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STEUER UND WIRTSCHAFT

Zeitschrift fiir die gesamte Steuerwissenschaft

Steuer und Wirtschaft, una rivista ricca di tradizione, & stata fondata
nel 1922 da Heinrich Reinach. Curatori sono stati: fino al 1934 Heinrich
Reinach, dopo il 1934 Cari Boettcher, dal 1934 al 1970 Dieter Leibrecht.
Curatori sono stati tra gli altri: Enno Becker, Ottmar Biihler, Herbert Dorn,
Rolf Grabower, Albert Hensel, Ludwig Mirre, Johannes Popitz e Franz
Zitzlaff.

Steuer und Wirtschaft esce dal 1974 a cura di Klaus Tipke, Universita
di Colonia, in collaborazione con Jan van Dijk, Anton Heigl, Ernst H6hn,
Brigitte Keuk - Knobbe, Heinrich Wilhelm Kruse, Gerd Rose, Dieter
Schneider, Klaus Vogel, Gerold Stoll, Glinther Wéhe.

Dal 1971 la rivista porta il sottotitolo « Rivista per I'intera scienza tribu-
taria ». Da questo momento essa ha un carattere spiccatamente scienti-
fico e promuove piu di prima i contatti tra il diritto tributario, la scienza
delle finanze e la teoria tributaria dell’economia aziendale, un ramo

speciale della scienza tributaria, il quale si & molto sviluppato nella
Repubblica Federale Tedesca durante |'ultimo decennio.

Nel campo del diritto tributario, dove & maggiore la necessitad di un
recupero, la Rivista si occupa in articoli approfonditi anzitutto del pro-
blema della sistematica del diritto tributario. Il diritto tributario non
deve essere né rimanere un pilt o0 meno casuale cumulo di casi e di
norme tributarie, ma maturare a un sistema di cognizioni, a una il piu
precisa possibile unitd di concetto terminologizzato.

La giurisprudenza della Corte Federale Tedesca delle finanze viene seguita
con commenti critici. Oltrecid vengono pubblicate recensioni di libri
professionali, indicazioni di novita scientifiche e rapporti sulla legisla-
zione tributaria tedesca.

Steuer und Wirtschaft esce trimestralmente ad opera della Casa editrice
Dr. Otto Schmidt KG, Kéln, Ulmenaliee 96-98. Prezzo d'abbonamento
annuale DM 134 — prezzo del fascicolo singolo DM 36 — IVA inclusa,



CARLO ZANTA

L’ACCERTAMENTO
AMMINISTRATIVO
NELLA GESTIONE
DEL FIDO BANCARIO

Bibliografia.

RICHIAMI AD ALCUNE LOGICHE DEGLI AFFIDAMENTI
BANCARI.

SIGNIFICATO E VALORE DELL’ACCERTAMENTO AMMI-
NISTRATIVO ALLE AZIENDE RICHIEDENTI O BENEFICIA-
RIE DI AFFIDAMENTI BANCARI:

L’accertamento amministrativo ¢ quello propriamente tecnico del-
Pistruzione e nel seguito delle pratiche di affidamento bancario.
Valore dell’accertamento amministrativo nei vari momenti della
gestione degli affidamenti.

LA TECNICA DEGLI ACCERTAMENTI AMMINISTRATIVI:

Le competenze in materia di accertamenti amministrativi.

Le modalitd formali degli accertamenti amministrativi.

Il contenuto degli accertamenti amministrativi nella problematica
generale.

IL CONTENUTO DEGLI ACCERTAMENTI AMMINISTRATIVI
NELLA PROBLEMATICA PARTICOLARE:

La configurazione e la strutturazione dell’azienda; la zona econo-
mica di operativita.

La gestione finanziaria e numeraria dell’azienda.

La gestione economica dell’azienda.

La strutturazione contabile dell’azienda; il bilancio di esercizio.

Il programma degli investimenti ed il piano finanziario di copertura.
Le garanzie.

1976, volume in 8°, p. XII-224, L. 5000
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BENEDETTO COCIVERA

Docente di diritto tributario nella Universita di Roma

LA NUOVA DISCIPLINA

CONTENZIOSO
TRIBUTARIO

Seconda edizione riveduta e aggiornata

I PRINCIPI DIRETTIVI DELLA LEGGE DELEGA PER LA
RIFORMA DEL CONTENZIOSO TRIBUTARIO.

PROCEDIMENTO DAVANTI ALLE COMMISSIONI TRIBU-
TARIE: Procedimento di primo grado - Procedimento di appello -
Procedimento dinanzi alla commissione tributaria centrale.

DELL’AZIONE GIUDIZIARIA: 1l ricorso alla Corte di Cassa-
zione avverso le decisioni definitive della commissione tributaria
centrale - Ricorso alla Corte di Appello - Della revocazione - Della
cosa giudicata - Il ricorso all’autoritd giudiziaria in base alla vec-
chia disciplina del contenzioso.

DELLE NOTIFICAZIONI: Comunicazioni e notificazioni - No-
tificazione a mezzo del servizio postale.

DISPOSIZIONI TRANSITORIE E FINALI.

Indice analitico alfabetico.

Indice sommario.

1976, volume in 8°, p. 658, L. 12.000
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Manua!i giuridici: 5

PIERO PAJARDI

MANUALE
DI DIRITTO
FALLIMENTARE

Seconda edizione riveduta e aggiornata

Premessa alla prima ed alla seconda edizione.
Bibliografia essenziale. Avvertenze.

11 fallimento del quadro della tutela giurisdizionale dei diritti sog-
gettivi - La natura, le caratteristiche, le regole generali del falli-
mento - I presupposti soggettivi del fallimento - I presupposti og-
gettivi del fallimento - La dichiarazione di fallimento - Gli organi
del processo di fallimento - Gli effetti del fallimento per il fal-
lito - Gli effetti del fallimento per i creditori - Gli effetti del falli-
mento sugli atti pregiudizievoli ai creditori - Gli effetti del fallimento
sui rapporti giuridici preesistenti - La custodia e 1’amministrazione
delle attivith fallimentari - L’accertamento dei crediti e dei diritti
reali mobiliari - La liquidazione dell’attivo - La distribuzione del-
'attivo e le operazioni preparatorie della chiusura del processo di
fallimento - La chiusura del processo di fallimento - Il concordato
fallimentare - La riabilitazione civile del fallito - Il fallimento
delle societd - Il procedimento sommario - Concordato preven-
tivo - L’amministrazione controllata - La liquidazione coatta am-
minisltrativa - Le disposizioni penali - Le disposizioni processuali
penali.

Appendice.

Indice analitico, indice legislativo delle norme della legge fallimen-
tare (e testo della legge fallimentare), indice degli autori.

1976, 8° p. XXXII-1072, ril. tela, L. 20.000
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DUCCIO CAVALIERI

MICROECONOMIA
POLITICA

Premessa.

L’economia politica come scienza sociale.

I rapporti economici ir: una prospettiva storico-istituzionale.
Le preferenze dei consumatori e le funzioni di domanda:
Ipotesi teoriche.

Il comportamento del consumatore: Evidenza empirica.
La produzione in un’economia di mercato.

I fondamenti empirici della teoria dell’offerta.

Forme di mercato.

Teoria dell’investimento.

La distribuzione del reddito ¢ la teoria del valore.
Disfunzioni del mercato ed interventi correttivi.

I centri di potere economico oggi in Italia.

Indicazioni bibliografiche.

1975, volume in 8°, p. XI-453, con grafici e tabelle, copertina
in balacron, L. 9000
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FLAVIO DEZZANI

IL BILANCIO

DELLE SOCIETA PER AZIONI

Stato Patrimoniale e Conto Profitti e Perdite
in base alla legge 7 giugno 1974, n. 216

I1 volume espone in modo tecnico-pratico il contenuto dello
Stato Patrimoniale e del Conto Profitti e Perdite delle so-
cietd per azioni ed analizza:

— le singole « voci » dell’attivo e del passivo dello Stato
Patrimoniale, secondo I’art. 2424 C.C.;

— le singole « poste » della « sezione dare » e della « se-
zione avere » del Conto Profitti e Perdite, secondo larti-
colo 2425 bis C.C.

Successivamente il volume presenta un modello pratico di:
— inventario, secondo I’art. 2217 C.C.;

— piano dei conti, in linea con I’attuale legislazione civile
e fiscale.

Il libro ¢ aggiornato alle recenti norme e sentenze sul
bilancio d’esercizio delle societa per azioni.

1976, volume in 8°, p. VIII-340, con tabelle,
copertina in balacron, L. 7000
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CONSIDERAZIONI SUGLI ASPETTI LECONOMICI
E FINANZIARI DELL’INVIM (*)

SoMMARIO: 1. Premessa. — 2. Il gettito del’INVIM nel comune di Milano.
— 3. Scopo del lavoro. — 4. Giustificazioni delle imposte sugli incre-
menti di valore. — 5. I precedenti storici dell'INVIM. — 6. I principi
igpiratori dellINVIM. — 7. Una valutazione del significato dell’imposta
alla luce dei suoi principi ispiratorii — 8. Il principio del realizzo:
premessa. — 9. La mancata imposizione di realizzi effettivi: l'effetto di
immobilizzo. — 10. Considerazioni critiche sulla imposizione del singolo
immobile, — 11. L'imposizione di realizzi meramente fittizi. — 12. An-
cora sul principio del realizzo. — 13. La dimensione temporale degli
incrementi di valore. — 14. Natura degli incrementi di valore e loro
tassazione. — 15. Gli incrementi da inflazione. — 16. Gli incrementi da
riduzione del tasso di capitalizzazione. — 17. Gli incrementi dovuti al-
I'aspettativa di un maggior reddito futuro. — 18. Verso soluzioni alter-
native: I'imposta ordinaria sul patrimonio. — 19. L’'imposta sul patrimo-
nio e le aree edificabili. — 20. Alcuni suggerimenti. — 21. Considera-
zioni conclusive.

1. Studiosi di discipline finanziarie, giuristi ed amministratori
di comuni, coloro stessi che sono e saranno tenuti ad applicare I'im-
posta sugli incrementi di valore degli immobili, non soltanto I’hanno
ripetutamente criticata, ma la stanno tuttora criticando.

Taluno avanza proposte di modifiche pit o meno radicali; altri
militano a favore della sua abolizione o della sostituzione con addi-
zionali su altre imposte o con imposte del tutto nuove; altri riten-
gono che ad essa debba essere riservato soltanto il ruolo di evitare
che i contribuenti evadano 'imposta di registro attraverso la sottova-
lutazione della base imponibile.

Del resto la ragione per cui ci siamo qui riuniti & proprio quella
di cercare insieme di mettere a fuoco gli inconvenienti, i difetti, le
difficoltd, e di suggerire, se possibile, proposte alternative.

La relazione del Prof. Granelli ha messo in luce, con la consueta
efficacia e maestria, gli inconvenienti sul piano giuridico e su quello

(*) Il presente articolo riproduce con qualche lieve modifica il testo
della Relazione che l'autore ha presentato al Convegno ISAP - Comune di
Milano, L’INVIM nel quadro della finanza locale, Milano, 19-20 maggio 1975. Ii
testo & stato consegnato per la stampa prima delle recenti proposte Bucalossi
in materia urbanistica, delle quali non si & potuto tener conto in questa sede.

32. Riv. dir. fin. - I - 1975.
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del’amministrazione che derivano dall’attuale disciplina che regola
I’imposta sull’incremento di valore degli immobili.

A me ¢& toccato invece il compito forse meno arduo e forse piu
legato alla fantasia di chi vi parla di svolgere qualche considerazione
critica in riferimento al significato dell’imposta dal punto di vista
degli aspetti, diciamo cosl, finanziari, economici ed urbanistici, anche
urbanistici dicevamo, e non soltanto perché la genesi e lo sviluppo
storico ed anche logico dell’imposta deriva proprio principalmente da
fatti che attengono alle modalita dello sviluppo urbano.

Sono tuttavia subito costretto ad osservare che, per quanto 1’im-
posta in esame (cosi come le imposte in genere) non abbia, o possa
non avere, come unico obiettivo quello di fornire un gettito, v’¢ da ri-
tenere che le imposte siano, dopo tutto, uno strumento di finanzia-
mento dei servizi pubblici.

Certamente esistono in teoria, e in altri paesi anche in pratica,
imposte cosiddette di razionamento o pigouviane, configurate al fine
di razionare I’'impiego di determinati fattori produttivi o di certi beni
di consumo, e la misura del successo di tali imposte & data, in prima
approssimazione almeno, dalla capacitd di ridurre la base imponibile
e, per questa via, anche il gettito. In questi casi dunque I’obiettivo
della massimizzazione del gettito si pone, almeno al di I3 di una certa
soglia, in conflitto con obiettivi che potremmo definire extrafisecali.

I assurdo perd anche solo immaginare che qualche cosa di simile
possa essere avanzato per giustificare lo scarso gettito che ha finora
fornito PINVIM; & assurdo cioé immaginare che PINVIM si propo-
nesse obiettivi extrafiscali tali da fare accettare un drastico ridimen
sionamento del gettito.

Del resto, le imposte sul suolo (sul valore del suolo e sui suoi in-
crementi) hanno trovato i pia forti ed accaniti sostenitori proprio in
coloro che preconizzavano la possibilitd di conseguire gettiti elevati.
Accanto ricordiamo anche che & altrettanto viva ’idea (che, per altro,
ci sentiamo di condividere solo in parte) secondo cui le imposte sul
valore del suolo non potrebbero servire se non a fornire un gettito;
non potrebbero cioé servire né ad incentivare né a disincentivare, in
relazione all’'idea secondo cui la terra sarebbe disponibile in quantita
fissa ed in offerta rigida. Non a caso I’imposta colpisce beni « immo-
bili » appunto, persino nel senso letterale del termine.

Non & forse fuori luogo far cenno a quelle tesi, utopistiche quanto
si vuole, ma anche significative per la straordinaria risonanza che
esse hanno avuto, e certo indicative di un sentimento assai diffuso.
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che furono avanzate per la prima volta compiutamente da Henry
George (1), secondo le quali sarebbe stato opportuno introdurre un’im-
posta sul valore del suolo non solo in relazione alla sua pretesa « neu-
tralitd », ma soprattutto in relazione al fatto che il gettito sarebbe
stato cosl ampio da poter coprire da solo tutte le necessitd finan-
ziarie dello stato. Non a caso si auspicava una single tawr, un sistema
tributario, cioé, composto da un’unica imposta appunto sul valore del
suolo.

2. Certamente il legislatore 1972 non si proponeva nulla di si-
mile, anche se non vi & dubbio che uno degli obiettivi era precisa-
mente quello di ottenere un gettito soddisfacente e sufficiente a fare
dell'imposta uno dei cardini di quella poca autonomia tributaria degli
enti locali che é rimasta.

Abbiamo qui alcuni dati di cassa relativi al gettito dell’imposta
sulle persone fisiche negli anni 1973, 1974 e primo trimestre 1975, del
comune di Milano, e che mette conto citare:

— 430 milioni cirea nel 1973;

— poco piu di 2 miliardi e mezzo nel 1974;

— quasi 800 milioni nel primo trimestre 1975 (2).

Se confronti cosi generici hanno un senso, possiamo aggiungere
che il patrimonio di aree nel territorio metropolitano di Milano era
nel 1963 di 7300 miliardi, poco meno del valore del patrimonio azio-
nario allora esistente in Italia (8750 miliardi) (3).

Ancora piu indiecativi sono i risultati di una recente ricerca del
Prof. Cristofaro secondo la quale: «i plusvalori patrimoniali sono
stati in quasi tutti gli anni [1952-1971] almeno pari al valore del red-
dito prodotto e piu volte lo hanno notevolmente superato » (4).

Questi sono gli ordini di grandezza, grossolani quanto si voglia,
ma che pure ci consentono di ritenere di non andare errati quando

(1) Cfr. H. GEoRrGE, Progress and Poverty, New York, Garden City,
1906-11.

(2) Desidero ringraziare l'avv. Achille Vismara e l'avy. Mario Lunghi
Capo ripartizione Presidenza e Segreteria del Sindaco del comune di Milano
per avermi messo a disposizione i dati relativi al gettito INVIM nel comune
di Milano.

(3) Cfr. Iuses, Indagine sul valore delle aree fabbricabili in Milano e
nel suo territorio metropolitano dal 1956 al 1963, Milano, 1964.

(4) Cfr. A, CrisTOFARO, L’imposizione del reddito dei fabbricati nel si-
stema tridutario italiano, Cosenza, Tipografia Barbieri, 1974.
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sosteniamo che PINVIM ha largamente disatteso, almeno sotto il pro-
filo del gettito, le aspettative che si erano volute riporre in essa (5).

3. In queste condizioni, chi si accinga a svolgere qualche con
siderazione sui probabili effetti dell’imposta in esame & costretto a
combattere contro le ombre, come si usa dire, e, nella migliore delle
ipotesi, a sottolineare che le considerazioni che verremo esponendo
nel corso di questa relazione valgono solo come indicazione di ten-
denza. 11 rilievo quantitativo del’imposta & cosi modesto che i suoi
effetti economici sono in realta trascurabili e possono essere di qual-
che interesse solo per lo studioso che si diletti di esercitazioni logi-
che; per il resto se ne pud discutere a cuor leggero; il rilievo quan-
titativo, pratico e dunque anche politico potendo essere giustificato
soltanto se Vimposta costituisse una tessera rilevante nel nostro si-
stema tributario, come era nelle intenzioni.

Dr’altra parte, lo scarso gettito che I'imposta in esame ha finora
fornito ci consente di affrontare a cuor leggero anche ’altro obiettivo
che ci eravamo proposti in questa relazione, quello cioé di suggerire,
de iure condendo ed in un’ottica di lungo periodo, alcune ipotesi di
imposte sostitutive, almeno accontendandoci di rimanere abbastanza
al sicuro dal rischio di eventuali sacrifici di gettito.

4. Come é noto, gli studiosi che si sono occupati delle imposte
sugli incrementi di valore degli immobili ne hanno spiegato varia-
mente il fondamento, la giustificazione e gli scopi.

I primi sostenitori della tassazione degli incrementi, segnatamen-
te Mill, Wagner e Wicksell, ritenevano di poter ravvisare il fonda-
mento dell'imposta nel fatto che gli incrementi di valore avrebbero
un carattere « non meritato »; sarebbero incrementi non guadagnati,
ovvero ottenuti «dormendo »; i cosiddetti «unearned increments »
che venivano contrapposti agli « earned increments», o incrementi
guadagnati, che invece avrebbero dovuto rimanere esenti.

Altri fanno riferimento al principio del beneficio, sottolineando
come gli incrementi di valore degli immobili e, in particolare, dei ter-
reni edificabili, siano soprattutto attribuibili all’attivita dell’ente lo-

(5) Ad csempio A. TRAMONTANA, Problemi e mezzi di finanziamento delle
spese locali nei centri metropolitani, in « Tributi», n. 78, giugno 1972, p. 13,
affermava che ¢«l'imposta potrebbe rappresentare una importante fonte di
entrata per le finanze dei grandi centri urbani..»; piu pessimista si dimostra,
e i fatti gli hanno dato ragione, D. DA EumpPoLl, Riforma tributaria e finanza
locale, in « Tributi », n. 61, gennaio 1971, parr. 5-6.



— 495 —

cale ed, in particolare, alle spese pubbliche che, favorendo lo sviluppo
della citta, danno luogo a benefici particolari a favore dei proprietari
di aree.

Ridetto in termini moderni, lo sviluppo urbano da luogo a molte-
plici fenomeni di redistribuzione dei redditi e della ricchezza, nella
misura in cui le rendite e i fitti aumentano (nonostante gli sforzi di
un loro controllo), riducendo il reddito disponibile degli inquilini, ed
aumentando corrispondentemente quello dei proprietari. Accanto, le
decisioni di spesa degli enti locali privilegiano taluni proprietari di
aree e danno cosl luogo, ancora una volta, ad effetti redistributivi che
partono da coloro che finanziano le spese dell’ente locale, per andare
a vantaggio dei proprietari delle aree,

Un’imposta sugli incrementi di valore degli immobili si giustifica
sulla base di questo secondo fenomeno redistributivo; e non soltanto
su basi di tipo equitativo, ma, a nostro parere, soprattutto nella mi-
sura in cui 'imposta evita uno stravolgimento dei vincoli in cui opera
Pente locale. Diversamente, I’incapacitd di incorporare o internaliz-
zare i benefici, in tutto o in parte, dell’attivitd di urbanizzazione tra-
mite un’imposta ad hoc comporterebbe una limitazione di tale attivita,
una esaltazione della scarsita dell’offerta delle aree edificabili e quindi
anche una esaltazione del flusso di redistribuzione dei redditi a danno
degli inquilini e a vantaggio dei proprietari.

Un ulteriore giustificazione di un’imposta sugli incrementi di va-
lore é stata portata avanti soprattutto dagli autori italiani che si
rifanno al pensiero di Benvenuto Griziotti, per il quale (6), nell’am-
bito di un concetto di « reddito-entrata », gli inerementi di valore do-
vrebbero essere considerati alla stessa stregua di un reddito corrente,
e dunque dovrebbero essere assoggettati all’imposta.

Infine, ed é questa una delle giustificazioni pin tradizionali a fa-
vore di un’imposta specificamente rivolta agli incrementi di valore
delle aree edificabili, si & voluto attribuire ad essa il compito di sco-
raggiare la speculazione, di ridurre il prezzo delle aree, di aumentare
Pofferta di abitazioni e di ridurne il prezzo.

5. Ed é proprio I’esigenza di reprimere il fenomeno della specu-
lazione che determina il primo apparire di un’imposta sulle aree fab-
bricabili, con legge 8 luglio 1904 n. 320. Essa colpiva con aliguota

(6) Cfr., in particolare, . Grizior1i, Le imposte sugli incrementi di va-
lore mei capitali e sulle rendite nei redditi, Caserta, 1912; IpeM, Studi di
scienza delle finanze ¢ diritto finanziario, Milano, Giuffré, 1956.
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dell'l % Yintero valore capitale delle aree fabbricabili nei comuni di
Roma e di Torino.

La legge 11 luglio 1907 n. 52 assunse come base imponibile la dif-
ferenza tra il valore capitale delle aree ed il valore agricolo ed estese
la sua applicazione ad altre cittd in cui si verificassero eccezionali
fenomeni di speculazione (7).

Le leggi Giolitti non ebbero successo e 'imposta sulle aree fabbri-
cabili venne cosi sostituita nel 1923 dal contributo di miglioria (R.D.
18 novembre 1923 n. 2358). Nel 1931, con ’emanazione del T.U. sulla
finanza locale (14 ottobre 1931 n. 1175) si & provveduto a distinguere
1 contributi di miglioria specifica, che colpivano gli incrementi di va-
lore degli immobili determinati dal compimento di specifiche opere
pubbliche, e i contributi di miglioria generica che colpivano gli in
crementi di valore delle aree edificabili determinati dall’« espansione
dell’abitato e dal complesso delle opere pubbliche » senza quindi alcun
riferimento all'ammontare dell’onere relativo.

Si abbandono cosi l'idea di affidare alle imposte il compito di
controllare la speculazione edilizia e di regolare lo sviluppo urbano,
per ricondurne la filosofia al principio del beneficio o della contropre
stazione « dovuta — per usare le parole di Achille Donato Giannini —
da coloro che, trovandosi in una determinata situazione, risentano di
un particolare vantaggio economico per effetto dell’esplicazione di una
attivita amministrativa, di fronte a tutti gli altri cui Pattivitd me-
desima indistintamente profitta ».

Ma anche i contributi ebbero vita travagliata ed i risultati fu-
rono fallimentari, sia per le difficoltd pratiche di applicazione, sia
anche per la loro configurazione teorica, che ha dato luogo ad una
lunga vicenda di proposte di riforma del sistema: risale agli inizi
degli anni ’60 la proposta di istituire un’imposta sul valore patrimo-
niale delle aree fabbricabili al fine dichiarato di combattere la specu-
lazione su dette aree, ritornandosi quindi allo spirito delle leggi Gio-
litti; accanto si propose di istituire un’imposta sull’incremento di va-
lore delle aree fabbricabili in sostituzione del contributo di miglioria
generica; infine si proposero modifiche alla disciplina del contributo
di miglioria specifica.

La legge 5 marzo 1963 n. 246 ha fatto proprie soltanto le ultime
due proposte sopra richiamate: ha sostituito il contributo di miglio-

(7) Per un piu ampio esame dell’evoluzione delle imposte sugli incre-
menti immobili.ari in TItalia rinviamo alla esauriente relazione di A. FEDELE
nel volume L’imposizione dei plusvalori patrimoniali, Milano, Giuffre, 1970.
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ria generica con un’imposta sull’incremento di valore delle aree fab-
bricabili ed ha apportato alcune modifiche al contributo di miglioria
specifica.

6. L’imposta sull’incremento di valore delle aree fabbricabili co-
stituisce cosi il precedente storico piu immediato dell’attuale imposta
sullincremento di valore degli immobili. Quest’ultima, tuttavia, per
quanto abbia conservato taluni connotati della vecchia imposta, ne ha
avuta mutata la filosofia, venendosi cosi a concludere e precisare una
tendenza che era man mano venuta delineandosi nell’iter storico del-
Pimposizione degli incrementi immobiliari.

Innanzitutto si ¢ abbandonato il riferimento alle aree fabbrica-
bili; e questo significa che, mentre da un lato si sono voluti escludere
obiettivi extrafiscali anche impliciti, quali la lotta alla speculazione
edilizia, dall’altro si & evitato, a nostro avviso, di far ricorso al prin-
cipio del beneficio come fondamento della nuova imposta, principio
che gid era andato sfumandosi — come si ricorderd — nel passaggio
dal contributo di miglioria generica all’imposta sulle aree fabbrica-
bili, ma che ora si dimostra, a nostro parere, indifendibile a sostegno
del’INVIM, a meno che non lo si voglia intendere in senso cosi ampio
e generico da svuotarlo internamente. L’allargamento dell’imposta
agli incrementi di valore di tutti gli immobili in particolare com-
porta infatti la tassazione anche di incrementi che non derivano, nep-
pure indirettamente, dall’attivita di spesa dell’ente locale, a differenza
di quanto avveniva per le aree edificabili dove un nesso di causalitd
ben piu immediato poteva ben essere visto con lattivitd dell’ente lo-
cale (8).

Del resto Papplicazione del prineipio del beneficio avrebbe richie-
sto di considerare I'incremento di valore degli immobili come un in-
dice di una specifica capacitd contributiva aggiuntiva, da tassare quin-
di separatamente ed in modo addizionale rispetto a quella che deriva
dal reddito, cid che non appare invece dalle norme che regolano la
disciplina del’INVIM (D.P.R. 26 ottobre 1972 n. 643) e, in partico-
lare, dall’'ultimo comma dell’art. 32 per il quale « I'imposta prevista
dal presente decreto & deducibile dalla plusvalenza assoggettata al-
Pimposta di ricchezza mobile ».

Vogliamo dire che, per quanto sia indubbio che taluni incrementi
patrimoniali sono strettamente legati all’attivita di spesa dell’ente lo-

(8) Cfr. in tal senso A. FEDELE, op. cit.
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cale, & perd altrettanto vero che ’ambito di applicazione dell’imposta
non sembra poter essere costretto entro il principio del beneficio a
meno che non si voglia allargare il significato del « principio » sino
al punto da farvi rientrare qualunque causa dell’incremento esterna
all’attivitd del proprietario dell’immobile.

Cosi delle due 'una: o noi sottintendiamo un prinecipio del be-
neficio legato alla attivita di spesa dell’ente locale ed allora avremo
titolo per esentare dall’imposta tutta una serie di incrementi di va-
lore che, pur non essendo indotti dall’attivita del proprietario, non
sono perd riconducibili all’ente locale, quali quelli che derivano dal-
I’apertura di nuovi mercati, dal progresso della tecnologia, da un au-
mento della domanda di taluni prodotti agricoli, da variazioni del
tasso di capitalizzazione indotte dalla politica monetaria, dalla stessa
inflazione, urtando quindi contro le norme del D.P.R. n. 643 che non
prevedono alcuna discriminazione in rapporto alla « fonte » dell’incre-
mento. Si potrebbe allora tentare di forzare il principio del beneficio
sino ad interpretarlo in senso latissimo, ma, in questo caso, il signi-
ficato del « principio » stesso risulterebbe stravolto e finirebbe per
svuotarsi dal dentro, a voler tacere del fatto che la logica del prin-
cipio in esame richiede che l'imposta sia corrisposta a chi & causa
del beneficio e non a terzi.

Per queste ragioni I'imposizione degli incrementi di valore degli
immobili sembra meglio interpretarsi come un tentativo di integra-
zione del sistema di imposte sul reddito, nel senso almeno che an-
ch’essa sembra ispirarsi a principi di tipo pin generale quali possono
essere quelli dettati dall’esigenza della progressivitd del sistema tri-
butario.

ol

7. B dunque in questa ottica che, a nostro parere, occorre cer-
care di fornire una valutazione critica del significato dell’imposta in
esame. Occorre cioé vedere se 'operazione di progressivo sganciamento
dal principio del beneficio e di allargamento della base imponibile e
quindi di riaggancio a motivazioni di ordine pin generale ha potuto
realizzarsi senza incontrare ostacoli sul piano della equita e sul piano
della coerenza interna dell’imposta stessa.

