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R I F O R M A D E L L E I M P O S T E D I R E T T E S U I R E D D I T I 

E N U O V O O R D I N A M E N T O D E I T R I B U T I L O C A L I 1 

i . Relazione alla Camera dei deputati redatta da una Commissione in cui ebbe 
parte rilevante L. Einaudi non ancora membro del Parlamento. 
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1. 

Relazione 
6 marzo 1919 

Il ministro delle Finanze, Filippo Meda \ aveva istituito nel settembre 
1916 una Commissione3 per lo studio della riforma delle imposte dirette 
sui redditi e dei tributi locali. In una comunicazione al presidente del 
Consiglio, on. Boselli3, Meda chiariva i motivi che lo avevano indotto ad 

1. Cfr. [Relazione sul] Disegno di legge presentato dal ministro delle Finanze 
(Meda). Riforma generale delle imposte dirette sui redditi e nuovo ordinamento dei 
tributi locali, «Atti parlamentari», Camera dei deputati, legislatura XXIV, sessione 
1913-1919 Documenti. Disegni di legge e Relazioni, voi. XXX, seduta del 6 marzo 1919, 
Roma, Tip. della Camera dei deputati, 1919, n. 1105, pp. 185. La parte redatta da 
L. Einaudi comprende l'Introduzione (capitoli II-IV) e il Libro primo (titoli I-I l i) , 
pp 12-82. Il primo capitolo del l'Introduzione (pp. 5-12) e i capitoli I e III-VI del 
Libro primo, titolo IV, nonché il Libro II, titolo unico (pp. 83-85 e 91-116) furono 
redatti da Pasquale d'Aroma. L'attribuzione si ricava da LUIGI EINAUDI, La guerra e il 
sistema tributario italiano, Bari, G. Laterza e figli-New Haven, Yale University Press, 
1927, pp. 495-496; ivi si richiama una prima edizione per circolazione privata, non 
reperita, nella quale la parte redatta da L. Einaudi occupa le pp. 19-251 e comprende 
anche un Allegato A (pp. 327-337: sistemi di contingente e di quotila). Cfr. LUIGI 
FIRPO, Bibliografia degli scritti di Luigi Einaudi (dal 1893 al 1970). Pubblicazione 
promossa dalla Banca d'Italia, Torino, Fondazione Luigi Einaudi, p. 309 (n. 1698). 

1. Filippo Meda (1869-1939), deputato dalla XXIII legislatura, fu ministro delle 
Finanze nei ministeri Boselli e Orlando (19 giugno 1916-23 giugno 1919) e ministro 
del Tesoro nel quinto ministero Giolitti (16 giugno 1920-2 aprile 1921). 

2. La Commissione era composta da Alessandro Enrico Abbate, direttore generale 
delle imposte dirette al Ministero delle Finanze; Giuseppe Silvio Benettini, direttore 
generale delle tasse sugli affari al Ministero delle Finanze; Pasquale d'Aroma (1875-1928), 
reggente l'Agenzia delle imposte di Torino; Salvatore d'Amelio (1866-1928), direttore 
della « Rivista di diritto pubblico e di pubblica amministrazione »; L. Einaudi; Antonio 
Stravino, primo segretario al Ministero delle Finanze ed Edoardo Tommasone, segretario 
al Ministero di Grazia e giustizia, questi due ultimi con funzioni di segretari della 
Commissione. 

3. Il testo della comunicazione fu diffuso dalla stampa quotidiana; cfr. per esempio 
La preparazione dell'imposta globale. Dna lettera di Meda a Boselli, « Corriere della 
sera» (Milano), a. 41, n. 256, 14 settembre 1916, p. 2. Paolo Boselli (1838-1932), 
deputato dall'XI legislatura, senatore dal 1921, fu ministro della Pubblica istruzione 
nell'ottavo ministero Depretis e nel primo ministero Crispi (17 febbraio 1888-9 feb-
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affiancarsi, nel corso dei lavori preparatori del disegno di legge, un gruppo 
di esperti: « Fra i maggiori problemi del dopoguerra che il governo deve 
prepararsi alacremente ad affrontare è quello della riforma tributaria me-
diante l'imposta sull'entrata... Urge però un lavoro di sintesi, inteso ad 
apprestare definitive soluzioni circa il sistema giuridico-economico dell'im-
posta, da sottoporre al governo e al Parlamento... Il nuovo tributo dovrà 
insomma, non solo provvedere con la necessaria larghezza ai bisogni cre-
scenti dello stato, ma anche assicurare la pace sociale... Credo utile che 
con me e con il sottosegretario di stato4, siano chiamati a collaborare 
pochi esperti nella dottrina economica, in quella giuridico-finanziaria e 
nell'attività amministrativa-finanziaria dello stato... ». Frutto dei lavori del-
la Commissione furono un disegno di legge di 181 articoli e la relativa 
Relazione, presentati alla Camera nella tornata del 6 marzo 1919- la 
stesura di parte della Relazione è dovuta a L. Einaudi, non ancora senatore 
e membro della Commissione in qualità di professore ordinario di Scienza 
delle finanze e Diritto finanziario all'Università di Torino e di direttore 
della « Riforma sociale », che inizia così la propria attività parlamentare. 

1 8 9 1 b ministro di Agricoltura, industria e commercio, poi delle Finanze nel 
secondo ministero Crispi (rispettivamente dal 15 dicembre 1893 al 13 giugno 1894 e 
da 13 giugno 1894 al 10 marzo 1896); ministro del Tesoro nel secondo ministero 
Pelloux (14 maggio 1899-24 giugno 1900); ministro della Pubblica istruzione nel 
miu rero^nnmo(8 7febbraio-2^ maggio 1906) e presidente del Consiglio (19 giugno 

4. Gualtiero Danieli (1855-1917), deputato dalla XIX legislatura, fu sottosegretario 
di stato al Tesoro nel ministero Saracco (25 novembre 1900-15 febbraio 1901) e alle 
Finanze nel ministero Boselli (19 giugno 1916-24 marzo 1917). 



INTRODUZIONE 

CAPITOLO I . 

I precedenti parlamentari italiani. 
La riforma della imposizione diretta, che il governo propone nel pre-

sente disegno di legge, poggia su questi tre caposaldo 

1°) riordinamento delle tre imposte sui redditi attualmente in vi-
gore; 

' 2°) istituzione di una imposta complementare sul reddito e di una 
imposta integrativa sul patrimonio; 

3°) modificazione alla imposizione diretta locale in rapporto col 

nuovo sistema di imposizione diretta di stato. 
Precisato così l'ambito della riforma, giova subito avvertire che la 

innovazione più sostanziale consiste nella istituzione di una imposta com-
plementare sul reddito, la quale, sotto forme svariate e con finalità diverse, 
ha formato oggetto di studi e di proposte numerose, di cui si ha traccia 
negli atti parlamentari e nella letteratura scientifica. 

Occorre anzi soggiungere che ogni progetto di riforma della imposizio-
ne diretta, avente una certa ampiezza di contenuto, anche se rivolto al solo 
riordinamento delle finanze locali, ha sempre poggiato sul presunto gettito 
di una imposta sul reddito o sull'entrata, imposta la quale — giova subito 
rammentarlo — esiste già, come tributo locale, nella grande maggioranza 
dei comuni italiani. 

È pertanto opportuno riassumere il risultato delle indagini di carattere 
storico compiute sui precedenti parlamentari della riforma, per mettere in 
rilievo le linee generali della imposta sul reddito, così come venne nei vari 
progetti concepita dai ministri proponenti. 

Ragioni di misura avrebbero forse consigliato di esporre il contenuto di 
quei soli progetti che si susseguirono in tempi relativamente più recenti, 
senza risalire, perciò, ad epoca troppo remota, tanto più che alcuni dei 
vecchi progetti non contengono se non in germe idee e tendenze accolte di 
poi nei progetti successivi, con quella maggiore ampiezza e quel migliore 
ordinamento che gli studi e le discussioni susseguitesi consigliarono. 

Tuttavia, sarà utile cosa il fermare, anzitutto, e, sia pur brevemente 
l'attenzione sopra uno dei primi disegni di legge: quello presentato nel 
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1866 dal ministro delle Finanze onorevole Antonio Scialoja, caratterizzato 
dalla originalità dei concetti a cui si ispirava, e recante in sé l'impronta 
dell'alto ingegno e della dottrina dell'uomo, che lo aveva concepito. 

Progetto di legge Scialoja, 27 gennaio 1866 (« Atti parlamentari », 
sessione 1865-66, stampato n. 48). È questo infatti uno dei più vasti 
progetti di riforma tributaria, con cui si tendeva ad apportare radicali 
innovazioni nell'ordinamento della imposizione diretta, oltre che a recar 
mutamenti nel regime delle altre imposte, e segnatamente in quelle sui 
consumi; progetto che abbraccia, nella sua vasta concezione, il riordina-
mento così della finanza dello stato come di quella locale. 

Rivolto, anzitutto, il suo pensiero alle tre imposte dirette (terreni, 
fabbricati e ricchezza mobile), si riportava lo Scialoja alla teoria dell'avve-
nuta consolidazione dell'imposta fondiaria, secondo cui l'imposta stessa era 
venuta ormai a convertirsi in un canone fisso sulla proprietà terriera, dal 
prezzo della quale si operava, nelle contrattazioni, il diffalco del valore 
capitale corrispondente al canone stesso. Così ridotta, questa imposta, 
dicevasi, non può altrimenti considerarsi che « come un diritto reale sul 
fondo », non già una « imposta commisurata sull'agiatezza della persona ». 

Partendo da una tale concezione lo Scialoja accordava il diritto al 
riscatto del canone, mercé il pagamento allo stato di una corrispondente 
somma di rendita pubblica 5%, mentre il reddito del proprietario del 
fondo, depurato delle annualità passive e dell'imposta fondiaria, veniva 
assunto quale uno « degli elementi concorrenti a formare l'entrata » del 
contribuente, che intendevasi assoggettare ad una imposta generale sui 
redditi. 

Rispetto all'imposta sui fabbricati, riconosceva lo Scialoja non potersi 
accogliere integralmente il concetto della « consolidazione » come per l'im-
posta terreni, ma doversi ammettere che una parte dell'imposta stessa 
veniva dal proprietario riversata, in fatto, sull'inquilino, con un aumento 
del canone di locazione. Quindi è che si lasciava sussistere l'imposta stessa, 
senza consentire per essa facoltà di riscatto, mentre si assoggettava il 
reddito del proprietario all'imposta generale sui redditi; con questa diffe-
renza però che, mentre il reddito netto dei proprietari di terreni veniva 
assunto, a base d'imposizione, pei 6/8 del rispettivo ammontare, il reddito 
dei proprietari di fabbricati si assumeva limitatamente a 5/3 soltanto. 

L'imposta di ricchezza mobile rimaneva, qual era, nella sua essenza, 
imposta generale sull'entrata del contribuente, da integrarsi — l'entrata 
stessa — mercé l'aggiunta dei redditi dei terreni e dei fabbricati, secondo 
le modalità predette. 

Tale l'imposta sulla entrata che l'onorevole Scialoja concepiva e da 
cui egli contava di ritrarre, in base all'aliquota uniforme del 10%, un getti-
to di 120 milioni di lire. 

Movendo poi dalla idea della netta separazione della finanza di stato da 
quella locale, l'onorevole Scialoja intendeva sottrarre tale imposta alla 
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sovraimposizione degli enti locali, concedendo ai comuni la facoltà di 
applicare tributi sul valor locativo delle abitazioni, sugli esercizi e rivendi-
te, sulle vetture e domestici, ed altre imposte minori, mentre la finanza 
delle provincie avrebbe dovuto alimentarsi mercé contributi dei comuni, 
con un sistema che rammentava quello dei ratizzi, già vigente nelle Provin-
cie meridionali. 

Il progetto, ispirato precipuamente al proposito di aggiungere nuove 
fonti alle finanze dello stato, portava anche un aumento nel dazio sulle 
farine e sugli olii, da cui si attendeva un maggior provento di 35 milioni, 
ed una imposta sulla produzione del vino (imbottato) che lasciava prevede-
re un gettito di 40 milioni. 

Una Commissione parlamentare — che fu detta dei quindici — esami-

nato il progetto Scialoja, respinse l'idea del consolidamento e del riscatto 

dell'imposta fondiaria, togliendo in cotal guisa la base fondamentale alle 

proposte del ministro; cosicché, nel campo della imposizione diretta, l'or-

dinamento rimase quale era (e quale è, in sostanza, tutt'ora) salva la 

trasformazione della imposta sui redditi di ricchezza mobile da imposta 

di contingente quale era secondo la legge del 14 luglio 1864, in imposta 

di quotità, quale divenne, nel 1866, in seguito a voto della Commissione 

dei quindici. 
Nello stesso anno, una proposta dell'onorevole Romano (« Atti parla-

mentari », legislatura V i l i , I sessione, Discussioni) tendeva a sostituire al 
sistema delle imposte molteplici, un'imposta proporzionale unica sull'in-
sieme dei redditi del contribuente ripartibile col sistema del contingente; e 
a due anni di distanza altri due progetti si susseguirono: l'uno dell'onore-
vole Alvisi (« Atti parlamentari », legislatura X, I sessione, stampato n. 
174) con cui si proponeva la istituzione di una imposta di famiglia sulla 
entrata, l'altro del ministro delle Finanze Cambray-Digny (« Atti parlamen-
tari », legislatura X, I sessione, stampato n. 172-B) che, come lo Scialoja, 
tendeva a trasformare la imposta di ricchezza mobile in una imposta 
generale sulla entrata, comprendente in sé anche le rendite fondiarie e da 
sovrapporsi ai tributi esistenti. 

Più attenta disamina merita la serie dei progetti, aventi a base la 
istituzione di una imposta sul reddito, susseguitisi in tempi, relativamente 
meno lontani. 

Progetto Gagliardo, 23 novembre 1893 (« Atti parlamentari », legisla-
tura XVIII, I sessione 1892-93, stampato n. 285), 

Unico contenuto di questo progetto è la istituzione di una imposta 
generale, moderatamente progressiva, sulla complessiva rendita netta di 
ogni cittadino, da aggiungersi agli altri tributi esistenti, con questo duplice 
fine: procurare all'erario un maggior gettito tributario, ristabilire — se-
condo il pensiero del ministro proponente — un certo equilibrio tra la 
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imposizione diretta e la indiretta, turbato dallo sproporzionato peso di 

quest'ultima. 
Era una imposta di carattere eminentemente personale, in quanto e-

scludeva dalla sua applicazione le società, gli istituti di credito, i corpi 
morali e tutti gli altri enti che avessero carattere di collettività, ed assu-
meva quindi come soggetto le sole persone fisiche. 

Fermo il pensiero del ministro proponente di far gravare il nuovo 
tributo, con aliquote progressive, sulla sola agiatezza, si fissava il minimum 
d'imposizione nelle cifre di reddito superiori alle lire 5000, da determinar-
si col riunire in cifra unica tutti i redditi pei quali uno stesso contribuente 
trovavasi già inscritto agli effetti delle tre imposte dirette esistenti. 

I vari redditi venivano assunti — nel procedimento di valutazione — 
per il loro ammontare imponibile depurato delle imposte e sovrimposte e 
non per il loro ammontare netto; con che, fatta implicitamente differenzia-
zione tra le varie fonti dei redditi, e ammesse le relative riduzioni, veniva 
di conseguenza ad applicarsi, anche in sede d'imposta complementare sul 
reddito, il principio della discriminazione dei redditi singoli, che altri 
progetti trascuravano, in quanto assumevano, senza alcun altro tempera-
mento, l'ammontare netto dei redditi. 

La misura dell'aliquota, fissata in ragione dell 'I%, pei redditi compresi 
fra lire 5000 e lire 10000, cresceva progressivamente fino ad un massimo 
del 5 % pei redditi superiori a lire 100000, con una previsione di gettito di 
circa 20 milioni di lire. 

Fermato l'obbligo della soggezione all'imposta di ogni reddito, compre-
si quelli provenienti dai titoli di stato, il progetto conteneva, nella parte 
concernente le norme di carattere procedurale, una notevole disposizione 
relativa a questi titoli, a quelli emessi da enti morali e società di ogni 
specie e agli interessi di depositi a risparmio ed in conto corrente. 

Su tal punto le serie difficoltà che si sarebbero incontrate per iden-
tificare i possessori dei titoli al portatore, avrebbero dovuto superarsi, 
secondo il pensiero del ministro, mercé l'obbligo fatto ai presentatori dei 
titoli stessi, di rilasciare (all'atto in cui li esibissero per le riscossioni degli 
interessi o dividendi) una dichiarazione giurata — vero e proprio affidavit 
all'interno — con cui doveva farsi designazione del relativo proprietario. 
Notevole, questa disposizione, la quale importava nei casi di dichiarazioni 
fatte in frode, oltre che una pena pecuniaria, anche quella del carcere. 

La procedura contenziosa, diversa da quella tracciata per le altre im-
poste, avrebbe dovuto svolgersi, in prima istanza, con ricorso all'intenden-
te di finanza, in seconda ed ultima istanza amministrativa dinanzi ad una 
Commissione da istituirsi in ogni capoluogo di agenzia delle imposte, e di 
cui avrebbero fatto parte, di diritto, il pretore, il giudice conciliatore ed il 
ricevitore del registro, salvo l'ulteriore ricorso all'autorità giudiziaria per le 
sole questioni di diritto. 
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Progetto Sidney Sonnino, 21 febbraio 1894 (« Atti parlamentari », legi-
slatura XVIII, I sessione, 1892-94, stampato n. 298). Anche questo pro-
getto muoveva dal concetto di una imposta sulla entrata, da aggiungersi 
ai tributi diretti di stato e locali, non soltanto per rafforzare il bilancio e 
soddisfare alle crescenti esigenze dell'erario, ma anche perché questa im-
posta complementare servisse da istrumento compensatore di disuguaglian-
ze nella distribuzione delle pubbliche gravezze. 

Ma se il concetto informatore di questo disegno coincideva in tal senso 
con quello a cui si era ispirato il ministro Gagliardo, diversa era invece la 
base di assetto che l'onorevole Sonnino intendeva dare alla imposta sul-
l'entrata. 

Assunta la famiglia come soggetto dell'imposta, doveva tenersi conto, 
per misurarne il grado di capacità contributiva, di tutti i redditi dei suoi 
componenti. Il minimo d'imposizione veniva fissato in una cifra assai più 
bassa di quella risultante dal progetto Gagliardo, e precisamente in lire 
2000 nette, col diritto ad una detrazione fissa di lire 1500 nella riduzione 
del reddito dal netto all' imponibile. 

Imposta di carattere proporzionale, essa colpiva i redditi superiori alle 
lire 4000 imponibili con l'aliquota dell'I,50%, e diventava degressiva di 
fronte ai redditi compresi tra le 1500 e le 4000 lire imponibili, che erano 
colpiti con l'aliquota dell'I%. 

Ma ciò che di più caratteristico nel progetto dell'onorevole Sonnino si 
notava, era il procedimento di valutazione dei redditi, che si voleva essen-
zialmente indiziario. 

Anziché cogliere l'entrata nelle sorgenti di sua produzione, si volle 
presumerla indirettamente, guardando alle manifestazioni esterne della spe-
sa. E fu scelto, come indice di commisurazione del reddito, l'ammontare 
della spesa per l'abitazione, che meglio di ogni altra si presta a valutare il 
grado di agiatezza del contribuente; in quanto — come fu giustamente 
rilevato — ha in sé questi caratteri essenziali: universalità del bisogno a 
cui corrisponde, presumibile rapporto con la facoltà di spendere, facilità di 
constatazione. 

Nulla disponeva il progetto in rapporto alla procedura di accertamento 
ed al contenzioso, le cui norme venivano rimandate al regolamento. 

Progetto Wollemborg (1901: non acquisito agli « Atti parlamentari »). 
Un progetto di vasta mole, che tendeva a riformare radicalmente la 

imposizione di stato e la locale, e che, in alcune delle sue linee, rammenta-
va il progetto Scialoja del 1866, fu quello che il ministro delle Finanze, 
onorevole Wollemborg, presentava nel 1901 al Consiglio dei ministri, 
presieduto dall'onorevole Zanardelli; progetto non giunto però neppure 
alla Camera e che l'onorevole Wollemborg illustrava nel suo studio: Un 
disegno di riforma tributaria (fascicolo 16 novembre 1901 della « Nuova 
antologia »). 
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Proponeva, tra l'altro, l'onorevole Wollemborg, alcune innovazioni nel 
campo del dazio consumo, che egli avrebbe voluto ridotto ad alcune voci 
soltanto, con la contemporanea istituzione di una imposta generale sul 
consumo del vino (imbottato). 

Ma più radicali mutamenti venivano proposti nel campo della imposi-
zione diretta. Le imposte sui terreni e sui fabbricati e quelle gravanti i 
redditi di ricchezza mobile non appartenenti a società o ad enti tassabili 
per bilancio o non costituenti redditi di categoria A2 (interessi di mutui) 
sarebbero passati ai comuni, andando a costituire un sistema d'imposte 
reali comunali, senza che perciò ne derivasse alcun aumento nel carico 
relativo, il quale avrebbe dovuto, anzi, subire una riduzione. 

