza dei vizi meramente formali degli atti sulla validita del processo; insana-
bilita delle nullita assolute »; peraltro, riguardo a queste ultime, si disponeva, co-
me risulta dai lavori preparatori, che la categoria delle nullita assolute andasse
espressamente enucleata: cosl I'art. 179 c.p.p. Il nuovo codice di procedura pena-
le, approvato con D.P.R. 22 settembre 1988, n. 447, prevede ipotesi di « Restitu-
zione nel termine stabilito a pena di decadenza » (art. 175), nelle quali ipotesi « I
giudice provvede ...in quanto sia possibile, alla rinnovazione degli atti» (art.
176); e, pi in generale, « Il giudice che dichiara la nullita di un atto ne dispone la
rinnovazione » (art. 185); I’art. 603, poi, & dedicato alla « Rinnovazione dell’istru-
zione dibattimentale » nel corso del processo d’appello. Sulle relative problemati-
che, vd. CrisTian1 A., Manuale del nuovo processo penale, Torino, 1989, pp. 442
ss.; Conso G.-GreEvi V.-Nerp1 MobonNa G., Il nuove codice di procedura penale.
Dalle leggi delega ai decreti delegati, vol. 1, Padova, 1989, PP- 472 ss.
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vo (5) mediante il quale, in ossequio al principio di conservazione
degli atti, & demandato al giudice di consentire alla parte che pro-
muove l’azione o propone il ricorso di sanare il vizio che inficia 1’at-
to introduttivo del giudizio (o gli atti ulteriori).

Il richiamo, infine, sempre nell’ambito dell’originaria formula-
zione dell’art. 21, ai vizi della notifica dell’atto impugnato dipen-
denti dall’inosservanza dell’art. 160 del codice di procedura civile,
poteva rafforzare I'idea di un fenomeno di equiparazione normati-
va tra ipotesi di nullita della notifica degli atti dell’Amministrazione
finanziaria e degli atti del processo.

Si poteva, quindi, essere facilmente indotti a ritenere che I'isti-
tuto fosse volto ad estendere alla notifica degli atti dell’Ammini-
strazione finanziaria la disciplina delle nullita degli atti del processo
(sia pure limitatamente alle nullita ex art. 160 c.p.c.).

In quest’ottica, certamente, si sono posti quegli autori che nel
commentare l’attuale versione dell’art. 21 hanno sottolineato tale
(presunta) radicale trasformazione dell’istituto (6); ma, praticamen-
te, si erano posti nell’identica ottica anche quegli autori che, analiz-
zando D'originaria versione della norma, avevano evidenziato le in-
sanabili contraddizioni interne dell’istituto, tali da condurre alla sua
concreta inapplicabilita: poiché assumere normativamente la rile-
vanza, ai fini dell'invalidazione della notifica dell’atto impugnato,
di una determinata tipologia di nullita di estrazione processuale
comportava, poi, inevitabilmente, la necessita di recepire anche la
disciplina prevista dal legislatore in funzione della sanatoria di quei
vizi (artt. 156 e segg. c.p.c. in tema di nullita, di rilevabilita e di sa-
natoria delle nullita degli atti del processo), cid che, di per sé, colli-

(5) Art. 4, legge 25 marzo 1958, n. 260: « L’errore di identificazione della
persona, alla quale I'atto introduttivo del giudizio ed ogni altro atto doveva essere
notificato, deve essere eccepito dall’Avvocatura dello Stato ... Il giudice prescrive
un termine entro il quale l'atto deve essere rinnovato »; art. 36, comma 2, del t.u.
26 giugno 1924, n. 1054: « Il ricorso & diretto al Consiglio di Stato in sede giurisdi-
zionale e deve essere ... notificato ... salva la possibilita di rinnovare o integrare
la notificazione ... »; art. 34, comma 2, legge 6 dicembre 1971, n. 1034: « In caso
di errore scusabile il Consiglio di Stato pud rimettere in termini il ricorrente per
rinnovare la notificazione del ricorso ». In dottrina, vd. Picozza E., voce « Pro-
cesso amministrativo » (normativa), in Enc. dir., vol. XXXVI, Milano, 1987, p. 480.

(6) Cfr. Comocrio L.P., Profili sostanziali e rilevanza processuale dell’av-
viso di accertamento: un’ambiguitd che perdura, in Riv. notar., 1984, II, 168, no-
ta 3: « I'innovazione (del testo della norma commentata, introdotta dall’art. 13 del
D.P.R. n. 739 del 1981, corsivo nostro) trasferisce dal piano processuale a quello
sostanziale I'invocabilita di espedienti rinnovativi ».

5. Riv. dir. fin. - 1 - 1990.
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deva con la previsione dell’istituto della rinnovazione in quanto ne
rendeva pressoché superflua ’applicazione (7).

Ma proprio questo tipo di approccio, che presupponeva una
grossolana defaillance logico-giuridica del legislatore, aveva finito,
alle lunghe, col tradire l'inesattezza della tesi, essendo evidente
che era la premessa della matrice processuale della rinnovazione e
il corollario dell’applicabilita in materia tributaria delle fattispecie
di sanatoria previste dal codice di procedura civile a non reggere.

In altri termini, il solo fatto di proporre ricorso avverso ’atto
dinanzi al giudice tributario non poteva comportare, di per sé, la
sanatoria dell’irrituale notifica, considerato che listituto (della rin-
novazione), al contrario, presupponeva un vizio tuttora efficiente
cui dover porre rimedio, pena I’annullamento dell’atto impugnato.

Era, cioe, inevitabile concepire la rinnovazione — proprio allo
scopo di assegnargli reali spazi operativi — come un congegno in
sanatoria da applicare necessariamente nonostante la proposizione
del ricorso del contribuente al giudice tributario.

Si introduce, in tal modo, una tematica complessa, vissuta con
poca chiarezza anche in altri settori dell’ordinamento giuridico a
causa dell’ambivalenza del provvedimento amministrativo, titolo
sostanziale, da un lato, e, al contempo, gia potenziale oggetto del
giudizio scaturente dall’impugnazione da parte del destinatario del-
I’atto.

(7) Cfr. Gazzerro F., Un articolo inutile e inapplicabile sul contenzioso iri-
butario: il 21 del D.P.R. 26 ottobre 1972, n. 636, in questa Riwista, 1981, II, 19;
Porrro E., L’ordinamento tributario italiano, Milano, 1978, p. 716; D’AvarLa
VaLva F., voce « Notificazione » (dir. trib.), in Enc. dir., vol. XXVIII, Milano,
1978, p. 740; Tesauro F., A proposito di rinnovazione della notifica di atti impu-
gnati, in Giur. it., 1975, III, 2, 17: « il dubbio che si vorrebbe qui profilare, & ra-
dicale: ed & che la norma, contenuta nell’art. 21, sia se cosl si pud dire una norma
ad oggetto impossibile. Una norma, ciog, la cui applicabilita non potra mai avve-
rarsi, perché non potranno mai avverarsi, nella realta, i presupposti ai quali & le-
gata. Ed infatti, perché possa applicarsi I'art. 21, debbono ricorrere due condizio-
ni: @) un vizio che, ai sensi dell’art. 160 del codice di procedura civile, importi la
nullita della notificazione dell’atto contro cui & stato proposto il ricorso; &) che il
ricorso non abbia determinato la sanatoria dell’irritualita della notificazione. Ora,
di queste due condizioni, la seconda & tale da rendere impossibile la prima. Il ri-
corso, avverso un atto notificato irritualmente, determina sempre la sanatoria del
vizio; il vizio ciog, non sopravvive mai al ricorso; non pud mai accadere, dunque,
che coesistano un processo pendente ed un vizio non sanato »; ma pill da recente,
in una diversa prospettiva, vd. Ip., Istituzioni di diritto tributario, vol. I, parte
generale, p. 157, testo e nota 40. In ogni caso si esprimevano, seppur senza parti-
colari approfondimenti, giudizi estremamente critici: « Disposizione quanto mai
singolare ... » (BerLirt A., Corso istituzionale di diritto tributario, vol. I, ed. II,
Milano, 1980, p. 347).
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E, al riguardo, non sempre & avvertita, in generale, la distin-
zione tra:

a) notificazione del provvedimento amministrativo al privato,
che non & atto del processo ma elemento autonomo seppur indi-
spensabile al completamento dell’atto (8);

b) notificazione del ricorso introduttivo del giudizio da parte
del privato all’amministrazione (e ai controinteressati), gia, a tutti
gli effetti, atto del processo (9).

E facile constatare, sia detto per inciso, che il legislatore tribu-
tario, riguardo all’attivita in sanatoria, privilegiando, comprensibil-
mente, lottica fiscale, si & interessato solo del caso a), in quanto i
vizi della notifica dell’atto possono concretamente pregiudicare gli
interessi patrimoniali dell’amministrazione, mentre si & disinteres-
sato del caso b), che coinvolge, prospetticamente, l'interesse del
contribuente a contrastare, in sede contenziosa, la pretesa ammini-
strativa prevedendo, anzi, numerose ipotesi di inammissibilita del
ricorso introduttivo che impediscono I’esame del merito (10).

(8) In questo senso, peraltro, cfr. Cass. civ., sez. I, 10 novembre 1979, n.
5789, in Foro it., 1980, I, 1034, e in Rass. trih., 1979, II, 824 e in Giust. civ.,
1980, I, 73; Comm. centr., sez. un., 21 agosto 1984, n. 7867, in Comm. trib. cen-
tr., 1984, I, 495; in dottrina, in una diversa prospettiva, vd. ALLorio E., Diritto
processuale tributario, ed. V, Torino, 1969, pp. 470 ss. In materia un notevole
contributo & stato apportato dagli studi del Sandulli che ha superato la dicotomia
espressa dalla dottrina anteriore tra identitd della notificazione con l'atto notifica-
to ovvero notificazione quale condizione legale di efficacia dell’atto notificato (in
tal senso, tuttora, vd. GALATERIA L.-Stiro M., Manuale di diritto amministrativo,
vol. I, Torino, 1989, pp. 364-365; in giurisprudenza, Cass. civ., sez. I, 12 dicem-
bre 1979, n. 2653, in questa Rivista, 1971, II, 266) distinguendo, invece, provve-
dimento amministrativo e notificazione del provvedimento quali atti autonomi e
di pari dignita ai fini della costituzione degli effetti giuridici della fattispecie (SAN-
puLLr A.-M., Il procediment ynistrativo, ristampa, Milano, 1959, pp. 249 ss.;
conformemente anche CicoGNaNi A., L’atto di accertamento tributario e la sua
notificazione, in questa Rivista, 1971, II, 276 ss.; Russo P., voce « Processo tri-
butario », in Enc. dir., vol. XXXVI, Milano, 1987, p. 772). Nonostante tutto Al-
lorio & rimasto fedele, in materia tributaria, alla teoria dell’identita: « la notifica-
zione & lo stesso processo emissivo dell’avviso, che non sussiste senz’essa » (ALLo-
Rio E., Diritto processuale, cit., p. 471, nota 63).

(9) Al riguardo, anzi, 'amministrazione finanziaria sostiene, addirittura, al
fine di contrastare, vanamente, l’applicabilita della sospensione feriale, la natura
« sostanziale » anche del termine previsto per la presentazione del ricorso intro-
duttivo del giudizio (cfr. PaATRONE G., Sulla sospensione feriale deir termini nel
processo tributario, in Dir. prat. trih., 1987, 11, 1498, e giurisprudenza ivi citata).

(10) La Corte Suprema, comunque, ha rettamente statuito che il principio
della conservazione degli atti del processo in virtii del quale ogni attivitd giuridi-
ca, finché & possibile, deve essere utilizzata e posta nelle condizioni di raggiunge-
re lo scopo cui risulta indirizzata, desumibile dall’art. 156 c.p.c., & applicabile al
ricorso introduttivo del procedimento davanti alle commissioni tributarie in rap-
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Risulta evidente che la necessita di sanatoria della netificazio-
ne invalida coinvolge tutti i tipi di atti, ma & altrettanto evidente
che essa molto spesso si atteggia come essenziale, ai fini della sal-
vaguardia degli interessi erariali, nei riguardi degli atti impositivi
in senso stretto inquantoché « recettizi », per i quali, quindi, il legi-
slatore prevede che la notificazione & componente necessaria della
fattispecie costitutiva, sicché quest’ultima & monca se (la notifica-
zione) non & eseguita nel termine, ordinariamente decadenziale,
previsto dalla legge (11).

Pud avvenire, cioe, che la scadenza del termine di decadenza
non consenta all’amministrazione il rifacimento secondo modalita
legittime dell’atto di notificazione irritualmente eseguito, con inevi-
tabile esaurimento dello stesso potere impositivo (tanto piu che so-
vente 1I’Amministrazione finanziaria non & neanche cosciente del-
I'invaliditd dell’atto di notifica e, altrettanto spesso, I’effettua trop-
po a ridosso della scadenza del termine decadenziale).

In termini diversi va prospettata la possibilita di sanatoria del-
la notificazione degli atti di liquidazione-riscossione che non posso-
no essere definiti « recettizi » atteso che la fattispecie costitutiva si
realizza con il compimento di atti procedimentali interni alla stessa

porto all'osservanza dell’art. 15 del D.P.R. n. 636 del 1972 (Cass. civ., sez. I, 18
dicembre 1988-25 febbraio 1989, n. 1047, in Il Frsco, 1989, 1933, ed ivi nota di G.
Paolini, con richiami di precedenti giurisprudenziali). Parimenti favorevole al
contribuente, in un primo momento, la soluzione della problematica della manca-
ta spedizione o deposito della copia del ricorso all’ufficio entro il termine di 60 gg.
dalla notifica dell’atto: Comm. centr., sez. XIV, 9 febbraio 1989, n. 1070, in
Comm. trib. centr., 1989, I, 145; Comm. centr., sez. XXVI, 10 giugno 1988, n.
4832, in Comm. trib. centr., 1988, I, 511. Da ultimo, perd, in senso contrario,
Cass. civ., sez. I, 28 novembre 1988-24 luglio 1989, n. 3497, in Corr. trh., 1989,
2903. In dottrina, in quest’ultimo senso, vd. Russo P., voce « Processo tributa-
rio », cit., p. 786 ss.; GAFFURL G., Lezioni di diritto tributario, cit., pp. 127-128;
Tesauvro F., Istituzioni, cit., vol. I, p. 812, nota 121; contra, MERCATALI A.,
Omessa o lardiva presentazione all’ufficio della copia del ricorso alla Commissione
tributaria, in Boll. trib., 1985, 629 ss.

(11) Cfr. GianNINI M.S., voce « Atto amministrativo », in Enc. dir., vol.
IV, Milano, 1959, pp. 186-187, il quale, in argomento, si affida alla definizione di
Giampiccoro G., La dichiarazione recettizia, Milano, 1959, secondo la quale gli
atti amministrativi devono essere considerati « recettizi » se la loro conoscenza
« & condizione necessaria a che I’atto possa esplicare la sua funzione pratica » alla
quale, probabilmente, va preferita D'altra, espressa dallo stesso autore, « recetti-
zia & la dichiarazione che deve essere indirizzata, e deve pervenire a conoscenza
(conoscibilita) dei terzi interessati, per produrre i suoi effetti » (op. cit., p. 29);
quest’ultima, opportunamente, valorizza I’atto (di notificazione) come componen-
te strutturale della fattispecie, prescindendo dalle finalita concrete del provvedi-
mento.



Amministrazione finanziaria (12), mentre la notificazione dell’atto
attiene non alla sfera di costituzione degli effetti ma, pit semplice-
mente, alla fase dell’esecuzione (eventualmente forzata) nei con-
fronti del soggetto passivo (13).

Resta il fatto, peraltro, che quantunque la sanatoria della noti-
fica degli atti di liquidazione-riscossione assuma una valenza sicu-
ramente meno drammatica data la reiterabilita (della notifica) del-
I’atto, risulta nondimeno anch’essa necessaria una volta che I’Am-
ministrazione finanziaria intenda comunque proficuamente prose-
guire un’azione esecutiva intrapresa nonostante lirrituale notifica
del titolo.

Ora, benché nel processo tributario, come in altri ordinamenti
processuali, fossero frequentemente applicate alla notifica irrituale
dell’atto amministrativo oggetto del giudizio le sanatorie previste
specificamente per le nullita degli atti del processo e non per gli atti
sostanziali (14), non mancava una giurisprudenza, seppur minorita-

(12) Per cid che concerne 'atto di iscrizione a ruolo il cui procedimento di
formazione culmina con il, c.d. visto di esecutorietd da parte dell’Intendente di fi-
nanza, vd. gli artt. 12-17 e 23 del D.P.R. n. 602 del 1973, mentre poi la notifica-
zione della cartella esattoriale pud essere effettuata, in base all’art. 26, nell’ordi-
nario termine di prescrizione. Le fattispecie che provocano la decadenza dell’am-
ministrazione in materia, infatti, sono dipendenti dal mancato compimento dell’s-
ter procedimentale entro il termine decadenziale e tra tali adempimenti non &
previsto quello della notifica dell’atto (cfr. Cass. civ., sez. I, 12 maggio 1980, n.
3122, in Boll. trb., 1980, 1513). La disciplina dell’ingiunzione fiscale, sulla quale,
peraltro, incombe [l'istituzione del servizio unico di riscossione per il tramite di
ruolo in forza del D.P.R. 28 gennaio 1988, n. 43, prevede anch’essa come compo-
nente essenziale, ancorché ormai svilita a controllo puramente formale, la c.d. vi-
dimazione del Pretore; sulla natura non recettizia dell'ingiunzione, vd. gia ALLo-
RrIO E., Diritto processuale, cit., p. 472, nota 65.

(13) Non deve essere sopravvalutato il fatto che un atto di liquidazione-ri-
scossione non possa essere concretamente eseguito se non s’individua il soggetto
debitore e non gli si notifichi I'atto. Tale profilo non & sufficiente, perd, per defi-
nirlo « recettizio » atteso che Latto di liquidazione-riscossione giuridicamente esi-
ste a prescindere dalla sua notificazione (e potra, successivamente, essere utiliz-
zato, ad esempio, nei confronti dei c.d. coobbligati dipendenti; sul punto, vd. Te-
sAaURO F., Istituzioni, cit., vol. I, p. 197), mentre gli atti recettizi sono perfetti so-
lo se notificati. Dubitativamente, invece, GAFFuri G., Lezioni di diritto tributa-
ri0, vol. I, parte generale, Padova, 1989, pp. 171-172, in base alla considerazione
che l'atto (di iscrizione a ruolo) incide sui diritti patrimoniali del contribuente; se-
condo un’autorevole opinione (GIANNINI M.S., voce « Atto amministrativo », cit.,
p. 187), peraltro, solo gli atti « ablatori », in particolare, sono necessariamente re-
cettizi, diversamente, sembra, dagli atti con funzioni semplicemente esecutorie.

(14) Per effetto di tale parificazione si assumeva automaticamente realiz-
zata, con la proposizione del ricorso, la condizione dell’avvenuto conseguimento
dello scopo dell’atto cosi come previsto dall’art. 156 c.p.c.; in argomento vd., fra
le tante, Cass. civ., sez. I, 12 dicembre 1970, n. 2653, cit., 266; Cass. civ., sez. I,
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ria, che si esprimeva nel senso dell’inapplicabilita delle sanatorie di
matrice processuale alle nullita della notifica dell’atto impugnate (15).

E non si tratta(va) di un caso isolato nel pid vasto panorama
dell’ordinamento processuale: anche in materia di sanatoria dei vizi
della notificazione del provvedimento amministrativo si registrano,
tuttora, orientamenti discordanti, spesso favorevoli all’applicabilita
degli artt. 156 e segg. c.p.c. alle nullita della notifica dell’atto impu-
gnato (16), ma impegnati, talora, anche a escludere recisamente ta-
le possibilita (17), a testimonianza del fatto che sullo specifico argo-
mento le incertezze coinvolgono anche altri settori dell’ordinamen-
to giuridico.

20 ottobre 1974, n. 4041, in Rov. leg. frsc., 1975, 1189; Cass. civ., sez. I, 26 gen-
naio 1981, n. 572, in Rass. Avv. Stato, 1981, I, 807, ritiene che I'art. 21 abbia ca-
rattere innovativo essendo consentita nella pregressa legislazione tributaria
« I'applicabilita dell’istituto della sanatoria dell’atto nullo nella notificazione per il
raggiungimento da parte del medesimo del suo scopo, trattandosi di un principio
di carattere generale, applicabile anche in materia tributaria », senza spiegare,
perd, che funzione e utilita avrebbero avuto, in questa ottica, la norma che dispo-
neva la rinnovazione di una notifica nulla ma in ogni caso sanata dalla proposizio-
ne del ricorso; conformemente, Cass. civ., sez. I, 13 giugno 1979, n. 3332, in
Rass. trib., 1979, II, 172, ed ivi, PiETRaANTONIO L., Sull’:mpedimento della deca-
denza nella rinnovazione della notifica degly atte dell’ufficio ex art. 21 D.P.R. n.
636/1972; pid raramente si era ritenuto applicabile anche l'art. 162 c.p.c. in tema
di rinnovazione degli atti affetti da nullita a condizione, perd, che non fosse sca-
duto il termine decadenziale entro il quale 'amministrazione deve emanare I'atto:
cfr. Comm. centr., sez. V, 14 ottobre 1975, n. 11952, in Le imp. dir. erar. e Ulva,
1976, II, 70; contra, perd, Comm. centr., sez. XIX, 24 novembre 1975, n. 14702,
in Le tmp. dir. erar. e Ulva, 1976, 11, 71; Comm. centr., sez. XIV, 17 dicembre
1975, n. 16846, in Boll. trib., 1976, 1615. In dottrina, vd. D’AyarLa Varva F., vo-
ce « Notificazione », cit., p. 740.

(15) Vd., ad esempio, Cass. civ., sez. I, 29 luglio 1980, n. 4877, in Riv.
leg. fisc., 1981, 796; Cass. civ., sez. I, 5 gennaio 1972, n. 14, in Giur. imp., 1972,
I, 257; Cass. civ., sez. un., 19 maggio 1959, n. 1515; Comm. centr., sez. I1I, 6 lu-
glio 1970, n. 7170, in Le imp. dir. erar., 1971, 1344; Comm. centr., sez. III, 8
aprile 1978, n. 4608, in Comm. trib, centr., 1973, I, 394; Comm. centr., sez.
XIV, 14 marzo 1973, n. 3402, in Boll. trib., 1974, 599.

(16) Per lo pid da parte del giudice amministrativo: cfr. TAR Piemonte, 9
maggio 1983, n. 303, in Trib. amm. reg., 1983, I, 1970; TAR Molise, 10 ottobre
1983, n. 183, in Trib. amm. reg.. 1983, I, 3639; TAR Calabria, 15 ottobre 1977,
n. 286, in Trib. amm. reg., 1977, I, 3911; TAR Liguria, 22 aprile 1976, n. 132, in
Trib. amm. reg., 1976, 1, 2410; TAR Liguria, 3 aprile 1975, n. 64, in Trib. amm.
reg., 1975, 1, 1458,

(17) Su questa posizione, in particolare, il giudice ordinario: cfr. Cass. civ.,
sez. I, 26 giugno 1976, n. 2394, in Mass. Giur. it., 1976, col. 611; Cass. civ., sez.
I, 2 maggio 1977, n. 1670, in Mass. Giur. ., 1977, col. 392: « La nullita della no-
tificazione del decreto di espropriazione impedisce il decorso del termine di deca-
denza di trenta giorni per proporre opposizione alla stima, né & applicabile, ai fini
di tale decorrenza, il principio della sanatoria della nullita per il raggiungimento
dello scopo dell’atto, poiché tale principio dettato dall’art. 156 c.p.c., vale soltan-
to per gli atti del processo ».
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Peraltro, la tesi dell’inapplicabilita delle sanatorie degli atti del
processo alle nullita della notifica degli atti dell’Amministrazione fi-
nanziaria era sostenuta anche da autorevole dottrina (18).

Non a caso, & proprio in questo clima di incertezza che il legi-
slatore introduce nell’ordinamento tributario la possibilita della rin-
novazione della notifica irrituale dell’atto impugnato, con una disci-
plina che, se l'istituto deve avere un senso e una funzione, accredi-
ta le posizioni della dottrina (19) e della giurisprudenza in prece-
denza minoritaria o, quanto meno, introduce un elemento di cer-
tezza in un panorama giurisprudenziale alquanto disarticolato.

Non si pud affermare, peraltro, che l'introduzione dell’art. 21
in occasione della riforma tributaria abbia perfettamente chiarito le
idee, atteso che, a tutt’oggi, la giurisprudenza & incerta se attribui-
re (20) o meno (21) alla proposizione del ricorso da parte del con-
tribuente 1’effetto di sanatoria della notifica invalida dell’atto in ap-
plicazione degli artt. 156 e segg. c.p.c.

(18) Cfr. ALLorio E., Diritto processuale, cit., p. 90. Da conto delle incer-
tezze interpretative in diritto amministrativo, CA1aNELLO V., Manuale di dinitto
processuale amministrativo, Torino, 1988, pp. 541-542.

(19) Vedile efficacemente ribadite da GLENDI C., La sanatoria delle nullita
di notifica degl atti impugnati mel processo tributario, in questa Rivista, 1978, I,
49 ss.; Russo P., L'art. 21 del D.P.R. 26 ottobre 1972, n. 636: problem: e propo-
ste di modifica, in questa Rivista, 1976, II, 86 ss., sottolinea la diversita struttura-
le tra atto di citazione irritualmente notificato, nella quale ipotesi & lo stesso giu-
dice che ordina all’attore la rinnovazione della notifica, e notifica degli atti del-
Iamministrazione finanziaria, nella quale ipotesi il ricorso deve essere proposto
dal contribuente il quale potrebbe facilmente frustrare la pretesa erariale omet-
tendone semplicemente la presentazione.

(200 In tal senso appare recentemente orientata la Corte Suprema: cfr.
Cass. civ., sez. I, 28 aprile 1989, n. 1996, in Il Fisco, 1989, 4263; Cass. civ., sez,
I, 18 giugno 1985-7 marzo 1986, n. 1506, in Corr. trib., 1986, 1653; Cass. civ.,
sez. I, 26 giugno 1984, n. 3720, in Mass. Foro it., 1984, col. 754; Cass. civ., sez. I,
27 aprile 1984, n. 2646, in Rass. Avv. Stato, 1984, 1, 569, e in Giur. imp., 1985,
I, 238; Cass. civ., sez. I, 26 gennaio 1981, n. 572, cit., 807; vd., inoltre, Comm.
centr., sez. XII, 4 febbraio 1989, n. 921, in Comm. trib. centr., 1989, I, 115;
Comm. centr., sez. VIII, 9 giugno-20 ottobre 1988, n. 6883, in Rass. trib., 1988,
ITI, 449; Comm. centr., sez. VI, 20 gennaio 1986, n. 486, in Comm. trib. centr.,
1986, I, 51. In dottrina, conformemente, vd. GAFruRrl G.,.Leztoni di diritto tribu-
tario, cit., p. 135.

(21) Comm. centr., sez. VIII, 29 gennaio 1989, n. 705, in Il Fisco, 1989,
1796, ed ivi nota critica di C. Thomas; Comm. centr., sez. VIII, 11 gennaio 1989,
n. 119, in Corr. trib., 1989, 897; Comm. centr., sez. XI, 16 maggio 1986, n. 4253,
in Comm. trib. centr., 1986, I, 392. In dottrina, vd. GLENDI C., La sanatoria del-
le nullita di notifica, cit., 53 ss.; Ip., voce « Notificazione e comunicazioni » (di-
ritto tributario), in Nowiss. Digesto it., Appendice, vol. V, Torino, 1986, pp. 267
ss., e in Boll. trib., 1983, 1574; Tesauro F., Istituzion:, cit., vol. I, pp. 157-158 e
nota 40,
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Del resto le (tortuose) evoluzioni della normativa in materia
non fornirebbero certo valide argomentazioni a sostegno della tesi
positiva: il legislatore avrebbe inspiegabilmente proceduto a re-
stringere, secondo l'originaria formulazione dell’art. 21 (22), le sa-
natorie applicabili alle notifiche nulle (limitatamente alle nullita
previste dall’art. 160 c.p.c.), per riestenderle, nuovamente, dopo la
mini-riforma del contenzioso tributario del 1981, a tutte le ipotesi di
nullita (23).

Senza dire, da ultimo, che siffatta prospettazione circa la natu-
ra « processuale » della rinnovazione, & stata intimamente collega-
ta alla natura « processuale » dell’avviso di accertamento (24). Solo
che la generalizzata applicabilita delle sanatorie della notifica inva-
lida a tutti i tipi di atti impugnabili (e non solo agli avvisi di accerta-
mento) e 'estensione alla stragrande maggioranza dei vizi attinenti
al contenuto degli atti (e al procedimento), mal si concilia con tale
preteso accostamento e fa fortemente dubitare dell’esattezza della
ricostruzione.

Una prima conclusione che si pud conseguire & nel senso, quin-
di, della continuita dell'inquadramento sistematico dell’istituto, sia
prima che dopo la novella del 1981, senza assumere la quale do-
vremmo altrimenti ritenere (non solo la concreta inutilita dell’istitu-
to secondo l'originaria versione ma anche) una natura ambigua e
composita dell’attuale istituto, a cavallo tra sanatoria di stampo
processuale (in ordine alla rinnovazione dell’atto di notifica irrego-
larmente eseguito) e, al contempo, sanatoria di carattere sostanzia-

(22) In tal senso, Cass. civ., sez. I, 26 gennaio 1981, n. 572, cit., 807.

(23) Una motivazione che si fornisce ricorrentemente a supporto dell’appli-
cabilita delle sanatorie degli atti contemplate dal codice di procedura civile & co-
stituita dall’'osservazione che in base all’art. 60 del D.P.R. n. 600 del 1978 «la
notificazione degli avvisi (di accertamento) e degli altri atti che per legge devono
essere notificati al contribuente & eseguita secondo le norme stabilite dagli artt.
187 e seguenti del codice di procedura civile ... Tale rinvio non pud non include-
re, quindi, anche 'art. 160 del codice di procedura civile, il quale, disciplinando i
casi di nullita della notificazione, fa parte delle “norme” stabilite dagli artt. 187 e
seguenti del codice di procedura civile » (cosi, THoMas C., commento a Comm.
centr., sez. VIII, 29 gennaio 1989, n. 705, ci., 1797-1798; in tal senso, anche,
Cass. civ., sez. I, 12 dicembre 1970, n. 2658, cit., 266). Si trascura, perd, che la
normativa in tal guisa richiamata attiene specificatamente alle modalita di esecu-
zione delle notifiche (capo I del titolo VI del libro I c.p.c.) mentre in tutt’altro ca-
po (cap. III, intervallato dal II dedicato ai « Termini » di notifica degli atti pro-
cessuali, anch’esso evidentemente inapplicabile) si colloca il regime delle nullita
(e delle sanatorie) degli atti processuali.

(24) Propugnata, in particolare, da BariLE C., Motwazione dell’accerta-
mento come atto processuale, in Rass. trib., 1987, 11, 84 ss.
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le (riguardo ai vizi formali dell’atto impugnato), una volta che si ri-
tenga (25), come piu oltre si dirda, che tuttora rientrano nella sfera
dei vizi sanabili anche quelli che investono la notificazione (rappre-
sentando, anzi, come si desume anche dalla casistica giurispruden-
ziale, la fattispecie piu ricorrente ed interessante).

In altri termini, la miniriforma del contenzioso tributario del
1981 ha dato luogo, sempre nell’ambito del diritto sostanziale, sol-
tanto ad un vistoso ampliamento dell’area dei vizi sanabili, che &
stata estesa dal campo delle mere notifiche irrituali, a tutti i vizi
formali dell’atto impugnato (con le due sole eccezioni previste dalla
norma).

Risulta cosi confermata I'idea che I’art. 21 rappresenti una di
quelle rare disposizioni che, segnando il passaggio dal diritto pro-
cessuale al diritto sostanziale, gettano un ponte tra i due emisferi
dell’ordinamento, sebbene nella direzione inversa a quella ordinaria.

E usuale, infatti, che gia 1n sede di diritto sostanziale si intro-
duca, o soltanto si anticipi, la corrispondente disciplina processua-
le (26) volta a soddisfare giudizialmente (e, se del caso, coattiva-
mente) I'esercizio del diritto (contestato) delineato compiutamente
in sede sostanziale.

L’art. 21, invece, & norma che, con il fine ultimo di favorire
I’Amministrazione finanziaria, prevede una singolare forma di sa-
natoria degli atti amministrativi invalidi promossa dal giudice ma
necessariamente attuata in sede sostanziale dall’Amministrazione
finanziaria.

2. La definizione dogmatica della rinnovazione dell'atto impugna-
to come convalida atipica ad tmpulso giudiziale.

Gli assunti che precedono consentono, inoltre, di affermare

(25) In senso difforme, perd, Russo P., voce « Processo tributario », cit.,
p- 792; Tesauro F., voce « Processo tributario », in Nowiss. Digesto it., Appendi-
ce, vol. V, Torino, 1984, p. 1409; BariLE C., Consideraziont diverse, cit., 405.

(26) Per una di queste ultime ipotesi, vd. Grasso E., Comunione legale ed
espropriazione delle quota del contuge personalmente obbligato, in Riv. dir. proc.,
1988, 395. Sulle norme c.d. unificanti o di transizione tra i due codici che in atto si
trovano collocate normalmente nel codice civile ma che si vorrebbe inserire in se-
de di riforma del codice di procedura civile in quest’ultimo, vd., sempre, Grasso
E., Il processo esecutivo nelle prospettive della ricodificazione, in Ri. dir. proc.,
1985, 523 ss.
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che I'espressione « rinnovazione » utilizzata dal legislatore & stata,
ed &, giuridicamente impropria o, se si vuole, solo efficacemente
descrittiva.

Efficacemente descrittiva, in quanto fornisce con immediatez-
za l'idea della sanatoria dell’atto, cioé di quell’effetto giuridico di
portata sicuramente generale nell’ordinamento (27) che ha rappre-
sentato I’obiettivo primario del legislatore allorché ha concepito I'i-
stituto.

Giuridicamente non corretta perché non & possibile fornire, di
quest’istituto, se non analisi settorializzate che, in comune non han-
no neanche quel generico effetto costituito dalla sanatoria dell’atto
(di diritto civile, amministrativo, processuale).

In particolare, questo difetto di una sicura identita giuridica, la
nozione la sconta pesantemente proprio nell’ambito del diritto pub-
blico a causa della varieta e della complessita tipologica della fun-
zione di riesame da parte dell’amministrazione dell’attivita svolta
secondo modalita giuridicamente carenti.

Anzi, secondo la migliore dottrina, a riprova di un’incerta col-
locazione sistematica, I'istituto non va inserito, neanche in senso la-
to, nella funzione di controllo (di legittimita) dell’attivita ammini-
strativa gia espletata, ma, istituzionalmente, attiene semplicemente
al connotato dell’efficacia temporale dell’atto: ’amministrazione
proroga il rapporto il cui termine originariamente fissato & scadu-
to (28).

(@7) Cfr. GianNINI M.S., Diritto ammimistrativo, vol. II, Milano, 1970,
pp. 1046 ss., specie 1051.