A questo riguardo viene spontaneo domandarsi innanzitutto se
non sia di scarso significato il tentativo di un’integrazione dell’im-
posizione personale sui redditi di ispirazione progressiva attuato me-
diante un’imposta autonoma la cui aliquota non pud essere rappor-
tata al’ammontare complessivo delle entrate del contribuente.
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Neppure sembra si possa ritenere che essa sia lo strumento pii
adatto per una discriminazione di tipo qualitativo dei redditi, che piu
efficacemente puo essere realizzata mediante una differenziazione delle
aliquote della imposta sul reddito in relazione alla fonte del reddito
stesso, oppure mediante un’imposta ordinaria sul patrimonio. Del re-
sto a questa esigenza risponde gia 'imposta locale sui redditi.

Infine & dubbio che la progressivita del sistema tributario sia mi-
gliorata con il passaggio dall’imposta sull’incremento di valore delle
aree edificabili all’attuale INVIM, poiché l’allargamento della base
imponibile ha finito per toccare titolari di redditi anche non elevati
in relazione alla diffusione della proprieta della casa anche tra piccoli
e medi reddituari, diversamente da quanto avviene per la proprieta di
aree edificabili che non é cosi diffusa ed e anzi fortemente concentrata
presso le classi di reddito elevate.

8. Ma al di 12 di queste considerazioni di tipo equitativo, alle
quali pure se ne potrebbero aggiungere altre, non possiamo evitare
di sottolineare che, per quanto I'obiettivo — almeno a parer nostro —
appaia essere quello di una integrazione dell’imposta sul reddito, 1’im-
posta in esame ha tutta I’aria di colpire uno stock, una ricchezza, un
capitale, piuttosto che un reddito, e questo non soltanto in relazione
agli antecedenti storici che abbiamo sopra richiamato, e dei quali ’im-
posta ha pure conservato alcune caratteristiche.

Ci riferiamo, ad esempio, al fatto che I’imposta deve essere pagata
al momento del realizzo, e cioé ad un momento che attiene stretta-
mente ad eventi che, per loro natura, attengono al mercato dei ca-
pitali.

Non & un caso che '« effetto di immobilizzo » si riferisca appunto
ad asserite distorsioni sul mercato dei capitali; non & un caso che ta-
lune recenti proposte vogliano sostituire PINVIM con una addizio-
nale dell’imposta di registro, disattendendo sl il significato ispiratore
dell’imposta, ma, al tempo stesso registrando una confessione di im-
potenza sul piano della realizzabilita pratica.

Certamente il « realizzo » dell’immobile costituisce un interessan
te presupposto di imposta, almeno seguendo quelle idee secondo cui
non si potrebbe parlare di un effettivo aumento della capacitd con-
tributiva fintantoché I'incremento non sia monetizzato, e rimanga
dunque meramente potenziale e come tale soggetto all’alea di scom-

N

parire allo stesso modo in cui si & manifestato.
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Per quanto queste considerazioni possano far preferire 1’imposi-
zione di incrementi effettivamente realizzati rispetto all’imposizione
di incrementi meramente potenziali e non realizzati va tuttavia sot-
tolineato che il legislatore non sembra essere riuscito a pieno a sfug-
gire ad una serie di sfasature che potrebbero non evitare di assog-
gettare ad imposta realizzi che costituiscono un indice di capacita
contributiva soltanto apparente e fittizio. Di converso vi pud anche
essere il caso opposto, di effettivi realizzi di incrementi di valore
che possono non andare assoggettati all’imposta.

9. E vediamo innanzitutto il secondo caso, che puod aver luogo
quando, ad esempio, un operatore economico sia proprietario di due
immobili di cui uno soltanto sperimenta un incremento di valore. Si
da cosl luogo ad un «effetto di ricchezza » che puo indurre l'opera-
tore a rivedere le proprie scelte di portafoglio e a « realizzare ».

Immaginiamo che, in assenza di imposta, sia indifferente realiz-
zare 'immobile che non ha goduto di alcun incremento di valore e
realizzare 'immobile che invece ha avuto un incremento, ad esempio
perché nella situazione successiva a quella in cui si & manifestato
I'incremento eci si attende che le condizioni del mercato rimangono
stabili e perché in entrambi i casi & possibile riallocare il portafo-
glio nel modo desiderato. In queste condizioni, un’imposta sull’in-
cremento di valore non potra evitare di spingere a preferire il rea-
lizzo dell'immobile che non ha sperimentato incrementi di valore.

L'« effetto di ricchezza » che si manifesta ed il realizzo da esso
provocato, e che dipende dalle variazioni del valore del patrimonio
nel suo complesso, va cosl completamente esente dall’imposta.

Un secondo tipo di effettivo realizzo che sfugge all’imposizione
deriva dalla possibilita di finanziare il maggior consumo indotto dal
verificarsi di un incremento di valore in forma illiquida attraverso
una riduzione della quota di reddito corrente destinata al risparmio,
senza alcun bisogno di realizzare l’incremento stesso.

Ma vi & di pia. I’« evasione legale » dallimposta che si manifesta
vuoi attraverso la sostituzione degli incrementi di valore al rispar-
mio (come nel secondo esempio), vuoi attraverso l'incentivo a realiz-
zare immobili che non sperimentano incrementi di valore in luogo
di immobili che godono di incrementi di valore (come nel primo esem-
pio) costituisce la ragione principale del verificarsi di quelle distor-
soni sul mercato dei capitali che vanno sotto il nome di «effetto di
immobilizzo », effetto che gia da tempo & stato messo in rilievo soprat-
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tutto nella letteratura anglosassone (9), sia pure con considerazioni
in parte diverse dalle nostre, e che costituisce una delle principali
critiche alla imposizione sugli incrementi di valore (10).

10. Questi inconvenienti, come si potrd notare, derivano prin-
cipalmente dal fatto che l'imposta colpisce (al realizzo) un singolo
immobile senza riguardo alle variazioni dell'intero patrimonio im-
mobiliare dei soggetti tassati.

Perché il principio del realizzo possa trovare piu compiuta ap-
plicazione e possa consentire di superare, sia pure parzialmente, gli
inconvenienti dell’effetto di immobilizzo, occorrerebbe che I’imposta
fosse di grado di tenere conto, in gualche modo, delle variazioni del
valore dell’intero patrimonio immobiliare, sia pure per la quota di
esso che viene realizzata.

Cid rileva almeno come indicazione di principio, che, comunque,
il legislatore non ha voluto o potuto far propria ed anzi ha voluto
rifiutare quando ha negato l'autorizzazione a dedurre le perdite pa-
trimoniali sperimentate su cespiti afferenti allo stesso soggetto e
diversi da quelli su cui si paga I'imposta. Tutto cido & abbastanza
grave, a parer nostro, considerando anche lo spirito della legge che
¢ quello di attribuire all’imposta una funzione di integrazione dell’im-
posizione personale sul reddito; e la progressivitd dell’imposta, men-
tre da un lato lo attesta, dall’altro non puo evitare di creare ulteriori
discriminazioni proprio sul piano dell’equita, in quanto, ad esempio,
le aliquote saranno differenti in presenza di eguali incrementi di va-
lore realizzati, ma ripartiti tra un differente numero di immobili
distinti.

11. Ma passiamo piuttosto al secondo punto cui si era accenna-
to, quello cioe relativo alla tassazione di realizzi meramenté apparenti.
Questi possono manifestarsi, ad esempio, in seguito alla necessitd di
sostituire un immobile con un altro del tutto simile ma diversamente

(9) Cfr., ad esempio, L. H. SertzEr, The Nature and Tax Treatment of
Capital Gains and Lossess, New York, National Bureau of Economic Research,
1951, p. 156.

(10) Tra gli autori italiani cfr., ad esempio, A. CrIsToFAR0, Su alcuni
effetti economici dell'imposizione dei plusvalori pairimoniali, in « Contributi
in onore di Giuseppe Ugo Papi», Milano, Giuffré, 1964, pp. 267-286; v. anche
F. RoMANY, Gli incrementi patrimoniali e Uimposta sul reddito, in « Quaderni
dell’'Associazione delle Societd Italiane per Azioni», Roma, 1964, pp. 80 e ss.
il quale ritiene che il looked-in effect sia, in pratica, quantitativamente tra-
scurabile.
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localizzato e che abbia sperimentato lo stesso incremento di valore,
e tale quindi che i prezzi relativi dei due immobili rimangano immu-
tati. Puo essere, ad esempio, il case di una famiglia costretta a spo-
starsi da una cittd all’altra e ad effettuare in conseguenza operazioni
di compravendita che, verisimilmente, avverranno alle stesse condi-
zioni che vi sarebbero state se entrambi gli alloggi non avessero spe-
rimentato lo stesso incremento di valore. In questo caso, il realizzo
non é né un indice del manifestarsi di una maggiore capaciti con-
tributiva, né esso garantisce di evitare di assoggettare all’imposta
incrementi non piu soggetti all’alea di scomparire allo stesso modo
in cui essi sono comparsi, come & nella logica della tassazione al
momento del realizzo (11).

Sottolineo che, ancora una volta, la possibilitd di sostituire con-
tratti di compravendita con contratti di affitto e la relativa possibilita
di sfuggire all’imposta spingono verso un effetto di immobilizzo.

Queste difficoltd, occorre dire, sono tradizionalmente avvertite
ed é anche ad esse che si era cercato di porre rimedio nel vecchio
sistema tributario e nella dottrina giuridica quando si richiedeva quel
fatto speculativo che per altro, se applicato, avrebbe finito per con-
durre a ben pin gravi inconvenienti ed al quale infatti si & finito per
rinunciare per le ragioni che sono state cosi puntualmente esposte dal
prof. Parravicini (12): «.. quando invece si tratti di un privato, gli
incrementi sono tassati soltanto se il privato aveva degli intenti spe-
culativi; se il privato non aveva degli intenti speculativi non é tas-
sato; quindi se il privato é persona diligente, buon amministratore,
sta attento al suo patrimonio, compera e vende secondo la convenienza
con attenzione, & un buon padre di famiglia, egli & tassato; se il
privato é invece un beato possidente, non & tassato e se arriva a que-
sti soldi per caso e per fortuna sua, non & tassato perché non ha
affatto speculato ».

Oltretutto sarebbe difficile conciliare la subordinazione dell’im-
posta alla presenza dell’intento speculativo con la necessita di giu-
stificarne il fondamento nell'idea di voler colpire i guadagni imme-
ritati, e cioé propri quelli ottenuti « dormendo ».

(11) L'unico correttivo a queste distorsioni trovasi all’art. 2 del D.P.R.
26 ottobre 1972, n. 643, che dichiara, al 2° comma, che l'imposta non si applica
all'incremento di valore degli immobili trasferiti a causa di morte nell'ambito
di una famiglia diretto-coltivatrice.

(12) Cfr. I'Intervento di G. PARRAVICINI al V° Convegno di Studi della
societd per lo studio dei problemi fiscali su « L’imposizione dei plusvalori pa-
trimoniali », cit., p. 240.
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12, Riassumendo, ci troviamo d’accordo con il principio del rea-
lizzo (13) non tanto e non solo per le puntuali considerazioni del
Tramontana (14) secondo le quali gli incrementi non realizzati sa-
rebbero fittizi giacche, se tutti realizzassero, la pressione dell’offerta
li farebbe scomparire, ma piuttosto in considerazione del fatto che
il realizzo & lo strumento tramite il quale c¢i si sposta verso una
nuova posizione di equilibrio associata ad un pid elevato livello di
benessere ed emerge quindi come un indice attraverso il quale si
rivela una accresciuta capacitd contributiva. Di converso il mancato
realizzo potrebbe voler significare che la struttura delle preferenze
del singolo & tale da non indurlo ad un riaggiustamento del proprio
patrimonio, & cioé tale da non indurlo a spostarsi dal punto di equi-
librio originario e da spuntare quindi apprezzabili miglioramenti di
benessere. @Queste considerazioni sembrano particolarmente vere in
riferimento agli incrementi dei valori patrimoniali indotti da ridu-
zioni del saggio di interesse, in quanto non tutti i punti del nuovo
iperpiano di bilancio dominano quelli dell’iperpiano associato ad
un tasso di interesse piu elevato (15).

Non & dunque sul principio del realizzo che abbiamo delle riserve,
quanto piuttosto sulla sua mal riusecita traduzione nelle norme del
D.P.R. n. 643 e sulla struttura stessa del’INVIM che da un lato la-
scia inevitabilmente aperta la possibilita di riaggiustare il portafo-
glio del contribuente nella direzione desiderata operando con realizzi
sostitutivi esenti da imposta e, dall’altro, impedisce di fare sfuggire
alla imposta realizzi meramente apparenti e fittizi, nella misura in
cui non sottintendono alcun incremento della capacita contributiva.

13. Un’ulteriore difficoltad contro cui finisce per scontrarsi una
imposta sull’incremento di valore degli immobili deriva dal fatto che
la considerazione della dimensione temporale degli incrementi patri-
moniali richiede una struttura di imposta assai articolata.

Vogliamo dire che si assiste sempre ad una mancata coincidenza
temporale tra il manifestarsi degli incrementi di valore ed il momento

(13) In senso contrario efr. perd F. RoMaANI, Gli incrementi patrimoniali
e limposta sul reddito, cit.,, p. 101, e letteratura ivi citata in nota.

(14) Cfr. A. TRAMONTANA, Intervemto al Convegno su « L’imposizione
dei plusvalori patrimoniali», cit., p. 251.

(15) Cfr. 1. MacNaN1, Effetti di benesscre derivanti da wvariazioni del
tasso di interesse e imposizione degli incrementi patrimoniali, in « Rivista
internazionale di scienze economiche e commerciali », 1869.
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in cui matura il maggior reddito che 1li determina, talché parte degli
incrementi di valore (di alcuni tipi di incrementi di valore) finisce
per assumere il significato di un compenso per il costo di immobilizzo
per Vintervallo di tempo della attesa.

Non & chiaro se, nell’elaborare la disciplina della attuale im-
posta sull’incremento di valore degli immobili, il legislatore 1972 ab-
bia voluto temer presenti anche questi aspetti del problema, ed ab-
bia voluto cautelarsi dal rischio di tassare il costo dell’immobilizzo,
anche se, da un’attenta lettura del D.P.R. 1972, sembra si possa af-
fermare che si sia voluto privilegiare la parte di incremento che re-
mupera gli interessi sul valore immobiliare. 11 D.P.R. prevede, in-
fatti, all’art. 14, una detrazione pari al 4 % del valore di riferimento
iniziale,

Taluni, ed & questa forse I'interpretazione pin corrente, vorreb-
bero attribuire a tale abbattimento il compito di garantire i contri-
buenti dal rischio di una imposizione su incrementi meramente no-
minali quali possono essere quelli che derivano da un aumento ge-
nerale dei prezzi, in armonia con quella controversa interpretazione
sulla quale ci soffermeremo in seguito e secondo la quale gli incrementi
da inflazione non andrebbero tassati. Se cosi fosse la coerenza avrebbe
imposto non di dedurre il 4 % ma una quota pari al tasso annuo di
aumento dei prezzi e cioé di «indicizzare » I’imposta. Cid non com-
porterebbe insormontabili difficolta di calcolo.

A noi pare invece che una interpretazione piu persuasiva andrebbe
ricercata lungo due direzioni concorrenti.

La prima & la volonta di tassare soltanto quegli incrementi di va-
lore che superano una certa soglia e che di volta in volta possono
per cid stesso essere qualificati come speculativi, inattesi, inaspettati,
e dunque immeritati e non guadagnati: i cosiddetti windfall gains.

La seconda potrebbe essere la volontd di realizzare e di garan-
tire una equita di tipo orizzontale tra contribuenti che ottengono gli
stessi incrementi di valore che tuttavia maturano in differenti inter-
valli di tempo o che, pur maturando nello stesso intervallo, si rife-
riscono a valori iniziali (e quindi anche finali) differenti e che, di
conseguenza, hanno a carico differenti costi di immobilizzo. £ appunto
il costo dell’immobilizzo (e quindi la considerazione della dimensione
temporale degli incrementi di valore) che il legislatore sembra preoc-
cuparsi di inserire nel caleolo della base imponibile al fine di garan-
tire un’equita di tipo orizzontale.
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Anche da questo punto di vista, tuttavia, la deduzione sembra
rimanere uno strumento solo approssimativo, non solo perché essa non
si riconduce ai tassi di interesse prevalenti sul mercato, ma piut-
tosto perché si riferisce ad un valore storico, e quindi ad un costo
storico, anziché al vero e proprio costo dell’immobilizzo che & indi-
cato dagli interessi correnti non gia sul prezzo d’acquisto, ma sul
valore che di volta in volta I’immobile assume in ogni istante di
tempo.

Vogliamo dire che la volonta (se pure questa é effettivamente la
volontd del legislatore) di esentare il costo dell’immobilizzo avrebbe
potuto essere meglio realizzata assumendo come base imponibile la
differenza tra il valore dell’immobile al momento in cui matura 1’ob-
bligo di imposta scontato all’epoca del precedente pagamento secondo
gli interessi composti prevalenti al momento del realizzo, ed il prezzo
dell’immobile al momento del pagamento dell’imposta precedente.

Per queste ragioni e per la sua esiguita rispetto al costo corrente
del capitale, la deduzione del 4 % sembra favorire incrementi di va-
lore ottenuti in intervalli di tempo relativamente brevi, e sembra
quindi privilegiare operazioni di tipo speculativo, nella misura in cui
la parte del costo dell’atteso che inevitabilmente finisce per essere
assoggettata all’imposta & tanto maggiore quanto piu lungo & lin-
tervallo temporale in cui matura I’incremento di valore.

Il fatto poi che ’imposta sia progressiva agisce nella stessa di-
rezione, nella misura in cui gli incrementi maturati in tempi piu
lunghi sono assoggettati ad aliquote piu elevate, a paritd di valore
attuale.

14. Ma vi e di piu: la scarsa difendibilitd del prineipio del be-
neficio e la necessita di ricorrere a prineipi non troppo dissimili da
quelli della capacita contributiva porta in primo piano una serie di
ulteriori problemi di ordine equitativo che diversamente si sarebbero
posti in termini differenti e comunque in modo assai piu sfumato.

Gli studiosi hanno ormai imparato a distinguere vari tipi di in-
crementi di valore e a classificarli a seconda della loro natura, di-
scutendo di volta in volta la opportunita di assoggettarli ad imposta:

— incrementi dovuti a capitalizzazione di una rendita pia ele-
vata;

— incrementi dovuti a riduzione del tasso di capitalizzazione;
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— incrementi dovuti ad un aumento generale dei prezzi, ovve-
rosia ad inflazione;

— incrementi indistinguibili dal reddito.

15. Trascurando I'ultima categoria di incrementi di valore, che
andrebbero soggetti all’imposta generale sul reddito, si ¢ ritenuto di
poter individuare una differente manifestazione di capacita contri-
butiva in ordine decrescente, per gli incrementi attribuibili all’attesa
di un aumento della rendita, ad una riduzione del tasso di capitaliz-
zazione, ad inflazione, tanto che taluno ha ritenuto di classificare
questi due ultimi tipi di incrementi come meramente apparenti e fit-
tizi, e quindi non assoggettabili all’imposta.

Per quanto ci possiamo trovare anche d’accordo con le conside-
razioni esposte nella relazione del prof. Granelli nel tentativo di di-
fendere lesenzione degli incrementi patrimoniali da inflazione su
basi strettamente giuridiche e formali, e possiamo anche convenire
con lui che una corretta interpretazione della norma consenta di esclu-
dere dalla tassazione gli incrementi da inflazione, almeno nell’ambito
della attuale disciplina giuridica del’INVIM, non ci pare invece che
potremmo acconsentire all’esenzione su di un piano pia strettamente
economico, se si considera che gli incrementi di valore sono un feno-
meno eminentemente redistributivo, cosi come eminentemente redi-
stributivo & il processo inflazionistico (16).

Si pensi, ad esempio, all’incremento di valore goduto da un im-
mobile il cui acquisto sia stato finanziato con I’accensione di un
mutuo. Gli interessi maturati sul mutuo ricadrebbero comunque nel-
Pimponibile dell’imposta sul reddito del mutuante anche se non com-
pensassero la svalutazione monetaria, a differenza dell’incremento
di valore goduto dal mutuatario che andrebbe esente secondo tale
principio le cui incongruenze risultano manifeste quando si pensi
che, per la parte coperta da indebitamento, ’incremento da inflazione
costituisce una effettiva entrata aggiuntiva e sottintende quindi una
capacita contributiva aggiuntiva. Per evitare tali storture occorre-
rebbe adottare un sistema di indicizzazione dei mutui, che comprove-
rebbe la mnecessitd di destinare lincremento di valore da inflazione

(16) Ricordiamo le proposte di legare 1a progressivitd dell’imposta non
tanto al livello del reddito quanto alla posizione che ciascun reddito assume
lungo la curva di Lorentz. Cfr. F. GALIMBERTI, Sviluppo ecomomico, distribu-
zione dev reddity ed elasticita di pressione tributaria, in ¢ Problemi di finanza
pubblica », vol. IIl, Giuffre, Milano, 1967, pp. 57-77.



— 507 —

interamente al finanziamento del rimborso del debito. Non solo: oc-
correrebbe anche esentare dalle imposte sul reddito gli interessi ag-
giuntivi che l'inflazione fa maturare sul mutuo indicizzato. In altri
termini, occorrerebbe anche un sistema di indicizzazione generale delle
imposte sul reddito, cid che non avviene neppure per gli scatti della
seala mobile salariale.

Naturalmente si potrebbe obiettare che questo argomento non vale
quando lo speculatore finanzi 1’acquisto di un immobile con denaro
proprio, giacché ’acquirente non riesce a scaricare sul creditore terzo
la perdita del potere d’acquisto della moneta. Percio, se I'incremento
di valore é esattamente sufficiente a coprire la svalutazione moneta-
ria, Poperazione si conclude, al momento del realizzo, in perfetto pa-
reggio senza né guadagni né perdite. La posizione di tale soggetto
risultera dunque peggiore rispetto quella di chi ha finanziato l’ac-
quisto dellimmobile con indebitamento, in quanto nel primo caso
debitore e creditore si identificano nella stessa persona che guadagna
con una mano quello che perde con I’altra.

Occorre chiedersi dunque se esistono ragioni per tassare gli in-
crementi patrimoniali da inflazione anche in queste condizioni. La
risposta non & cosi immediata come nel primo caso, ma, a nostro
parere, deve essere altrettanto positiva giacché, se indicizzazione ci
deve essere per 'INVIM, indicizzazione ci deve essere anche per tutte
le altre imposte: chi acquista titoli obligazionari non indicizzati paga
un’imposta sugli interessi maturati anche se questi possono non es-
sere neppure sufficienti al mantenimento di un valore reale costante
del patrimonio.

Né vale affermare che la tassazione degli incrementi da infla-
zione urta contro il principio del beneficio, perché, allo stesso modo
urterebbe anche la tassazione di incrementi di altro tipo la cui as-
soggettabilitd ad imposta e pacifica, a voler tacere del fatto che il
principio del beneficio, come si ¢ ricordato in precedenza, sembra pri-
vo di capacita interpretativa.

Ricordiamo, infine, che la componente inflazionistica degli incre-
menti immobiliari & difficilmente isolabile, nella pratica, da compo-
nenti di altro tipo. L’aumento dei prezzi dei beni rifugio si accom-
pagna anche, di solito, ad una riduzione del loro tasso di rendimento
in quanto gli operatori economici accettano di garantirsi dalla infla-
zione anche a prezzo di una riduzione del tasso di rendimento degli
immobili. Ma una riduzione del tasso di rendimento equivale ad una

33. Riv. dir. fin. - T - 1975,
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riduzione del tasso di capitalizzazione, e questo significa che gli in-
crementi di valore da inflazione presentano, in genere, anche una
componente indotta da una riduzione del tasso di capitalizzazione.

Accanto, una riduzione del tasso di interesse provoca un au-
mento della rendita del suolo e quindi I’incremento di valore che ne
consegue, ¢, ancora una volta, imputabile a due componenti: incre-
mento da aumento della rendita e incremento da riduzione del tasso
di capitalizzazione.

(Gia queste considerazioni inducono a considerare che gli incre-
menti di valore dei due ultimi tipi considerati (da inflazione e da ri-
duzione del tasso di capitalizzazione) non sono meramente fittizi, ma
presentano anche inscindibili componenti « reali ».

16. Per quauto attiene agli incrementi dovuti a variazioni del
tasso di capitalizzazione si potrebbe anche ritenere che essi siano
gia colpiti dal fatto che anche il valore capitale dell’imposta sul
reddito aumenta a misura che il tasso di capitalizzazione si riduce,
un argomento, questo, peraltro, che potrebbe farsi valere soltanto nel-
P’ambito di un sistema tributario di tipo proporzionale, giacché 1’au-
mento della capacitd contributiva indotto dalla riduzione del tasso
di capitalizzazione verrebbe comunque assoggettato ad una aliquota
costante anche in presenza di un’imposta progressiva sul reddito;
quest’ultima infatti non & in grado di tener conto degli incrementi
in esame e di colpirli con aliquote crescenti.

17. Vi sono infine gli incrementi dovuti alla aspettativa di mag-
gior reddito futuro. & abbastanza curioso dover riscontrare che, men-
tre da un lato & comune opinione che essi vadano tassati piun degli
altri tipi di incrementi, dall’altro il dibattito sulla opportunitd di
assoggettarli a tassazione & forse pin vivo che altrove ed i risultati
pitt controversi che altrove, soprattutto in riferimento alla nota ed
annosa questione della doppia imposizione degli incrementi patrimo-
niali, giacché & stato fatto giustamente notare che, in presenza di
imposta sul reddito, un’imposta sull’incremento sarebbe un duplicato,
in quanto tasserebbe un incremento gid decurtato dalla capitalizza-
zione dell’imposta sul reddito.

L’esame delle ipotesi entro cui Iimposta si capitalizzerebbe o
meno, ed i confronti con la cosiddetta « doppia tassazione del red-
dito risparmiato » hanno valso ad arricchire ed a completare un di-



— 509 —

battito non sopito (17) e che non & valso, a nostro parere, a negare
il fatto fondamentale che, in presenza di capitalizzazione, un’impo-
sta sugli incrementi ¢ un doppio dell’imposta sul reddito e diserimina
negativamente rispetto all’accrescimento del patrimonio indotto da
reddito risparmiato (18).

Inoltre — lo si & ricordato sopra — gli altri tipi di incrementi
di valore costituiscono comunque un indice di capacita contributiva
minore e neppure essi vanno esenti dalle obiezioni della doppia im-
posizione.

18. Queste considerazioni non debbono far credere che ci vo-
gliamo collocare tra coloro che sono favorevoli alla esenzione degli
incrementi patrimoniali, almeno in linea di principio.

Abbiamo pero la sensazione che il sostenere la necessitd di tas-
sare gli incrementi patrimoniali, pur nella consapevolezza che l’im-
posta sul reddito si capitalizza dando luogo a doppie imposizioni,
sottintenda 1'idea che esista effettivamente un autonoma manifesta-
zione della capacitd contributiva che &, a nostro avviso, non del tutto
correttamente attribuita allincremento di valore ma che, pia esatta-
mente, andrebbe imputata al valore capitale del cespite, che, come
tale, andrebbe assoggettato ad un’imposta ordinaria sul patrimonio,
sul tipo, ad esempio, della real property tax americana, o della
wealth tax inglese.

Le imperfezioni del mercato dei capitali e le relative difficolta
di attualizzare e realizzare al presente un flusso di redditi futuro
incoraggiano questa interpretazione; tasse di capitalizzazione diversi
applicati a redditi diversi incoraggiano anch’essi questa interpreta-
zione: « Chi ha un patrimonio oltre che un reddito ha pia capacita
contributiva di chi ha solo un reddito senza patrimonio, perché il
primo riceve particolari benefici dalle spese locali e perché il secondo
ha meno sicurezza finanziaria, meno capacitd di ottenere credito, fa
piu fatica a conseguire un reddito, dovendolo ottenere con il lavoro
e non ha vantaggi extra pecuniari di consumo connessi al possesso
del patrimonio » (19).

(17) Cfr. F. RoMaNI, Gli incrementi patrimoniali e Pimposta sul reddito,
op. cit., ed il dibattito che ne & seguito sulla « Rivista di diritto finanziario e
scienza delle finanze » negli anni 1965 e 1966.

(18) Ci permettiamo di rinviare a I. Maexany, Effetti di benessere, ete.,
op. cit.

(19) Cfr. F. GALro, Prime considerazioni sulla riforma tributaria, in
« Rivista di diritto finanziario e scienza delle finanze », vol. XXXIIT, parte I,
1973, p. 669: «Se tutti i redditi patrimoniali di una data entitd risultassero
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In questa ottica non si vede perché si debba considerare ai fini
della capacitd contributiva soltanto il reddito e non anche il valore
capitale che ne deriva, salvo poi rappezzare il sistema inventando
teorie per giustificare, in modo talvolta forzato, la discriminazione
gualitativa dei redditi, o inserendo imposte sugli incrementi di va-
lore e cioé su variazioni di valori capitali ricorrendo alla finzione
che esse colpiscano un reddito, o ripiegando sull'imposta sui redditi
patrimoniali tramutata poi nell’imposta locale sui redditi.

Un approccio piu realistico dovrebbe invece considerare la fun-
zione di utilitd del contribuente come definita in termini sia del red-
dito che del valore capitale, e, nell’ambito di un sistema tributario
progressivo, prevedere la contestuale introduzione di un’imposta sul
reddito e di un’imposta sul patrimonio alle quali affidare non soltanto
il compito della discriminazione qualitativa dei redditi (20), ma an-
che il compito di una discriminazione nella direzione desiderata tra
redditi eguali ma capitalizzabili a tassi differenti e tra capitali eguali
ma che forniscono redditi differenti (21).