La finanza dello stato, che perdeva — in causa del passaggio ai comuni 
— il gettito dei tributi reali, si sarebbe alimentata, oltre che col ricavo 
della imposta generale sul consumo del vino, anche con la istituzione di 
una imposta personale sul reddito del cittadino con l'aliquota progressiva 
variante dal mezzo al 4%. Più precisamente il progetto Wollemborg che 
lasciava prevedere un gettito di 48 milioni, applicava l'aliquota del 0,50% 
sulle prime 1000 lire, dell'I % sulle seconde 1000, del 2 % sulle 2000 
successive, del 3 % sulle altre 2000 comprese fra 4000 e 6000 e del 4 % sul 
reddito eccedente le lire 6000. 

Campeggiava in questo progetto, come si vede, oltre che l'idea della 
istituzione di una imposta sulla produzione del vino, anche quella della 
netta separazione tra le finanze statale e locale, a cui si era ispirato anche il 
progetto Scialoja; ma fu dell'onorevole Wollemborg la proposta radical-
mente innovatrice, che avrebbe voluto il passaggio ai comuni delle imposte 
dirette reali attualmente di pertinenza dello stato. 

L'imposta personale sull'entrata, quale era proposta dall'onorevole 
Wollemborg, avrebbe dovuto portar seco la contemporanea abolizione del-
le imposte locali di famiglia o focatico e sul valore locativo, per evitare la 
coesistenza di uno stesso tributo nella finanza statale e in quella locale. 
Essa poi doveva trarre partito, nell'assetto della sua applicazione, non 
soltanto dal procedimento diretto, ma anche da quello indiziario, l'uno con 
l'altro integrantisi per la miglior valutazione del reddito. 

Progetto Majorana, 14 dicembre 1903 (« Atti parlamentari », legislatu-
ra XXII, sessione 1905-906, stampato n. 339). Partendo dal concetto che, 
quanto all'urgenza, l'ordinamento tributario locale presentasse « maggior 
bisogno di cure, siccome più difettoso, più pesante, meno armonico e meno 
perequato » dell'ordinamento tributario di stato, l'onorevole Majorana An-
gelo, ministro delle Finanze, concretava una larga riforma nel campo della 
imposizione locale, e più precisamente in quella comunale, riforma diretta, 
specialmente, a meglio disciplinare l'applicazione — oltreché del dazio 
consumo, e delle sovrimposte — delle due imposte personali sul reddito 
(di famiglia o focatico e valor locativo). 
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Migliorato il regime di applicazione dei dazi e consolidato il gettito 
delle sovrimposte, col divieto di ulteriori eccedenze oltre il limite legale, si 
proponeva l'istituzione di una imposta generale sull'entrata, con la con-
temporanea abolizione delle forme d'imposta sul reddito, già esistenti, di 
cui essa avrebbe dovuto colmare, anzitutto, il mancato provento, destinan-
do, successivamente, le eventuali eccedenze: 

alla graduale riduzione della sovraimposta sui tributi diretti erariali, 

finché fosse rientrata nei limiti legali; 

indi, alla graduale riduzione, fino a completa abolizione, della tassa 

sul bestiame; 

infine alla graduale riduzione, fino alla completa abolizione, delle 

tasse di esercizio e rivendita. 
L'imposta sulla entrata, che costituiva la parte essenziale della riforma 

Majorana, era concepita come tributo comunale; ma, intimamente persuaso 
il ministro che non potesse lasciarsi in balia dei partiti locali questo 
delicato pericoloso strumento di finanza, proponeva che l'applicazione del-
l'imposta fosse affidata, nell'interesse dei comuni, agli stessi organi che 
curano l'applicazione delle imposte dirette di stato. Il pensiero, peraltro, 
che una proposta siffatta potesse urtare contro il principio dell'autonomia 
dei comuni, induceva il ministro a conchiudere non esser questo, per lui, 
un postulato irretrattabile, per modo che egli lasciava arbitra la Camera di 
decidere diversamente. 

Nel suo ordinamento, questa imposta sull'entrata aveva per soggetto la 
famiglia, di cui si sommavano, ai fini dell'imposizione, i redditi dei singoli 
componenti, con deduzione delle annualità passive gravanti sui diversi 
redditi stessi, e con abbuoni speciali rapportati al numero dei componenti 
la famiglia colpita; il quale ordinamento corrisponde ad una tendenza ac-
colta in quasi tutti gli altri progetti e che per l'esperienza fattane presso i 
comuni — segnatamente in quelli dove una imposta siffatta è meglio 
organizzata — si è rivelata sempre più accettabile. 

Il minimum d'imposizione veniva fissato in cifra variabile tra le lire 
800 e le lire 2500, a seconda della popolazione dei singoli comuni. 

Affermato il principio della progressività dell'imposta, veniva lasciata 
ai comuni la facoltà di provvedervi o con l'applicazione di aliquote percen-
tuali varianti da un minimo del 0,50 ad un massimo del 5 % che sarebbe 
stato applicabile ai redditi superiori alle lire 200000, ovvero mediante 
l'applicazione di quote fisse per classi di redditi, ripartiti, a tal fine, in 39 
scaglioni — dal minimo di lire 800 al massimo che contemplava le rendite 
di oltre lire 500000 — a cui corrispondevano le quote d'imposta, varianti, 
rispettivamente, da un minimo di lire 375 ad un massimo di lire 25000. 

Così ordinata, l'imposta che l'onorevole Majorana progettava, lasciava 

prevedere un gettito di 60 milioni. 
2. 
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Progetto Lacava-Giolitti, 18 novembre 1909 (« Atti parlamentari », 
legislatura XXIII, sessione 1909, stampato n. 236). Inteso a migliorare, 
più che a radicalmente mutare, l'assetto tributario esistente, questo proget-
to introduceva un'imposta generale sull'entrata, che, salve alcune modifica-
zioni, ricorda, nelle linee generali del suo assetto, l'imposta sul reddito, 
che, nel 1893, lo stesso onorevole Giolitti, aveva presentata sotto i suoi 
auspici nel disegno di legge Gagliardo. 

Concepita come imposta intesa a colpire le maggiori fortune, per 
integrare le deficienze della imposizione diretta vigente, assumeva come 
soggetto le persone singole, così come erasi proposto nel 1893, e non la 
famiglia. L'imposta colpiva le sole entrate superiori alle lire 5000, senza 
che rimanesse modificata la stessa forma di imposizione diretta personale 
sul reddito vigente presso i comuni, della quale si voleva, anzi, deliberata-
mente, la coesistenza. 

Giustificavasi quest'ultimo concetto osservando che già in altri campi 
della nostra legislazione tributaria, esistono, senza turbarne l'euritmia, 
forme d'imposizione erariale e locale che attingono allo stesso oggetto 
imponibile; e si recavano, ad esempio: nel campo delle imposte sui con-
sumi i dazi, imposti sugli stessi generi per conto dello stato e per conto 
dei comuni; nel campo delle imposte dirette, le imposte a favore dello 
stato e le sovrimposte a favore di comuni e delle provincie sui medesimi 
redditi dei terreni e dei fabbricati. 

Breve era la scala della progressione, che fissava l'aliquota dell'I % sulle 
rendite varianti da lire 5000 a lire 10000, per salire ad un massimo del 6 % 
sulle rendite superiori a lire 200000, lasciando prevedere un gettito di 25 
milioni di lire. 

Nel procedimento di valutazione — che, secondo il pensiero espresso 
nel 1893, doveva essere esclusivamente diretto — si introduceva, a inte-
grazione, l'elemento indiziario poggiato sul valore locativo, con l'applica-
zione di coefficienti che il progetto fissava, ripartendo a tal fine i comuni in 
classi, a seconda della loro popolazione. 

Assunti, a base di valutazione, i singoli redditi netti e non quelli 
imponibili, più non rimaneva accolto il principio della discriminazione dei 
redditi ammesso col progetto del 1893. 

Non riappariva, fra le proposte, quella contenente l'obbligo della di-
chiarazione giurata pei detentori di titoli al portatore, che figurava nel 
progetto del 1893 e che ritroveremo nel progetto predisposto nel 1914 
dall'onorevole Rava. Troviamo invece fra i mezzi istruttori di più notevole 
innovazione, la facoltà data ai funzionari delle imposte, di potere ispezio-
nare, oltre che i libri commerciali delle società per azioni, anche quelli 
delle società in accomandita semplice e in nome collettivo. 

La procedura di accertamento e contenziosa era modellata su quella già 
vigente per l'applicazione dell'imposta di ricchezza mobile. 
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Progetto Sonnino-Arlotta, 11 febbraio 1910 («Atti parlamentari», 
legislatura XXIII, sessione 1909-10, stampato n. 330). Tendeva questo 
progetto al riordinamento dei tributi locali con l'avocazione allo stato 
dell'imposta di famiglia, e si svolgeva sulle seguenti linee fondamentali: 

1°) abolizione dei dazi di consumo governativi e cessione di essi ai 
comuni- con che intendevasi sistemare definitivamente il regime delle 
quote di concorso corrisposte dallo stato per abolizione del dazio sui 
farinacei e per abbattimento delle cinte; 

2°) abolizione delle imposte di famiglia o focatico e sul valore 
locativo e istituzione di una imposta statale sull'entrata; 

3°) cessione, a favore delle provincie, dell'ultimo decimo dell impo-
sta sui terreni e riordinamento delle sovraimposte fondiarie; 

4°) riordinamento delle tasse di esercizio e rivendita per rafforzare la 
finanza dei comuni; 

5°) garanzia per tutti i comuni del Regno, merce il concorso di 
quote integrative a carico dello stato, contro qualsiasi eventualità di perdi-
te in conseguenza del disegno di legge. 

La parte più notevole del progetto, che era quella riflettente l'imposta 
di famiglia, ormai già vigente in più che 6000 comuni del Regno, tendeva, 
con l'avocare questo tributo allo stato, ad unificarne le norme di applica-
zione. 1 • • J-

Nella sua larga base di assetto l'imposta partiva da un minimo di 
reddito modesto, che veniva fissato nella cifra di lire 1000 per i comuni di 
minor popolazione, ed elevato, pei comuni più popolosi, a lire 2000; ma, 
in rapporto alla misura delle aliquote, pur discostandosi l'onorevole Sonni-
no dal criterio della proporzionalità adottato col progetto del 1894, intro-
duceva una forma di progressione assai mite, che, dall'I % gravante ì 
redditi fino a lire 3500, si elevava al 3,50% pei redditi superiori a lire 
50000; con che veniva affacciata una previsione di gettito di 37 milioni di 

La impronta di mitezza che il progetto recava corrispondeva al pensie-
ro del ministro proponente, secondo cui lo stato non avrebbe dovuto trarre 
alcun beneficio dall'imposta sull'entrata, ma attingere soltanto da essa 
quanto bastava per integrare i bilanci degli enti locali, in perdita per 
effetto della avocazione del tributo stesso, e a compensar lo stato della 
perdita per la soppressione dei dazi e per l'abolizione del decimo di guerra 
sui terreni. 

L'ordinamento dell'imposta, così come era concepito, non riposava — 
nel procedimento di valutazione del reddito — sul sistema puramente 
indiziario, su cui era imperniato il progetto del 1894 dello stesso onorevo-
le Sonnino; ma ricorreva al procedimento diretto, opportunamente integra-
to da quello indiziario, secondo un ordine di idee su cui si accordano 
ormai tutti i progetti più recenti. 

Nulla si innovava nella procedura contenziosa, che veniva mantenuta 
quale era per l'imposta di ricchezza mobile. 
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Progetto Rava, 1914 (non acquisito agli « Atti parlamentari »). Ulti-
mo fra i progetti concernenti la istituzione di una imposta sul reddito, è 
quello predisposto nel 1914 dal ministro delle Finanze, onorevole Rava, ma 
non presentato né alla Camera né al gabinetto. 

Con questo progetto, approfittando della esperienza ormai fatta in gran 
parte dei comuni del Regno, e segnatamente in quelli maggiori, si adotta-
vano molte delle norme contenute nei regolamenti per l'applicazione della 
imposta comunale di famiglia, integrando e perfezionando le norme stesse 
con disposizioni di notevole entità, che giova qui richiamare. 

Designata la famiglia come soggetto dell'imposta, dovevano i redditi di 
tutti i componenti la famiglia stessa concorrere a formare l'entrata imponi-
bile; ma una disposizione di speciale rilievo conteneva il progetto, in 
rapporto alle società, associazioni e corpi morali, che venivano chiamati a 
sopportare pur essi l'imposta sulla loro entrata, deduzione fatta da questa 
della porzione di essa, che, essendo da tali enti distribuita, andava a 
formare l'entrata dei singoli percipienti. 

Imposta a base larghissima, con impronta accentuatamente progressi-
va, partiva da un minimo d'imponibilità di lire 600 nette, e sull'entrata 
imponibile, costituita dal reddito netto depurato degli abbuoni per carichi 
di famiglia, applicava aliquote varianti: dall'1,50% per le entrate imponibi-
li comprese fra lire 600 e lire 1200, fino al 20% per le entrate eccedenti le 
lire 400000. 

Per la prima volta poi, fra i tanti progetti d'imposta che vi sono 
succeduti, vediamo introdotto l'istituto della tassazione per rivalsa, già 
vigente per l'imposta di ricchezza mobile. Le persone (enti ed individui) 
tenute a pagare quest'ultima imposta, per conto dei loro stipendiati ed 
assegnatari, avrebbero dovuto pagare altresì l'imposta sull'entrata per con-
to degli stessi, nella misura risultante dall'applicazione dell'aliquota corri-
spondente, salvo alla finanza il diritto ad applicare il supplemento d'impo-
sta al nome del reddituario possessore di altri redditi di concorrenza. 

Nella procedura di accertamento ritroviamo, come fu già avvertito, la 
norma contenuta nel progetto Gagliardo del 1893, con cui si faceva obbli-
go ai prestatori di titoli pubblici — per la riscossione d'interessi e divi-
dendi — di rilasciare una dichiarazione giurata con la designazione dei 
proprietari dei titoli stessi. 

Ma più notevole ancora — nella stessa procedura di accertamento — 
era l'accoglimento di un voto, da più parti formulato; l'accertamento cioè 
dei redditi, pur limitatamente alla sola imposta sull'entrata di cui il proget-
to si occupava, affidato ad un corpo collegiale, il « Comitato comunale » 
istituito in ogni comune del Regno e presieduto da un funzionario delle 
imposte. 

Nel procedimento contenzioso veniva mutata la circoscrizione delle 
Commissioni di secondo grado, trasformate, agli effetti di questa imposta, 
da provinciali in circondariali, e veniva soppressa l'azione giudiziaria, fer-
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mo il solo ricorso alle Sezioni unite della Cassazione, per incompetenza od 

eccesso di potere. 
Esclusa la coesistenza dell'imposta sull'entrata con quelle locali di 

famiglia o focatico e sul valore locativo, se ne proponeva l'abolizione, 
nonché della tassa di esercizio e rivendita, indennizzandosi i comuni mercé 
contributi dell'erario e accordandosi alle provincie una compartecipazione 
sul gettito della nuova imposta. 

Il contenuto dei vari progetti di riforma nel campo della imposizione 
diretta, quale è tracciato nel sommario esame che sin qui se ne è fatto, 
pone in risalto il proposito, quasi dovunque dominante, di far ricorso alla 
istituzione di una imposta generale sul reddito, lasciando pressoché inalte-
rato l'ordinamento degli altri tributi diretti dello stato. 

Due soli, fra i progetti veduti, recavano innovazioni sostanziali a siffat-
to ordinamento: 

il progetto Scialoja, del 1866, che, partendo dal presupposto teorico 
della consolidazione dell'imposta fondiaria, ne autorizzava il riscatto, tra-
sformando l'imposta di ricchezza mobile — col concorso dei redditi proce-
denti dai terreni e dai fabbricati — in un'imposta unica generale sull'en-
trata; 

il progetto Wollemborg del 1901, che, ispirandosi al concetto, comune 
anche all'onorevole Scialoja, della netta separazione della finanza di stato 
da quella locale, avanzava una proposta più radicale di quella dello Scia-
loja, intendendo egli, come vedemmo, di cedere ai comuni le imposte 
dirette reali sui terreni, sui fabbricati e su una parte dei redditi di 
ricchezza mobile, per istituire, a favore dello stato un'imposta di carattere 
personale, a base progressiva, sulla entrata complessiva del contribuente. 

Il primo dei due progetti, trasformando le tre imposte esistenti in una 
imposta sui redditi, a base proporzionale, accoglieva un'idea sotto molti 
aspetti lodevole, ma che più non saprebbe oggi accettarsi senza far posto 
— mercé il correttivo di una imposta complementare — al concetto della 
progressività, la quale, in obbedienza ad un ordine di idee ormai predomi-
nante, serva a ristabilire l'equilibrio turbato dallo eccesso delle imposizioni 
indirette ed a riparare i difetti e le deficienze di tassazione dei redditi 
singoli. 

Il secondo si ispirava ad un ordine di considerazioni (cessione delle 
imposte reali ai comuni) che vanta pochi proseliti, e che, accolto, toglie-
rebbe dall'ordinamento tributario di stato una grande massa di quei reddi-
ti, i quali pur vogliono essere valutati con uniformità di criteri, posto che 
la migliore valutazione di quei redditi costituisce la indispensabile base di 
assetto di una imposta personale da istituire a favore delle finanze dello 
stato. 

Gli altri progetti lasciavano immutato l'assetto delle tre imposte diret-
te, forse perché si temeva che ogni loro radicale innovazione ne avrebbe 
turbato il gettito; ma forse anche, e più che tutto, perché non si reputò 
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mai giunto il momento propizio per rendere bene accetta una riforma a 
larga base; cosicché, nell'ordinamento della imposizione diretta si lasciaro-
no permanere difetti non lievi, a cui dovrà decisamente portarsi rimedio, 
se vuoisi che questa parte del nostro sistema tributario risulti organica-
mente costrutta. 

Non mancò, in passato, qualche iniziativa, che, a taluno dei difetti più 
evidenti cercò di portar riparo; quale, a titolo di esempio, un progetto 
Carmine del 28 novembre 1899, che, per l'imposta di ricchezza mobile, 
tendeva a rendere meno complesso e più spedito l'intricato calcolo per 
l'applicazione dell'imposta stessa, sostituendo al procedimento di discrimi-
nazione e di riduzione dei redditi la semplice differenziazione delle aliquo-
te, come è ora stato fatto col decreto legislativo 9 settembre 1917, n. 
1546. 

Di assai maggior rilievo sono i punti intorno a cui concrete proposte di 
riforme non vennero avanzate, per quanto, su taluni di essi, si esprimesse-
ro, in senso favorevole, uomini parlamentari di grande autorità: né qui è il 
caso di ricordarli, se non per notare come dove meno che altrove fu 
portata l'attenzione dei singoli proponenti si fu nel campo procedurale; 
ché anzi, in quasi tutti i disegni di legge dei quali si è riassunto il 
contenuto e che proponevano la istituzione di una imposta sul reddito, si 
faceva espresso richiamo alla stessa procedura già esistente per l'imposta 
sui redditi di ricchezza mobile. 

Eppure, secondo verrà a suo luogo illustrato, e com'è ormai nella 
coscienza universale, l'organismo di applicazione della imposta non può a 
meno di essere considerato uno dei fattori essenziali del suo rendimento e 
della sua perequata distribuzione fra i cittadini. 

CAPITOLO I I 5 . 

I difetti dell'ordinamento odierno. 

Intraprendendo lo studio del metodo migliore per attuare quella 
riforma della imposizione diretta che fu l'aspirazione di tanti illustri 
statisti nel nostro paese, è necessario innanzitutto di esporre le ragio-
ni dalle quali deriva la persuasione che la riforma stessa possa appro-
dare ad un risultato durabile e profondamente efficace soltanto quan-
do sia innestata su di un contemporaneo riordinamento delle tre 
imposte dirette attualmente vigenti. 

Riedificare ab imis non è pensabile sul serio; perché, come sarebbe 
possibile creare un'imposta nuova sul reddito, perequata e seriamente 

5. Di qui ha inizio la parte di Relazione redatta da L. Einaudi. Le note nel testo 
sono indicate con lettere dell'alfabeto. Il testo del disegno di legge è riprodotto alle 
pp. 193-251; vi si rimanda da ora per ogni riferimento. 
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riscossa, accanto alle imposte vecchie, che colpiscano gli stessi redditi, 
in modo disordinato, complicato e sperequato? Fa d'uopo erigere 
invece il nuovo, riformando contemporaneamente il vecchio; in guisa 
che le imposte nuove armonizzino colle vecchie e queste traggano 
dalla riforma nuova vitalità ed energia: questa la direttiva iniziale a 
cui si ispira il disegno di legge. 