(28) Cfr. GiannINT M.S., Diritto amministrative, cit., vol. 1, p. 594; San-
puLLl A.M., Manuale di diritto amministrativo, vol. 1, Napoli, 1984, pp. 697-698.
Secondo GALATERIA L.-Stipo M., Manuale di diritto amministrative, cit., vol. 1,
p. 313, invece, la P.A., nell'ipotesi di rinnovazione emana un atto di uguale con-
tenuto rispetto al precedente ma avente carattere innovativo « nel senso che &
stata compiuta una nuova ponderazione dei pubblici interessi. In cid la rinnova-
zione si differenzia dalla proroga che consiste in una mera dilazione di termine ».
Non sempre la giurisprudenza ha presente la distinzione tra atto di proroga (allor-
ché 'amministrazione protrae l'efficacia di un provvedimento prima della scaden-
za) e rinnovazione dell’atto (allorché gli effetti sono di gia esauriti): cfr. Cons. Sta-
to, sez. V, 8 novembre 1977, n. 937, in Rass. Cons. Stato, 1977, I, 1593; Cons.
Stato, sez. 1V, 13 novembre 1975, n. 1629; TAR Veneto, 28 ottobre 1975, n. 4538,
in I TAR, 1975, 1, 3109. Distingue, invece, i due tipi di atti, Cons. Stato, sez. V,
22 aprile 1976, n. 685, in Rass. Cons. Stato, 1976. 1 481. In dottrina, vd. SaNINO
M., voce « Proroga » (dir. amm.), in Enc. dir., vol. XXXVII, Milano, 1988, pp.
414-415; in argomento vd., inoltre, PERRONE CaPaNO R., La retroattivita degli
atti amministrativi, Napoli, 1950; Corso G., L’efficacia del provvedimento ammai-
nmistrativo, Milano, 1969. Una particolare ipotesi di rinnovazione-riconferma nella
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E vero, altresi, che I’espressione risulta piuttosto consueta nel-
la terminologia della giurisprudenza amministrativa, ove, piu che
possedere una puntuale valenza tecnico-giuridica, spesso indica,
genericamente, la funzione di riesame da parte dell’amministrazio-
ne volta all’obiettivo di sanare I’atto illegittimo (29).

Allorché, comunque, si & impegnata, non senza contraddizioni,
in tentativi definitori, la giurisprudenza ha contrapposto I’istituto
della convalida a quello della rinnovazione in base alla considera-
zione che, mentre « nel caso della convalida tutti gl effetti giuridici
si imputano all’atto convalidato, nell’altro caso gli effetti giuridici si
imputano invece interamente all’atto sostitutivo » (30).

La conseguenza & che mentre la convalida si ricollega senza
soluzione di continuita all’atto convalidato, sicché « quello convali-
dante si pone come causa ostativa dell’eventuale annullamento per
illegittimita dell’atto illegittimo impugnato » (31) ovvero, in sintesi,
possiede un’efficacia sanante ex func, la rinnovazione, pit mode-
stamente, sostituisce I’atto viziato con effetto ex nunc.

Sicché neanche in questa accezione, peraltro poco diffusa nella
stessa giurisprudenza (e del tutto ignorata dalla dottrina) si potreb-
be individuare un equivalente della « rinnovazione » in materia tri-
butaria, essendo scontato, e nel prosieguo analizzato pili compiuta-
mente, 'effetto di sanatoria ex tunc dell’istituto (come si evince gia

letteralmente dalla norma: « la commissione, se ... rileva un vizio
... sospende il processo ... ed assegna per la rinnovazione dell’atto
impugnato un termine ... La rinnovazione nel termine .... impedi-

sce ogni decadenza », medio tempore verificatasi).

In alternativa, a dimostrazione, peraltro, delle segnalate incer-
tezze ricostruttive, parte della dottrina (32) e della giurispruden-
za (33), considerano la rinnovazione una delle possibili modalita di

materia tributaria si attua nell’ipotesi di proroga del contratto esattoriale; vd. Co-
CIVERA B., voce « Esattore », in Enc. dir., vol. XV, Milano, 1966, pp. 357 ss.

(29) A tale scopo alternativamente utilizzata rispetto ad una varia termino-
logia di identico significato: sostituzione, riproduzione, ripetizione, ecc.

(30) Cons. Stato, sez. IV, 18 aprile 1987, n. 223, in Rass. Cons. Stato,
1987, 1, 509.

(81) Cfr. Cons. Stato, ad. plen., 9 marzo 1984, n. 5, in Rass. Cons. Stato,
1984, I, 236.

(82) Cfr. Virca P., La tutela giurisdizionale nei confronti della Pubblica
Ammanistrazione, Milano, 1966, pp. 387-388.

(83) Cfr. Cons. Stato, sez. V, 3 settembre 1985, n. 273, in Rass. Cons. Sta-
to, 1985, I, 916; Cons. Stato, sez. V, 11 gennaio 1985, n. 11, in Rass. Cons. Stato,
1985, I, 27; Cons. Stato, sez. IV, 3 novembre 1983, n. 766, in Rass. Cons. Stato,
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esecuzione del giudicato di annullamento, allorché provocato da vi-
zi meramente formali dell’atto impugnato (34).

In questo contesto, di estrema incertezza ricostruttiva, come si
diceva, non & ben chiaro a quale istituto alluda la relazione gover-
nativa allorché precisa che « lo strumento tecnico che viene utiliz-
zato & quello — del resto familiare alla giustizia amministrativa —
della rinnovazione degli atti affetti da vizi formali » (85), come se,
per 'appunto, esistesse un istituto specificamente deputato alla sa-
natoria dei vizi formali al di 1a dei poteri di autotutela amministrati-
va attribuiti alla Pubblica Amministrazione in ordine, generica-
mente, ai propri atti illegittimi (da qualsiasi tipo di vizio siano affetti).

Sicuramente estranea all’area della conservazione degli effetti
di negozi invalidi — siccome saldamente presidiata da piu inequi-
voci istituti (86) — la nozione della « rinnovazione » in materia di

1983, I, 1148; Cons. Stato, sez. IV, 23 giugno 1981, n. 508, in Rass. Cons. Stato,
1981, I, 653.

(34) Virca P., op. loc. ult. cit., « non & preclusa all’amministrazione la fa-
colta di rinnovare il provvedimento con lo stesso contenuto, ma senza quei vizi da
cui era inficiato il precedente »; uno spunto a favore di tale teoria, peraltro, sem-
bra offerto dall’art. 45 del t.u. delle leggi sul Cons. Stato, 26 giugno 1924, n.
1054, ove & previsto che « Se il Consiglio di Stato in sede giurisdizionale ... acco-
glie il ricorso per motivi di incompetenza, annulla I’atto e rimette 1'affare all’auto-
rita competente » affinché adotti i conseguenti provvedimenti. E vero che in di-
ritto amministrativo la problematica & semplificata dall’inesistenza, ordinariamen-

te, di termini decadenziali entro i quali esercitare la funzione, il che, invece,
spesso impedisce l'attivitd in sanatoria nella materia tributaria; rimane, comun-
que, il valore del principio secondo cui il provvedimento affetto da vizi formali

sollecita, di per sé, una sanatoria volta a rendere legittimo I'operato amministrati-
vo magari ineccepibile nel merito.

(35) Relazione governativa, cit., 1204.

(86) Cfr. art. 1424 c.c. in tema di « Conversione del contratto nullo » o art.
1444 c.c. in tema di « Convalida » (del contratto annullabile), mediante i quali
istituti le parti (o il contraente che potrebbe far valere I'invaliditd ) conseguono
I’obiettivo della sanatoria del negozio con effetti ex tunc. Comunque la dottrina
civilistica appare maggiormente dedita all’analisi della ripetizione del negozio che
non ai meccanismi della sanatoria del negozio invalido; cid, probabilmente, per-
ché nel diritto privato ¢ meno assillante, a paragone che nel diritto pubblico, I’esi-
genza di conservazione degli effetti scaturenti da negozi invalidi, si da risultare
automaticamente piu diffusa nella prassi la sanatoria mediante nuova prestazione
del consenso delle parti contraenti, con effetti, perd, solamente ex nunc. Per tal
modo, si avverte che qualora « le parti, consapevoli dell'invalidita o inefficacia
del negozio anteriore, compiono un negozio identico, si ha nuova stipulazione » e
non rinnovazione del negozio (cosi IrTt N., La ripetizione del negozio giuridico, in
Studi di diritto civile diretti da R. Nicold e F. Santoro-Passarelli, Milano, 1970, p.
186; in argomento vd., inoltre, GiorGIANNI M., Il negozio d’accertamento, Mila-
no, 1989, p. 180; Puccint L., Studi sulla nullitd relativa, Milano, 1967, pp. 149
ss.; FoA A., Sulla natura giuridica delle dichiarazion: riproduttive, in Tem:i emil.,
1928, 11, 7).
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diritto privato rientra, piuttosto, nel pit ampio panorama della
(mera) riproduzione o ripetizione (37) della dichiarazione negoziale.

Anche in tale settore, ad onor del vero, si & espressa |’opinione
secondo la quale, per il tramite della « rinnovazione », le parti si li-
miterebbero allo « spostamento temporale del negozio o, come si
direbbe nella pratica, al cambiamento della sua data » (38).

Ed il legislatore, in realta, bisogna aggiungere, sembra avalla-
re un siffatto ordine di concetti alla luce dell’utilizzazione del termi-
ne proprio in questo significato (39).

La pit autorevole (e numerosa) dottrina & attestata, invece,
con insignificanti, per quel che ci riguarda, varianti interne, nell’i-
dea secondo la quale, per il tramite dell’istituto, le parti intendono
« ribadire la propria perdurante volontd di realizzare un determi-
nato assetto di interessi che, attuatosi a seguito del negozio anterio-
re, non si intende affatto ‘“‘eliminare”, ma semplicemente “ricon-
fermare”’ » mediante un nuovo negozio identico al precedente af-
finché ne prenda il posto (40).

(37) Secondo la terminologia mediante la quale si indica indifferentemente
la reiterazione di una volontd negoziale ancorché non affetta da vizi nella prece-
dente formulazione; utilizzano la prima espressione, ad esempio, GorLa G., La
riproduzione del negozio giuridico, Padova, 1933; SEGRE G., Ricognizione, ripro-
duzione e 1 zione del megozio giuridico, in Riv. dir. civ., 1926, I, ed ora in
Scritty giuridict, vol. I, Cortona, 1930; GRANELLI C., Riproduzione e rinnovazione
del contratto, in Studi di diritto privato, diretti da A. Dalmartello e L. Mengoni,
Milano, 1988; Aur. CANDIAN, Nuove riflessioni sulle dichiarazioni riproduttive det
negozi giuridici, in Saggt di diritto, vol. I, Padova, 1931; la seconda, invece, &
usata da Irt1 N., La ripetizione del negozio, cit.

(38) CarneLutTi F., Documento e negozio giuridico, in Rw. dir. proc. civ.,
1926, I, 191; vd., anche, DE MarcHt G., Il rinnovo della cambiale, Padova,
1965, pp. 20 ss.

(39) Cfr. in tema di rinnovazione tacita dei contratti di locazione, di mez-
zadria e di soccida, rispettivamente, gli artt. 1597, 2148 e 2172 c.c. Analogamen-
te, in tema di rinnovazione dell’efficacia dell’iscrizione ipotecaria, cfr. artt. 2847-
2851 c.c. Sul piano dell’efficacia probatoria si colloca, invece, I'atto di rinnovazio-
ne di cui all’art. 2720 c.c.; in argomento, vd. Irtt N., La ripetizione del negozio,
cit., pp. 152 ss.; ANDRIOLI V., voce « Atti di ricognizione o di riproduzione », in
Noviss. Digesto it., vol. I, 2, Torino, 1964, p. 1525; GarBAGNATI E., I proced:-
menti d’ingtunzione e per convalida di sfratto, ed. IV, Milano, 1970, p. 77, nota
84. Sempre sul piano della reintegrazione dell’efficacia probatoria si colloca la
normativa di cui agli artt. 162-163 c.p.c. riguardante la « Rinnovazione, pubblica-
zione e copia degli atti » da parte del giudice penale.

(40) GranNeLLl C., Riproduzione e rinnovazione, cit., pp. 101-102; simil-
mente, SANTORO PassareLLi F., La transazione, ed. II, Napoli, 1975, p. 35; Sac-
co R., Il contratto, in Trattato di diritto civile italiano, diretto da F. Vassalli, vol.
VI, 2, Torino, 1975, p. 741; Irtt N., La ripetizione del negozio, cit., p. 135 ss.;
Bert1 E., Teoria generale del negozio giuridico, in Trattato di diritto civile italia-
no, diretto da F. Vassalli, vol. XV, 2, ed. II, Torino, ristampa, 1960, pp. 137 ss.;
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Ibridamente a cavallo, quindi, vuoi nel diritto pubblico che
privato, tra sanatoria di atti (invalidi) e strumento di proroga (me-
ramente) temporale dell’atto, listituto assume una pit netta fisio-
nomia solo nell’ambito del diritto processuale civile.

In realta, sin dall’origine, il legislatore non ha richiamato un
istituto (tipico) di diritto amministrativo (e tampoco, di diritto pri-
vato) ma ha preso a prestito dal lessico processuale I’espressione
che designa, per 'appunto, ’effetto di sanatoria delle nullita di atti
del processo (41) adattandola, nell’ambito della materia tributaria,
con un naturale accostamento, anche fonetico, alla sanatoria delle
nullita della notifica degli atti dell’Amministrazione finanziaria, no-
nostante che essa potesse alimentare non pochi fraintendimenti, il
che & puntualmente avvenuto, si & gia avuto modo di constatare,
circa la natura sostanziale (e non processuale) dell’istituto.

Il legislatore ha, poi, inevitabilmente, insistito nell’identica
espressione sebbene essa corrispondesse ancor meno alla funzione
sostanziale dell’istituto nel sistema, vieppit incapace, quindi, di
rendere attualmente il fenomeno giuridico che intende riassumere.

Alla luce delle indicazioni acquisite, si pud procedere ad ulte-
riori specificazioni definitorie facendo presente che la funzione di

Cariora FERRARA L., Il negozio giuridico nel diritto privato ttaliano, Napoli, s.d.,
p. 468, specie nota 38; Bianca C.M., La vendita e la permuta, in Trattato di di-
ritto cinle italiano, diretto da F. Vassalll, vol VII 1, Torino, 1972, pp. 161 ss.;
Baruccur A., La riproduzione del prov imistrativo. Aspetti e pro-
blemi, Torino, 1971, pp. 108 ss.; Carrest F., La transazione, in Trattato di diritto
cvile italiano, diretto da F. Vassalli, vol. IX, 8, ed. II, Torino, 1956, pp. 120 ss.;
e gia Craps T., Il contratto riprodutitvo e la conferma o ratifica di contratto annul-
labile o tnefficace, in Foro it., 1900, I, 136 ss. Assolutamente isolata, invece, P'opi-
nione di chi ritiene che « la rinnovazione implica sostituzione di negozi, non dl
rapporti » (cosi TAMBURRINO G., Osservazioni in tema di negozio di accert
in Studi in onore dv E. Eula, vol. ITY, Milano, 1957, p. 482) sicché « il rapporto
giuridico investito dal negozio rinnovato ... pué continuare la sua vita » (GORrLa
G., La riproduzione del negozio giuridico, cit., p. 41). Riguardo a tali assunti, vd.,
criticamente, CorrADO R., Il negozio di accertamento, Torino, 1942, p. 209,e Ni-
cord R., Il riconoscimento e la transazione mel problema della rinnovazione del
negozio e della novazione dell'obbligazione, in Annali delllstituto di Scienze Giu-
ridiche, Economiche, Politiche e Sociali, della R. Universita di Messina, vol. VII,
Messina, 1933, pp. 446 ss.

(41) Cfr. Furno C., Nullita e rinnovazione degli atti processuali, in Stud:
m onore di Redenti, vol. I, Mllano 1951, pp. 405 ss.; Ciaccia Cavarrar: B, La
7 lone nel pr di cog . Mllano, 1981; Sarrta A.C., In tema di
rinnovazione degli atti processuali, in Stud: in onore di Cesare Sanﬁltppo vol. V,
Milano, 1984, pp. 659 ss.; vd., inoltre, DEnTI V., Nullitd degli atti processuali ci-
vili, in Noviss. Digesto it., vol. XI, Torino, 1965, p. 480; FazzarLari E., voce
« Processo civile » (dir. vig.), in Ene. dir., vol. XXXVI, cit., pp. 180 ss.
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riesame dei propri atti illegittimi da parte dell’amministrazione che
li ha posti in essere, pud conseguire, fondamentalmente, fini mera-
mente caducatori (annullamento d’ufficio o revoca) o confermativi
(convalida o regolarizzazione) dell’attivita esercitata, in base ai
concreti interessi della Pubblica Amministrazione procedente. Nel-
la fattispecie, ’Amministrazione finanziaria attua un procedimento
di secondo grado (42) volto alla revisione e, quindi, alla correzione
dei vizi della funzione amministrativa gia espletata.

Tale riesame, infatti, non mira alla rinuncia, parziale o totale,
ma alla conferma della pretesa gia fatta valere, ovviando ad un vi-
zio dell’atto che ne potrebbe pregiudicare I'esito. La possibilita,
espressamente contemplata dal capoverso della norma, che I’Am-
ministrazione finanziaria rinunci parzialmente alla pretesa rappre-
senta, peraltro, nell’economia complessiva dell'istituto, come me-
glio si vedra (43), un obiettivo secondario ed eventuale, realizzabi-
le in occasione (e in dipendenza) di quella sanatoria dei vizi formali
dell’atto impugnato che rimane il nucleo indefettibile dell'istituto.
Detto in altri termini, vi pud benissimo essere una rinnovazione
senza rinuncia (anzi questa & la regola) mentre non vi pud essere,
in occasione dell’applicazione dell'istituto, una rinuncia parziale
(alla pretesa) senza rinnovazione (dell’atto).

In un simile contesto, listituto in esame costituisce piu pro-
priamente, una forma atipica di « convalida » dell’atto viziato che
si realizza allorché la sanatoria delle cause di illegittimita viene ef-
fettuata dalla stessa autorita che ha posto in essere 'atto (44).

L’istituto disciplinato dalla norma in esame presenta, pero,
delle peculiarita che vanno immediatamente poste in evidenza.

(42) Secondo la terminologia di GianNniNI M.S., Diritto ammanastrativo,
cit., vol. I, p. 1029, allorché il riesame ha ad oggetto un precedente procedimento
o un atto amministrativo; in tal senso, vd., anche, TEDEscHINI F., voce « Proce-
dimento amministrativo », in Enc. dir., vol. XXXV, Milano, 1986, p. 895; SAN-
puLLI A.M., Manuale, cit., vol. I, p. 688.

(43) Ma per una diversa lettura dell’espressione « la rinnovazione ... fa
cessare la materia del contendere ... sui motivi che risultano accolti dall’atto rin-
novato ... », vd. ATTARDI A., Riconoscimento del diritto, cessazione della materia
del contendere e legittimazione ad impugnare, in Giur. it., 1987, IV, 485 ss.;
GaFrrURI G., Lezione di diritto tributario, cit., pp. 135-136.

(44) SanpurLt A.M., Manuale, cit., vol, I, p. 688; ALEssI R., Princip,
cit., vol. 1, pp. 375 e 433 ss.; GIANNINI M.S., Diritto amministrativo, cit., vol. II,
p. 1040, critica la nozione di convalida ma proprio a causa delle peculian caratte-
ristiche della « convalida » in diritto amministrativo rispetto alla corrispondente
nozione di diritto privato.
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A) Una prima caratteristica risiede nel fatto che, mentre ’at-
tivita di revisione della legittimita degli atti in funzione della loro
sanatoria & ordinariamente posta in essere direttamente, in osse-
quio al principio di economia dei mezzi giuridici, dalla stessa auto-
rita che li ha emanati, o, al pilt, da un’autorita gerarchicamente so-
vraordinata che ne abbia per legge il potere (45), nella fattispecie
é, singolarmente, e necessariamente, « autorizzata » dal giudice
tributario. L’istituto, anzi, si caratterizza per il fatto che I’Ammini-
strazione finanziaria non pud autonomamente procedervi se non in
esecuzione dell’ordinanza del giudice che la consente. Quindi non
si tratta di attivitd spontanea di revisione del proprio operato, ma
essa viene promossa, in un certo senso sollecitata, dalla stessa au-
torita che, in sede giurisdizionale, decide della legittimita dell’atto
impugnato.

In definitiva, la rinnovazione si potrebbe definire, per distin-
guerla dalla convalida vera e propria, una convalida atipica ad im-
pulso giudiziale che agisce in alternativa e con effetti diversi, sia
sul piano sostanziale che processuale, rispetto alla normale convali-
da d’ufficio. Rimane, poi, per I’Amministrazione finanziaria, 1’uni-
ca possibilita di sanatoria dell’atto illegittimo (sempreché, s’inten-
de, l'attiviti amministrativa sia stata gia espletata, sia pure irrego-
larmente) allorquando il termine di decadenza per ’emanazione (e
per la correzione) dell’atto sia scaduto e con esso siasi esaurito il
potere di convalida d’ufficio.

E, peraltro, significativo che I'attivita materiale di rinnovazio-
ne e, inoltre, I'imputazione soggettiva dell’atto debbano essere at-
tribuite all’ufficio procedente rimanendone certamente escluso il
giudice tributario.

E da escludere, in particolare, non solo che I’attivita volta alla
sanatoria dell’atto impugnato possa essere giuridicamente imputata
al giudice, il che & ovvio, ma anche che questa sia « ordinata » dal
giudice e quindi imposta all’amministrazione (46).

(45) Il che avviene allorché I’atto non sia definitivo: art. 1 del D.P.R. 24
novembre 1971, n. 1199, in tema di « Semplificazione dei procedimenti in mate-
ria di ricorsi amministrativi »; ma in materia tributaria la regola & che gli atti so-
no, per I’appunto, definitivi.

46) E questa, invece, una configurazione prospettata dalla prevalente dot-
trina: cfr. TEsauro F., voce « Processo tributario », cit., p. 1409; MERcATALI A.,
Poterr, motivazione, tutela giurisdizionale del contribuente nell’accertamento, in
Atti del convegno dell’A.N.T.I. su « L’accertamento tributario e la tutela del con-
tribuente » svoltosi ad Ancona il 16 novembre 1985, Roma, s.d., ma 1986, p. 39,
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Gli organi giurisdizionali (anche quelli speciali) esercitano, in
genere, poteri strettamente ordinatori solo nell’ambito del processo
(a parte, s'intende, la sentenza che decide il merito alla quale I'am-
ministrazione deve, ovviamente, conformarsi), in particolare ai fini
istruttori (ordine di esibizione di documenti, richiesta di adempi-
menti istruttori, ete.), e con conseguenze giuridiche di mero carat-
tere processuale (cfr. art. 116 c.p.c. e art. 44 T.U. n. 1054 del 1924
citato).

Dovendosi qui configurare un istituto volto alla sanatoria di vi-
zi dell’atto amministrativo (piuttosto che di un atto del processo),
occorre quindi tener conto dell’improspettabilita, concettuale e giu-
ridica, di interferenze dirette tra attivitad giurisdizionale ed ammini-
strativa. E noto, infatti, che il giudice non pud sostituirsi all’ammi-
nistrazione nell’esercizio di un’attivita che compete istituzional-
mente a quest’ultima (47).

La norma non pone eccezioni ai principi su esposti: « la com-
missione se nell’atto ... rileva un vizio ... sospende con ordinanza il
processo ... ed assegna per la rinnovazione dell’atto impugnato un
termine ... ».

La terminologia & trasparente: attribuisce al giudice un potere-
dovere di mero impulso in relazione ad un procedimento (atipico)
di convalida la cui concreta esecuzione, peraltro, compete esclusi-

e in Boll. trib., 1986, 192; AttarDI A., Riconoscimento del diritto, cit., 485; Basi-
LAVECCHIA M., nota a Comm. trib. centr., sez. VII, 18 novembre 1986, n. 8918,
in questa Rivista, 1987, II, 128; Ip., L’accertamento parziale. Contributo allo stu-
dio della pluralita di attr dv accert to nelle imposte sui redditi, in L’ordina-
mento tributario italiano, collana diretta da G. Falsitta e A. Fantozzi, Milano,
1988, pp. 141-142, nota 142; Micuert G.A., Corso di diritto tributario, ed. VII,
Torino, 1984, p. 262; Marrezzont M., Difetto di motiwazione dell’accertamento
valore e preclusione della decisione sostitutiva della Commaissione tributaria, in
Boll. trib., 1983, 1289; Tomasiccuio T., Manuale del contenzioso tributario, ed.
II, Padova, 1986, p. 212; PietrantONIO L., Sull’impedimento della decadenza
nella rinnovazione, cit., 177; la rinnovazione dell’atto impugnato si realizza tussu
tudicis anche per GraNeLLi A.E., Motivazione dell’accertamento e natura del
processo tributarto, in Boll. trib., 1983, 9538; normalmente assente, invece, nella
concettuologia della giurisprudenza.

(47) Sul divieto per lo stesso giudice amministrativo di dare « ordimi »
all’amministrazione, cfr. Cons. Stato, sez. V, 80 ottobre 1973, n. 776, in Rass.
Cons. Stato, 1973, 1, 1364; sul divieto di sostituirsi ad essa nell’esercizio di poteri
amministrativi, emanando atti in sua vece, cfr. Cass. civ., sez. un., 13 aprile
1970, n. 1012, in Rass. Cons. Stato, 1970, II. 1106; Cons. Stato, sez. V, 7 novem-
bre 1967, n. 1511, in Rass. Cons. Stato, 1967, I, 2233; in dottrina vd. CASSARINO
S., Il processo amministrativo nella legislazione e nella giurisprudenza, vol. 11, Lo
svolgimento del giudizio, Milano, 1987, p. 628.

6. Rw. dir. fin. - 1 - 1990.
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vamente all’amministrazione; in altri termini, la commissione auto-
rizza l'ufficio a procedere al riesame della legittimita degli atti
emanati in funzione della loro sanatoria.

Il provvedimento autorizzatorio presuppone, ovviamente, la
valutazione positiva del giudice in ordine all’esistenza di un vizio
dell’atto la cui sanatoria, peraltro, rientra nei compiti istituzionali
dell’amministrazione, la quale potrebbe al limite insistere sull’ine-
sistenza del preteso vizio dedotto dal contribuente, ancorché rite-
nuto implicitamente sussistente dalla commissione.

Cosi congegnata la normativa, se non fuga sospetti d’inoppor-
tunitd, quantomeno esclude I’esercizio di (seppur larvata) ammini-
strazione attiva da parte del giudice e di infausti ritorni al passato.

E nota la matrice amministrativa delle commissioni tributarie e
la lentezza (nonché parziale inadeguatezza) del processo di giuri-
sdizionalizzazione tuttora non perfettamente conclusosi (48).

Un’espressione dell’originaria natura amministrativa era costi-
tuita, per 'appunto, dall’istituto dell’integrazione dell’accertamento
su rinvio della Commissione tributaria contemplato dall’art. 36
T.U. delle leggi sulle imposte dirette 29 gennaio 1958, n. 645 (49).

(48) In argomento, vd. Tesauro F., Profili sistematici del processo tributa-
rio, Padova, 1980, pp. 12 ss.; PErroNE L., Il giudice tributario, in L’ordinamento
giudiziario. Materiali per una riforma, a cura di N. Picardi e A. Giuliani, III, Ri-
mini, 1985. pp. 188 ss.; la continuitd tra realta sostanziale e realta processuale,
nel senso che « 'accertamento compiuto dalle commissioni veniva considerato co.
me il naturale completamento in via contenziosa dell’attivita accertativa operata
dagli uffici », & sottolineata da GrEnDI C., La giustizia tributaria in Italia, in Dir.
prat. trib., 1987, I, 984, ora in L'ordinamento tributario, Atti del Convegno di Ca-
serta a cura di Antonio Pistone, vol. V, Tax policy and economy, Padova, 1988,
p. 354; in argomento vd., inoltre, DoLrIN N., I wzi logici dell'atto di accertamen-
lo come cause di invaliditda insanabile nell’ottica della Commissione centrale, in
questa Rivista, 1985, 11, 4 ss.

(49) Ancor prima, espressione di amministrazione attiva era costituita dal-
I'art. 81 del r.d. 8 luglio 1987, n. 1516: « Quando la commissione distrettuale in-
tenda valersi della facolta di accertare o di aumentare i redditi ai sensi dell'art. 43
delia legge 24 agosto 1877, n. 4021, dell'art. 41 del r.d. 24 agosto 1877, n. 4024,
per l'applicazione dell'imposta sui fabbricati, ¢ dell’art. 39, comma 3, del d.l. 7
agosto 1936, n. 1639, deve a mezzo dell’ufficio delle imposte notificare la proposta
al contribuente, il quale, entro trenta giorni dalla notificazione, pud reclamare al-
la commissione stessa »; e 1l successivo art. 32: « Quando la commissione distret-
tuale, giudicando in materia di imposte dirette, con la sua decisione confermi in
tutto od in parte la tassazione, ma in base ad un titolo diverso da quello indicato
nell’avviso di accertamento, la decisione stessa ha valore di nuova proposta »,
ciod aveva valore di provvedimento impositivo; quanto ai termini per esplicare il
potere di aumentare i redditi accertati dagli uffici o di accertare i redditi e i cespi-
ti omessi, I'art. 89 del d.l. 7 agosto 1936. n. 1639, sulla riforma degli ordinamenti
tributari, convertito nella legge 7 giugno 1937, n. 1016, lo attribuiva alla commis-
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In quella sede, infatti, la terminologia era tutt’affatto diversa
« l'integrazione dell’accertamento puod aver luogo per disposizione
della Commissione tributaria di primo grado ... » ed autorizzava la
conclusione che si trattasse di una « facolta concessa alla Commis-
sione tributaria di primo grado di procedere all'integrazione del-
I'accertamento » anche oltre il termine di decadenza (50).

E parimenti importante sottolineare che per effetto della rin-
novazione I’amministrazione non emana un atto « nuovo » ma ri-
produce quello stesso sottoposto ad impugnazione solché emendato
dal vizio formale; il giudizio, quindi, prosegue nell’identica situa-
zione processuale antecedente alla rinnovazione per cid che con-
cerne eventuali decadenze attuatesi in ordine alla proposizione di
motivi aggiunti (art. 19-bis), di richieste istruttorie, e cosi via.

Nondimeno, listituto resta un unicum nel panorama dell’ordi-
namento giuridico, essendo normale, come si & detto, che la sanato-
ria sia effettuata dalla stessa autorita o, al piu, da altra autorita am-
ministrativa di controllo o gerarchicamente superiore, ma mai uffi-
cialmente promossa (e, quindi, psicologicamente imposta) proprio
dal giudice nell’ambito del giudizio tendente, per I'appunto, all’an-
nullamento per illegittimita dell’atto impugnato.

La spiegazione della singolarita I’ha fornita, senza veli ed ipo-
crisie, lo stesso legislatore — si & gia accennato — allorché ha con-
siderato che i vizi formali possono impedire al fisco ’acquisizione
dell’imposta nonostante che la stessa sia effettivamente dovuta: « il
contribuente che non deve l'imposta pretesa o deve una imposta
minore di quella pretesa nulla ha da temere dalla innovazione, che
invece mira ad eliminare una fascia di “‘evasione legalizzata”, e
precisamente l’evasione resa possibile, ai soli contribuenti bene as-
sistiti, dall’abile sfruttamento di errori formali o procedimentali de-
gli uffici del’amministrazione, errori cui diviene impossibile — so-
vente per la lunga durata dei processi tributari — porre rimedio a

sione distrettuale sino al « 31 dicembre del secondo anno, successivo a quello del-
la definizione dell’accertamento ».

(50) Vd.. in proposito, DE ANGELIS F.-Potenza G.-TestAa A., Testo unico
delle leggi sulle imposte dirette, vol. 1, ed. III, Milano, 1964, p. 208; MERCATALI
A.. L’accertamento delle tmposte direite, Padova, 1980, pp. 129-130; ALLORIO
E.-MaGNaNI C., voce « Processo tributario », in Noviss. Digesto it., vol. XI1IL,
Torino. 1966, pp. 1203 ss. Per una diversa e pid impegnata lettura, MagNan C.,
Il processo tributario. Contributo alla dottrina generale, Padova, 1965, pp. 90 ss.
In giurisprudenza, vd. Cass. civ., sez. I, 13 dicembre 1969, n. 3959, in Guur.
mp., 1970, 1, 341.
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distanza di anni, quando sono ormai scaduti termini e maturate
decadenze » (51).

Si & operata, in tal modo, la scelta pili congeniale all’ottica am-
ministrativa: si & formalmente fatta salva la liberta comportamenta-
le del’amministrazione finanziaria (gia libera di esprimersi autono-
mamente in autotutela per il tramite dell’istituto della convalida
d’ufficio) in quanto il meccanismo in sanatoria non & « imposto »
ma soltanto « proposto » dal giudice; si sono neutralizzati, al con-
tempo, gli effetti della scadenza del termine decadenziale, preclusi-
vi della convalida d’ufficio, il che ha rappresentato, con ogni proba-
bilita, I’obiettivo pratico primario del legislatore.

B) Una seconda peculiarita consiste nel fatto che la rinnova-
zione opera limitatamente ad alcuni tipi di vizi, quelli formali, per
I'appunto. Peraltro la limitazione risulta oltremodo opportuna (I'i-
stituto, anzi, gia in questa versione costituisce una forzatura del si-
stema), ché i privilegi dell’amministrazione sarebbero stati eccessi-
vi ove fosse stato consentito al giudice tributario di indicarle even-
tuali deficienze dell’atto, ancorché afferenti la violazione delle nor-
me c.d. sostanziali.

La norma codifica, in tal modo, un’ulteriore singolarita del si-
stema tributario.

In realta, il diritto amministrativo non conosce istituti volti
specificamente al riesame dell’attivita in funzione della sanatoria
dei vizi propriamente formali.

Né, conseguentemente, & previsto, come vedremo, un istituto
volto specificamente alla loro sanatoria.

Non si distingue, cioe, fra i vari tipi di vizi che comunque pro-
vocano I'llegittimita dell’atto, se non attraverso le classiche figure
dell'incompetenza, dell’eccesso di potere (che in materia tributaria
ricopre scarsa rilevanza) e della violazione di legge (52) che ricom-
prende le violazioni attinenti vuoi agli aspetti formali dell’atto vuoi
al suo contenuto sostanziale.

Nella materia tributaria, invece, il legislatore ha in pit sedi
valorizzato la distinzione (non esente da incertezze applicative. s’in-
tende) tra le norme volte alla determinazione della base imponibile

(51) Relazione governativa, cit., 1204.

(52) Secondo I'art. 26 del t.u. 26 giugno 1924, n. 1054, delle leggi sul Con-
siglio di Stato, ripreso dall'art. 8 della legge 6 dicembre 1971, n. 1034, istitutiva
dei TAR.
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elo dell'imposta, e quelle disciplinatrici del procedimento ammini-
strativo, nonché della forma e dell’esternazione dell’atto, facendo-
ne discendere la distinzione tra vizi c.d. sostanziali, da un lato, e
vizi ¢.d. formali, dall’altro.