Nell’ambito di questo schema, la possibilitd di colpire gli incre-
menti di valore diverrebbe automatica, giacché variazioni del valore
patrimoniale darebbero luogo a variazioni delle aliguote e dell’impo-
sta, sia in un senso che nell’altro. Infine, un sistema di imposte di
questo tipo consentirebbe di colpire gli incrementi patrimoniali in

da uno stesso ammontare di patrimonio o tutti i patrimoni dessero un reddito
nel senso stretto del termine, i due tributi sul reddito e sul patrimonio sa-
rebbero identici ».

(20) Per i problemi teorico-metodologici relativi alla diseriminazione
qualitativa dei redditi e per la difficoltd di ricondurne il fondamento al prin-
cipio del sacrificio proporzionale cfr. M. Fasiani, Principi di scienza delle
finanze, Torino, Giappichelli, 1951, vol. II, pp. 83-84; C. CosciaNi, La riforma
tributaria, Firenze, La Nuova Italia, 1950, pp. 114-116; Ipem, Istituzioni di
scienza delle finanze, Torino, UTET, 1961; A. Scorro, Sul sacrificio comparato
del capitaliste e del lavoratore « parita di reddito e di prelievo, Appendice &
ai Principi del Fasiani.

I’articolo di C. J. GoErz, La discriminazione qualitativa dei redditi: rie-
same di una famosa discussione, in « Giornale degli economisti e annali di
economia », anno XXIV, Nuova serie, 1965, pp. 763-779, & valso a ridestare
I'interesse degli studiosi per il problema; ad esso ha fatto seguito una replica
in difesa di Fasiani, Scotto e Cosciani da parte di V. PiacexTinNi, Sulle discri-
minazione qualitativa dei redditi, apparso in due puntate sullo stesso < Gior-
nale » (1968), pp. 176-185 e 420-437, cui & seguita una Risposta del Goetz ed
una Replica del Piacentini.

(21) Un'imposta ordinaria sul patrimonio era stata auspicata nel corso
dei lavori preparatori della riforma tributaria. Cfr. Stato dei lavori della
Commissione per lo studio della riforma tributaria, Milano, Giuffre, 1964,
pp. 197-209. Per un’ampio esame del tormentato ifer delle imposte patrimo-
niali in Italia cfr. V. RUsso, L'imposta patrimoniale nellg teoria e nell’espe-
rienza della riforma tributaria italiana, Milano, Giuffre, 1973, cap. VI.
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modo differenziato e nella direzione desiderata a seconda che essi de-
rivino rispettivamente da inflazione, da riduzione del tasso di capi-
talizzazione e dalla aspettativa di maggiori redditi per il futuro.

Una riconsiderazione dell’imposizione degli incrementi patrimo-
niali da attuarsi indirettamente tramite un’imposta progressiva ordi-
naria sul patrimonio meriterebbe, a nostro giudizio, di essere oggetto
di una specifica pii ampia ricerca e certamente non pud essere liqui-
data con queste poche battute, il cui proposito era soltanto quello di
sollevare o di riaprire un problema, piuttosto che di proporre una
soluzione gia sufficientemente precisata, tenuto conto anche delle dif-
ficolta tecniche ed amministrative di un corretto adeguamento del-
I'imposta alle variazioni-del patrimonio stesso.

Ad esempio la relazione che accompagna il disegno di legge de-
lega per la riforma tributaria del 1969, pur riconoscendo la superio-
ritd teorica dell’imposta sul patrimonio, sia pure in riferimento alla
sola discriminazione dei redditi provenienti da fonti diverse, faceva
presente che « per quanto riguarda la proprieta immobiliare, allo
stato attuale della organizzazione del catasto ed in quello che potra
essere nel prossimo decennio, non & possibile avvalersi dei dati cata-
stali per procedere alla determinazione dei valori patrimoniali degli
immobili, e si finirebbe per applicare dei coefficienti di capitalizza-
zione ai redditi catastali. Ugualmente, per quanto riguarda le aziende,
sembra assai difficile pensare ad accertamenti autonomi dei valori
patrimoniali; & facilmente prevedibile che si dovrebbe ricorrere alla
applicazione di coefficienti sui redditi, come & accaduto per I’applica-
zione dell’imposta ordinaria sul patrimonio introdotta nel 1940 e
soppressa nel 1947 e per 'imposta straordinaria progressiva sul pa-
trimonio del 1947. In questo modo l'imposizione sul patrimonio si
risolverebbe indirettamente in un’imposizione sul reddito e verrebbero
praticamente meno i vantaggi della distribuzione dell’onere tributario
su basi diverse ».

Un’ulteriore difficolta deriva dalla complessitd dei rapporti giu-
ridici che regolano le affittanze, tenuto conto del fatto che, ad esem-
pio, allo stato attuale, il valore dei fondi rustici capitalizza non
soltanto P'affitto percepito dalla proprietd, ma capitalizza anche, ed
in misura rilevante, la parte di rendita agricola che le recenti e meno
recenti norme sulle affittanze agricole trasferiscono all’affittuario.

19. Un ulteriore inconveniente, questa volta su di un piano
piu strettamente di logica economica, di un’imposta ordinaria sul pa-
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trimonio (al quale meno ancora pud sfuggire un’imposta periodica
sugli incrementi di valore) deriva dal fatto che vi & una mancata
coincidenza temporale tra maggior reddito e maggior capitale, in
quanto il mercato anticipa al presente una maggior rendita futura.
In altri termini, per dirla con Parravicini, « abbiamo un incremento
di valore di un bene quando si prevede che questo bene avrd una ren-
dita nel futuro e nella misura in cui si prevede che questo bene avra
una maggiore rendita nel futuro e mai per un maggior reddito o per
un sovrareddito che ha avuto ieri o che ha oggi ».

Cio significa che gli incrementi di valore, gia lo abbiamo ricor-
dato, vanno, in parte almeno, a coprire il costo dell’immobilizzo, e
cioé la perdita di interessi derivante dal mancato realizzo dell’im-
mobile; cio significa anche che un’imposta periodica sul valore pa-
trimoniale (e pid ancora un’imposta sull’incremento di valore) au-
menta il costo dell’immobilizzo e costringe il mercato ad aumentare
il saggio con il quale vengono scontati al presente i futuri flussi di
rendita ed a ridurre per questa via il valore dell’immobile.

In questi casi si parla giustamente di una forma di capitalizza-
zione dell’imposta, ovvero di una traslazione all’indietro dall’acqui-
rente dell’immobile al proprietario originario. E fin qui nulla di
male, salvo che per gli inconvenienti sul piano dell’equitd di cui si
diceva in precedenza. Cid che tuttavia va sottolineato & che un au-
mento del tasso di sconto indotto dall’imposta & destinato ad alte-
rare in misura pid o meno rilevante il tempo di edificazione e, per
questa via, la destinazione economica dell’immobile.

Tutto cid & particolarmente rilevante proprio in riferimento alle
aree edificabili, giacché & praticamente solo in riferimento ad esse
che si pone il problema di un radicale cambiamento della destina-
zione economica dell’area, da agricola ad edilizia, e quindi, in ultima
analisi, il problema delle modalitd dello sviluppo urbano e degli ef-
fetti che su di esso esercita la scelta del saggio di sconto (22).

I quindi proprio in riferimento alle aree edificabili che il pro-
blema degli effetti sul saggio di sconto utilizzato per attualizzare
il valore dell’area indotto dall’imposta diventa rilevante perché & an-
che da esso che dipendono le scelte di edificazione dei proprietari
delle aree edificabili.

Naturalmente nulla impedisce che si possa utilizzare anche lo
strumento fiscale per cercare di regolare le modalitd dello sviluppo

(22) Su questa problematica rinviamo a I. MaGNANI, La teoria pura del-
Vequilibrio della citta e gli effetti delle imposte, Milano, Angeli, 1971.
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urbano, e, sia pure con risultati deludenti, come si ricorderd, cosi
¢ stato per le leggi Giolitti, il cui obiettivo era appunto — tradotto
in termini moderni — quello di aumentare il tasso di sconto, antici-
pare il tempo dell’edificazione, e per questa via, aumentare lofferta
di aree edilizie che si riteneva artificialmente limitata da comporta-
menti speculativi dei privati e, dunque, calmierare il mercato degli
alloggi.

Si potrebbe discutere a lungo, ed in effetti si & discusso a lungo,
sulla opportunitd di incidere sui criteri di scelta di edificazione dei
privati tramite un’imposta che, colpendo il costo del capitale immo-
bilizzato nell’area edificabile, ne aumenti il tasso di sconto; non
sembra perd che questo tipo di politica possa essere realizzato, qua-
lora lo si voglia realizzare veramente, se non con un’imposta speci-
ficamente destinata a tali obiettivi e strutturata opportunamente nella
direzione desiderata.

Detto in altro modo, sembrerebbe opportuno studiare una forma
di imposta ordinaria sul patrimonio che sia di per sé neutrale in
ordine al mercato delle aree edificabili, lasciando eventualmente ad
altri strumenti, anche fiscali se si vuole, il compito specifico di oc-
cuparsi del problema.

Del resto & proprio in riferimento a queste considerazioni che
negli U.S.A., in relazione alla real property tax, si & fatto ricorso,
dapprima nel Maryland nel 1956 e successivamente in numerosi altri
Stati della Confederazione degli Stati Uniti e del Canada, al cosid-
detto sistema della « valutazione preferenziale », per la quale ’area
inedificata viene valutata, ai fini fiscali, al valore che risulterebbe se
Punica utilizzazione possibile, fosse, anche nel futuro, quella agricola.

Naturalmente un sistema di questo tipo non mancherebbe di
creare discriminazioni a favore dei proprietari delle aree inedificate,
discriminazioni alle quali negli Stati Uniti si & posto rimedio rin-
viando al momento dell’edificazione il pagamento di quella parte di
imposta che il sistema dlla « valutazione preferenziale » consente di
risparmiare negli anni precedenti.

20. Una possibile alternativa alla attuale imposta sugli incre-
menti di valore si configura dunque lungo le linee che abbiamo bre-
vemente tratteggiato sopra: una imposta ordinaria sul patrimonio pe-
riodica, ad esempio a base annua, che ammetta in detrazione per le
aree edificabili la quota del valore che eccede il valore agricolo, quota
che dovra essere poi recuperata e assoggettata ad una specifica im-
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posta integrativa al momento dell’edificazione e cioé al momento in
cui matura effettivamente il maggior reddito.

In questo schema un’imposta sulle aree edificabili viene dunque a
configurarsi come una parte integrante dell’imposta ordinaria sul pa-
trimonio, sia pure differita al momento dell’edificazione secondo una
logica non troppo dissimile da quella con cui si giustificano gli am-
mortamenti fiseali accelerati.

La parte del valore dell’area edificabile che eccede il valore agri-
colo dovrebbe dunque esser tassata separatamente ed in un tempo
differito.

Per quanto questa seconda imposta debba costituire, ai nostri
occhi, una parte integrante dell’imposizione ordinaria sul patrimo-
nio, essa tuttavia pud essere isolata anche logicamente dalla prece-
dente tanto che le si pud conferire dignita di imposta autonoma alla
quale possono essere affidati, se si vuole, compiti autonomi ed aggiun-
tivi specifici, ed alla quale si puo trovare una giustificazione alla luce
di prineipi specifici, quali appunto quelli del beneficio, che mentre da
un lato ne possono autorizzare un inasprimento delle aliquote, dal-
Paltro solo difficilmente e forzatamente potrebbero essere estesi ad
un’imposta patrimoniale,

La capitalizzazione di questa parte di imposta si sostanzierebbe
in una riduzione dei valori capitali eccedenti quelli agricoli anterior-
mente al tempo dell’edificazione, affidandosi cosi alle forze del mer-
cato il compito di ripartire ’onere dell’imposta anche in tempi ante-
riori, senza che cio si rifletta in una inaspettata, e percio indesiderata,
alterazione della destinazione economica dell’area.

Il fatto che 'imposta qui suggerita debba essere pagata al mo-
mento dell’edificazione, e cioé al momento in cui ¢ massimizzato il
valore presente dell’investimento, ne garantisce la massimizzazione del
gettito e ne fa quindi uno specifico strumento di finanziamento di
quelle spese pubbliche per investimenti che costituiscono il punto cen-
trale di una moderna politica urbanistica. Analogamente, il gettito
sembra comunque destinato ad adeguarsi alle esigenze di spesa del-
Pente locale, in quanto sia 'uno che le altre sono entrambi funzione
dell’espansione urbana.

21. Sono queste soltanto alcune considerazioni che abbiamo ri-
tenuto di dover sollevare sia pure senza pretesa di voler esaurire l'in-
tera problematica, ma al solo scopo di indicare talune delle molte
difficolta (ed altre se ne potrebbero ricordare) contro cui inevitabil-



mente ci si scontra quando si & costretti, dalle difficoltd di tecnica
fiscale, a prescindere da una serie di regole che presiedono alla na-
tura ed alla formazione degli incrementi di valore immobiliari allo
scopo di tassarli in ottemperanza a principi non troppo dissimili da
quelli cui si ispira un’imposta personale sul reddito.

It anche per questi motivi che riteniamo che il dibattito sull’IN-
VIM debba essere riaperto ed allargato.

Siamo ben consapevoli del fatto che sarebbe un brusco cambia-
mento di ottica proporre di integrare ’imposta sul reddito con un’im-
posta ordinaria sul patrimonio, cui affidare indirettamente anche il
compito di colpire le variazioni del valore patrimoniale. Ma, al di 1a
delle difficolta tecniche di applicazione e delle resistenze politiche e
non contro cui ci si scontrerebbe, ci sembra che per lo meno valga
la pena di non lasciar cadere questa problematica.

Ci fa piacere riscontrare al termine della nostra relazione come
autorevoli economisti, segnatamente il prof. Antonio Pedone (23) ed il
prof. Franco Reviglio (24), siano tornati a riproporre, sia pure in ter-
mini problematici, come del resto abbiamo fatto noi in questa rela-
zione, forme di imposizione sulla proprietd immobiliare nell’attuale
situazione di crisi delle finanze degli enti locali, la cui drammaticita
é stata cosl puntualmente documentata nella bella relazione introdut-
tiva del prof. Artoni.

ITALo MAGNANT

Universita di Pavia

(23) Cfr. A. PEDONE, Programmazione economica e finanza regionale, in
Atti del Convegno sullo stato attuale della finanza regionale e linee di riforma,
Milano, 1974, pp. 141 e 156.

(24) Cfr. ¥. REvigL1o, La crisi della finanza pubblica (1970-1974): indi-
cazioni per una diagnosi ed una terapia, in < Rivista di diritto finanziario e
scienza delle finanze », anno XXXIV, n. 2, giugno 1975. Cfr. anche sullo stesso
numero della < Rivista», ¥. GALLo, Brevt riflessioni sullautonomia tributaria
delle Regioni.
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UN TENTATIVO DI STIMA DELLA RICCHEZZA
DELLE FAMIGLIE (1963-1973) (*)

SoMMARIO: 1. Premessa. — 2. Attivita finanziarie nette. — 3, Valore del ca-
pitale fondiario. — 4. Valore delle abitazioni. — 5. Valore della ric-
chezza delle famiglie (1963-1973).

1. In Italia, non esistono valutazioni ufficiali (1) relative alla
ricchezza (patrimonio netto) nazionale, né tanto meno a quella delle
famiglie che, come & noto, include sia beni materiali che strumenti
tinanziari; solo per questi ultimi (attivitd finanziarie al netto delle
passivitd) sono state pubblicate, a partire dal 1951 per 1’economia
nel suo complesso e dall’inizio degli anni sessanta per i diversi ope-
ratori (famiglie, imprese, intermediari finanziari, pubblica ammini-
strazione, estero), valutazioni annuali (2).

Non vi é totale consenso tra gli economisti su che cosa si debba
includere nella ricchezza delle famiglie ; sicuramente le attivita finan-
ziarie nette, il valore dei fondi rustici, in breve del capitale fondia-
rio, il valore patrimoniale delle abitazioni possedute dalle famiglie
e altri beni quali oro, argento, pietre preziose, opere d’arte, ete.,
debbono essere considerate facenti parte di tale ricchezza. Su altri
beni non ¢’¢ invece completo accordo. Ad esempio, secondo gli schemi
integrati di contabilitd nazionale (SEC, SCN) i beni di consumo du-
revoli non dovrebbero essere inclusi in quanto, essendo compresi nei
consumi finali del periodo, risultano « consumati », dal punto di vi-
sta statistico, all’atto dell’acquisto da parte delle famiglie ; tuttavia
«di fatto & dimostrato che queste ultime sono influenzate nel loro
comportamento di spesa dal possesso di beni durevoli precedentemente

(*) Gli autori ringraziano il prof. F. Modigliani e il prof. G. Parravicini
per le loro osservazioni su una precedente stesura.

(1) Un elenco di tali valutazioni, saltuarie nel tempo e non omogenee
nella metodologia, si trova in GIANNONE A., Valutazione della ricchezza nazio-
nale italiana negli ultimi cinquanta anni, « Moneta e Credito », marzo 1964.

(2) Cfr. ErcotaNI M.- Cotura F., I conti finanziari della Banca d'Italia,
« Ente per gli studi monetari, bancari e finanziari L. Einaudi, Quaderno di ri-
cerche n. 45, Roma, 1969; CorurA F.-CArRON M., I conti finanziari dell’Italia,
¢« Bollettino della Banca d’Italia», n. 6, 1971.
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acquistati, per cui appare utile trattare tale categoria di beni come
una componente mobile della ricchezza, da aggiungere o sottrarre a
seconda dell’uso dei relativi dati» (3).

Altri elementi sui quali non soltanto non esiste un generale con-
senso circa la loro inclusione o meno nella ricchezza, ma che sono al-
tresi di assai difficile valutazione, sono i beni immateriali (brevetti,
licenze, copyrights, etc.) e i capitali umani (istruzione e formazione
professionale incorporata negli individui) (4).

Una valutazione attendibile e non saltuaria del valore comples-
sivo della dotazione di beni durevoli e di preziosi ed opere d’arte in
essere presso le famiglie appare, per ovvi motivi, difficilmente attua-
bile e un discorso analogo vale anche per quanto riguarda i beni im-
materiali e il capitale umano, a prescindere dalle perplessitd circu
la loro inclusione nella ricchezza delle famiglie.

I1 concetto di ricchezza da noi adottato comprende, quindi, le at-
tivitd finanziarie nette, il valore del capitale fondiario e il valore
delle abitazioni in possesso delle famiglie. Nei prossimi paragrafi
sard illustrato il modo con cui sono state stimate queste tre compo-
nenti, soffermandosi particolarmente — data la maggiore carenza di
informazioni statistiche — sulla misurazione del valore delle abita-
zioni.

2., La valutazione della ricchezza finanziaria in possesso delle
famiglie non ha comportato particolari problemi in quanto fino al
1970 ¢ stata elaborato da F. Cotula e M. Caron (5) e per gli anni suc-
cessivi & agevolmente ricavabile dai conti finanziari presentati nella
relazione annuale della Banca d’Italia.

Nella Tabella 1 vengono riportate le consistenze di fine anno delle
attivitd finanziarie nette possedute dalle famiglie per il periodo 1963-
1973.

3. Una stima del valore del capitale fondiario viene annual-
mente effettuata a cura del’INEA e pubblicata nell’Annuario del-
I'Agricoltura Italiana (6). Tale valutazione, la cui serie storica & di-

(3) Ssto V., Teoria e metodi di contabilita nazionale, Milano, Giuffré,
1973, p. 477.

(4) Cfr. KenNpricK J.W., The Treatment of Intangible Resources as Ca-
pital, « The Review of Income and Wealth», n. 1, 1972.

(5) Cfr. Cotura F.-CArROXN M., op. cit.

(6) Per il procedimento di calcolo si veda: INEA, Annuario dell’Agricol-
tura Italiana, vol. XXII, p. 189 e vol. XXIV, p. 190.
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sponibile a partire dal 1956, si riferisce al valore a meta anno del ca-
pitale fondiario e i dati relativi al periodo 1963-1973 sono riportati
nella Tabella 2, colonna (a).

TaBELLA 1

ATTIVITA FINANZIARIE NETTE DELLE FAMIGLIE (*)

(miliardi di lire -

consistenze di fine anno)

1963
1964
1965
1966
1967
1968

27.446
27.271
31.534
36.403
40.356
45.221

1969
1970
1971
1972
1973

52.461
57.266
64.368
74.870
88.942

(*) I dati riportati in questa tabella per il periodo 1963-1970 differiscono leg-
germente da quelli di Coruza F. - CaroN M., op. cil., in quanto ne costituiscono una
revisione ad opera degli stessi autori.

Per determinare il capitale fondiario a fine anno il valore a metd
anno di questo & stato distribuito con cadenza trimestrale facendo
I’ipotesi che i valori interpolati abbiano un andamento regolare senza
« galti » tra il trimestre finale di un anno e quello iniziale dell’anno
successivo: Tabella 2 colonna (b). A tal fine si & utilizzato il metodo
suggerito da Lisman e Sandee (7).

TABELLA 2

STIMA DEL VALORE DEL CAPITALE FONDIARIO
(miliardi di lire correnti)

Anni

(a)

A metd anno

(@)

A fine anno

1963
1964
1965
1966
1967
1968
1969
1970
1971
1972
1973

(*) Stima provvisoria.

11.213
11.817
12.731
13.928
14.103
15.966
16.143
15.575
15.509
17.174
20.000 (*)

il.414
12.134
13.156
14.079
14.660
16.174
15.993
15.508
15.988
17.871
21.445

Fonte: INEA, Annuario dell’ Agricoltura Italiana, voll. XXV, XXVI.

(7) Cfr. LisMaN J.H.C.- SANDEE J., Derivation of Quarterly Figures from
Annual Data, « Applied Statistics», 1964, 2, pp. 87-90. Si osservi che, mentre
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4. Non esiste alcuna serie storica pubblicata relativa al valore
della. consistenza di abitazioni. Le usiche informazioni disponibili
sono le seguenti :

@) Consistenza delle abitazioni a fine anno (8). Va osservato
che tale consistenza si riferisce a tutte le abitazioni esistenti sul ter-
ritorio nazionale e pertanto include anche quelle di proprietd delle
imprese di assicurazioni e di altri operatori che oltre a costituire
una quota esigua del totale (9) non sono soggette a rilevazione conti-
nua. Si & deciso quindi di trascurare questo problema pervenendo
cosi, nei calcoli successivi, ad una sovrastima del valore dello stock
di abitazioni posseduto dalle famiglie.

b) Valore medio di una abitazione a fine anno per il 1963 quale
si desume da uno studio dell’ISTAT (10), e per gli anni 1967-1973 ot-
tenuto nell’ambito delle indagini che la Banca d’Italia conduce an-
nualmente sul reddito e il risparmio delle famiglie.

Nell’ambito delll’indagine campionaria, che abitualmente viene
effettuata all’inizio di ciascun anno e le cui indicazioni quindi pos-
sono considerarsi relative alla fine dell’anno precedente, viene in-
fatti rivolta agli intervistati la domanda « quale ritiene sia attual-
mente il valore della sua abitazione? ». Il valore medio che si ricava
dall’insieme delle singole risposte fornisce cosi una indicazione del
valore di mercato di una abitazione. Quest’ultimo, peraltro, risente
sia del fatto che colui che fornisce la risposta rappresenta solo 1’of-
ferta, anche se potenziale, del bene e quindi la sua valutazione pud
non coincidere con ’analoga valutazione fatta da parte di chi do-
manda il bene, sia delle imperfette informazioni del possessore del-
P’abitazione cirea le quantitd effettivamente offerte e domandate (11).

Occorre precisare, infine, che mentre il dato ISTAT per il 1963
comprende tutte le abitazioni, siano esse occupate dal proprietario

il problema di Lisman e Sandee & quello di dividere un dato annuo in 4 valori
la cui somma sia ad esso pari, il problema qui considerato & quello di rico-
struire, evitando salti nella curva, valori trimestrali la cui media sia pari al
dato annuo disponibile. I1 metodo elaborato da Lisman e Sandee pud essere
a tal fine opportunamente adattato.

(8) ISTAT, Annuario statistico dell'attivita edilizia e delle opere pubbli-
che, annate varie.

(9) ISTAT, Indagine speciale sulle abitudini, « Supplemento straordinario
al bollettino mensile di statistica », n. 8, agosto 1966.

(10) Cfr. Esposito G., Il capitale fisso in Italia per settori di attivita
economica nel periodo 19561-1971, app. 2 in Dr Mro G., Sintesi statistica di un
ventennio di vita economica italiana (1952-1971), « Annali di Statistica », serie
VIII, vol. 27, ISTAT, Roma, 1973.

(11) Per lo schema logico di determinazione del prezzo nel comparto
abitativo cfr. TresoLpI C., Un modello econometrico del settore dell’edilizia abita-
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o concesse in locazione, i dati delle indagini campionarie della Banca
d’Italia riguardano soltanto le prime. Si & presentato quindi il pro-
blema di rendere tali dati omogenei con quello dell’ISTAT.

Le ipotesi adottate sono state le seguenti :

1) 8i & supposto, in base all’indagine speciale sulle abitazioni
condotta dal’ ISTAT nel 1966 e al fatto che il rapporto abitazioni in
affitto/abitazioni complessive non sembra aver subito sensibili mo-
difiche negli anni successivi (12), che le abitazioni in affitto costitui-
scano il 41 per cento del totale.

2) Si & supposto che le abitazioni in affitto abbiano un valore
di mercato inferiore del 20 per cento circa a quelle di proprietd. Si
osservi al proposito che al censimento 1971 il rapporto stanze/abita-
zioni era pari a 3,93 per le abitazioni in proprietd e a 3,30 per quelle
in affitto, (3,30/3,93) = 0,84, e la superficie media era di 82 mgq per le
prime e 67mq per le seconde, (67/82) = 0,82. Inoltre, per quanto ri-
guarda la distribuzione per eta, le abitazioni « giovani » (costruite da
meno di 10 anni) sono molto pid numerose in proprietd che in affitto
e, infine, il valore delle abitazioni in affitto appare inferiore a quello
delle abitazioni in proprietd in quanto una parte delle prime & sog-
getta al blocco dei fitti.

I valori ottenuti in base alle seguenti ipotesi sono riportati nella
Tabella 3.

Risolto in tal modo il problema della omogeneitd tra il dato
ISTAT e quelli delle indagini campionarie della Banca d’Italia la
ricostruzione degli anni intermedi dal 1963 al 1967, & stata effettuata
facendo I’ipotesi che esista una relazione stabile tra il rendimento
delle abitazioni e quello di attivita alternative quali i titoli azionari.
In particolare, in una situazione di equilibrio tra le due attivitd, si ha

(1] PaR =0 = Paz T & =— @

dove p,p ¢ il rapporto tra affitto annuo (VAF) e valore dell’abita-
zione (VAB), paz @ il rapporto tra dividendo annuo (DIV), distri-
buito o annunziato, e corso secco (VAZ), e x rappresenta la diffe-

tive, in <« Contributi alla ricerca economica del servizio studi della Banca
d’'Italia », Roma, 1971.

(12) Ringraziamo il dr. Esposito dell’ISTAT per tale informazione come
pure per quelle indicate al punto 2.
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renza tra i due rendimenti dovuta ai guadagni in conto capitale non
realizzati (e cioe non ancora incorporati in VAB e VAZ) rispettiva-
mente delle azioni e delle abitazioni.

TABELLA 3
VALORE DI FINE D’ANNO DI UNA ABITAZIONE
(migliaia di lire)
(a) [ (b) ()]
Anni Valore medio Valore medio Valore medio
di una abitazione di una abitazione di una abitazione in pro-
in proprieta in affitto prietd o in affitto

1963 . . . . — 3.289
1367 T % W 4.970 3.976 4.562
1968 . . . . 5.700 4.560 5.233
1969 . . . . 6.910 5.528 6.343
370570 B 6.531 5.225 5.996
T J7/T I R i Akt 6.777 5.421 6.221
10774 nd &l 4K, 8.275 6.620 7.596
19735 s ‘ 11.983 9.586 11.000

(a) Dati Banca d’Italia, indagini campionarie sulle famiglie.
(b) 0,80 X (a).
(c) Per il 1963, dato ISTAT; per gli altri anni, 0,59 X (@) + 0,41 Xx (b).

Tale ipotesi risulta rafforzata dal confronto (Tabella 4) per gli
anni 1968-1973, tra il rendimento delle azioni e quello delle abitazioni,
ottenuto quest’ultimo sia in base al rapporto tra affitto e valore del-
I’abitazione, quale si desume dall’indagine campionaria che oltre agli
affitti liberi considera anche quelli soggetti a regime vincolistico, sia
qualora al valore dell’affitto dell’indagine campionaria si sostitnisca
quello di contability nazionale, ottenuto dividendo il valore aggiunto
del settore fabbricati per il numero di abitazioni esistenti.

L’andamento del rendimento delle azioni & analogo a quello delle
abitazioni sia che 8i usino i dati ISTAT sia quelli dell’indagine cam-
pionaria Banca d’Italia, anche se in valore assoluto i dati ISTAT
gembrano sottostimare l'affitto. Ne deriva pertanto che in base alla
relazione [1] il rapporto VAF/o,; pud essere utilizzato per tentare
una stima dell’andamento di VAB. Si otterra infatti:

VAF ®

PAzZ Paz

(2] VAB —
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I valori di VAB risultanti dal rapporto VAF/p,; ignoreranno
quindi il termine z/p,z che in prima approssimazione si pud ritenere
o di entitd trascurabile o con un andamento analogo a quello di VAB.

In ogni caso il valore di VAB cosi caleolato risulta sottostimato
in quanto il dato sugli affitti utilizzato & quello di contabilitd nazio-
nale, errato per difetto.