Né il problema è così arduo, come potrebbe sembrare a primo 
aspetto. È vero, che, purtroppo, il sistema delle imposte dirette è oggi 
in Italia tutt'altro che semplice e facile; ma trattasi di una vegetazio-
ne parassitaria che il tempo è andato via via facendo crescere attorno 
all'antico tronco semplice ed euritmico. Se noi risaliamo allo stato 
delle cose quale era nel 1865 6, subito dopo la unificazione tributaria, 
vediamo che i redditi del contribuente italiano erano stati distribuiti 
in tre gruppi: 1° fondiari, colpiti con l'imposta sui terreni; 2° edilizi, 
colpiti con l'imposta sui fabbricati; 3° mobiliari, tassati con l'imposta 
di ricchezza mobile. Se fra le tre imposte fondamentali si fosse osser-
vata una sufficiente perequazione nell'aggravio fiscale, se si fosse a 
poco a poco usata una certa uniformità di metodi di accertamento, se 
i comuni e le provincie avessero potuto attingere alle tre fonti tribu-
tarie senza troppa disparità di pressione, se l'imposta di ricchezza 
mobile avesse conservato la sua primitiva semplicità di struttura, si 
potrebbe fondatamente affermare che il passaggio dal sistema reale 
della tassazione separata dei redditi provenienti dalle varie fonti al 
sistema personale della tassazione del reddito complessivo del contri-
buente sarebbe cosa fatta od almeno sarebbe cosa agevole a com-
piersi. 

Le vicende storiche e le necessità finanziarie vollero altrimenti. 
Onde il sistema della tassazione reale e separata delle varie fonti del 
reddito è diventato oggetto di critiche vivaci, le quali, sebbene non 
possano intaccare la bontà sostanziale dell'organismo, sono in gran 
parte giustificate. Eccole, riassunte per sommi capi: 

6. Cfr. la legge 14 luglio 1864, n. 1830 (pubblicata nella « Gazzetta Ufficiale » del 
22 luglio, n. 173), con cui è stabilita un'imposta sui redditi di ricchezza mobile; la 
legge°14 luglio 1864, n. 1831 (v. «Gazzetta Ufficiale» del 23 luglio, n. 174), per il 
conguaglio dell'imposta fondiaria tra le diverse province dello stato; il R. decreto 28 
giugno 1866, n. 3023 (v. « Gazzetta Ufficiale » del 10 luglio, n. 189), per l'imposta 
fondiaria sui terreni, sui fabbricati e sui redditi della ricchezza mobile; e infine il R. 
decreto 30 giugno 1866, n. 3034 (v. «Gazzetta Ufficiale» del 15 luglio, n. 194), con-
tenente disposizioni intorno all'imposta sui terreni, sui fabbricati e sui contingenti dei 
redditi di ricchezza mobile e il R. decreto 24 agosto 1877, n. 4021 (serie 2a) (v. « Gaz-
zetta Ufficiale» del 28 agosto, n. 201), che approva il testo unico delle leggi d'imposta 
su redditi di ricchezza mobile. 
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1°) l'imposta sui terreni, la quale avrebbe dovuto, nelle inten-
zioni del legislatore, presto passare dal tipo di una imposta per con-
tingente, assisa sui vecchi catasti, al tipo di una imposta per quotità, 
con la aliquota del 7 e poi dell'8 % sulla rendita fondiaria dominicale, 
accertata secondo verità in successivi momenti, continua a presentare 
lo spettacolo del maggiore disordine. Provincie, e sono le più, nelle 
quali l'imposta per contingente è ancora ripartita sulla base di catasti 
antichi e sperequati, alcuni dei quali risalgono alla fine del secolo 
X V I I , parecchi al secolo X V I I I ed il resto alla prima metà del secolo 
xix: il peso, leggerissimo su taluni contribuenti, è, od era, invece 
gravoso su altri sicché il legislatore dovette concedere per le provincie 
meridionali uno sgravio del 30%: provincie a nuovo catasto, in cui le 
stime sono invecchiate prima di nascere; in cui i redditi sono o 
dovrebbero essere valutati secondo il loro stato nel dodicennio 
1874-1885; sicché essi variano grandemente, quasi sempre in meno e 
solo qualche volta in più, in confronto dei redditi attuali: mentre il 
catasto nuovo tende faticosamente ad avvicinarsi al suo compimento, 
che si auspica, ma non si spera possa avvenire fra qualche decina 
d'anni, il legislatore deve escogitare espedienti, empirici ma inevitabi-
li, per colpire redditi i quali altrimenti sfuggirebbero al tributo sì 
coi vecchi come coi nuovi catasti: così, ad esempio, nacque l'imposta 
di una lira e poi di due lire per ettaro per i terreni bonificati; imposta, 
che nella sua struttura primitiva, ci riporta indietro ai tentativi incerti 
delle legislazioni antiche per colpire i redditi; ma che era consigliata 
dall'urgenza di non lasciare sfuggire cespiti cospicui alla tassazione in 
momenti di gravi sacrifici per tutti i contribuenti; 

2°) l'imposta sui fabbricati, relativamente moderata in origine 
con la aliquota del 12,50%, oscilla ora dal 16 al 2 2 % per la sola 
parte erariale, e sale ad altezze impressionanti se vi si aggiungono i 
centesimi addizionali locali. L'altezza dell'aliquota è stata finora l'o-
stacolo più forte al rinnovarsi delle revisioni generali, l'ultima delle 
quali risale al 1890, e che eransi del resto dimostrate strumento 
insufficiente per una rilevazione calma, serena, non perturbata da 
agitazioni politiche e regionali, dei redditi reali dei fabbricati. I reddi-
ti edilizi accertati sono infatti variamente disformi dal vero: lontani, 
talvolta lontanissimi, quelli di fabbricati esistenti nel 1890, e via via 
più vicini i redditi dei fabbricati sorti posteriormente; finché i fab-
bricati entrati ora in reddito sono tassati quasi in pieno: coll'effetto 
che i fitti, anche dei fabbricati vecchi, si adeguano spesso alla forte 
imposta pagata sui fabbricati nuovi; che la fabbricazione non è inco-
raggiata, e che i proprietari dei fabbricati antichi godono di una vera 
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sovra-rendita dovuta all'imposta alta che pagano i fabbricati nuovi. 
Inoltre, poiché a tutti i fabbricati civili viene concessa una detrazione 
uniforme, per spese, del 25%, accade che i fabbricati, per cui le spese 
di amministrazione, riparazione, ammortamento, assicurazione, ecc. 
sono tenui, pagano l'imposta su meno del loro reddito effettivo; 
mentre i fabbricati per cui le spese sono forti pagano su di una cifra 
superiore al vero reddito; e siccome questi ultimi sono per lo più 
destinati all'abitazione delle classi operaie e popolari, il legislatore si è 
veduto costretto a concedere larghe esenzioni temporanee di tributo, 
anche per eliminare la sperequazione insita nel metodo di tassazione 
adottato per l'imposta sui fabbricati. Ma le esenzioni largamente date 
sono state sfruttate non di rado a ben altro fine, e sono causa di forti 
perdite per la finanza. Infine l'imposta fabbricati colpisce anche le 
costruzioni destinate ad uso industriale, sicché le Commissioni ammi-
nistrative delle imposte dirette sono state e continuano ad essere 
sopraffatte da questioni delicatissime, spesso insolubili e sempre irri-
tanti, intorno a ciò che sia reddito immobiliare da tassarsi con l'im-
posta fabbricati e ciò che sia industria, da tassarsi con l'imposta di 
ricchezza mobile. I commissari devono spesso trasformarsi in tecnici 
per decidere sottili quesiti, in base a criteri abilmente escogitati, ma 
senza nessun rapporto con la realtà; sicché i redditi dei fabbricati 
industriali ed i redditi dell'industria esercitata nel fabbricato diventa-
no due entità astratte, le quali non trovano corrispondenza nei redditi 
reali percepiti dai contribuenti; 

3°) l'imposta di ricchezza mobile fu un vero capolavoro dell'ar-
te tributaria per i tempi in cui sorse (1864). Costrutta in seguito a 
memorande ricerche condotte dal conte di Broglio 7 per iniziativa del 
conte di Cavour, elaborata attraverso a discussioni profonde, che 
onorarono il Parlamento italiano, ed avrebbero recato lustro anche ai 
Parlamenti dove più antiche e solenni erano le dispute tributarie, 
l'imposta di ricchezza mobile venne alla luce con l'intento di tassare 
tutti i redditi non colpiti dalle due imposte fondiarie distinguendoli 
in tre categorie: a) di capitale; b) misti di capitale e lavoro, ossia 
derivanti da industrie e commerci; c) di lavoro; tassati i primi sugli 

7. Emilio Broglio (1814-1892), deputato (VIII-IX legislatura), fu ministro della 
Pubblica istruzione (27 ottobre -10 novembre 1867 e 5 gennaio 1868 - 13 maggio 1869) 
e dell'Agricoltura, industria e commercio (28 novembre 1867 - 23 ottobre 1868) nel 
primo e secondo ministero Menabrea. Autore dello studio Dell'imposta sulla rendita in 
Inghilterra e sul capitale negli Stati Uniti. Lettere al Cavour (Torino, S. Franco, 1856-
1857, 2 voli.), fu chiamato dal Cavour a far parte di una Commissione parlamentare 
per lo studio del problema tributario. 
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otto ottavi del loro ammontare netto, i secondi sui sei ottavi ed i terzi 
sui cinque ottavi. 

Sarebbe troppo lungo ricordare qui come alla semplice, elegante 
tripartizione dei redditi si sia poi sostituita la classificazione in qual-
che decina di categorie, con suddivisioni, eccezioni, graduazioni, ab-
buoni che rendono la materia intricatissima ai periti e quasi inaccessi-
bile ai contribuenti; né certo vi ha interamente riparato, né poteva, il 
decreto 9 settembre 1917, n. 1546 8, del resto temporaneo perché 
emesso in virtù dei poteri straordinari concessi al governo per la 
guerra. 

Ma l'inconveniente maggiore è senza dubbio la sperequazione 
gravissima fra i redditi fissi, accertati in misura esatta ed i redditi 
incerti e variabili. I primi, che sono quelli dei creditori pubblici, dei 
creditori ipotecari, degli impiegati pubblici e di coloro il cui reddito 
risulta da documenti, sono tassati fino all'ultimo centesimo del loro 
reddito con aliquote non indifferenti; mentre, invece, il reddito dei 
creditori chirografarii e cambiari, dei professionisti e degli industriali 
e commercianti privati sfugge sempre, talvolta in notevole parte e 
talvolta interamente, al dovere tributario. Stanno di mezzo tra i due 
tipi di contribuenti, avvicinandosi più ai primi che ai secondi, gli enti 
collettivi e principalmente le società per azioni, tassate sulle risultanze 
del bilancio e quindi su elementi assai più sicuri e certi di quelli che 
si posseggono per i contribuenti privati. Ma qui si manifesta un grave 
inconveniente, su cui si ritornerà poi di proposito, ed è che la imposi-
zione sul bilancio dà luogo a infinite controversie sulla reale entità del 
reddito; tra gli amministratori i quali, non sempre a torto, si rifiutano 
di considerare reddito ciò che è destinato a svalutazioni e ad ammorta-
menti, e la finanza la quale non può ammettere in detrazione se non 
quelle quote che sono riconosciute dalla giurisprudenza come spese 
effettive o come passività. 

Aggiungasi che, mentre le imposte sui terreni e sui fabbricati, 

conformandosi alla loro indole ed alla intenzione esplicita del legislato-

re, si limitano a colpire d'imposta i frutti netti annuali o periodici dei 

terreni e dei fabbricati, l'imposta di ricchezza mobile da lungo tempo, 

per virtù di interpretazioni giurisprudenziali, tende a colpire, oltreché 

i frutti periodici dei capitali, dell'industria e del lavoro, anche gli 

8. Si tratta del decreto luogotenenziale 9 settembre 1917, n. 1546, Disposizioni 
sul riordinamento delle imposte dirette (v. « Gazzetta Ufficiale » del 2 ottobre, n. 232), 
che fissava le nuove aliquote delle imposte sui fondi rustici, sui fabbricati e sulla ric-
chezza mobde. 
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incrementi di valore dei capitali medesimi e delle aziende industriali e 
commerciali; e di ciò rendono testimonianza le tassazioni dei prezzi 
d'avviamento, dei sopraprezzi delle azioni delle società, dei plusva-
lori realizzati sui titoli di portafoglio. Sulle quali tassazioni qui non si 
vuole esprimere alcun giudizio di merito; ma porre in luce soltanto 
come la materia imponibile agli effetti dell'imposta di ricchezza mobi-
le sia divenuta grado grado diversa e non comparabile con quella 
delle altre due imposte dirette; 

4°) per parecchi altri rispetti le due imposte fondiarie hanno, 
seguendo vie differenti, finito per assumere fisionomie contrastanti 
con quella di ricchezza mobile. Non concedono mai quelle la detra-
zione degli interessi passivi dal reddito, mentre questa spesso la con-
sente: non contengono alcun elemento di personalità, salvoché per 
eccezione nel Mezzogiorno, mentre l'imposta di ricchezza mobile esen-
ta per alcune categorie i redditi minimi e concede detrazioni per i 
redditi intermedi: sono sovraccariche le imposte fondiarie da cente-
simi addizionali a vantaggio delle provincie e dei comuni, spinti talora 
a tali estremi da minacciare la confìsca della proprietà fondiaria; ma 
sulla imposta di ricchezza mobile solo recentissimamente e per decre-
to-legge, non ancora convalidato dal Parlamento9, furono ammesse 
miti sovraimposizioni locali, oltre quella parziale ed impropria costi-
tuita dalla tassa di esercizio e rivendita. È vero che i redditi immobi-
liari possono sopportare aliquote più elevate che non i redditi mobi-
liari e di lavoro, sia perché l'assenza di mobilità e la evidenza del 
reddito rendono meno facili gli occultamenti, sia perché una parte 
notevole dell'imposta viene, coi processi della capitalizzazione all'atto 
dell'acquisto o della traslazione sugli inquilini, fatta gravare su perso-
ne diverse dall'attuale proprietario e legale contribuente: rimane però 
ciononostante una grave sperequazione, la quale importa, entro i 
limiti del possibile, eliminare, sovratutto permettendo una più equa 
ripartizione dei carichi locali su tutte le fonti del reddito. 

I provvedimenti di guerra, infine, imposti dalla necessità ed inspi-
rati al sano e fecondo principio di garantire col provento di nuovi 
tributi il servizio dei prestiti di guerra, non hanno potuto non aggra-
vare le sperequazioni già esistenti, essendo occorso fondarsi per la 
loro applicazione sulle valutazioni esistenti, troppo spesso sperequate 
e non comparabili. 

9. Cfr. il decreto luogotenenziale 13 febbraio 1919, n. 156, Concessione di facoltà 
ai comuni di applicare un'imposta sui locali di cui ciascun residente nel territorio comu-
nale o ciascun ente abbia per qualsiasi titolo il godimento, pubblicato nella « Gazzetta 
Ufficiale » del 24 febbraio, n. 47. 
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CAPITOLO I I I . 

La necessità della unificazione. 

Tutte queste osservazioni preliminari di indole critico-storica non 
si sono volute fare per semplice commento accademico: sibbene per 
spiegare e giustificare la conclusione prima e fondamentale alla quale 
si vuol giungere: essere impossibile creare e far operare equamente 
una imposta progressiva sul reddito complessivo del contribuente, ove 
si lascino permanere nell'attuale stato le imposte che oggi separata-
mente colpiscono i diversi redditi del contribuente medesimo. 

I tentativi che furono compiuti in passato di istituire, sotto nomi 
diversi, una imposta progressiva o globale sul reddito, e che furono 
esposti nel capitolo primo di questa introduzione 10, non approdaro-
no per molte ragioni. Ma una non può essere qui dimenticata: la 
difficoltà di persuadere l'opinione pubblica della giustizia di istituire 
una imposta complementare sul reddito lasciando immutato l'assetto 
delle imposte esistenti. 

Ad un dilemma invero non si sfugge: i redditi imponibili con 
l'imposta complementare sul reddito complessivo o sono quelli stessi 
già accertati ai fini delle esistenti imposte sui redditi, o sono accertati 
in modo indipendente. 

Se sono quelli stessi, il risultato ottenuto non può non essere 
scoraggiante. Con pensiero assai felice l'onorevole Rava 11 quando 
tenne il portafoglio delle Finanze, ordinò un censimento generale dei 
redditi dei contribuenti italiani, sicché per ogni contribuente e per 
ogni distretto di agenzia fu compilata una scheda nella quale erano 
indicati e sommati, al netto da imposte e sovrimposte, tutti i redditi 
mobiliari ed immobiliari accertati al nome di ciascun contribuente e 
assoggettati alla imposta per ruoli. Ed ecco i risultati sommari di tale 
interessante indagine: 

10- S i t r a t t a d e l capitolo I precedenti parlamenti italiani, redatto da Pasquale 
d Aroma, il cui testo è riprodotto alle pp. 11-22. 

11. Luigi Rava (1860-1938), deputato (legislature XVII-XIX e XXI-XXIV), sena-
tore dal 1920, fu sottosegretario di stato per le Poste e i telegrafi nel secondo ministero 
Crispi (15 dicembre 1893-10 marzo 1896) e per l'Agricoltura, industria e commercio 
nel ministero Saracco (24 giugno 1900-15 febbraio 1901), nel secondo ministero 
Uiofittt (poi Tittoni) e nel primo ministero Fortis (3 novembre 1903-24 dicembre 
I O O Z T 1 1 5 " 0 d e U a P u b b l i c a istruzione durante il terzo ministero Giolitti (2 agosto 
1906 -11 dicembre 1909) e delle Finanze durante il primo ministero Salandra (21 marzo -
5 novembre 1914). 
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Numero delle schede ed ammontare dei redditi di ricchezza mobile, 
fabbricati e terreni netti da imposta, accertati e tassati per ruoli. 

con un reddito 
netto 

Schede 609946 complessivo da L. 100 a 300 L. 133359663 

Id. 222946 id. » 301 » 500 » 85669093 

Id. 411519 id. » 501 » 800 » 253192480 

Id. 263918 id. » 801 » 1200 » 254678216 

Id. 115394 id. » 1201 » 1500 » 156117270 

Id. 113250 id. » 1501 » 2000 » 194330356 

Id. 144985 id. » 2001 » 4000 » 405039047 

Id. 39466 id. » 4001 » 6000 » 186532333 

Id. 15848 id. » 6001 » 8000 » 108601560 

Id. 8443 id. » 8001 » 10000 » 72902697 

Id. 9406 id. » 10001 » 15000 » 116157186 

Id. 3873 id. » 15001 » 20000 » 66650925 

Id. 3299 id. D 20001 » 30000 » 80087210 

Id. 2174 id. » 30001 » 50000 » 81744416 

Id. 742 id. » 50001 » 75000 » 42772265 

Id. 364 id. » 75001 » 100000 » 33335751 

Id. 895 id. » oltre » 100000 » 316191754 

1966468 2587362222 

Ai redditi indicati nella tabella avrebbero dovuto essere aggiunti i 
redditi tassati col metodo della ritenuta diretta (creditori e impiegati 
dello stato, tassati in categoria AI e D dell'imposta di ricchezza mobi-
le) ed avrebbe dovuto farsi inoltre il coacervo o raggruppamento delle 
schede iscritte al nome dello stesso contribuente in diversi distretti di 
agenzia, così da avere iscritti nella stessa scheda tutti i redditi posse-
duti da uno stesso contribuente nel Regno. Sarebbe stato necessario, 
per avere un quadro compiuto dei redditi, tener conto dei redditi 
legalmenti esenti da imposta e di quelli provenienti da fonti estere, i 
quali non cadono sotto alcuna imposta vigente. 

Ma i risultati conseguiti, interessantissimi per fermo e tali che 
francarono il lavoro e la spesa occorsi per conseguirlia, sono la di-

a. È stato testé compiuto al Ministero delle Finanze un lungo lavoro di 
migliore utilizzazione delle schede redatte nel 1914, essendosi provveduto a 
riunire al nome di ciascun privato od ente le schede a lui riferentisi per diversi 
redditi o in diversi distretti d'agenzia: il lavoro è stato limitato ai redditi mag-
giori delle lire 600. 
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mostrazione evidente che, ai fini di una imposta complementare pro-
gressiva, non è sufficiente utilizzare i dati dei redditi accertati ai fini 
delle tre imposte dirette vigenti. 

Una massa di due miliardi e 600 milioni di lire di redditi accerta-
ti, netti da imposte e sovrimposte, è indubbiamente e notevolmente 
inferiore al vero. 

Basti riflettere che su quei 2587 milioni, almeno 665 sono redditi 
della categoria C e D della ricchezza mobile, redditi cioè di puro 
lavoro, a cui non corrisponde alcun capitale; cosicché i redditi, nella 
formazione dei quali entra in misura più o meno larga il capitale, si 
residuano, nella statistica del 1914, a non più di 1900 milioni. Sup-
porre che si possa applicare il tasso per 5 % per capitalizzare siffatti 
redditi è fare già una ipotesi larga; poiché se si capitalizzavano nel 
1914 al 5 ed anche al 4 ed al 3 % i redditi fondiari ed edilizi, i 
redditi industriali e commerciali si capitalizzavano invece al 6, al 10, 
al 20 % e spesso ad un tasso superiore, specie i piccoli redditi mobi-
liari. Secondo quest'ipotesi esagerata, la finanza avrebbe nel 1914 
accertato redditi corrispondenti ad un capitale di circa 38 miliardi; e 
di soli 32 miliardi circa, se si adottasse il criterio più verosimile di 
una capitalizzazione media al 6%. Anche aggiungendovi i capitali 
rappresentati dal debito pubblico — intorno a cui fervono vive con-
troversie dottrinali sul punto se possano o non possano essere novera-
ti nel calcolo della ricchezza nazionale — non giungiamo, od a mala 
pena tocchiamo i 50 miliardi. Ora è convincimento degli studiosi più 
insigni, i quali hanno trattato questo argomento, che negli anni ante-
riori alla guerra la ricchezza nazionale superasse gli 80 miliardi; e 
taluno, autorevolmente e non senza fondamento — come l'esperienza 
della guerra dimostrò — ritiene che si superassero i 100 miliardi. 
Dunque i tre ottavi e più probabilmente la metà dei redditi di capita-
le e misti sfuggono al tributo. 