3. I rapporti della rinnovazione con il potere di convalida d’ufficro.

Le conclusioni sulla valenza sistematica dell’istituto devono es-
sere seguite, da presso, dall'indagine sui rapporti che esso intrattie-
ne con 1 contigui poteri istituzionali della Pubblica Amministrazione.

Allorché, infatti, si analizza una disciplina di specie che opera
sullo stesso terreno di un potere discendente dai principi generali
dell’ordinamento (53), sorge il dubbio, inevitabilmente, se essa ne
rappresenti I'esclusiva applicazione di diritto positivo, si da esclu-
dere ulteriori forme di esercizio di quel potere, ovvero conviva con
lo stesso secondo rapporti e connessioni tutte da definire.

A tal proposito, listituto de quo sollecita il confronto, princi-
palmente,” con quello della convalida d’ufficio al fine di fornire
esauriente risposta all'interrogativo se la rinnovazione ex art. 21
esaurisca le possibilita dell’amministrazione di rivedere il proprio
operato o se, invece, 'attivita di riesame possa in ogni caso essere
effettuata, direttamente e autonomamente, dall’amministrazione.

L’importanza e la delicatezza del tema gia traspaiono dalla va-
rieta delle risposte che sono state fornite, talune informate all’idea
dell’assorbimento del potere istituzionale amministrativo per effet-
to dell’introduzione dell’istitute della rinnovazione, altre a quella,
variamente articolata, di spazi operativi differenziati seppur indi-
pendenti.

Nella prima ottica, specificamente, si & ritenuto che ’Ammini-
strazione finanziaria sia stata del tutto privata del potere di autotu-

(53) Tale & quello, al quale facciamo riferimento, dell’autotutela ammini-
strativa: cfr. GHETTI G., voce « Autotutela della Pubblica Amministrazione », in
Digesto delle discipline pubblicistiche, vol. II, ed. IV, Torino, 1987, p. 84; Bassi
F., Appunti dalle lezioni di diritto amministrativo, ed. II, Parma, 1981; Ip., Le-
zione di diritto amministrativo, ed. II, Milano, 1987, pp. 121-123; in argomento,
approfonditamente, BENvENuTI F., voce « Autotutela » (dir. amm.), in Enc. dir.,
vol. IV, Milano, 1959, p. 537 ss.
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tela proprio perché I'impulso & qui « formalmente attribuito agli or-
gani del contenzioso tributario » (54).
Coltivando la seconda, all’opposto, si & sostenuto che:

a) l'art. 21 dimostra che all’Amministrazione finanziaria & at-
tribuito il potere di eliminare, anche in pendenza dell'impugnazio-
ne, i vizi dei propri atti illegittimi (55);

b) listituto si pone come un potere-dovere « di riserva » at-
tribuito al giudice di promuovere la rinnovazione, dal momento che
sarebbe applicabile solo allorché I’amministrazione finanziaria ab-
bia irrimediabilmente fatto scadere il termine di decadenza per I’e-
manazione dell’atto, parimenti utile per I'esercizio del potere di au-
totutela amministrativa, rimanendone, in tal modo, definitivamente
priva (56);

¢) o, ancora, che quel potere pud essere esercitato finché « il
contribuente non abbia presentato ricorso, perché ... non possono
essere sottratti alla sfera giuridica I’atto gia impugnato ed il relativo
ricorso che introduce il processo, al quale I’avviso di accertamento,
rimane acquisito » (57).

Ai fini della soluzione del quesito si potrebbe alternativamente
far leva su due opposti tipi di argomentazioni:

a) si potrebbe sostenere che la previsione dell’art. 21 dimo-
stri, gia di per sé, I'impossibilita (o, in ogni caso, la superfluita) del-
I'esercizio di un parallelo potere di rinnovazione dell’atto da parte
dell’amministrazione al di fuori di tale schema, similmente a cid

(54) La Rosa S., voce « Accertamento tributario », in Drgesto delle disci-
pline privatistiche, Sezione commerciale, vol. 1, ed. 1V, Torino, 1987, p. 15, e in
Boll. trib., 1986, 1541.

(55) Rosint E., Sui pin recenti progetti di riforma del contenzioso tributa-
o, in Dir. prat. trib., 1987, I, 685, ora in Studi in ricordo di Enzo Capaccioli. Mi-
lano, 1988, pp. 740-741.

(56) Cass. civ., sez. I, 20 maggio 1980, n. 8806, in Giur. mp., 1981, 1, 465;
da ultimo, Cass. civ., sez. un., 17 marzo 1989, n. 1388, in Boll. trib.. 1989, 1495,

ed ivi Ma¥rEzzONI M., La sorte degli accert ¢ tivali do la Cassazione.
(57) Porr D., Sul rinnovo dell’accertamento tributario, in Boll. trib., 1985,
920; nonché Gazzerro F., Non ¢ i n dell’accertamento impugna-

to. in Boll. trib.. 1981. 495; vd., analogamente, inoltre Masi G., Sulla rinnovabili-
la dell’avnso d’accertamento nullo, in Comm. trib. centr., 1984. II. 873. il quale
concorda sulla non operativita del principio di autotutela in base all’« attuale for-
mulazione dell’art. 21 del D.P.R. 26 ottobre 1972, n. 636, il quale ha il significato
mequivoco di disposizione tesa a sottrarre all’arbitrio del soggetto attivo del rap-
porto d'imposta la disponibilita dell’atto cosi come entrato nella sfera di valutazio-
ne dell’organo giurisdizionale adito », affermazioni, peraltro, tratte da Comm.
centr., sez. un., 16 giugno 1983, n. 1848, in Comm. trib. centr., 1984, 1. 145.
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che si sostiene per lattivith di riesame dei contenuti sostanziali,
consentita solo attraverso listituto dell’accertamento integrativo o
modificativo (58).

In altri termini, le due discipline detterebbero, ciascuna nel
proprio ambito, le modalita (e, quindi, i limiti) di esercizio del pote-
re di riesame della funzione impositiva.

b) Si potrebbe argomentare, in contrario, che l'art. 21 disci-
plina una forma « speciale » di rinnovazione, che non esclude I'e-
sercitabilita del generale potere di autotutela amministrativa (im-
pregiudicati i rispettivi rapporti operativi e gli eventuali reciproci
condizionamenti tra i due istituti).

La prospettazione sub a) potrebbe avvantaggiarsi, volendo, di
non trascurabili spunti argomentativi offerti, in particolare, dalla
prevalente giurisprudenza della Commissione centrale che fa coin-
cidere perfettamente i tempi di applicazione dei due istituti: la rin-
novazione, infatti, per tale giurisprudenza, pud essere autorizzata
dal giudice a condizione che 'amministrazione finanziaria non ab-
bia fatto scadere il termine di decadenza per la notifica dell’atto (di
accertamento), termine che, peraltro, coincide, a sua volta, con
quello (di esercizio) della convalida d’ufficio (59).

Nel momento in cui i due istituti si ponessero, riguardo al pro-
filo esaminato, come un perfetto duplicato, l'ipotesi interpretativa
prenderebbe certamente quota, essendo arduo, poi, dimostrare 1'u-

(58) E subordinatamente alla « sopravvenuta conoscenza di nuovi elemen-
ti »; sul’enucleazione di tale presupposto, vd. Cass. civ., sez. I, 8 giugno 1988. n.
3888, in Boll. trib., 1988, 1292; Cass. civ., sez. 1, 10 ottobre 1984, n. 282, in Dir.
prat. trib.. 1986. II. 3, ed ivi LanTER1 L., Ancora in lema di accertamenti integra-
tivi o modificativi; Comm. centr., sez. XIX, 22 dicembre 1987, n. 9426, in Corr.
trib., 1988, 578; in argomento, in dottrina, vd. Miccinesl M., La « sopravvenuta
conoscenza di nuovi elementi » presupposto per gl accertamenti integrativi e mo-
dificativi, in Rass. trib., 1985, II, 456; non sembra, perd, che I'accertamento inte-
grativo o modificativo emanato nonostante la carenza del requisito della soprav-
venuta conoscenza di nuovi elementi, possa essere considerato « radicalmente
nullo per mancanza di potere impositivo e come tale possa essere disapplicato dal
destinatario indipendentemente dalla sua impugnazione o da una pronuncia di
un’autority giurisdizionale o amministrativa che lo elimini dal mondo giuridico »
(cosi Comm. trib. II grado di Parma, sez. I, 3 novembre 1984, n. 252, in Boll.
trib., 1985, 919, ed ivi Porl O., Sul rinnovo dell’accertamento {ributario), ponen-
dosi, tale carenza, pur sempre, a livello di vizio di legittimita dell’atto; in argo-
mento, cfr. Tesavro F., Istituzioni, cit., vol. I, p. 155, nota 28; contra, BasiLa-
vECCHIA M., nota a Comm. trib. centr., sez. VII, 18 novembre 1986, n. 8918, 128.

(59) A titolo esemplificativo vd. Comm. centr., sez. XIX, 2 maggio 1987,
n. 3666, in Comm. trib. centr., 1987, 1, 217; Comm. centr., sez. XVII, 1 ottobre
1987, n. 6571, in Comm. trib. centr., 1987, 1, 478.
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tilitd e il senso dell’autonomia operativa dei due istituti nonostante
tale coincidenza.

A riprova, perd, delle gravi incertezze interpretative che assil-
lano Pistituto, giova immediatamente far presente che la Cassazio-
ne esprime, riguardo al profilo esaminato, posizioni tutt’affatto an-
titetiche (60); e anche se le conclusioni della Suprema Corte sono
accettabili solo in parte, come avremo modo di osservare, & da con-
dividere pienamente I’assunto che la rinnovazione pud anche esse-
re promossa (per la Cassazione deve essere promossa) dopo I’esau-
rimento del potere di convalida d’ufficio (o, cid che & lo stesso, an-
che dopo la scadenza del termine per la notifica dell’atto) (61).

Esclusa, per il momento senza i dovuti approfondimenti critici,
tale presunta coincidenza operativa, viene a mancare una delle ar-
gomentazioni di maggior pregio.

Ma, sempre al fine di contrastare la tesi sub a), va, inoltre,
preliminarmente tenuto presente che I'art. 21 riguarda si la rinno-
vazione di tutti gli atti impugnabili, ma non consente la sanatoria di
tutti i tipi di vizi formali.

Alcuni sono espressamente esclusi dalla sfera di applicazione
della norma.

Conseguentemente, un’eventuale risposta negativa al quesito
avrebbe I'effetto di escludere, per questi ultimi vizi, ogni possibilita
di rimedio. Come dire che un ufficio che si rendesse conto, succes-
sivamente alla notifica, di non aver congruamente motivato un av-
viso d’accertamento dei redditi, non potrebbe rimediare all’errore
sebbene non sia ancora scaduto il termine (decadenziale) previsto
dalla legge per '’emanazione dell’atto (62).

(60) Cass. civ., sez. un., 17 marzo 1989, n. 1338, cit., 1495: Cass. civ., sez.
I, 20 maggio 1980, n. 3306, cit., 465.

(61) In questottica cfr., anche, Cass. pen., sez. III, 11 maggio 1983, in
Grust. pen., 1984, III, 156.

(62) Il divieto di sostituire, nel rispetto del termine decadenziale, un avvi.
so di accertamento immotivato &, perd, da numerosa dottrina, fatto discendere di-
rettamente dal disposto dell’art. 21 del D.P.R. n. 636 del 1972: cos) GAFFurl G.,
Lezion: di dinitfo tributario, cit., p- 136; Ip., voce « Accertamento, contenzioso e
riscossione ». in Enciclopedia di contabilita Sinanza e controllo per la consulenza
aziendale, vol. VI, Milano, 1989, pp. 248-244; MAFFEZZONI M., La sorte degli ac-
certamenti immotivalti, cil., 1495; Ip., Autocorrezione dell’accertamento impugna-
to per wizi formal:, in Boll. trb., 1989, 1003; Ip.. Difetto di motivazione dell’ac-
certamento valore e preclusione della decisione sostitutiva della Commissione (ri-
butaria. in Boll. trib., 19883, 1289; BasiLaveccHia M., L’accertamento parziale,
cil., p. 141, nota 142.
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Il fatto, quindi, che I'art. 21 non consenta la sanatoria di tutti i
vizi formali fa pensare che non sia listituto deputato dal legislatore
a soddisfare in ogni caso, e in via esclusiva, l'esigenza della conva-
lida degli atti illegittimi a causa di vizi formali.

Altrimenti dovremmo individuare, e non esiste, la discriminan-
te (di carattere giuridico) che possa giustificare il diverso tratta-
mento tra vizi (formali) sanabili ex art. 21 e vizi formali che non sa-
rebbero sanabili neanche in sede di convalida d’ufficio (63).

Ritorna utile, peraltro, confrontare, in questa sede con non ec-
cessivi approfondimenti, due istituti che esauriscono, perlomeno a
livello di disciplina positiva, l'attivita di riesame dell’Amministra-
zione finanziaria, benché non possa a priori affermarsi che tale di-
sciplina esaurisca 'ambito delle possibilita di riesame, da parte del-
I’ Amministrazione finanziaria, dei propri atti illegittimi, come talo-
ra genericamente si afferma sia in dottrina che nella giurispruden-
za, specie di merito.

Il fatto che dalla disciplina dell'istituto dell’accertamento inte-
grativo o modificativo, emerga il divieto di riesame dei contenuti
sostanziali del provvedimento impositivo, probabilmente in forza
del valore di « decisione amministrativa » che esso svolge nell’ordi-
namento tributario (64), non pud acriticamente autorizzare la con-
clusione che listituto della rinnovazione rappresenti il pendant (del
divieto di riesame) sul versante dei vizi formali.

Anzi, in realta, proprio il confronto dell’art. 43 del D.P.R. n.
600 del 1973, da un lato, con I'art. 21 del D.P.R. n. 636 del 1972,
dall’altro, impedisce linstaurazione di ogni parallelismo tra i due
istituti.

L’art. 43 espressamente prescrive che, sulla base degli ele-
menti gia valutati, 'ufficio non possa modificare in aumento l'ac-

(63) L'individuazione di vizi formali non sanabili per il tramite dell’istituto
della rinnovazione non & dipesa, infatti, come si & visto, da ragioni di natura stret-
tamente giuridica ma obbedisce solo a esigenze e valutazioni di opportunita legi-
slativa, come confessa la stessa relazione governativa: « Unico vizio formale che
non consente rinnovazione & il difetto della motivazione ... Quest’eccezione & par-
sa necessaria per non lasciar spazio ad accertamenti immotivati e per non vanifi-
care una garanzia fondamentale nell’interesse sia del contribuente sia della cor-
rettezza dei rapporti tributari », op. eit., 1205.

(64) Per approfondimenti in tal senso vd. La Rosa S., voce « Accertamen-
to tributario », cit., p. 5; Basciu F., Contributo allo studio dell’obbligazione tribu-
taria, Napoli, 1966, pp. 226 ss.; Nigro M., Le decisioni amministrative, Napol,
1963, pp- 101 ss.
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certamento gia notificato. Si rivolge, quindi, direttamente all’ufficio
e pone precisi limiti all’ulteriore esercizio dell’attivita impositiva.

L’art. 21 disciplina, invece, per i precisi obiettivi gia chiariti, la
rinnovazione ad impulso giudiziale senza interferire con quella
d'ufficio.

E, a favore dell’operativitd di quest’ultima, una volta che essa
non sia espressamente condizionata, milita il generale potere della
Pubblica Amministrazione di sanare i propri provvedimenti illegit-
timi (65).

In definitiva, mentre D’art. 43 rappresenta, in realta, la fonte
del divieto all'ufficio di svolgere Pattivita integrativa ove non sussi-
stano le condizioni ivi richieste, I'art. 21 non I’esclude, laddove sa-
rebbe necessaria un’esplicita normativa che sopprimesse il potere
(di convalida) che ordinariamente ’amministrazione pud esercitare
sua sponte.

Né pud dirsi che I'ufficio non abbia alcun interesse all’esercizio
della convalida d’ufficio che potrebbe essere, eventualmente, in
ogni caso autorizzata dal giudice (nelle forme della rinnovazione er
art. 21).

A parte i rilievi, peraltro, assorbenti, precedentemente svolti,
secondo i quali l'istituto della rinnovazione non ha portata generale
quanto ai vizi sanabili, in realtd Dinteresse esiste sotto molteplici
profili:

1) perché non & detto che le commissioni riconoscano I’esi-
stenza del vizio e promuovano la sanatoria (66);

2) perché 'amministrazione, istituzionalmente, ha il compito
di emanare atti legittimi e di sanare, eventualmente, quelli illegitti-

(65) Affermazioni di principio in questo senso sono piuttosto comuni in giu-
risprudenza: cfr. Cass. civ., sez. I, 20 maggio 1980, n. 3306, cit., 465; Cass. civ.,
sez. I, 11 dicembre 1978, n. 5842, in Corr. trib., 1980, 168; Comm. centr., sez.
XIX, 5 settembre 1985, n. 7475, in Boll. trib., 1985, 1764: Comm. centr., sez.
VIII, 17 dicembre 1981, n. 5427, in Comm. trib. centr., 1982, I, 79.

(66) Ed & opportuno, a tal riguardo, ricordare, ancorché sottoposta a criti-
ca, la pacifica giurisprudenza che limita alle commissioni di primo e di secondo
grado la possibilita di promuovere la rinnovazione, dopodiché il giudice non po-
trebbe far altro che pronunciare la nullita dell’atto: Cass. civ., sez. I, 8 maggio
1986. n. 3012, in questa Rivista, 1987, II, 87, ed ivi Consoro C., Riconoscimento
compiulo per la prima volta da parte della Corte d’Appello, o dells Commissione
centrale, della nullitd (della nolificazione) dell’atto impugnato: applicabilits (me-
diata o immediata) dell'art. 21 D.P.R. n. 636; Comm. centr., sez. III. 5 febbraio
1982, n. 1102, in Il Fisco, 1983, 2445.
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mi (che stimolano peraltro, inevitabilmente, il contribuente a pro-
porre ricorso);

3) perché, ancora, non possono preventivamente escludersi
complicazioni ed ulteriori errori dell’amministrazione nell’attivita
di rinnovazione consentita dal giudice nel corso del giudizio, ai
quali non sembra che si possa ulteriormente provvedere con ripe-
tute applicazioni dell’istituto;

4) perché, infine, il congegno concepito dal legislatore e tra-
sfuso nell’art. 21 provoca, in ogni caso, un non lieve ritardo dei
tempi tecnici del processo che la convalida d’ufficio in buona parte
elimina (ovviamente pil si & prossimi all’'udienza di discussione ove
si trattera dell’esistenza del vizio formale, pil perde d’interesse per
Pamministrazione I'applicazione dell’istituto della convalida d’ufficio).

Escluso un fenomeno di sostituzione del potere di convalida
d’ufficio ad opera dell’istituto della rinnovazione ex art. 21, proble-
matici restano i rapporti di convivenza, non a caso, come si & gia 1l-
lustrato, non univocamente prospettati.

Il profilo piu significativo dell’indagine, a questo punto, si
compendia nell’interrogativo se possa essere delineato un netto
confine di demarcazione applicativa tra i due istituti, talché le in-
terferenze siano, automaticamente, escluse e l’intera problematica
sensibilmente semplificata.

Si & chiaramente avviata su questi sentieri (in polare antitesi,
si & visto, con la prevalente giurisprudenza della Commissione cen-
trale la quale ritiene che la rinnovazione vada effettuata solo ante-
riormente alla scadenza del termine decadenziale) la Suprema Cor-
te di Cassazione allorché ha posto netti steccati tra i due istituti: la
convalida d’ufficio sarebbe possibile solo sino alla scadenza del ter-
mine di esercizio del potere di autotutela che coincide, peraltro,
con quello (di decadenza o di prescrizione) previsto dalla legge per
’emanazione dell’atto (dopodiché il potere, secondo i principi, defi-
nitivamente si consuma); ed in tale arco di tempo non sarebbe pos-
sibile la rinnovazione er art. 21. A quest’ultima, invece, dovrebbe
ricorrersi allorquando 1’Amministrazione finanziaria sia definitiva-
mente decaduta dal potere di convalida d’ufficio (67), seppur con-

(67) Cfr. Cass. civ., sez. un., 17 marzo 1989, n. 1333, cit., 1495; Cass. civ.,
ses. I, 20 maggio 1980, n. 3306, cit., 465.
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dizionata, s’intende, dall’imprescindibile iniziativa propulsiva del
giudice.

Gli assunti della Cassazione prospettano qualcosa di pit di un
semplice confine puramente temporale dell’esercizio dei due pote-
ri: affermano, in realta, pid precisamente, una ordinarieta ed esclu-
sivita del potere di convalida d’ufficio nell’ambito del termine (de-
cadenziale) di emanazione dell’atto (il che comporta un’assoluta li-
berta dell’Amministrazione finanziaria di correggere errori formali
nell’'ambito di tale termine); ed un’assoluta eccezionalita dell’istitu-
to della rinnovazione che sarebbe stato inserito nell’ordinamento
tributario all’esclusivo scopo di sopperire, in un’ottica di favore per
I'amministrazione finanziaria, a deficienze formali dell’attivita am.
ministrativa di attuazione del credito tributario.

L’eccezionalita dell’istituto della rinnovazione, risiederebbe
nella sua esclusiva attitudine a rimediare, a postertort, per I'appun-
to, all'illegittimo esercizio di una funzione, dal riesame della quale
I’Amministrazione finanziaria & gia decaduta (68).

Anche se pensato, con ogni probabilita, fondamentalmente ai
fini di conseguire tale obiettivo, esso non & stato, pero, normativa-
mente esplicitato e, quindi, reso essenziale, sicché nulla costringe a
ritenere applicabile Iistituto (della rinnovazione) solo se ed in
quanto tale decadenza siasi verificata.

In altri termini, un conto & rilevare che la norma prevede, nel
comma 3, che «la rinnovazione nel termine fissato dalla commis-
sione impedisce ogni decadenza ... », un altro conto & concludere,
in modo tutt'affatto ingiustificato, che listituto si applica solo se (e
a condizione che) la decadenza siasi avverata.

E evidente che non si pud, in definitiva, considerare automati-
camente assorbito un potere amministrativo di carattere generale

(68) Da molti autori, infatti, ’art. 21 & configurato quale « norma di salva-
taggio della Finanza dalla prescrizione (0 decadenza) » (cosi CapaccroLr E., La

disciplina del tenzioso tributario: le fasi dinanzi alle commissioni di pri-
mo e secondo grado, in L'lva e gli altri tributs erariali, 1974, 468 ss., e in Rass.
gtur. Enel, 1974, 818, ora in Il contenzioso tributario. Risultati e prospettive della
riforma, in Atti del Convegno promosso dal Centro di prevenzione ¢ difesa sociale,
Sanremo 2-3 marzo 1974, Padova, 1975, p- 29, ora, anche, in Diritto e processo.
Scritti vari di diritto pubblico, Padova, 1978, p. 765; conformemente Russo P.,
L’art. 21 del D.P.R. 26 ottobre 1972, cit., 85, nota 6), ovvero, similmente, norma
«ispirata a un evidente favor fisci » (MicHEL G.A., Il contradditiorio nel conten-
21030 tributario, in questa Rivista, 1975, 1, 528; vd., inoltre, BENEFICO V., La rinno-
vazione della notifica dell’avviso di accertamento, in Corr. irib., 1981, 1372).
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se un siffatto risultato non si desume inequivocabilmente dalla leg-
ge.

A questo punto, l'istituto della rinnovazione va necessariamen-
te configurato come alternativo all’altrettanto generale potere di
convalida d’ufficio.

Si possono, quindi, trarre le conseguenze che per il periodo in
cui I’Amministrazione finanziaria pud agire anche mediante la conva-
lida d’ufficio, si attua la coesistenza-concorrenza tra i due istituti, sic-
ché si pud escludere che il giudice, nell’accertare se I’atto impugnato
sia affetto da un vizio formale, debba anche condizionare I’emanazio-
ne dell’ordinanza di rinnovazione alla intervenuta decadenza del-
I’ Amministrazione finanziaria dal potere di convalida d’ufficio (69).

Rimangono da individuare, comunque, i caratteri distintivi (e
le inevitabili interferenze applicative) dei due istituti.

In proposito, a ben vedere, sono di gia i presupposti e gli effet-
ti della rinnovazione d’ufficio e di quella giudiziale a divergere sen-
sibilmente.

Entrambe danno luogo, sul piano effettuale, alla convalida del-
I’atto: ma mentre con la rinnovazione giudiziale oggetto del giudizio
rimane lo stesso atto (emendato dai vizi formali), talché il processo
prosegue nello stesso stato e grado (con la cristallizzazione delle
decadenze gia realizzatesi), con la convalida d’ufficio viene emana-
to un atto sostitutivo del precedente, con la conseguenza che lo
stesso dovra essere impugnato dinanzi alle commissioni dando luo-
go ad un giudizio totalmente nuovo mentre, se pendeva giudizio
per l'atto precedente, tale processo si estingue per cessazione della
materia del contendere (70).

Oltreché gli effetti, possono essere evidentemente diversi an-
che i termini di operativita dei due istituti: la convalida d’ufficio &
consentita nel rigoroso rispetto del termine (di prescrizione o di de-
cadenza) previsto dalla legge per I’emanazione dell’atto, mentre la

(69) E il risultato al quale inevitabilmente perviene la giurisprudenza della
Cassazione, con lulteriore conseguenza, a questo punto contraria al principio di
economia, che la commissione adita dovrebbe, in tal caso, annullare — non po-
tendo consentire la rinnovazione del vizio — latto impugnato con il rischio, non
indifferente, che, nelle more, effettivamente I’amministrazione finanziaria decada
definitivamente dal potere di esercitare la pretesa.

(70) Sugli effetti processuali dell’atto viziato ma sottoposto a convalida
d’ufficio dall’amministrazione, cfr., per il giudizio amministrativo, Cons. Stato,
sez. VI, 19 dicembre 1986, n. 940, in Rass. Cons. Stato, 1986, I, 1955; Cons. Sta-
to, sez. VI, 5 marzo 1986, n. 212, in Rass. Cons. Stato, 1986, 1, 332.
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convalida ad impulso giudiziale, allorché ne ricorrano i presuppo-
sti, pud effettuarsi anche successivamente a detta scadenza.

Si devono, da ultimo, puntualizzare le possibili interferenze tra
i due istituti.

Nell'ipotesi in cui sia scaduto il termine di legge per la convali-
da d’ufficio (quanto dire, per I’emanazione dell’atto), all’ammini-
strazione non resta che confidare nel fatto che venga disposta la
rinnovazione ex art. 21, sicché, laddove dal contribuente venga ri-
levata I'esistenza di un vizio formale nell’atto impugnato, avra ogni
interesse a chiedere che il giudice attivi il meccanismo volto alla
sanatoria dell’atto (71). Il giudice, da parte sua, o rigetta il motivo
del ricorso, in quanto infondato, o concede all’amministrazione il
chiesto termine per la rinnovazione (quel che non potrebbe sicura-
mente fare, nel qual caso la decisione sarebbe chiaramente contra
legem, costituendo un tipico potere-dovere quello di applicare D’isti-
tuto allorché ne ricorrano i presupposti, & di non attivare il mecca-
nismo della rinnovazione ma, al contempo, di accogliere il motivo
annullando I'atto impugnato).

Si prospetta, poi, il caso, senz’altro piu interessante, di un’am-
ministrazione non ancora decaduta dal potere di procedere alla
convalida d’ufficio; non v'¢ dubbio che anteriormente alla proposi-
zione del ricorso (quindi entro i 60 gg. della notifica) I’'amministra-
zione, che si sia resa conto del vizio (o dei vizi) formale, possa
spontaneamente procedere alla convalida d’ufficio annullando I’atto
precedente (che non dovra neppure essere impugnato dal contri-
buente in quanto gia automaticamente eliminato dal mondo giuridico).

Ma non v'e ragione di ritenere che la proposizione del ricorso
estingua il potere dell’amministrazione di procedere alla convalida
dei propri atti illegittimi (e cid sia nel caso che il contribuente rilevi
nel ricorso introduttivo i vizi formali sia che il relativo motivo sia
contenuto nella memoria integrativa depositata ai sensi dell’art. 19-
bis). 1l termine ultimo entro il quale procedere alla convalida d’uf-
ficio (sempreché, s’intende, nel frattempo, non sia scaduto il termi-
ne per I'emanazione dell’atto) sembra essere costituito, a questo
punto, dall’'udienza di discussione in esito alla quale il giudice pro-

(71) E uno dei suggerimenti che Rosini opportunamente fornisce per un
Pil incisivo esercizio, nell’attuale contesto normativo dei poteri ministeriali d’in-
dirizzo (vd. Rosivt E., Sui pid recenti progetti di riforma, cit., p. 742. nota 18,
lett. g).
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nunzia lordinanza ai fini della sanatoria dei vizi formali dell’atto
impugnato; dopodiché sarebbe contrario al principio di economa
dei mezzi giuridici riconoscere all’amministrazione la possibilita di
optare per la convalida d’ufficio piuttosto che attuare quella ad im-
pulso giudiziale, stante che entrambe conseguono le stesse finalita,
sia pure con effetti diversi.

Semmai & da chiedersi se I’Amministrazione finanziaria non
possa, purtuttavia, in questo caso, cioe successivamente all’emana-
zione da parte della commissione dell’ordinanza che autorizza la
rinnovazione (& indubbio che lo possa in precedenza), procedere a
convalida d’ufficio allorché riscontri il vizio di difetto di motivazio-
ne in aggiunta agli altri di natura formale rilevati dal contribuente e
alla cui sanatoria il giudice ha, da parte sua, di gia proceduto atti-
vando, mediante I’emanazione della relativa ordinanza, il procedi-
mento di rinnovazione.

Ma lipotesi & di difficile avveramento considerato che il conte-
stuale esame effettuato all’udienza di discussione da parte del giu-
dice tributario di tutte le questioni preliminari di merito fatte vale-
re dal contribuente non pud che condurre all’immediato annulla-
mento dell’atto per difetto di motivazione (in quanto vizio non sa-
nabile) senza alcun motivo di attivare un’inutile procedura di rin-
novazione di altri vizi formali; nell’ipotesi, perd, che ’amministra-
zione ritenesse, nonostante la contraria convinzione della commis-
sione, che sussista il vizio di difetto di motivazione rilevato dal con-
tribuente, nulla le impedirebbe di procedere all’emanazione di un
nuovo atto adeguatamente motivato (sempreché non sia ancora
scaduto il termine di decadenza previsto dalla legge), nonostante
I’emessa ordinanza del giudice, considerato che, in tal caso, la sa-
natoria riguarda un vizio escluso dalla sfera di operativita dellisti-
tuto della rinnovazione e, quindi, non vi sarebbe ragione alcuna
per impedire la parallela attivita di convalida d’ufficio che riguar-
dasse vizi diversi (non sanabili, mediante rinnovazione dell’atto).

Come teorica, ma che non si pud aprioristicamente scartare, &
I'ipotesi che I'amministrazione proceda a convalida d’ufficio dell’at-
to impugnato per sanare (presunti) vizi formali rilevati dal contri-
buente nonostante che il giudice non li abbia riscontrati € non ab-
bia, quindi, ritenuto di attivare la procedura di rinnovazione dell’atto.

In entrambi i casi, 'atto emanato non costituirebbe, pero, ese-
cuzione (volontaria) dell’ordinanza ma atto in convalida di contenu-
to diverso, con la conseguenza che il giudice deve dichiarare anche
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in tali ipotesi, cessata la materia del contendere nel momento che
riscontra loriginalitda dell’operato dell’Amministrazione finanziaria
rispetto al contenuto dell’ordinanza. E quasi superfluo aggiungere
che, parimenti, incombera al contribuente I’onere di impugnare ex
novo gli atti in tal guisa emanati.

SaLvo MuscArA



SU UN’IPOTESI DI TASSAZIONE
DEL REDDITO NORMALE: PROBLEMATICHE
APPLICATIVE E COSTITUZIONALI

Sommario: 1. Le forfetizzazioni ricevono, sul piano politico-legislativo, giustifica-
zione sulla base di finalita agevolative, meritocratiche, antievasive, sempli-
ficative, economico-finanziarie ed extrafiscali. — 2. Tuttavia, in uno Stato
costituzionale si pone il problema della compatibilita con precetti normativi
di rango superiore, a contenuto vincolante e pregnante. — 3. Di qui Iinelu-
dibilita dell’art. 53 Cost. e del principio di capacitd contributiva. — 4. Esso
definisce il ruolo, eccezionale o sussidiario, delle forfetizzazioni utilizzate sia
ai fini della determinazione della base imponibile e/o dell’imposta, sia ai fini
delle operazioni di accertamento. — 5. Di tali fattispecie & possibile tentare
una classificazione. — 6. Esse, comunque, sono di stretta interpretazione
ed in alcune ipotesi non hanno alternativa. — 7. Inoltre, costituiscono vali-
di strumenti di accertamento a condizione che sia consentita la prova con-
traria. — 8. Pid complessa appare l'ipotesi della determinazione forfetaria
della base imponibile, come dimostrano recenti soluzioni normative. — 9. E
come confermerebbe I’eventualitd di una tassazione in base a valori medi
ordinaria, generalizzata ed obbligatoria. — 10. La quale porrebbe oltretutto
problemi di compatibilita sia con le norme impositive, sia con le norme ac-
certative. — 11. In ogni caso, andrebbero rispettati i principi costituzionali
di riserva di legge e di capacitd contributiva, sotto molteplici profili. — 12.
Cid che preclude I’adozione di strumenti retroattivi ed inopponibili. — 13.
Ai quali, comunque, sono preferibili soluzioni che attingano a criteri di ef-
fettivita e capacita contributiva.

1. Le forfetizzazioni ricevono, sul piano politico-legislativo, giusti-
Sficazwone sulla base di finalita agevolative, meritocratiche, an-
tievasive, semplificative, economico-finanziarie ed extrafiscal.

L’attuale disciplina delle imposte personali sul reddito complessi-
vo, ancorché ispirata al principio di tassazione del reddito effettivo (1),
conosce talune ipotesi in cui & fatto riferimento a valori medi.

(1) Vd. per tutti GaLLo F., Accertamento e garanzie del contribuente: pro-
spettive di riforma, in Dir. prat. trib., 1989, I, p. 50 ss.; La Rosa S., Scienza, po-
litica del diritto e dato normativo nella disciplina dell’accertamento dei redditi, in
questa Riwmsta, 1981, I, p. 558 ss.