TABELLA 4

CONFRONTO TRA IL RENDIMENTO ANNUO DELLE AZIONI
E QUELLO DELLE ABITAZIONI

(rendimento percentuale)

Abitazioni

Anni Afilr;ni o
(2a) (2Db)
1968 . . . . 4,35 | 4,63 2,62
1969 . . . . 4,01 3,64 2,35
1970 . . . . 4,09 J 4,04 2,40
1971 . . . . 4,36 | 4,34 2,55
1972 . . . . 3,40 3,60 2,35
Fonti:

(1) Bollettino della Banca d’'Italia.
(2 a) Indagine campionaria B.I. sia per il valore dell'abitazione sia per l'affitto.
(2 b) Indagine campionaria B.I. per il valore dell’abitazione e ISTAT per I'affitto.

La relazione [2] & stata utilizzata per ricostruire i valori relativi
agli anni 1964, 1965 e 1966 secondo il seguente procedimento:

1) Il rapporto VAB /[ (VAF/psz), dove VAB é il valore effet-
tivo di una abitazione (ISTAT o B.I.) e VAF e p,y sono rispettiva-
mente laffitto medio di una abitazione (valore di fine anno) di con-
tabilitd nazionale e il rendimento dei valori azionari pubblicato nel
Bollettino della Banca d’Italia, risulta per la fine degli anni 1963 e
1967 pari a 1,327 e 1,429 rispettivamente. Ipotizzando un suo anda-
mento lineare nel periodo, si hanno, per gli anni 1964, 1965 e 1966,
rispettivamente, 1,3525, 1,3780 e 1,4035.

2) 1 coefficienti calcolati sono stati quindi moltiplicati per i
valori di fine anno del rapporto VAF/p,; ottenendo i valori per gli
anni 1964, 1965 e 1966 che mancavano nella Tabella 3.



I valori cosi ricavati, integrati con quelli della tabella 3, sono ri-
portati (insieme con la consistenza di abitazioni in essere alla fine

di ciascun anno) nella Tabella 5.

TABELLA 5

VALORE DI UNA ABITAZIONE E DELLA CONSISTENZA
DI ABITAZIONI (*)

Anni Valore unitario Consistenze Valore totale

| (migliaia @i lire correnti) (migliaia di unita) (milioni)
TGEIE T W e 3.289 ‘ 14.992 49.309
1964 |15 1y 2 3.213 15.410 49.512
119650 & Lo i 3.841 15.759 60.530
1966 . . . . 4.367 16.027 69.990
1136740y da=8"x 4.562 16.278 74.260
1968 . . . . 5.233 16.540 86.554
1IGGOEI A 6.343 16.814 106.651
18703 AL 5.996 17.164 102.915
191 . - ¢ e 6.221 17.503 108.886
LG210 S 3 7.596 17.792 135.148
IG73) 11.000 17.973 197.703

(*) Dati di fine anno.

5. La somma delle attivitd finanziarie nette, del valore del ca-
pitale fondiario e di quello delle abitazioni costituisce la stima del
valore annuale della ricchezza delle famiglie (Tabella 6).

TABELLA 6
RICCHEZZA DELLE FAMIGLIE
(valori di fine periodo; milioni di lire)
Attivita Capitale Valore Ricchezza
Anni finanziarie nette fondiario abitazioni totale

1 2 3 4=1+2+3

1963 . . 27.446 11414 49.309 88.169
1964 . . 27.271 12.134 49.512 88.917
1965 . . 31.534 13.156 60.530 105.220
1966 . . 36.403 14.079 69.990 120.472
1967 . . 40.356 14.660 74.260 129.276
1968 . . 45.221 16.174 86.554 147.949
1969 . . 52.461 15.993 106.651 175.105
1970 . . 57.266 15.508 102.915 175.689
G719 64.368 15.988 108.886 189.242
L0724 74.870 17.871 135.148 227.889
1973 . . 88.942 21.445 197.703 308.090

34. Riv. dir. fin. - 1 - 1975.
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Molteplici possono essere gli utilizzi di una tale stima. Nel no-
stro caso tuttavia la valutazione della ricchezza rientra nell’ambito
di una ricerca pil vasta sulla funzione del consumo in Italia (13)
che, in quanto ha sottoposto a verifica empirica I’ipotesi del « ciclo
vitale » di Ando-Modigliani, presupponeva l’esistenza di una stima
della ricchezza delle famiglie. Gli stretti legami esistenti tra le oscil-

TABELLA 7

PROPENSIONE MEDIA AL CONSUMO DELLE FAMIGLIE
E RAPPORTO RICCHEZZA/REDDITO

Anni | Propensione al consumo Ricchezza/Reddito
1963 il sy L s 0,80 3,20
1964 . ful:8RE ciii 5 b s 0,81 3,30
1965  Ball:dle . w [ ARt 0,78 3,04
1966) MEhARTE & 4t e 0,80 3,32
1967, W Gid il e i 0,81 3,50
1968, wmasws e LT rm L 0,80 3.48
1969 . v il wre ik A 0,78 3,58
19700 1 < Fe o '8 s s e 0,79 3,76
LOTEL Vorat fa ahy il Ol 0 ke s 0,78 3,40
NOT2I . e (] 5t ) Ta Kl 0,76 3,29
N973 ). 7 = b 555 « A 0,77 3,38
19740 we"e - L8 5w 0,81 3,92

lazioni della propensione media al consumo e quelle del rapporto tra
la ricchezza (secondo la stima precedente) all’inizio di ciascun anno
(accumulata, ciog, alla fine del 4° trimestre dell’anno precedente) e il
reddito lordo disponibile delle famiglie (secondo la metodologia SEC)
nell’anno sono evidenziati nella Tabella 7.

CarLo TresoLpl - IeNAzio ViIsco

Universita di Roma

(13) Frasca F., TARANTELLI E., TrESoLDI C., Visco 1., La funzione del con-
sumo. Analisi su serie trimestrali ¢ su dati « cross-section », di prossima pub-
blicazione.



IL CONTRADDITTORIO NEL CONTENZIOSO TRIBUTARIO (*)

1. I’art. 89 D.P.R. 26 ottobre 1972 n. 636 introduce una « nor-
ma di rinvio », secondo la quale « al procedimento dinanzi alle com-
missioni tributarie si applicano, in quanto compatibili con le norme
del presente decreto e delle leggi che disciplinano le singole imposte,
le norme contenute nel libro I del cod. proc. civ. », con esclusione di
taluni articoli che qui direttamente non interessano, ma che hanno
rilevanza per il seguente discorso (artt. 61-67; 90-97; 128).

Tra queste ultime norme non sono compresi 1’art. 101 (principio
del contraddittorio) né ’art. 112 che lo completa. E da ritenere percio
che, in linea di massima, il processo avanti le commissioni tribu-
tarie sia ispirato al principio del contraddittorio e da quello della cor-
rispondenza tra il chiesto ed il pronunciato (1). E stato peraltro giu-
stamente sottolineato che il contraddittorio pud essere rispettato in
maniere molto differenti fra loro, talché & necessario esaminare, in
concreto, come esso venga realizzato dalle singole leggi positive (2),
tanto piu che oggi esso ha avuto una proiezione sul piano costitu-
zionale, con l’art. 24, comma 2 Cost., che rende necessario il con-
trollo, circa la effettivitd dello strumento processuale, predisposto
in astratto per la realizzazione del diritto alla difesa.

I’art. 101 dunque deve essere letto con riferimento al disposto
costituzionale. Ed & quanto si tenterd di fare anche nel seguito della
presente relazione, con ’esame dei congegni processuali previsti per
assicurare la difesa delle parti e quindi per assicurare a queste ul-
time la possibilitd di partecipare al processo « ad armi pari ». Il che
involge una serie di problemi sulla struttura del processo che pos-
sono trascendere la struttura stessa del processo per interessare ad-

(*) Jdizione provvisoria della relazione detta il 1° giugno 1975 al Con-
gresso di Sassari dell'Associazione Italiana fra gli studiosi del processo civile.

(1) V. in proposito GRASso, in Commentario al cod. proc. civ., diretto
da Allorio, 1973, 11, p. 1257. V. CoxioGLIo, Atti di isiruzione del contraddittorio
nel proc. tridb., in Riv. dir. fin. 8c. fin., 1973, 1, 474.

(2) V. Proto PIsanI, in Commentario cit., 1084 ss., 1087 ss. con riferi-
mento di dottrina.
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dirittura la struttura degli organi giudicanti e la posizione delle
parti.

2. Iart. 101, come & noto, si riferisce all’inizio del processo ed
alla conclusione di esso, stabilendo che « il giudice, salvo che la legge
disponga altrimenti, non pud statuire sopra alcuna domanda, se la
parte contro la quale & proposta non é stata regolarmente citata e non
¢ comparsa ». Il primo punto da mettere a fuoco é dunque quello
della presentazione della domanda e della vocatio imn jus, con lav-
vertenza che l’art. 101 va letto nel senso che il contraddittorio deve
essere reso possibile, proponendo la domanda in modo che il conve-
nuto sia in grado di averne notizia e di partecipare, se vuole, al
processo.

Nel processo avanti le commissioni tributarie questo principio é
stato rispettato introducendo, anziché la citazione del convenuto, da
parte dell’attore, attraverso la notificazione ad opera dell’ufficiale
giudiziario, per iniziativa dell’attore medesimo, il ricorso (art. 15)
presentato alla commissione e da quest’ultima trasmessa all’ufficio
tributario, a cura della segreteria della commissione stessa. Si evi-
tano, in questo modo (3), incombenti a carico del contribuente e si
facilita la cognizione della controversia da parte del giudice che &
subito investita dalla causa cbe pud essere assegnata, se del caso, ad
una delle sezioni in cui ’organo si articola. E da chiedersi se la strut-
tura dell’atto iniziale non influisca su quella dell’intiero processo,
avvicinando quest’ultimo piuttosto al processo amministrativo. Si po-
trebbe anzi ulteriormente concludere nel senso che il processo tribu-
tario si presenta come un tertium genus tra il processo civile e quello
amministrative, come risulters del resto dalle note seguenti.

Sotto questo profilo acquistano un particolare rilievo le disposi-
zioni dell’art. 15, lett. b), ¢) e d) i quali richiedono, rispettivamente,
I’indicazione nel ricorso dell’oggetto della domanda, dell’atto cui la
controversia si riferisce o all’ufficio nei cni confronti & proposto il
ricorso stesso ed i motivi. Quanto all’oggetto della domanda, riterrei
che anche qui (come nel processo del lavoro) (4) ed a differenza del-

(3) 11 sistema del ricorso & stato introdotto di receunte nel processo del
lavoro e su di esso v. ad es., PEZzaNo, in PROTO-PISANI-PEZZANO-BARONE-ANDRIOLI,
Le controversie in materia di lavoro, 1974, p. 157.

(4) MoxTEsANO-MazziottIl, Le controversie del lavoro e della previdenza
sociale, 1974, p. T4. ss.; PEZZANo, in PROTO-PISANI-PEZZANO-ANDRIOLI, 0p. cit.,
p. 161 che trae conforto alla sua opinione anche dal breve spazio concesso allo
jus poenitendi (art. 420, ultima parte, 1 comma) che manca invece, come si
vedra, nel processo tributario.



I’art. 163 c.p.c. (che parla di « cosa oggetto della domanda ») si ri-
chiede l’indicazione tanto del petitum mediato, ma anche di quello
immediato, precisamente del contenuto del provvedimento e cioé de-
gli effetti giuridici invoeati. K cio trova conferma anche nella richie-
sta dell’indicazione dell’atto o del comportamento cui la controversia
si riferisce.

Si noti che ’art. 15 non parla di impugnazione (5) dell’atto (co-
me ad es. fa I’art. 6 n. 2 del R.D. 17 agosto 1907 n. 642) ma identifica
la controversia in relazione all’atto od al comportamento dell’ammi-
nistrazione finanziaria; controversia che deve essere concretata con
i motivi, evidentemente in fatto ed in diritto. Tanto che la mancanza
o ’insufficienza degli elementi obiettivi della domanda, come di quelli
subiettivi (lett. ¢) portano alla inammissibilitd della domanda, come
pure se manea la sottoscrizione del ricorrente, sempre che risulti
« assolutamente incerto » uno degli elementi predetti. In questo modo
si d3 ancora la possibilitd di ricorsi meramente interruttivi o privi
dell’indicazione dei motivi i quali percio (v. infra) possono essere mo-
dificati fino alla soglia dell’udienza di discussione.

La difesa dell’ufficio si estrinseca in deduzioni che 1’ufficio stesso
deve far pervenire all’ufficio in duplice copia di cui una per il con-
tribuente, accompagnate dall’eventuale documentazione, entro il ter-
mine di centoventi giorni dalla data dell’elenco di trasmissione della
copia del ricorso. Il contribuente percio ha la facoltd di esibire i do-
cumenti anche successivamente alla presentazione del ricorso e direi
fino a dieci giorni prima dell’ndienza di discussione (art. 19, com-
ma 4), termine nel quale pud aggiungere o modificare i motivi e le ec-
cezioni e quindi chiedere, se del caso, mezzi di prova (v. infra n. 5).
In questo caso peraltro la finanza, come del resto lo stesso contri-
buente, se & la finanza che produce ulteriori memorie o documenti,
pud chiedere alla commissione un differimento ad udienza fissa.

II contraddittorio dunque & assicurato con un certo equilibrio (a
differenza di quanto avveniva con le vecchie commissioni), in relazione
anche al riferimento all’atto o al comportamento impugnato. Il con-
tribuente dovrebbe peraltro specificare i motivi che lo inducono ad

(8) Capaccrory, La nuova disciplina del contenzioso tributario; le fasi
dinanzi alle commissioni di 1 e 2 yrado, in L’IVA e gli altri tributi erariali,
1974, 475 mette in evidenza il contrasto tra l’art. 15 lett. ¢) e Vart. 16; que-
st’ultimo fa riferimento all’atto impugnato, mentre il primo all’¢atto cui la
controversia si riferisce» e all’ufficio « nei confronti del quale & proposto il

ricorso ». Nell'un caso e nell'aliro perd & da sottolineare che la controversia

& identificata con riferimento all’atto od al comportamento.
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impugnare Paccertamento dell’ufficio od il ruolo. Rispetto al primo la
domanda del contribuente ha come punto di riferimento la motiva-
zione dell’avviso di accertamento (art. 42 D.P.R. 29 settembre 1973
n. 600) che si concreta talora anche nell’indicazione dei mezzi di prova
(art. 56 D.P.R. 26 ottobre 1972 n. 633) a carico della finanza. Que-
st’ultima ha, a sua volta, a disposizione le deduzioni e l’eventunale
replica orale di cui si & fatto cenno davanti al collegio. Entrambe
fruiscono della discussione, ma 1’udienza non & pubblica, non es-
sendo applicabile I’art. 128 c.p.c. B dunque da rilevare che il prinei-
pio del contraddittorio & osservato, anche se attraverso congegni al-
guanto discutibili che lascino alle parti e segnatamente al contri-
buente una libertd eccessiva della postulazione della domanda (e con-
seguenti modifiche della stessa), contraria ad esigenze di economia
processuale che solo in parte sembrano controbilanciate dalle partico-
lari necessitd che discendono dalla circostanza che il contribuente puo
non difendersi attraverso un rappresentante tecnico, bensi personal-
mente. Del resto esistono altre norme (su cui infra al n. 6) che danno
la prevalenza all’interesse di economia processuale e quindi attuano
in qualche misura un tal grado di concentrazione processuale, impo-
nendo una certa cadenza alla presentazione delle domande e delle
difese.

Connesso alla instaurazione del contraddittorio & pure 1’art. 21
D.P.R. n. 600 (su cui v. anche infra al n. 6) per cui se la commis-
sione rileva un vizio che importi nullita della notificazione dell’atto
dell’ufficio, ai sensi dell’art. 160 c¢.p.c., contro il quale sia stato pro-
posto ricorso e sempre che non si sia verificata sanatoria, il giudice
sospende il giudizio con ordinanza, assegnando un termine non su-
periore ai tre mesi, per la rinnovazione della notifica stessa; dopo di
che il presidente fissa la nuova udienza di trattazione e, se la noti-
fica sara stata rinviata dall’ufficio il giudice si pronuncera sul merito
della controversia, altrimenti dara atto della nullitd della notifica e
percio dell’intervenuta decadenza dell’accertamento (6).

E agevole rilevare che siffatta norma & ispirata a un evidente
favor fisci e influisce addirittura sull’esigibilitd del eredito di impo-
sta, autorizzando il giudice ad una sorta di rimessione in termini,
non gid meramente processuale (come avviene per 1’art. 291 e.p.c. cui
la prima si ispira), ma che incide sulla pretesa sostanziale perché

(6) V. sul punto CAPAccIoLI, op. cit., p. 80 ss. che qualifica la norma ¢ di
salvataggio della finanza alla prescrizione (o decadenza) ».



quest’ultima pud essere prospettata dall’amministrazione anche se,
medio tempore, si siano maturati i termini di prescrizione e di deca-
denza, stabiliti dalle singole leggi d’imposta.

3. E rimasto finora in ombra un ulteriore aspetto del problema
del contraddittorio per i casi (assai frequenti) in cui la domanda deve
proporsi (in base all’art. 1 D.P.R. 1972 n. 636) avanti le commissioni
tributarie. La disciplina positiva non consente, a mio avviso, un pro-
cesso « tributario » con plurality di parti, se non nei limiti, assai ri-
stretti previsti dall’art. 34, in seguito alla riunione dei processi pen-
denti avanti la stessa commissione (od a diverse sezioni della stessa
commissione) relativi alla medesima controversia o a piu controver-
sie relative allo stesso tributo o concernenti questioni comuni ancor-
ché relative a tributi diversi o ancora a controversie altrimenti con-
nesse per i soggetti o per I’oggetto. L.a riunione pud essere disposta
su domanda di parte o d’ufficio, ma il collegio pudé ordinare la sepa-
razione (o addirittura non consentire la riunione) quando rilevi che
la riunione dei processi ne ritardi o ne renda gravoso il contempora-
Reo svolgimento.

In ogni caso l’iniziativa & sottratta al terzo il quale non ha la
possibilitad di provocare un intervento volontario, né una delle parti
ha la possibilitd di usufruire dei mezzi, consentiti dal cod. proc. civ.
per provocare I’intervento del terzo e cosi il giudice non puo avvalersi
dell’art. 107. Ora se ’intervento ad adiuvandum pud allargare ecces-
sivamente la sfera dei legittimati ad avvalersi del processo gid pen-
dente in relazione ai principi che si ricavano dagli artt. 1 e 16 cit.,
sarebbe da considerare 1’eventualitd di ammettere almeno un inter-
vento coatto ad istanza di parte o d’ufficio nei riguardi di soggetti
aventi pari legittimazione a contraddire all’atto di imposizione sia
come contitolari della situazione soggettiva dedotta in giudizio sia
come titolari di situazioni soggettive direttamente dipendenti dalla
prima.

L’esigenza discende dalla constatazione che ’amministrazione no-
tifica spesso la propria pretesa solo nei confronti di taluni dei coob-
bligati, talehé il giudicato, nel relativo processo, si formera esclusi-
vamente tra amministrazione stessa e il contitolare notificato, men-
tre gli altri coobbligati ne restano fuori, con notevoli conseguenze
vuoi per I’ente impositore che per i contribuenti. Il primo sard co-
stretto, in molti casi, a notificare un nuovo atto agli altri coobbli-
gati, con l’eventualitd di ulteriori possibili contestazioni giudiziali.
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mentre il coobbligato in causa si vedra costretto a defatiganti giudizi
per far valere la pronuncia contro di lui emessa nei riguardi degli al-
tri coobbligati fuori causa, come ¢i hanno ammonito e la Corte di
Cassazione e la Corte Costituzionale con le loro recenti pronuncie (7),
vuoi nel senso di ritenere che i singoli coobbligati tributari hanno a
loro disposizione i normali mezzi processuali, tra i quali esistevano
(e non esistono pin) gli interventi, le chiamate in causa per allargare
la base del contraddittorio e rendere quindi opponibili le pronuncie
giurisdizionali nei loro confronti, vuoi nel senso di considerare pos-
sibile, per amministrazione, la notificazione dell’accertamento agli
altri coobbligati per tutta la durata del termine di prescrizione,
quando Pavviso stesso sia stato notificato ad uno solamente dei coob-
bligati.

Queste giurisprudenze rimangono pertanto prive di parte del loro
logico fondamento, quando & venuta meno la possibilitd di una di-
fesa del contribuente, nell’ambito dell’unico processo, costringendolo
alla instaurazione di separati processi avanti, se del caso, al giudice
ordinario (8). E da domandarsi se, e in che limiti, il sistema di tutela
giurisdizionale ora introdotto sia perfettibile, in caso di una plura-
lita di coobbligati che si trovine tutti nella medesima posizione, ri-
spetto all’unico presupposto di imposta o nel caso in cui i soggetti si
trovino in una posizione di connessione diretta (come ad es. nelle ipo-
tesi di sostituzione di imposta, in quelle dei soci delle societa perso-
nali e della societd in se considerate per ’ILOR, in quelle della re-
sponsabilitd solidale di membri dello stesso nucleo familiare, art. 34
D.P.R. 29 settembre 1973 n. 602).

Non va dimenticato, a questo proposito, che ’art. 64, comma 2
D.P.R. n. 600 riconosce al sostituto la legittimazione ad intervenire
nel procedimento (amministrativo) dell’imposta. II che potrebbe far
ritenere possibile almeno questo tipo di intervento, simile a quello
litisconsortile, ma la mancanza di idonei strumenti processuali rende
praticamente irrilevante, a mio avviso, questa legittimazione nel pro-
cesso giurisdizionale e percid il valore del richiamo effettuato dal-
I’art. 39, alle norme che reggono il processo civile.

(7) V. in proposito Corte Cost. 9 luglio 1974, n. 214, in Giustizia civ,
111. 403 ; Cass. 13 ottobre 1973, in Giwr. it., 1974, I, 1, 150.

(8) V. in proposito sul silenzio del legislatore Russo, Il nuovo processo
tributario, 1974, p. 240 ss.
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Non riterrei invece, malgrado la contraria opinione di parte della
dottrina (9) che I’art. 21 legittimi I’integrazione della notifica dell’ac-
certamento a tutti i coobbligati rendendo loro possibile la parteci-
pazione al processo (v. amplius n. 6). Quella disposizione ha riferi-
mento solo ad atti gid notificati ai soggetti passivi i quali debbono
aver fatto ricorso contro gli atti stessi. Non si pud pereio ipotizzare
Papplicabilita, a casi del tutto differenti, come quelli che concernono
la notifica dell’atto ad altri soggetti passivi. Cio presupporrebbe ’esi-
stenza di un obbligo sostanziale nel senso di ravvisare un litisconsor-
zio necessario che invece non sussiste in materia tributaria, ove si re-
cepiscono i principi in tema di solidarietd passiva desumibili dal di-
ritto civile, inteso come. diritto « comune » o « generale », principi
che, come & noto, escludono l’esistenza di un litisconsorzio necessa-
rio nelle ipotesi di solidarietd passiva.

4. A questo punto, occorre fare rapido cenno di altri aspetti,
direi pregiudiziali, rispetto all’argomento del contraddittorio, consi-
derato alla luce dell’effettivitd del principio che lo informa anche se-
condo i precetti costituzionali. Mi riferisco al non lieve problema del-
I’esercizio della difesa delle parti nel giudizio tributario e dell’indi-
pendenza e dell’autonomia dei membri delle commissioni. Sembrano
questioni assai distanti tra loro, ma che attengono a profili essen-
ziali della giurisdizione in materia tributaria e che incidono, come
ho detto, sull’effettiva consistenza del contraddittorio, come princi-
pio ispiratore dell’intero processo.

A questo proposito, sono emersi timori per ’adeguata tutela de-
gli interessi della pubblica amministrazione nel corso del processo
avanti le commissioni tributarie, ove ’amministrazione stessa si di-
fende istituzionalmente da sola, senza potersi avvalere dell’assistenza
tecnica dell’Avvocatura dello Stato. Il che puo avere conseguenze di
rilievo nelle controversie aventi per oggetto questioni di diritto, spesso
assai delicate e complesse, in cui la difesa teenica altamente qualifi-
cata della Avvocatura dello Stato entra in funzione solo avanti la
Corte di Cassazione (e avanti la corte di appello), quando il giudizio
di merito & ormai chiuso.

Gli uffici tributari svolgone un’attivitd intensa, anche per la di-
fesa avanti le commissioni, ma nei grandi centri specialmente la mole
e la complessitd del lavoro di amministrazione attiva rende sempre

(9) MILITERNI-VEILA, Il nuovo contenzioso tributario, Napoli, 1974, 115.
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piu difficile 1’adeguata trattazione delle controversie avanti le com-
missioni, mentre il contribuente pud (ma non deve) avvalersi dell’as-
sistenza tecnica dei professionisti (art. 30 D.P.R. n. 636).

Si & visto nel numero precedente come la facoltativity della di-
fesa tecnica del contribuente influisce, in certa misura, sulla strut-
tura del processo tributario, poiché il legislatore ha ritenuto di do-
ver adottare una struttura assai elastica ed aperta dell’iter proces-
suale per non creare trappole a danno del contribuente non esperto.

Connesso a questa visione non tecnica del processo tributario &
pure il non accoglimento del principio della responsabilita della parte
soccombente (almeno nei giudizi avanti le commissioni, perché forse
altro discorso dovrebbe farsi rispetto al giudizio avanti la corte di
appello), a differenza, ad es., di quanto & avvenuto recentemente ri-
spetto al processo avanti ai T.A.R. Probabilmente su questa presa di
posizione del D.P.R. n. 636 pud avere influito anche la struttura « su
ricorso » adottata nel processo iributario.

L’altro dubbio ricorrente travalica i ristretti confini di questa
relazione, ma deve essere qui menzionato, proprio in contrapposto o,
se si vuole, in correlazione con il precedente; ed & quello relativo alla
posizione istituzionale dei membri delle commissioni rispetto alla con-
troversia loro sottoposta, nei suoi aspetti soggettivi ed oggettivi. Nel
D.P.R. n. 636 non ci sono disposizioni relative all’astensione dei giu-
dici talehé direi che, in base all’art. 39 cit., gli istituti dell’astensione
e della ricusazione trovano ingresso, nel processo tributario, come &
confermato dal richiamo alla ricusazione, contenuto dall’art. 27, ri-
spetto alla commissione centrale. Infatti tale norma specifica & giu-
stiticata (10) dal fatto che avanti la commissione centrale non esiste
la discussione orale, talché era necessaria una disposizione che con-
sentisse alle parti di conoscere previamente i nomi dei componenti
del collegio. Comunque sia, i casi tassativi, stabiliti dall’art. 51, mal
si adattano a comprendere tutti i casi in cui si possono verificare si-
tuazioni di incompatibilitd tra il soggetto-membro della commissione
e la controversia, come quando quest’ultimo & un funzionario a ri-
poso del’amministrazione finanziaria che abbia emanato V’atto di
imposizione di cui si controverte la legittimitd o la congruitd oppure
quando un funzionario dell’amministrazione centrale (sia in servizio
nelle commissioni di I o IT grado o fuori ruolo, come nella commis-

(10) La acuta osservazione & stata avanzata dal CocLiaTI DEZzza, in oc-
casione di un convegno, tenutosi nel giugno 1974 presso 'ISLE in Roma, sulla
riforma del contenzioso tributario (atti in corso di pubblicazione).
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sione centrale) & stato I’autore di una circolare che ha determinato
I'imposizione nel caso concreto. 1’impossibilita di ricusare quel giu-
dizio incide, come s’@ detto, nella realizzazione del contraddittorio che
presuppone una uguaglianza delle parti avanti il giudice.

Del resto, a prescindere dalle ipotesi di ricusazione o di asten-
sione a stessa composizione delle commissioni ¢ ben lungi dal soddi-
sfare le pid elementari esigenze di assicurare l’indipendenza e 1’im-
parzialita del giudice tributario. Appare del tutto formale il conside-
rare il fatto della nomina da parte del presidente del tribunale o dal
presidente della corte di appello per concludere nel senso della per-
fetta aderenza di quel giudice al precetto costituzionale dell’art. 108.
Quei giudici infatti debbono scegliere i membri delle commissioni di
I e II grado per almeno la metd (artt. 2 e 3 D.P.R. n, 636) da liste
formate in seguito alle designazioni (rispettivamente) dei consigli co-
munali o dei consigli provineiali che non sono sempre organi neutrali
ma rappresentano interessi pubblici all’imposizione (v. art. 22 D.P.R.
26 ottobre 1972 n. 643 sul’INVIM; artt. 44 e 45 D.P.R. 29 settem-
bre 1973 n. 600), mentre 1’altra metd & scelta da liste formate dalla
pubblica, amministrazione nonché da liste facoltative predisposte dalle
camere di commercio e dai consigli degli ordini professionali. In
buona sestanza, la maggior parte dei giudici ha un legame, per cosi
dire, corporativo e quindi confliggente con un’indipendenza istituzio-
nale di quel giudice.