Il che è manifesto anche per altre considerazioni. Già verso il 
1910 l'Ufficio di Statistica agraria del Ministero di Agricoltura diretto 
allora dal prof. Ghino Valenti12 valutava in 7 miliardi circa il valore 
annuo della produzione agricola; ed è difficile credere che ai proprie-
tari ed agli imprenditori agricoli (affittuari) rimanessero meno di 2 
miliardi sui 7 di totale produzione. Se questi dati sono esatti, come si 
deve ritenere per l'accuratezza delle indagini compiute, si deve con-

12. Ghino Valenti ( 1 8 5 2 - 1 9 2 1 ) fu professore di Economia politica all'Università 
di S iena dal 1 9 1 3 . C f r . MINISTERO DI AGRICOLTURA, INDUSTRIA E COMMERCIO. UFFICIO 
DI STATISTICA AGRARIA, Saggio della pubblicazione del catasto agrario del Regno d'Italia 
[a cura di] Ghino Valenti, Roma, Bertero, 1910, pp. 6, 19. 
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eludere che i soli redditi dominicali fondiari ed agrari uguagliano 
tutta la massa di reddito accertata dalla finanza non solo per i terreni, 
ma anche per i fabbricati e le categorie A e B (ruoli) della ricchezza 
mobile, e che perciò i redditi dei fabbricati e di ricchezza mobile in 
realtà stanno al di fuori ed in aggiunta dei 2 miliardi a cui ammonte-
rebbero in apparenza tutti i redditi di capitale o misti. Epperciò 
anche la cifra complessiva di tutti i redditi accertati, compresi quelli 
di lavoro, dovrebbe aumentare notevolmente al disopra dei 2 miliardi 
e 600 milioni, appunto per tener calcolo degli altri redditi ora accen-
nati. Né sui ruoli vi è quasi traccia alcuna dei 6 miliardi e mezzo di 
redditi che l'Ufficio del Lavoro recentemente (1911-1913) assegnava 
ai contadini ed agli operai italiani. 

Per quel che riguarda i redditi di terreni in particolare non biso-
gna poi dimenticare che i vecchi catasti, vigenti ancora in tanta parte 
d'Italia, si fondano alcuni sul reddito, altri sul capitale, altri su lire 
immaginarie. Volere trasformare lo scutato lombardo e la lira pie-
montese in lire italiane moderne di reddito è una operazione aritmeti-
ca priva di senso, perché quelle monete antiche avevano un significato 
ed una potenza di acquisto tutt'affatto differenti da quelle odierne. 
Che più? Alcune di quelle basi non sono nemmeno monetarie, ma 
puramente convenzionali, create ai fini del catasto. Così la lira pie-
montese del catasto antico non è la vecchia lira monetaria, bensì una 
parte aliquota immaginaria di una cifra convenzionale che nel 1730 si 
suppose essere il 100 del reddito totale fondiario dell'antico Piemon-
te: quella lira perciò non ha e non può avere nessun equivalente 
monetario; ma ha un puro significato di unità di misura o di riparti-
zione catastale. 

Ora, fa d'uopo non dimenticare che, nonostante il conguaglio 
provvisorio del 1864 13, nell'ambito di ogni compartimento l'imposta 
sui terreni continua a ripartirsi secondo le vecchie basi, e che perciò 
la consuetudine seguita sempre nella nostra legislazione di ottenere il 
reddito presunto dei terreni moltiplicando per 8, 10 o 12,50 l'impo-
sta erariale non toglie nulla alla verità sopra enunciata: che le cifre 
così raccolte, se praticamente, in mancanza di meglio, servono per 
ripartire l'imposta vigente, non hanno assolutamente alcun significato 
intrinseco. Non si può dire che siano vere o false; bisognerebbe dire 
che non sono nulla. 

13. Si tratta del conguaglio previsto dalla legge 14 luglio 1864, n. 1831 (cfr. la 
nota 6). 
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Ecco perché l'applicazione dell'imposta progressiva sul reddito 
complessivo del contribuente sulla semplice base della somma dei 
redditi accertati ai fini delle esistenti imposte sui redditi sarebbe quasi 
un assurdo, in quanto i termini della somma sono quantità spesso 
irreali, sempre non comparabili e quindi la somma potrebbe dirsi un 
non senso aritmetico. 

Ma d'altro lato non gioverebbe applicare l'imposta complementare 
sulla base di accertamenti suoi propri e lasciando sussistere contem-
poraneamente le imposte vigenti sui redditi, ciascuna con i propri 
accertamenti. Si avrebbero infatti due accertamenti differenti e conte-
poranei per lo stesso reddito: entro certi limiti di discrezione, ciò si 
può ammettere per quella unica imposta, la fondiaria sui terreni, in 
cui si può ritenere che l'accertamento sia fatto d'autorità, senza inter-
vento del contribuente; ma in tutti i casi in cui il contribuente 
interviene nell'accertamento è impossibile ammettere due valutazioni 
diverse e contemporanee del medesimo reddito. 

Perciò l'istituzione di una imposta complementare sul reddito 
complessivo del contribuente se vuole essere una cosa seria, perequata 
di fronte ai contribuenti e produttiva per la finanza, deve bensì 
fondarsi sulle stesse basi di accertamento su cui sono fondate le 
imposte vigenti sui redditi, ma a condizione che queste a loro volta 
siano riformate in guisa da potere permettere la constatazione dei 
redditi reali ed attuali, tali cioè da consentire un'equa ripartizione 
dell'imposta. 

Donde il postulato che le imposte vigenti sui redditi separati delle 
cose possedute dal contribuente debbono essere coordinate con l'im-
posta nuova complementare sul reddito complessivo del contribuente: 
esse sono le due faccie della medesima medaglia e sono l'una dall'altra 
inseparabili. 

Trattasi, in fondo, di compilare legislativamente un testo unico 
delle numerose leggi tributarie in tema di imposte dirette. Il che 
presenta i seguenti, numerosi vantaggi, oltre quello fondamentale di 
evitare un dualismo pernicioso od una incoerente assimilazione fra 
imposte vigenti ed imposta nuova: 

1°) ridurre ad un corpo unico di norme bene ordinate la massa 
eterogenea di disposizioni ora sparse in leggi numerose e talora scon-
cordanti; 

2°) rendere più agevole al contribuente la nozione delle leggi 
tributarie. Se la chiarezza e la semplicità sono doti sempre necessarie 
nelle leggi, lo sono tanto più nelle leggi tributarie; e ben diceva 
Adamo Smith fin dai suoi tempi che la caratteristica dei governi liberi 
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è di far conoscere al cittadino con sicurezza e chiarezza l'ammontare 
delle imposte che egli è chiamato a pagare; 

3°) rendere più efficace e pronta l'amministrazione delle impo-
ste. Oggi si moltiplicano i ruoli, le scritturazioni, gli accertamenti per 
ognuna delle imposte, che la guerra ha cresciuto di numero: domani, 
unificato il sistema tributario, il lavoro diverrà più spedito e più 
fruttuoso; 

4°) ringiovanire talune norme che i progressi economici e tecni-
ci hanno reso antiquate e produttive di attriti, dannosi alla finanza ed 
ai contribuenti; risolvendo annose controversie che si trascinano sen-
za frutto da decenni; 

5°) modificare la procedura contenziosa, in guisa che più non si 
succedano e si contrastino magistrature amministrative e giudiziarie, 
ammesse nell'un caso e nell'altro no, con termini e prescrizioni diver-
se; in guisa che i contribuenti più non sanno orizzontarsi o solo si 
orizzontano quelli più astuti allo scopo di recare ingiusto danno alla 
finanza; 

6°) perequare e semplificare le tariffe delle imposte, diguisaché 
talune fonti di reddito non siano, senza plausibile ragione, più sovrac-
cariche di altre aventi la medesima natura; 

7°) sovrapporre alle vigenti una nuova imposta sul reddito 
complessivo, dando al contribuente la persuasione di una maggiore 
giustizia nella ripartizione dei tributi. Ogni balzello è sopportato di 
malavoglia quando si crede che sia ingiustamente ripartito o con 
criteri non rispondenti alla situazione reale delle cose: mentre il 
contrario avviene, o dovrebbe avvenire, quando, pur essendo la im-
posta dura, i contribuenti abbiano la certezza che il legislatore ha 
fatto ogni sforzo per ripartirla secondo la equità. 

Non abbiamo neppure discussa la tesi di abolire le attuali imposte 
dirette per sostituirle con una imposta unica sul reddito; e nemmeno 
abbiamo creduto di dover prendere in considerazione, come da taluno 
si voleva un tempo, ad imitazione, non fondata sulla conoscenza 
precisa dei fatti, della riforma prussiana di von Miquel l'abbando-
no agli enti locali delle imposte reali e l'attribuzione esclusiva allo 
stato dell'imposta personale o di famiglia. 

E ciò, non solo perché sarebbe pericoloso fare un salto nel buio in 
un momento in cui la finanza reclama nuove cospicue entrate; ma 

14. Johan von Miquel (1829-1901), ministro delle Finanze in Prussia dal 1890 al 
1901, attuò una riforma tributaria che poneva l'imposta sul reddito alla base del sistema 
fiscale prussiano. 

3-
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anche — e giova ripeterlo ben chiaramente ed altamente contro i 
critici del nostro sistema tributario e gli imitatori frettolosi di tutte le 
novità d'oltr'Alpe — perché il nostro sistema tributario nel campo 
delle imposte dirette, fu nelle grandi linee, ben congegnato dalla 
prima generazione di statisti italiani. Esso è armonicamente costrutto, 
superiore per molti rispetti ai più celebrati sistemi stranieri; e costi-
tuisce una eccellente base per l'edificio più perfetto che oggi è urgente 
costruire; solo le vecchie imposte difettano per mancanza di coordina-
zione, per complicazioni sopravvenute, per inasprimenti non perequa-
ti di aliquote, per lentezza nel ringiovanire gli accertamenti. Ma que-
sti sono soprastrutture accidentali: ove siano tolte, rimarrà il tronco 
sano e fecondo. 

In finanza, più che negli altri campi, non si può con successo 
progredire se non si poggi solidamente sul passato. Non si può far 
piazza pulita di tutto ciò che esiste per creare l'assolutamente nuovo. 
Fa d: 'uopo invece sfrondare l'albero, liberarlo dalla vegetazione paras-
sitaria che lo soffochi e ne impedisca lo sviluppo; ma poiché l'albero 
vive ed è pur sempre atto a fruttificare, sarebbe insano tagliarlo alle 
radici. 

CAPITOLO I V . 

Disegno generale del riordinamento. 

Il disegno di riforma tributaria costruito su queste basi si imper-
nia su di un triplice ordine di tributi. 

E — Alla base sta una imposta normale sui redditi, la quale 
riassume e coordina le tre imposte vigenti sui terreni, sui fabbricati e 
di ricchezza mobile. Compiendo quel passo che in Inghilterra si fece 
per opera del secondo Pitt nel 1799 e nuovamente di Roberto Peel 
nel 1842 15, che era stato vagheggiato in Italia dallo Scialoja nel 
1866 16, le tre imposte diverrebbero altrettante parti di una generale 

15. William Pitt il Giovane (1759-1806) fu cancelliere dello Scacchiere (1782), poi 
primo ministro in Gran Bretagna dal 1783 al 1801 e dal 1804 al 1806; Robert Peel 
(1788-1850) fu primo ministro dal 1839 al 1846. William Pitt introdusse nel sistema 
finanziario inglese Xincome tax (1797); questa imposta, modificata nel 1799, poi abolita 
nel 1801, tornò in vigore nel 1803 e fu di nuovo abolita nel 1816; nel 1842 fu definitiva-
mente ripristinata da Robert Peel. 

16. Antonio Scialoja (1817-1877), fu ministro delle Finanze durante il secondo 
ministero La Marmora e il ministero Ricasoli (31 dicembre 1865 -17 febbraio 1867) e 
ministro della Pubblica istruzione durante i ministeri Lanza e Minghetti (5 agosto 1872 -
6 febbraio 1874). Presentò il 27 gennaio 1866 un progetto di legge sul riordinamento 
delle imposte dirette, basato sul consolidamento e riscatto dell'imposta fondiaria, che 
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imposta sui redditi. Conservando l'attuale classificazione dei redditi in 
redditi di capitale, redditi misti e redditi di lavoro, la quale è la 
migliore che praticamente si conosca nelle legislazioni vigenti nei 
moderni paesi civili, si ottiene il seguente quadro: 

Imposta 
normale 

sui 
redditi 

AX dei capitali mobiliari 

A2 

A3 

investiti in fabbricati . 
» terreni . . 

B misti di capitale e lavoro (industrie 
e commerci) 

Imposte attuali 
corrispondenti 

Cat. A (AL e A2) del-
l'imposta di ricchezza 
mobile. 
Imposta sui fabbricati. 

» sui terreni. 

Cat. B dell'imposta di 
ricchezza mobile. 

D 

Dipendenti 
dal lavoro 
dell'uomo 

(professioni ed 
impieghi privati) 

(impieghi presta-
ti presso enti 
pubblici) . . . 

Cat. C dell'imposta di 
ricchezza mobile. 

Cat. D dell'imposta di 
ricchezza mobile. 

Formalmente, il passaggio dall'attuale al nuovo ordinamento si 
farebbe senza veruna difficoltà, bastando sostituire il nome generico di 
imposta normale sui redditi alle tre denominazioni ora in uso; e 
classificando nelle categorie A e 4 , i redditi dei fabbricati e dei 
terreni. La classificazione sarebbe corretta, giacché fin d'ora le due 
imposte citate colpiscono non tutto il reddito proveniente dai terreni 
e dai fabbricati, ma quella sola parte di esso la quale corrisponde al 
capitale investito dal proprietario nell'acquisto, nel miglioramento e 
nella costruzione. 

Le categorie AI, B, C e D della nuova imposta ricorderebbero 
persino nella denominazione esteriore quelle già in uso per l'imposta 
di ricchezza mobile. Per qualche tempo, sino a quando gli uffici non si 
siano preparati ad una ulteriore semplificazione, i ruoli dei contribuen-

fu poi respinto da una Commissione parlamentare detta dei quindici (cfr. L . EINAUDI, 
La guerra cit., pp. 297-298). 
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ti in A 3 (terreni) ed A 2 (fabbricati) potrebbero compilarsi ancora 
separatamente. In tal guisa il passaggio dall'attuale al nuovo regime 
unitario si compirebbe col minimo attrito. 

Si credette opportuno di indicare, in primo luogo, nella categoria 
A I i redditi dei capitali investiti in mutui od altrimenti fruttiferi di 
un interesse, perché è questa la categoria la quale meglio corrisponde 
al concetto del capitale puro, con l'intervento o nullo o non rilevante 
del fattore personale di lavoro presente. 

Subito dopo si collocarono nella A 2 i redditi dei capitali investiti 
nei fabbricati, come quelli che anch'essi sono di capitale puro; ma 
richiedono una certa collaborazione presente del lavoro del proprieta-
rio, di cui si tiene però conto nella detrazione per spese. 

E finalmente si collocò nella categoria A , il reddito dei terreni, 
perché, pur essendo reddito di puro capitale ed essendo depurato di 
tutte le spese di conduzione ed anche di quelle di amministrazione da 
parte del proprietario, è reddito che richiede una collaborazione pre-
sente da parte del proprietario, il quale provvede ai miglioramenti 
permanenti, alle costruzioni edilizie, stradali, ecc. 

È noto come, nell'attuale imposta di ricchezza mobile, i redditi di 
capitale, misti e di lavoro fossero — prima del decreto legislativo 9 
settembre 1917, n. 1546 — trattati diversamente; essendosi seguito 
il criterio di colpire ai 40/40 e 34/40 i redditi di capitale, ai 23/40 e 
20/40 i redditi misti ed ai 23/40, 18/40 e 13/40 i redditi di 
lavoro. È pur noto come la ragione della distinzione stesse in ciò, che, 
mentre il reddito del capitale è permanente e durevole anche oltre la 
vita del contribuente, il reddito del lavoro è precario e condizionato 
alla vita produttiva del contribuente stesso; sicché questi, se è un 
buon padre di famiglia, non può spendere l'intiero suo reddito, ma ne 
deve accantonare una parte per provvedere alle conseguenze delle 
malattie, degli infortuni, della vecchiaia, della morte propria, ecc. A 
parità di reddito, il legislatore italiano aveva considerato che 100 lire 
di reddito di capitale abbiano una capacità contributiva all'incirca 
come 100, mentre le stesse 100 lire di reddito di lavoro una capacità 
solo come 50 circa; dando ai redditi misti una capacità contributiva 
intermedia. 

Il sistema che era stato giudicato elegante, e che dicevasi della 
discriminazione sui redditi con imponibile unico, presentava il van-
taggio contabile-amministrativo che, ove un contribuente avesse red-
diti di due o tre categorie diverse era facile farne la somma dopo 
averli discriminati, applicando poi su di essa l'unica aliquota del 20%, 
per ricavare l'imposta dovuta; onde con due o tre operazioni e col-
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la iscrizione a ruolo di una sola cifra di reddito imponibile e di una 
sola cifra di imposta, il lavoro amministrativo era finito. 

Ma al vantaggio della semplicità per l'amministrazione si contrap-
poneva il danno della oscurità per il contribuente medio, non poten-
dosi pretendere che questi conoscesse tutto l'intricato meccanismo per 
cui i redditi da netti effettivi si riducevano ad imponibili-, inoltre 
costringeva il legislatore a tenere molto alte le aliquote nominali e 
bassissimi i minimi esenti, pure nominali; e dava l'impressione falsa 
che sul serio la finanza di stato prelevasse il 26 % — compresi i 
decimi, l'addizionale e gli aggi — di tutti i redditi mobiliari, mentre 
le aliquote reali andavano dal 4 al 26 % circa, a seconda dell'altezza 
del reddito; il che spiega come le imposte italiane avessero, in patria 
ed all'estero, fama di ferocissime fra le feroci; fama ingiusta dipenden-
te appunto più che altro dal metodo della discriminazione. 

Parve perciò savio consiglio di attenersi al criterio già adottato 
nel decreto 9 settembre 1917, e di mutare il metodo della discrimina-
zione, portando questa non più sui redditi netti per ottenere un unico 
imponibile, sibbene sull'aliquota. 

II . — Al disopra della imposta normale sui redditi è istituita 
una imposta complementare sul reddito complessivo del contribuente. 

Sarebbe qui un fuor d'opera esporre tutte le ragioni d'indole 
politica, sociale, storica, le quali hanno consigliato nella più parte 
delle legislazioni contemporanee l'introduzione dell'imposta progres-
siva personale. Giova pertanto limitarsi ad alcune considerazioni 
d'indole strettamente tributaria. 

Non è da escludersi che in prosieguo di tempo anche la normale 
possa divenire progressiva e personale; e la proposta attuale di riuni-
re le tre imposte vigenti in una sola, divisa per categorie, presenta 
anzi, insieme agli altri, anche questo vantaggio, di rendere possibile 
una ulteriore evoluzione nel senso della personalità. Tutti gli stati, 
però, hanno ritenuto consigliabile di procedere a gradi in siffatto 
processo; e la gradualità si impone tanto più nel momento presente, 
in cui nessun governo può permettersi il lusso di fare pericolosi salti 
nel buio. 

L'imposta normale conviene perciò rimanga una imposta propor-
zionale, ad aliquote non tenui, con una limitata detrazione per debiti, 
e senza alcuna detrazione per carichi di famiglia. È possibile, e il 
disegno di legge lo propone, aumentare, senza sensibile danno per la 
finanza, il reddito minimo esente a 1200 lire all'anno e concedere 
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detrazioni pei redditi dalle 1200 alle 2000 lire; ma spingersi più oltre 

sarebbe pericoloso. 
Di qui la necessità di sovrapporre alla normale una complementa-

re, la quale, esentando anch'essa i redditi fino a 1200 lire, colpisca 

quelli superiori con una imposta gradatamente crescente dell'I % per i 

redditi minimi sino al massimo del 2 5 % per i redditi di 500000 lire 

e più; ed agisca quindi come un elemento compensatore della spere-

quazione, nascente dalla differente incidenza dei tributi sui consumi, 

sperequazione la quale si aggraverebbe fra contribuenti piccoli, medi 

e ricchi se i loro redditi fossero unicamente colpiti da una imposta 

proporzionale. 

Né la imposta complementare sul reddito ha soltanto questa fun-

zione compensatrice; essa soprattutto si impone perché risponde al 

concetto fondamentale che la capacità contributiva dei redditi cresce 

col crescere del reddito del contribuente. 