7. Riv. dir. fin. - 1 - 1990.
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In termini schematici, il ricorso a criteri forfetari pud rispon-
dere in astratto a diverse esigenze di politica legislativa e principal-
mente a:

a) finalita agevolative: gli standards normativi accordano agh
operatori vantaggi fiscali sotto forma di risparmi di imposta, in con-
siderazione delle difficolta del settore, dell’utilita sociale dell’attivi-
ta economica, ecc. (vi si riconduce ad esempio il regime fiscale del-
le imprese agricole), ovvero di snellimenti burocratici, in conside-
razione delle ridotte dimensioni dell’attivita economica [cfr. per le
imprese minime ed artigiane: art. 72-bis del D.P.R. 29 settembre
1973, n. 597, e art. 80 del D.P.R. 22 dicembre 1986, n. 917 (testo
unico delle imposte sui redditi - T.U.L.R.)];

b) finalita meritocratiche: gli standards normativi sollecitano
la migliore allocazione delle risorse gratificando (sotto forma di
rendite fiscali) le aziende pid efficienti e penalizzando (tramite 1’ac-
centuazione dell’onere del prelievo fiscale) le aziende marginali
(sotto un diverso profilo, vi si riconduce ad esempio il regime fisca-
le delle imprese agricole, almeno in origine);

¢) finalita antielusive ed antievasive: gli standards normativi
agevolano l'azione preventiva e repressiva del’Amministrazione fi-
nanziaria qualora si temano forme di evasione e/o elusione di impo-
sta (cfr. D.L. 19 dicembre 1984, n. 853, convertito nella L. 17 feb-
braio 1985, n. 17 — cosiddetta « Visentini-ter »).

In quest’ottica (come si vedra pid diffusamente infra, sub par.
5) & individuabile un duplice campo di intervento:

¢/1) a lvello normativo, come avviene nel caso delle tariffe
catastali, in cui & direttamente la fonte normativa che fa riferimen-
to ad un valore medio; oppure

¢/2) a lvello amministrativo, com’® nel caso degli accerta-
menti (2) induttivi del reddito d’impresa riferiti agli indici risultanti
da aziende medie di settore;

(2) Nella presente trattazione la locuzione « accertamento » viene riferita
all’atto di imposizione che pud assumere tipologie diverse, a seconda del metodo
di determinazione dell’imponibile, alle quali corrispondono le denominazioni ac-
colte in dottrina, cui si rinvia per ogni eventuale approfondimento. In particolare
ci si & attenuti, per quanto necessario attingere a figure e concetti di ordine gene-
rale. ai lavori di Tesauro F., Istituzioni di diritto tributario, 1, Torino, 1987, pp.
165-176: MoscHeTTi F., Avviso di accertamento tributario e garanzie del cittadi-
no, in Dir. prat. trib., 1983, I, pp. 1911-1940; PERRONE L., Evoluzione e prospet-
tive dell’accertamento tributario, in questa Rivista, 1982, I, pp. 79-114; GAFFURI
G.F., Considerazioni sull’accertamento tributario, in questa Rivista, 1981, I, pp.
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d) finalita semplificative: gli standards normativi riducono lo
spettro dei dati dichiarati da assoggettare a verifica ed eventuale
accertamento sia per la difficolta di applicazione del criterio di ef-
fettivita (cfr. le detrazioni fisse per carichi di famiglia: art. 12 del
T.U.I.R.), sia per minimizzare i costi di gestione dei tributi e libe-
rare energie da impiegare in campi ritenuti maggiormente interes-
santi per Iattivitd amministrativa di controllo, specie ove questa sia
scarsamente efficiente;

e) finalitd economico-finanziarte: gli standards normativi con-
sentono piu puntuali previsioni circa il gettito dei tributi e, quindi,
conferendo certezza all’ammontare delle entrate pubbliche possono
costituire strumenti (pit o meno affidabili) della politica di bilancio
(si pensi alle stime di resa economica dei condoni fiscali in genere,
e da ultimo quello previsto dall’art. 14 del D.L. 2 marzo 1989, n.
69, convertito nella L. 27 aprile 1989, n. 154);

f) finalita extrafiscali: gli standards normativi consentono al
contribuente, pur in presenza di redditi fluttuanti (se non incerti),
di conoscere in anticipo I’'ammontare del tributo e di impostare alla
luce di questa costante le proprie scelte economiche (3), cosi da es-
sere incentivato o scoraggiato I'impiego in un settore piuttosto che
in altri.

2.  Tuftavia, in uno Stato costituzionale si pone il problema della
compatibrlita con precetti normativi di rango superiore, a con-
tenuto vincolante e pregnante.

Senonché, in uno Stato a Costituzione « rigida » (diversamente
dagli ordinamenti cosiddetti « flessibili », che non pongono cio¢ li-
miti alla discrezionalita del legislatore circa le modalita e 'ammon-
tare dei prelievi fiscali) (4), le scelte di politica legislativa non sono

582.557; Lo Rosa S., Metodi di accertamento e riforma tributaria, in questa Rivi-
sta, 1978, 1, pp. 216-266.

(3) In questa chiave potrebbe essere letto 'ammonimento di Griziortt B.,
(L'tmposta come 1istituto della finanza fiscale e della finanza extra-fiscale, ora in
Studi di sci delle ft e diritto finanziario, Milano, 1956, pp. 169-176, ma
particolarmente pp. 171-173) circa l'inutilizzabilita della politica fiscale contempo-
raneamente per « scopi sociali » e per « scopi fiscali » (specie in presenza di ali-
quote elevate e di poca osservanza del dovere di contribuire) salvo che I'imposta
non venga applicata « su ricchezze gia bene accertate anteriormente ».

(4) Vd. per tutti MortaT1 C., Istituzion: di diritto pubblico, Padova, 1975,
p. 380 ss.
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integralmente lasciate all’autodeterminazione degli organi legislati-
vi (Parlamento e, nei casi previsti dagli artt. 76 e 77 Cost., Gover-
no) i quali viceversa devono, da un lato, realizzare i precetti della
Carta fondamentale e, dall’altro, rispettarne i limiti.

Acquista percid rilevanza l'art. 53, comma 1, Cost., in virta
del quale « tutti sono tenuti a concorrere alle spese pubbliche in ra-
gione della loro capacita contributiva ».

Sulla portata di tale disposizione si & soffermata da tempo la
dottrina (5) ed ha avuto modo di pronunciarsi la stessa Corte costi-
tuzionale, dai cui contributi (per altri aspetti non sempre univoci) &
possibile comunque trarre cinque sintetiche conclusioni:

a) la norma ha contenuto precettivo immediato per il legisla-
tore: in altri termini non & una norma programmatica;

b) la norma ha significato pregnante (basato sul concetto di
forza economica): in altri termini non & una « scatola vuota »;

¢) la norma richiede l'idoneita ad eseguire la prestazione
coattivamente imposta, correlata non gia alla concreta capacita del
singolo contribuente, bensi al presupposto economico al quale 1’ob-
bligazione & collegata, presupposto economico che deve essere
scelto e definito secondo criteri di razionalita;

d) la norma richiede che il trattamento uguale o diverso sia
giustificato in termini di capacita contributiva;

e) la norma, in definitiva, stabilisce un parametro di parteci-
pazione alle spese pubbliche — e, dunque, di ripartizione del pre-
lievo fiscale — per definizione variabile.

La giurisprudenza di merito ha dato applicazione ai cennati
principi e li ha arricchiti di una considerazione casistica, tanto da
poterli considerare ormai acquisiti dall’ordinamento giuridico (6).

(5) Fondamentali appaiono i contributi di MaronGIU G., Il dovere contri-
butivo: realizzazioni e prospettive, in Dir. prat. trib., 1989, I, p. 1457 ss.; MaRoN-
61u G., Il principio di capacita contributiva nella giurisprudenza della Corte costi-
tuzionale, in Dir. prat. trib., 1985, I. p. 6 ss.; DE Mita E., Parita dv trattamento
e ricerca di principt generali del diritto tributario, in questa Rivsta, 1976, II, p.
168 ss.; MoscHeTT1 F., Il principio della capacita contributiva, Padova, 1973;
Marrezzont F., Il principio di capacitd contributiva nel diritto finanziario, Tori-
no, 1970; Garrumi F., L'attitudine alla contribuzione, Milano, 1969; MicHELI
G.A., Capacita contributiva reale e presunta, in Guur. cost., 1967, pp. 1525-1548;
Manzont 1., Il principio della capacitd contributiva nell'ordinamento costituziona-
le italiano, Torino, 1965; GIaRDINA E., Le basi teoriche del principio di capacitd
contributiva, Milano, 1961.

(6) Per converso, per ragioni speculari a quelle sopra enunciate, sarebbe
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Ora, sul piano metodologico, tale precisazione impone di consi-
derare la problematica dell’introduzione di criteri di tassazione for-
fetizzati, oltre che in una prospettiva economico-finanziaria (volta a
coglierne le ragioni e i vantaggi) (7), anche in una prospettiva giuri-
dico-costituzionale (volta a coglierne la compatibilita, ovvero il con-
trasto, con la Carta costituzionale).

In altri termini, non basta chiedersi « perché » possa essere
preferito un sistema forfetizzato, ma bisogna anche (e prima anco-
ra) chiedersi « se » un siffatto sistema sia compatibile con i principi
costituzionali (8).

Solo la duplicita di tale approccio consente di calare nella real-
ta italiana del dopoguerra le teorie formatesi sull’argomento, poi-
ché, se & vero che la comunita internazionale ha raggiunto un note-
vole grado di omogeneita economico-finanziaria, & altrettanto vero
che tale processo non & stato accompagnato da una parallela inte-
grazione delle fonti costituzionali.

Accade pertanto che in due distinti ordinamenti possano coin-
cidere la struttura produttiva, le esigenze dell’Amministrazione fi-
nanziaria, gli obiettivi di politica legislativa, ecc.; ma che soltanto
per uno di essi operi un precetto costituzionale a contenuto vinco-
lante come I’art. 53 Cost.

giuridicamente errato sostenere che il concetto di capacitd contributiva si preste-
rebbe alle pid svariate connotazioni, tanto da escluderne ogni valore contenutisti-
co aprioristicamente definibile, secondo una prospettazione cara agli studiosi dei
fenomeni finanziari. Per tutti vd. Sterant G., Economia della finanza pubblica,
Padova, 1987, p. 140 ss.; STEVE S., Lezioni di scienza delle finanze, Padova,
1976, p. 248 ss.

(7) Cfr. Cosciant C., Scienza delle finanze, Torino, 1977, pp. 538-539,
ove si evidenziano i « motivi di opportunita economica ed amministrativa » che
nel contingente possono indurre la classe dirigente ad abbandonare per qualche
categoria di reddito la base effettiva, per commisurare I'imposta sul reddito me-
dio, ordinario e normale.

(8) Cfr. MoscuerTt F., La tassazione del reddito normale: lineamenti co-
stituzionali, Relazione al Convegno di studio sul tema « Reddito effettivo o reddi-
to normale », tenutosi a Roma il 3-4 ottobre 1989. E proprio questa impostazione
metodologica a portare MarrezzoNt F. (Il principio di capacita contributiva nel
dirilto finanziario, cit., p. 117) ad escludere I'acritica recepibilita degli studi finan-
ziari in sede giuridica: « La discriminazione dei sopraredditi rispetto ai redditi
normali & un tema largamente trattato dalla dottrina finanziaria e risolto in vario
senso ma con argomentazioni che non possono essere qui utilizzate, almeno in
gran parte, in quanto si svolgono sul piano dell’'opportunita della discriminazione
in generale e non sul piano della sua necessita ai fini dell’attuazione del principio
costituzionale di capacita contributiva, cosi come inteso in questo studio ».
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Come pud d’altronde verificarsi (ed & l'esempio italiano) che
un sommovimento istituzionale comporti modifiche di natura costi-
tuzionale, alla luce delle quali deve essere riletta la dottrina dell’e-
poca precedente (9).

Di qui I'impossibilita di astrarre nel prosieguo della trattazione
dai contenuti giuridici che il principio di capacita contributiva & an-
dato acquistando.

3. Di qui Uineludibilita dell’art. 53 Cost. e del principio di capact-
ta contributiva.

In estrema sintesi, la capacita contributiva di un soggetto &
espressa dalla forza economica, qualificata sotto il profilo quantita-
tivo e qualitativo, che viene manifestata (principalmente) dal reddi-
to che egli possiede.

La Corte costituzionale ha chiarito che per « capacita » si in-
tende un’idoneita effettiva ed attuale e che lattitudine a contribui-
re non pud essere meramente fittizia (sent. n. 200/1976) (10).

Se ripercorriamo i quarant’anni di giurisprudenza della Corte

2

ci imbattiamo in altre decisioni (11) in cui il principio & stato (sia
pur implicitamente) ribadito (12), talora con esiti che hanno segna-
to tappe storiche dell’ordinamento tributario (vd. in materia di cu-
mulo legale dei redditi coniugali: sent. n. 179/1976) (13).

(9) Cid vale, in particolar modo, per le teorie di Emaupr L., compiuta-
mente enunciate nell'opera Miti e paradossi della giustizia tributaria, Torino,
1988 (vd. particolarmente pp. 9, 203-204, 250-251, 258-261, 265-274), alle quali si
richiamano gli Autori contemporanei pin sensibili alla problematica (tra cui quelli
citati infre, nota 36).

(10) Corte cost., 28 luglio 1976, n. 200, & in DE Mrra E., Fisco e Costitu-
zione (I, 1957-1983), Milano, 1984, pp. 488-490. Vd. altresi tnfra, nota 72.

(11) Cosi Corte cost., 26 giugno 1965, n. 50 (in DE Mita E., Fisco e Costr-
tuzione, cit., pp. 206-211), anticipava come « se per capacita contributiva deve
intendersi l'idoneita soggettiva all’obbligazione di imposta, rilevata dal presuppo-
sto al quale la sua prestazione & collegata (sentenza 16 giugno 1964, n. 45, in DE
Mrra E., Fisco e Costituzione, cit., pp. 186-192), non appare contestabile che il
riferimento di quel presupposto alla sfera dell'obbligato deve risultare da un col-
legamento effettivo, e che ad un indice effettivo deve farsi capo per determinare
la quantita dell’imposta che da ciascun obbligato si pud esigere ».

(12) Sulla necessith che la « forza economica » del soggetto superi la soglia
del minimo vitale, discrezionalmente (ma ragionevolmente) stabilito dal legislato-
re, perché sorga in senso proprio una « capacitd contributiva », vd. Corte cost.,
10 luglio 1968, n. 97, in DE Mita E., Fisco e Costituzione, cit., pp. 273-278.

(18) Corte cost., 15 luglio 1976, n. 179, & in DE Mita E., Fisco e Costitu-
zione, cit., pp. 455-476.
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Anche pil di recente, in un clima portato a lasciare ampi spazi
alla « discrezionalita del legislatore » (14), la Corte non ha affatto
contraddetto il suo insegnamento al quale anzi ha dato applicazione
in tema di contributi per il servizio sanitario nazionale (sent. n.
431/1987) (15) e di accertamento sintetico del reddito complessivo
delle persone fisiche (sent. n. 283/1987) (16).

La stessa giurisprudenza della Corte di cassazione registrabile
sulla dibattuta questione della traslazione convenzionale dell’impo-
sta si presta ad un significativo parallelismo nella parte in cui si av-
vale di argomenti riconducibili ai principi contenuti nell’art. 53 Co-
st. per escludere la liceita del cosi detto « accollo » d’imposta ovve-
ro limitarne gli effetti al campo extrafiscale (17).

(14) Per una panoramica d’insieme cfr. BEGHIN M., Questiont costituziona-
li in materia tributaria tra la fine del 1988 e Uinizio del 1989, in Rass. trib., 1989,
II, pp. 801-825; ScHiavoLIN R., Il « new deal » della Corte costituzionale, in
Rass. trib., 1988, II, p. 504 ss.; MaronGIu G., Il principio di capacitd contributi-
va nella giurisprudenza della Corte costituzionale, cit., p. 6 ss.

(15) Infatti, con sentenza 28 ottobre-3 dicembre 1987, n. 431 (in Giur. co-
st., 1987, I, pp. 2914-2931), la Corte ha dichiarato incostituzionali, sia pure limi-
tatamente al profilo della violazione del principio di uguaglianza (e cid sul presup-
posto — a nostro avviso errato e contraddittorio rispetto all’orientamento in altri
casi seguiti dalla medesima Corte — che trattandosi di entrate in senso proprio
« contributive » non troverebbe applicazione I'art. 53 Cost.), le norme che impo-
nevano tassativamente una contribuzione minima, senza alcuna possibilita di pro-
va contraria del minor reddito effettivo ai fini dell’applicazione dell’aliquota con-
tributiva percentuale. Vale riferire testualmente il pensiero del Supremo Conses-
so per le evidenti analogie della fattispecie esaminata con la problematica in trat-
tazione: « Il disposto sembra riposare, col presumere in via assoluta una realtd di
reddito eventualmente minore o addirittura inesistente su di una situazione so-
vente fittizia, se si ha riguardo particolarmente a quei soggetti giovani agli inizi di
attivitd professionale — pressoché privi di cespiti. In ogni caso, in un meccanismo
modellato sul reddito complessivo denunziato “ai fini dell'Irpef”, quanto descritto
pud portare a prelievi difformi, per uno stesso soggetto, a seconda del reddito ef-
fettivamente prodotto (per l'obbligo tributario) e del reddito presunto (per la con-
tribuzione sanitaria). Ne risulta palmare e incoerente la disorganica enunciazione.
La questione va accolta per la parte in cui la norma non consente — a fronte della
forza probante, imposta in astratto dalla norma — la prova contraria ». Sull’argo-
mento vd. LoreENzoN G., Il contributo per le prestazioni del servizio sanitario na-
zionale, in Rass. trib., 1988, I, p. 193 ss.

(16) Infatti, con sentenza 7 luglio-23 luglio 1987, n. 283 (in Rass. trb.,
1987, II, p. 1043 ss.), la Corte ha escluso, sia pure in termini non del tutto appa-
ganti, lillegittimitd dell’accertamento sintetico, anche sotto il profilo dell’intangi-
bilita del diritto di difesa sancito dall’art. 24 Cost., sull’assunto che « nessun limi-
te & posto dalla normativa impugnata alla prova dell’insussistenza degli elementi
e circostanze di fatto sui quali si basa I’accertamento induttivo » (recte, sintetico).
Sull’argomento vd. La Rosa S., Il « redditometro » avanti la Corte costituzionale,
in questa Rivsta, 1987, I1, p. 139 ss.

(17) Vd. sez. I, 5 gennaio 1985, n. 5 (in Boll. trib., 1985, pp. 1432-1435);
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4. Esso definisce il ruolo, eccezionale o sussidiario, delle forfetiz-
zazioni utilizzate sia ai fini della determinazione della base vm-
ponibile elo dell’'imposta, sia nelle operazioni di accertamento.

Cid non ha impedito — come si & detto — che nell’ordinamento
positivo trovassero alloggio figure riferibili a indici forfetari, sia pu-
re in posizione defilata rispetto ad un corpo normativo che invece
predilige il criterio di effettivita in sintonia con i predetti principi di
rango costituzionale.

Ed infatti, non solo l'art. 53 Cost., riferendosi implicitamente
ai contribuenti, parla della « loro » capacita contributiva, cosi sot-
tolineando I'indissolubile nesso soggettivo che lega chiunque alla
propria specifica forza economica. Ma anche la legge delega 9 otto-
bre 1971, n. 825, indica il « reddito proprio » (art. 2, n. 3) ovvero il
« reddito risultante dal bilancio » (art. 3, n. 2) come oggetto del-
I'imposizione. Ed i decreti di attuazione hanno dato forma alle di-
rettive parlamentari. ;

In questo quadro, si osserva come le episodiche presenze di
indici forfetari nel comparto delle imposte dirette rivestano per lo
piu (e non senza deroghe: basti pensare ai redditi immobiliari) un
ruolo eccezionale (si pensi all’accertamento induttivo del reddito di
impresa, ai sensi dell’art. 39, comma 2, del D.P.R. n. 600 del 1973)
ovvero sussidiario (si pensi all’accertamento sintetico del reddito
complessivo delle persone fisiche, ai sensi dell’art. 38, comma 4,
del D.P.R. n. 600 del 1973), in funzione di un recupero dell’impo-
nibile ritenuto evaso: facciano cioé prevalentemente parte dell’ap-
parato repressivo, non gia dell'insieme di norme identificanti la ba-
se imponibile delle imposte sul reddito.

5. D1 tali fattispecie ¢ possibile tentare una classificazione.

In un comparto delle imposte dirette caratterizzato dall’esclu-
sivita o prevalenza dell'imposta personale progressiva, & possibile

sez. un., 18 dicembre 1985, n. 6445 (in Boll. trib., 1986, pp. 582-592); sez. un., 23
aprile 1987, n. 3935 (in Corr. trb., 1987, pp. 1433-1438). In dottrina cfr. Favisrr-
Ta G., Spunti in tema di capacitd contributwa e di accollo convenzionale di impo-
ste, in Rass. trib., 1986, 1, p. 123 ss.; DE MiTa E., Ancora sulla liceitd dell’accollo
d’imposta, in Boll. trib., 1986, pp. 591-592; DEe Mita E., Il mercato delle tasse (ov-
vero sulla liceita dell’accollo di imposte), in Boll. trib., 1985, pp. 1381-1385.
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demandare il regolamento del rapporto giuridico di imposta all’im-
piego di « valori medi » nella duplice accezione di:

a) standards wverticaly: ovvero valori medi desunti dal con-
fronto di dati riferibili al medesimo contribuente nel corso di pid
esercizi;

b) standards orizzontali: ovvero valori medi desunti dal con-
fronto di dati riferibili a piu contribuenti nel corso del medesimo
esercizio.

Le due matrici possono anche convivere, come accade nel no-
stro sistema che anzi sembra non conoscere — allo stato e salvo
quanto si dira in prosieguo — fattispecie normative che nella deter-
minazione della base imponibile facciano applicazione di standards
verticali o standards orizzontali che potremmo definire « puri ».

Viceversa si conoscono ipotesi di applicazione congiunta, come
nel caso della determinazione dei redditi immobiliari ovvero della
determinazione redditometrica del reddito complessivo della perso-
na fisica (exz art. 38, comma 4, del D.P.R. n. 600 del 1973), sem-
preché si voglia aderire alla tesi (18) (peraltro non condivisibi-
le) (19) secondo cui quest’ultimo metodo accertativo comportereb-
be in verita la surrettizia introduzione di un’imposta sulla spesa an-
ziché sul reddito.

In questa prospettiva, analogamente a quanto accade per il
possesso di terreni e fabbricati, la disponibilita dei beni-indice elen-
cati dall’art. 2 del D.P.R. n. 600 del 1973 si traduce nella quantifi-
cazione di un reddito forfetario che i coefficienti redditometrici, per
quanto non motivati (il che comporterebbe, per una parte della dot-
trina, l'illegittimita del D.M. 21 luglio 1983 e successive integrazio-
ni), sembrano desumere da medie sia verticali sia orizzontali.

Non v’¢ dubbio, del resto, che la disponibilita del bene-indice
rilevi sia come « evento-istantaneo » (se si considera la spesa ne-
cessaria per l'acquisto) sia come « evento-ciclico » (se si considera
la spesa per il mantenimento): nel primo caso il redditometro deve
tradurre in valori reddituali medi la spesa sostenuta da piu (ipoteti-

(18) Cfr. TrEmoNTI G., La crisi dell'imposizione personale progressiva e gli
strumenti giuridici utilizzati ed utilizzabili, in questa Rivista, 1984, I, p. 89 ss.

(19) Cfr. GaMBaLE S., Il « redditometro »: uno str to per normalizzare
Uimposizione personale sul reddito, in Relazione al Convegno cit., p. 1 ss. Gli ar-
gomenti che militano a sfavore di simile teoria possono leggersi in PERrRONE L.,
L’accert, to sintetico del reddito complessivo Irpef, Relazione al Convegno
at., pp. 8, 7-8.
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ci) contribuenti (medi); nel secondo caso il redditometro deve tra-
durre in valori reddituali medi la spesa sostenuta dal medesimo
contribuente (se non da pil ipotetici contribuenti medi) nel corso di
pil esercizi.

Comungque, I’esempio piu evidente e piu radicato storicamente
di tassazione in base a standards misti, nel senso sopra specificato,
rimane quello dei redditi fondiari, quantificati per 'appunto in base
a criteri medi (cioe riferibili a contribuenti di normali attitudini e
capacita) e ordinari (cio& riferibili alla normale produttivita degli
immobili).

Diversamente, a standards « puri » attingono spesso gli uffici
in sede di ricostruzione induttiva dei redditi d’impresa (ex art. 39,
comma 2, del D.P.R. n. 600 del 1973) mediante la valorizzazione
(non sempre legittima) dei seguenti indici:

a) riferibili alle medesima azienda: reddito dichiarato negli
esercizi precedenti e/o successivi, trend produttivo aziendale, valo-
ri di magazzino e rimanenze nel corso degli anni, ecc.;

b) riferibili ad aziende similari operanti nel medesimo settore:
incidenza dei consumi e dell'impiego delle fonti produttive nell’e-
sercizio, incidenza del costo della manodopera nell’esercizio, retti-
fica dei ricavi sulla base del valore normale del bene (desunto da
stime dell’'U.T.E.), ecc.

In questi ultimi casi il regime forfetario & applicato alla posi-
zione del singolo contribuente sottoposto ad accertamento, talché
protremmo parlare di regime forfetario « individuale ».

Siffatta terminologia & ancor piu adeguata ad esprimere l'ipo-
tesi di un’opzione individuale, come avviene quando l'applicazione
del regime forfetario & frutto della scelta personale del singolo con-
tribuente (cfr. D.L. n. 853 del 1984).

Di regime forfetario « collettivo » possiamo invece parlare
quando gli standards legislativi interessano tutti i contribuenti o in-
tere categorie di contribuenti che ad esso vengono assoggettati.

Di conseguenza un regime forfetario collettivo & generalmente
obbligatorio anziché facoltativo.

Ne sono esempio i casi in cui le componenti reddituali vengono
quantificate sulla base di criteri empirici riferiti ad una media cal-
colata con riferimento a beni e servizi della stessa specie o similari,
in condizione di libera concorrenza, tenendo conto del grado di
commercializzazione, del tempo e del luogo pil prossimi alla realta
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del soggetto passivo considerato (cfr. art. 9, commi 3-4, del
T.U.I.R.) (20).

Ci riferiamo alle fattispecie di determinazione dell'imponibile
al « valore normale », frequenti nell’ambito delle norme che disci-
plinano il reddito d’impresa [efr. T.U.L.R.: art. 53, comma 2 (desti-
nazione all’autoconsumo di beni che generano ricavi), art. 54, com-
ma 3 (destinazione all’autoconsumo di beni che generano plusva-
lenze), art. 59 (valutazione delle rimanenze), art. 61, comma 3 (va-
lutazione di titoli)].

Esse rientrano sicuramente nell’ampia ed articolata fenomeno-
logia delle forfetizzazioni applicate al diritto tributario.

Tuttavia, se ne distinguono sotto il profilo concettuale perché
gli indici che le esprimono sono il frutto di una parametrazione con-
dotta alla stregua di criteri non totalmente coincidenti con quelli
impiegati al fine di depurare un valore ordinario.

Diremo subito, pertanto, che, valorizzando D'aspetto definito-
rio, all’interno dei criteri di forfetizzazione pud riconoscersi reci-
proca autonomia — ancorché si concordi sull’assenza di un contra-
sto (21) — alle figure dei « valori medi » e dei « valori normali ».

I primi sono il risultato di un’operazione aritmetica, volta a ri-
cercare il livello intermedio tra piu dati che se ne differenziano per
eccesso e per difetto, quindi sommati e successivamente ripartiti:
ad esempio dalla serie 20,20,20,20,10,0 é ritraibile il valore medio 15.

I secondi sono il risultato di un’operazione logica, finalizzata
ad individuare il criterio che a parita di condizioni si presenta (o

(20) Vd. CicooNani A., L’imposizione del reddito d’*mpresa, Padova,
1980, p. 175 ss.

(21) Simile sottospecificazione di concetti pill generali risponde prevalente-
mente ad esigenze interpretative e si propone di chiarire sul piano contenutistico
la giustapposizione di diverse espressioni terminologiche: D’altro canto, va ram-
mentato che secondo un risalente insegnamento finanziario (recepito da STEVE S.,
Lezioni di scienza delle finanze, cit., pp. 307-308) tutte le figure esaminate an-
drebbero sussunte in quella di « reddito normale » che sarebbe percid omnicom-
prensiva, giacché: « Reddito normale & un’espressione che pud indicare cose di-
verse: a) un reddito medio tra una serie di redditi effettivi di cespiti e di contri-
buenti diversi. Tra i possibili redditi medi ha particolare importanza in finanza il
reddito tipico, ossia il reddito che rappresenta quanto si pud ricavare da un cespi-
te, fuori di circostanze eccezionali di carattere oggettivo (eventi particolarmente
favorevoli o sfavorevoli) e soggettivo (particolare diligenza o particolare incuria);
) un reddito medio tra i redditi effettivi dello stesso contribuente in una serie di
anni successivi; ¢) un reddito effettivo o un reddito medio (in uno qualunque dei
sensi precedenti) che rimanga fisso per una serie pid o meno lunga di periodi
fiscali ».
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dovrebbe presentarsi) con maggior frequenza: cosi, restando al me-
desimo esempio, la serie di dati 20,20,20,20,10,0 dara come valore
normale 20.

In altri termini per i « valori medi » opera un criterio statisti-
co; mentre per i « valori normali » vige un criterio probabilistico.

L’articolazione delle leggi suggerisce di tentare un’ulteriore
schematizzazione a seconda che gli standards siano utilizzati (vd.
supra, sub par. 1) per la determinazione della base imponibile e
dell’imposta ovvero per le operazioni di accertamento.

Nella prima ipotesi (base imponibile-imposta) & necessario spe-
cificare a seconda che gli standards vengano riferiti:

— al reddito netto (come per i redditi fondiari, € per i redditi
di impresa e professionali nell’art. 11, comma 2, del D.L. n. 69 del
1989);

— ad una delle voci (componenti positivi o componenti nega-
tivi) la cui sommatoria determina il reddito (cfr. art. 11, comma 1,
del D.L. n. 69 del 1989);

— ai soli costi o altri componenti negativi del reddito (cfr.
art. 48, comma 6, ed art. 50, commi 7-8, del T.U.I.R.; nonché art.
2, comma 9, del D.L. n. 853 del 1984) (22): in questi casi si & fatto
ricorso a criteri di determinazione forfetaria di (alcun tipi di) costi,
prefissati per legge in misura percentuale (e, nelle disposizioni del
T.U.L.R. testé citate, come riultato differenziale del reddito tassa-
bile in percentuale sul reddito effettivo) sul volume di affari deter-
minato perd con il criterio dell’effettivita;

— all’ammontare dell'imposta (come per le detrazioni Irpef
previste dagli artt. 12-15 del T.U.I.R.).

Nella seconda ipotesi (accertamento) € necessario specificare a
seconda che gli standards assumano la veste di:

— presunziont (semplici o legali): affermano Iesistenza del
fatto dedotto (ignoto) ove venga verificata ’esistenza del presuppo-
sto (noto) (cfr. rispettivamente art. 39, commi 1-2, ed art. 32, com-
ma 1, n. 2, del D.P.R. n. 600 del 1973);

— finzioni normative: equiparano al fatto tassabile un fatto di
per sé estraneo alla definizione del presupposto (cfr. art. 49, com-
ma 2, del T.U.LI.R.; art. 75, comma 2, del T.U.I.R.) (23);

(22) Vd. GranerLl A.E., La determinazione forfettaria del reddito dei pro-
fessionisti, in Dir. prat. trib., 1978, I, pp. 817-828.
(23) Esemplificativo di una simile metodologia assimilatoria (per usare la
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— coefficienti di riscontro: rettificano induttivamente il reddi-
to dell'operatore sulla base di un semplice raffronto con i dati
espressi mediamente dalle imprese del settore economico in cui
opera e recepiti in appositi atti normativi (vd. art. 11, comma 1, del
D.L. n. 69 del 1989);

— critert guida dell’azione accertativa: individuano le catego-
rie di soggetti accertabili, stabilendo le proprietd operative cui gli
uffici devono attenersi onde ottimizzare I’efficienza del loro inter-
vento (cfr. art. 37 del D.P.R. n. 600 del 1973; artt. 6 e 7 della L. 24
aprile 1980, n. 146; art. 12, comma 1, e art. 17 del D.L. n. 69 del
1989) (24).

terminologia di DE Mita E., Reddito « forfetizzato » e reddito effettivo, in DE
Mita E., Fisco e Costituzione, cit., pp. 913-915) & I'art. 1, comma 1, lett. b), del
disegno di legge delega al Governo « per 'emanazione di disposizioni per contra-
stare 1 fenomeni di elusione tributaria, per l’istituzione di centri di assistenza fi-
scale e per 'aggiornamento dei coefficienti previsti dall’art. 11 del D.L. 2 marzo
1989, n. 69 » (Camera dei deputati, n. 3705/A-R, presentato 1’8 marzo 1989, Rel.
M. Usellini) il quale, nella versione formulata dalla VI Commissione finanze della
Camera dei deputati in data 20 aprile 1989, a seguito del rinvio deliberato dal-
I’Assemblea in data 6 aprile 1989, dispone che « saranno indicati, con riferimento
a specifiche disposizioni legislative tributarie, gli atti e i negozi giuridici conside-
rati elusivi prevedendosi che, ferma restando la loro efficacia tra le parti e nei
confronti dei terzi, non potranno essere opposti all’Amministrazione finanziaria
(...) ». Tuttavia, sul successivo tormentato cammino parlamentare (ed & cronaca
di questi giorni) vd. P1azza G., La regola generica moltiplica U'elusione, in Il Sole-
24 ore, 26 ottobre 1989; Pi1azza G., Antielusione: una crociata senza regole, in Il
Sole-24 ore, 6 novembre 1989.

(24) controverso se i cosiddetti « criteri selettivi » siano dotati di forza
vincolante ed efficacia esterna, e come tali passibili di riscontro giudiziale. In tal
senso, ad esempio, & la pronuncia (isolata, almeno tra quelle edite) della Comm.
trib. di I grado di Reggio Emilia, sez. III, 27 novembre 1985, n. 4007, in Corr.
trib., 1986, p. 1274. L’argomento, comunque, meriterebbe di essere approfondito:
al riguardo vd. CaiaNeLLo G., Esperienze di programmazione seletttva nellac-
certamento tributario, in Tributi, 1985, n. 7-8, p. 5 ss.; Fantozzi A., L’accerta-
mento sintetico ed i coefficienti presuntivi di reddito, in questa Rivista, 1985, I,
particolarmente pp. 460-461; Fantozzi A., I rapporti tra fisco e contribuente nella
nuova prospettiva dell’accertamento trbutario, in questa Rivista, 1984, I, pp.
216-240; BurLckaeN F., Equiti de: sistemi di controllo dell’evasione delle imposte
personali sul reddito, in questa Rivista, 1984, I, p. 399 ss.; TRemoNTI G., La crisi
dell'vmposizione personale progressiva e gli strumenti giuridici utilizzati ed wutiliz-
zabily, cit., particolarmente p. 114 ss.; Favara F., La programmazione dei con-
trolli fiscali in Italia: aspetti giuridici, in questa Rivista, 1982, I, pp. 222-263; Lo
Giupice B., L’accertamento sulla base di criteri selettivi in materia di imposte sui
redditt e di Iva, in Comm. trib. centr., 1982, p. 513 ss.; GamBaLE S., La pro-
grammazione dei controlli fiscali in Ialia: alcuni aspetti metodologict, in questa Ri-
vista, 1982, I, p. 208 ss.



— 110 —

6. Esse, comunque, sono di stretta interpretazione ed in alcune
tpotest non hanno alternativa.

Per quanto detto, si ritiene che le fattispecie normative sum-
menzionate siano tendenzialmente di stretta interpretazione e va-
dano considerate, almeno in linea di principio, con disfavore.