E la situazione si aggrava rispetto alla commissione centrale di
nomina governativa (Consiglio dei ministri), 13 dove si prevede la no-
mina a componenti la commissione stessa degli avvocati dello stato
e degli impiegati dell’amministrazione centrale con qualifica di diret-
tore generale e di ispettore generale, messi fuori ruolo (art. 9, lett. d)
ed f). Sono, queste, disfunzioni dell’apparato giudiziario speciale sulle
quali non & dato qui di insistere, ma che occorre ricordare, quando si
voglia dare un quadro realistico della realizzazione del principio del
contraddittorio. Che non costituisce un mero postulato, ma un fonda-
mentale prineipio per 1’essenza di un preocesso giurisdizionale. E quin-
di bisogna pure ricordare che 1’esperienza della commissione cen-
trale, vecchio rito, & stata in definitiva favorevole, avendo dimostrato,
quei membri, la capacitd di funzionare quali giudici imparziali e cor-
redati di una esperienza e di una pratica tributaria necessaria per
P’espletamento di cosi alta funzione. Ma c¢’era, un tempo, I’eventua-
litd di un ampio controllo, da parte del giudice ordinario ora ri-
dotto al eontrollo eventuale della corte di appello e della Corte di
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Cassazione. E da sperare che quest’ultimo si dimostri sufficiente, nel
quadro del nuovo sistema, anche sotto il profilo che qui si & delineato.

5. Il principio del contraddittorio esplica i suoi effetti non solo
nella fase della domanda, ma anche in quello dell’istruzione. Mentre
perd la prima é ispirata al principio dell’azione di parte, la seconda
¢ al contrario riportata al principio inquisitorio. La controversia é
cio¢ determinata rigidamente dalle domande, dalle difese e dalle ec-
cezioni, proposte dalle parti, talché queste fissano il thema deci-
dendum.

Le nuove commissioni tributarie non hanno piu i poteri di inizia-
tiva in materia di accertamento; ’art. 46 D.P.R. n. 600 ha infatti
abrogato espressamente gli artt. 33, 122 T.U.I.D. 1958 n. 32 reg.
n. 1516 del 1937 cosi che si deve escludere una reformatio in pejus, ri-
spetto all’accertamento in rettifica o d’ufficio.

D’altro canto ’art. 36 D.P.R. n. 600 (11) riconosce alle comnis-
sioni « tutte le facoltd di accesso, di richiesta. di dati, di informa-
zioni e chiarimenti, conferite agli uffici dalle singole leggi d’impo-
sta ». Il processo giurisdizionale dunque si modella sullo schema del
procedimento di accertamento amministrativo. D’altro canto la fase
istruttoria di quest’ultimo & congegnata in modo di rispettare il piu
possibile il principio del contraddittorio. L’iniziativa istruttoria é
ufficiosa, ma i risultati di essa sono portati a conoscenza della parte
privata (v. artt. 32-36 D.P.R. n. 600 sull’accertamento delle imposte
dirette; 51, 52 D.P.R. n. 633, sull’IVA; 26, comma 3 D.P.R. 26 ot-
tobre 1972 n. 634) che ne ha pertanto conoscenza e pud difendersi con
il ricorso giurisdizionale.

(11) CaraccloLl, op. cit., 481, pone in evidenza che di questa norma «lo
stampo é.. quello del processo amministrativo». Al processo avanti le com-
missioni non si applica peraltro quanto osserva il SANDULLI, Manuale dir. amm.,
XIV Ed., 1974. p. 9989 secondo il quale, essendo il giudizio amministrativo ¢ un
processo di parti», anche in esso l'impulso istruttorio spetta alle parti e non
al giudice il quale opera sotto I'impulso delle parti stesse. Ora, come si & visto,
se la possibilith di introdurre nel processo i fatti destinati a formare oggetto
dell'indagine istruttoria spetta alle parti e non al giudice, quest'ultimo — come
si vedrdA — & munito di poteri inquisitori che si svolgono peraltro essenzial-
mente in una direzione univoca e cioé consentono al giudice d’ufficio di svol-
gere quelle attivitd di inquisizione delle prove che spettano, secondo le singole
leggi d'imposta, agli stessi uffici tributari e ciod ad una delle parti in causa.
Fenomeno. del resto noto anche al processo giurisdizionale amministrativo, ma
che non & ricondotto (v. perd GUICCIARDI, La giustizia amministrativa, 1943,
IT Ed., p. 207; ArEessi, Sistema istituz. del dir. amm. it., 1958, II Ed., p. 698)
al principio inquisitorio bensl al metodo istruttorio acquisitivo (BENVENUTI,
Listruzione nel processo amministrativo, 1953, p. 282 cc., 306 e nota 206 sul
processo tributario).
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Si ha pertanto conferma che anche il giudice tributario non puo
utilizzare liberamente la propria scienza privata (a parte le cogni-
zioni giuridiche) ma solo nei limiti in cui questa sia obiettivamente
controllabile dalle parti.

Il carattere contenzioso del procedimento amministrativo si ri-
verbera dunque sul successivo eventuale processo giurisdizionale avanti
le commissioni tributarie che & congegnato in modo affatto parallelo
al primo. Ma nel secondo sembra garantito (almeno formalmente) il
rispetto del contraddittorio, dato che le parti « hanno diritto di in-
tervenire e di far dare atto a verbale della loro richiesta e delle loro
deduzioni ». Nel processo giurisdizionale dunque & assicurato il ri-
spetto della per condicio in modo formalmente piu intenso che non
nel procedimento amministrativo. Ma d’altra parte il contribuente
non pud fare eseguire o meglio provocare quelle ispezioni e quegli ec-
cessi a carico del’amministrazione finanziaria la quale puod essere
peraltro invitata dal giudice, con domanda del contribuente o d’uf-
ficio, a produrre quei documenti o quei dati che la finanza invoca a
proprio favore (art. 36).

Nell’istruzione non mancano peraltro disposizioni la cui legit-
timitd, rispetto all’art. 24 Cost., & stata revocata giustamente in
dubbio. E tali sono, a mio avviso, a) il disposto dell’art. 35, comma 1
per cui « il collegio pud demandare l’esecuzione » degli adempimenti
istruttori « agli uffici ovvero alla guardia di finanza ovvero delegare
uno dei suoi componenti ». Mi pare superfluo insistere su que-
sto aspetto della fase istruttoria che in pratica continua quella svolta
nel procedimento amministrativo (12) attraverso organi che possono
essere gli stessi (e le stesse persone!) che hanno giy effettuato quelle
indagini senza poter invocare la ricusazione di cui agli artt. 51 e 63
c.p.c. (v. art. 39). Talché la possibilitd, offerta alle parti, di interve-
nire agli incombenti istruttori e di far richieste e di formulare dedu-
zioni, di cui sopra si & parlato, nella realtd puo ridursi a ben poco, se
non ridursi a mera lustra. b) Il disposto dell’art. 35, comma 2 che
ammette la possibilitd, per le commissioni, di « richiedere apposite
relazioni ad organi tecnici dell’amministrazione dello stato ». Il con-

(12) V., rispetto al processo giurisdizionale amministrativo ZANOBINI,
Corso di dir. amm., IV Ed.. 1945, II, p. 292 e lart. 44 T.U. 26 giugno 1924,
n. 1034; difende la costituzionalita della norma e ritiene che essa offra suffi-
cienti garanzie per il contribuente. G. GUARINO, Problemi costituzionali del
nuovo contenzioso tributario, in L’IVA e le altre imposte erariali, 1974, 437
ss. che insiste sulla natura di giustizia amministrativa propria del giudizic
avanti le commissioni.
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tribuente ha, in questi casi, la facoltd di presentare una relazione, nel
termine assegnato dal presidente, in cui pud controbattere le risul-
tanze della consulenza d’ufficio, resa da un organo dello stato (ad es.
ufticio tecnico erariale). In questo la legge ha voluto ridurre la libera
ammissibilitd della consulenza tecnica con limitazione non indiffe-
rente del principio al contraddittorio, inteso non in senso formale,
ma nella sua effettiva efficienza.

A tale proposito (13) ¢ del resto da ricordare che la Corte Co-
stituzionale ha ritenuto legittimo il disposto dell’art. 236 T.U.LD.
1958 perché ha qualificato la procedura esattoriale come amministra-
tiva e quindi ad essa non applicabile 1’art. 24, comma 2 Cost., talché
sarebbe legittima la perizia dell’U.T.E. per stabilire il prezzo base per
la vendita forzata dell’immobile; prezzo che & disposto dall’inten-
dente di finanza (v. anche art. 84 D.P.R. 29 settembre 1973 n. 602).

Equilibrato sembra invece il disposto dell’art. 36 D.P.R. n. 600
che ha introdotto un sistema, per la traduzione dei documenti, che &
stato esattamente ritenuto (14) come anomalo e che consente, a rispar-
mio di spese, che la traduzione stessa sia compiuta dalle parti o dai
loro rappresentanti o da un terzo traduttore.

Come si ¢ posto in evidenza, le prove principali sono i documenti,
gli accessi e le ispezioni, oltre che le perizie amministrative. E non
¢’¢ aleun riferimento alle altre prove, talune delle quali (confessione
e giuramento) non aceoglibili, dato il loro carattere di prova legale,
mentre per le altre possono sussistere incertezze, anche per 1’eselu-
sione di un rinvio al libro II del cod. proc. civ. che disciplina la ma-
teria. Cosi permane il dubbio sulla prova per testimoni, se essa ciod

(13) Sul quale ha opportunamente richiamato T’attenzione della Corte
Costit. I'ordinanza del Tribunale di Genova 5 aprile 1974 (in questa Rivista,
1974, II, 116) invocando altresi l'autorita della Sentenza n. 70 (del 22 di-
cembre 1961, n. 1282). A tal riguardo osservai (in Riv. dir. fin, cit., 114
nota 17) che in quel caso la perizia del genio civile era necessaria e vincolante
per il giudice civile, a differenza di quanto avviene nel processo tributario.

Cio non & sufficiente a rendere legittima quella disposizione che non pone
le parti su di un piede di effettiva paritd. Una critica approfondita di quella
norma v. in CoGLIATI-DEzzA, nella relazione cit.; in senso diverso CAPAOCCIOLI,
op. cil., 481 11 quale riporta e (sembra) giustifica quella disposizione, riportan-
doia allo stampo amministrativistico di quel processo. Anzi egli osserva che
I'ufficio pubblico si trova in una condizione piu sfavorevole di quella del con-
tribuente che pud fare osservazioni alla perizia della p.a. mentre questa ultima
non conosce le tesi tecniche del contribuente stesso. Egli di conseguenza pro-
pone un correttivo nel senso che I'ufficio pubblico possa, dopo il deposito, for-
mulare le proprie osservazioni in merito alla perizia del contribuente.

V. anche le considerazioni del Comoevrio, Le garanzia costituzionale del-
Vazione ed il proe. civ., Padova, 1970, p. 127 ss.

(14) Dal CocLIATI-DEZZA nella relazione per 'ISLE piu volte cit.
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sia ammissibile di regola o se non & ammissibile solo quando le sin-
gole leggi di imposta ne escludono la rilevanza (15), oppure se valga
il principio opposto e ciog¢ se essa sia ammissibile solo 1 dove essa
trovi un aggancio nelle norme sostanziali, relative ai singoli tri-
buti (16).

Questa seconda mi parrebbe la soluzione esatta, vista I’assoluta
mancanza di norme sull’attuazione di tale tipo di prova che si confi-
gura pertanto come una richiesta di informazioni, nei limiti in cui
queste ultime possono essere richieste a terzi (v. art. 32 nn. 5 e 8
D.P.R. n. 600) e quindi utilizzate dall’amministrazione finanziaria,
in certi limiti subiettivi ed obiettivi. Se si desse la possibilitd alle
parti di invocare la prova per testimoni al di fuori di questi limiti, le
disposizioni sull’accertamento praticamente risulterebbero superate.

Del resto talune norme (come ad es. I’art. 61, comma 3 D.P.R.
n. 600) escludono la prova di date circostanze e percio di avvalersi an-
che di seritture, al di fuori di quelle (es. scritture contabili regolar-
mente tenute) prescritte dalla legge per dimostrare « circostanze omes-
se nelle seritture stesse o in contrasto con le loro risultanze ».

Qualcosa di simile si pud dire per ’interrogatorio non formale
essendo escluso quello formale, rivolto alla confessione, in quanto il
giudice tributario pud direttamente chiedere al contribuente (come si
& ricordato) spiegazioni. chiarimenti e notizie, secondo le norme sul-
P’accertamento delle singole imposte.

B ancora da porre in rilievo che I’art. 35 si applica anche al giu-
dizio di appello avanti la commissione di secondo grado, il che con-
ferma il carattere aperto dell’istruttoria, senza neppure i limiti posti
dall’art. 345, comma 2 c.p.c., «in omaggio alla libertd di ricerca
della veritay tributaria » (17), ma sempre in relazione alle domande
presentate nella fase di gravame (v. n. 7).

6. Prima di finire argomento del giudizio di I grado & neces-
sario richiamare l’attenzione su due ordini di norme le quali disci-
plinano ’ambito della domanda del contribuente, in relazione ai vizi

(153) Per I'ammissibilitd della quale, salvo che la legge non disponga di-
versamente, v. CocIvErRA, La nuove disciplina del contenzioso tributario, 1973,
p- 129 ss. il quale richiama, come eccezione a tale regola ,I’art. 15 ult. comma
D.P.R. 26 ottobre 1972 n. 634 sull’'imposta di registro; sulle vecchie leggi v.
ALLoRIO, Dir. proc. trib., p. 359 nel medesimo senso.

(16) = la tesi del CoGLIATI-DEzzA nella relazione piu volte richiamata.

(17) V. ALrorio, Dir. proc. trib., IV Ed., 1962, pp. 50, 401.



— 538 —

che siansi verificati nella fase di accertamento amministrativo del-
P’imposta.

Mi riferisco innanzi tutto al disposto dell’art. 61, comma 2 D.P.RR.
29 settembre 1973 n. 600 per il quale le nullitd dell’accertamento, ai
sensi degli artt. 42 e 43, comma 3, e in genere per difetto di motiva-
zione devono essere eccepite, a pena di decadenza, in primo grado e
percio nella domanda o nella memoria (v. anche P’art. 59 D.P.R. 26
ottobre 1972 n. 633 sull’IVA, modificato dal predetto art. 61, com-
ma 4; v. anche le considerazioni al n. 3).

Ben diversa portata ha I’art. 21 D.P.R. n. 636 sul contenzioso il
quale prevede la rinnovazione della notifica dell’« atto dell’ufficio »
cioé dell’atto contro il quale & stato proposto ricorso e sempre che
non si sia verificata sanatoria, quando la commissione rileva un vizio
che, ai sensi dell’art. 160 c.p.c., importa nullitd della notificazione
stessa. La rinnovazione impedisce « ogni decadenza ». Tale disposi-
zione ha determinato nell’interprete molti dubbi. E cioé si & posto in
dubbio se interpretando quella norma, cosi come & stata intesa quella
dell’art. 291 c.p.c. e riconoscendo alla sanatoria un’efficacia ex tunc
non si vulneri ’eguaglianza delle posizioni delle parti e percid, in
definitiva, il principio del contraddittorio, dando vigore ez post ad
un rapporto d’imposta ormai esaurito per essersi previamente matu-
rata una decadenza; il che potrebbe portare, sul piano pratico, gli
uffici a effettuare notifiche in violazione della legge, confidando sulla
sanatoria derivante dal successivo ordine di rinotificazione, emesso
dalle commissioni.

Non é da nascondere che il contenuto dell’art. 21 & tutt’altro che
chiaro, se si esclude (come qui si & fatto al n. 3) che esso disciplini
I’integrazione del contraddittorio nelle sole ipotesi in cui ’atto di
accertamento sia stato notificato solo ad alcuni dei coobbligati. I’ar-
ticolo 21 invero fa specifico ed esclusivo riferimento al contribuente
cui sia stata fatta notifica, viziata peraltro ex art. 160 c.p.c., dell’atto
contro il quale I’art. 16 prevede la proponibilita del ricorso. Il che crea
peraltro ulteriori problemi poiché il ricorso stesso non pud produrre
la sanatoria ex art. 156 c.p.p., per raggiungimento dello scopo, e per-
cio dovrebbe trovare applicazione il principio @ell’art. 157 c.p.c. Con
la conseguenza che I’art. 21 troverebbe applicazione solo quando il
soggetto passivo, malamente notificato, proponesse ricorso contro
Patto di accertamento, 1’ingiunzione od il ruolo e nel ricorso stesso
facesse valere il vizio di notificazione exr art. 160. Come & agevole
constatare, qualsiasi interpretazione fa forza al dettato della legge. E
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non & da escludere che anche ’interpretazione dell’art. 21, qui difesa,
urti contro ’art, 24 e I’art. 3 Cost., creando una profonda disparitd
di situazioni tra i vari contribuenti e una sostanziale differenza nelle
difese tra contribuente ed amministrazione finanziaria.

Mi pare peraltro da osservare che la norma ha voluto ricono-
scere un effetto conservativo eccezionale che vulnera i principi in te-
ma di decadenza (18), ma tende a superare gli inconvenienti che pos-
sono derivare dall’attivitd di notificazione esperita da un soggetto
diverso dalla pubblica amministrazione. In altri termini, il legisla-
tore ha voluto dettare una norma di favore per la pretesa fiscale, in
modo di assicurare ’osservanza del contraddittorio anche per la fase
amministrativa, introducendo una restitutio a favore dell’ammini-
strazione finanziaria (v. n. 3).

Non mi pare perd che 1’art. 21 trovi la sua giustificazione nella
concezione secondo la quale ’atto di imposizione equivale all’atto di
citazione; il ricorso & congegnato come impugnativa di dati atti e
percio si giustifica la rilevanza, come si & visto, dei vizi della notifica
dell’atto medesimo, distinti dai vizi formali dell’atto notificato e dei
vizi attinenti al merito di esso (19) in quanto quell’atto culmina un
procedimento tributario di accertamento, ma non inizia un processo
giurisdizionale.

Sempre in materia di notificazione, va ricordato che la Corte Co-
stituzionale (20) ha dichiarato illegittimo ’art. 32 lett. ¢) D.P.R.
n. 636, che si riferisce alle notifiche e alle comunicazioni nel processo
tributario, talché torna in vigore I’art. 140 ¢.p.c. che era appunto de-
rogato dalla norma predetta, con riferimento al disposto dell’art. 15
ult. comma.

7. Alla fine del n. 5 ho fatto un fuggevole riferimento al regime
della domanda in appello: si rende ora necessario precisare 1’oggetto
del giudizio di appello, avanti la commissione di secondo grado, poi-
ché il richiamo all’art. 19, comma 4, contenuto nell’art. 23 legittima

(18) CapAccIoL1, op. cit., 481.

(19) V. invece COCIVERA, op. cif., p. 108 ss.

(20) Corte Cost. 26 giugno 1974, n. 189, in Riv. dir. proc., 690 ss. (con
nota di LLUCIFERO) ove & sottolineato come il mancato invio della raccomandata
incida nella sicurezza della conoscibilita dell'atto da parte del destinatario di
esso, in violazione dell’art. 24. IT comma Cost. E la difesa dello stato aveva
obiettato che Tlart. 38 lett. ¢) T.U.I.D. 29 gennaio 1958 n. 645 riguardava il
procedimento amministrativo al quale non sarebbe applicabile Part. 24, II
comma. Al che la Corte opponeva che l'avviso di accertamento « da luogo al-
lapertura di termini entro i quali, a pena di decadenza, il contribuente @
tenuto ad espletare iniziative per la tutela dei suoi diritti soggettivi ».

35. Riv. dir. fin. - I - 1975.



— 540 —

la tesi per cui 1’appello puo essere privo dei motivi contro i principi
in materia di impugnativa (21) e malgrado il richiamo dell’art. 15, in
quanto applicabile, contenuto nell’art. 22, comma 3.

I da osservare peraltro che il decisum nella pronuncia di I grado
circoscrive di conseguenza 1’ambito dell’appello per cui non possono
essere proposte nuove domande, se non nei limiti della pronuncia
stessa (22), talché anche la possibilitd di mutare i motivi di appello,
legittimata da quel richiamo testuale sopra richiamato, va intesa
sempre nell’ambito dei limiti della domanda di appello. Del resto un
problema del genere si presents anche rispetto all’appello nel giudi-
zio civile ordinario e la soluzione di esso & stata ricollegata al dispo-
sto dell’art. 164 c.p.c. (23), talché anche nel processo tributario si
potrebbe concludere per la nullitd dell’appello solo quando mancano
i motivi o se permane una assoluta incertezza sull’oggetto del-
Pappello.

Queste conclusioni sono suffragate dalla disciplina dell’appello
incidentale (24) da cui rileva che la parte parzialmente soccombente
ha I’onere di appellare specificamente il capo di decisione in cui & ri-
masto soccombente. I’appello cioé non & una mera continuazione del
giudizio di I grado, ma ha il suo punto focale nell’interesse ad ap-
pellare, da cui deriva la legittimazione all’impugnativa. In definitiva
il disposto dell’art. 37 per cui i motivi della decisione debbono es-
sere indicati, come elementi di essa separati dal dispositivo, trova poi
la sua proiezione nell’esigenza di identificare 1’oggetto dell’appello;
il che verra mediante la precisazione dei motivi tanto da parte del-
Pappellante principale, quanto dell’appellante incidentale ; motivi che
potranno essere modificati nel corso dell’appello, ma sempre entro
I’ambito dell’identita del petitum. ('¢ da pensare che il legislatore
tributario sia stato influenzato dalla teoria dell’assorbimento seguita
dalla giurisprudenza civile e risalente al MORTARA.

Non & da tacere che il legislatore si & preoccupato di altri aspetti
della osservanza del contraddittorio come risulta dalle due ipotesi di-
sciplinate dall’art. 24. Secondo il comma 1 di detta norma, il giudice
di appello se rileva, in contrasto con la decisione impugnata, vizi in-

(21) V. in proposito ancora CoGLIATI-DEZzA; COCIVERA, op. cil., p. 174 ss.

(22) V. in particolare CapraccroLi, op. cif., 484 ss.; COCIVERA, 0p. cit,
175 ss. sulla inammissibilitd di domande nuove.

(23) V. in proposito ANDRIOLI, in Commento al cod. proc. civ., II Ed,
I, p. 443.

(24) Sul quale v. ancora CAPACCIOLI, op. cif., 486; diversamente COCIVERA,
p. 181; v. anche ALLorIo, op. cit.,, p. 402.
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tervenuti nella notificazione dell’atto di accertamento di cui all’art. 31
(v. nn. 3, 6) assegna un termine non superiore ai tre mesi per la rin-
novazione della notifica; se quest’ultima ba luogo tempestivamente,
¢ impedita ogni decadenza, altrimenti il giudice pronuncia per 1’illi-
ceitd della notifica e la conseguenziale decadenza della finanza del-
l’accertamento.

Questo comma fa sorgere alcuni dubbi interpretativi poiché sem-
bra che il vizio di notificazione dell’accertamento non possa essere
rilevato d’ufficio o ad istanza di parte in appello, quando la deci-
sione di I grado non si sia pronunciata in merito al vizio stesso (25).
E cio in deroga al disposto dell’art. 345, comma 2 che consente la pro-
posizione di nuove eccezioni e malgrado la gravitd del vizio che affligge
irrimediabilmente ’atto di accertamento nel momento della notifica.

Per P’art. 24, comma 2, il giudice di appello rimette il giudizio
alla commissione di I grado se rilevi che nel processo di I grado il con-
traddittorio « non si & costituito regolarmente » (per violazione, ad
es., degli artt. 18 e 19) o che il collegio non & costituito regolar-
mente (26).

Una breve considerazione infine, in merito alle difese dell’appel-
lato di cui non si parla: sono esse proponibili nel termine di ses-
santa giorni di cui all’art. 20, comma 4 e 5 oppure si applica I’art. 18,
tanto se le deduzioni sono presentate dall’ufficio, quanto dal con-
tribuente (120 giorni dalla data della trasmissione del ricorso o del-
Vappello incidentale alla commissione di II grado da parte della se-
greteria della commissione di I grado), o ’art. 19, comma 4? Sem-
bra che nella pratica si sia seguita questa ultima interpretazione che
trova fondamento nel richiamo contenuto nell’art. 23. Vedi invece
Part. 25, comma 4 per il ricorso alla commissione centrale.

Sempre rispetto al gindizio di appello, & da ritenere che non sia
possibile I’intervento di terzi, di cui all’art. 344 c.p.c. (27) e quindi
neppure da parte del sostituito al quale manca cosl la possibility di
far valere le sue ragioni nel processo in cui sia parte il sostituto.

8. Il processo avanti la commissione centrale mi pare che pre-
senti le stesse difficoltd interpretative dianzi rilevate rispetto alla do-
manda giudiziale, rispetto al giudizio di appello.

(25) CarpaccioLl, op. cit.,, 416 ss.
(26) MILITERNI-VELLA, op. cit., p. 153.
(27) V. ALLORiO, 0p. cit., p. 399.
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Anche qui infatti art. 25, comma 2 richiama I’art. 15, comma 2,
cosi che la maneanza dei motivi non sembrerebbe dover provocare la
inammissibilitd del ricorso, a meno che produca una sostanziale in-
certezza sull’oggetto del giudizio di II grado, anche in considera-
zione della tipicitd dei motivi di cui all’art. 26.

Rispetto a questo rimedio di terzo grado che & concesso per vizi
determinati, si deve ritenere che il mero ricorso interruttivo o privo
di motivi non sia ammissibile (malgrado il richiamo dell’art. 15, com-
ma 2), proprio perché i motivi stessi concorrono in modo diretto alla
determinazione dell’oggetto della domanda qualificata in relazione dei
motivi (art. 26) (28).

Le parti possono presentare, oltre al ricorso principale ed a quello
incidentale, deduzioni (art. 25, comma 4), memorie e repliche scritte
(art. 27), mentre non & ammessa discussione orale. Il che si é fatto per
ragioni di economia di giudizio che si sono forse sopravalutate nel-
Pescludere ogni possibilitd che la commissione centrale possa, sia
pure eccezionalmente, ammetterla, come avveniva, almeno in teoria,
sotto la vecchia legislazione (29).

Sempre nel quadro dell’effettivitd del contraddittorio in questa
tase di giudizio ricordo infine il comma 2 dell’art. 36, secondo il quale
avanti la ecommissione centrale possono essere prodotti nuovi docu-
menti (allegandoli all’atto introduttivo o alle deduzioni), inerenti al
motivo dell’impugnazione o della difesa, nei limiti quindi dell’art. 26.

Per sottolineare la differenza del ricorso in esame dal rimedio
avanti la corte di appello (sul quale v. numero seguente) & da rile-
vare che manca presso la commissione centrale una fase istruttoria
che puo invece sussistere nel giudizio avanti la corte di appello, men-
tre la cognizione delle questioni & delineata con la stessa formula. E
ancora da osservare che la categoria delle violazioni di legge, invol-
genti questioni complesse sulla valutazione della base imponibile (cioé
non meramente di valutazione estimativa) si & probabilmente allar-
gata (30) e si & conseguentemente ristretto ’ambito di cognizione
esclusiva delle commissioni di I e IT grado.

9. Non & mio compito discutere qui sul sistema prescelto dal le-
gislatore sull’alternativa tra commissione centrale e ricorso alla

(28) V. in questo senso COCIVERA, op. cit., p. 205.

(29) Trovo percio esatta la critica mossa dal COGLIATI-DEZZA,

(30) V. in proposito ANDRIOLI, 0p. cit.,, 66 e. sia pure in senso piu ristretto
MicHELL, Corso di diritto tributario, Torino, 1974, p. 221.
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corte di appello o tantomeno indagare se 1’esecutivo ha attuato esat-
tamente il precetto contenuto nell’art. 10 n. 14 legge 9 ottobre 1971
n. 825 (31).

Ma non si puo tacere che il congegno pud portare a delle possi-
bili disparita di situazioni, dato il concorso alternativo subordinato
dei due rimedi che pare abbiano lo stesso ambito (artt. 26 e 40), ma
che hanno in effetti una struttura differente, se & vero che « nel pro-
cedimento avanti la corte di appello si applicano le disposizioni del
c.p.c. sul grado di appello », « salvo quelle non compatibili con la
natura del rapporto tributario ».

C’¢ dunque una possibilitd che il giudizio avanti le corti di ap-
pello si svolga con uno sviluppo dell’istruttoria, pur nei limiti del-
Part. 345 c.p.c., che contrasta con 1’« inerzia della commissione cen-
trale » (32), talché la scelta di una delle parti per il ricorso a que-
st’ultima preclude all’altra parte un possibile pid ampio riesame, in
seguito ad una ben piu ampia istruttoria.

Quanto alla proposizione della domanda di appello, si applica
Part. 342 c.p.c. (art. 40, comma 2) il quale richiede I’indicazione dei
motivi specifici dell’impugnativa. Quest’ultima norma peraltro ha in-
contrato, nell’ambito del processo civile, varietd di interpretazione
quanto all’esigenza della specificitd dei motivi, ma direi che nel pro-
cesso tributario la specificitd di essi si impone riguardo al carattere
limitato di quella impugnativa, cosi che non sembra invoecabile, nel
nostro caso, la natura dell’appello come una revisio prioris instantiae
sicché basterebbe un generico gravame (33). Malgrado le forme pro-
cessuali assunte, 'impugnativa avanti alla corte di appello assume
il carattere di un gravame limitato a certi vizi che involge non solo
un giudizio di legittimitd, come per il ricorso per cassazione, ma an-
che parzialmente di merito, anche se solo per vizi nella ricostruzione
dei fatti che non attengono a valutazione estimativa e cioé all’accer-
tamento e alla quantificazicne della base imponibile. Il che pud avere
le sue conseguenze, come ho detto, proprio nella esigenza di nuove
prove, in questa fase processuale, che sono invece precluse avanti la

(31) In preposito rinvio alle acute osservazioni dell’ANDRIOLI, Le impu-
gnazioni alla commissione centrale e all’autorite giudiziaria ordinaria, in Foro
it., 1974, V, 57.

(32) Cosi esattamente ANDRIOLI, op. cit., 66, il quale preconizza la scelta
del rimedio della corte di appello da parte dei contribuenti e dei <« piu illu-
minati capi di uffici giudiziari »; speriamo che la pratica confermi questa
previsione.