L'imposta complementare, bene organizzata, è inoltre un'utile in-

tegrazione dell'imposta normale perché: 

può colpire anche redditi goduti in Italia, ma provenienti da 
fonti estere, che dalle tre imposte vigenti — come anche dalla impo-
sta normale, oggi destinata a sostituirle — le quali hanno carattere 
reale e territoriale, non possono essere colpiti; 

consente di assoggettare equamente ad imposta quegli incre-
menti di valori patrimoniali, che saltuariamente ed imperfettamente 
la giurisprudenza tentò di tassare con la imposta di ricchezza mobile 
ed il legislatore con l'imposta sulle aree fabbricabili; 

permette di tener conto delle passività e delle imposte e so-
vrimposte gravanti sul reddito, facendo la somma dei redditi, depura-
ti di tali elementi; 

rende possibile di graduare il peso tributario in relazione ai 
carichi di famiglia, deducendo dal reddito una quota fissa per compo-
nente la famiglia, come già si usa nei tipi migliori di imposta di 
famiglia in vigore nei maggiori comuni italiani; 

non si oppone alla detrazione dal reddito delle quote che il 
contribuente preleva per l'assicurazione sua, della moglie e dei figli 
sulla vita, per le malattie, gli infortuni e la vecchiaia; così da falcidia-
re soltanto il reddito residuo veramente disponibile per le spese del-
l'anno; 

può gravare in misura più sensibile, con opportune eccezioni 
alla regola delle detrazioni od anche con aggiunte all'imponibile, sui 
contribuenti celibi od ammogliati senza prole (la cui capacità contri-
buiva è a considerarsi più elevata) e su quelli che non hanno prestato 
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servizio militare: in tal modo l'imposta complementare progressiva 
sul reddito funge altresì da imposta sui celibi e da imposta militare. 

I I I . — Una lacuna tuttavia presenta l'imposta complementare 
progressiva sul reddito. Vedemmo sopra come l'imposta normale, ad 
imitazione della vigente imposta di ricchezza mobile, tratti i redditi 
diversamente, a seconda che essi provengano dal capitale, dal lavoro o 
siano misti. La stessa discriminazione dei redditi dovrebbe, per le 
medesime ragioni di perequazione, farsi rispetto alla complementare: 
sono invero gli stessi redditi che si colpiscono prima separatamente 
(colla normale) e poi complessivamente, depurati da pesi, imposte, 
carichi di famiglia e diversi (colla complementare): ora se è giusto 
tassare i redditi di lavoro meno dei redditi di capitale ai fini della 
normale, la stessa regola di giustizia deve seguirsi ai fini della com-
plementare. 

Senonché non è parso possibile applicare la discriminazione sull'a-
liquota, come si fece per la normale, poiché sarebbe stato necessario 
scindere in quattro categorie almeno il reddito che si vuole invece 
considerare nella sua unità, e applicare quattro aliquote diverse; il 
che se è agevole e logico per la normale, la quale è in realtà un 
complesso di imposte diverse, non sembra concepibile (ed in nessuna 
legislazione infatti si fa) per la complementare, la quale per natura 
sua investe nel medesimo momento tutto il reddito del contribuente. 

Sarebbe stato perciò necessario ritornare al metodo della discri-
minazione sui redditi con unico imponibile, assumendo cioè, ad esem-
pio, i redditi di capitale nella loro integrità, ai 3/6, e riducendo i 
redditi misti ai 5/6, i redditi di lavoro ai 4/6 ed i redditi degli 
impiegati ai 3/6. Ma le obbiezioni che si mossero sopra al metodo in 
discorso a proposito della normale, non sarebbero venute meno per la 
complementare: anche qui i redditi tassati non sarebbero più stati gli 
effettivi netti, ma altri immaginari più piccoli; l'aliquota nominale 
sarebbe stata diversa e più alta della aliquota reale, e l'impressione di 
gravezza dell'imposta maggiore del vero. 

Perciò non si è creduto di ammettere per la complementare il 
criterio della discriminazione né sul reddito né sull'aliquota: soltanto 
si è fatta una eccezione per i redditi di categoria D (impiegati pub-
blici ed assimilati) per i quali fu concessa una riduzione ai tre 
quarti del loro ammontare (seguendo l'esempio dei migliori regola-
menti comunali in tema di tassa di famiglia) per renderne la situazio-
ne meno gravosa in confronto dei professionisti e commercianti a 
reddito variabile, dato che per questi la valutazione del reddito non 
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può farsi con assoluta esattezza: è questa quindi una riduzione di 

carattere speciale, rivolta più che altro a rendere paragonabili i redditi 

accertati. 

E si è ritenuto che il metodo più logico di attuare il criterio del 

diverso trattamento dei redditi di lavoro e di capitale fosse di istitui-

re, parallelamente alla imposta complementare sul reddito complessi-

vo del contribuente, una imposta sul patrimonio dello stesso contri-

buente. 

Giova avvertire espressamente, che proponendo l'introduzione nel 
nostro sistema tributario di una imposta sul patrimonio, non si è 
menomamente inteso di colpire una materia imponibile, il capitale, 
non mai prima assoggettata a tributo; e anzi deve essere esclusa in 
modo assoluto qualunque mira di persecuzione del capitale o del 
risparmio; la imposta patrimoniale, ripetesi, deve essere considerata 
come una variante del concetto di discriminazione dei redditi, concet-
to da oltre mezzo secolo pacifico nella legislazione italiana; nulla più 
insomma che uno strumento tecnico — migliore e preferibile — per 
raggiungere nel campo della imposizione complementare sul reddito 
complessivo quel medesimo intento di giustizia in rapporto all'origine 
ed alla natura del reddito, che nella imposizione di base o normale si 
raggiunge con la discriminazione sul reddito o sull'aliquota. 

È tuttavia da rilevarsi, come, incidentalmente, l'imposta patrimo-
niale, una volta istituita, possa procacciare alla pubblica finanza altri 
considerevoli servigi: 

costringendo la finanza a tenere a giorno una specie di inventa-
rio della fortuna dei contribuenti, l'imposta patrimoniale la avverte 
quando il contribuente aliena o consuma parte del suo patrimonio: si 
vedrà più innanzi come siffatto avvertimento possa mettere la finanza 
sulle traccie dei guadagni che i contribuenti ricavino, in confronto al 
prezzo d'acquisto, dalla alienazione di loro beni immobili, obbligazio-
ni, azioni, aziende, ecc.: ed accertato il guadagno eccezionale, la 
finanza avrà modo di colpirlo con l'imposta completamente progressi-
va sul reddito; 

promuovendo una valutazione dei beni patrimoniali del contri-
buente durante la sua vita, l'imposta patrimoniale riuscirà di prezioso 
sussidio alla finanza per la determinazione della consistenza e del 
valore dell'asse patrimoniale in caso di morte, le cui singole quote 
dovranno essere colpite dalla tassa di successione. 

Così tutto si coordina e si completa in un razionale piano di 
imposizione: la normale ne fornisce la base ed insieme i dati obbietti-
vi per conoscere tutto il reddito del contribuente da colpirsi con la 
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complementare progressiva; e questa viene a sua volta integrata dalla 
imposta patrimoniale, che per altra via si riallaccia alla imposta suc-
cessoria. 

Il quadro compiuto della imposizione diretta sui redditi quale e 
tradotto e sviluppato nel disegno di legge, è dunque il seguente: 

I . — Imposta normale sui redditi, distinti, nelle categorie A I, 
A» A», B, C e D. 

II . — Imposta complementare progressiva sul reddito com-
plessivo del contribuente. 

I I I . — Imposta sul patrimonio. 
Ad ognuna di queste imposte corrisponde un titolo del disegno di 

legge. 
Rispetto all'imposta normale sui redditi già si disse come essa 

voglia unificare le tre imposte dirette vigenti, insieme a quelle minori 
che ne costituiscono un corollario, permanente o temporaneo, e che 
furono create durante le necessità, troppe volte tumultuarie, della 
finanza di guerra. E si è stimato opportuno, a raggiungere l'intento 
dell'unificazione, raggruppare logicamente nel titolo primo del dise-
gno di legge tutte le disposizioni oggi sparse nelle numerose leggi 
regolatrici della materia, in modo da costituire un vero codice della 
imposizione diretta sui redditi. 

Si sono così raccolte nel titolo primo le norme fondamentali 
concernenti: la base imponibile, le esenzioni, la valutazione dei red-
diti, la dichiarazione dei redditi, le rettificazioni e le rivalutazioni 
periodiche dei redditi, le operazioni di accertamento dei redditi, i 
modi di riscossione dell'imposta, la cessazione dei redditi e gli sgravi 
d'imposta, le modalità diverse. 

Questo lavoro di coordinamento ha permesso di evitare le ripeti-
zioni e le divergenze che oggi si riscontrano nelle leggi dettate in 
tempi diversi a regolare le varie imposte, e di alleggerire i titoli 
secondo e terzo relativi alla imposta complementare progressiva sul 
reddito ed alla imposta sul patrimonio; poiché molte delle norme 
fondamentali dell'imposta normale trovano applicazione anche alle 
altre imposte. 

Un gruppo importantissimo di norme si è finalmente collocato in 
un quarto titolo, e cioè le norme relative ai collegi di stima e giudi-
canti alla procedura contenziosa ed alle sanzioni per i contravventori 
alla legge: sono norme le quali si applicano ugualmente alle tre 
imposte, e che quindi sembrò trovassero sede adatta in un ultimo e 
comune titolo, nel quale sono comprese anche le disposizioni diverse 
e quelle transitorie. 
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I quattro titoli fin qui veduti riguardano la finanza di stato: ma la 
riforma sarebbe risultata monca, se non avesse pensato a coordinare 
le finanze locali con il nuovo regime delle finanze statali. Ed un titolo 
unico del libro secondo del disegno di legge contiene appunto le 
proposte che sembrano meglio atte a risolvere in maniera semplice e 
razionale il problema dei tributi provinciali e comunali; secondo la 
ragione che a suo luogo se ne darà in questa stessa relazione. 



LIBRO P R I M O 

L E I M P O S T E E R A R I A L I 

T I T O L O P R I M O 

L'imposta normale e proporzionale sui redditi. 

Il titolo primo che tratta dell 'imposta normale sui redditi potreb-
be essere guardato da due punti di vista: da quello per cui esso è un 
semplice testo unico delle norme vigenti e da quello per cui innova su 
di esse. Le identità e le varianti puramente formali che il testo unico 
presenta in confronto alle leggi vigenti potranno essere meglio messe 
in luce in una discussione nella quale si debba compiere l'esame di 
ogni singolo articolo. In questa relazione generale il discorso perciò si 
limita alle innovazioni più importanti che, traendo argomento dalla 
riforma, si credette necessario introdurre nell'organismo vigente delle 
imposte dirette sui redditi. 

CAPITOLO I . 

La trasformazione dell'imposta sui terreni. 

Il sistema vigente di imposizione dei redditi provenienti dalla 
terra si può, schematicamente, rappresentare così: 

A) reddito dominicale spettante al proprietario come tale, e 
come compenso del fattore terra, costruzioni, piantagioni ed altri 
miglioramenti stabilmente incorporati nel fondo. 

Questo reddito è colpito con l'imposta sui terreni, regolata coi 
vecchi o col nuovo catasto; 

B) reddito agrario industriale, spettante a chi impiega, insieme 
con l'opera propria di direzione, i capitali mobiliari, asportabili dal 
fondo, consistenti in scorte vive e morte. 
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Questo reddito è colpito con l'imposta di ricchezza mobile, cat. B, 
nel solo caso in cui sia goduto da una persona estranea alla proprietà 
del fondo. Ove perciò il proprietario del fondo lo coltivi egli stesso in 
economia, egli è colpito dalla imposta terreni sul solo reddito domini-
cale; mentre se il fondo è dato in affitto, il proprietario paga l'impo-
sta terreni sul reddito dominicale e l'affittuario l'imposta di ricchezza 
mobile (cat. B) sul reddito agrario industriale. 

Sono palesi i difetti di un tale sistema. Il reddito dominicale del 
proprietario è colpito, come vedemmo, su basi antiquate coi vecchi 
catasti e su basi neppure esse rispondenti ad attualità col nuovo 
catasto: mentre il reddito agrario industriale sfugge alla imposizione 
quando venga realizzato insieme al reddito dominicale. 

Una autorevole corrente di opinione vorrebbe che, a far cessare 
siffatti privilegi e sperequazioni, si considerasse il reddito terriero 
nella sua unità, comprensiva al tempo stesso del reddito dominicale 
del proprietario in quanto tale e del reddito agrario industriale, da 
chiunque percepito, proprietario od affittuario; e tutto si colpisse con 
una unica imposta od in una medesima categoria della imposta norma-
le: metodo d'accertamento, quello adottato per tutti gli altri redditi; 
ossia la denuncia del contribuente, controllata dall'amministrazione e 
col diritto di ricorso alle Commissioni ordinarie per le imposte. 

Ma sorgono spontanee le obbiezioni a questo metodo, pur sempli-
ce ed attraente, di soluzione del problema: 

1. Erano, nel 1913, ben 7107412 gli articoli di ruolo dei 
terreni, di cui 6061411 per quote d'imposta inferiori a lire 10 e 
643354 per quote da lire 10,01 a lire 30: ora col sistema proposto, si 
dovrebbero costringere i titolari di questi 6705000 articoli di ruolo 
minimi o piccoli a fare la denuncia del loro reddito dominicale ed 
agrario insieme: e non è esagerazione affermare che l'impresa è di 
impossibile effettuazione: se è ammissibile, fino ad un certo punto, 
che i titolari dei 402000 articoli di ruolo, i quali pagano più di 30 
lire di imposta erariale, sappiano tenere una contabilità di spese e di 
rendite, ciò non si può concepire per tutti i piccoli e piccolissimi 
proprietari, i quali costituiscono il nerbo della proprietà rustica ita-
liana. 

2. Converrebbe, piuttosto che procedere a tal lavoro, esentare 
addirittura dall'imposta i piccoli proprietari, ossia circa 67 su 71 
proprietari in Italia. Il che non importerebbe difficoltà per la parte 
agraria industriale del reddito complessivo, che già oggi legalmente e 
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praticamente è esente, sia in virtù dell'articolo 9 17 della legge di 
ricchezza mobile, sia perché i terreni di questa categoria, anche quan-
do sono affittati, non dànno luogo sicuramente ad un reddito superio-
re a 533 lire effettive. Ma l'esenzione delle quote minime del reddito 
dominicale costituisce un grave problema: è difficile rimanere persuasi 
che lo stato possa rinunziare, nelle presenti gravi contingenze, all'im-
posizione di redditi che sono piccoli, è vero, ma derivano, giova non 
dimenticarlo, dall'impiego di capitale puro. Inoltre, come si provve-
derebbe alla sistemazione delle finanze di quei numerosissimi comuni 
che, nelle regioni a proprietà diffusa, traggono, e trarranno anche nel 
nuovo regime, dalla sovraimposizione delle quote minime la miglior 
parte delle loro entrate? 

Giocoforza è concludere che per 67 proprietari su 71 conviene 
necessariamente continuare nel sistema odierno di assoggettare ad im-
posta separatamente il solo reddito dominicale esentando, come si fa 
ora, il reddito agrario industriale, troppo piccolo per essere persegui-
to. Ed allora, quale pratico giovamento si avrebbe adottando, per gli 
altri 4 proprietari su 71, il diverso metodo della imposizione, dietro 
denuncia, dei due redditi insieme? 

3. Né le difficoltà sarebbero qui terminate. Anche per i medii 
e per i grandi proprietari, la imposizione sul reddito complessivo, do-
minicale ed agrario, sarebbe concepibile in astratto, ma forse non 
equa in ogni caso. Non vi sarebbero difficoltà per il proprietario 
coltivatore diretto: egli sarebbe colpito in blocco e pagherebbe una 
sola imposta. Ma quando il fondo è dato in affitto, sarebbe pur 
necessario distinguere il valor locativo del fondo o reddito dominicale 
spettante al proprietario, dal reddito agrario industriale spettante 
all'affittuario. Lo stato non può accertare il reddito complessivo a 
carico dell'uno o dell'altro, concedendo all'interessato il diritto di 
rivalsa per la parte spettante ad altri: la divisione del reddito nelle 
due parti non è un affare privato, ma un affare pubblico: talché anche 
in Inghilterra, dove la imposizione sulle terre, per la grande proprietà 
ivi dominante, si fa in seguito a denuncia ed al nome dell'affittuario, è 
lo stato il quale determina l'entità rispettiva delle due parti del 
reddito. E deve essere lo stato: 1° perché le due parti del reddito, 
luna derivante da capitale puro, e l'altra mista derivante da capitale e 
lavoro, devono essere diversamente trattate dall'imposta; 2° perché fa 

17. L'art. 9 della legge 14 luglio 1864, n. 1830 (cit. alla nota 6) prevede che: « I 
redditi agrari non vanno soggetti a tassa se non in quanto sono profitti di persone 
estranee alla proprietà del fondo ». 
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d'uopo conoscere quale reddito percepisca il proprietario e quale 
l'affittuario, per potere colpire in seguito le due parti, coacervate 
eventualmente con gli altri redditi, separatamente al nome dei due 
contribuenti in sede di imposta complementare. 

4. La imposizione complessiva darebbe luogo a complicazioni 
ancor maggiori nel caso di conduzione a mezzadria o a colonia parzia-
ria: poiché, in tal caso, se al proprietario spetta tutto il reddito 
dominicale, spetta puranco una parte del reddito agrario industriale, 
nel solo caso però in cui egli fornisca parte delle scorte vive e morte; 
mentre la restante parte spetta al colono parziario. Lasciare all'arbi-
trio degli interessati la divisione del reddito complessivo e la riparti-
zione dell'imposta, può essere pericoloso, specie quando nella grandis-
sima maggioranza dei casi una delle due parti, il colono, deve essere 
esente dall'imposta, perché il suo reddito non giunge alle 1200 lire 
annue, e forte diventa la tentazione di accollare a lui la massima parte 
possibile del reddito agrario per farlo andare esente da tributo. Il 
che, in talune regioni, dove le scorte sono di proprietà del mezzadro e 
questi affitta i prati, sarebbe corretto; ma più non lo sarebbe, dove le 
scorte sono del proprietario, in tutto od in parte, e questi partecipa ai 
profìtti della stalla. 

Le condizioni del paese nostro sono cosi varie per cultura, metodi 
di conduzione, rapporti fra proprietari e coloni, diffusione della pro-
prietà, che il metodo semplice della imposizione sul complessivo red-
dito terriero, dominicale ed agrario, al nome di una sola persona (il 
quale, del resto, neppure in Inghilterra, come fu osservato, elimina la 
necessità dell'accertamento separato dei due redditi) non si può ritene-
re applicabile. Bisogna separare i redditi ai fini tributari, perché sono 
separati nella realtà, e perché la separazione è l'unico mezzo giusto 
per trattare diversamente cose diversissime. 

Tuttavia occorreva portare rimedio a taluno dei difetti più gravi 
dell'attuale ordinamento: e si è cercato di raggiungere l'intento per 
due vie. 

In primo luogo, si è creduto giusto e doveroso di assoggettare ad 
imposta, nella sua propria categoria, che è quella B dei redditi misti 
di capitale e di lavoro, il reddito agrario industriale a chiunque spetti: 
sia al proprietario, che all'affittuario od al mezzadro. Di questa inno-
vazione importante saranno date più innanzi le ragioni, quando ap-
punto si discorrerà dei redditi di categoria B. 

In secondo luogo, si è ritenuto di dovere seguitare a colpire nella 
categoria A 3 (antica imposta sui terreni) il solo reddito dominicale 
spettante al proprietario. 
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Qui si presentava il problema ponderoso: per l'accertamento del 
reddito dominicale si deve continuare ad applicare il metodo attuale 
dei catasti, vecchi e nuovo, ovvero si deve fare un nuovo, periodico 
accertamento dei valori locativi effettivi, fondato sulle denuncie, con-
trollate e rivedute, da parte dei proprietari? 

La seconda via sarebbe stata preferibile, volendosi costruire un 
sistema d'imposte armonico e logico in tutte le sue parti. Ma le 
difficoltà pratiche, — le stesse già ricordate contro la proposta della 
fusione dei due redditi — parvero, per il momento, insormontabili. 
Non bisogna dimenticare che l'attuazione della presente riforma ri-
chiederà, per l'accertamento dei redditi di milioni di contribuenti, un 
lavoro amministrativo enorme, per cui occorreranno mezzi larghi e 
funzionari esperti, che non si improvvisano, in numero superiore 
all'attuale. Per ora, le nuove revisioni periodiche dei fabbricati, e gli 
accertamenti del reddito e del patrimonio ai fini della complementare 
e della patrimoniale assorbiranno tutta l'opera, che dovrà essere at-
tenta e diligente e sapiente, dei funzionari. Aggiungere a questo 
immane lavoro l'accertamento dei redditi, anche soltanto dominicali 
di 7 milioni e centomila articoli di ruolo, di cui 6 milioni e settecen-
tomila per quote di minima o scarsa importanza, non sarebbe stato 
prudente e savio consiglio; anzi avrebbe significato l'arenamento fin 
dal principio della intiera riforma tributaria nella palude stagnante 
delle quote minime fondiarie. 