Cio vale in particolar modo quando si richieda di determinare
la base imponibile in condizioni normali.

In alcuni casi si tratta di soluzioni inevitabili: ad esempio non
rimane che attenersi al valore normale nei casi di autoconsumo
(vd. artt. 53 e 54 del T.U.I.R.) dove manca il corrispettivo: la nor-
ma dunque sopperisce all’oggettiva impossibilita di una diversa de-
terminazione dell'imponibile.

Tra le soluzioni necessitate pud ricomprendersi la disciplina
delle detrazioni per carichi di famiglia (vd. art. 12 del T.U.I.R.),
quantificate in misura fissa a causa della (ritenuta) obiettiva diffi-
colta di individuare criteri effettivi.

Puod altresi rientrare la disciplina dell’ammortamento (vd. art.
67 del T.U.L.R.), in quanto volta a segmentare su base plurienna-
le, convenzionalmente costante, il costo storico dei beni strumentali
per l'esercizio dell’impresa, il cui reddito appunto si cristallizza an-
nualmente alla stregua del risalente principio (25), recepito ultima-
mente nell’art. 7 del T.U.I.R., dell’annualita dei periodi di impo-
sta. Tuttavia, a ben vedere, anche la disciplina dell’ammortamento
dei beni strumentali rispetta il canone dell’effettivitd se si conside-
rano le ipotesi di moderazione ed adeguamento consistenti nelle co-
siddette « anticipazione » ed « accelerazione » dell’ammortamento
(vd. art. 67, comma 3, del T.U.I.R.).

In altri casi, invece, si tratta di scegliere il male minore: ad
esempio, & meglio appellarsi al valore normale nei casi di transa-
zionl internazionali fra societa collegate (vd. art. 76, comma 5, del
T.U.I.R.) dove il corrispettivo, se esiste, difficilmente rispetta la
logica di mercato: la norma, dunque, ha finalitd antielusive (ancor-

(25) Anche se aspramente criticato dagli studiosi di scienza delle finanze,
che per lo piu ritengono artificioso « supporre che la vita di un’impresa possa es-
sere spezzata in esercizi finiti anni (...) », in quanto « non si pud sapere se un’im-
presa ha fornito ai suoi proprietari profitti ovvero perdite se non quando essa &
morta e tutte le sue attivita sono state liquidate », di talché « finché essa rimane
in vita ed opera, il giudizio & provvisorio » (cosi per tutti EiNaupr L., Miti e para-
doss: della giustizia tributaria, cit., pp. 208-209).
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ché si possa convenire con I'obiezione che non tutti gli operatori in-
ternazionali fanno del transfer pricing un metodo per eludere gli
obblighi tributari).

Fuori da questi casi particolari ’ordinamento dovrebbe preoc-
cuparsi di realizzare rigorosamente il criterio di effettivita, e quindi
evitare di costruire normativamente redditi fittizi non coincidenti
con il reddito effettivo del contribuente (26).

7. Inoltre, costituiscono validi strumenti di accertamento a condi-
zione che sia consentita la prova contraria.

Resta salvo ovviamente il potere degli uffici di procedere al
controllo delle dichiarazioni.

In questa fase & pili che lecito consentire I'utilizzazione di indi-
ci standardizzati, tanto ai fini di orientare Iattivita degli uffici (me-
diante i cosiddetti criteri selettivi: vd. art. 37 del D.P.R. n. 600 del
1973 e art. 12 del D.L. n. 69 del 1989), quanto ai fini di assicurarne
Pefficacia consentendo di rinvenire aree di evasione che talvolta
godono della copertura di contabilita apparentemente ineccepibili
sotto il profilo formale.

(26) Non contrasta affatto con queste conclusioni la sentenza 4 giugno-9
giugno 1971, n. 124, in Giur. cost., 1971, 1, pp. 1197-1205, con la quale la Corte
ha dichiarato non fondata la questione di legittimita costituzionale delle norme sul
riordinamento della previdenza marinara, in virtd delle quali per la determinazio-
ne dei contributi si sarebbe dovuto far riferimento a dei valori retributivi medi.
Anche nella specie, infatti, la Corte ha osservato che « vi sono speciali categorie
di lavoratori addetti a particolari settori per i quali @ molto difficile e talora im-
possibile determinare la retribuzione effettiva stante la molteplicita e mutevolez-
za dei compensi corrisposti. A queste categorie appartiene la gente di mare per la
peculiarita del rapporto di lavoro. Basti por mente alla varieta dei relativi con-
tratti di arruolamento (a tempo determinato o indeterminato, per uno o piu viag-
gi) e delle retribuzioni (fisse, a partecipazione o miste) nonché alle competenze
accessorie (variabili a seconda del tipo di viaggio, del genere di merce trasportata
ecc.) ». Per poi soggiungere — a ben vedere in sintonia con quanto si vuol soste-
nere — che « I'adozione del sistema contributivo in base a tabelle di retribuzione
medie nello specifico settore @ ampiamente giustificata da molteplici ragioni. La
formazione delle tabelle ad opera di organi competenti che operano su dati raccol-
ti dalle autorita marittime preposte alla stipula dei singoli contratti di arruolamen-
to nei vari ambienti, la partecipazione delle associazioni sindacali di categoria ed,
infine, la procedura di variazione delle tabelle sono tutti elementi unitariamente
rivolti ad assicurare la corrispondenza dei valori medi ai valori retribuiti reali. 1l
sistema dettato dal legislatore & quindi disciplinato in modo idoneo ed opportuno
per evitare che a base dei contributi siano poste proprio quelle retribuzioni fittizie
sul cui presupposto sono state sollevate le eccezioni d’incostituzionalita ».
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Esempi del genere sono frequenti nel nostro ordinamento che
si affida principalmente alle presunzioni di cui & consentito I'uso in
sede di accertamento induttivo (cfr. art. 39 del D.P.R. n. 600 del
1973; art. 2, comma 29, del D.L. n. 853 del 1984) (27).

Né mancano casi in cui il livello reddituale & desunto legislati-
vamente al verificarsi di altri fatti (per esempio, la disponibilita di
beni), come nell’accertamento sintetico (vd. art. 38, comma 4, del
D.P.R. n. 600 del 1973).

Il sistema di presunzioni-induzioni realizza I'interesse pubblico
erariale perseguendo contemporaneamente: il raggiungimento di
una prova che altrimenti sarebbe difficile o impossibile reperire; la
semplificazione della disciplina del prelievo; la velocizzazione e
certezza della riscossione tributaria (28).

Orbene, tali obiettivi non richiedono necessariamente il sacrifi-
cio del principio di effettivita, potendo essere salvaguardati con
presunzioni relative (29).

Ne consegue che anche nella fase di controllo delle dichiara-
zioni le presunzioni assolute finiscono con il ledere il principio di
capacitd contributiva, 1i dove consentono di accertare un maggior
reddito senza ammettere il contribuente alla prova contraria. E
senza peraltro apparire indispensabili per la tutela degli interessi
pubblici erariali che verrebbero parimenti protetti da un regime di
presunzioni relative che prevedesse, ciog, la semplice inversione
dell’onere della prova (30).

Per analoghi motivi non appaiono del tutto appaganti quelle di-
sposizioni che, in presenza di accertamenti induttivi, escludono la
possibilita per il contribuente di portare in detrazione i maggiori
costi (cfr. art. 74, comma 4, del D.P.R. n. 597 del 1973; nonché le
fattispecie induttive previste dal D.L. n. 853 del 1984 e dal D.L. n.

(27) Vd. La Rosa S., Il regime forfettario e la disciplina dell’accertamento,
in Quaderni di Rass. trib., Il c.d. pacchetto Visentini, 1, 1986, pp. 37-54.

(28) Con riguardo alla presunzione di presenza di beni nell'asse ereditario,
vd. Corte cost., 12 luglio 1967, n. 109, in DE Mita E., Fisco e Costituzione. ct.,
pp- 253-257.

(29) Vd. MaronNGIu G., I profili costituzionali della legge, in Quaderni di
Rass. trib., cit., p. 7 ss.

(30) Vd. in propositc Tesauro F., Le presunzioni nel processo tributario,
in questa Rivista, 1986, I, particolarmente pp. 195-198; GEnTiLI G., Le presun-
ztoni nel diritto tributario, Padova, 1984, pp. 180-182; GRANELLI AE., Le pre-
sunziont nell’accertamento tributario, in Boll. trib., 1981, pp. 1649-1654: Mo-
SCHETTI F., Il principio della capacita contributiva, cit., p. 287.
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69 del 1989), cid che fa assumere al procedimento di rettifica dei
connotati sostanzialmente sanzionatori, in quanto finisce con l'am-
pliare la base imponibile in forza di una mera finzione giuridica,
che nulla ha a che vedere con la realtd economica, la quale equipa-
ra componenti negativi di reddito al reddito stesso.

Di qui una certa contraddittorieta di impostazione delle dispo-
sizioni in questione per inversione dei ruoli tra misure fiscali e mi-
sure sanzionatorie (31).

Le ragioni di tanto rigore formalistico presumibilmente consi-
stono nel fatto che altrimenti ogni evasione conserverebbe un mar-
gine di utilita ove fosse concesso al contribuente di opporre ai mag-
giori ricavi non dichiarati dei maggiori costi parimenti non dichia-
rati, in modo da pervenire paradossalmente ad un risultato netto
(reddito tassabile) uguale a quello infedelmente dichiarato (32).

Tuttavia, si sarebbe potuto conciliare I'efficacia deterrente dei
sistemi accertativi di natura induttiva con il principio della tassazio-
ne della sola ricchezza effettiva, introducendo un meccanismo piu
articolato che consenta per un verso di detrarre i maggiori costi
(onde pervenire alla tassazione di un risultato netto), salva per al-
tro verso la comminatoria di specifiche sanzioni amministrative
(onde reprimere un comportamento fiscalmente scorretto), secondo
la soluzione accolta dall’art. 30 del D.L. n. 69 del 1989, con il quale
& stato adeguato il contenuto dell’art. 75, comma 4, del T.U.I.R.

8. Pin complessa appare lipotesi della determinazione Sforfetaria
della base tmponibile, come dimostrano recenti soluzioni nor-
mative.

Sino ad oggi non era dato rinvenire nell’ordinamento positivo
disposizioni che consentissero di determinare, eventualmente sul

(81) Per un approccio problematico vd. tra gli altri MoscheTTI F., Capaci-
ta contributiva, in Enc. giur., V, Roma, 1988, estratto, p. 14; DE Mrta E., Sono
legittime le disposizioni che contengono sanziont improprie?, in Corr. trib., 1981,
p- 751.

(32) Giova rammentare che la Corte costituzionale con pronunce 28 dicem-
bre, n. 201, e 17 novembre 1982, n. 186 (in DE Mita, Fisco e Costituzione, cit.,
p. 853 ss. e p. 710 ss.), ha respinto I'obiezione di illegittimita delle norme (art. 8
della L. 5 gennaio 1956, n. 1, ed art. 109, lett. ¢, del D.P.R. 29 gennaio 1958, n.
645; art. 74, commi 2-3, del D.P.R. n. 597 del 1973) che escludono la deducibilita
delle poste passive non registrate nelle scritture contabili prescritte ai fini fiscali.

8. Riv. dir. fin. - 1-1990.
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piano regolamentare (come ad esempio, per il reddito complessivo
delle persone fisiche, con il redditometro), il reddito dell’impresa e
del lavoratore autonomo ovvero le componenti positive di reddito
nel loro complesso in misura forfetaria (nel D.L. n. 853 del 1984 —
si ripete — le forfetizzazioni riguardano i soli costi ed hanno carat-
tere parziale in quanto ne rimangono escluse alcune significative
voci tra cui i compensi per lavoro dipendente, le quote di ammorta-
mento dei beni strumentali, i canoni di locazione).

La situazione & sensibilmente mutata con il D.L. n. 69 del 1989
il quale parla di « coefficienti di congruita (...) dei componenti posi-
tivi e negativi di reddito » (vd. art. 11, comma 1, ed art. 12, comma
2 ss.) (33) e di « coefficienti presuntivi di reddito (...) » (vd. art. 11,
comma 2) (84); entrambi consentono all’Amministrazione finanzia-
ria di quantificare dei valori (le singole « componenti reddituali »
ovvero il «reddito ») senza necessita di adempiere a particolari
oneri istruttori.

La quantificazione, infatti, & contenuta nello stesso atto norma-
tivo diversamente da quanto accade nel regime del D.L. n. 853 del
1984, i cui coefficienti presuntivi non liberano 1'ufficio dall’onere di
provare adeguatamente le proprie pretese.

La norma, comunque, & mal formulata: nel contesto dei citati
artt. 11 e 12, i riferimenti sono talvolta ad entrambe le tipologie di
coefficienti in esame (vd. art. 11, comma 4, in tema di adempimenti
procedimentali a mezzo di decreto del presidente del Consiglio dei
ministri; art. 12, comma 4, in tema di accertamenti in capo alle im-
prese minori ed ai lavoratori autonomi); talaltra ai soli coefficienti
relativi ad entita economiche lorde (componenti positivi e negativi
di reddito ex art. 11, comma 1, con esclusione del valore reddituale
netto ex art. 11, comma 2).

Nemmeno & adeguatamente esplicitato che l'applicazione dei
coefficienti ammette (anziché no) prova contraria, posto che I'unico
riferimento agli oneri probatori & contenuto nell’ultima parte del-
'art, 12, comma 4, ove & consentito all’imprenditore minore ed a)
lavoratore autonomo « di dimostrare la non applicabilita dei coeffi-
cienti in relazione alle specifiche condizioni di esercizio della pro-
pria attivita ».

(83) Vd.
(34) Vd.

P.C.M. 16 maggio 1989, in G.U. 23 maggio 1989, n. 118.
P.C.M. 28 luglio 1989, in G.U. 31 luglio 1989, n. 177.

ov
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Meglio sarebbe stato, anche in considerazione di quanto
poc’anzi osservato in tema di presunzioni, evidenziare con formula
generale I'opponibilita e la controvertibilita dei coefficienti previsti
dalle recenti disposizioni.

Ancora: in presenza di valori forfetari diversi, non & chiaro
quale parametrazione debba prevalere (la piu alta? la pill bassa?
ecc.); come pure non & chiaro come debba operare quel contri-
buente che intenda adeguarsi agli indici normativi, pur in presenza
di valori effettivi diversi (forse per il tramite di variazioni in au-
mento o in diminuzione, in sede di dichiarazione, similmente a
quanto prevede per il reddito fiscale di impresa l'art. 52, comma 1,
del T.U.L.R.?).

Peraltro, & da aggiungere che la disciplina induttiva cui stiamo
accennando (come pure il D.L. n. 853 del 1984) non ha portata uni-
versale, nel senso che opera limitatamente ad alcune categorie di
contribuenti e segnatamente nei confronti dei soli contribuenti co-
siddetti forfetari e semplificati.

Questi ultimi — ove trattasi di lavoratori autonomi — sono in-
teressati da un’ulteriore disposizione che quantifica ancor pil evi-
dentemente con metodo forfetario il reddito tassabile.

Ed infatti, ai sensi dell’art. 50, comma 7, del T.U.L.LR., come
sostituito dall’art. 6 del D.L. n. 69 del 1989, « qualora nel corso del
periodo di imposta 'ammontare dei compensi percepiti superi i 18
milioni di lire il reddito imponibile (...) non pud essere, in ogni ca-
so, inferiore all’82 per cento di 18 milioni » (35).

Trattasi, inoltre, di criteri forfetari opzionali, che i contribuenti
interessati possono evitare accettando di tenere la contabilita ordi-
naria.

Entrambi gli aspetti (portata settoriale e natura derogatoria)
delle norme in esame possono essere letti a conferma che la regola
generale rimane ancora quella della tassazione in base al reddito
effettivo.

(35) Una norma simile la rinveniamo, con riferimento al reddito d’impresa,
all’art. 79, comma 6, del T.U.L.R. secondo cui il reddito imponibile delle cosid-
dette imprese minori « non pud in nessun caso essere determinato in misura infe-
riore a quello risultante dall’applicazione dei criteri previsti dal successivo art. 80
(concernente le cosiddette imprese minime: n.d.r.) per un volume di ricavi fino a
18 milioni di lire ».
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9. E come confermerebbe Ueventualita di wuna tassazione in base
a valori medi ordinaria, generalizzata ed obbligatoria.

Senonché si auspica da alcuni settori (36) un’accentuazione
delle tendenze recentemente emerse che dovrebbe portare ad una
radicalizzazione della tassazione in base ai valori medi.

In estrema sintesi, gli indici standardizzati dovrebbero essere
riferiti direttamente alla base imponibile (cio¢ al reddito); dovreb-
bero ricevere applicazione generale (ciod riguardare 'universalita
dei contribuenti, ripartiti per settori economici); dovrebbero avere
carattere normativo (cio¢ configurare delle vere e proprie fattispe-
cie impositive di natura non propriamente presuntiva e, dunque,
fors’anche non suscettibili di prova contraria); dovrebbero essere
obbligatori (e non meramente facoltativi come i coefficienti indutti-
vi previsti dall’art. 2, comma 29, del D.L. n. 853 del 1984 e dal-
lart. 12 del D.L. n. 69 del 1989) (37).

E chiaro che ogni sviluppo in questa direzione dovrebbe tra-
dursi in nuove disposizioni di legge.

Ma della legittimita costituzionale di una simile iniziativa si du-
bita seriamente.

Anzi, ragioni di politica legislativa sensibili ai precetti costitu-
zionali consiglierebbero semmai di sopprimere il regime (agevolati-
vo) di cui tuttora godono anacronisticamente i redditi fondiari (38).

(36) Vd. Leccisorrt M., Reddito effettivo o reddito normale?, Relazione
al Convegno cit.; Pace E., Forme di normalizzazione della base imponibile nella
disciplina delle imposte dirette, Relazione al Convegno cit.; D1 Maro A., Reddito
normale ¢ incentivi alla produzione, Relazione al Convegno cit.

(87) Al « metodo di accertamento automatico » cenna gia DE Vi Dk
Marco A., Principi di economia finanziaria, Torino, 1934, p. 224, secondo il qua-
le « esso si ha quando I'accertamento risulta da indici esteriori e da dati di fatto,
che la legge tassativamente prescrive. Cosi, si pud arrivare alla determinazione
automatica dei redditi professionali, qualora si stabilisca una classificazione delle
professioni e per ogni professione si determina una serie di criteri obiettivi, come
la popolazione del centro in cui la professione si esercita, la pigione dell’ufficio e il
numero degl'impiegati che si tengono, il numero delle cause iscritte a ruolo per
I'avvocato, dei progetti eseguiti per I'ingegnere, ecc. A ognuno di questi dati si
assegna un coefficiente di valutazione. Ne risulta automaticamente la stima del
reddito professionale ». Negli stessi anni, il tema & sviluppato anche da Einaupr
L., Miti e paradoss: della giustizia tributaria, cit., particolarmente alle pp. 9. 250-
251, 258-261, 265-274.

(38) Sulla riorganizzazione del sistema di imposizione catastale si sofferma
Fausto D., L’imposizione sul reddito dei terreni, Relazione al Convegno cit., pp.
19-24. Non si tratta, tuttavia, soltanto di « abbandonare il mito della distinzione
tra reddito dominicale e reddito agrario », sibbene di perseguire I'attendibilita
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D’altronde, la stessa legge delega n. 825 del 1971, all’art. 2, n.
15, dispone che la riforma dell'imposta sul reddito delle persone fi-
siche avrebbe dovuto informarsi, tra gli altri, al principio e criterio
direttivo della « determinazione dei redditi dominicali di terreni,
dei redditi agrari e dei redditi di fabbricati sulla base di tariffe di
estimo catastale disciplinate in modo da assicurarne, nella possibile
misura, I'aderenza ai redditi effettivi, salvo i casi, tassativamente
determinati, in cui le possibilita di divergenza e le caratteristiche
economiche del reddito richiedano I’accertamento diretto ».

E cid indipendentemente da quanto ha ritenuto la Corte costi-
tuzionale nella risalente decisione n. 16/1965 (39) secondo cui
« quando oggetto dell'imposta sia una cosa produttiva, la base per
la tassazione & data (e la capacita del contribuente & rilevata) dal-
I’attitudine del bene a produrre un reddito economico e non dal
reddito che ne ricava il possessore, dalla produttivita e non dal pro-
dotto reale ».

Trattasi, per vero, di una pronuncia fortemente influenzata dal
retaggio storico (40), i cui effetti non possono debordare dal campo
ristretto dei redditi immobiliari, gli unici derivanti da beni ontologi-
camente produttivi: uno studio professionale — & evidente — non
rappresenta per I'avvocato quello che il fondo rappresenta per il
contadino (41).

delle risultanze catastali, alla stregua di un criterio di effettivita, quantomeno lad-
dove non si discuta di tassare dei redditi figurativi (ad esempio, per i fabbricati ad
uso residenziale, il reddito figurativo del proprietario residente). In questo senso
va letta la proposta di Muraro G. (L'imposizione sul reddito dei fabbricalz, Rela-
zione al Convegno cit.), di recepire, in sede di adeguamento del catasto, i para-
metri stabiliti dalla L. 27 luglio 1978, n. 392, per la quantificazione del cosiddetto
equo canone, che pure individua — a sua volta — un reddito medio del fabbricato
(ancorché maggiormente attendibile e suscettibile di aggiustamenti nel tempo).

(39) Corte cost., 31 marzo 1965, n. 16, & in DE Mrra E., Fisco e Costituzio-
ne, cil., pp. 202-206. Peraltro, con successiva pronuncia (11 ottobre-17 ottobre
1985, n. 229, in Rass. trib., 1986, II, pp. 118-122) la Corte costituzionale ha di-
chiarato non fondate le questioni di legittimita dell’art. 6, comma 1, del D.P.R.
n. 599 del 1973 (concernente la rilevanza delle risultanze catastali al 31 agosto di
ciascun periodo d’imposta) sollevate in relazione agli artt. 3, 24 e 53 Cost. sull’as-
sunto che « non vi & motivo di escludere (...) che, almeno nel caso di intervenuta
presentazione della domanda di voltura, la liberazione del precedente possessore
delle situazioni sfavorevoli poste a suo carico dalla legge in connessione col meto-
do di accertamento catastale possa essere fatta valere dall’interessato davanti al
giudice in sede cognitoria (...) ». Tale pronuncia & annotata da D’AmaTI N., Pro-
fili costituzionali del catasto, in Rass. trib., 1986, II, pp. 699-703.

(40) Cfr. Emvaupt L., Principi di scienza della finanza, Torino, 1948, pp.
127-129, 210-214.

(41) Cosi anche MoscreETti F., La tassazione del reddito normale: linea-
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In effetti, ogni ipotesi di determinazione della base imponibile
(reddito) alla stregua di valori medi fissati per legge ed incontro-
vertibili sul piano probatorio — sia essa definitiva ovvero eccezio-
nale e transitoria (42) — contrasta con il principio di capacitd con-
tributiva (43), senza risultare indispensabile nella lotta all’evasione
che altrettanto efficacemente pud avvalersi di normali strumenti di
controllo basati su presunzioni (relative e non assolute, come si &
detto).

E, a ben vedere, la determinazione della base imponibile alla
stregua di valori medi presta il fianco alla critica per cui finirebbe
con l'introdurre, sotto le mentite spoglie delle esigenze di semplifi-
cazione ed antievasione, una nuova ipotesi (se non di evasione) di
erosione legalizzata (44) a favore di quei soggetti che, grazie agli
standards normativi, beneficino di ingiustificati risparmi d’imposta.

Né varrebbe al riguardo invocare criteri meritocratici, poiché
essi non solo risultano estranei all’ordinamento giuridico, bensi
parrebbero contravvenire ai principi solidaristici sanciti invece dal-
I’art. 2 Cost.

Non solo. E difficile negare che l’assunto secondo cui la tassa-
zione in base a valori medi agevolerebbe la miglior allocazione del-

ments costituzionali, cit., p. 11: « E evidente che la Corte si riferiva a “cose” non
a “soggetti” a imposte reali, non ad imposte personali; quindi ad una fase molto
risalente del nostro diritto tributario ».

(42) Cfr. Garro F., Accertamento e garanzie del contribuente: prospettive
di riforma, cit., p. 60 ss.

(48) Esplicito, in tal senso, & Moscuertt F., La tassazione del reddito nor-
male: lineamenti costituzionali, cit., p. 7: « (...} la tassazione di un reddito norma.
le comporta che nel singolo caso possa essere colpita una ricchezza non reale, ine-
sistente, fittizia. con violazione anche del requisito di effettivita, implicito nel
concetto di capacitad contributiva, e pid volte riconosciuto dalla Corte costituziona-
le ». Conforme PERRONE Caprano R., Note critiche sul regime forfettario nell’lva
e nelllrpef, in questa Rivista, 1979, I, pp. 474.509, il quale considera (particolar-
mente p. 480): « Il prevalere anche a livello costituzionale di esigenze solidaristi-
che e sociali, che hanno avuto un evidente riscontro nel campo tributario, con
I’abbandono di sistemi d’imposizione a base reale e la creazione d’imposte a ca-
rattere generale e personale, contraddice in maniera stridente con lintroduzione
di sistemi forfettari a base prevalentemente reale (...) ». Anche CoSCIANI C.
(Scienza delle finanze, cit., p. 539), pur con riferimento al sistema catastale, rico-
nosce che « perché il meccanismo ora ricordato funzioni & necessario, pero, che si
pongano in secondo piano i principi di equita (...) ».

(44) Le connessioni tra le varie forme di normalizzazione del reddito e le
decisioni di produzione e di evasione dell’operatore economico che intende massi.
mizzare ['utilitd attesa del profitto, costituiscono l'oggetto dello studio di MaRELLI
M. e MarTiNaA R., Forme di normalizzazione del reddito ed evasione, Relazione
al Convegno cit.
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le risorse, espellendo dal mercato gli operatori marginali, si risolve
in una palese violazione dei principi di liberta, tra cui quella econo-
mica, anch’essi sanciti dalla Costituzione.

Molte volte, infatti, il livello reddituale medio non viene rag-
giunto dal singolo contribuente per motivi indipendenti dalla pro-
pria abilita professionale e sinanche dalla propria volonta (45).

Si faccia il caso del neolaureato che eredita lo studio del padre
prematuramente scomparso, dell’artigiano affetto da una grave
malattia, dell’imprenditore costretto a subire le leggi del mercato,
ecc.: in tutte queste ipotesi gli standards normativi punirebbero
aziende che non hanno colpe nemmeno in chiave prettamente eco-
nomica.

E che dire della liberta di intrapresa (art. 41 Cost.)? e delle li-
berta di movimento e di soggiorno (art. 16 Cost.)? e della liberta di
lavoro (art. 35 Cost.)?

Tutte verrebbero pregiudicate da un sistema fiscale che si pro-
ponesse di tassare un reddito desunto non gia dalle scritture, bensi
dall’ubicazione aziendale, dall’estensione del negozio, o da altri se-
gni esteriori.

Un simile sistema, infine, favorirebbe processi di concentrazio-
ne economica, a vantaggio dei soggetti piu forti, specie nei settori
in cui risulti pit difficile la traslazione in avanti dei carichi tributa-
ri (46), ed anche questo esito lederebbe i principi delle pari dignita
e pari opportunithd che a tutti devono essere riconosciute dalla Re-
pubblica cui spetta anzi « rimuovere gli ostacoli di ordine economi-
co e sociale che, limitando di fatto la liberta e I'uguaglianza dei cit-
tadini, impediscono il pieno sviluppo della persona umana e l'effet-
tiva partecipazione di tutti i lavoratori all’organizzazione politica,
economica e sociale del Paese » (art. 3, comma 2, Cost.).

Rimarrebbero da considerare le obiettive difficolta di applica-
zione di qualsiasi sistema standardizzato ai redditi di lavoro dipen-
dente, per i quali & prospettabile un quadro di alternative di pro-
blematica compatibilita costituzionale.

Invero, applicando le parametrazioni avremmo I'assurdo di

(45) Vd. ancora Cosciani C., Scienza delle finanze, cit., p. 541.

(46) Cfr. DaLLErRa G., Reddito normale, equild e capacili contributiva,
Relazione al Convegno cit., pp. 13-17; Bises B., La tassazione delle attivitd fi-
nanziarie in base al reddito normale, Relazione al Convegno cit.
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non tassare o tassare pill del dovuto una capacita contributiva per
definizione (tendenzialmente) (47) certa.

Nel caso inverso, avremmo un’ulteriore disparitd di trattamen-
to (48), questa volta tra redditi di lavoro dipendente e reddito di
impresa, nonché — e cid & ancor pia grave alla luce delle pregresse
prese di posizione della Corte costituzionale (vd. la nota sent. n.
42/1980, in materia di Ilor dei professionisti) — tra reddito di lavo.
ro dipendente e reddito di lavoro autonomo.

10. La quale porrebbe oltretutto problem: di compatibilita sia con
le norme impositive, sia con le norme accertative.

A prescindere dalle considerazioni di ordine costituzionale, I’e-
stensione di forme di tassazione sulla base di valori medi solleva
non meno gravi problemi di compatibilita con il vigente ordinamen-
to giuridico tributario.

Si verificherebbe, anzitutto, una clamorosa inversione di mar-
cia, contraddittoria ed illogica rispetto ai principi e criteri direttivi
fissati dalla legge delega, che riporterebbe il sistema fiscale, sotto
ogni profilo, a livelli preindustriali consoni alle esigenze di un’eco-
nomia tendenzialmente statica (49) riproponibili oggi solo in societa
in via di sviluppo ovvero ad economia agricola estensiva ove po-

(47) Vd. perd supra. nota 26, la sentenza della Corte cost. n. 124/1971.

(48) Vd. Beruint L.V., La giusta imposta, Milano, 1975, p- 115 ss.

(49) Cosl Cosciant C., Scienza delle finanze, cit., p. 540. Cfr. anche Co-
sciant C., Stato dei lavori della Commissione per lo studio della riforma tributa-
ria, Milano, 1964, p. 183, ove si legge « Un tempo, come emerge dalla magnifica
Relazione del Messedaglia sul catasto e dagli studi successivi, specie ad opera
dell’Einaudi, il catasto trovava la sua giustificazione essenzialmente nel fatto che
accertava il reddito medio, ordinario e continuativo, e consentiva la stabilita del
reddito imponibile per un certo periodo di tempo, pid o meno lungo a seconda
della preferenza dei vari autori, strumenti questi che consentivano di creare delle
spinte stimolanti per un miglioramento delle coltivazioni. Ora, in un’economia di.
namica, in cui la maggior parte di spostamenti nei rapporti tra i redditi dei singoli
contribuenti fondiari non dipende dalla volonta o dalla capacita individuale, tali
stimoli perdono molto della loro efficacia, pur non potendo essere certi che questa
sia del tutto scomparsa ». L’evoluzione storica delle imposte sul reddito & traccia-
ta da Naporitano L., Il reddito nella scienza delle finanze e nel diritto finanzia-
rio, Milano, 1953, p. 1 ss.; STEVE S., Lezioni di scienza delle finanze, cit., p. 288
ss.; Fausto D., L'imposizione sul reddito dei terreni, eit., pp. 1-19. Con particola-
re riguardo allo sviluppo della fisionomia dei presupposti e delle procedure di im-
posizione vd. MicrELI G.A. e TREMONTI G., voce « Obbligazioni (dir. trib.) ». in
Enc. del dir., vol. XXIX, Milano, 1979, pp- 410, 413 ss., 425 ss.
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trebbe giustificarsi una forte connotazione incentivatrice della legi-
slazione fiscale, bilanciata dalla limitazione normativa degli spazi di
discrezionalita degli uffici finanziari onde prevenire abusi o discri-
minazioni: ed invero, come si & visto, entrambe le finalita — meri-
tocratica e garantistica — sono egregiamente assolte dai sistemi ca-
tastali in genere (50).

Secondariamente, ove simili criteri valessero per i redditi di
impresa e di lavoro autonomo oltre che per i redditi immobiliari,
verrebbe irreparabilmente pregiudicata la natura personale dell'Ir-
pef ed il suo carattere progressivo; sarebbe addirittura prospettabi-
le una modifica del suo presupposto (51); in definitiva, se ne por-
rebbe in discussione la stessa sopravvivenza (e, conseguentemente,
la vigenza nell’ordinamento tributario del principale strumento per
il perseguimento di finalita redistributive).

Si ha ragione di ritenere, infatti, che la tassazione in base a va-
lori medi presupponga lo smembramento dei redditi categoria-
li (52), che invece si fondono nelle imposte dirette personali e pro-
gressive.

La loro tassazione sarebbe indicizzata, formalmente proporzio-
nale, in sostanza regressiva: donde un’ulteriore probabile lesione
dell’art. 53 Cost. (53).

Tanto vale allora ipotizzare I’abbandono delle imposte perso-
nali a favore delle imposte reali (54), al cui schema finisce con I'a-
derire la proposta di determinare la base imponibile alla stregua di
indici forfetari (55).

(50) Se ne ha conferma in Einaubi L., Miti ¢ paradossi della giustizia tri-
butaria, cit., p. 238.

(51) Il nodo da sciogliere concerne la qualificazione dei beni-indice come
basi indiziarie di reddito ovvero come veri e propri presupposti di imposta: in tal
senso, ad esempio, cfr. MiceLt G.A. e TrREMONTI G., voce « Obbligazioni (dir.
trib.) », cit., p. 413. Vd. inoltre ForTE F., BoNDONIO P. e Jona CeLEsia L., Il s1-
stema tributario, (Trattato di economia pubblica, diretto da Forte F.), Milano,
1983, infra note 52 e 55.

(52) Cfr. Forte F., Bonponio P., Jona Ceresia L., Il sistema tributario,
cit., pp. 290-291. Vd. anche infra, nota 55.

(53) In senso conforme MoscHETTI F., La tassazione del reddito normale:
lineamenti costituzionali, cit., pp. 7-8. Vd. perd Pica F., Economia pubblica, To-
rino, 1967, p. 347 ss.

(54) Vd. Einaubi L., Princip: di scienza della finanza, cit., p. 134-144.

(55) Cfr. ancora Forte F., Bonponio P. e Jona CeLesia L., Il sistema
tributario, cit., pp. 289-291, ove si osserva come la tassazione del reddito normale
(in contrapposizione alla tassazione del reddito effettivo) sia coerente con la de-
terminazione della base imponibile fondata sul reddito inteso secondo la fonte:
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Di qui alla tassazione del patrimonio il passo & breve (56), se il
reddito medio & visto come una determinazione ez ante di un red-
dito futuro e potenziale (57).

Né si intravede come I'imposta sul reddito medio potrebbe
coordinarsi con la struttura dell’imposizione sul valore aggiunto,
che viceversa ha carattere di effettivita per antonomasia.

In ogni caso, rimanendo nel comparto delle imposte dirette, la
parametrazione del reddito comporterebbe Iintassabilita delle en-
trate occasionali (alcune delle quali elencate nella categoria dei
redditi diversi dall’art. 81 del T.U.L.R.), la cui percezione una tan-
tum (talora assoggettata a tassazione separata, proprio al fine di
evitare violazioni del principio di equita, ai sensi degli artt. 16-18
del T.U.1.R.) (58) le pone al di fuori del concetto di normalita (59).