(33) V. in proposito COCIVERA, op. cit., p. 379 s.
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commissione centrale se si eccettuano, come s’¢ visto, i nuovi docu-
menti. Forse la diversitd dei mezzi istruttori possibili nell’uno e nel-
I’altro giudizio di attenuera di fatto per ¢io che la prova principale
sard sempre data dai documenti (utilizzabili nell’uno e nell’altro), in
considerazione anche del disposto dell’art. 40, comma 5 che limita
I’applicabilitd delle norme del c.p.c. a quelle « compatibili con la na-
tura del rapporto tributario » (su cui v. gid al n. 5) e in particolare
rispetto alle ipotesi in cui la prova per testi & esclusa, nonché la con-
fessione e il giuramento.

10. La regola del contraddittorio influenza, a mio parere, anche
la regola della decisione sul fatto incerto e cioé la distribuzione del-
P’onere della prova, giusta 1’art. 2699 c.c. In altri tempi ha soste-
nuto, partendo proprio dalla struttura del processo tributario, che in
quest’ultimo non poteva trovare applicazione la regola predetta (34),
mentre il giudice conservava una certa libertd di valutazione delle
conseguenze derivanti dalla mancanza o dalla insufficienza della prova.

E noto, d’altra parte, che & stato opposto (35) proprio con riferi-
mento alla struttura del processo tributario, 1’applicabilitd anche in
quel processo della regola dell’onere della prova. Non direi che nella
nuova normativa esistono disposizioni tali da risolvere, in un modo
autentico e sicuro, questo dilemma che si ripropone in termini non
molto diversi da quelli in cui si discuteva sotto le vecchie leggi.

In realtd, se si insiste non solo e non tanto sui poteri inquisi-
tori del giudice, ma piuttosto sul metodo acquisitivo si pud essere por-
tati ancor oggi a preferire la soluzione della libertd del giudice tri-
butario (36). Ma allora la regola dell’onere della prova troverebbe ap-
plicazione avanti le corti di appello e non alle commissioni, aggravan-
dosi cosl il divario tra il giudizio avanti la commissione centrale e da-
vanti alle corti di appello di cui al numero precedente. A meno di li-
mitare alle commissioni di I e IT grado una certa elasticitd nell’appli-
cazione della regola dell’onere della prova, in conseguenza dei mag-
giori poteri acquisitivi, attenuando la meccanica applicazione della
regola stessa in considerazione della maggiore responsabilita della
parte che ha maggiore possibilitd di sopportare il maggior onere di
rappresentazione. Formula (del BexveENuTI) che va valutata con rife-

(34) MicHELI, L'onere della prove, Padova, 1962 (rist.), p. 288 ss.
(85) Arrorio, Dir. Proc., cit., p. 368 .
(36) Per il processo amministrativo v. BENVENUTI, op. cit., p. 450.
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rimento all’obbligo della finanza di motivare i propri accertamenti, il
che conduce ad una possibile onus probandi, 13 dove la pretesa & con-
testata dal contribuente nen solo su quest’ultimo, ma a carico dell’am-
ministrazione.

Né cio confligge con il principio del contraddittorio perché questo
si innesta in un processo che coinvolge un atto o un comportamento
amministrativo, della cui legittimita si discute; atto che da luogo, in
molti casi, a un titolo esecutivo, tramite ’iscrizione a ruolo la cui ese-
cutorietd non puo essere sospesa dal reclamo ex art. 16 (v. art. 39 e su
di esso v. numero seguente). Inoltre per V’art. 15 D.P.R. n. 602 & pre-
vista una iscrizione nei ruoli a titolo provvisorio in base agli accerta-
menti non definitivi dell’ufficio. Il quale dunque come ha ’obbligo di
concretare la propria pretesa indicazione di elementi (artt. 42, com-
ma 2 D.P.R. 29 settembre 1973 n. 600; 56 D.P.R. 26 ottobre 1972
n. 633 ; 49, comma 2 D.P.R. 26 ottobre 1972 n. 634) deve darne la prova.

11. Per completare il panorama dell’effettivita del principio del
contraddittorio occorre infine darsi carico dell’art. 39 D.P.R. 29 set-
tembre 1973 n. 602 che disciplina il ricorso avverso 1’iscrizione a ruolo
« e di cui si & fatto rapido cenno nel numero precedente, disponendo
che il ricorso alla commissione non sospende lefficacia esecutoria del
ruolo; sospensione che non pud essere disposta, secondo la legge co-
mune, dalla commissione, ma esclusivamente dall’intendente di finanza
il quale puo vagliare gli interessi in gioco alla luce all’interesse pub-
blico alla tempestiva percezione dei tributi. Tanto che pud revocare il
provvedimento di sospensione « ove sopravvenga fondato pericolo per
la riscossione ».

In questo modo il ricorso avverso l’iscrizione a ruolo, anche per
motivi che attengono ad errori materiali ed a duplicazione nei ruoli,
oltre che nelle ipotesi in cui non sia stato notificato ’avviso di accer-
tamento, urta contro una specie di solve et repete che vulnera il prin-
cipio di parita delle parti. La pretesa tributaria mantiene un’esecuto-
rietd che pregiudica, nella sostanza, la posizione del contribuente che &
gravato non solo dall’onere della domanda, ma altresi dall’obbliga-
zione (provvisoria) del pagamento anticipato dell’imposta, tanto nel-
Pipotesi in cui il contribuente contesta I’inesistenza del debito tribu-
tario o ne affermi la misura inferiore (a quella accertata e iscritta a
ruolo), quanto se denunci errori materiali o duplicazioni d’imposta. E
non si pud negare che, in questo modo, la parita delle parti nel pro-
cesso & fortemente menomata, con pregiudizio del contribuente il cui



diritto di difesa é praticamente assai compromesso in violazione del-
I’art. 24, comma 2 Cost. Bisogna indagare con attenzione se ed even-
tualmente in che limiti la « ragion fiscale » alla tempestiva riscossione
delle imposte giustifichi questa menomazione del diritto di difesa e, in
definitiva, del contraddittorio (v. anche art. 54 D.P.R. 26 ottobre 1972
n. 634 sull’imposta del registro).

G1aN ANTONIO MICHELI



IL REGOLAMENTO DI GIURISDIZIONE
E I GIUDICI SPECIALI
(IN PARTICOLARR INNANZI ALLE COMMISSIONI TRIBUTARIE)

SoMMarIo: 1. La Corte di Cassazione come supremo organo regolatore della
giurisdizione e della competenza. — 2. Incidente di giurisdizione e di
competenza. — 3. Principale dottrina sul quesito se il regolamento di
giurisdizione sia proponibile guando il processo sia pendente avanti a
un giudice speciale. — 4. Orientamento della giurisprudenza. — 5. Rego-
lamento di giurisdizione e commissioni tributarie,

1. L’art. 65 della legge sull’ordinamento giudiziario (1) assegna
alla Corte di Cassazione, organo supremo di giustizia, non solo il
compito essenziale e peculiare di assicurare lesatta osservanza e
Vuniforme interpretazione della legge, 1’unita del diritto oggettivo
nazionale, il rispetto dei limiti delle diverse giurisdizioni, ma anche
le funzioni di regolare i conflitti di competenza e di attribuzioni e di
adempiere gli altri compiti ad essa conferiti dalla legge (2).

(1) R.D. 30 gennaio 1941, n. 12.

(2) BoneiorNo, Il regolamento di competenza, Milano, 1970, p. 36. E
interessante richiamare la relazione de! Ministro Guardasigilli al progetto
del codice di procedura civile in cui si legge (n. 11): «la decisa volonta del
codice di tradurre nell’architettura del nuovo processo il principio, finora pro-
clamato in teoria pitt che attuato in pratica, della giurisdizione unica, non
poteva non farsi sentire nell’ordinamento della Corte di Cassazione. Ho vo-
luto pertanto che alla Corte di Cassazione fossero conferiti nel nuovo processo
i poteri adeguati, per poter essere in maniera efficace, dal vertice del sistema,
il supremo regolatore delle competenze »: ed anche la relazione n. 10 al R.D.
30 gennaio 1941, n. 12, sull'ordinamento giudiziario: « Ho fatto esplicita men-
zione altresi alla potesti demandata alla. Corte Suprema di Cassazione di re-
golare i conflitti di competenza e di attribuzioni, trattandosi di una funzione
istituzionale che caratterizza l'indole dell’organo, come supremo regolatore
della competenza delle diverse giurisdizioni dello stato». Invece gli artt. 61
e 62 del precedente ordinamento giudiziario R.D. 30 dicembre 1923, n. 2786,
T.U. delle disposizioni sull’ordinamento degli uffici giudiziari e del personale
della magistratura, determinavano le attribuzioni della Corte di Cassazione
del Regno con una formula meno precisa e poco rispondente alle effettive fun-
zioni della Suprema Corte. Art. 61: « La Corte di Cassazione & istituita per man-
tenere l'esatta osservanza delle leggiy: art. 62: « La Corte di Cassazione del
Regno: @) regola la competenza tra lautorita giudiziaria e lautorith ammi-
nistrativa e giudica dei conflitti di giurisdizione positivi e negativi fra i tribu-
nali ordinari e altre giurisdizioni speciali, nonché della nullitd delle sentenze
di queste giurisdizioni per incompetenza od eccesso di potere: b) conosce, in
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Si puo pertanto affermare che la Corte di Cassazione, alla fun-
zione fondamentale di conoscere dei ricorsi per annullamento delle
sentenze, cumula altri compiti di diversa natura che, esulando dal
giudizio di impugnazione strettamente inteso, non le competono quale
giudice del gravame, ma quale supremo organo regolatore della giu-
risdizione e della competenza posto al vertice dell’organizzazione giu-
diziaria (3).

Per giurisdizione si intende la potesta del giudice di rendere giu-
stizia (4), per competenza la misura delle potestd di cui ciascun or-
gano ¢ investito (5), per potestd quella situazione giuridica che il ti-

materia civile e commerciale, dei ricorsi per annullamento delle sentenze pro-
nunciate in grado di appello; ¢) conosce, in materia penale, di casi di annul-
lamento delle sentenze inappellabili o in grado di appello, proferite dalle
corti, dai tribunali, dai pretori e degli altri provvedimenti per i quali & am-
messo il ricorso a norma del codice di procedura penale. Pronuncia inoltre
negli altri casi che le sono deferiti dalla legge ».

(3) BoNGIORNo, 0p. cit.,, p. 36, con ampie note di riferimenti.

(4) Definisce la giurisdizione l'attuazione delle norme giuridiche, e ciod
I'applicazione delle sanzioni che garantiscono l'osservanza dei precetti il Luco,
Manuale di diritto processuale civile, Milano, 1971, p. 4, sul solco della dottrina
di Chiovenda; riprende dalla scuola di Carnelutti il concetto di giurisdizione
basata sull’elemento teleologico LIEBMAN, Maenuale di diritto processuale civile,
Milano, 1957, I, p. 10, il quale definisce la giurisdizione come l'attivita degli
organi dello stato diretta a formulare ed attuare praticamente la regola giu-
ridica concreta che, a norma del diritto vigente, disciplina una determinata
situazione giuridica; nello stesso senso MICHELI, Corso di diritto processuale
civile, I, Milano, 1959, p. 4, definisce la «tutela giurisdizionale dei diritti »;
Sarra, Commentario al codice di procedura civile, Milano, 1939, p. 3, identifica
la giurisdizione civile con la tutela giurisdizionale dei diritti, dopo aver af-
fermato nella ¢ Prefazione » l'erroneitd della pretesa di voler ridurre a fun-
zione dello stato il concetto di giurisdizione, supremo momento della vita giu-
ridica, e pitt semplicemente della vita, in cui il soggetto afferma l'ordinamento
e lordinamento afferma se stesso.

(5) Pressoché tutta la dotirina italiana concorda nel definire la com-
petenza come misura della giurisdizione spettante a ciascuno dei giudici ordi-
nari, e cosi fra gli altri PISANELLI, Commentario del codice di procedura civile,
I, Napoli, 1875, p. 488; Garecruro, Il codice di procedura civile nel regno
d’Italia, 1, Napoli, 1876, p. 193; Marriroro, Trettato di diritto giudiziario ci-
vile, 1, Torino, 1892, n. 11; PIors, Competenza civile, in Digesto Italiano, To-
rino, 1896, VII. p. 3; MoRTARA, Commentario del codice e delle leggi di pro-
cedura civile, Napoli, 1928, p. 483; CArNELUTTII, Istituzione di dir. proc. civ.,
II. Padova, 1943, p. 82; Sarra, Diritto processuale civile, Roma, 1936, p. 134;
REDENTI. Dir. proc. civ., I, Milano, 1952, p. 148, che parla di cause in ordine
alle quali un dato giudice pud legittimamente ed ineccepibilmente esercitare
la giurisdizione; GIONFRIDA, La competenza mel muovo processo civile, Tra-
pani, 1942, p. 30; ZaNzUocHI VociNo, Diritto processuale civile, I. Milano,
1964, p. 256 ss.; MICHELI, Corso di diritto processuale civile, I, Milano, 1959,
p. 114; LiEBMAN, Manuale di diritto processuale civile, I, Milano, 1968, p. 107 ;
Costa, Manuale di diritto processuale civile, Torino, 1966, p. 135; Rocco, No-
vissimo digesto italiano, voce Competenza civile, 111, Torino, 1957. 749. La
tradizionale definizione della competenza & stata criticata da ArLLorio, L'ordi-
namento giuridico nel prisma dell’accertamento giuridico, gia in Riv. trim. di dir.
e proc. civ., 1948, p. 487 ss, poi riprodotto in Problemi di diritto, Milano,
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tolare in posizione di supremazia, ¢ obbligato ad esercitare, a tutela
di un interesse altrui (6).

L’esercizio delle potestd in genere, e quindi anche 1’esercizio delle
potestd giurisdizionali, incontra vari limiti; tra questi la competenza
si distingue perché trae origine dall’esistenza di pin organi investiti
dalla medesima potesta e dalla conseguente necessitd di dividere il
lavoro fra essi.

Di fronte infatti al principio fondamentale dell’unitd della giuri-
sdizione, che avrebbe come corollari I’indivisibilitd ideale degli or-

1957, p. 36. il quale, richiamata la definizione di potere come attitudine a pro-
durre con un proprio atto normativo determinati effetti giuridici, ha osservato
che leffetto caratteristico dell’attivitd giurisdizionale e cioé il giudicato & il
prodotto della sentenza irrevocabile emessa sia dal giudice competente che da
quello incompetente, ed ha concluso che la competenza non influisce sul potere
del giudice, ma solamente sul dovere di lui, nel senso che il giudice competente
ha il dovere di pronunciare sul merito, laddove il giudice incompetente ha
il dovere di astenersene. Mi sembra che a questa concezione si possano giu-
stamente opporre le critiche avanzate da SEcrRE, Della competenza per ma-
teria e per valore, in Commentario del codice di proc. civ., diretto da AIlrorIO,
Torino, 1973, p. 97 il quale rileva che un dovere del giudice incompetente di
astenersi dalla decisione potrebbe essere affermato solo se l'ordinamento giu-
ridico comminasse una sanzione al giudice che abbia deciso nonostante la sua
incompetenza. Invece l'incompetenza produce altri effetti: ora il provvedimento
& nullo, ora & attribuito al soccombente il diritto di ottenerne I’annullamento.
Nullith e annullabilitd del provvedimento sono le misure che la legge adotta
al fine di assicurare che il giudice non possa comandare con efficacia oltre
i limiti della sua potestd: la presenza di tali misure nel caso dell'incompe-
tenza denota che la competenza limita il potere del giudice. I1 caso della sen-
tenza di giudice incompetente divenuta irrevocabile non differisce dal caso di
un negozio giuridico compiuto da un incapace e non impugnato nel termine:
quello non prova che il giudice incompetente potesse pronunziare la sentenza
pit che questo dimostra che l'incapace potesse compiere il negozio. In senso
conforme cfr. SEGRE, op. rit., secondo il quale non si pud ridurre la compe-
tenza alla sola distribuzione della potesta giurisdizionale, in quanto non solo
si parla di competenza in tutti i rami del diritto pubblico, ma anche nell'am-
bito stesso del processo la competenza non riguarda esclusivamente la giuri-
sdizione : ora, anche a prescindere dalla questione circa la natura giurisdizionale
o amministrativa della giurisdizione volontaria, per la quale si veda MICHELT,
Corso di diritto processuanle civile, I, Milano, 1959, p. 78 ss., & decisivo per il
SEGRE osservare che vi sono organi processuali dotati di competenza, che
non esplicano di regola una funzicne giurisdizionale ma amministrativa: tali
sono il cancelliere e lufficiale giudiziario. Competenza dunque per il SEGRE
non ¢ la misura del potere giurisdizionale, o meglio della potestd giurisdizio-
nale, ma piu semplicemente la misura delle potesti che in concreto si consi-
dera. Per concludere sulle numerose delinizioni date dalla dottrina al con-
cetto di competenza, riprendendo una nota di BoXciorNo, op. cit., p. 13, ri-
cordiamo che secondo CARNELUTTI, Istituzioni del processo civile, I, n. 125
essa consiste nella appartenenza a un ufficio, ad un uffiziale o ad un incaricato
della potestd rispetto ad una lite o a un affare determinato. Lo stesso autore,
in Diritto e processo, Napoli, 1958, p. 8, ha poi precisato che la competenza
non solamente & un limite della giurisdizione, ma il solo limite della giuri-
sdizione, e quindi in tanto un giudice pud essere privo di giurisdizione, rispetto
alla lite. in quante un altro ne sia fornito.
(6) SEGRE, op. cit, p. 14.
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gani giurisdizionali e la loro reciproca collaborazione al fine comune
di realizzare il diritto (7) vi & ’impossibilitd di affidare ad un unico
giudice o ad un solo ordine di magistrati la cognizione e la decisione
di tutte le controversie che possono sorgere in ogni branca del di-
ritto (8).

Da qui la necessita di costituire una pluralitd di organi giurisdi-
zionali.

Nei moderni ordinamenti e nel nostro in particolare trova poi at-
tuazione il principio di cui al comma 1 dell’art. 25 della Costituzione
secondo il quale nessuno pud essere distolto dal giudice naturale pre-
costituito per legge. L’esigenza consacrata nell’art. 25 comma 1 im-
porta una predeterminazione legislativa, tale da escludere ogni po-
tere discrezionale nella scelta del giudice competente a decidere, ed
¢ espressione del principio della precostituzione e quindi della cer-
tezza del giudice (9).

La scelta o individuazione pud essere alcune volte agevole e tal
altra del tutto incerta, ma si pud comunque dire che i conflitti nella
determinazione dei rispettivi poteri degli organi giurisdizionali rap-
presentano una conseguenza necessaria delle istituzioni giudiziarie ed
amministrative (10).

I poteri di mantenere nella rispettiva competenza tutti gli uffici
che fanno parte della gerarchia giudiziaria, in applicazione dell’art. 65

(7) Dun Pozzo, Conjitti di giurisdizione e di competenza, in Enciclo-
pedia del diritto, VII, 1961, p. 1026.

(8) CaserLorTO, Conflitto di giurisdizione e di competenza, in Dig. it.,
VII, 1, p. 980.

(9) Il principio & chiaramente espresso nella sentenza della Corte Cost.
5 maggio 1967, n. 56, in Giur. it., 1967, I, 1, 732, secondo la quale il precetto
costituzionale enunciato nel primo comma dell’art. 25 tutela una esigenza fon-
damentalmente unitaria; quella ciod che la competenza degli organi giudi-
ziari, al fine di una rigorosa garanzia della loro imparzialitd, venga sottratta
ad ogni possibilith d1 arbitrio. La illegittima sottrazione della reigiudicanda
al giudice naturale precostituito si verifica, percio, tutte le volte in cui il
giudice venga designato a posteriori, in relazione ad una determinata con-
troversia o direttamente dal legislatore in via di eccezione singolare alle re-
gole generali ovvero attraverso atti di altri soggetti, ai quali la legge attri-
buisca tale potere al di 12 dei limiti che la riserva impone. I1 principio costi-
tuzionale viene rispettato, invece, quando la legge, sia pure con effetto anche
sui processi in corso, modifica in generale i presupposti o i criteri in base
al quali deve essere individuato il giudice competente: in questo caso infatti
lo spostammento della competenza dall'uno all’altro ufficio giudiziario non av-
viene in conseguenza di una deroga alla disciplina generale, che sia adottata
m vista di una determinata o di determinate controversie, ma per effetto di
un nuovo ordinamento — e, dunque, della designazione di un nuovo gindice
«naturale» — che il legislatore, nell’esercizio del suo insindacabile potere
di merito, sostituisce a quello vigente.

(10) CaBERLOTTO, 0p. cit., p. 980.



sull’ordinamento giudiziario sopra richiamato, sono stati affidati alla
Corte di Cassazione, la quale quando si pronuncia per regolare la giu-
risdizione o la competenza, agisce come organo autonomo rispetto a
quelle che sono le sue ordinarie funzioni, anche se per altro verso.la
violazione delle norme sulla giurisdizione o sulla competenza pud an-
che dare origine ad un tipico giudizio di impugnazione ex art. 360,
n. 1 e 2, cod. proe. civ.; in questo ultimo caso nella Corte di Cassa-
zione vengono a coincidere i due aspetti di giudice dell’impugnazione
e di organo supremo della giustizia (11).

2. Con il termine « incidente » si vuole fare riferimento ad una
questione concernente il processo che, per il suo carattere preliminare
rispetto ad altre questioni relative alla lite, deve essere risolta prima
che la causa venga decisa (12).

Alcune questioni incidenti, per la loro particolare natura, non
possono essere risolte definitivamente dallo stesso organo giudiziario
adito, ma da un giudice superiore; tali sono gli incidenti relativi alla
potesta dell’ufticio, cioe le questioni intorno al punto se ’organo adito
abbia il potere-dovere di giudicare sulla domanda davanti a lui pro-
posta. In questi casi gli incidenti prendono il nome di questioni di
competenza e si risolvono in una dichiarazione di competenza o di
incompetenza del giudice adito. Qui il termine « competenza » viene
usato in senso tecnico per indicare la ripartizione del potere giurisdi-
zionale spettante & tutti i giudici complessivamente considerati (13).

La dottrina ha talvolta distinto i due gruppi di questioni in modo
indipendente dalla soluzione adottata dall’ordinamento positive, ri-
tenendo di accogliere un criterio distintivo basato sull’osservazione

(11) BONGIORNO, op. cit., p. 38; SATTA, Conunentario II, 2, cit. p. 184
accoglie la distinzione tra l’'organo e il mezzo per adire l'organo, e cio2 tra la
Corte ed il ricorso, ma aggiunge che la concezione del ricorso per cassazione,
che sta alla base di questa costruzione, cade col cadere del suo presupposto, che
sarebbe nella specie l'idea di uno scopo della Cassazione, esterno alla forma
concreta del mezzo di impugnazione. Ma poi riconosce (p. 186) che nella di-
sciplina positiva del ricorso non mancano di manifestarsi particolaritd che
sono da ricondursi almeno in parte alla idea originaria dell’istituto.

(12) BONGIORNO, 0p. cit., p. 62. Sul problema degli incidenti si veda CAR-
NELUTTI, Diritto e Processo, p. 192 ss., e sulla distinzione tra questione e lite,
sempre dello stesso autore, Istituzioni, I, cit. I, n. 13.

(13) BoNGIORNO, op. cit.,, p. 63, il quale rileva che del resto. anche nel
codice di rito del 1865 e nella legge sui conflitti di attribuzioni del 31 marzo
1877, n. 3761, le espressioni « competenza » e « questioni di competenza > spesso
sono usate in senso generico, e cosi ad esempio nella legge del 1877, in parti-
colare artt. 1 e 5, i conflitti di attribuzioni vengono chiamati « di competenza »,
pur trattandosi di questioni relative alla giurisdizione.
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che la risoluzione di alecune questioni, non si esaurisce nella mera
pronuncia sul potere dell’organo giudiziario adito, ma comporta una
decisione ulteriore. In base a questa osservazione si rimarrebbe nel-
P’ambito dei rapporti di competenza soltanto quando occorra stabi-
lire se il potere di giudicare spetti al giudice adito oppure ad altro
giudice dello stato, mentre si avrebbe questione di giurisdizione al-
lorché si renda necessario accertare se il potere di decidere sul rap-
porto controverso spetti o meno al giudice investito della domanda o
comunque a qualsiasi organo giurisdizionale dello stato (14). Questa
tesi sarebbe avvalorata dalla identificazione del difetto di giurisdi-
zione con il difetto di azione e dall’orientamento della Suprema Corte
che in sede di regolamento di giurisdizione, di fronte all’inesistenza
di un « diritto azionabile » cassa senza rinvio, estendendo cosl al re-
golamento di giurisdizione la disposizione di'cui all’ultimo comma
dell’art. 382 c¢.p.c. sulla cassazione senza rinvio (15).

Mi sembra che se & da un lato possibile e legittimo definire la
giurisdizione in base ad elementi esterni alle norme e cioé in base a
principi generali dell’ordinamento (16), occorra invece fare ricorso
alla disciplina positiva dei singoli istituti, quando ci si appresti a de-
finirli, e c¢ioé ad interpretare l’istituto quale emerge dal complesso
delle norme che lo considerano.

1 cosi per determinare quale sia in effetti la questione di giuri-
sdizione a norma delle vigenti leggi & errato o perlomeno inutile od
equiveeo riferirsi al concetto di giurisdizione, quale lo abbiamo pri-

(14) BoNGIORNO, op. cit., p. 63.

(15) BONGIORNO, 0p. cit.,, p. 63, il quale richiama le sentenze Cass. 29
maggio 1951, n. 1330, in Foro it., 1952, 1, 701; Cass. 25 febbraio 1953, n. 456;
Cass. 2 febbraio 1956, n. 308, in Giust. civ., I, 1741; Cass. 8 ottobre 1957,
n. 3670, in Giust. civ., 1957, 1, 1853: Cass. 10 ottobre 1957, n. 3732, in Foro it.
mass., 1957, 733; Cass. 8 luglio 1960, n. 1814, in Giust. civ., 1961, I, 109;
Cass. 24 luglio 1962, n. 2078, in Foro it, mass., 1962, 619; Cass. 23 marzo 1964,
n. 6559, in Giust. civ.,, 1964, I, 894. In tutte queste sentenze viene precisato
che il regolamento di giurisdizione & diretto a determinare quale giudice,
ordinario o speciale, abbia giurisdizione sulla domanda, oppure stabilire se
nessun giudice dello stato abbia giurisdizione; pertanto si potrebbe ricorrere
a tale istituto anche allo scopo di fare dichiarare l'improponibilita assoluta
della domanda per mancanza di diritto azionabile. Ad eccezione di SATTA, Com-
mentario, I, Milano, 1959, p. 164, e Bgrrl, Sulla rilevabilite della carenza
di azione nel regolamento di giurisdizione, in Giur. cass. civ., 1951, III, 429,
la dottrina ha severamente criticato V’indirizzo seguito dalla Suprema Corte;
in proposito si veda ANDRIOLI, Improponibilita assoluta della domanda tra pri-
vati, in Giuwr. cass. civ, 1952, I, p. 13; LizsMAN, Domanda infondate e regola-
mento di giurisdizione, in Riv. dir. proc., 1953, 11, 35; MicuELl, Corso cit., I,
p- 124 e ZaNzUccHI-VoCIXNO, op. cit.,, I, p. 50.

(16) Principi la cui esistenza e validitd & riconosciuta espressamente,
come nell’art. 12, IT comma c.c.
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ma definito, e cioé potestd del giudice di rendere giustizia, ma oe-
corre invece rifarsi alla disciplina positiva.

Il quesito non & scevro di conseguenze pratiche.

Coloro infatti che definiscono la questione di giurisdizione in base
al concetto di giurisdizione sostengono che si ha incidente di giuri-
sdizione quando occorra accertare se il rapporto controverso possa
essere deciso non tanto dal giudice adito quanto da un organo giuri-
sdizionale dello stato; si avrebbe invece questione di competenza quan-
do occorra accertare il rapporto intercorrente tra giudici speciali o
tra giudice speciale e giudice ordinario (17). Salvo poi dolersi che il
legislatore del 1940 abbia avuto un diverso e quindi errato concetto
della questione di giurisdizione per motivi di ordine storico, influenza
della dottrina dominante, ragioni di opportunity ed altro.

Dalla normativa vigente emerge invece che sono questioni di com-
petenza quelle che concernono i rapporti fra giudici ordinari, mentre
sono questioni di giurisdizione, non solo le questioni che possono sor-
gere dall’applicazione dei momenti di collegamento della giurisdizione
italiana nei confronti dello straniero, ma anche quelle che possono de-
rivare dal contrasto tra giudice ordinario e pubblica amministrazione
e dai rapporti tra giudici ordinari e speciali, o di questi tra loro, co-
me emergera in seguito (18).

Occorre inoltre rilevare che in particolare il difetto assoluto di
giurisdizione non rientra fra le fattispecie regolate dall’art. 37 ec.p.c.,
il quale eonsidera alcune determinate ipotesi nelle quali si ha difetto
di giurisdizione, ma non altre, certamente ricomprese invece nel-
P’art. 360 n. 1 e 362 c.p.c.

Tale separazione di distinte situazioni giuridiche & esattamente
sottolineata dal Sarra (19) per il quale 1’art. 37 ¢.p.c. non considera
il difetto assoluto di giurisdizione, sia di quel determinato organo in-
vestito della domanda, sia di qualunque altro organo giurisdizionale.
Diviene a questo punto rilevante il quesito se il regolamento di giuri-
sdizione sia applicabile solamente alle ipotesi previste dall’art. 37
c.p.c. oppure anche si possa fare ad esso ricorso nei casi di difetto as-

(17) Tra questi BoNGIORNO, op. cit.,, p. 65.