Ma ciò non vuol dire che nulla si possa fare. Infatti col presente 
disegno di legge si obbligano i proprietari di terreni, i quali hanno un 
reddito personale complessivo di almeno 1200 lire, a fare la denuncia, 
insieme con gli altri redditi, altresì del valore locativo dei loro fondi, 
qualunque ne sia l'ammontare, anche minimo, perché il criterio non è 
l'altezza, per sé, di valor locativo del fondo; ma il far esso parte o 
meno di un reddito personale complessivo di almeno 1200 lire. Que-
sto reddito, così denunciato e controllato, servirà poi di base, come 
vedremo, per la imposizione ai fini della imposta complementare 
progressiva sul reddito. 

In tal modo si osservano le norme della giustizia, le quali voglio-
no che, per ottenere il reddito complessivo da colpirsi ai fini della 
complementare, si tengano in conto valori singoli omogenei, sia per il 
metodo che per l'attualità della rilevazione; e si fa opera pratica e 
possibile, poiché si dovranno accertare alcune centinaia di migliaia di 
redditi e non parecchi milioni, impresa colossale, sotto cui qualsiasi 
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amministrazione, anche tra le più celebrate estere, dovrebbe soccom-
bere. 

Per ora dunque ai soli fini della normale (cat. A 3) continuano ad 
aver vigore gli accertamenti catastali, e nessuna novità si opera in 
quella che oggi si chiama imposta sui terreni, salva, ben inteso, la 
prosecuzione dei lavori del nuovo catasto. I milioni di contadini 
piccoli proprietari viventi in Italia non vengono perturbati con la 
richiesta di denuncie, per essi incomprensibili, di reddito, e seguitano 
a pagare l'imposta nei modi ad essi famigliari. E poiché non saranno 
probabilmente soggetti alla complementare, sia perché il loro reddito 
non supera le 1200 lire, sia perché, ove anche lo superi, essi cadono 
al disotto delle 600 lire imponibili a causa delle detrazioni per nume-
ro di figli, non avvertiranno la discrepanza fra il metodo tenuto nella 
tassazione in categoria A 3 della normale od imposta sui terreni (valu-
tazioni catastali) e quello tenuto ai fini della complementare (valori 
locativi attuali). 

La discrepanza sarà avvertita solo per quella minor parte dei 
proprietari rustici, la quale sarà altresì colpita dalla complementare. 
Questi pagheranno in A » della normale in base ai catasti, e nella 
complementare in base alle denuncie dei valori locativi. Come fu già 
avvertito, la contraddizione non è però così grave in questo caso come 
sarebbe in quello degli altri contribuenti: poiché, se l'accertamento ai 
fini della complementare avviene col concorso, anzi con la denuncia 
del contribuente, la valutazione catastale, che varrà ancora ai fini della 
normale, fu compiuta nei secoli scorsi, ed ancora si va compiendo 
senza la denuncia del contribuente, sulla base di criteri generali fissati 
dal legislatore; sicché il contribuente non è tenuto a due confessioni 
contrastanti: egli ne fa una sola, ai fini della complementare, mentre 
per la normale continuano ad aver vigore le vecchie e le nuove 
stime. 

Ai fini della normale, nulla dunque sarà variato nei metodi vigenti 
(articolo 15). Se trattasi di terreni situati in provincie, dove è attuato 
il nuovo catasto, si assumerà come reddito netto dei capitali investiti 
nei terreni la rendita imponibile risultante dal catasto medesimo. 
Nelle provincie invece in cui vigono ancora i vecchi catasti, i contin-
genti fissati per ciascuna provincia verranno elevati nella stessa pro-
porzione dell'aumento portato all'aliquota dell'imposta sui redditi dei 
terreni a nuovo catasto. Anche in ciò nessuna novità in confronto al 
metodo già tenuto nei decreti luogotenenziali 9 novembre 1916, n. 
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1525 allegato F 18 e 9 settembre 1917, n. 1546, i quali variarono le 
aliquote dell'imposta terrenia. 

In un punto fu tuttavia necessario innovare subito il metodo di 
valutazione dei redditi terrieri dominicali anche ai fini della norma-
le. E noto come i terreni bonificati da più di venti anni e non ancora 
censiti, siano stati assoggettati (vedi testo unico allegato E al decreto 
legislativo 9 giugno 1918, n. 857) 19 ad un contributo di una lira, 

a. Naturalmente, il sistema ora delineato risponde ad un periodo di tran-
sizione. In un secondo momento, quando l'amministrazione abbia potuto far 
funzionare regolarmente il nuovo congegno tributario, in tutti i suoi tre grandi 
rami si potrà procedere ad una ulteriore opera di unificazione. Questa potrebbe 
consistere nell'assumere a materia imponibile, anche ai fini della A3 della normale, 
il valore locativo attuale accertato ai fini della complementare. 

La operazione sarà delicata, poiché il valore locativo si conoscerà solo per la 
minoranza dei proprietari assoggettati alla complementare; e questa minoranza 
non è fissa, ma variabile e col crescere della ricchezza si arricchisce di persone 
poste prima al disotto della linea di esenzione; ma può anche lasciar cadere 
taluno nel novero degli esenti. 

In questo secondo periodo si potrebbe, riprendendo l'antico concetto del 
secondo Pitt e del nostro Scialoja consolidare, per tutti i contribuenti non soggetti 
alla complementare, l'antica imposta fondiaria sui terreni (A3 della normale), 
dichiarandola fissa, se non riscattabile, salvo opportuni sgravi per le quote mi-
nime. 

Anche non sarà forse impossibile, col progresso della cultura economica 
nel paese, giungere ad estendere, ai fini della normale, il metodo della denuncia 
dei valori locativi ai piccoli proprietari. Qualcosa di simile si è tentato in Fran-
cia; ma, nonostante la più diffusa ricchezza e cultura, con risultati stentatamente 
soddisfacenti. 

Oggi, la prudenza e la ragione consigliano di iniziare l'opera, che in un 
secondo momento dovrà compiersi, pur attraverso difficoltà non lievi, nel solo 
modo che può essere fruttuoso; cominciando cioè ad imporre l'obbligo della 
denuncia dei valori locativi dei proprietari assoggettati alla complementare. Su-
perato questo primo gradino, con un lavoro di cui soltanto chi ragionasse legger-
mente può dissimularsi la delicatezza e la complessità, sarà possibile procedere 
innanzi, sì come consigliano la ragione e l'opinione ormai accolte tra studiosi e 
pratici, ed estendere alla normale il metodo elaborato per la complementare. 
Anzi noi siamo fermamente persuasi che solo col procedere a gradi si possa 
giungere alla meta, della disposizione generale dei redditi terrieri sulla base di 
valutazioni attuali: essendo destinata altrimenti la meta a rimanere un ideale 
magnifico bensì, ma non mai raggiunto. 

18. Il decreto luogotenenziale 9 novembre 1916, n. 1525, Provvedimenti in materia 
tributaria (pubblicato nella « Gazzetta Ufficiale » del 16 novembre, n. 269), contiene 
all'allegato F il testo unico sulle Imposte sui fondi rustici e sulla ricchezza mobile. 

19. Il decreto luogoteneziale 9 giugno 1918, n. 857, Approvazione dei testi unici 
dei tributi diretti straordinari imposti durante la guerra (pubblicato nella « Gazzetta 

3-
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elevato poi a due lire per ettaro a favore dello stato e col diritto di 
sovraimposizione a favore degli enti locali. Tale contributo aveva per 
iscopo di far cessare una esenzione, la quale, essendo trascorso il 
ventennio legale, non aveva più ragione d'essere e tuttavia continua-
va, perché la nuova catastazione non era ancora stata, nelle provincie 
relative, neppure cominciata, ovvero il catasto nuovo non era ancora 
stato applicato. Non era però possibile negare che la imposizione del 
contributo di lire due per ettaro, se imposta dall'urgenza della legisla-
zione di guerra, aveva carattere empirico e sperequato. Talché è ra-
gionevole il disposto combinato degli articoli 13 e 15 del presente 
disegno di legge il quale fa obbligo ai proprietari di terreni bonificati, 
per cui sia trascorso il ventennio di esenzione, di denunziare il valore 
locativo corrente dei loro fondi, deduzione fatta delle spese che fosse-
ro a carico del proprietario. Questo valor locativo corrente netto sarà 
la base imponibile anche agli efletti della normale. Trattandosi di 
terreni i quali richiesero opere cospicue di bonifica è ragionevole 
ritenere che essi siano posseduti da una classe di agricoltori capaci di 
poter fare la denunzia esatta del valor locativo. 

Questi proprietari di terreni bonificati avrebbero però potuto alla 
norma qui ideata opporre una obiezione: tutti gli altri proprietari di 
terreni sono colpiti dall'imposta vigente e continueranno ad essere 
tassati nella categoria A S della nuova imposta normale sulla base di 
catasti vecchi o tutt'al più sulla base del catasto nuovo, il quale valuta 
i redditi non quali essi sono oggi, ma quali erano nel dodicennio 
catastale 1874-1885: perché solo noi dobbiamo essere colpiti sulla 
base dei redditi veri attuali e precisamente noi che abbiamo arrischia-
to capitali e lavoro nella redenzione di terreni prima palustri ed 
improduttivi? 

L'obiezione, non si può negare, sarebbe fondata: ma non si può 
certo anche per i bonificatori risalire al dodicennio 1874-1885, come 
si fa dal nuovo catasto, poiché allora i loro terreni o non erano ancora 
bonificati o non erano ancora giunti al pieno del rendimento. 

Una soluzione equa del problema può tuttavia ottenersi quando ai 
proprietari dei terreni bonificati si conceda il diritto — che è un no-
vum per l'imposta sui terreni — alla detrazione dal loro reddito netto 
degli interessi dei debiti che si riconoscessero contratti per provvede-
re alle opere di bonifica. 

Ufficiale » del 5 luglio, n. 158) contiene all'allegato E il testo unico relativo alla Imposta 
straordinaria sui terreni bonificati, sulle riserve di caccia e sui canoni. 
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In tal modo si tiene conto, nei limiti del possibile, della circostan-
za che il reddito attuale fu ottenuto con dispendio e rischi particolari; 
e si proclama un principio il quale, in momenti successivi della nostra 
legislazione tributaria, dovrà vedere grandemente estesa la sua appli-
cazione. Finora invero, il principio della detrazione degli interessi dei 
debiti o, come si sogliono chiamare dal nostro legislatore, delle annua-
lità passive, è accettato solo e parzialmente per i redditi di ricchezza 
mobile; ma è severamente escluso dalle imposte sui terreni e sui 
fabbricati. Siffatta esclusione, se è imposta da impellenti necessità 
finanziarie, non risponde però alle regole della perequazione tributa-
ria; ed essa produce il danno che due proprietari di terreni, aventi, 
per esempio, ambedue lo stesso reddito di 1000 lire all'anno, di cui 
l'uno però ha tutto il suo reddito libero, mentre l'altro lo ha gravato 
di un interesse passivo annuo di lire 500, pagano la medesima impo-
sta, sebbene in realtà il reddito dell'uno sia doppio di quello dell'al-
tro. 

Per ora, non è possibile per le categorie A3 e A2 (attuali imposte 
terreni e fabbricati) concedere la detrazione delle annualità passive; 
ma parve giusto che, mentre lo stato acquisisce una nuova materia 
imponibile — il reddito dei terreni bonificati prima esenti — e la 
acquisisce in una misura superiore a quella che forma la base di 
imposizione di tutti gli altri terreni, proclamasse, per questa nuova 
materia imponibile e quindi senza suo danno finanziario, la giustizia 
di un principio che in avvenire dovrà essere esteso a tutti i redditi. 

C A P I T O L O I I . 

La trasformazione dell'imposta sui fabbricati. 

Più profonde sono le riforme apportate all'organismo della cate-
goria A 2 dell'imposta normale (attuale imposta fabbricati). 

Forse le questioni più numerose, più complesse e più sterili che si 
dibattono dinnanzi alle Commissioni amministrative delle imposte 
dirette sono quelle le quali traggono origine dalla identificazione che 
il legislatore italiano volle fare nel 1865 tra i fabbricati civili ed i 
fabbricati industriali, o più esattamente opifici. Non vi è dubbio che 
l'imposta sui fabbricati debba colpire il reddito dei fabbricati civili, i 
quali sono un qualche cosa di autonomo, che produce fitti o diretto 
godimento al proprietario; ed allo scopo di esatto accertamento e di 
divisione del lavoro è utile che una speciale categoria (A 2) dell'im-
posta normale sui redditi debba colpire il reddito dei fabbricati civili. 
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Ma non è più ragionevole che lo stesso si faccia per i fabbricati 
industriali; ed il legislatore italiano vide in parte la inopportunità 
della fusione delle due categorie così profondamente diverse, quando 
distinse i fabbricati industriali in due sotto classi: quella dei fabbrica-
ti inservienti all'industria agraria (fabbricati rustici) e quella dei fab-
bricati inservienti all'industria manifatturiera (fabbricati industriali 
propriamente detti). 

E per i primi opinò che essi non dessero un reddito autonomo, 
per sé stante; ma dovessero considerarsi quali uno strumento della 
produzione agraria, a simiglianza della piantagione di viti o di gelsi, 
della strada, della roggia di irrigazione, del lavoro di spianamento ed 
ammendamento del terreno. Come tutti questi altri fattori, anche il 
fattore « edificio rustico » più o meno acconciamente disposto contri-
buisce a far sì che il fondo dia un reddito netto maggiore o minore al 
suo proprietario. Né il fabbricato rustico per sé, né la strada per sé, 
né la roggia d'acqua od il vitigno danno un reddito individuale sepa-
rato da quello della terra nuda; ma tutti i fattori — terra, fabbricato, 
roggia, strada, vitigno — insieme combinati danno teoricamente un 
unico reddito, che è quello dominicale della terra, colpito coll'imposta 
terreni (categoria A 3 dell'imposta normale); onde giustamente volle il 
legislatore nostro che il fabbricato rustico fosse esente dall'imposta 
sui fabbricati, la quale sarebbe stata un non senso. 

Non così invece opinò il legislatore rispetto ai fabbricati inser-
vienti all'industria manifatturiera. In verità nessuna differenza sostan-
ziale si riscontra tra questi ed i precedenti. Il fabbricato industriale, 
al pari delle caldaie, delle turbine, delle macchine lavoratrici, delle 
scorte di materie prime e di combustibili, delle anticipazioni-salari, 
dell'energia di lavoro dell'imprenditore, è uno dei fattori della produ-
zione industriale; e dà, con gli altri fattori, origine all'unico reddito 
dell'impresa industriale, misto di capitale e di lavoro, che è tassato 
nella categoria B sia dell'imposta di ricchezza mobile che della qui 
proposta normale sui redditi. Distinguere nell'unico reddito 100 che 
dà l'impresa, la parte 20 che spetta al fabbricato a sé dalla parte 80 
che spetta a tutti gli altri fattori della produzione è una incongruenza, 
sì come lo sarebbe il distinguere nell'80 la parte che spetta alla 
caldaia e quella riferentesi al combustibile da quella relativa ad ogni 
macchina ed all'iniziativa dell'imprenditore. 

Onde ben presto si rivelarono le conseguenze dannose della erro-
nea via prescelta. Dal 1865 ad oggi fu un seguito ininterrotto di 
controversie, che ancora non son cessate e non sono destinate a venir 
meno, fra contribuenti e finanza, per sapere che cosa si intende per 
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« opificio industriale ». Né valse che il legislatore intervenisse con 
interpretazioni autentiche; le controversie risorsero più vive. Che cosa 
si intende per meccanismi ed apparecchi fissi? Che cosa per generatori 
e trasmettitori della forza motrice? L'acqua corrente è fabbricato? Le 
diramazioni e le condutture delle imprese di acqua potabile e di gas 
sono o non sono fabbricato? Quando una dinamo elettrica è fabbrica-
to e quando è macchina lavoratrice? I commissari alle imposte dirette 
dovettero trasformarsi in tecnici e dissertare su problemi sottili: co-
me, ad esempio, una stessa macchina possa idealmente spezzarsi in 
parti, di cui l'una sia considerata fabbricato, da colpirsi con l'imposta 
fabbricati e l'altra macchina lavoratrice, da colpirsi con l'imposta di 
ricchezza mobile. 

Oggi, con l'unificazione delle tre imposte in una sola imposta sui 
redditi, tutte queste controversie non hanno più ragione d'essere. 
Nessun argomento si può invocare per colpire i fabbricati industriali 
più nella A 2 che nella A i o nella B della medesima imposta: unificate 
le aliquote tra la A 2 e la A i viene meno per gran parte della materia 
imponibile il timore di perdita per la finanzaa. 

In tal modo tutte le controversie sulla linea di demarcazione fra 
fabbricato industriale ed industrie vengono meno; ed una notevole 
parte della materia dibattuta dalla Commissione centrale delle impo-
ste dirette e dalla magistratura ordinaria cessa di essere tema di 
controversia. 

Un solo punto rimane in sospeso, in conseguenza di questa u-
nificazione del reddito dei fabbricati industriali e dell'industria: ed è 
un punto che finora aveva trattenuto il legislatore e l'amministrazione 
finanziaria ogniqualvolta avevano pensato — perché si tratta di pro-
posito non nuovo — di togliere l'incongruenza del colpire i fab-
bricati industriali separatamente dall'industria in essi esercitata: ci 
riferiamo al diritto di sovrimposta attribuito agli enti locali per l'im-
posta fabbricati, e negato invece (fino al recentissimo decreto che ha 
concesso loro venti centesimi complessivi di sovraimposta) per Pi-
posta di ricchezza mobile; era infatti la sovrimposta sui fabbricati 
industriali la principale maniera consentita ai comuni ed alle provin-
cie per far contribuire alle spese locali i redditi di natura industriale. 

a. Secondo più innanzi (capitolo III, § 1°) sarà spiegato, si propone che i 
redditi ripartiti dalle società per azioni siano classificati in categoria A1 anziché 
in B, come accade ora; sicché anche i redditi dei fabbricati industriali posseduti 
dalle società per azioni saranno tassati in Alt mentre i redditi dei fabbricati in-
dustriali posseduti da società di persone o da aziende individuali saranno tassati 
in B, come del resto comporta l'indole diversa dei redditi stessi. 
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Ma oggi, con l'istituzione, che nel libro secondo del presente disegno 
di legge si propone, dell'imposta sulle industrie, i commerci e le 
professioni, agli enti locali viene assegnata una sorgente propria ed 
elastica di tributo sui redditi mobiliari, il quale investirà tutto il 
reddito dell'industria e non solo la quota ideale spettante al fabbrica-
to; sicché sembra che la unificazione dei due redditi non debba più 
incontrare le difficoltà derivanti dall'assetto della finanza locale. 

Il passaggio dei fabbricati industriali dalla categoria A 2 alle cate-
gorie AI e B consente di risolvere secondo equità parecchie altre 
questioni le quali prima davano luogo a lagnanze da parte dei contri-
buenti. 

Non essendo più necessario valutare a sé il reddito del fabbricato 
in cui è esercitata una industria, il reddito non sarà più fisso per una 
lunga serie di anni, pur quando i bilanci si presentano in perdita; ma 
sarà parte del reddito netto industriale valutato ogni quattro anni per 
i contribuenti privati di categoria B ed ogni anno per gli enti di 
categoria A tassati secondo bilancio. Quindi il reddito edilizio, insie-
me con le altre parti del reddito industriale, sarà depurato dalle quote 
di ammortamento, dalle spese di riparazione e manutenzione, quali 
risulteranno dai bilanci o quali saranno stimate secondo la procedura 
invalsa per i redditi industriali (articolo 18). 

Quindi, negli anni in cui l'industria è passiva ed i bilanci si 
chiudono senza utili od in perdita, il fabbricato industriale più non 
sarà-colpito, a differenza di quanto ora accade: quindi ancora si con-
cederà la detrazione delle annualità passive, quando si tratti di inte-
ressi gravanti sui debiti, contratti per l'acquisto o la costruzione di 
stabili destinati all'esercizio dell'industria (articolo 19). È questa una 
innovazione ardita, la quale estende ad una parte dei fabbricati (così 
come sopra si vide essersi fatto per una parte dei terreni, quelli 
bonificati) il principio della detrazione dei debiti, il quale finora era 
stato escluso assolutamente dal campo delle due imposte fondiarie: 
trattasi di un altro passo innanzi, verso la meta, per ora ancora 
lontana, della detrazione universale degli interessi dei debiti. 