Resta da dire delle controindicazioni che emergerebbero sul
piano dei poteri di controllo ed accertamento degli uffici nonché

« Infatti il sottolineare il carattere di permanenza, di regolarita, di certezza del
reddito derivante da una fonte, attenuando invece gli aspetti soggettivi, connessi
all'effettiva partecipazione del singolo ai processi produttivi, o alla sua, anche oc-
casionale, acquisizione di ricchezza, che vengono ristretti al mero requisito di tito-
larita della fonte, porta a non respingere come abnorme la definizione e la misu.
razione del reddito che, in quanto derivante da fonte certa e classificata, & almeno
potenzialmente e in media, di un certo ammontare: dell’ammontare appunto nor-
male ». Ed in considerazione dell'idoneita del reddito cosi inteso a realizzare la
discriminazione qualitativa dei redditi, vi si conferma come « la discriminazione
qualitativa sia possibile essenzialmente nell’ambito dell'imposizione reale: il suo
mantenimento anche nell'imposta personale, peraltro, & connesso alla specifica-
zione dei redditi imponibili secondo la fonte, ed & attuabile manovrando opportu-
namente uno o pii elementi costitutivi dell'imposta (...) ».

(56) Conferma Leccisorri M., Reddito effettivo o reddito normale?, cit.,
P- 5, che «(...) la tassazione del reddito normale presenta numerosi punti di con-
tatto con quella del patrimonio, in quanto questo & dato dalla capitalizzazione del
reddito medio che si presume esso offra ».

(57) Cfr. DaLLera G., Reddito normale, equitd e capacitd contributiva,
at., pp. 1-17.

(88) Cfr. Leccisortt M., Reddito effettivo o reddito normale?, cit., pp. 8-9.

(59) Nel regime previgente, I'essenza della questione & stata colta da Va-
NoN1 E., Stabiliti ed unicita dell’accertamento dei redditi « una tentum » nell'sm-
posta complementare, ora in Opere giuridiche, Milano, 1961, I, pp. 457-468 (par-
ticolarmente p. 458), il quale, nel commentare alcune pronunce della Commissio-
ne centrale osserva: « Il problema dell’imposizione dei redditi occasionali non pud
essere deciso se non risolvendo questo quesito: la fattispecie imponibile dell’impo-
sta complementare & costituita dal reddito effettivo o dal reddito ordinario? Se si
risponde che la complementare si basa sul reddito effettivo, non vi pud essere
dubbio sull’imponibilita in linea di principio dei redditi occasionali: mentre la so-
luzione negativa si impone nel caso contrario, restando i fatti accidentali fuori
dell’ordinarieta ».



— 123 —

della riscossione dell’imposta, con i quali oltretutto non si riescono
ad immaginare le modalita di una convivenza.

Si muove dal convincimento che un’imposta sul reddito norma-
le dovrebbe contestualmente ridisciplinare (e, prima ancora, ripen-
sare) tutti gli aspetti della funzione accertativa (60), compresi gl
obblighi strumentali (spesso di natura formale: scritture contabili,
bolle di accompagnamento, scontrini, ricevute fiscali, ecc.) e le
strutture organizzative (anagrafe tributaria, ecc.) all'uopo predisposti.

In particolare, in un sistema di parametrazione del reddito non
avrebbe ragione d’essere I'impiego di parametri in fase di accerta-
mento, a meno che gli elementi presuntivi non vengano riferiti al
possesso dei beni-indice.

In altre parole, in un sistema di parametrazione del reddito
non v'é spazio per l'accertamento induttivo, come oggi I'intendia-
mo: il reddito imponibile verrebbe predeterminato in relazione alla
semplice disponibilita di determinati beni — l'uso di presunzioni le-
gali sarebbe indifferente rispetto al reddito effettivo — lo strumen-
to presuntivo potrebbe, piuttosto, essere impiegato per combattere
forme di occultamento (totale o parziale) della disponibilita dei be-
ni-indice.

La parametrazione del reddito, inoltre, vanificherebbe uno dei
pit efficaci strumenti di controllo attualmente assegnati agli uffici,
grazie alla facolta attribuita a questi ultimi di avvalersi di dati (ero-
gazioni = investimenti + tenore di vita) non totalmente coincidenti
con quelli reddituali (anche se finalizzati alla ricostruzione di questi
ultimi).

Ci riferiamo all’accertamento sintetico (nelle sue distinte appli-
cazioni: ordinaria e redditometrica), che come noto valorizza lo
scarto tra reddito dichiarato e reddito desumibile dalle erogazioni
del contribuente.

Ebbene, gia nel regime vigente si & avuto modo di verificare
come tale metodologia accertativa venga largamente pregiudicata

(60) Sulla connessione tra evoluzione del sistema dei presupposti tributari
e proliferazione delle situazioni soggettive (ovvero « figure collaterali rispetto
all’obbligazione tributaria », tra cui « forme sempre pil intense di soggezione a
controlli e ispezioni e verifiche fiscali, doveri di tenere certi comportamenti: come
quelli di redazione e conservazione di scritture contabili, di denunzia dell’inizio di
attivita, della produzione dei presupposti e della loro cessazione ») che trovano
nei presupposti la loro fattispecie costitutiva, vd. MICHELI G.A. e TremonTI G,
voce « Obbligazioni (dir. trib.) », cit., pp. 417-419.
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in presenza di redditi determinati forfetariamente, poiché lo scarto
che si vorrebbe portare in superficie pud essere proprio la conse-
guenza delle divergenze tra reddito effettivo e reddito convenzio-
nale: in tal caso il tenore di vita non trova spiegazione nella dichia-
razione per ragioni fisiologiche e non patologiche, frutto della nor-
mativa inerente alla quantificazione della base imponibile.

Questa stessa situazione si ricreerebbe in presenza di un’impo-
sta sui redditi normali, con la differenza che da ipotesi eccezionale
diverrebbe condizione normale.

Per quanto attiene, invece, alla fase della riscossione, va evi-
denziato che una tassazione in base a valori medi risulta pressoché
inconciliabile con il sistema delle ritenute (siano a titolo di imposta
ovvero a titolo di acconto) — tipico dei redditi di lavoro (dipenden-
te o autonomo) e di capitale — quantomeno per come & oggi strut-
turato.

E noto che, nell’attuale disciplina, la ritenuta concerne i corri-
spettivi ed ha come base imponibile, per I'appunto, le somme effet-
tivamente dovute.

Di fronte ad una forfetizzazione, dunque, muterebbe anzitutto
il termine di riferimento della ritenuta che non potrebbe pil essere
effettuata sul dato reale monetario bensi andrebbe effettuata sul
dato convenzionale.

Ma tale mutamento — & evidente — non puo risolversi in un
semplice aggiustamento dei fattori aritmetici di calcolo, poiché
comporta che ad ogni singola prestazione assoggettabile a ritenuta
venga attribuito un significato convenzionale.

In altri termini, si tratterebbe di passare dalla « redditivita
media di una professione » (operazione gia di per sé estremamente
impegnativa e di esito controvertibilissimo) alla « corrispettivita
media di una prestazione »: operazione che francamente sembra
proibitiva e di esito arbitrario, sia pure in presenza di fonti colletti-
ve (come i contratti di lavoro, le tariffe professionali o le direttive
bancarie, ecc.) che in qualche misura possono uniformare il regime
economico di determinate professioni (rispettivamente: lavoratori
dipendenti, lavoratori autonomi, redditieri).

Di qui il convincimento che una generalizzazione delle forfetiz-
zazioni dovrebbe, molto probabilmente, portare:

a) alla riduzione della base imponibile (con esclusione della
tassazione delle entrate occasionali o una tantum);
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b) alla ridefinizione della funzione accertativa (con vanifica-
zione degli strumenti accertativi induttivo e sintetico);

¢) alla riforma del sistema della riscossione (con soppressione
dei versamenti a mezzo di ritenuta alla fonte).

11. In ogni caso, andrebbero rispettati 1 principt costituzionals di
riserva di legge e di capacitd contributiva, sotto molteplici profilt.

L’eventuale imposta sul reddito medio dovrebbe comunque ot-
temperare ai canoni costituzionali che andrebbero adattati alle spe-
cifiche esigenze della nuova fattispecie impositiva.

Ed invero, quand’anche la piena parametrazione del prelievo
superasse le predette obiezioni, nondimeno la Carta costituzionale
continuerebbe ad operare precettivamente sulle scelte legislative,
tramite i seguenti principi:

a) Riserva di legge: giusta lart. 28 Cost. e l'interpretazione
che se ne fa pacificamente in dottrina (61) ed in giurisprudenza, la
previsione e la gestione degli indici forfetari devono trovare corpo
in atti legislativi. L’intervento dell’Amministrazione finanziaria non
& aprioristicamente escluso, ma deve seguire ’ambito tracciato dal-
la legge in modo da evitare qualsiasi scelta discrezionale che possa
trasmodare in opzioni arbitrarie (62).

Viceversa, non si intravede utilita alcuna nel coinvolgimento
delle categorie produttive (63), se non limitatamente alla fase

(61) La posizione pid rigorosa, a limitazione degli spazi d’intervento dell’e-
secutivo, sembra quella di BErLIRI A., Corso istituzionale di diritto tributario, Mi-
lano, 1974, pp. 110-114. Dello stesso Autore vd. altresi Appunti sul fondamento e
il contenuto dell’art. 28 della Costituzione, in Studi in onore di A.D. Giannini, Mi-
lano, 1961, p. 130 ss.

(62) Da ultime vd. Corte cost., 28 maggio 1973, n. 67 (in tema di contributi
professionali), in DE Mita E., Fisco e Costituzione, cit., pp. 400-403; Corte cost.,
24 maggio 1979, n. 27 (in tema di determinazione del prezzo medio delle acque
minerali ai fini dell’accertamento dell'imponibile per I'Ige), in Dir. prat. trib.,
1979, II, pp. 814-816; Corte cost., 31 dicembre 1982, n. 257 (in tema di sovraca-
noni per derivazione di acque), in DE Mrra E., Fisco e Costituzione, cit., pp.
741.747.

(63) Di opposto avviso & EiNnaupi L., Principt di scienza della finanza cit.,
p. 281. Questo orientamento parrebbe raccolto da TremonTI G. (La crisi dell’sm-

per. le progressiva e gl strumenti giuridici utibizzati ed utilizzabili,
czt p- 120), il quale auspica un rovesciamento della logica originaria del sistema
di accertamento, mediante una politica legislativa che potrebbe esprimersi anche
« con agreement tra fisco e categorie del commercio, artigianato, lavoro autono-
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istruttoria per finalitd consultive (cfr. art. 11, comma 3, del D.L. n.
69 del 1989), ove tanto il legislatore quanto I’Amministrazione han-
no interesse ad acquisire ogni utile informazione. Una cosa, infatti,
¢ attingere conoscenze direttamente dagli operatori economici; al-
tra & concertare i parametri con le rappresentanze sindacali o cate-
goriali. Se gli studi di settore dovessero diventare la sede istituzio-
nale per un (pilt o meno surrettizio) contingentamento delle impo-
ste (64), non solo verrebbero lesi i principi costituzionali in materia
tributaria (primo tra tutti quello di capacitd contributiva), ma scivo-
leremmo verso un modello neocorporativo (65), basato sull’abdica-
zione dei poteri legislativo ed amministrativo, radicalmente incom-
patibile con la Carta fondamentale (66).

Ci si pud spingere ragionevolmente sino ad ammettere che il
legislatore stabilisca le tipologie dei beni-indice (cfr. art. 2, comma
9, del D.L. n. 853 del 1984 ed art. 11, comma 1, del D.L. n. 69 del
1989) e la loro significativitd economica, entro limiti minimi e mas.
simi, demandando all’Amministrazione I'effettiva quantificazione
ed il potere di aggiornamento sulla base di coefficienti (frutto di di-
screzionalitd tecnica ove riferiti all'andamento dei prezzi e alle va-
riazioni del potere di acquisto della moneta) (67), annualmente
emanabili similmente a quanto avviene per i redditi immobiliari
(vd. diversamente art. 11, commi 4-5-b7s, del D.L. n. 69 del 1989).

mo (soprattutto, in via sperimentale, non sembra necessario che tali agreement
abbiano effetti giuridici formali, sembrano sufficienti effetti di fatto, di “monito-
ring"”; sarebbe questo, un caso efficace di deregulation) ».

(64) In merito vd. infra, nota 76.

(65) Cfr. DALLERA G., Per un’imposta sul reddito normale, cit., pp- 18-19.

(66) Cfr. GaLro F.. Accertamento e garanzie del contribuente: prospettive
di riforma, cit., p. 54: « Ritengo al riguardo che non sussistano, a mio avviso, le
condizioni politiche e sociali che hanno giustificato nel passato la determinazione
forfettaria e per quotitd del reddito d’impresa o professionale. Non sussiste — o,
non dovrebbe sussistere —— un’organizzazione dell’economia in senso corporativo:
I'odierno stato democratico non ha, infatti, necessita di stringere, per via legislati-
va, patti sociali con le singole categorie fuori dagli schemi di tutela dell’interesse
pubblico o collettivo. Né sembra opportuno che, una volta eliminato I'istituto del
concordato individuale per le ben note ragioni d’ordine morale, tale istituto sia
poi riproposto sotto la mutata veste del concordato collettivo avendo come contro-
parte sociale non il singolo contribuente, ma le agguerrite rappresentanze della
sua categoria ».

(67) Cfr. Corte cost., 11 luglio 1961, n. 48 (in DE Mrra E., Fisco e Costitu-
zione, cit., p. 115 ss.), e Corte cost., 31 marzo 1965, n. 16, cit. In dottrina vd.
AMaTo G., Normativa ministeriale in materia tributaria e art. 23 della Costituzio-
ne, in questa Rivista, 1965, II, pp. 315-338; Dus A., I coeffictents e Uart. 23 della
Costituzione, in Dir. prat. trib., 1961, II, pp. 509-519.



— 127 —

Ma nel meccanismo di funzionamento di un simile sistema
stanno contemporaneamente le ragioni della sua intrinseca debolezza.

Come si & visto, esiste uno spazio per l'intervento dell’Ammi-
nistrazione finanziaria; esigenze di elasticita ed adattabilita nel
tempo fanno prevedere che questo spazio verrebbe integralmente
occupato ed anzi se ne auspicherebbe un allargamento al fine di
perfezionare la manovra.

In termini formali, cid significa che la tassazione dei redditi
medi si avvarrebbe largamente di atti normativi di natura ammini-
strativa, di pilt celere adozione e maggiormente idonei a recepire il
contenuto tecnico di istruttorie che si presumono complesse.

Ora, la delega regolamentare & di per sé ammissibile. Tutta-
via, la natura amministrativa di tali atti li rende estremamente vul-
nerabili perché suscettibili di esame di legittimita da parte dei giu-
dici amministrativi, tributari ed ordinari i quali, nei casi rispettiva-
mente previsti dall'ordinamento, possono annullarli o disapplicarli.

Ne consegue che — al di la dell’efficacia soggettiva della sen-
tenza (erga omnes ovvero inter partes) — una riforma di tanta por-
tata rimarrebbe, per cosi dire, in balia delle autorita giudiziarie il
cui numero e la cui articolazione (funzionale e territoriale) consen-
tono di preventivare un elevato tasso di conflittualita che potrebbe
portare alla paralisi delle innovazioni progettate.

Su questo versante, I'unica sicurezza viene dallo strumento le-
gislativo.

b) Capacita contributiva, ragionevolezza e parita di tratta-
mento: giusta gli artt. 3 e 53 Cost., gli indici forfetari dovrebbero
evitare qualsiasi forma di discriminazione, in maniera da assicura-
re parita di trattamento a chi versi in analoghe condizioni e, per
converso, differenziare il trattamento tra contribuenti che presenti-
no situazioni non assimilabili.

In questa prospettiva appare decisiva la scelta degli indici ri-
velatori di reddito (68) i quali dovrebbero rispondere ad un certo
grado di certezza (misurabile in termini di probabilita e di normali-
ta, alla stregua del criterio sostanziale dell’sd quod plerumque acct-
dit) onde perseguire quel grado di ragionevolezza ed attendibilita

(68) Cfr. GamBaLE S., Il « redditometro »: umo sirumento per normalizzare
Uimposizione personale sul reddito, cit., p. 8.
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degli indici che la Corte costituzionale ha gia preteso con riferimen-
to alle presunzioni legali (69).

Tale esigenza evidenzia nel contempo la sterilita del criterio
forfetario in presenza di soggetti che per tipo di attivita, dimensioni
produttive o posizioni di mercato (si pensi, rispettivamente: ad un
grande artista, ad un complesso industriale di rilevanza internazio-
nale, ad un’impresa — specie se pubblica — monopolista di fatto o
di diritto) non hanno termini di paragone e rappresentano degli
unica in termini economici.

A parte cid, si guarda comunemente alle dimensioni ed ubica-
zione dei locali aziendali, agli acquisti di beni strumentali, al nume-
ro, alla quantitd ed alla retribuzione dei dipendenti, ai consumi,
ecc. (cfr. art. 2, comma 29, del D.L. n. 853 del 1984 ed art. 11,
comma 1, del D.L. n. 69 del 1989), ma lo sforzo dovrebbe essere
quello di ricercare (dandone conto sul piano della motivazione e
della previa istruttoria) indici sempre piu attendibili e veritieri (cfr.

(69) L'esigenza che i vari elementi considerati siano « unitariamente rivolti
ad assicurare la corrispondenza dei valori medi ai valori retributivi reali » & con-
divisa dalla citata sentenza n. 124/1971 della Corte costituzionale (vd. supra, nota
26). Tuttavia, non pud condividersene l'ulteriore considerazione secondo cuji — a
quanto par di capire — alla Corte sarebbe precluso compiere « indagini sulla
completezza e I'esattezza di calcoli di retribuzioni, per ricavarne una media ». Ad
avviso della Corte, al giudice della legittimita delle leggi spetterebbe « soltanto
statuire se lo strumento apprestato dal legislatore per la determinazione dei con-
tributi e delle prestazioni previdenziali non sia arbitrario, irrazionale, discrimina-
torio e non accertare se in concreto detto strumento sia stato poi ben utilizzato e le
medie retributive con esso accertate siano o meno adeguate alla realta ». Si ha
I'impressione che nel ragionamento della Corte il cuore del problema si sposti dal
rapporto tra I'art. 58 Cost. e le norme impositive al rapporto tra le modalita (di-
screzionali o no) di esercizio del potere legislativo e I’estensione del potere di con-
trollo sotto il profilo della legittimita costituzionale. Ma la tesi prospettata risulta
incongrua perché logicamente incompleta: la Corte dovrebbe statuire se lo stru-
mento apprestato dal legislatore non sia arbitrario, irrazionale o discriminatorio;
tuttavia non potrebbe poi trarre le dovute conseguenze ove detto strumento non
sia stato ben utilizzato. Ora, cid avrebbe senso se il momento attuativo dello stru-
mento legislativo attenesse alla sfera amministrativa (come per esempio, per |’ac-
certamento sintetico redditometrico, giusta 'art. 88, comma 4, del D.P.R. n. 600
del 1978): in questo caso, infatti, il giudizio di legittimita del regolamento atto am-
ministrativo generale spetterebbe alla giurisdizione tributaria o amministrativa
(rispettivamente in via incidentale o principale). Se invece, come nella specie
esaminata dalla Corte nella citata decisione, lo strumento apprestato dal legislato-
re riceve attuazione sempre sul piano legislativo, non si vede come possa esclu-
dersene I'intimo controllo con quanto ne consegue sul piano caducatorio, ove la
legge attuativa o integrativa dovesse risultare arbitraria, irrazionale o discrimina-
toria.
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art. 11, comma 5-bis, del D.L. n. 69 del 1989) ricorrendo se del ca-
so a combinazioni di criteri concorrenti (70).

Gli indici dovrebbero operare distintamente per singoli settori
merceologici e dimensioni aziendali, piuttosto che per aree geogra-
fiche, onde evitare soluzioni discriminatorie di dubbia legittimita,
ancorché invalse nella legislazione degli ultimi tempi secondo una
prassi normativa che meriterebbe di essere sottoposta a vaglio eritico.

Essi, inoltre, dovrebbero essere costantemente aggiornati (cfr.
art. 11, comma 5-bis, del D.L. n. 69 del 1989) (71), come pure la
loro rilevanza economica, onde consentire che 'intensita dell’impo-
sizione risponda ad un’attitudine contributiva, se non effettiva,
quantomeno attuale (72).

In particolare dovrebbe curarsi che il valore indicativo dei be-
ni rilevatori di ricchezza abbia nella realta il riscontro voluto, onde
non subire le repentine accelerazioni del mercato che ad esempio
potrebbe trasformare entro un breve arco di tempo una zona peri-
ferica in un’area ad altissimo interesse produttivo, e viceversa.

Al fine di assicurare il rispetto dei requisiti testé enunciati, sa-
rebbe auspicabile che gli organi normativi fossero affiancati da

(70) Lo stesso reddito catastale — secondo quanto annota D’Amati N.
(Profili costituzionali del catasto, cit., p. 702) — « &, in sostanza, una mera astra-
zione, non giustificabile sulla base di artificiosi meccanismi di produttivitd vinco-
lata, che trova, tuttavia, una legittimazione in quanto il legislatore consente ad
esso di adeguarsi alla realtd (vd. art. 35 del D.P.R. n. 597 del 1973 ed ora art. 35
del T.U.IL.R.; n.d.7.), costituita dai canoni locativi effettivamente corrisposti, tut-
te le volte in cui si verifichi un sensibile scostamento fra le due espressioni nume-
riche ».

(71) La medesima esigenza & raccolta, con riferimento ai redditi determi-
nati catastalmente, dall’art. 11, comma 1 e n. 12, della legge delega n. 825 del
1971, in virtd del quale «le disposizioni relative all’Amministrazione finanziaria
saranno intese ad adeguarne I'orientamento e il funzionamento alle esigenze delle
indicate riforme del sistema tributario, a perfezionare i servizi di rilevazione della
materia imponibile e a migliorare I'efficienza e il rendimento degli uffici preposti
all’accertamento e alla riscossione. Le disposizioni da emanare riguarderanno in
particolare: (...) il perfezionamento e la revisione del sistema catastale, con parti-
colare riguardo alle esigenze di attualith e di flessibilita e alla disciplina delle
iscrizioni e delle volture (...) ».

(72) Del resto, la Corte costituzionale ha gia avuto modo (con sentenza 28
luglio 1976, n. 200, cit.) di pronunciarsi sull'illegittimita di norme (nella specie
Iart. 18 della L. 11 gennaio 1951, n. 25) che, perdurando la fonte produttiva, pre-
sumevano la continuazione del prodursi del medesimo reddito nell’anno successi-
Vo, senza possibilita di prova contraria. Con riguardo al regime precedente vd.
Micreur G.A., Note sulla capacita contributiva presunta, in Foro it., 1970, V,
coll. 184-139; Favsitra G., Appunti in tema di legittimita costituzionale delle pre-
sunzioni fiscali, in questa Rivista, 1968, II, p. 3 ss.; MicuELI G.A., Capaciia con-
tributiva reale e presunta, cit., pp. 1525-1532,

9. Riv. dir. fin. - 1. 1990.
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strutture tecniche particolarmente qualificate (73), meglio se indi-
pendenti, e comunque, per quanto concerne I’Amministrazione fi-
nanziaria, da strutture diverse e distinte dagli uffici preposti ai con-
trolli fiscali.

A questo punto, perd, non & possibile sfuggire una questione di
ordine piul generale: quali garanzie offre l'ordinamento circa la ve-
ridica determinazione di redditi normali?

Ed il quesito viene posto giacché, anche in questa prospettiva,
la tesi discussa rischia di cadere in contraddizione: si propone la
tassazione in base a criteri normali perché non si & in grado di de-
terminare i redditi effettivi; ma se non si & in grado di determinare
il reddito effettivo del singolo contribuente, perché mai si sarebbe
in grado di determinare il reddito che risulta dalla media dei redditi
effettivi di una pluralita di contribuenti?

Vero & che la tassazione in base a valori medi non esime affat-
to il legislatore dalla considerazione dei redditi effettivi 1 quali do-
vrebbero pur sempre essere veridicamente ricostruiti (74) per poi
procedere, in seconda istanza, all’individuazione di standards nor-
mativi sufficientemente attendibili.

12. Cio che preclude ’adozione di strumenti retroattivi ed tinoppo-
nibils.

Sembra inoltre richiesto il rispetto di due ulteriori condizioni.

La prima & che la tassazione in base a valori medi operi esclusi-
vamente dal momento della sua previsione e per il futuro (cosi art. 3,
comma 30, del D.L. n. 853 del 1984; art. 13, comma 1, del D.L. n.
69 del 1989).

Diversamente si presterebbe a censura di retroattivita per vio-
lazione del principio di capacita contributiva, sotto il profilo dell’at-
tualita, in un’accezione diversa rispetto a quella testé evidenziata,
(vd. sub par. 11).

(78) Vd. Uckmar V., Finanza pubblica: stato di emergenza, in Drr. prat.
trib., 1989, I, pp. 3-7.

(74) Per quest’attivitd critica di natura ricostruttiva potrebbe utilizzarsi il
termine « accertamento » solo in senso atecnico indicante un momento attinente
alla fase istruttoria, propedeutica all’emissione del formale avviso di accertamen-
to e alla stessa individuazione degli elementi logico-giuridici che lo suffragano.
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In tal caso non sarebbe nemmeno invocabile il precedente del
redditometro, salvato dalla caducazione costituzionale sull’assunto
che esso conterrebbe norme procedurali e non sostanziali, come in-
vece sarebbe sicuramente nella specie.

La seconda & che i criteri forfetari dovrebbero presentarsi co-
me opzionali (similmente a quanto gia avvenuto con il D.L. n. 853
del 1984) e consentire la prova contraria, se non piena, almeno en-
tro certi limiti, al fine di evitare di incorrere nella tassazione di si-
tuazioni totalmente avulse dalla potenzialita economica dell'impresa.

Tale soluzione concilierebbe le opposte esigenze di contribuen-
ti e fisco: ai primi sarebbe concesso di optare per il regime normale
ovvero per quello standardizzato: gli indici medi potrebbero servire
anche per elevare accertamenti in capo a chi dichiari redditi infe-
riori alle medie da essi risultanti; in questa ipotesi |'ufficio sarebbe
esonerato dalla prova ma il contribuente potrebbe offrire la prova
contraria.

E evidente che Iesercizio dell’opzione dovrebbe essere antici-
pato (per ovvie esigenze burocratiche, sia del contribuente sia del-
IAmministrazione finanziaria) ed essere — se non irretrattabile —
quantomeno di durata pluriennale (pari a 7-10 anni), non solo per
ragioni — se cosi si pud dire — di stabilita del rapporto tributario,
ma soprattutto per evitare scelte di pura convenienza economica o
facili comportamenti elusivi, cui il contribuente potrebbe ricorrere
ove potesse, rispettivamente, con totale liberta scegliere periodica-
mente il regime meno oneroso, ovvero concentrare tutti i costi nel-
Iesercizio a criterio effettivo per avvalersi poi della determinazio-
ne forfetaria ad anni (o, comunque, brevi periodi) alterni (75).

Al riguardo si segnala che per quanto complessa ed opinabile
si presenti la questione, essa pud trarre ispirazione dal contenuto
del redditometro che, come noto, valorizza ai fini accertativi del
reddito complessivo della persona fisica la disponibilita di determi-
nati beni-indice.

Se la norma regolamentare si fosse limitata a questo, avrebbe
sicuramente sviato 'attivita degli uffici ogni qualvolta la disponibi-
litd di un bene fosse dipesa dalla generosita di altri che ne avesse,
ad esempio, sopportato il costo.

(75) Vd. Garro F., Accertamento e garanzie del contribuente: prospettive
di riforma, cit., pp. 60-61.
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E proprio per consentire di giungere all’effettiva individuazio-
ne del contribuente da accertare, il concetto di disponibilita del be-
ne-indice (che a sua volta consente di giungere alla quantificazione
forfetaria del reddito da attribuire a quel contribuente) & stato rife-
rito al triplice momento della « utilizzazione » del bene, della
« concessione » dello stesso in godimento, dell’« erogazione » delle
somme necessarie per il suo acquisto.

Ad analoghi criteri ci si potrebbe attenere, almeno in fase di
prima applicazione e salvo le verifiche che verranno dall’esperien-
za, al fine di imputare il bene-indice ad un determinato operatore,
nel contesto di un’imposta sul reddito normale.

13. A: quali, comunque, sono preferibili soluzioni che attingano a
critert di effettivita e capacita contributiva.

Si ha la sensazione che gli scompensi prodotti dall’introduzione
nell’ordinamento tributario di un’imposta sul reddito normale non
colmerebbero i vantaggi asseritamente conseguibili.

Incuriosisce che tra questi venga indicato — oltre alla garanzia
per I'erario di una minimale efficienza del prelievo, che taluni am-
birebbero distinguere per categorie produttive secondo lo schema
delle cosiddette « imposte per contingente » (76) — il contributo
che gli indici forfetari darebbero alla lotta all’evasione e all’elusio-
ne fiscale.

Restiamo pure sul piano dell’opportunita delle scelte legislati-
ve, come se queste potessero assumere qualsiasi configurazione al
di fuori di limiti e precetti costituzionali.

Sorvoliamo altresi sui costi che un appropriato sistema di para-
metrazioni riverserebbe sull’Amministrazione finanziaria che do-

(76) Non & che una versione aggiornata delle « imposte per contingente »
sulle quali si & soffermato, tra gli altri, Griziorr1 B., Primi elementi di scienza
delle finanze, Milano, 1962, p. 121, ove osservava che «si pud suddividere I’am-
montare totale del fabbisogno delle pubbliche spese tra le varie categorie econo-
miche (agricoltori, industriali, banchieri, professionisti, impiegati pubblici e pri-
vati, ecc.) in misura diversa (contingente) secondo la capacita contributiva di ogni
settore e lasciare che ciascun settore ripartisca il contingente tra le varie regioni e
province (contingente territoriale), che, a loro volta, lo dovranno suddividere tra i
vari comuni e, infine, tra i residenti del comune ». Né mancano precedenti stori-
ci, in epoca corporativa, sui quali vd. La Rosa S., Scienza, politica del diritto e
dato normativo nella disciplina dell’accertamento dei reddatr, cit., pp. 564 e 586.
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vrebbe verosimilmente attrezzarsi onde acquisire — per pol con-
trollare ed aggiornare — flussi di informazioni nuove e diverse da
quelle tradizionali (77).

Nondimeno, non si comprende ’ottimismo dei sostenitori di ta-
le criterio di tassazione, posto che la sua efficacia (anche in termini
esclusivamente economici, esprimibili in entita di gettito) non & mi-
surabile in astratto ma dipende in concreto dall’idoneita degli indici
prescelti e dalle capacita degli organi chiamati alla loro gestione.

Oltretutto, non si pud dire che le ipotesi vigenti di tassazione di
redditi in base ad indici medi-ordinari (si pensi ai redditi immobi-
liari ed all’esperienza del D.L. n. 853 del 1984) reggano la prova di
un giudizio di efficienza (78).

E gli stessi provvedimenti di condono fiscale (specialmente
'ultimo del 1989: vd. art. 14 del D.L. n. 69 del 1989), interpretabili
come ipotesi (cicliche) di normalizzazione ex post (79) del reddito
imponibile, per le particolari modalita di applicazione largamente
attingenti a valori forfetari, si sono spesso risolti in un vero e pro-
prio fallimento (sia sul piano del rispetto dei principi giuridici, sia
sul punto degli interessi economici privati ed erariali).

Dunque, se i precedenti hanno un peso (80), dall’estensione
dei prelievi su redditi normali & lecito attendersi un ulteriore sfilac-
ciamento dell’ordinamento tributario e nuove concessioni alle fasce
di operatori che dell’evasione si avvalgono non solo per trarre in-
debiti vantaggi fiscali ma anche per realizzare una nuova e pari-
menti inaccettabile forma di concorrenza sleale.

Piuttosto, 'approccio deve essere sistematico ovvero interdi-
sciplinare (81).

(77) Vd. Russo V., Reddito normale ed effettivo e compiti degli uffici, Re-
lazione al Convegno cit., p. 12.

(78) Basti esaminare del Secit, la Relazione all’On.le Ministro delle finanze
sull'attivita svolta dal Servizio nell’anno 1987, in Dir. prat. trib., 1988, 1, partico-
larmente, pp. 1448-1450.

(79) Cosi Pace E., Forme di normalizzazione dello base imponibile nella
disciplina delle imprese dirette, cil., p. 26.

(80) Insiste Russo V., Criteri di determinazione forfettaria in materia di
Iva e di imposte dirette sui redditi, in Rass. trib., 1984, 1, p. 440: « Chi. invece
Propone e sostiene la reintroduzione e piu ampia applicazione del regime forfetta-
rio, dovrebbe spiegare come mai, or sono dieci anni, senza alcun rilevante dissen-
$0, si procedette alla sua abrogazione giustificandola in ragione delle distorsioni
ed iniquita che aveva determinato ».

(81) Si condividono appieno le considerazioni metodologiche, particolar-
mente sensibili alle implicazioni organizzative ed operative delle norme sostanzia-
li, di Russo V., Reddito normale ed effettivo e compiti degli uffici, cit., p. 1 ss.
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In linea metodologica, va detto a chiare lettere che non & (in-
tellettualmente) accettabile il teorema dell’inefficienza dell’ammini-
strazione, la cui formulazione assiomatica sembra porsi a principale
sostegno della parametrazione dei redditi, specialmente nelle pro-
spettazioni finanziarie particolarmente sensibili alla resa globale
del gettito tributario.

In linea sostanziale, potrebbero forse bastare degli aggiusta-
menti normativi, tutt’altro che radicali, eppure idonei ad incidere
sensibilmente sulle posizioni giuridiche dei soggetti del rapporto di
imposta (ad esempio in materia di decadenza del potere di accerta-
mento, di trasmissibilita delle obbligazioni tributarie in capo all’ac-
quirente d’azienda, e — sul piano processuale — di condanna alle
spese legali, ecc.).

Quindi, a legislazione sostanzialmente invariata (82), bisogna
piuttosto rendere operativi gli strumenti gia previsti dall’ordina-
mento tributario, specie nella fase del controllo delle dichiarazioni,
e dotare gli uffici di uomini, mezzi e conoscenze capaci di sfruttare
appieno (e legittimamente) le potenzialita insite nella figura dell’ac-
certamento induttivo disciplinate nell’art. 39 del D.P.R. n. 600 del
1973 (83), a prescindere da inasprimenti sanzionatori indiscriminati
e poco selettivi gia rivelatisi in passato il pili delle volte velleitari (84).

Vanno eliminate le aree esistenti (come anzitutto 'imprendito-
rialita agricola) in cui la tassazione segue criteri medi e ordinari
senza alcuna giustificazione, né giuridica né economica.

Va ampliata la base imponibile, assoggettando a tassazione
redditi tuttora ingiustificatamente esclusi (come i guadagni di borsa).

Ma si veda gia sul punto Cosciant C., Stato dei lavori della Commissione per lo
studio della riforma tributarie, cit., p. 14.