(18) BONGIORNO, 0p. cit.,, p. 66. Che la questione di giurisdizione vada
deflnita indagando nella situazione giuridica positiva emerge anche dalla rela-
zione del Guardasigilli, ove si legge (n. 109): ¢« Colmando una lacuna del co-
dice vigente e seguendo gli insegnamenti della dottrina e della giurisprudenza,
il progetto ha nettamente distinto le questioni di competenza da quelle di
giurisdizione... ». L’indagine va quindi posta sulla distinzione voluta ed adot-
tata dal legislatore.

(19) SarTa, Commentario, cit., I, p. 163.
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soluto di giurisdizione, casi che vanno identificati con il difetto di
azione (20). In effetti la giurisprudenza, come abbiamo visto, ha rite-
nuto di poter rilevare in sede di regolamento di giurisdizione il di-
fetto di azione, ed ha pin volte manifestato la tendenza ad estendere
il ricorso al regolamento di giurisdizione al di 14 dei casi previsti dal-
I'art. 37 e.p.c. (21).

La questione & correttamente impostata da Massarzi (22), il quale
rileva che 1’art. 41, disciplinando 1’oggetto del regolamento di giuri-
sdizione, dice che nell’istanza possono essere dedotte le questioni di
giurisdizione di cui all’art. 37; a sua volta questo articolo enuncia
che il difetto di giurisdizione del giudice ordinario puo aversi nei con-
fronti della pubblica amministrazione attiva, nei confronti dei giu-
diei speciali e nei confronti dello straniero. Cosl, conclude il MASSARI,
indicando 1’oggetto del regolamento, il legislatore ha tolto rilevanza
decisiva alla nozione teorica di questione di giurisdizione per attri-
buirla tutta, s’intende agli effetti della proponibilitd del regolamento,
all’elencazione che di tali questioni fa in conereto l’articolo citato.

Y

Il punto della. questione ¢ quindi 1’interpretazione dell’art. 41
c.p.c. e del rinvio che esso fa al precedente art. 37 ¢.p.c.

La Corte di Cassazione ha elaborato il generale criterio ermeneu-
tico secondo cui, quando una legge, con espressa disposizione, indica
quali articoli della stessa o di altra legge debbano applicarsi ad un
particolare istituto o ad un determinato rapporto, ogni possibilita, di
applicazione di articoli non richiamati deve, di regola, ritenersi esclu-

(20) Esattamente il SATTA, Commentario, cit.,, I, 164, osserva che nella
pratica l'indissolubile collegamento tra giurisdizione e ordinamento giuridico
viene sentito attraverso la denunzia del difetto di giurisdizione, cosi che questo
viene ad identificarsi col difetto di azione.

(21) Altra manifestazione della tendenza ad estendere il difetto di giu-
risdizione al di 1a delle pesizioni meramente formali, si ha, rileva il SATTA,
Commentario, cit., I, p. 164, nella comprensione in essa del vizio di costitu-
zione dell’organo giurisdizionale, in particolare perché il giudizio é stato reso
da un numero di membri diverso da quello stabilito dalla legge che lo costitui-
sce (Cass. 9 maggio 1947, n. 727; Cass. 19 ottobre 1951, in Foro it., I, 1317;
e soprattutto Cass. 11 ottobre 1972, in Foro it, I, 1321, con applicazione al
Consiglio di Stato), e dell’eccesso di potere giurisdizionale, quale si avrebbe
nell’autoattribuzione di carattere politico costituzionale fatta dall'organo, con
vera e propria creazione di poteri non consentiti dalla legge, ed autodispensa
dall'obbligo della motivazione (& 11 caso dell’Alta Corte di Giustizia, nell’ap-
plicazione delle sanzioni contiro i senatori fascisti, risolto dalla Cass. 9 luglio
1947, in Foro it.,, I, 454) e in generale dell’'emanazione di disposizioni costituenti
esercizio di potere legislativo. Cfr. anche FrancH1i, Difetto di giurisdizione,
incompetenza. litispendenza, in Commentario di proc. civ. diretto da ALLORIO,
cit.,, I. p. 369.

(22) AMassary, Del regolamento di giurisdizione e di competenza, in Com-
mentario diretto da ArLvorro, cit.,, I, p. 430.
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sa, salvo che la corretta interpretazione della norma di rinvio non
possa in determinati casi condurre anche al di la del suo significato
letterale, nonostaute ’apparente tassativita del rinvio (23).

Pertanto, poiché si puo fare ricorso al regolamento di giurisdi-
zione unicamente per risolvere le questioni di giurisdizione di cui
all’art. 37 c.p.c., e poiché ’art. 37 c.p.c. considera alcune determi-
nate questioni di giurisdizione, come abbiamo sopra visto, ma non
altre, come ad esempio il difetto assoluto di giurisdizione, si dovrebbe
concludere che il regolamento di giurisdizione & applicabile alle sole
ipotesi espressamente e formalmente previste dall’art. 37 ¢.p.c.

Questa conclusione puo non sembrare del tutto soddisfacente e
soprattutto non derivare -da una corretta interpretazione del combi-
nato disposto degli artt. 41 e 37 ¢.p.c.

Infatti se & pur vero che ’art. 41 fa esclusivo riferimento, per la
proponibilita del regolamento di giurisdizione, alle questioni di giu-
risdizione di cui all’art. 837 c.p.c., & ancora da dimostrare che «le
questioni di giurisdizione di cui all’articolo 37 c.p.c. » siano quelle
elencate in tale articolo in modo supposto tassativo, e non anche al-
tre, in tale articolo non espressamente considerate. Anche l’art. 37
¢.p.c., va quindi interpretato, alla luce del generale principio erme-
neutico sopra richiamato, al fine di indagare se esso sia o meno su-
scettibile di interpretazione estensiva; cid sulla base di altro criterio
ermeneutico secondo il quale le norme aventi carattere eccezionale,
come spesso quelle processuali, se da un lato sono insuscettibili di in-
terpretazione analogica, dall’altro possono essere estensivamente in-
terpretate, quando il significato lessicale delle parole risulti pin am-
pio della espressione letterale (24). In tal caso infatti, si ricompren-
dono nella norma tutti i casi effettivamente voluti dal legislatore, no-
nostante la insuflicienza letterale dell’espressione, attraverso la quale
il legislatore minus dizit quam voluit. Ora in effetti & apparso alla
giurisprudenza troppo angusto il criterio legale di limitare I’esperibi-

(23) Cass. 20 novembre 1971, n. 3352, in Foro it., 1972, I, 2965; Cass.
10 giugno 1965, n. 1171, in Foro it., 1965, 2064; Cass. 18 giugno 1957, n. 2320,
in Giust. c¢iv., 1957, I, 1902. Il principio si fonda sull’argomentazione «a con-
trario » secondo la quale inclusio unius exclusio alterius.

In proposito vedasi MEssINEO, Manuale di diritto civ. e comm., 1, Milano,
1952, p. 100 ; ed anche BETTI, L’'interpretazione della legge, Milano, 1949 ; GORLA,
L’interpretazione del diritto, Milano, 1941; Geasserri, Linterpretazione del
negozio giur. con particolare riguardo ai contratti, Padova, 1939; DEeNI, L'in-
terpretazione della legge, Napoli, 1909.

(24) Cass. civ., 26 gennaio 1971, n. 179, in Giust. civ., 1971, I, 739, che
richiama anche la sent. Cass. 10 luglio 1968, n. 2392.

36. Riv. dir. fin. - I - 1975.
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lita, del regolamento ai soli casi elencati nell’art. 37 c.p.c., nei quali
il difetto di giurisdizione & relativo, rispette a questo o a quel giu-
dice, mentre rimarrebbero fuori dalla previsione quei easi in cui il
difetto di giurisdizione & invece assoluto nei riguardi cioé di qualsi-
voglia potere giurisdizionale, mentre in dottrina si & osservato che in
punto di principio non sembra sufficientemente giustificata una trop-
po lata estensione dell’istituto del regolamento, che potrebbe giun-
gere sino a ricomprendere ogni caso di infondatezza della domanda
nel merito. La quale cosa, anche se in ultima analisi verrebbe ad ac-
celerare un gran numero di giudizi, avrebbe in pratica Peffetto di
paralizzare la Corte Suprema, che dovrebbe pronunciarsi appunto su
un tale numero di giudizi, con opera del tutto sproporzionata alle
proprie possibilitd ed al proprio organico.

Ma quel che piu convince & la considerazione che il legislatore
col regolamento di giurisdizione non ha inteso evitare in determinati
processi due gradi di giurisdizione, ma ha inteso far decidere le que-
stioni di giurisdizione di cui all’art. 37 c.p.c., e soltanto quelle, come
sembra di poter argomentare, direttamente alla Corte di Cassazione.
Se questa osservazione ha qualche significato, non a caso il legisla-
tore nell’art. 37 c.p.c. non ha menzionato il difetto assoluto di giu-
risdizione, essendo compito del giudice adito riconoscerlo in sede di
merito.

Sarebbe quindi arbitrario ricorrere al regolamento di giurisdi-
zione, al di fuori delle ipotesi considerate nell’art. 37 c.p.c., ed in
particolare nei casi di carenza d’azione, o, seguendo un’espressione
della Cassazione, nei casi di inesistenza di un diritto azionabile.
Sembra convenire con questa conclusione MicHELT (25) per il quale
non costituisce questione di giurisdizione, aggiungo a norma del-
P’art. 37 c.p.c., la circostanza che una data pretesa presentata in un
processo tra privati non sia assistita da azione: & il caso del debito
di gioco per ’art. 1933 e dell’obbligazione naturale per l’art. 2034 o
della irripetibilita della prestazione contraria al buon costume per
Part. 2035 c.c.

I’alternativa che si pone nell’interpretazione dell’art. 41 ec.p.c.,
sarebbe in definitiva la seguente:

@) Si potrebbe interpretare le parole « questioni di giurisdi-
zione di cui all’art. 37 c.p.c. », come se vi fosse scritto: « questioni

(25) MicHELI, Corso, cit,, I, p. 124 ove viene citata la sentenza contra-
ria della Cass. 29 maggio 1951, in Giur. compl. cass. civ., 1952, I, 13.
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di giurisdizione di cui si & parlato in precedenza, questioni di giuri-
sdizione recepite dall’art. 37 c¢.p.c. che ne ha disciplinato solo alcuni
aspetti, processualmente rilevanti ». E cioé: non & vero che P’art. 37
c.p.c. abbia disciplinato alcune questioni di giurisdizione con l’in-
tento di non considerare il difetto assoluto di giurisdizione, ma ha
semplicemente posto attenzione ad alcuni aspetti del difetto di giuri-
sdizione, per i quali si é ritenuto opportuno indicare una particolare
disciplina processuale. Considerando le cose da questa angolazione
non era evidentemente necessario per il legislatore menzionare nei
due commi dell’art. 37 c.p.c. il difetto assoluto di giurisdizione, in
quanto per quest’ultimo non si rendeva necessario fissare alcuna par-
ticolare disciplina. Infatti in base ai principi generali e non per
I’art. 37 c.p.c. si evince che non solo il difetto assoluto di giurisdi-
zione ¢ rilevato d’ufficio in quaiunque stato e grado del processo, ma
anche che in tale ipotesi il giundicato non si pué formare: onde, non
solo la sentenza pud essere respinta in via di eccezione, ma é sem-
pre ammesso, senza limiti di tempo, il gravame relativo, e anche nel-
P’ipotesi in cui contro la sentenza non fosse ammesso per legge alcun
mezzo d’impugnazione (26). Con questa interpretazione si sosterrebbe
che la rubrica dell’art. 37 c.p.c. considera il difetto di giurisdizione
in tutte le sue accezioni (e sarebbe quindi di importanza fondamen-
tale per l’interpretazione dello stesso art. 37), mentre il « corpo » del-
P’art. 37 considererebbe solo i casi di difetto di giurisdizione per i
quali il legislatore ha ritenuto di dover dettare una particolare di-
sciplina.

b) Le parole « questioni di giurisdizione di cui all’art. 387 c.p.
¢. » andrebbero invece interpretate come se vi fosse scritto « le que-
stioni di giurisdizione tassativamente elencate nell’art. 37 c.p.c. »,
le questioni di giurisdizione che fra tutte quelle in astratto elaborate
nei vari modelli teorici, sono state intenzionalmente accolte e nel-
I’art. 87 c.pac., e, con intento ancor piu tassativo, nell’art. 41 c.p.c.;
quindi anche se si concludesse che 1’art. 37 ¢.p.c. non ¢ limitativo di
un concetto di difetto di giurisdizione, ma & invece esemplificativo
di un genus pit ampio, pur astrattamente considerato, cid non in-
fluirebbe nell’esegesi dell’art. 41 c.p.c. che appunto a quella esempli-
ficazione avrebbe inteso riferirsi.

Nel mettere a confronto le due possibili diverse interpretazioni
del combinato disposto degli artt. 37 e 41 ¢.p.c., che ho cercato di de-

(26) SatTs, Commentario. cit,, 1. p. 165.
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lineare, ritengo emergano maggiori argomentazioni a favore della
seconda. In primo luogo non & dimostrato e non mi pare dimostra-
bile I’assunto secondo il quale 11 legislatore con il regolamento di
giurisdizione avrebbe approntato uno strumento per evitare due gradi
di giurisdizione nei casi di inesistenza « di diritto azionabile », solu-
zone a cui si perverrebbe ritenendo compreso il difetto assoluto di
giurisdizione nel rinvio dell’art. 41 c.p.c. Pin esattamente si puo dire
che, proposto il regolamento di giurisdizione a seguito del sorgere di
una delle questioni elencate nell’art. 37 c.p.c., qualora la Suprema
Corte ritenga sussistere ’improponibilita assoluta della domanda per
motivi diversi dall’attribuzione della giurisdizione a questo o a quel
giudice, pud cassare senza rinvio estendendo a queste ipotesi la pre-
visione dell’art. 382 c¢.p.c. comma 3.

La soluzione forse giuridicamente pin corretta, e cioé che la
Corte di Cassazione rinvii comunque al giudice ritenuto competente
perché si pronunci sull’improponibilitd assoluta della domanda, vie-
ne ad urtare con V’esigenza espressa dai tempi, di evitare processi
troppo lunghi in rapporto all’entita degli interessi in gioco (27). In
conseguenza, i risultati di una corretta e logica interpretazione delle
norme, vengono sacrificate in funzione della celeritd di una decisione
che si puo dire scontata.

Non si potrebbe invece ricorrere al regolamento di giurisdizione
al di fuori della elencazione di cui all’art. 87 c.p.c., per ’assorbente
considerazione che 1’improponibilitd assoluta della domanda pud es-
sere pronunciata dal giudice adito se ¢ competente, e se non & com-
petente il ricorso al regolamento di giurisdizione & legittimato non
dal difetto di giurisdizione per improponibilitd assoluta della do-
manda ma dalla necessita di individuare il giudice competente a pro-
nunciarla.

3. Nel paragrafo precedente siamo pervenuti alla conclusione
che il regolamento di giurisdizione sia proponibile per le sole gue-
stioni di giurisdizione elencate nell’art. 37 c.p.c. e non ad esempio
nei casi di difetto assoluto di giurisdizione per inesistenza di un « di-
ritto azionabile » (28). L’art. 37 c.p.c. prevede il difetto di giurisdi-

(27) FRrANCHI, op. cit.,, p. 368.

(28) A conclusione del tutto opposta giunge BoNcIorNo, op. cif., p. 67,
il quale testualmente afferma che il codice non soltanto ha limitato la questione
di competenza alla scelta del giudice che abbia la potesta di decidere la lite
fra tutti quelli che nell’ambito della giurisdizione ordinaria amministrano la
giustizia, ma ha fatto addirittura rientrare fra gli incidenti di giurisdizione
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zione del giudice ordinario nei confronti della pubblica amministra-
zione, il difetto di giurisdizione del giudice ordinario nei confronti
dei giudiei speciali, il difetto di giurisdizione del giudice italiano
nei confronti del convenuto straniero.

Nell’interpretare l’art. 37 c.p.c. Francu1 (29) rileva che il ri-
spetto, in casi particolari, della sfera d’attivitd di altri poteri sta-
tuali, potrebbe risolversi in una declaratoria di giurisdizione. Il di-
scorso ha un significato pratico in quanto ne dipende la configura-
zione di un conflitto di attribuzioni e I’ammissibilita dell’istanza di
regolamento di giurisdizione, che é uno dei modi per sollevare la que-
stione di giurisdizione.

Con questa affermazioni FrancHI, e bisogna dire con lui buona
parte della dottrina e della giurisprudenza, opera una confusione
molto pericolosa fra le ipotesi di questione di giurisdizione previste
dagli artt. 360 n. 1 e 382 c.p.c. e le questioni di giurisdizione per le
quali é ammesso il regolamento di giurisdizione, a norma dell’art. 41
G.p.c.

Il regolamento di giurisdizione, se sono da condividersi le argo-
mentazioni sinora svolte, non ¢ uno dei modi per sollevare la que-
stione di giurisdizione, ma e invece uno dei modi per sollevare deter-
minate questioni di giurisdizione, previste con elencazione tassativa.
Mentre gli artt. 360 n. 1 e 382 ¢.p.c. si riferiscono a tutto ’arco delle
questioni di giurisdizione astrattamente ipotizzabili, 1’art. 41 ¢.p.c. si
riferisce alle sole questioni di giurisdizione elencate nell’art. 37 c.p.c.

La diversitd delle due fattispecie trova la sua ratio nell’esigenza
di evitare che ben due ordini di giudici possano pronunciarsi su una
controversia che poi la Corte di Cassazione potrebbe riconoscere es-
sere invece di competenza di un altro giudice.

Per evitare tutta una serie di istruttorie inutili, il legislatore ha
predisposto appunto lo strumento del regolamento di giurisdizione,
che rimane un incidente del giudizio di primo grado, ed attraverso il
quale le parti possono raggiungere la certezza sul punto della giu-
risdizione, senza dover attendere i due gradi ulteriori di giudizio.

anche le ipotesi di cosi detta Improponibilitd della domanda per mancanza
del diritto da far valere in giudizio. Conforme invece LIEBMAN, Manuale, cit.,
I, 105 il quale rileva che non pudé la Corte di Cassazione negare in sede di
regolamento di giurisdizione, 1a proponibilitd della domanda nel merito, anche
se sia palese, la sua infondatezza, richiamando 1a sentenza Cass. 29 maggio
1952, in Foro it., 1952, 1, 701, e le note critiche di ANDRIOLI, in Giur. cass. civ.,
1952, 1, p. 13 e LIEBMAN, in Riv. dir. proc., 1953, 11, p. 35.
(29) FRANCHI, 0p. cit.,, p. 365.
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Nel caso invece del difetto assoluto di giurisdizione questa esi-
genza non si manifesta perché il potere di rilevarlo & posseduto dal
giudice adito, con la stessa pienezza della Cassazione. Ed in effetti
bisogna dire e lo abbiamo piu sopra rilevato che quando la Corte di
Cassazione cassa senza rinvio in sede di regolamento di giurisdizione,
pronuncia sul merito della domanda, e non risolve invece la questione
di giurisdizione per !a quale si era proposta l’istanza di regolamento;
la Cassazione pronuncia cioé nel merito rilevando ’improponibilita
assoluta della domanda per difetto di un « diritto azionabile », come
avrebbe anche potuto fare il giudice avanti il quale la domanda era
stata proposta.

E mi sembra non possa essere censurato l’operato della Corte
alla luce dell’art. 382 comma 3, il quale prevede che la Cassazione
cassi senza rinvio in ogni caso in cui ritenga che la causa non poteva
essere proposta o il processo proseguito.

In questa prospettiva convengo senz’altro con Sarra (30) il quale
si chiede che senso abbia rinviare la causa al giudice quando la Cas-
sazione, annullando la sua sentenza, abbia ritenuto la sussistenza
della prescrizione, o in generale quando abbia dato un giudizio di
valore opposto a quello dato dal giudice di merito, e questo nient’al-
tro pud e deve fare che prenderne atto. I’importante &, continua il
SarTa, che vi sia un accertamento del fatto validamente raggiunto: il
giudizio di valore si & ormai isolato dal giudizio di fatto, puo darlo,
e imporlo, un altro giudice; che cosa ¢, se non uno spreco di tempo,
il rinvio? Vi possono essere dei casi, in cui per effetto della cassazio-
ne, il giudice debba prendere qualche ulteriore provvedimento, e al-
lora si potra disporre il rinvio; ma al di fuori di questa ipotesi vera-
mente la cassazione senza rinvio sembra la sola conforme al sistema
della legge e costituisce una retta applicazione della norma che la
prevede.

Le stesse critiche si possono rivolgere alla successiva affermazione
di Fraxcar il quale, nel rilevare che di recente é stato ritenuto in giu-
risprudenza come manchi di giurisdizione il giudice di fronte allo
stato italiano inadempiente agli obblighi internazionali di legiferare
o comunque di agire a favore di determinati cittadini, conclude che
Vart. 37 e.p.c. va riletto al lume di questa presa di posizione della
Cassazione applieata in recenti pronunzie (31).

(30) Satra, Commentario, cit., II, 2, p. 269.
(31) Cass. 7 febbraio 1970, n. 284, in Foro it., 1970, I, 401; Cass. 31
marzo 1967, n. 631, ibid., 1967, I, 952; Cass. 9 ottobre 1967, n. 2341.
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Ed invero in tali recenti pronunzie la Corte di Cassazione non ha
fatto ricorso all’art. 37 c.p.c. come erroneamente si indica nella ru-
brica relativa alle sentenze, pubblicate in Foro Italiano, ma si & sem-
plicemente pronunziata, in sede di impugnazione e non di regola-
mento di giurisdizione, si osserva per inciso, sulla improponibilita as-
soluta della domanda, ed in conseguenza ha dichiarato il difetto di
giurisdizione del giudice ordinario. Nei casi richiamati la Corte di
Cassazione ha quindi applicato 1’art. 382 c¢.p.c., e non ’art. 37 c.p.c.
e pertanto tali decisioni non portano alcun lume nell’interpretazione
di quest’ultimo articolo.

I’indagine finora portata al contenuto dell’art. 37 c.p.c. costi-
tuisce un utile complemento al quesito principale che intendo pormi
in questo seritto ed al quale sono dedicate le pagine seguenti, e cioé
se il regolamento di giurisdizione sia proponibile qualora la causa di
merito sia pendente non dinanzi al giudice ordinario, ma ad un giu-
dice speciale, ed in particolare dinanzi alle commissioni tributarie.

Come ho gia avuto modo di rilevare, il controllo della Corte di
(Cassazione sulle decisioni del giudice speciale gia si estende alle que-
stioni attinenti alla giurisdizione, in base all’art. 111 della Costitu-
zione, indipendentemente dalla applicabilitd del regolamento di giu-
risdizione (32).

La domanda che ci si pone ora in prima approssimazione & se
sorgendo dinanzi ad un giudice speciale una qualsiasi delle questioni
di giurisdizione indicate nell’art. 37 c.p.c. sia possibile provocare im-
mediatamente il giudizio della Corte di Cassazione su tale punto,
senza attendere che la causa le pervenga per la trafila dei mezzi di
impugnazione. 8i osserva per inciso che si ha questione di giurisdi-
zione e non mai di competenza quando vi sia controversia nella ri-
partizione delle attribuzioni tra i giudiei speciali (33).

Per LiepMAN (34) & molto controverso se il regolamento di giuri-
sdizione sia proponibile quando il processo sia pendente avanti a un
giudice speciale.

Nella stessa posizione, ma con soluzione del problema sostanzial-
mente negativa, si pone MicHELI (35), il quale rileva che & discutibile,

(32) Sul punto si veda MICHELI, Corso di dir. proc., cit.,, I, p. 152

(33) Si veda Cass. 4 marzo 1950, n. 553, in Giur. it., Mass., 1a quale impli-
citamente ritiene proponibile il regolamento di giurisdizione in causa pendente
avanti i giudici speciali.

(34) LieBMaN, Manuale, cit., I, 105.



— 562 —

di fronte alla lettera degli artt. 41 e 367, se il ricorso in esame sia
proponibile anche in processi pendenti avanti a giudici speciali; &
vero che costituisce questione di giurisdizione quella attinente ai
rapporti tra giudice ordinario e giudice speciale, ma dalla sola di-
zione del codice non sembra agevole arrivare ad una interpretazione
estensiva che, se risponde a talune esigenze conecrete, non pare facil-
mente giustificabile alla luce del diritto positivo, a meno di ritenere
possibile un’interpretazione analogica, e non solamente estensiva, ri-
spetto a quei processi, avanti i giudiei speciali, nei cui confronti sia-
no ritenute applicabili Je norme del codice di rito e quindi tra queste,
anche il regolamento preventivo di giurisdizione. Ma in senso contra-
rio, conclude Michnri, sembra potersi opporre che la dove la legge
processuale comune ha inteso attribuire alla Corte di Cassazione un
potere di controllo — come rispetto ai conflitti positivi e negativi di
attribuzione, art. 362, comma 2 —, lo ha detto espressamente.

SarTa (36), pur rilevande che la formula della legge mostra che
il legislatore ha tenuto presente solo la pendenza della causa davanti
al giudice ordinario, ed infatti, essendo la decisione del giudice spe-
ciale impugnabile solo per motivi attinenti alla giurisdizione a nor-
ma dell’art. 362 comma 1, il regolamento previsto dall’art. 41 po-
trebbe sembrare assorbito dalla detta impugnazione, osserva che il
regolamento assolve ad una funzione preventiva, e sotto questo aspet-
to, non c¢’é ragione di non estenderlo anche all’ipotesi di pendenza
della causa davanti al giudice speciale.

La soluzione positiva é motivata in modo esteso ed esatto da Mas-
SARI (37) il quale chiaramente conclude che se la causa di merito &
pendente dinanzi ad un giudice speciale, & da ritenere ammissibile il
regolamento, tanto che il difetto di giurisdizione venga eccepito a fa-
vore del giudice ordinario, quanto lo sia nei confronti di altro giu-
dice speciale; Crpriani, in opera successiva, riprende pero 1’opinione
negativa (38).

(35) MicHELI, Corso, cit., p. 152.

(36) Sarra. Commentario, cit., I, p. 175.

(37) MaASSARI, op. cit., p. 442 ss.

(38) CrprianI. Il regolamento di giurisdizione, (ed. provv.), Napoli, 1974.
Cfr. anche a) per la soluzione positiva: ANDRIOLI, Commento al codice di
proc. cirile, Napoli, 1954, I, p. 148; Lezioni di diritto priv. civ.. I, Napoli, 1961,
II ed.. p. 94: REpENTI, Dir., cit., II, p. 354; ZanzuccHI-Vocivo, Diritto, cit.,
I, p. 51. nota: D1 Croamao, Ammissidbilita del regolamento di giurisdizione mnei
confronti dei giudici speciali, in Rass. Avv. St., 1949, 203; D’ONorrio, Com-
mento al codice di procedura civile, Torino. 1957, I, n. 621; CIOFF1, Commento
teorico pratico del codice di procedura civile, Roma, 1956, I, p. 144 ss.; EULa,
Questioni di giurisdizione e di costituzionalita in materia di espropriazioni
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4. TI/orientamento della giurisprudenza sul problema ha seguito
fasi alterne.

La Corte di Cassazione nella prima sua pronunzia con tesi rima-
sta isolata nella propria giurisprudenza, ha ritenuto che il difetto di
giurisdizione capace di determinare il regolamento predisposto dal-
lart. 41, fosse soltanto quello che sorge alternativamente tra il giu-
dice ordinario e la pubblica amministrazione attiva o tra il giudice
ordinario ed il giudice speciale (39).

Secondo questa decisione la possibilitd di riferire l’art. 41 anche
ai giudizi dinanzi ad organi speciali di giurisdizione sarebbe recisa-
mente contrastata dalla precisa lettera della legge, in quanto ’art. 37,
pur riferendosi, nella sua intestazione, al difetto di giurisdizione nel-
la generica ed assoluta sua posizione, delimita, perd, nel contesto
della disposizione, i confini di applicazione della norma, per la quale
il difetto di giurisdizione deve essere riferito al giudice ordinario nei
confronti o della pubblica amministrazione, o dei giudiei speciali, e
non pud essere rapportato sia al giudice ordinario rispetto alla pub-
blica amministrazione, sia ai giudici speciali, anche quando questi
non si trovino in contrapposizione col giudice ordinario. Cio pre-
messo, la 8.C. ha concluso che il testo legislativo deve essere inteso
nel senso che il difetto di giurisdizione deve avere sempre come sua
base la pendenza della lite dinanzi al giudice ordinario nelle due
distinte ipotesi alternative della pubblica amministrazione e dei giu-

agrarie, in Foro it., 1953, I, 175; RESTAINO, Regolamenio preventivo di giuri-
sdizione in pendenza di cousa davanti a giudice speciale, in Giur. compl. cass.
civ., 1953, V, 85; GIsMoNDI, Il regolamento preventivo di giurisdizione ed i con-
flitti tra tribunali ordinari e tribunali speciali, in Foro amm., 1949, I, 1, 358;
POCCHERRA, FEsperibilita del regolamento di giurisdizione in coausa pendente
avanti a giudice speciale, in Riv. dir. proc., 1950, II, 198; PAPARELLA, Nole
in tema di conflitto fra autoritac amminisirativa e autorita giurisdizionale, in
Annali della facolta di giurisprudenza della universita di Bari, 1963, p. 253 ss.

b) per la soluzione negativa: LEssoNA, Lacune in tema di regolamcnio
preventivo di giurisdizione, in Riv. dir. proc. civ., 1942, 1, 228; TENTOLINI,
Inapplicabilita del regolamento preventivo di giurisdizione ai giudizi pendenti di-
nanzi al Consiglio di Stato, in Foro it., 1950, 11X, 177 ; BENVENUTIL, Conflitto di at-
tribuzioni e regolamento di giurisdizione nel giudizio amministrativo, in Giur. it.,
1950, 1V, 15 ss.; Guicciarpl, La giustizia amministrative, Padova, 1957, p. 470;
SanpuULLl, Il giudizio davanti al Consiglio di Stato ed ai giudici soiftordinati,
Napoli, 1963, p. 406; TORRENTE, Giurisprudenze della Corte di Cassazione su
questioni attinenti alla giurisdizione, in Riv. trim. dir. pubbl, 1951, 257 ss.;
VirTa, Diritto amministrativo, II, 1955, p. 533; ZaNoBINI, Corso di diritto
amministrativo, 11, 158, p. 429; BRUNELLI, Il regolamento preventivo di giu-
risdizione, in Riv. dir. pubbl., 1943, I1, 386 ss.: GUCCIONE, Osservazioni minime
su un contrasto giurisprudenziale: il regolamento di giurisdizione e i limiti
di sua applicabilita, in Foro amm., 1968, II, 7.