Una controversia annosa fu eziandio risoluta in senso favorevole 
ai contribuenti in tema di imposta sui fabbricati: quella relativa ai 
fabbricati destinati a cantine ed a latterie sociali e ad altre aziende 
esercite da cooperative di proprietari. È noto che attualmente se un 
proprietario trasforma nella sua cantina le uve delle vigne di sua 
proprietà, ricavandone 1000 ettolitri di vino, la cantina è considerata 
fabbricato rustico ed è quindi esente dall'imposta sui fabbricati: se 
invece 100 piccoli proprietari si riuniscono in cooperativa e trasfor-
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mano congiuntamente le loro uve negli stessi 1000 ettolitri di vino, 
il fabbricato destinato a cantina, il quale è di proprietà della coopera-
tiva e non dei soci proprietari delle vigne, non è considerato come 
fabbricato rustico e quindi viene colpito dall'imposta sui fabbricati. Il 
che, allo stato attuale della nostra legislazione, è inevitabile, poiché la 
esenzione concessa ai fabbricati rustiti è subordinata alla condizione 
che il fabbricato appartenga al proprietario del fondo rustico, a cui 
serve: mentre qui le vigne sono dei singoli soci, ed il fabbricato è 

della cooperativa. 
Tale soluzione, giuridicamente corretta, dà luogo tuttavia ad una 

grave sperequazione fra grandi proprietari, i quali possono utilizzare 
le proprie cantine (esenti) e piccoli proprietari, ai quali pratica e 
scienza e i medesimi inviti ministeriali consigliano di riunirsi in 
cooperative per poter produrre in bene attrezzate cantine sociaU vino 
serbevole, di tipo costante, atto alla spedizione sui mercati lontani (e 
costoro sono colpiti dall'imposta sui fabbricati). Parve perciò equo, 
anzi voluto dalla regola dell'uguale trattamento dei contribuenti posti 
in condizioni simili, affermare (articolo 11 ) che sono considerati come 
fabbricati rustici, quando posseggono tutti gli altri requisiti a ciò 
richiesti, anche i fabbricati destinati a cantine, latterie ed altre azienze 
sociali quando appartengano a società cooperative costituite fra i 
proprietari dei terreni, i cui prodotti sono manipolati nei fabbricati 
medesimi. Per evidente analogia, alle cooperative furono assimilati i 
consorzi di proprietari per lavori di bonifica, dovendosi considerare 
rustici i fabbricati che servono al prosciugamento e ad altre opere di 
miglioria e bonifica dei terreni. 

Sgombrata la categoria A 2 dai fabbricati industriali, i quali ne 
turbavano dannosamente la struttura, essa comprende soltanto i fab-
bricati comunemente conosciuti sotto il nome di « civili ». Rispetto a 
questi, tre sono le modificazioni essenziali apportate al regime vigen-
te; e riguardano il calcolo delle detrazioni, la periodicità delle revisio-
ni e il rimborso dell'imposta per sfitto: 

a) il calcolo delle detrazioni. Il legislatore italiano, allo scopo di 
rendere più agevole il calcolo del reddito netto imponibile dei fabbri-
cati, ha presunto che le spese di riparazione, manutenzione, assicura-
zione, deperimento delle case civili ammontassero ad un quarto dei 
fitti lordi ricavati dalla casa; ed ha perciò disposto che dal reddito 
lordo dei fabbricati civili si detragga un quarto a titolo di spese e che 
i rimanenti tre quarti siano considerati reddito netto imponibile. Se 
la norma può considerarsi approssimativamente buona, dà però origi-
ne a una sensibile sperequazione; specialmente tra fabbricati situati nei 
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sobborghi e nei quartieri periferici delle grandi città, e fabbricati 
centrali o posti in località abitate da famiglie ricche. 

I primi di solito insistono su terreni di poco valore, e quasi tutto 
il reddito lordo si riferisce alla costruzione, la quale, essendo occupata 
in piccoli quartierini, o in camere separate dalla popolazione operaia 
meno agiata, è gravata da forti spese di riparazione, di manutenzione 
e di amministrazione. Invece i fabbricati situati nei quartieri centrali e 
signorili insistono sopra aree di grande valore: e parte notevole del 
fitto lordo si riferisce perciò all'area; la quale non deperisce né deve 
essere riparata e mantenuta: la costruzione inoltre è solitamente abi-
tata da poche famiglie agiate o ricche, le quali pagano puntualmente il 
fitto, senza che per la riscossione sia necessario ricorrere all'opera di 
segretari e di affittuarii generali, e non provocano forti spese di 
riparazione e di manutenzione. 

Se noi supponiamo che due case appartenenti ai due tipi ora 
descritti fruttino ciascuna un fitto lordo di 10000 lire annue, non 
andremo molto lontani dal vero ritenendo che la prima sia gravata da 
2500 lire di spese e la seconda da 1000 lire soltanto; residuando così 
i redditi netti effettivi in 7500 e 9000 lire. L'imposta dovrebbe 
colpire queste ultime cifre; ma invece il legislatore presume e tassa 
un reddito netto teorico di 7500 lire in ambedue i casi: onde, dato 
che l'aliquota complessiva dell'imposta erariale e delle sovrimposte 
locali sia del 5 0 % — aliquota ormai frequentissima in Italia — ambe-
due i fabbricati pagherebbero 3750 lire; ma poiché i redditi netti 
effettivi sono di 7500 e di 9000 lire, si vede che solo la casa povera 
paga un'imposta uguale al 50 % del reddito netto effettivo, come 
voleva il legislatore, mentre la casa ricca paga solo il 41,66 % . 

In altri termini: le case povere pagano o tendono a pagare sul 
vero reddito netto; mentre le case ricche se ne allontanano in meno 
in proporzione maggiore o minore: onde è a dirsi che questo sistema 
di imposizione, mentre è sperequato fiscalmente, contribuisce ad osta-
colare la costruzione ed a rincarare il costo delle case popolari, che pure 
il legislatore intende a favorire in tante diverse maniere. 

Parecchi sono gli espedienti che potrebbero essere adottati per 
togliere di mezzo siffatta disuguaglianza dannosa: non tutti però u-
gualmente efficaci. Fu scartata, ad esempio, l'idea di applicare parec-
chie detrazioni diverse, del 15, del 20, del 2 5 % a seconda della 
gravezza delle spese; perché l'applicazione dell'una o dell'altra quota 
di detrazione avrebbe potuto riuscire arbitraria. Parve, invece, che la 
disuguaglianza sarebbe stata eliminata quasi del tutto se la detrazione 
del quarto fosse fatta, invece che dall'intiero valore locativo, da quel-
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la parte del valore locativo annuo che sia da attribuirsi alla sola 
costruzione, esclusa la parte da attribuirsi all'area (art. 16). 

Ed invero, ripigliando l'esempio fatto dianzi, il fitto di lire 10000 
della casa periferica, dove le aree sono a buon mercato, praticamente 
è tutto reddito della costruzione; e quindi fa d'uopo dedurre il quarto 
da tutte le 10000 lire, rimanendo il reddito netto presunto in lire 
7500. Invece il fitto di lire 10000 della casa centrale è da attribuirsi 
per 4000 lire alla posizione, ossia all'area, e per 6000 lire soltanto 
alla costruzione. La deduzione del quarto si opererà su queste 6000 
lire e risulterà di lire 1500. Il reddito netto presunto risulterà di lire 
10000 — 1500 = 8500. 

Non si sarà ancora ottenuto giustizia perfetta, perché le due case 
pagheranno su 7500 e su 8500 lire di reddito presunto, mentre i 
redditi effettivi sono di 7500 e di 9000 lire: ma vi sarà però una 
approssimazione assai maggiore che col sistema presente. Con la ali-
quota dell'imposta al 5 0 % oggi le due case pagano uniformemente 
3750 lire; domani pagheranno 3750 e 4250 lire: riferiti i pagamenti 
effettivi ai redditi netti effettivi di lire 7500 e di 9000 lire, l'aliquota 
oggi è del 50 e del 41,66 % , domani sarà del 50 % sulla casa povera e 
del 4 7 , 2 2 % sulla casa ricca: sussisterà cioè ancora una disuguaglianza, 
che la pratica amministrativa potrà via via far scomparire; ma che 
sarà, anche se rimanga, di gran lunga minore di quella che oggi ci 
affligge. 

Il sistema proposto importerà certamente un qualche maggior 
lavoro amministrativo; occorrendo attribuire la detrazione del quarto 
solo alla parte di fitto relativa alle costruzioni. Ma non occorre esage-
rare la portata del maggior lavoro, il quale praticamente si farà solo 
nelle città, dove il valore dell'area ha una certa rilevanza e dove 
esistono criteri universalmente seguiti nelle perizie per apprezzare i 
valori delle aree e delle costruzioni: del resto il maggior lavoro 
amministrativo sarà ad usura compensato dal maggior rendimento 
tributario e dalla perequazione istituita fra le varie classi di contri-
buenti; 

b) la periodicità delle revisioni. È noto come uno dei difetti più 

gravi dell'attuale ordinamento dell'imposta sui fabbricati sia la man-

canza delle revisioni generali, l'ultima delle quali risale al 1890. Oggi 

pertanto esistono accertamenti che per lo più risalgono ad un'epoca 

oramai antica, non più rispondenti alla realtà dei fitti oggi pagati; ed 

accanto ad essi esistono invece accertamenti delle case costruite dopo, 

i quali risalgono al 1895, al 1900, al 1910, al 1916; sicché la più 

grande disparità domina in questa materia. 
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Notisi che il danno delle sperequazioni non è solo finanziario; ma 
è puranco sociale ed economico. Infatti le case nuove pagano l'impo-
sta sul vero reddito oggi percepito; e, se si tratta di città progressive, 
è evidente che gli imprenditori edilizi non costruiranno ove non sieno 
sicuri di ottenere l'interesse netto corrente dall'impiego dei loro capi-
tali, e cioè ove non siano sicuri di trasferire nei canoni di affitto tutta 
l'imposta realmente pagata. Perciò i fitti, se si vuole che si costruisca-
no nuove case, salgono fino a coprire l'ammontare dell'imposta. Ma, 
se salgono i fitti delle case nuove, salgono in proporzione anche i fitti 
delle case vecchie, già esistenti nel 1890, ed i proprietari loro sono in 
grado di aumentare i fitti in proporzione all'imposta di [lire] 1000 
pagata dai proprietari delle case nuove, sebbene essi paghino solo l'im-
posta di 500 lire: e gli inquilini delle case vecchie pagano, per causa 
dell'imposta, 1000 lire di più; ma di queste solo 500 vanno a be-
neficio dell'erario. 

Tentò in verità la finanza di procedere a revisioni parziali-, ma 
poiché per farle occorre che il reddito sia aumentato almeno di un 
terzo e per cause con effetto continuativo, l'applicazione, sia pure 
aiutata da una più larga recente giurisprudenza, è stata ed è assai più 
timida di quanto non sarebbe conveniente. 

A togliere tale notevole sperequazione, la quale recide i nervi alla 
finanza giustamente timorosa di gravare la mano su alcuni proprietari 
soltanto e precisamente su quelli il cui reddito accertato è vicino o in 
qualche caso persino superiore al vero, si propone (art. 38) di sancire 
la regola della revisione periodica dei redditi di fabbricati (cat. A 2 

dell'imposta normale), così come periodicamente già si rivedono i 
redditi mobiliari. La fissità odierna dei redditi edilizi è incomprensibi-
le e tanto più lo sarebbe quando essi facessero, insieme cogli altri, 
parte di un'unica imposta su tutti i redditi. Il periodo proposto è il 
quinquennio; ma la revisione non si dovrà fare ad ogni quinquennio 
per tutti i fabbricati, col pericolo di riuscire tumultuaria ed errata e 
di imporre un enorme saltuario lavoro all'amministrazione, come ac-
cadde nel 1890. La revisione, ad imitazione di quanto già si opera per 
i redditi mobiliari, si farà a sezioni; assoggettandosi ogni anno a 
revisione un quinto dei fabbricati, a condizione che la revisione pre-
cedente risalga almeno ad un quinquennio e che il reddito sia aumen-
tato almeno di un quinto, se la revisione si fa ad iniziativa della 
finanza, o diminuito di un sesto, se l'iniziativa è del contribuente a. 

a. Si propone che la revisione si faccia quando l'aumento sia di un quinto 
e la diminuzione sia di un sesto per ovviare ad un inconveniente che oggi deriva 
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Così l'amministrazione compirà un lavoro continuo e regolare; e pro-

cedendosi per sezioni la revisione potrà farsi con criteri perequati; 

c) il rimborso dell'imposta per sfitto. Si lagnano i contribuenti 

che per ottenere il rimborso dell'imposta per sfitto sia necessario che 

tutto il fabbricato sia sfitto, e che lo sfitto sia durato almeno per un 
anno. Sembra ai contribuenti ingiusto di dover pagare tutta l'imposta, 

anche se uno o due quartieri soli sui dieci componenti la casa sono 

affittati. Ma su questo punto non si è potuto rendere loro ragione, 

poiché, se fosse consentito il rimborso per sfitto parziale, non vi 

sarebbe assolutamente alcun modo di difendersi dalle frodi a meno di 

non disporre di un personale numerosissimo continuamente assorbito 

dalle verifiche locali. Per concedere il rimborso, occorre che lo sfitto 

sia totale, facilmente constatabile dagli agenti finanziari; e che non si 

possano inventare spedienti per far figurare parzialmente sfitta una 

casa, la quale in realtà sia tutta occupata. Invece si è ritenuto dovero-

so di accogliere l'altro desiderio; e di ridurre da un anno a sei mesi il 

periodo minimo dello sfitto necessario per concedere il rimborso. 

Quando una casa è sfitta da almeno sei mesi, in modo continuativo e 

per la sua totalità, giustizia vuole che al contribuente sia concesso il 

rimborso e non si attenda che sia compiuto l'anno. 

Prima di procedere innanzi nell'esame delle riforme proposte nella 

imposizione dei redditi mobiliari, sia consentita una breve parentesi. 

Può sembrare strano che, in un tempo di gravi urgenze della finanza, 

si ragioni di cresciute esenzioni e di più larghi rimborsi e detrazioni. 

In realtà, ove ben si guardi, le conseguenze finanziarie degli sgravi 

concessi (detrazione delle annualità passive dai fabbricati industriali, 

passaggio di questi alle categorie Ai e B, esenzioni ai fabbricati delle 

cantine e latterie sociali, riduzione a sei mesi del periodo dello sfitto) 

dall'uniformità del criterio del terzo accolto sia per gli aumenti che per le dimi-
nuzioni. Se il fitto di una casa è cresciuto da 9000 a 12000 lire la finanza ha 
diritto di chiedere la revisione, perché l'aumento (3000 su 9000) è precisamente 
di un terzo. Se il fitto ridiscende poi da 12000 a 9000 lire, il contribuente dal 
canto suo non ha diritto di chiedere la revisione in meno; perché la diminuzione 
(3000 su 12000) è solo di un quarto. Per potere chiedere la revisione, il contri-
buente deve attendere che il fitto sia diminuito da 12000 ad 8000 lire, ossia ad 
un punto più basso da quello di partenza. Poiché le revisioni oggi diventano 
periodiche, non occorreva attendere l'aumento di un terzo e parve sufficiente 
quello di un quinto. Epperciò si dovette fissare nel sesto il limite relativo alla 
diminuzione. La finanza potrà così chiedere la revisione quando il fitto è cresciuto 
da 10000 a 12000 lire (aumento 2000 su 10000 ossia un quinto); ed il contri-
buente a sua volta quando il fitto sia ridotto da 12000 a 10000 lire (diminuzione 
di un sesto 2000 su 12000). 
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sono di gran lunga minori del beneficio che la finanza risentirà dalle 
due apparentemente piccole riforme qui proposte nel regime dell'in-
dustria fabbricati: detrazione del quarto concesso solo per la parte 
del reddito afferente alle costruzioni e revisioni quinquennali dei 
redditi. Queste, che sono riforme produttive, riguardano tutti i con-
tribuenti, quelle, che sembrerebbero destinate [a] diminuire alquanto 
il gettito per la finanza, toccano la minoranza dei proprietari di fabbri-
cati e per lo più casi non frequenti. 

Ma in verità anche gli sgravi proposti saranno produttivi per la 
finanza. Nulla invero è così pernicioso al buon funzionamento del 
tributo, come il persistere a voler con esso gravare un reddito che in 
realtà non dovrebbe andarvi soggetto, o perché inesistente o perché 
assorbito da passività o perché della stessa natura di altri che non son 
colpiti. Le ingiustizie irritano il contribuente, spingono alle frodi, 
accrescono le sperequazioni, impacciano la finanza, la quale giusta-
mente diventa peritante a rialzare l'aliquota quando sa che il rialzo in 
taluni casi aggraverebbe insopportabilmente la situazione di chi è già 
ingiustamente colpito. 

C A P I T O L O I I I . 

La trasformazione dell'imposta di ricchezza mobile. 

§ 1. — Il regime delle società per azioni. 

La più importante delle innovazioni proposte nell'assetto di quel-

la che oggi è l'imposta di ricchezza mobile e che domani comprenderà 

le categorie Ai, B, C e D dell'imposta normale riguarda la imposizio-

ne delle società anonime ed in accomandita per azioni. 

È ben noto come da lungo tempo le società per azioni muovano 

lagnanze per la imposizione più gravosa per esse che per i contribuen-

ti i quali eserciscono le medesime industrie e gli stessi commerci sia 

individualmente, sia sotto forma di società in nome collettivo o in 

accomandita semplice o di società di fatto. Tale disparità di tratta-

mento deriva dalla circostanza che le società per azioni sono accertate 

sulla base del bilancio, mentre i redditi dei privati o delle società di 

persone sono accertati per presunzioni, più o meno approssimate alla 

realtà, compiendosi così la imposizione delle società sulla base di dati 

più sicuri; e poiché la finanza ha il diritto di sincerarsi della concor-

danza dei bilanci approvati dalle assemblee generali dei soci con i 

risultati dei libri sociali, gli accertamenti « sociali » sono assai più 

vicini al vero degli accertamenti « privati », ed il gettito per la finanza 
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ha un andamento assai più promettente e crescente nel primo che nel 

secondo caso. 

Questo fatto dimostra la necessità di equiparare, nei limiti del 

possibile, gli obblighi dei contribuenti privati a quelli delle società 

per azioni dando alla finanza, come si è fatto al n. 5 dell'articolo 48, 

il diritto di farsi presentare tutti i libri, comunque tenuti, dalle 

società anche non azionarie e dai contribuenti singoli esercenti com-

merci ed industrie. 

Ma se in tal modo si provvede a far sì che i contribuenti privati 

siano accertati su cifre di reddito più vicine alla realtà di quanto oggi 

non accada, non si è risolto il problema specifico riguardante la impo-

sizione delle società azionarie. 

La imposizione per bilancio porta, allo stato attuale della legisla-
zione, a liquidare l'imposta sopra un saldo attivo uguale alla dif-
ferenza fra le partite attive e le partite passive del bilancio. Ba-
sta enunciare questo concetto per chiarire come sia aperta una stra-
da maestra al dilagare di lunghe controversie fra contribuenti e fi-
nanza intorno alle singole voci attive e passive del bilancio. at-
tivo, quale valore dovrà darsi alle consistenze di fine anno esistenti in 
magazzino; quali i prezzi correnti e prudenziali da assegnarsi ad ogni 
attività? A l passivo, quali le quote da ammettersi in ammortamento? 
Quali gli ammortamenti legalmente consentiti e quali negati? Quali le 
imposte e spese ammissibili in deduzione e quali da escludersi? 

Delle controversie sorte per tali cause sono piene le raccolte 
giurisprudenziali ed i commenti alle leggi; da esse è assorbita ogni 
anno parte notevole dell'opera dei funzionari finanziari e degli ammi-
nistratori delle società anonime, con risultati, tutto sommato, non 
sempre fecondi per la finanza. Poiché dalla determinazione in una 
cifra minore o maggiore delle singole voci del bilancio dipende l'am-
montare dell'utile imponibile, tutto l'ingegno e tutta l'abilità degli 
amministratori e dei contabili furono rivolti a far scomparire nelle 
pieghe dei bilanci quelle svalutazioni e quegli ammortamenti che si 
temeva la finanza avrebbe non riconosciuti o non ammessi nella misu-
ra ritenuta prudenziale dagli amministratori. Derivò principalmente 
da ciò il fenomeno deplorevole che molti bilanci di società, anche 
bene amministrate, sono redatti in forma sibillina, riassuntiva, assolu-
tamente disadatta a servire da guida ai risparmiatori: onde i rispar-
miatori stessi si trovano nella impossibilità di distinguere fra bilanci 
di società buone, che vogliono solo sottrarre gli ammortamenti al-
l'imposta di ricchezza mobile, e bilanci di società cattive, che vogliono 
sul serio frodare la finanza o nascondere le malefatte compiute a 
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danno degli azionisti: ed al fenomeno stesso è forse imputabile, al-
meno in parte, la ripugnanza del capitale verso gli investimenti mobi-
liari. 

Da questa considerazione è uscita da tempo una corrente d'idee la 
quale asserisce di volere instaurare in questa materia la semplicità e la 
chiarezza, senza danno, anzi con vantaggio, immediato e futuro, della 
finanza. 