(82) Se ci atteniamo agli esempi testé enunciati, le modifiche involgereb-
bero semplicemente l'art. 48 del D.P.R. n. 600 del 1973, gli artt. 66 e 80 del
D.P.R. n. 602 del 1978, I'art. 39 del D.P.R. n. 636 del 1972.

(83) Lamenta ancora Russo V., Critert di determinazione forfettara in
materia di Iva e di imposte dirette sui redditi, cit., p. 442, che «la lotta all’eva-
sione non si pud fare solo con le modifiche legislative », ma richiede adeguate mi-
sure sul terreno dell’organizzazione burocratico-amministrativa degli uffici finan-
ziari, secondo linee di intervento che I’Autore, sia pur sinteticamente, non esita a
tratteggiare.

(84) In questottica pud probabilmente interpretarsi l'art. 2, comma 26, del
D.L. n. 853 del 1984, nonché la stessa L. 7 agosto 1952, n. 516, con la quale & sta-
to convertito il D.L. 10 luglio 1982, n. 429 recante « norme per la repressione del-
l'evasione in materia di imposte sui redditi e sul valore aggiunto e per agevolare
la definizione delle pendenze in materia tributaria ».
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L’applicazione del diritto vigente deve essere pretesa con la
stessa intensita e con lo stesso rigore in ogni regione del Paese.

In conclusione, va razionalizzata ed intensificata 'azione del-
I’Amministrazione finanziaria che risultera tanto piu adeguata e so-
cialmente accettata (85) quanto piu si atterra ai principi di effettivi-
ta e capacita contributiva.

Loris Tosi
Universita di Venezia

(85) Sul problema della giustizia fiscale vd. Beruirt L.V., La giusta impo-
sta, cit., p. 9 ss.
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namento dei meccanismi doganali delle politiche comuni. - 1.8. Predisposi-
zione di una legislazione relativa alle sanzioni. - 1.4. Miglioramento dei
meccanismi decisionali. — 2. Aspetti funzionali. - 2.1. Organizzazione. - 2.2.
Adeguamento dei metodi di lavoro. - 2.3. Adeguamento dei mezzi. - 2.4.
Formazione. - 2.5. Sviluppo della cooperazione amministrativa. - 2.6. Fi-
nanziamento di questi mutamenti. — Conclusione.

Preambolo.

Il trattato di Roma, modificato dall’Atto unico europeo, ha previsto
I’attuazione, al 31 dicembre 1992, di un grande mercato, senza frontiere
interne, ove sara garantita la libera circolazione delle merci, delle per-
sone, dei servizi e dei capitali. All'avvicinarsi di questa scadenza e te-
nuto conto del contesto internazionale in continuo mutamento & opportu-
no procedere ad una riflessione sulla natura dell’'unione doganale, fon-
damento della Comunita, e considerare anche i compiti che spetteranno
a tale unione in un quadro comunitario ampliato.

Questo & appunto l'oggetto del presente documento che evidenzia il
fatto, se ce ne fosse bisogno, che I'unione doganale in corso di attuazio-
ne nella Comunitd non soltanto non va confusa con una semplice unione

(*) Questo documento della Commissione Cee & stato elaboraio nel novem-
bre 1989.
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tariffaria, ma comporta per gli Stati membri che ne fanno parte precisi
obblighi in settori che esulano ampiamente dal quadro doganale stricto
sensu.

Considerando che I'unione doganale costituisce uno dei pilastri su
cui poggiano le politiche comuni stabilite dalla Comunita, in particolare
nel settori commerciale e agricolo e dello sviluppo, il suo funzionamento
efficace, omogeneo e coerente & un obiettivo di primaria importanza.
Per garantire questa omogeneitd converrebbe procedere ad un salto di
qualita sul piano sia normativo che funzionale.

Sul piano normativo occorrerebbe:

— adottare, in particolare, un codice doganale comunitario, per
conferire quell’'unitad di concezione necessaria alla legislazione doganale,
che merita d’essere peraltro completata, migliorata e semplificata;

— perfezionare 1 meccanismi doganali delle politiche comuni;

— predisporre una legislazione relativa alle sanzioni;

— migliorare i meccanismi decisionali.

Sul piano funzionale dovranno essere create moderne strutture am-
ministrative ad uso dell’'unione. Per far questo dovranno essere operati i
necessari adeguamenti a livello della definizione delle missioni, dell’or-
ganizzazione dei servizi, della formazione degli agenti, dei metodi di la-
voro e dei mezzi.

Infine, una delle condizioni fondamentali per il buon funzionamento
dell’'unione & lo sviluppo della cooperazione tra le varie amministrazioni
ad essa preposte.

Questi sono nell’opinione dei servizi della Commissione, il quadro e
la portata dell’'unione doganale della Comunita e queste sono le condi-
zioni per la sua attuazione alla quale le istituzioni comunitarie e gli Stati
membri dovrebbero contribuire in modo solidale.

Introduzione.

Quando, conformemente all’Atto unico europeo, sara stato realizzato
il mercato interno della Comunita, sara stato compiuto un passo impor-
tante anche in termini di unione doganale. Strumento privilegiato del-
I'integrazione da quando & applicato il trattato di Roma, ma anche sup-
porto delle varie politiche comuni adottate in virti di quest’ultimo, essa
continuerd non di meno a mantenere il proprio carattere, essenziale per
la Comunita. Il suo buon funzionamento condiziona infatti il successo in
settori alquanto disparati che, a prima vista, sono lungi dall’ambito do-
ganale stricto sensu.

Parecchi elementi perd sono interdipendenti e non si pud aspettare
la data indicata nell’Atto unico per predisporre le modalita di attuazione
di questo insieme.

Tale unione s’inquadra in un contesto che non pud essere ignorato.
Sul piano esterno occorre tener conto dell’evoluzione dell’economia in
generale, in quanto l’'attuale tendenza & caratterizzata da una crescente
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mondializzazione (Uruguay round), dalla costituzione di raggruppamenti
regionali a largo raggio (vedasi in particolare I’accordo di libero scambio
tra gli Stati Uniti e il Canada), senza dimenticare I'informatica e la tele-
matica, gia integrate alle pratiche commerciali internazionali. Sul piano
interno, la costruzione dell’'unione & strettamente connessa alla realizza-
zione del grande mercato.

Occorre quindi attentamente analizzare quello che & realmente I'u-
nione doganale su cui si basa la Comunita, prima di prevederne gli svi-
luppi sul piano sia normativo che funzionale, in modo da non intaccare
la specificita stessa della Comunita. La coerenza e I'omogeneita che 1'u-
nione doganale dovrd raggiungere avranno conseguenze importanti an-
che all'esterno della Comunitad. Occorre creare le condizioni ottimali per
un mercato aperto sull’economia mondiale.

QUADRO ISTITUZIONALE ED ECONOMICO
DELL’UNIONE DOGANALE

Il trattato di Roma stabilisce, all’art. 9, che « la Comunita & fondata
su un'opinione doganale che si estende al complesso degli scambi di
merci e comporta il divieto, fra gli Stati membri, di dazi doganali all'im-
portazione e all'esportazione e di qualsiasi tassa di effetto equivalente,
come pure l'adozione di una tariffa doganale comune nei loro rapporti
con i paesi terzi ».

Il Gatt, da parte sua, stabilisce, all’art. XXIV, la differenza tra zo-
na di libero scambio ed unione doganale, nel senso che nella prima i
paesi membri sopprimono i dazi doganali fra loro ma conservano la loro
propria tariffa nei confronti dei paesi terzi, mentre nella seconda i1 paesi
membri sopprimono i dazi doganali fra loro ma adottano una tariffa co-
mune nei confronti dell’estero.

E chiaro che queste definizioni non possono essere interpretate
stricto sensu per descrivere quello che & oggi, nell’ambito della Comuni-
ta, 'unione doganale. Nessuno puo contestare, diversamente da quanto
& avvenuto in passato, che il concetto di unione doganale comunitaria
pon pud limitarsi ad una semplice unione tariffaria. Quello che & vero
oggi lo sara a maggior ragione in futuro e il completamento del mercato
interno e la soppressione delle frontiere interne esigono un’impostazione
qualitativamente diversa da quella adottata finora.
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A. Portata dell’'unione doganale nella Comunita.

Quando nel 1968 venne realizzata l'unione tariffaria ci si rese rapi-
damente conto che, senza voler sminuire il passo compiuto, era necessa-
rio andar oltre se si volevano eliminare tutte le cause di distorsioni di
trattamento o di deviazioni di traffico. A che giovava infatti disporre di
una tariffa doganale comune se D’applicazione di quest’ultima non era
omogenea? L’obbligo di garantire la lealty degli scambi e di offrire a
tutti gli operatori economici della Comunitd identiche condizioni di con-
correnza hanno reso necessario predisporre una legislazione omogenea e
vincolante.

La necessitad di assicurare una percezione corretta e uniforme delle
risorse proprie provenienti dai diritti doganali e dai prelievi agricoli, che
costituiscono un terzo delle entrate del bilancio comunitario, ha raffor-
zato questa esigenza.

Stupisce peraltro constatare che, a causa del mancato completamen-
to dell’'unione doganale, in varie normative specifiche hanno dovuto es-
sere previsti meccanismi doganali che dipendono segnatamente dalla po-
litica agricola comune o dalla politica commerciale comune. In mancanza
di un piano globale sono anche emerse alcune disparita in materia di
tecnica doganale, che hanno evidenziato la necessiti, se ce ne fosse stato
bisogno, di una maggiore coerenza.

La libera circolazione delle merci, che & una delle quattro grandi li-
bertd riconosciute dal trattato, pud infatti essere attuata unicamente su
questa base. Con ogni altra impostazione sussisterebbero, de facto, osta-
coli negli scambi e pertanto mercati compartimentati.

Ciononostante, una legislazione doganale omogenea, che d’altro
canto non & ancora del tutto attuata nella Comunitd, non basta a garan-
tire il buon funzionamento dell’unione doganale. Parecchi elementi che
contribuiscono a dare a questa normativa una base applicativa uniforme
sono infatti risultati, nel corso degli anni, indispensabili.

In effetti, P’esperienza acquisita ha dimostrato che, indipendente-
mente dalla tecnica e dalle procedure, I'unione doganale richiede anche
e forse soprattutto un elevato grado di omogeneita nei settori in cui I'in-
tervento della dogana si rivela determinante. E il caso delle politiche
comuni, ancora da perfezionare, la cui buona applicazione & subordinata
all’esistenza di uno strumento doganale efficace che preveda norme ben
precise da applicare in modo uniforme.

L’unione doganale non & quindi un semplice strumento di politica fi-
nanziaria, ma costituisce, innanzitutto, una delle pietre angolari della
costruzione della Comunita a livello economico.

1. Le politiche comunz.

A livello comunitario vengono praticate, in particolare, le seguenti
politiche:
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1.1. Politica commerciale.

In materia commerciale la Comunita ha esplicato un ruolo sempre
pit importante, tenuto conto dell’evoluzione del commercio internazio-
nale e della necessitd per gli Stati membri di creare e poi di rafforzare la
solidarieta fra loro, in un comune interesse. Segnatamente negli ultimi
anni sono emerse talune tensioni dovute principalmente al fatto che, fa-
cendosi pid vivace la concorrenza, si esacerbavano i conflitti d’interesse
oppure venivano in luce pratiche sleali. Solo una risposta sul piano co-
munitario ha consentito, in tal caso, di far fronte in modo efficace ai
problemi sorti. L’attuazione di misure di politica commerciale o il ricor-
so agli strumenti di difesa contro le pratiche commerciali illecite (in par-
ticolare misure antidumping) si basa ampiamente sulla tecnica doganale,
di cui & uno strumento inscindibile. La corretta applicazione del sistema
delle preferenze generalizzate & anch’essa fondata su questi principi.
Tutto cid presuppone che la Comunita abbia adottato una strategia co-
mune con l'intenzione di applicarla in modo uniforme.

Tuttavia occorre rammentare che linteresse di rafforzare il ruolo
internazionale della Comunitd nel campo della politica commerciale non
risponde solamente alle necessitd di difesa commerciale della Comunita
ma anche alle sue responsabilita, quale prima potenza commerciale del
mondo nell’ambito di un sistema di commercio internazionale aperto,
unica possibilitd per realizzare la sua vocazione esportatrice.

Altre misure di politica commerciale devono basarsi, per raggiunge-
re il loro obiettivo, non soltanto su una concezione comune ma anche su
di un’applicazione omogenea da parte dei membri dell’unione. E il caso,
in particolare, dei regimi doganali economici (perfezionamento attivo,
...), dei contingenti e delle sospensioni tariffarie.

A tale proposito, I’eliminazione delle frontiere fisiche tra gli Stati
membri implichera una rimessa in causa dell’esistenza delle residue re-
strizioni quantitative nazionali.

1.2. Politica agricola e politica della pesca.

Nei settori in cui esiste un’organizzazione comune dei mercati i
meccanismi interni hanno necessariamente come complemento misure
che disciplinano in modo uniforme gli scambi internazionali dei prodotti
contemplati. La politica agricola comune, che & stata la prima politica
comune della Comunita, ha pertanto dovuto integrare nelle proprie nor-
mative alcune disposizioni di carattere doganale prima che venisse ela-
borata una normativa doganale generale, per consentirne I’attuazione in
condizioni soddisfacenti.

1.8. Politica di sviluppo.

Anche in questo settore I'unione doganale ha grande importanza, in
particolare si tratta di permettere P’accesso al mercato comunitario, a
tassi preferenziali, e perfino in esenzione dai dazi doganali, a prodotti
originari di paesi in via di sviluppo. Questa politica di aiuto allo svilup-
po economico si basa, in materia di scambi, sull’elaborazione di norme
di origine particolari, proprie di questo tipo di rapporti (convenzione di
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Lomé, politica mediterranea, ...). Trattasi infatti, con queste norme,
d’incoraggiare le produzioni locali per garantire un minimo d’introito
dalle esportazioni oppure d’incitare i paesi interessati a sviluppare
un'industria di trasformazione in modo da integrarli in modo duraturo ed
economicamente soddisfacente nel commercio mondiale. Proprio per
questo motivo in materia di origine sono stati stabiliti taluni ecriteri, ad
esempio quello della trasformazione sufficiente per poter disporre di un
accesso preferenziale al mercato comunitario e quello del cumulo di la-
vorazioni con altri paesi in sviluppo.

1.4. Politica dell’ambiente.

Questo settore non ha, per definizione, alcuna frontiera, in quanto
interessa l'intero pianeta. La Comunitdh ha adottato alcune misure, sia
nell'ambito di normative internazionali che in via autonoma, la cui ap-
plicazione si basa, in gran parte, su un intervento doganale.

Si possono citare, ad esempio:

— la protezione di talune specie di flora e di fauna e quindi la lot-
ta al traffico illegale delle specie considerate;

— la sorveglianza dei trasporti internazionali di sostanze pericolo-
se o di scorie tossiche o radioattive, per i quali, soprattutto in vista del-
I'attuazione del mercato interno, devono poter essere garantiti in qual-
siasi punto della frontiera esterna della Comunita livelli di controllo
identici;

— nel settore della pubblica sanitd e della protezione dei consu-
matori, le misure adottate per tener conto delle conseguenze della cata-
strofe di Cernobil sulla qualita dei prodotti alimentari.

La corretta applicazione di tutte queste misure si basa quindi, per
quanto riguarda gli scambi con i paesi terzi, sull’armonioso funziona-
mento dell’unione doganale.

1.5. Sorveglianza di taluni prodott: sensibils.

Questo settore, che comprende in particolare le merci a carattere
strategico, le armi e i prodotti ad alta teenologia, & il piu delle volte di
competenza della cooperazione politica.

Di recente il Consiglio ha adottato un regolamento sull’esportazione
di prodotti che possono servire alla fabbricazione di armi chimiche (1).
Cid dimostra come, a prescindere dalle passate opposizioni ad un trasfe-
rimento di competenze alle istituzioni comunitarie, il comune interesse e
la necessita spingano, talvolta, ad agire. Orbene, in tal caso, il controllo
di queste restrizioni o di questi divieti si basa ancora una volta sull’unio-
ne doganale.

i (1) Regolamento (Cee) n. 428/89 del Consiglio, del 20 febbraio 1989, rela-
tivo all’esportazione di taluni prodotti chimici (G.U. L 50 del 22 febbraio 1989,
pag. 1).
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2.  Interpretazione comune delle norme applicabili.

La Corte di giustizia delle Comunita europee ha elaborato una note-
vole giurisprudenza nel settore degli scambi. Il numero e la diversita
delle sentenze pronunciate non mancano d’impressionare, e la loro ap-
plicazione richiede una certa autodisciplina da parte degli Stati membri
per rispettarle.

Questa funzione fondamentale esplicata dalla Corte ha permesso un
armonioso funzionamento dell’'unione doganale che diversamente non sa-
rebbe stata che una costruzione squilibrata e prettamente teorica. Poi-
ché parecchi paesi si prefiggono un obiettivo ambizioso implicante I'ap-
plicazione di parecchie norme comuni & chiaro ch’essi debbano accetta-
re, nel contempo, un’interpretazione comune di tali norme conferendo
alle decisioni dell’ente all’uopo costituito 'autorita di cosa giudicata.

B. L’unione doganale nel contesto internazionale.

La mondializzazione degli scambi incita a costituire raggruppamenti
regionali, come si pud constatare in varie parti del monde, in particolare
nel sud-est asiatico o in America latina. Anche I’Europa occidentale pre-
senta due tipi di raggruppamenti: da una parte, la Comunita e, dall’al-
tra, I’associazione europea di libero scambio (Efta).

Se, sul piano economico, l'idea che ha spinto a costituire questi rag-
gruppamenti & quasi identica — la necessitd di creare condizioni favore-
voli allo sviluppo degli scambi — si rilevano notevoli disparita in merito
alla loro natura e alla loro concezione.

Tra i gruppi commerciali esistenti a livello mondiale, la Comunita &
la sola entita ad avere previsto un trasferimento di sovranitd ad istitu-
zioni appositamente create e l'unione doganale ne & un buon esempio.
Gli Stati membri hanno in effetti ritenuto che la realizzazione degli
obiettivi perseguiti dai trattati passava per la creazione di queste istitu-
zioni e il rispetto di ben precise norme ch’essi si sono liberamente imposti.

Com’¢ attualmente l'unione doganale deve ulteriormente progredi-
re, essendo incompleta. Tenuto conto del suo grado di avanzamento, es-
sa richiede, pit che mai, il perseguimento e persino il rafforzamento de-
gli obiettivi ambiziosi e volontari sopra descritti. Cid non impedisce, ov-
viamente, che siano mantenute forme concrete di cooperazione con paesi
o gruppi di paesi terzi.

C. L’unione doganale e il mercato interno.

Elemento fondamentale della Comunitd P'unione doganale costitui-
sce un elemento basilare del mercato interno.

I chiaro che l'unione doganale non basta a garantire I'effettiva libe-
ra circolazione delle merci nella Comunitd. Per dimostrare questo basta
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tener conto della situazione odierna. Il fatto di disporre di norme comu-
ni applicabili negli scambi con i paesi terzi non pud da solo consentire
che dei beni circolino liberamente all’interno del territorio doganale.

Questo & d’altronde il motivo per cui la Commissione ha elaborato
un libro bianco che fa I'inventario di quello che occorre realizzare per
porre fine alle disparitd che ancor oggi richiedono I’espletamento di for-
malitd specifiche e un intervento doganale, lato sensu, per gli scambi tra
Stati membri. Le questioni relative all’imposizione fiscale, alle statisti-
che, alla politica agricola, ai trasporti, ai problemi monetari, al diritto
dei marchi e agli altri ostacoli di natura non tariffaria ne costituiscono
peraltro i principali elementi.

Anche se l'unione doganale mon é una condizione sufficiente per ga-
rantire la libera circolazione delle merci, essa resta mon di meno una con-
dizione mecessaria per il mercato interno. Il buon funzionamento di que-
st’ultimo non potra essere ottenuto o lo potra essere solo in apparenza,
se gli attuali ostacoli, anche se presentati in un’altra forma, continue-
ranno ad esistere e quindi non si alleggeriranno minimamente gli oneri
gravanti sugli operatori economici.

A questo titolo non si pud far altro che constatare che le attuali in-
sufficienze del mercato interno continuano ad esistere solo perché vi so-
no ancora delle frontiere interne. La compartimentazione dei mercati
nazionali, segnatamente in termini di formalita negli scambi intracomu-
nitari, serve anche a mascherare le lacune dell’intera struttura nei rap-
porti con i paesi terzi. Si & certamente tentati dal prendere atto che esi-
stono comunque delle formalita « doganali » per aggiungervene, per fa-
cilita, altre. Peraltro, una volta adottate le misure miranti alla realizza-
zione del mercato interno in questo campo, anche sotto gli aspetti della
Politica commerciale comune, il ricorso a dette formalita, che costitui-
scono altrettanti ostacoli alla norma del trattamento uniforme nell'intero
territorio doganale di beni scambiati con paesi terzi, non sara piu possibile.

E d'altronde inconcepibile mantenere queste disparitd se si pensa
che un’applicazione omogenea della normativa e un rapido disbrigo delle
operazioni di scambio di merci con i paesi terzi pud avvalersi dell’infor-
matizzazione. L’utilizzazione dei supporti informatici e telematici richie-
de un adeguato coordinamento con i vari partner se si vuole consentir
loro di svolgere un ruolo efficace nel quadro della soppressione delle
frontiere interne. Per trarne il massimo beneficio e salvaguardare I'indi-
pendenza di tutti occorre la volonta di adottare una codificazione comu-
ne e norme comuni in materia di telematica. Le decisioni dovranno esse-
re prese sufficientemente a tempo per consentirne [Iintegrazione nei
programmi delle imprese e delle amministrazioni.
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11

L’ATTUAZIONE DELL’UNIONE DOGANALE NELLA
PROSPETTIVA DEL GRANDE MERCATO

Nel quadro del mercato interno descritto all’art. 8A del trattato,
comprendente uno spazio senza frontiere interne in cui & garantita, in
particolare, la libera circolazione delle merci, 'unione doganale avra
due dimensioni: I'una interna e altra esterna.

A. Aspetto interno dell’unione doganale.

Sara, a priori, uno degli aspetti pit visibili sia per i cittadini europei
che viaggiano da uno Stato membro all’altro che per gli operatori econo-
mici che effettuano transazioni intracomunitarie.

Se per motivi di presentazione e di facile consultazione il libro bian-
co della Commissione che, benché anteriore all’Atto unico europeo, co-
stituisce una valida guida per l'attuazione di quest’ultimo, ha distinto
tra frontiere fisiche, tecniche e fiscali, & chiaro che la realizzazione di
un’effettiva libera circolazione delle merci nella Comunita dovra fondar-
si su questi tre elementi. Infatti:

— la soppressione delle frontiere fisiche & necessaria ma non basta
a sopprimere, agli occhi di tutti, le frontiere interne,
la soppressione delle frontiere tecniche, ponendo fine alle spe-
cificita nazionali, & indispensabile all’attuazione di quelle economie di
scala che ci si aspetta dal grande mercato,

— la soppressione delle frontiere fiscali implica non soltanto la
scomparsa delle attivita doganali alle frontiere geografiche interne, ma
anche la soppressione dei controlli e delle formalita connessi all’attra-
versamento di queste frontiere.

Ne consegue che il grande mercato interno sara effettivo solo quan-
do saranno state soppresse queste tre « frontiere ». Solo allora potranno
essere soppressi tutti i controlli e tutte le formalita che continuano a esi-
stere soltanto per gli scambi tra Stati membri.

Solo allora sara quindi possibile assimilare i movimenti di merce
allinterno della Comunitd a quelli attuali all’interno di uno Stato mem-
bro. Cid significa, in pratica, che le condizioni di circolazione intraco-
munitaria della maggior parte delle merci saranno comparabili a quelle
attualmente esistenti sul piano nazionale, senza documenti o procedure
di tipo doganale.

Vi sono tuttavia delle situazioni in cui sard impossibile non ricorrere
ad una procedura amministrativa per far circolare merci comunitarie tra
Stati membri, ad esempio quando trattasi di merci sottoposte al controllo
dell’utilizzazione finale, di prodotti agricoli che hanno formato oggetto
di domande di restituzioni e di merci spedite da uno Stato membro in un
altro attraverso un paese terzo (in genere attraverso un paese dell’Efta).




— 145 —

Le merci non comunitarie continueranno a circolare, a motivo della
loro posizione, vincolate ad una procedura doganale di transito, come
avviene attualmente. Tuttavia, le procedure di transito post 1992 non
dovranno pid prevedere controlli o formalita alle frontiere interne, in
quanto queste ultime saranno scomparse.

B. Aspetto esterno dell’'unione doganale.

Dal momento che I'unione doganale costituisce uno dei pilastri su
cui poggiano le politiche praticate dalla Comunita, il suo funzionamento
efficace, omogeneo e coerente costituisce un obiettivo di primaria im-
portanza e un fattore essenziale per 'apertura effettiva verso il mondo.

L’indispensabile omogeneitd si esprime in termini sia normativi che
funzionali.

1.  Aspetti normative.

1.1. Completamento della normativa doganale.

L’attuazione dell’unione doganale rende necessario disporre di una
normativa uniforme. Cio riguarda innanzitutto la normativa doganale
che, nonostante un’innegabile coerenza, & ancor oggi troppo frammentaria.

Il completamento di questa normativa richiede un’iniziativa nei se-
guenti settori:

— Codice doganale comunitario.

La trasposizione delle direttive in regolamenti ha costituito un passo
in avanti verso una pid soddisfacente applicazione del diritto doganale
comunitario. Ma la dispersione di quest’ultimo in una moltitudine di te-
sti non & una garanzia né di trasparenza, né di semplicita.

Solo la codificazione di questa normativa, cioé I'adozione di un codi-
ce doganale comunitario, consentird di superare queste difficolta. Essa
consentira anche di valutare I'importanza dell’apporto fornito dalla crea-
zione dell’'unione doganale alla costruzione comunitaria. Opera legislati-
va fondamentale, il codice doganale comunitario tradurra anche, grazie
all’unicita del diritto doganale, 'omogeneita delle norme che disciplina-
no gli scambi della Comunita, prima potenza commerciale al mondo, con
i suoi partner.

Quest’opera di codificazione, la cui elaborazione & stata avviata gia
alcuni anni fa, dovrebbe consentire anche di semplificare I’intera nor-
mativa. I testi finora adottati, in particolare quelli che essendo fondati
sugli artt. 100 o 235 del trattato, richiedevano 'unanimita, erano il pid
delle volte frutto di compromessi che consacravano, talune pratiche o
deroghe nazionali. Era questa una condizione, forse deplorevole, per
compiere qualche progresso, risultante da conflitti d’interessi politici ed
economici o da diverse concezioni del diritto doganale.

D’ora in poi tutte le decisioni vengono adottate a maggioranza qua-
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lificata sulla base degli artt. 28, 100A e 113 come risulta dall’Atto unico
europeo.

Il contesto si presta quindi molto bene ad un’operazione di semplifi-
cazione del diritto doganale comunitario. Al di la dell'interesse degli
operatori economici, il fatto di sapere che normative complesse non pos-
sono che generare frodi ed irregolaritd costituisce un buon incitamento
ad agire. Nessuno dubita che le varie istituzioni comunitarie saranno
particolarmente sensibili a questi aspetti quando, ciascuna per quanto la
riguarda, dovranno esaminare la proposta della Commissione in materia.

— Procedure semplificate.

Si constatera una maggiore coerenza in materia di procedure in par-
ticolare nei casi in cui la concessione di procedure semplificate dovra es-
sere pit omogenea di quanto non sia oggi. Sarebbe ingiustificato che gli
Stati membri pid progrediti ritornassero ad assumere un atteggiamento
meno aperto. Sono invece gli altri Stati membri che dovranno fare uno
sforzo particolare nei prossimi anni. Per garantire la necessaria Conver-
genza, a livello comunitario dovranno essere definite procedure-tipo pia
precise di quelle attuali. Esse dovranno fondarsi su criteri obiettivi che
permettano, con una certa automaticitad, 'uniforme trattamento di tutti
gli operatori economici della Comunita. Anche in questo campo la ragio-
ne deve guidare I’evoluzione perché senza tali regole potrebbero mani-
festarsi deviazioni di traffico a favore degli Stati membri pid « elastici ».

— QGestione delle normative.

Per garantire, su questo piano, sia la paritd di trattamento di tutti
gli operatori economici che Dottimale applicazione di talune legislazioni
di carattere comunitario, dovranno essere stabiliti a livello comunitario
alcuni elementi.

La gestione dei contingenti tariffari dovra pertanto esser operata in-
tegralmente dalla Commissione, conformemente, peraltro, alla recente
giurisprudenza della Corte di giustizia. E chiaro che, pur rientrando in
un contesto giuridico distinto, anche 1 prodotti Ceca dovrebbero essere
contemplati, e questo in un intento di efficacia. Lo stesso principio do-
vrebbe valere per i prodotti soggetti a restrizioni quantitative, su riserva
del perfezionamento delle modalita di gestione dei contingenti, rispet-
tando il principio di subsidiarieta.

Anche in altri settori si puo sentire la necessitd di un’impronta co-
munitaria, in particolare, in sede di valutazione del rispetto delle condi-
zioni amministrative relative alle autorizzazioni di ricorso a regimi eco-
nomici (perfezionamento attivo, perfezionamento passivo) in cui, a pre-
scindere dagli aspetti di tecnica doganale, sono in gioco considerazioni o
incidenze economiche.

— Informatizzazione.

E impensabile procedere alla gestione delle normative sopra descrit-
te senza un’adeguata informatizzazione. In linea generale, in quest’ulti-
mo settore in cui le formalita doganali sono indissociabili dalla documen-
tazione commerciale occorre fare in modo che, con iniziative di carattere
normativo da attuare sul piano internazionale, siano applicate delle nor-
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me agli scambi di dati e alla trasmissione di messaggi elettronici. Cid
consentirda d’integrare completamente quest’evoluzione non soltanto in
sede applicativa ma anche in sede di concezione della legislazione doga-
nale non essendo piu sufficiente informatizzare le procedure tradiziona-
li. Lo sviluppo della normativa comunitaria e delle procedure doganali
che ne risultano deve essere opportunamente sfruttato a tale fine.

Questo aspetto dell’informatizzazione non s’inquadra piu nelle nor-
mative interne alla Comuniti ma in un quadro convenzionale.

— Mutua assistenza amministrativa.

Su una base convenzionale la Comunitd dovra sviluppare anche un
« volet » esterno, dipendente dal settore doganale, per la conclusione di
accordi di mutua assistenza amministrativa con paesi terzi, allo scopo di
garantire la corretta applicazione della normativa doganale e di lottare
contro le frodi. Questi accordi, di cui si sente sempre piu il bisogno te-
nuto conto della complessita dei circuiti economici e finanziari, dello
sviluppo degli scambi internazionali e della libera circolazione che di-
venta sempre pit concreta allinterno della Comunita, completeranno,
nei settori in cui & auspicabile, le sue possibilitd d’azione in materia.

Seppur indispensabili, le clausole di cooperazione amministrativa
attualmente esistenti nel quadro degli accordi di libero scambio, della
convenzione di Lomé, del sistema delle preferenze generalizzate o del-
Paccordo multifibre riguardano unicamente determinate categorie di
merci. Esse non coprono quindi che una parte delle necessita della Co-
munitd che, nell’attuale contesto, deve poter cooperare in quanto tale,
su una base di reciprocita con 1 suoi partners commerciali.

1.2. Perfezionamento dei meccanismi doganali delle politiche comuni.

Oltre alle normative di cui sopra & indispensabile armonizzare o
ravvicinare, in modo sufficiente, le normative diverse da quelle doganali
applicate dalle dogane. Cid riguarda in sostanza il completamento delle
politiche comuni la cui messa in opera richiede un intervento della doga-
na e le cui modalita di attuazione devono essere per quanto possibile
semplici, con vantaggio di tutti. Dovranno, in particolare, essere esami-
nate le possibility di deroghe stabilite dagli Stati membri e le disposizio-
ni che hanno un’impostazione ancora troppo nazionale, in quanto posso-
no ostacolare o falsare i principi che soggiacciono alla nozione di libera
circolazione. Cio evidenzia l'indissociability delle due nozioni di mercato
interno e di unione doganale in quanto, venendo soppressa qualsiasi
« frontiera » interna, non sard pid possibile avvalersi di tali frontiere
per ostacolare la commercializzazione di un prodotto non appena sara
stato importato in un punto qualsiasi della Comunita. Lo stesso ragiona-
mento vale, d’altro canto, per I’esportazione.

1.8. Predisposizione di una legislazione relativa alle sanzion:.

Un’altra azione & necessaria in materia di sanzioni. Se le disposizio-
ni fondamentali del diritto doganale hanno ora carattere comunitario,
questo non contempla tuttavia le infrazioni, che sono previste unicamen-
te dai testi in vigore in ciascuno degli Stati membri. L’autonomia del di-
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ritto nazionale nella materia pud tuttavia essere pregiudizievole al buon
funzionamento dell’'unione doganale: da una parte, questa situazione ha
per effetto di non tener conto del fatto che quando & commessa un'infra-
zione doganale ne subisce le conseguenze Iintero territorio doganale
della Comunita. Dall’altra, essa provoca distorsioni di trattamento a se-
conda del luogo in cui si constata linfrazione. Le conseguenze sono
estremamente importanti se si vede 'unione doganale nella prospettiva
del mercato interno, in quanto le operazioni irregolari tenderanno a con-
centrarsi negli Stati membri in cui il livello di repressione & inferiore.
Non si pud che constatare in questo settore che il diritto derivato & an-
cora inesistente, tranne in materia di concorrenza, ma questo rischio di
« disfunzione » deve incitarci ad agire.

Il problema non consiste soltanto nella corretta riscossione dei dazi
doganali, risorse proprie della Comunita, ma anche, e forse soprattutto,
nella necessita di garantire agli operatori economici della Comunita
quelle condizioni di concorrenza sana e leale che legittimamente atten-
dono. La Comunita ha bisogno di un’impostazione largamente aperta sul
commercio mondiale; questa apertura non deve essere sinonimo di inge-
nuita o debolezza.

La maggior difficoltd nell’armonizzazione delle sanzioni deriva sicu-
ramente dal fatto che il diritto doganale penale & strettamente legato al
sistema penale di ogni Stato membro. Una generale armonizzazione del
diritto penale degli Stati membri non & tuttavia auspicabile. Allora si
tratta di agire nei settori che toccano maggiormente la peculiarita del di-
ritto doganale.

Una prima azione potrebbe consistere nell’armonizzare le sanzioni
amministrative, in particolare le multe, per infrazioni al diritto comuni-
tario. Parallelamente dovrebbe essere avviata una seconda azione per
determinare, per ciascun Stato membro, quali siano le disposizioni del
diritto penale nazionale che sarebbe opportuno adattare in vista del
grande mercato. Il principio dell’amministrazione del diritto in materia
di sanzioni & stato chiaramente riconosciuto come rientrante nelle sfere
delle competenze comunitarie dalla Corte di giustizia nella sentenza del
21 settembre 1989: Causa n. 68/88 Commissione contro Repubblica greca.