È inutile e pernicioso, si dice, affannarsi a scoprire l'utile vero, 
quale deve essere, se si valutano le attività secondo le norme stabilite 
dalla giurisprudenza e se si ammettono solo quelle spese e quegli 
ammortamenti che le Commissioni delle imposte dirette e l'autorità 
giudiziaria hanno ritenuto ammissibili: questa cifra di utile, che oggi 
si intende ad accertare e colpire, con un lavoro amministrativo inten-
so e delicatissimo, è una cifra irreale: il solo utile realmente esistente 
è quello che è giudicato tale dagli amministratori e dalle assemblee 
generali dei soci: variano le ragioni prudenziali che possono indurre a 
valutare le merci di scorta ad un prezzo piuttosto che ad un altro, a 
fare ammortamenti del 5 o del 10 o del 20 % , a seconda dei tempi, 
dei luoghi e delle industrie; mentre le norme necessariamente uni-
formi adottate dalla finanza e dalle Commissioni delle imposte dirette 
finiscono per creare una figura teorica di reddito netto il più delle 
volte difforme dalla realtà: si colpiscano perciò i dividendi e gli altri 
utili ripartiti, sotto qualsiasi forma, dalle società; e si sarà allora 
colpita una quantità che meglio di ogni altra, secondo la opinione dei 
veri competenti, che sono gli interessati, corrisponde al vero reddito 
di cui si va alla ricerca. Si aggiunge non essere ragionevole il temere 
che amministratori ed azionisti di una società la quale ha guadagnato 
un un esercizio 1000000 di lire ripartiscano solo 500000 lire, per 
non pagare l'imposta sulle restanti 500000 lire mandate a riserva: 
per non dare all'erario l'imposta essi dovrebbero rinunciare al divi-
dendo in tutto o in parte; si può ritenere probabile che amministratori 
prudenti vogliano attendere a ripartire parte dell'utile il giorno in cui 
siano sicuri che esso è veramente realizzato e non corre pericolo di 
dover diminuire o scomparire negli anni seguenti; ma questo equiva-
le a ripartire acconciamente nel tempo gli utili, ed è vantaggioso 
ugualmente agli azionisti ed alla finanza, la quale può esigere l'impo-
sta su di un redddito costante: in definitiva tutti gli utili si converto-
no in dividendi agli azionisti, in partecipazioni agli amministratori, in 
ripartizioni di somme maggiori del capitale versato in sede di liquida-
zione: opinare altrimenti equivale a credere che vi siano capitalisti 
disposti a investire capitali in imprese industriali collo scopo altruisti-
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co di lasciare gli utili in un fondo comune, senza mai ripartirli a 

proprio vantaggio. 
Non si può negare a tali argomentazioni un serio fondamento; 

tanto che si è creduto opportuno accoglierle nel presente disegno di 
legge (e sarà in ogni caso un utile esperimento), nel quale è stabilito 
dovere d'ora innanzi costituire reddito imponibile l'ammontare effet-
tivamente distribuito od erogato, come interesse sul capitale o divi-
dendo, ed a qualunque altro titolo o denominazione tra i soci, gli 
amministratori od i terzi (art. 21). Vengono così eliminate le contro-
versie intorno alla imponibilità degli ammortamenti, alle valutazioni, 
alle partite di bilancio, al trattamento del sopraprezzo delle azioni e 
simili: l'imposta sarà applicata sull'utile che è ripartito od erogato, 
sia che venga dato ad azionisti o ad amministratori od a terzi: anche 
agli amministratori od a terzi, perché la natura dell'utile non cambia 
solo perché siasi deliberato di erogarlo a favore di persone diverse 
dagli azionisti. 

Ma non si è trascurato di provvedere con speciali disposizioni ad 

evitare che il criterio nuovo, corretto e semplice, possa essere rivolto 

contro la finanza. 

Si stabilisce, a cagion di esempio, che siano imponibili tutte le 
somme o gli assegni ripartiti oltre il rimborso del capitale in sede di 
liquidazione, e la assegnazione di utili ad aumento di capitale sot-
to forma di aumento del valore nominale delle azioni o di distri-
buzione di azioni nuove gratuite (art. 11) ; perché in effetto la as-
segnazione degli utili ad aumento del valore nominale delle azio-
ni od a distribuzione di azioni nuove gratuite è da considerarsi co-
me una vera ripartizione di utili fatta agli azionisti, che poi li ritorna-
no immediatamente alla cassa sociale a titolo di versamento sulle 
azioni vecchie e sulle azioni nuove, riducendosi l'operazione quasi ad 
una partita di giro. 

Si regola pure il modo con cui si procede al calcolo degli utili in 

sede di liquidazione o di fuzione delle società (art. 23); nel qual caso 

si afferma il concetto che debba essere esente da imposta tutto ciò che 

fu versato effettivamente, a qualunque titolo, sia a titolo di capitale o 

di sovraprezzo o di riserva, dagli azionisti, e tutto ciò che già soppor-

tò l'imposta od è da essa per legge esente; ma si dichiara soggetto 

all'imposta tutto il ricavo delle attività liquidate ovvero il valore 

corrente al momento della liquidazione o fusione delle attività stesse, 

al netto di debiti, distribuite in natura tra i soci od assegnate ad altri 

per cessione o fusione: si è voluto cioè che le somme su cui cade la 

imposta al momento della liquidazione, o cessione o fusione, non 
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siano la somma nominale risultante dagli atti di liquidazione o cessio-
ne o fusione, ovvero le attribuzioni di valore date dagli interessati 
alle cose distribuite od assegnate in natura; ma il ricavo effettivo 
delle attività stesse liquidate od il valore corrente di mercato delle 
attività ripartite od assegnate al momento della liquidazione, fusione 
o cessione; e si salvaguardano così i diritti della finanza, senza nuoce-
re alle ragioni dei contribuenti. 

Tuttavia per le società estere parve impossibile seguire i concetti 
della imposizione delle somme ripartite, essendoché il riparto avviene 
all'estero e con modalità le quali sfuggono al controllo della nostra 
finanza; sicché si trovò conveniente stabilire (articolo 24) che tali 
società siano colpite sugli utili di bilanci determinati nel modo solito 
fin qui usato. 

Occorreva infine prevedere il caso che le società per azioni, pur 
ripartendo utili, li ripartissero, specie nei casi di società di pochi 
azionisti, di nascosto e con artifici contabili, in guisa da occultare 
l'avvenuta ripartizione alla finanza: il progetto prevede all'articolo 26 
il caso, ed autorizza la finanza a prescindere dai risultati dei bilanci 
prodotti, quando le voci attive e passive dei bilanci stessi si dimostri-
no non rispondenti a verità. 

Nel titolo IV (capitolo V ) saranno chiarite le ragioni per cui 
furono dichiarate la responsabilità solidale degli amministratori sociali 
per le imposte dovute, e l'eventuale responsabilità dei liquidatori, 
quando non ottemperino alla tutela degli interessi della finanza (art. 
151 e 152). 

Il vantaggio recato alle società con la nuova maniera di liquida-
zione dell'imposta risponde siffattamente ad uno dei più antichi voti 
di cospicue rappresentanze dei maggiori enti economici del paese, 
libera gli amministratori da preoccupazioni così gravi, che si è creduto 
di potere in correspettivo imporre alle società azionarie un sacrificio: 
il passaggio dei loro redditi dalla categoria B alla categoria A i; dalla 
categoria cioè dei redditi misti di capitale e di lavoro, colpiti col 
15 % , alla categoria dei redditi di capitale puro, colpiti col 18 % . 

Anche questa deliberazione risponde, se non ad un voto, certo ad 
una convinzione espressa ripetutamente dai migliori rappresentanti 
delle grandi imprese sociali: meglio, esse han più volte ripetuto, paga-
re un'imposta più forte che non essere costretti a perdere il tempo in 
controversie intorno a ciò che è e non è reddito, ammortamento, 
svalutazione legittima, ecc., ecc. 

Però, deliberando il passaggio di categoria e l'aumento conseguen-
te del tasso dell'imposta si fa anche opera giuridicamente corretta; 
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infatti dacché non si colpiscono più le somme mandate a riserva o ad 
ammortamento ma unicamente quelle ripartite a titolo di dividendo o 
altrimenti, l'utile imponibile ha prevalentemente indole di reddito di 
capitale: l'azionista riscuote il dividendo della sua azione, come l'ob-
bligazionista l'interesse della sua obbligazione o cartella, il creditore 
l'interesse del mutuo, il proprietario il fitto della casa o del fondo 
rustico: alla produzione del dividendo ha contribuito sì il lavoro 
dell'azionista; ma sotto forma di scelta dell'investimento, di interven-
to alle assemblee generali, di studio di bilanci; ma in tutto ciò non 
v'è nessuna differenza del lavoro di simil natura che prestano i cre-
ditori ed i proprietari di case e di terreni, tassati in categoria A i , A i 
ed A 3. Ben diversa è la natura del reddito ottenuto dagli industriali e 
commercianti privati; i quali impiegano un lavoro continuo di dire-
zione, di iniziativa, di sorveglianza, che gli azionisti fanno invece 
compiere ai direttori generali con il corrispettivo di un onorario. 

Con le cautele indicate sopra e specialmente con quella contenu-
ta nell'articolo 26, con cui si dà diritto alla finanza di prescindere dai 
risultati del bilancio, quando si possa dimostrare che le voci di esso 
non sono conformi a verità, sembra tolta la possibilità di ogni frode 
fiscale: ma non vogliamo nascondere che rimangono aperte due vie 
per nascondere i redditi, e cioè: 

a) falsificare i bilanci e l'intera contabilità sociale, e ripartire di 
nascosto tra soci ed amministratori le somme così occultate: ma 
siffatta frode si può concepire solo quando gli azionisti siano pochi e 
bene affiatati tra di loro; ed essa del resto non deriverebbe dal 
proposto metodo di imposizione dei dividendi, ma è perfettamente 
possibile anche oggi, che si colpisce il reddito prodotto: col nuovo 
metodo proposto non cresce l'incentivo alla frode; e con le sanzioni 
relative alla responsabilità solidale degli amministratori se ne dimi-
nuisce la possibilità: del resto è da credere che solo in alcuni pochis-
simi casi di amministratori assolutamente privi di scrupoli e pronti a 
correre rischi gravissimi si siano compiute in passato o si possano 
compiere in avvenire falsificazioni di tal genere; 

b) dichiarare apertamente e francamente i guadagni conseguiti 
ed altrettanto apertamente seguitare per anni ed anni a mandarli a 
riserva, senza ripartirli affatto o facendone ripartizione irrisoria: il 
caso è inverosimile, quando gli azionisti sono numerosi o quando 
essendo in pochi hanno d'uopo del reddito delle azioni possedute per 
le loro spese famigliari: ma potrebbe darsi l'ipotesi di pochi azionisti, 
ben provveduti di altri redditi, i quali fossero contenti di lasciare 
nelle casse sociali a cumularsi il reddito della azienda sociale: non 

5-
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percepirebbero reddito; ma aumenterebbero il loro patrimonio, col-
l'aumento del valore dell'azione: anche in questo caso però l'asten-
sione dai dividendi non può durare all'infinito; poiché per successioni 
e divisioni o cambiamenti di fortuna o difficoltà di impiegare i 
redditi della società nella stessa azienda sociale giunge il momento in 
cui si procederà a riparto di dividendo; ed in quel momento la finanza 
applicherà l'imposta su somme cresciute a dismisura da tutta l'asti-
nenza del passato, ed avrà buon gioco altresì a stabilire l'imposta 
complementare sull'incremento di valore dell'azione (articoli 88 e 76 a 
79) che da taluno degli azionisti sarà stato realizzato. Ma vi è di più: 
invano gli azionisti si illuderebbero di sfuggire ad ogni tributo rinun-
ciando ad ogni dividendo, per tutto il periodo durante il quale essi vi 
rinunciano: esiste infatti il tributo detto sulla negoziazione dei titoli, 
atto a compensare in parte la finanza della perdita subita: se, invero, 
l'azionista delibera e ritira e consuma un dividendo di 100 lire, l'im-
posta normale lo colpisce con 18 lire, per una volta tanto; se egli 
invece rinuncia al dividendo, non paga prò tempore le 18 lire, ma 
la sua azione aumenta di valore per l'ammontare di 100 lire, e l'au-
mento di valore dura ogni anno fino al giorno in cui egli non 
si decida a ritirare il dividendo: se, facendo l'ipotesi estrema di 
danno massimo per lo stato, egli non ritirasse mai il dividendo, 
l'aumento di valore dell'azione in 100 lire sarebbe perpetuo: ma 
in questo caso, il più sfavorevole per lo stato, l'azionista (facen-
do il caso di azioni al portatore) dovrebbe pagare ogni anno lire 
0,35 di imposta di negoziazione, il che corrisponde a pagare subito 
lire 7: in aggiunta egli paga la patrimoniale delPl°/uo che sono oltre 
lire 0,10 all'anno, corrispondenti a Hre 2 subito: il suo lucro si 
riduce quindi a lire 9: e per questo lucro egli non si sottrae già al 
pagamento dell'imposta normale, ma solo ne allontana il momento 
fino al giorno in cui sia stanco di giocare all'astinenza e, peggio per 
lui, ad apprestare allo stato un'ottima materia imponibile per la 
complementare sugli incrementi nel valore della sua azione. 

Tutto sommato, adunque, i pericoli del metodo che si propone 
appaiono di scarsa importanza pratica; ed il suo eventuale lieve danno 
è di gran lunga compensato dai vantaggi; sicché l'esperimento merita 
di essere fatto; ed è da augurare che alla prova di illuminata moderni-
tà che viene così a fornire la finanza trovi leale corrispondenza in 
tutte le società; augurio che facciamo del resto con piena fiducia che 
esso sarà realizzato. Nondimeno è stato ritenuto conveniente di stabi-
lire una norma la quale, pure escludendo ogni indagine arbitraria 
sugli scopi e sulle intenzioni, salvaguardi la finanza contro il pericolo, 
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non, come vedemmo, importante praticamente ma neppure da esclu-
dersi del tutto, che nelle società di pochi e ricchi azionisti, il Consi-
glio di amministrazione decida di non ripartire dividendi per una 
lunga serie di anni allo scopo deliberato di non pagare l'imposta. 

L'addentellato a tale norma è stato offerto dall'articolo 24, il 
quale, oltre al caso delle società estere, di cui già sopra si è detto, 
contempla altresì il caso delle società italiane che, per disposizione del 
loro statuto, non debbono effettuare ripartizione di utili: in tal caso, 
fa d'uopo colpire gli utili, se utili vi sono, sulla base del bilancio, 
ossia col metodo finora seguito: il che è inevitabile, se non si voglio-
no esentare del tutto tali enti dall'imposta. 

Senonché il caso delle società che non debbono statutariamente 
ripartire dividendi, non si avvicina forse molto al caso delle società 
che volontariamente non ripartiscono dividendi o fanno ripartizioni 
esigue? Non è ipotesi irragionevole il ritenere che gli azionisti, invece 
di scrivere le norme della non ripartizione nello statuto, l'abbiano 
riservata alle assemblee degli azionisti; il che, quando gli azionisti 
sono pochi, riesce allo stesso intento. Aggiungasi che le società, le 
quali non ripartiscono dividendo o lo ripartono esiguo, hanno sostan-
zialmente mancato al loro scopo commerciale; e quindi si può ammet-
tere che nei loro rispetti venga meno la ragione del trattarle con la 
procedura più agile della imposizione sui dividendi. 

Di qui la norma contenuta nell'articolo 24, secondo la quale il 
reddito delle società italiane, le quali non abbiano ripartito per tre 
anni consecutivi alcun dividendo o lo abbiano ripartito sul capitale 
versato in misura inferiore al tasso legale dell'interesse civile, sono 
assoggettate alla imposta per bilancio. 

Con questa norma non si fa luogo ad alcuna analisi di intenzioni o 
di scopi nell'assegnazione di certe somme a riserva: ma si dice che, 
qualora si verifichino talune circostanze oggettive, determinabili senza 
alcun arbitrio od apprezzamento della finanza, si abbandona la impo-
sizione sui dividendi e si ritorna al metodo attuale. 

Le condizioni oggettive sono, ripetesi, le seguenti: 

a) che una società non abbia ripartito alcun utile, ovvero lo 
abbia ripartito in misura inferiore al tasso legale dell'interesse civile, 
oggi il 4 % , sul capitale versato: si è scelto il tasso legale dell'in-
teresse civile, per non fissare il tasso in una cifra che col tempo 
potrebbe essere disforme dalla realtà; e si è fissato l'interesse civile, 
perché nel sistema proposto di imposizione sugli utili delle società in 
categoria A, questi sono considerati come redditi di capitale puro e 
quindi già mondi da quelle quote di rischio e di influenza del lavoro 
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personale del contribuente, le quali appunto trasformano l'interesse 
da civile in commerciale; 

b) che la mancata ed esigua ripartizione abbia durato per alme-
no tre anni consecutivi: se una società si astiene dal ripartire dividendi 
per uno solo o due anni, non vi è alcuna presunzione che ciò accada 
per frodare la finanza; essendo invece probabile che il fatto sia dovu-
to a crisi economiche od a disavventure particolari all'azienda. Ma se 
il fatto si ripete nel terzo anno, comincia a nascere una presunzione 
di frode fiscale; e se esso si ripete nel quarto anno, allora fa d'uopo, 
in questo quarto anno, dare alla finanza il diritto di sostituire alla 
fiducia larghissima prima dimostrata agli amministratori l'indagine sui 
bilanci. 

Notisi ancora che la ragione formale di sostituire l'attuale metodo 
al nuovo proposto non può essere quella che si chiamerebbe la ragio-
ne sostanziale-, ossia l'attribuzione fraudolenta ed aperta a riserva di 
somme che potrebbero essere ripartite; perché se si assumesse a 
ragion di mutamento questa seconda spiegazione subito si spingerebbe-
ro gli amministratori a preferire le riserve nascoste per quelle palesi e 
risorgerebbero tutte le questioni che si sono volute eliminare. No: il 
fatto che dà origine a mutamento nel metodo di imposizione è ogget-
tivo; la non distribuzione, o la insufficiente distribuzione, di utili: per 
tal modo la iniziativa del mutamento di metodo non spetta alla 
finanza, ma alla società. È bensì vero che gli amministratori possono 
essere stati costretti alla mancata od esigua ripartizione da fatti indi-
pendenti dalla loro volontà; ma, in tali casi, la finanza non inferocirà; 
poiché quando i bilanci si chiudono in perdita o con piccoli utili, 
manca la materia imponibile: si otterrà invece lo scopo di colpire 
quelle società che ottengono utili e che deliberatamente non li ripar-
tiscono, al solo scopo di frodare l'erario. 

Può credersi anzi che la norma ora chiarita debba avere una felice 
influenza sull'opera delle società per azioni. Queste, per evitare il 
pericolo di ricadere nel vecchio metodo della imposizione per bilan-
cio, si sforzeranno nelle annate buone di costituire, astenendosi da 
ripartizioni di dividendi troppo larghi, un fondo di eguagliamento di 
dividendi-, invece cioè di ripartire il 6 od il 10 % ripartiranno, nei 
periodi favorevoli, solo il 4 e l ' 8 % e così avranno modo di innalzare 
almeno al 4 % il dividendo anche negli anni in cui non si ottennero 
utili o si ebbero esigui: in tale sistema troveranno beneficio le società, 
la cui compagine finanziaria sarà rafforzata e resa meglio capace a 
sormontare le crisi, ed il corso dei titoli, i quali saranno avvantaggiati 
dalla maggior costanza dei dividendi: i capitali saranno attratti più 
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largamente verso le imprese industriali, poiché nulla teme tanto il 
risparmiatore, il quale pur desidera l'alea degli aumenti di reddito, 
quanto la cessazione dei dividenti: ed anche la finanza avrà motivo di 
compiacersi dalla maggior stabilità e quindi dal graduale progredire 
della materia imponibile. 

§ 2. — Il trattamento delle società cooperative. 

Se sembrò giusto risolvere le controversie insorte rispetto alla 

imposizione della società di capitali in modo equo per i contribuenti e 

per la finanza, altrettanto giusto ed utile si reputò il porre fine ad 

altre controversie vivamente dibattute nel campo dei cooperatori. 

Per una specie di cooperative, le cooperative di lavoro, la soluzio-

ne era imposta da quella a cui si era giunti rispetto alle società per 

azioni. Affermato il concetto che reddito imponibile si può riscontrare 

solo quando e là dove si procede ad una ripartizione, sotto qualsiasi 

forma, ad azionisti, amministratori o terzi, si viene a riconoscere che 

non la società ma il proprietario delle quote od azioni sociali è il vero 

contribuente; che la società economicamente è solo uno strumento di 

cui gli azionisti si servono per accrescere il loro reddito, potenziando 

l'efficacia dei loro capitali mercé l'unione e l'azione comune; e giuridi-

camente la società è soggetto dell'imposta solo perché è più comodo 

per la finanza accertare e colpire il reddito al nome di essa piuttosto-

ché a quello dei singoli azionisti ed amministratori. 

Posti questi capisaldi, ne consegue che le cooperative di lavoro in 

tanto possono ritenersi produttrici di credito, in quanto riescono a 

ripartire tra i soci operai o braccianti un'aggiunta al salario che 

questi altrimenti si sarebbero procacciati sul mercato libero. Quindi 

oggetto dell'imposta non debbono essere le somme che la cooperativa 

di lavoro manda a riserva per copertura di rischi futuri o per far 

fronte a qualsiasi eventualità, ma solo quelle che essa distribuisce 

effettivamente ai propri soci, a titolo di dividendo o sotto qualsivoglia 

altro nome. 

L'indole speciale delle cooperative di lavoro indusse a fare però 

un trattamento diverso e più benevolo a questi utili ripartiti di quello 

che sia stato fatto ai dividendi delle società per azioni. Se una di 

queste riparte 100000 lire di dividendi, essi, come si disse sopra, 

saranno classificati in categoria Ai, quali redditi di capitali e tassati 

coll'aliquota massima del 1 8 % ; il che fu dimostrato essere corretto, 

trattandosi della remunerazione di un vero e proprio investimento di 

capitale fatto dall'azionista. 