1.4. Maiglioramento dei meccanismi decisionals.

Gli aspetti normativi sollevano il problema dei meccanismi decisio-
nali. Nei rapporti con i paesi terzi, in particolare nelle convenzioni in-
ternazionali, si tende ad inserire una clausola di unione doganale che at-
testa la posizione e la specificita della Comunitd nei confronti dell’ester-
no. Con questa clausola l'unicita della Comunita viene riaffermata nei
confronti dei partner terzi. L’unione solidale, costituita dalla Comunita,
rafforza inoltre la sua capacita di negoziato con vantaggio di tutti gli
Stati membri. Negli ultimi anni questa procedura & stata tuttavia con-
traddistinta da una certa rigidita, propria della Comunitd, in quanto vi-
geva l'obbligo di rispettare la regola dell'unanimita per adottare la posi-
zione comune da assumere in riunioni internazionali. L’evoluzione della
giurisprudenza della Corte di giustizia delle Comunita europee, concre-
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tatasi, da ultimo, nella sentenza n. 275/87, ha permesso, nel settore de-
gli accordi internazionali di carattere doganale, di concedere largo spa-
zio all’art. 113 del trattato che richiede unicamente la maggioranza qua-
lificata.

Come di gia indicato, I’entrata in vigore dell’Atto unico ha migliora-
to tale situazione poiché in tutti i casi in cui Part. 100A, ma anche I’art.
28, & (sono) chiamato(i) in causa, si applica la regola della maggioranza
qualificata, il che semplifica e accelera considerevolmente il processo
decisionale.

Per quanto riguarda invece la gestione degli atti adottati dal Consi-
glio non ci si pud che rammaricare del fatto che la concessione della pro-
cedura del Comitato consuntivo non sia ancora divenuta abituale per il
Consiglio. Orbene, pil il tempo passa e pia la Comunita, cioe in definiti-
va gli operatori economici e gli utenti dei servizi pubblici, hanno bisogno
di decisioni rapide connesse con la loro attivita quotidiana. E indubbio
che la procedura del Comitato di regolamentazione attualmente in uso
non risponde piill a questi imperativi.

2.  Aspetti funzionalr.

Disponendo di una base legislativa non resta che fare in modo che le
modalita pratiche di funzionamento dell’unione doganale siano elaborate
con particolare cura; occorre predisporre un'infrastruttura che si basi
sulle tecniche informatiche se si vuole ch’essa funzioni in modo efficace,
omogeneo e coerente. Questo punto non & soltanto importante per le am-
ministrazioni delle dogane che vivono un periodo in continuo mutamen-
to. Esso riveste grande importanza anche per tutti coloro che hanno a
che fare con la dogana o si preoccupano di veder tradotte nei fatti, con-
formemente allo spirito in cui sono state adottate, le misure prese nei
vari settori stricto sensu non doganali sopra citati.

A tale scopo debbono essere esaminati vari aspetti:

2.1. L’organizzazione.

I mutamenti che l’attuazione del mercato interno comporterd provo-
cheranno radicali cambiamenti in seno alle amministrazioni delle dogane
alle quali sfuggira d’ora in poi il trattamento « doganale » degli scambi
intracomunitari di merei « comunitarie ». Tenuto conto della crescente
importanza delle disposizioni regolamentari adottate dalla Comunita,
molti si chiedono quale sarad la suddivisione dei compiti tra le ammini-
strazioni nazionali ed i servizi della Commissione.- L'idea di un’ammini-
strazione delle dogane comunitarie & stata infatti gia avanzata piu volte.
In proposito dovra vigere la regola del pragmatismo. Nel quadro di
un’unione doganale tanto complessa come quella che ci si prefigge di
creare nella Comunita sembra vadano scartate due concezioni:

— l'una che manterrebbe le attuali compartimentazioni e conti-
nuerebbe ad avere un’impronta troppo intergovernativa,

—_ laltra che si baserebbe su un eccessivo accentramento da parte
della Commissione.

10. Riv. dir. fin. - I - 1990.
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Va quindi trovato il giusto equilibrio tra questi due estremi in quan-
to i due livelli sono fra loro complementari.

I funzionari delle dogane si occuperanno essenzialmente degli scam-
bi con i paesi terzi. La creazione del mercato interno imporra d’altro
canto un reimpiego dei dipendenti delle amministrazioni delle dogane
degli Stati membri, reimpiego che consentira loro di meglio far fronte ai
propri compiti, con vantaggio dell’'unione doganale.

Il necessario trasferimento a livello comunitario di taluni elementi
di gestione della normativa comunitaria non dovra avere come conse-
guenza l'aggiunta di un livello burocratico o decisionale supplementare
rispetto a quanto esiste attualmente ma consentira di accelerare le deci-
sioni per soddisfare alle esigenze del commercio.

Nel settore della cooperazione amministrativa e della lotta alle frodi
ci si dovra imporre come norma il principio della mutua assistenza e tra
le amministrazioni nazionali e tra queste e la Commissione dovra instau-
rarsi una vera e propria partner-ship.

Cid significa, in generale, che, fatta salva l'eventuale creazione di
una struttura comunitaria di carattere doganale, l'organizzazione dei
servizi in seno alla Comunita interessa tutte le parti in causa in quanto
non si tratta pidt di amministrare territori nazionali giustapposti, bensi
un'unione doganale senza frontiere interne fondata sull’interdipendenza
di quanti la compongono.

Senza aspettare la creazione di una struttura comunitaria si potreb-
be auspicare, come simbolo del carattere comunitario di quest’unione
doganale, che i funzionari delle dogane degli Stati membri che operano
in uniforme portassero il medesimo distintivo (ad esempio uno scudo con
I'indicazione « dogana » e, sullo sfondo, la bandiera europea). Il mes-
saggio di questo simbolo si rivolgerebbe, in primo luogo, ai viaggiatori
che attraversano le frontiere esterne della Comunitd ma si ripercuote-
rebbe anche sugli stessi doganieri in quanto rafforzerebbe la loro sensa-
zione di appartenere, al di la della propria nazionalita, ad uno stesso
corpo € soprattutto di agire nello stesso intento.

2.2. L’adeguamento der metodi di lavoro.

Il buon funzionamento di un’unione doganale deve rispettare il giu-
sto equilibrio tra agevolazione del commercio internazionale e lotta alle
frodi.

L’aumentato volume degli scambi, la crescente importanza della bu-
rotica e degli scambi elettronici di dati nonché la generale evoluzione di
tutto il contesto in cui gli scambi vengono attuati fan si che 'ammini-
strazione dell'unione doganale dove poter pienamente avvalersi delle
nuove tecnologie per accrescere la propria efficacia.

La necessita di rispettare l'equilibrio succitato rende necessario ri-
definire i metodi di lavoro.

L’ampliamento delle procedure semplificate, sopra citato, indurra le
autoritd doganali che non I'abbiano ancora sufficientemente fatto a rav-
vicinarsi alle imprese € ad essere veramente al servizio del commercio
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esterno della Comunitad, senza trascurare la funzione di « regolatrici »
dei flussi di merci.

In questo spirito, i controlli dovranno essere pill omogenei e pili se-
lettivi di quanto non lo siano oggi. Cid non significa che debba essere
mutato il grado di protezione generale, contro la frode ma sulla base di
un’impostazione pill scientifica dovranno essere definiti in comune taluni
criteri selettivi, da riesaminare poi ad intervalli regolari, da applicare in
particolare ai sistemi informatici nazionali. In proposito la Comunita co-
stituisce una « rete » e la sua protezione contro la frode non pud essere
superiore a quella della maglia pit debole. In questo contesto I'attivitd
dei servizi dovra essere orientata in modo da integrare maggiormente gli
aspetti economici, fiscali e finanziari degli scambi, il che obblighera a ri-
correre pia di prima al controllo a posteriori delle scritture delle imprese
o allaudit informatico. Questa maggiore selettivita degli interventi do-
ganali consentird di accelerare lo svincolo delle merci sotto controllo do-
ganale, permettendo ai funzionari interessati di esplicare un efficace
controllo. Anche in questo settore una buona formazione dovrebbe con-
sentir loro, nell’esercizio della rispettiva attivita di controllo, di tener
ampiamente conto della dimensione economica della missione loro affidata.

2.3. Adeguamento dei mezz1.

Si ricorda ch’esso presuppone l'uso delle tecnologie dell’informazio-
ne sia per le procedure di sdoganamento (che fin dalla loro concezione
dovranno maggiormente integrare la dimensione informatica) che per la
gestione delle regolamentazioni o la creazione di sistemi di comunicazio-
ne e di trasferimento di dati.

Nel traffico con i paesi terzi dovrd essere estesa l'utilizzazione delle
procedure computerizzate per le dichiarazioni all’importazione in modo
da contemplare non soltanto gli sdoganamenti di ordinaria amministra-
zione, ma anche le procedure semplificate. Questa evoluzione avra il du-
plice vantaggio di agevolare i controlli doganali e di garantire I’applica-
zione di procedure doganali uniformi in tutta la Comunita.

Negli scambi all'interno della Comunita, ove la maggior parte dei
movimenti di merci sard libera, occorrera tuttavia sviluppare dei sistemi
che permettano di controllare il movimento delle merci che non sono in
libera pratica o vengono spedite da uno Stato membro ad un altro sotto
controllo doganale. Tali sistemi possono basarsi sulle procedure esistenti
in materia di transito comunitario ed essere adeguati in modo da tener
conto dell’informatizzazione, ma non devono prevedere controlli all’atto
dell’attraversamento delle frontiere interne.

Oltre questi problemi, connessi con le procedure doganali, dovranno
essere migliorati, estesi e resi pit accessibili alle amministrazioni degli
Stati membri e agli operatori i sistemi d’informazione che la gestione di-
retta di talune normative da parte della Commissione presuppone (ad es.
contingenti e classificazioni tariffarie, restrizioni quantitative, ...). Cid
implica la creazione di nuove infrastrutture negli Stati membri e in seno
alla Commissione.
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Tutto cid deve ovviamente inserirsi in un quadro di miglioramento
generale dei sistemi di comunicazione. Attualmente taluni sistemi comu-
nitari sviluppati nel quadro del programma Caddia (cooperazione nel-
I’Autorizzazione della Documentazione e dei Dati per I'Importazione,
I’Esportazione e I’Agricoltura), si avvalgono delle possibilita offerte dal-
la telematica. E il caso, in particolare, del sistema Scent (rete doganale
per la lotta contro la frode), che, nel settore della lotta alle frodi in cui
la rapida circolazione dell’informazione costituisce un fattore essenziale,
collega i servizi centrali competenti negli Stati membri e quelli che han-
no una funzione operativa in seno alla Commissione. Gli attuali sistemi
sono stati tuttavia sviluppati senza una visione globale e senza l'ausilio
di una solida infrastruttura in materia di telecomunicazioni e di trasferi-
mento di dati per cui, d’ora in poi, dovrebbero evolvere su basi pid
omogenee.

La messa in opera di questa infrastruttura faciliterd gli scambi fra la
Commissione e gli Stati membri e tra gli Stati membri fra loro. Questi si-
stemi permetteranno, ad esempio, di migliorare I'applicazione dei regimi
di transito e l'utilizzazione ottimale della Taric (tariffa integrata delle
Comunita).

In proposito si pone anche il problema, di primaria importanza, del-
le norme e della concezione dei sistemi. I settori commerciali si sono in-
fatti rapidamente adeguati all’evoluzione tecnologica computerizzando i
loro sistemi a livello internazionale. L'unione doganale deve tenerne
conto per non trovarsi in una situazione di squilibrio tra il mondo com-
merciale e il mondo amministrativo. Ne risultera che ciascuna ammini-
strazione doganale non potra pit stabilire unilateralmente propri criteri,
essendo di primaria importanza che i vari sistemi possano comunicare
tra loro. Proprio per questo la norma Edifact (scambio di dati compute-
rizzati per le amministrazioni, il settore commerciale e i trasporti), adot-
tata dall'Iso, dovra gradualmente essere introdotta nel settore doganale
per utilizzare messaggi standardizzati ed evolvere verso una pid raziona-
le codificazione dei dati nella Comunita. Entro la fine del 1992 saranno
approntati alcuni progetti per consentire la transizione dagli attuali si-
stemi alle nuove norme. A livello di ambienti commerciali, il programma
Tedis (trasmissione elettronica dei dati) coordina ed assicura la promo-
zione dei lavori di normalizzazione nel campo dell’Edi.

2.4. La formazione.

La creazione del mercato interno obbliga a ridefinire il ruolo, nella
Comunita, dei funzionari delle dogane per garantire il buon funziona-
mento dell’'unione doganale. Questo ruolo sard d'ora in poi incentrato
sull’uniforme applicazione della legislazione doganale alla frontiera
esterna, strumento necessario all’attuazione delle varie politiche comu-
nitarie che disciplinano gli scambi esterni. Occorrera garantire nel con-
tempo che la soppressione delle frontiere interne non provochi distorsio-
ni di concorrenza o deviazioni di traffico né maggiori rischi di frodi.

Le azioni avviate da ciascuna amministrazione interessata non ba-
steranno da sole a realizzare gli obiettivi perseguiti. Se la graduale crea-
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zione di una scuola doganale comunitaria sembra auspicabile, nell'imme-
diato futuro sard necessario rafforzare gli sforzi nazionali con azioni co-
muni volte ad accrescere la presa di coscienza dei funzionari doganali
della dimensione sempre piil comunitaria della loro missione e della ne-
cessita di una piu stretta collaborazione fra loro, anche se continueranno
a far parte delle rispettive amministrazioni.

Questo programma di formazione, che & stato di gid oggetto d’un
inizio di esecuzione sul piano comunitario, riguarda:

—— i formatori attualmente occupati nelle scuole doganali nazionali,

— i funzionari nazionali incaricati di attuare le misure da cui di-
pende il buon funzionamento dell’union doganale e

— gli scambi di funzionari.

Al momento esiste un certo numero di punti di contatto tra i funzio-
nari degli Stati membri e tra questi e i funzionari della Commissione, in
quanto in seno ai vari comitati istituzionalizzati operanti nell’ambito do-
ganale hanno gia avuto luogo numerosi scambi di opinioni. Tutto cio &
perd insufficiente se si vuole rafforzare I'unione doganale; in questo sen-
so lo scambio di esperienze e un pilt ampio raffronto delle opinioni e del-
le mentalita degli interessati non pud essere che fonte di mutuo arricchi-
mento e migliore reciproca comprensione.

Cid significa che la scuola doganale comunitaria di cui si & parlato
pil sopra non dovrebbe limitarsi al solo settore doganale, ma, per situa-
re i problemi in un contesto globale, dovrebbe sensibilizzare innanzitut-
to i funzionari interessati alle finalita politiche ed economiche del diritto
comunitario. Nel suo programma di azioni dovrebbero figurare anche lo
studio delle lingue e l'apprendimento dell'informatica e delle tecniche di
controllo.

Punto d’incontro privilegiato, questa scuola facilitera 'osmosi tra i
funzionari doganali della Comunitd. Essa fungera da catalizzatore con-
tribuendo a far comprendere e a far sentire agli interessati che, pur ri-
manendo funzionari nazionali, diventeranno sempre di pid agenti della
Comunita, senza la minima incompatibilita. Gli incontri accresceranno
I'impressione di lavorare insieme per la stessa causa.

In linea col programma Mattheus adottato dalla Commissione nella
primavera del 1989 occorrera sviluppare un programma di scambi di
funzionari tra le amministrazioni e tra queste e la Commissione. Una piu
ampia conoscenza delle concezioni e delle procedure applicate dalle par-
ti interessate, compresa la Commissione, non potra che sfociare in una
maggiore armonizzazione dell’attivita doganale e, soprattutto, instaurera
un clima di reciproca fiducia necessario per garantire 'efficacia e 'omo-
geneita dei controlli alle frontiere esterne della Comunita.

Inoltre, potra essere utile avviare, in un secondo tempo, azioni di
formazione a favore dei settori economici interessati dalle operazioni
commerciali internazionali e di taluni funzionari provenienti da paesi
terzi associati ai meccanismi doganali comunitari.

Infine, dovra essere ugualmente curata sia I'informazione rivolta ai
settori in questione sia quella indirizzata al grande pubblico.
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2.5. Lo sviluppo della cooperazione amministrativa.

Pid I'integrazione della Comunita diventera una realta, pii 1l buon
funzionamento dell'unione doganale e pertanto del mercato interno si
avvarra di un’accresciuta collaborazione tra le amministrazioni nazionali
e tra queste e la Commissione.

Resa necessaria dalla complementarieta degli interessi e dai nuovi
dati del commercio internazionale, compreso il commercio intracomuni-
tario, questa pid forte collaborazione riguardera sia la lotta alle frodi e
alle irregolarita che la corretta applicazione della normativa.

Nel settore della lotta contro le frodi e le irregolarita giova ricorda-
re che gia l'attuale normativa comunitaria pone I'accento sul principale
obiettivo perseguito: il buon funzionamento dell’'unione doganale. E pro-
prio questa impostazione prevalentemente economica, che sottolinea co-
me la normativa doganale lato sensu abbia lo scopo, senza trascurare pe-
ro gli aspetti finanziari, di garantire la regolarita degli scambi in termini
di concorrenza economica e commerciale, che va prescelta. Il campo
d’applicazione della lotta contro le frodi & dunque estremamente vasto e
presenta molteplici incidenze. Benché abitualmente quest’azione venga
concepita in termini di dazi e tasse da riscuotere, non va dimenticato
nell’attuale contesto, senza peraltro trascurare I'impatto finanziario, che
il suo aspetto fondamentale & costituito dalla necessita di permettere alle
imprese comunitarie di operare in un ambiente concorrenziale sano.

Trasposta nel quadro comunitario questa constatazione rileva come
nella Comunita la difesa degli interessi economici di ciascun paese ri-
chieda oggi la cooperazione degli altri Stati membri.

Come si pud essere certi che in un mercato comune non esistano di-
storsioni di concorrenza tra le imprese dello stesso settore economico se
non grazie alla collaborazione di tutti i partner? Come si possono equa-
mente valutare tutti gli elementi se non con il necessario distacco e pre-
disponendo la necessaria coordinazione?

Tutto cid prova che & necessario ancor pill sviluppare nei funzionari
interessati « riflessi » comunitari. Sul piano della ripartizione dei compi-
ti va applicato il principio della complementarieta, ciog la ricerca dei ca-
si di frodi e le relative indagini spettano agli Stati membri e i servizi
della Commissione debbono agire in modo complementare coordinando i
casi che hanno una dimensione o un interesse comunitario, dando un co-
stante impulso e apportando un aiuto specifico ed efficace, e facendo va-
lere, se del caso, il peso economico e politico della Comunita nei con-
fronti dei suoi partner commerciali. Trattasi quindi di lavorare maggior-
mente insieme, quotidianamente, con contatti diretti e personalizzati,
tenendo presente il comune interesse. Vanno comunque ulteriormente
estesi taluni fattori essenziali, quali la circolazione e I'utilizzazione delle
informazioni fornite dal sistema computerizzato Scent, gia citato. Occor-
re quindi sfruttare pid intensamente la rapidita e Iaffidabilita dello
scambio di dati forniti dagli strumenti informatici.

La necessita di attuare su scala comunitaria un sempre pil ampio
coordinamento in materia di lotta contro le frodi, richiede anche, in un
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futuro abbastanza vicino, taluni miglioramenti, per consentire, in parti-
colare, di:

— superare la nozione di limite territoriale nazionale, creando,
quando la situazione lo giustifichi, un diritto di seguito sul territorio de-
gli altri Stati membri;

— banalizzare il funzionamento della mutua assistenza rendendo
meno rigorose le procedure interne necessarie per la sua attuazione;

— intercollegare gli schedari approntati in materia di lotta contro
le frodi di carattere doganale, rispettando ovviamente la salvaguardia
dei dati personali;

— rinunciare, per quanto possibile, alle deroghe all'obbligo di as-
sistenza tra Stati membri.

Altri traffici vanno combattuti, anche se non hanno un’incidenza
economica (vedasi convenzione di Washington sulle specie protette di
fauna e di flora). Nel quadro dell’'unione doganale va proseguita la col-
laborazione delle amministrazioni interessate.

Infine, indipendentemente dalle frodi e dalle irregolarita, vi & un
altro campo in cui la cooperazione & necessaria: quello della ricerca delle
eventuali lacune della normativa e delle sue diverse applicazioni. L'u-
nione doganale non pud infatti funzionare correttamente se continuano
ad emergere lacune o disparitd. Per sottolineare la complementarieta dei
rapporti Stati membri/Commissione, potrebbe essere costituito un corpo
di ispettori comunitari, raggruppante funzionari della Commissione e
funzionari degli Stati membri, incaricato di effettuare studi specifici del-
I'applicazione delle disposizioni doganali comunitarie negli scambi con 1
paesi terzi e visite negli uffici doganali della Comunita. Avvalendosi di
questa formula mista Commissione/Stati membri, il corpo non & da con-
siderarsi un « controllore » dell’attivitd degli Stati membri, ma un grup-
po di funzionari operante in uno spirito costruttivo. Questa creazione co-
stituirebbe un utile complemento alle disposizioni adottate dal Consiglio
in materia di controllo sulle risorse proprie (regolamento n. 1552/89 del
29 maggio 1989), nel senso che aldila di considerazioni puramente finan-
ziarie, essa riguarderebbe sempre I'aspetto economico dell’unione doga-
nale.

2.6. Il finanziamento di questi mutament:.

Gli aspetti succitati non saranno senza ripercussioni sul funziona-
mento delle amministrazioni delle dogane degli Stati membri, come pure
dei servizi interessati della Commissione, segnatamente in materia di
costi. E chiaro che dovranno rapidamente essere predisposte nuove in-
frastrutture, in particolare nel settore dell'informatizzazione degli uffici
doganali, per raggiungere un auspicabile grado di omogeneita alle fron-
tiere esterne della Comunita.

Orbene, si deve constatare, senza che cid costituisca un giudizio di
valore, da una parte che tutti gli Stati membri non dispongono di mezzi
comparabili, neppure in valore relativo, e dall’altra che tutti non di-
spongono dello stesso livello d’infrastruttura.
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In effetti, taluni Stati membri, il cui traffico & notevole, dispongono
di un'infrastruttura concentrata in alcuni grandi uffici, mentre altri, so-
prattutto per motivi geografici, sono tenuti a garantire il funzionamento
di un gran numero di punti di sdoganamento e ad assicurare la protezio-
ne di una frontiera esterna la cui sorveglianza & particolarmente difficile.

La riorganizzazione del dispositivo doganale che dovra essere opera-
ta a breve termine, per far fronte a tutte le sfide cui siamo confrontati,
richiede, per la sua portata, che anche questo aspetto del problema ven-
ga preso in considerazione.

Conclusione.

Nel quadro comunitario I'unione doganale rappresenta un obiettivo
ambizioso che va ben oltre le definizioni accademiche datele finora. Co-
me l'attuazione dell’'unione tariffaria nel 1968 non ha suonato la fine
della dogana, la realizzazione del mercato interno non emarginerd |'u-
nione doganale.

Proprio al contrario, la creazione nel 1992 del grande mercato unico
della Comunitd non & concepibile senza un’unione doganale ben struttu-
rata, omogena e dotata di mezzi appropriati per fare fronte alle nuove
sfide. E quindi estremamente importante mantenere, anzi rafforzare,
I'elevato grado di efficacia ch’essa richiede. Qualsiasi indebolimento in
materia trasformerebbe |'unione in una zona di libero scambio, il che
non mancherebbe di ripercuotersi sulla natura della stessa Comunita.
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GererLl E. - CELLERINO R. - Dionisio S. - DroueT D. - GHEsst G. - Santi M. -
Ascesa e declino del business ambientale. Dal disinquinamento alle
tecnologie pulite.

Bologna, 11 Mulino, 1990, pp. 204, Lit. 20.000.

« Vincere il fallimento del mercato con il mercato », oppure: « Passare dal-
I'allopatia all’omeopatia, per curare la patologia del mercato nei riguardi
dell’ambiente ». questo uno dei principali messaggi, lanciato in questo li-
bro, che costituisce un originale breviario di politica economica dell’ambien-
te. Vediamo dunque il punto di partenza. Tra le varie risorse scarse, ve ne
sono alcune di vitale importanza — l'oceano, la foresta tropicale, 1’ozono
stratosferico, I'aria pura in cittd, ecc. —, che non sono razionate dal merca-
to, non avendo prezzo; queste risorse debbono percid venir razionate me-
diante lintervento pubblico. Sin qui, tutti d’accordo, il punto & che, per ri-
solvere questo problema, si & fino ad ora meccanicamente seguito il metodo
allopatico, consistente nell'introdurre, per correggere la malattia del merca-
to dosi massicce di « anti-mercato ». Si tratta dell’approccio giuridico-buro-
cratico del « comando e controllo » (o della regolamentazione diretta), consi-
stente nel giocare a guardia e ladri imponendo standards o limiti di accetta-
bilita ambientali, ed istituendo organi di controllo e sanzioni penali e civili
per i trasgressori. Purtroppo, l'esperienza insegna, questo metodo s’¢ dimo-
strato insufficiente, sicché occorre abbandonare i tabi delle culture buro-
giuridica e vetero-ecologista (spesso legate da un peccaminoso connubio offi-
ciato dall’ignoranza), per affiancarsi coraggiosamente anche all'utilizzo di
strumenti economici, quali le tasse ambientali. Modificando i prezzi a favore
dei prodotti e delle tecnologie pulite, questi tributi possono dare un contri-
buto decisivo allo sviluppo sostenibile, ossia compatibile con la qualita del-
I’ambiente. Vale infatti anche per il mercato la paradossale definizione data
da Churchill della democrazia: un sistema pieno di difetti, ma migliore di
ogni alternativa. A questo tema di attualita viene dato spessore politico nel-
I'introduzione del ministro dell’ambiente, e con la pubblicazione, in appen-
dice al volume, di suoi importanti documenti. Si tratta, d’altra parte, di as-
secondare una tendenza gia in atto, poiché — come rileva con molti esempi
persino il presidente della banca centrale Usa — I'aumento delle componenti
non fisiche del prodotto interno lordo (vale a dire cid che riflette il progresso
della cultura e delle idee) & in grado di spiegare la maggior parte dell’incre-
mento del Pil nei paesi avanzati (si veda I'ampia citazione ed i casi concreti
alle pp. 25-26 del volume). Né tecnologie e prodotti puliti sono ormai un

(*) Per linserzione in questa rubrica, gli editori sono pregati di inviare co-
pia dei nuovi libri di Scienza delle Finanze e Diritto finanziario alla Redazione di
Pavia. La Direzione si riserva di far successivamente recensire le opere qui se-
gnalate.
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obiettivo chimerico. Come si mostra nel volume, quando si mettono in atto
incentivi sufficienti, il mondo della produzione si muove. Si ricordano i casi
della Iris Ceramica di Fiorano, produttrice di piastrelle, che da cinque anni
ricicla 500 tonnellate annue di scarti; quelli storici della Tioxide di Scarlino,
che non scarica pid a mare i famosi fanghi rossi, ma li trasforma in sottopro-
dotti riutilizzabili, e quello dell’Agrimont di Porto Marghera, che con com-
plesse modifiche tecnologiche ha potuto rinunciare a scaricare in Adriatico i
fosfogessi (per ulteriori dettagli anche su altri casi vedasi I'ultimo capitolo).
Le considerazioni ora sintetizzate sono anche la premessa alla constatazione
che notevoli sfide si profilano per il business del disinquinamento in Italia e
nella Cee, tema che viene affrontato con una solida analisi empirica. Il mer-
cato italiano dell’'ambiente pud infatti considerarsi una tavola imbandita, con
una previsione di spesa pubblica di ben 74.000 miliardi al duemila, un fattu-
rato annuo di circa 8.000 miliardi tendenzialmente in crescita, qualche mi-
gliaio di imprese operanti (tra cui molte, tuttavia, le imprese-coriandolo, e
meno d'un centinaio quelle medio-grandi in grado di sviluppare strategie
credibili nel lungo periodo). Per quanto tempo durera questa situazione?
Come si spiega nel volume, due sono gli scogli in vista. A breve, una pid ef-
ficace attuazione da parte della Cee della liberalizzazione dei contratti pub-
blici; cid dovrebbe aprire le porte all'agguerrita concorrenza europea, le cui
potenzialita nel settore ambientale vengono dettagliatamente illustrate. A
lungo andare, si mostra che, paradossalmente, sulla base degli argomenti so-
pra riassunti, quanto pid efficace sara una politica ambientale preventiva,
tanto minore sard lo spazio per il business ambientale tradizionale. Cid &
d’altra parte in sintonia con 'atmosfera di sfida positiva ben sintetizzata al
termine dell'introduzione di Giorgio Ruffolo: « ci troviamo in una fase diffi-
cile e critica, ma al tempo stesso appassionante e creativa della politica am-
bientale, in cui gli strumenti tradizionali della regolamentazione diretta deb-
bono essere completati dalla simulazione del mercato, in cui le azioni nazio-
nali sono sempre pid collegate a quelle internazionali, ed in cui, infine, le
imprese del disinquinamento debbono avviarsi verso strategie e tecnologie
sempre piu raffinate. A questo complesso di problemi questo volume da un
contributo importante ed originale. L'indice del volume & il seguente: Intro-
duzione, di Giorgio Ruffolo; I. Nascita e trasfigurazione d’un mercato: verso
il cambiamento strutturale, di Emilio Gerelli; I1. L’industria ambientale e le
prospettive per il 1992, di Dominique Drouet; III. Il business ambientale in
Italia, di Rita Cellerino; IV. Situazione e prospettive della domanda: la spe-
sa pubblica, di Giuseppe Ghessi; V. Le tecnologie pulite, di Stefano Dionisio
e Mario Santi.

DIRITTO FINANZIARIO

MaroNGIU G. - Alle radict dell’ordinamento tributario italiano.
Padova, Cedam, 1988, pp. xxx-885, Lit. 75.000.

Le « radici » alle quali figuratamente allude il titolo del volume sono gli anni
della Destra storica. Furono, infatti, gli eredi di Cavour a gettare le fonda-
menta dell’ordinamento tributario dell’Italia unita. Tuttavia, essi furono
tacciati di piemontesismo da cronisti, storici, giuristi ed economisti finanzia-
ri, e I'importanza della loro opera fu spesso misconosciuta. Invece, nell’arco
temporale compreso fra il 1861 ed il 1876, « quella classe dirigente governd
ed amministrd il paese, ne condusse le finanze al pareggio non gia utilizzan-
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do ed estendendo il sistema fiscale piemontese ma creandone uno, in grande
parte, nuovo ». Per rendere conto di questa affermazione, I’Autore analizza
in modo diffuso ed articolato gli eventi storici e politici di quegli anni. Nel
primo capitolo viene innanzitutto descritta la situazione del Regno al mo-
mento della sua proclamazione: i problemi politici, economici e sociali, lo
stato delle finanze ed il ricorso all’indebitamento. Nel secondo capitolo ven-
gono ripercorse le tappe dell'iter formativo del nuovo sistema tributario,
dalle imposte indirette al tributo fondiario. Il terzo capitolo & dedicato
all'imposta di ricchezza mobile ed alle ragioni della sua istituzione. Nel
quarto e nel quinto capitolo I’Autore esamina il problema del disavanzo e
I’emersione della politica del pareggio, il rifiuto dell’espansione dell'indebi-
tamento e la ricerca di nuovi mezzi fiscali. Nel sesto e nel settimo capitolo
vengono ampiamente descritti la tassa sul macinato e gli « omnibus » finan-
ziari del Sella. Nell'ottavo e nel nono capitolo sono trattate le fasi conclusive
della parabola storica della Destra: l'ultimo governo Minghetti, la matura-
zione di nuovi equilibri politici, 'avvento della « Sinistra giovane ». Il deci-
mo capitolo contiene una sorta di bilancio finale dell’opera: I’Autore valuta
comparativamente l'obiettivo (il pareggio) e lo strumento utilizzato per rag-
giungerlo (il sistema tributario), precisando e sintetizzando gli argomenti, gia
sviluppati nei singoli capitoli, che lo inducono (come studioso del diritto tri-
butario) a rivalutare 'opera della Destra storica.

MicureLl G.A. - Corso di diritlo tributario, 8* ed.
Torino, Utet, 1989, pp. xxX111-684, s.i.p.

Giunto all’ottava edizione, I’ormai classico Corso del Micheli mantiene intat-
to il suo impianto originario. L’opera di revisione & stata, infatti, compiuta
— nel rispetto del pensiero dell’Autore — modificando ed aggiornando quei
passi del volume, che erano divenuti obsoleti a causa dell’evoluzione legisla-
tiva e giurisprudenziale dell'ultimo quinquennio.

GAFFURI G. - Lezion: di diritto tributario - Parte generale.
Padova, Cedam, 1989, pp. x11-225, Lit. 23.000.

Frutto dell’esperienza didattica dell’Autore, queste Lezion: costituiscono,
per struttura e per funzione, un’esposizione essenziale e semplificata dei te-
mi di diritto tributario generale. Mancano, quindi, sia un apparato bibliogra-
fico, sia informazioni troppo dettagliate sui molteplici problemi che hanno
suscitato I’attenzione della dottrina. Il libro si compone di sette capitoli che
riguardano: la nozione di tributo e di sistema fiscale; la genesi e la composi-
zione dell'ordinamento tributario; le fonti normative del sistema fiscale; I’at-
tuazione della legge tributaria; I'impugnazione degli atti impositivi ed il con-
tenzioso; la riscossione del tributo e l’esecuzione coattiva; la violazione di
norme e le sanzioni.

Luri R. - Profili tributari della fusione di societd.
Padova, Cedam, 1989, pp. x1v-372, Lit. 85.000.

Questo volume si caratterizza per un’opzione metodologica di fondo: anziché
muovere dall’esegesi normativa per giungere all'individuazione dei problemi
connessi alla fusione di societd, 1’Autore preferisce seguire il procedimento
inverso, identificando i problemi prima di esaminare il dato positivo. La ca-
ducita e le frequenti incoerenze della disciplina legislativa suggeriscono que-
sta impostazione, « anche perché la materia & logicamente successiva alle
grandi scelte di valore, caratteristiche di un certo sistema tributario e nelle
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quali veramente si esplica la discrezionalita politica del legislatore ». Questi
gli argomenti trattati nel volume: il rapporto tra valori contabili e valori reali
alla luce delle concezioni civilistiche della fusione; il regime dei beni d’'im-
presa e la neutralita della fusione nel quadro delle operazioni riguardanti
'assetto aziendale e societario; il concetto di differenze di fusione; I'incorpo-
razione senza concambio; 1 criteri per attribuire rilevanza fiscale al disavan-
zo derivante da incorporazione senza concambio; il calcolo dei termini da
confrontare per determinare avanzo e disavanzo nell’incorporazione senza
concambio; l'incorporazione senza concambio in una prospettiva « de iure con-
dendo »; I'incorporazione con concambio e la fusione propria; la distribuzione ai
soci, nelle fusioni con e senza concambio, delle poste di netto provenienti dalle
societd fuse o incorporate; 1 tempi e le modalita per riunire in un unico bilancio
i dati delle societa partecipanti all’operazione; i problemi della fusione eteroge-
nea; il riporto delle perdite; la doppia deduzione delle perdite e I'incorporazio-
ne senza concambio; la fusione nelle imposte indirette.
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