(39) Cass. 24 marzo 1943, n. 669, in Foro it., 1943, 569.
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dici speciali, mentre non é sufficiente la sola pendenza davanti ai giu-
diei speciali.

Ora, continua in motivazione la sentenza richiamata, se tale & la
portata letterale dell’art. 37 e se tale portata trova il suo riscontro,
altrettanto letterale, nella disposizione integrativa dell’art. 367, 13
dove si dice che il ricorso, proposto a norma dell’art. 41 comma 1,
deve essere depositato nella cancelleria del giudice davanti a cui
pende la causa, vi & quanto basta per ritenere che il rimedio del re-
golamento preventivo di giurisdizione & stato organizzato dal legisla-
tore come conflitto virtuale tra il giudice ordinario e 1’amministra-
zione attiva o i giudici speciali, restando esclusa I’ipotesi della in-
staurazione della lite dinanzi ad una giurisdizione speciale. Siffatta
limitazione importerebbe che, ove la lite non sia stata instaurata di-
nanzi al giudice ordinario, il difetto di giurisdizione non potrebbe es-
sere rilevato che in via successiva e repressiva e, cio¢, mercé la im-
pugnazione avverso la sentenza che si ritenesse aver invaso la sfera
di competenza attribuita ad altri organi giurisdizionali, o avesse usur-
pato i poteri attribuiti ad organi legislativi o0 amministrativi. In que-
sto caso il rimedio sarebbe soltanto quello apprestato dall’art. 362,
poiché una interpretazione estensiva dell’art. 37 non potrebbe essere
consentita di fronte alla precisa lettera della legge, e di fronte al ca-
rattere eccezionale dell’istituto del regolamento di giurisdizione, seb-
bene sia da riconoscersi, prosegue la S.C., che la posizione della Corte
di Cassazione, quale supremo organo regolatore della giurisdizione e
della competenza, e la identitd delle ragioni che stanno a base delle
due situazioni processuali, dovrebbero condurre ad una integrale di-
sciplina dell’istituto, anche se la legge di rito ordinario non possa, per
sua natura, organizzare le norme disciplinanti il processo avanti le
giurisdizioni speciali.

Esigenze percio di letterale applicazione, in rapporto alla natura
eccezionale dell’istituto, hanno condotto nella sentenza in esame la
8.C. a ritenere che il regolamento preventivo di giurisdizione non
possa essere utilizzato quando la lite sia pendente dinanzi a giudici
speciali; nel caso, il difetto di giurisdizione potrebbe essere fatto va-
lere soltanto con funzione e carattere repressivo, a’ sensi dell’art. 362
c.p.c.

Questa decisione & errata per due considerazioni prineipali.

In primo luogo non & vero, ed il problema sara piu avanti affron-
tato, che la legge di rito ordinario non possa per sua natura organiz-



— 965 —

zare le norme disciplinanti il processo avanti le giurisdizioni spe-
ciali (40).

B inoltre errata, ed in contrasto con la giurisprudenza della S.C.,
che abbiamo pit sopra richiamato, ’affermazione che I’interpretazione
estensiva dell’art. 37 non potrebbe essere consentita di fronte alla pre-
cisa lettera della legge e di fronte al carattere eccezionale dell’istituto
del regolamento di giurisdizione, in quanto da un lato tutte le norme,
anche le pit precise, devono essere interpretate, essendo ormai paci-
fica I’erroneity dell’assunto in claris non fit interpretatio (41), dall’al-
tro anche le norme eccezionali, come abbiamo sopra visto, sono suscet-
tibili di interpretazione estensiva.

L’opinione negativa -sull’ammissibilitd del regolamento in pen-
denza della causa dinanzi a giudice speciale & stata ripresa dalla giu-
risprudenza dei giudici amministrativi (41-bis).

I1 Consiglio di Stato (42), ribadendo una sua precedente pro-
nunzia (43), ha infatti affermato che tra gli elementi di interpreta-
zione dell’art. 37, al quale ’art. 41 c.p.c. rinvia per delimitare la
propria sfera di applicazione, quello letterale non da luogo a dubbi
di sorta, essendo unanime il riconoscimento che il predetto articolo
fa preciso riferimento a questa unica ipotesi: che il processo, al quale
si riconnette la questione sulla giurisdizione, sia pendente dinanzi
al giudice ordinario. Tale preciso riferimento non verrebbe infirmato
dal titolo della sezione quinta « del difetto di giurisdizione » e da
quello della sezione sesta « del regolamento di giurisdizione » poiché
il carattere di generalitd della loro formulazione non potrebbe non
incontrare i limiti tracciati in termini univoei rispettivamente dal-
Part. 37 e dall’art. 41.

Esso, invece, continua il C. di 8., & ribadito: a) dall’art. 367 non
solo in quanto, come ¢ stato rilevato, tale norma dispone che una co-
pia del ricorso proposto a norma dell’art. 41, comma 1, & depositata
« nella cancelleria del giudice davanti a cui pende la causa », ma an-
che in quanto esclude ’impugnabilitd dell’ordinanza con la quale il
giudice sospende il processo; codesta esclusione si riallaccerebbe al

(40) Sul punto vedasi MicHELI, Corso di dir. proc., cit., I, p. 103.
(41) Per tutti si veda PAREscE, in Enc. del dir.,, Milano, 1972, XXII,
p. 213. :
(41-bis) Cfr. piu avanti la nota 44,
(42) Cons. Stato, sez. IV, 17 giugno 1949, n. 213, in Foro if., 1949,
III, 145.

(43) Cons. Stato, sez. V, 16 giugno 1948, n. 362, in Riv. dir. pubbl. 1949,
11, 694.
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meccanismo del processo ordinario introdotto dal nuovo giudice di
procedura civile; b) dal titolo del capo primo « del giudice », del
quale fanno parte le sezioni quinta e sesta, il quale capo & compreso
nel titolo primo recante la specitica intestazione « Degli organi giu-
diziari ». E dunque incontestabile, conclude il C. di 8., che la volonta
manifestata dalla legge & nel senso della inapplicabilitd del regola-
mento preventivo di giurisdizione in caso di processo pendente di-
nanzi ad un giudice speciale.

La sentenza in esame del Consiglio di Stato merita particolare
attenzione nella parte successiva, in quanto prende in esame la mag-
gior parte dei diversi argomenti a favore della tesi restrittiva.

1) Per quanto concerne la considerazione per la quale 1’art. 37
prevede solamente la pendenza del processo dinanzi al giudice ordi-
naria, perché questo & il caso normale, il C. di S. osserva che la nor-
malitd di un fenomeno qualsiasi & un dato dell’esperienza ; ora, non
& una nozione statisticamente aceertata o, comunque, pacificamente
ricevuta che le questioni sulla giurisdizione sorgano con costante,

maggiore frequenza dinanzi al giudice ordinario.

Ad ogni modo, ammesso pure che cio sia esatto, come se ne de-
duce che D’art. 37 menziona per brevitd il caso di pendenza della
causa dinanzi al giudice ordinario pur volendo accomunare nella
stessa disciplina il caso di pendenza del processo dinanzi ad un giu-
dice speciale, cosi per la stessa ragione si dovrebbe logicamente ar-
gomentare, continua il C. di 8., che ’art. 37 contempli e regoli an-
che gli altri casi possibili: che cioé si controverta sul difetto di giu-
risdizione di un giudice speciale nei confronti di altro giudice spe-
ciale ovvero di un giudice speciale nei confronti dell’amministrazione
pubblica. I’art. 37 assumerebbe cosi, inevitabilmente, una portata
amplissima ; sennonché ¢ irragionevole pensare che, sebbene consa-
pevole dei problemi di interpretazione ai quali aveva dato origine la
legge del 1877, il legislatore abbia di proposito e con leggerezza. adot-
tato una formula gravemente lacunosa, invece di esprimere, come
I'importanza della materia esigeva, in termini precisi ed esaurienti,
la sua volontd mediante la completa enumerazione dei casi contem-
plati. Infine, conclude il C. di S., sempre supponendo che l’art. 37
consideri normale il caso che esso menziona, non appare invece fon-
data l'illazione secondo la quale esso vorrebbe contemplare e rego-
lare, oltre a quello menzionato, uno o piu casi diversi. Infatti, con
altrettanto, se non con maggior fondamento logico, si potrebbe argo-
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mentare in senso diametralmente opposto: che cioé la norma voglia
disciplinare soltanto il caso normale escludendo dal regolamento pre-
ventivo di giurisdizione gli altri casi che per la loro scarsa frequenza
rivestono minore importanza.

2) L’interpretazione estensiva dell’art. 37 non sembra avvalorata,
altro argomento del C. di 8., dal generico richiamo ad un principio
informatore del nuovo codice di procedura civile, quello dell’unita
delVattivita giurisdizionale; come tale principio sia apparso perti-
nente al tema di cui trattasi e conferente alla soluzione prospettata,
pare che si possa arguire da un brano della relazione del Guardasi-
gilli (n. 9), nel quale si legge di un avvicinamento del nuovo codice
di procedura civile all’ideale della giurisdizione uniea, «non sol-
tanto nel senso di riportare sotto la competenza dell’autoritd giudi-
ziaria gruppi di controversie finora attribuiti alla competenza di giu-
dici speciali o specializzati, ma altresi nel senso di radunarne nel co-
dice i vari procedimenti finora dispersi in leggi speciali e di coordi-
narli tutti in un unico sistema ». In sostanza nell’art. 37 si dovrebbe
rayvisare una estrinsecazione del principio in parola, nel senso che
esso conterrebbe una norma regolatrice sia del processo civile ordina-
rio, sia del processo dinanzi a qualsiasi giudice speciale. Il C. di 8.
rigetta pero questa tesi osservando che nel sopra riferito brano della
relazione ministeriale & enunciata una semplice direttiva programma-
tica, non & annunciata una riforma pienamente realizzata nel nuovo
codice ; invero, le forme speciali del procedimento stabilite dalle leggi
anteriori sono ancora in vigore e sono ancora osservate dinanzi alle
giurisdizioni speciali, mentre, se il principio enunciato nella rela-
zione del Guardasigilli fosse stato veramente attuato, si dovrebbe con-
cludere per la loro gia avvenuta abrogazione, né potrebbe essere di-
versamente, posto che ciascuna forma speciale di processo & concepita
in funzione della particolare fisionomia della giurisdizione dinanzi
alla quale si deve svolgere.

3) Non sembra neppure risolutivo, argomenta ancora il C. di 8.,
considerare che la Corte di Cassazione & 1’organo supremo che assi-
cura il « rispetto dei limiti delle diverse giurisdizioni » (art. 65 ordin.
giudiziario), in quanto & evidente che tale principio, che nessuno con-
testa, non esclude che il potere attribuito alla Cassazione possa in-
contrare dei limiti e non vieta la ricerca di questi. In particolare, il
sindacato successivo della Cassazione sulle sentenze dei giudici spe-
ciali non postula necessariamente, né dal punto di vista logico, né
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dal punto di vista giuridico, ’ammissibilitd del regolamento preven-
tivo di giurisdizione, quando il processo sia pendente dinanzi ad un
giudice speciale.

Rispetto al fine ultimo del processo, cioé la migliore giustizia, il
sindacato successivo ed il regolamento preventivo non hanno eguale
valore strumenale; & obbiettivamente utile che il giudice superiore
nell’emettere la sua pronunzia si giovi della elaborazione compiuta
dal giudice inferiore. Tale utilitd riconosce la legge quando deter-
mina obbligatoriamente 1’ordine progressivo. secondo il quale piu or-
gani giurisdizionali possono essere investiti della medesima contro-
versia. Orbene, continua il C. di 8., il sindacato successivo rende pos-
sibile al giudice speciale di dare il suo contributo, che sarebbe ingiu-
stificato riguardare a priori come trascurabile, alla risoluzione di
questioni cosi gravi e delicate quali sono quelle attinenti alla giuri-
sdizione; il regolamento preventivo, invece, sottraendo tali questioni
al giudice speciale, impedirebbe quella maggiore ponderazione di giu-
dizio che corrisponde all’interesse generale e che si consegue, in sede
di sindacato successivo, mediante il duplice esame delle questioni
stesse. Dunque, dato che non vi & intrinseca equipollenza tra sinda-
cato successivo e regolamento preventivo, che la legge ammetta il
primo (art. 362) non @ ragione sufficiente per desumere, quasi con ov-
via conseguenza, che I’art. 837 ammetta anche il secondo.

4) I1 C. di 8. argomenta infine che poiché intento precipuo del
nuovo codice di procedura civile & quello di realizzare una maggiore
celeritd e semplicitd del processo ordinario, il regolamento preven-
tivo serve, appunto, ad affrettare, nell’ambito della giurisdizione or-
dinaria, il giudicato sulle questioni attinenti alla giurisdizione ; pri-
ma del nuovo codice mentre era urgente ed assoluto il bisogno di una
riforma del processo ordinario, generalmente non era sentito come
altrettanto grave ed impellente il bisogno di una riforma delle spe-
ciali forme di processo vigenti dinanzi alle giurisdizioni speciali: cid
perché dinanzi a ciascuna di queste il procedimento si svolgeva gia,
e si svolge tuttora, con notevole semplicitd e rapiditd e, nelle materie
piu importanti, in unico grado.

Il legislatore del tempo aveva dunque, secondo il Consiglio di
Stato, gravi ragioni per sacrificare ’ordinario svolgimento del pro
cesso ordinario, dal primo grado sino alla Cassazione, pur di otte-
nere un cospicuo acceleramento del processo medesimo; non aveva



— 569 —

ragioni altrettanto gravi che giustificassero ’adozione dello stesso
rimedio rispetto ai procedimenti speciali (44).

Questa analitica decisione del supremo consesso amministrativo
non ha avuto seguito nella giurisprudenza della Cassazione, la quale
gid dal 1947, aveva mutato parere, riconoscendo l’ammissibilita del
regolamento di giurisdizione in pendenza della causa dinanzi a giu-
dice speciale (43), ed ora pud dirsi consolidata sul punto (46).

Per tutte possiamo ricordare la sentenza 8 maggio 1967 n. 897 (47)
la quale riprende testualmente argomenti formulati gia da tempo dalla
S.C. (48).

In questa sentenza la S.C. rileva che ’eccezione di inammissibi-
lita del ricorso preventivo di giurisdizione in relazione ai giudizi pen-
denti dinanzi ai giudici speciali & stata ripetute volte proposta di-
nanzi alle Sezioni Unite, che I’hanno sempre rigettata in base alle
seguenti principali considerazioni: 1) la tesi contraria fa anzitutto
richiamo alla lettera degli articoli 41 e 37 c.p.c. e particolarmente
di quest’ultimo, che si limita a considerare il difetto di giurisdizione
del giudice ordinario nei confronti della pubblica amministrazione
e dei giudici speciali, ma la limitazione dell’espressione letterale con-
tenuta nell’articolo 37 all’ipotesi del difetto di giurisdizione del giu-
dice ordinario trova la sua spiegazione nella vis attractive esercitata
dalla collocazione dell’articolo in un complesso di norme (Sezione V,
difetto di giurisdizione, incompetenza e litispendenza) destinato a re-
golare il procedimento davanti al giudice ordinario. In quella sede,
cioe, il difetto di giurisdizione si & presentato al legislatore sotto

(44) Per la negativa sul problema in esame si veda anche Cons. Stato,
16 maggio 1952, in Foro amm., 1952, I, 2, 211; Cons. Stato, 24 ottobre 1962,
n. 517, in Giur. it., 1963, III, 222; Corte dei Conti, Sez. Un., 12 maggio 1965,
n. 19, in Giur. it., 1966, III, 168 e Corte dei Conti, Sez. Giurisd. Reg. Sic,
5 dicembre 1963, n. 750, in Giur. it., 1965, III, 45; Corte dei Conti, Sez. riun.,
21 febbraio 1966, n. 53, in Foro amm., 1966, I, 3, 84.

(45) Si vedano le sentenze Cass.,, Sez. Un., 31 luglio 1947, n. 1343, in
Foro it., 1947, I, 709 e 31 ottobre 1947, n. 1653, in Giur. it., 1948, I, 1, 247.

(46) Cfr. Cass. 4 marzo 1950, n. 553, in Foro if. mass., 1950, 122;
Cass. 14 ottobre 1952, n. 3023, in Giur. compl. Cass. civ., 1953, 82, Cass. 15
gennaio 1953, n. 107, in Giur. it., 1953, 1, 1, 94; Cass. 20 maggio 1958, n. 1687,
in Giur. it., 1958, I, 1, 1384; Cass. 1 dicembre 1962, n. 3257, in Monit. trid.,
1963, 313; Cass. 28 aprile 1964, n. 1016, in Giust. civ.,, 1964, I, 1336; Cass.,
17 febbraio 1965, n. 259, in Foro pad. 1965, I, 1104; Cass. 10 marzo 1969,
n. 767, in Foro it., 1969, I, 577; Cass. 25 febbraio 1970, n. 442, in Foro it.,
1970, I, 1069; Cass. 18 gennaio 1971, n. 87, in Foro it., 1971, I, 358; Cass.
9 luglio 1971, n. 2204, in Giust. civ., 1972, I, 376; Cass. 20 dicembre 1972, n. 3626,
in Foro it., 1973, I, 34.

(47) In Giur. it., 1968, I, 1, 153.

(48) Cfr. Cass., Sez. Un., 15 gennaio 1953, n. 107, in Giur. it., 1953,
I, 1, 94.
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i'angolo visuale limitato alla considerazione del procedimento che si
svolge davanti al giudice ordinario.

Ma la norma, osserva la S.C., costituisce la manifestazione di un
principio che si ricava dall’interpretazione sistematica e dalla rico-
struzione della mens legis che anima e vivifica la materia relativa
alla risoluzione delle quesiioni di giurisdizione; infatti:

@) gid innanzitutto il rimedio, che secondo la legge del 1877
costituiva un mezzo esclusivo di difesa della pubblica amministra-
zione, diviene accessibile anche alle parti private ;

b) inoltre questo rimedio contempla il difetto di giurisdizione
tanto nei confronti della pubblica amministrazione, quanto del giu-
dice speciale; e mentre secondo 1’art. 3, n. 1, della L. 27 marzo 1877,
n. 376, sui conflitti di attribuzione, competeva alle Sezioni di Cassa-
zione istituite in Roma, giudicare sulla competenza della autoritd
giudiziaria, spetta ora alle Sezioni Unite della Corte di Cassazione
— secondo 1’art. 382 c.p.c. che per il richiamo agli artt. 864 ss. con-
tenuto nell’art. 41 si applica anche in tema di regolamento di giuri-
sdizione — statuire sulla questione di giurisdizione, determinando,
quando occorre, il giudice competente.

Da questo complesso di norme, fra loro inscindibilmente colle-
gate, risulta che il compito delle Sezioni Unite, allorché sono inve-
stite del regolamento di giurisdizione, non si esaurisce nel controllo
sulla sussistenza della giurisdizione del giudice ordinario, ma even-
tualmente si estende a considerare quella del giudice speciale. Con
I'effetto che, se le Sezioni stesse ritengono che la giurisdizione ap-
partiene a tale giudice, la decisione della 8.C. & attributiva in modo
irrevocabile di giurisdizione.

2) Quanto esposto al punto precedente fa venire meno, ad avviso
della 8.C., ’argomento di ordine logico che si & opposto all’esten-
sione del regolamento di giurisdizione ai giudizi che si svolgono da-
vanti a giudice speciale, argomento secondo il quale la facoltd di
portare direttamente dinanzi alle Sezioni Unite della Cassazione,
omisso medio, la questione sulla giurisdizione importa per necessitd
una deroga al principio per il quale ogni giudice ha il potere di deci-
dere se sia investito di giurisdizione in rapporto alla specifica contro-
versia che gli viene sottoposta. La S.0. risponde che la deroga senza
dubbio sussiste, ma dall’art. 382, comma 1, risulta che essa & stata vo-
luta dal legislatore per la finalitd di ordine generale superiore di of-
frire un rimedio per sgombrare il campo delle questioni di giurisdizione
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e — cio che pin importa ai fini della presente questione — non sol-
tanto in relazione ai poteri del giudice ordinario, ma anche in rela-
zione a quelli del giudice speciale.

3) Del resto, rileva ancora la 8.C., le ragioni intese a snellire il
procedimento, che ne giustificano I’adozione rispetto ai giudizi che si
svolgono dinanzi ai giudici ordinari, militano per 1’applicazione del
rimedio al procedimento dinanzi al giudice speciale; né vale opporre
che il legislatore era mosso, dettando I’art. 41 c.p.c. del 1942, dalla
preoccupazione della lungaggine del processo civile dinanzi al giudice
ordinario, perché se questa fu I’occasio legis, non fu certo la ratio le-
gis, che in questa materia si riassume nell’istanza suprema di accele-
rare il corso della giustizia, istanza valida rispetto a tutte le giuri-
sdizioni.

4) Né vale richiamarsi, argomenta infine la S.C. alla posizione che
la Costituzione attribuisce al Consiglio di Stato ed alla Corte dei Conti
(artt. 103 e 111 Cost.); né ha importanza stabilire se al supremo con-
sesso amministrativo competa o no la qualifica di giudice speciale: cid
che conta é la natura giurisdizionale dell’attivitd svolta dalle sue se-
zioni giurisdizionali. Se questa é fuor di dubbio si manifesta anche
rispetto ad essa quella esigenza di sollecita definizione delle questioni
di giustizia che sta a base del regolamento preventivo di giurisdizione.

5. Abbiamo preso in esame nei precedenti capitoli la principale
dottrina e giurisprudenza pronunciatasi sull’applicabilitd, o meno del
regolamento di giurisdizione nei giudizi pendenti avanti ai giudici
speciali.

Il problema per i giudizi promossi avanti gli organi di giustizia
amministrativa ha perso gran parte della swa importanza a seguito
dell’entrata in vigore della legge 6 dicembre 1971 n. 1034 — (Istitu-
zione dei tribunali amministrativi regionali) —, la quale, all’art. 30
comma 3 ha ammesso, nei procedimenti innanzi a tali organi, do-
manda di regolamento preventivo di giurisdizione a norma dell’art. 41
del codice di procedura civile.

CIPRIANI (49) avanza alcune perplessitd sulla ammissibilitd del
regolamento dinanzi ai tribunali amministrativi regionali, fondate

sulla lettera dell’art. 30, comma 3, legge 6 dicembre 1971, n. 1034 e
precisamente :

(49) CipriaNi, Il regolamento, cit., p. 207, nota 51-bis.

37. Riv. dir. fin. - 1 - 1875,



@) la domanda a norma dell’art. 41 ¢.p.c. non si potrebbe am-
mettere nei giudizi innanzi ai tribunali amministrativi, per gli stessi
motivi per i quali non la si pud ammettere nei giudizi davanti ai tri-
bunali ordinari: quella domanda infatti, osserva CIPRrIANI, si propone
alle Sezioni Unite della Cassazione;

b) l’art. 30, comma 3, non consentirebbe alle parti del processo
amministrativo di chiedere alle Sezioni Unite della Cassazione la ri-
soluzicne delle questioni di giurisdizione del giudice amministrativo,
ma invece di proporre la domanda a norma dell’art. 41 c¢.p.c., il quale
& previsto per le questioni di giurisdizione di cui all’art. 37, nel quale
art. 37, sempre secondo Cirriani, non & traccia del difetto di giurisdi-
zione del giudice amministrativo.

A1l dubbi di Crpriant & facile rispondere :

1) Univoca interpretazione dell’art. 30, comma 3 alla luce dei
normali canoni ermeneutici & quella per la quale il regolamento ap-
punto nei giudizi pendenti dinanzi ai tribunali amministrativi regio-
nali & proponibile a norma dell’art. 41 c.p.c. e cioé « alle Sezioni Unite
della Corte di Cassazione »; altra interpretazione sarebbe contraria
all’art. 12 dis. prel. al cod. civ. ed a una interpretazione di buona
fede.

2) Abbiamo visto nei precedenti paragrafi come la principale
dottrina e giurisprudenza ritengano ammissibile il regolamento di
giurisdizione nei giudizi pendenti avanti ai giudici speciali, ed in
particolare in quelli avanti ai giudiei amministrativi.

Tale questione doveva essere risolta per affrontare il quesito alla
soluzione del quale & dedicato il presente scritto e cioé se il regola-
mento di giurisdizione, di cui abbiamo analizzato la portata, sia ap-
plicabile nel procedimento innanzi alle commissioni tributarie. ALLo-
RIO (50) ponendosi il problema in questi termini aveva rilevato che
allorché fosse, appunto, contestata la competenza del giudice ordina-
rio in confronto col giudice tributario speciale (o viceversa), il ve-
dere se sia esperibile il mezzo, contemplato dalla legge processuale
civile, del regolamento di giurisdizione dipendera dall’avere risolto il
problema preliminare, se siffatto mezzo sia, dalla legge, contemplato
anche per il processo avanti un giudice speciale. L’illustre Autore
lasciava perd la questione impregiudicata, rinviando alla dottrina e
giurisprudenza sul punto (51).

(60) Axrrorro. Diritto processuale tributario, Torino 1969, 4* ed., p. 287-288.
(51) Per l'affermativa alla sentenza Cass. 11 aprile 1951, in Giur. imp.
dir., reg. € neg., 1951, 204, e per la tesi che il regolamento di giurisdizione
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Vigente I’ordinamento tributario riformato, oltre il problema pre-
liminare indicato da ALLorio, occorreva risolvere anche 1’ulteriore
quesito relativo alla natura delle commissioni tributarie: solo chi
avesse infatti riconosciuto la natura giurisdizionale dell’attivita svolta
dalle commissioni tributarie avrebbe potuto ritenere applicabile il
regolamento di giurisdizione nel procedimento che si svolge dinanzi
ad esse, sempre che avesse risposto in modo affermativo al problema
preliminare sopra indicato.

I1 D.P.R. 26 ottobre 1972, n. 636 sulla revisione del contenzioso
tributario ha forse solo apparentemente mutato i termini della que-
stione, prevedendo all’art. 39 che al procedimento dinanzi alle nuove
commigsioni tributarie si applichino, in quanto compatibili, le nor-
me contenute nel libro primo del codice di procedura civile.

Questa norma potrebbe essere ritenuta di scarso rilievo da chi
convenga sull’esistenza di un diritto processuale comune, quale si-
stema di principi valevoli tanto per il processo civile che per il pro-
cesso amministrativo e per quello tributario. Invero, anche in assenza
dell’art. 39 D.P.R. 26 ottobre 1972, n. 636, si riteneva che le norme di
diritto processuale civile valessero come manifestazione di un princi-
pio generale applicabile anche nel processo tributario, ogni volta che
esse non fossero in contrasto con l’indole propria di questo, ed in
particolare con la sua intonazione inquisitoria (52). Con 1’art. 39 il
legislatore non avrebbe fatto altro che applicare al caso in esame il
principio indicato, senza escludere peraltro l’applicabilitd, di altre
norme del codice di procedura civile nel processo tributario.

Ma si potrebbe anche sostenere che, data per acquisita 1’esistenza
e validitd del principio suddetto, la funzione della norma di cui al-
I’art. 39 sarebbe quella non di rendere applicabili al procedimento di-
nanzi alle nuove commissioni tributarie le norme contenute nel codice
di procedura civile, ma di escludere invece 1’applicabilitd di altre
norme non ricomprese nel libro indicato. Questa seconda interpreta-
zione dell’art. 39 D.P.R. 26 ottobre 1972, n. 636 mi sembra non su-
peri il rilievo incontestabile che alcune norme del codice di procedura
civile, non contenute nel libro I, sono sicuramente applicabili al pro-
cesso tributario. Ad esempio la norma di cui all’art. 329 c.p.c., per

riguarda solo il processo presso i tribunali ordinari, al lavoro di BENVENUTI,
cit.,, alla quale tesi, per quel che concerne il processo tributario, si uniforma
Comm. centr. 2 luglio 1949, in Riv. dir. fin. e sc. fin.,, 1952, II, 28, con nota
di ALESSL

(52) Cfr. ArLorlo, Diritto, cit.,, p. 48.



la quale ’acquiescenza risultante da accettazione espressa o da atti
incompatibili con la volonta di avvalersi delle impugnazioni ammesse
dalla legge esclude la proponibilitd delle impugnazioni stesse, & rite-
nuta un principio generale applicabile anche al processo tribu-
tario (53).

In ambedue le ipotesi, il regolamento di giurisdizione, una volta
che evidentemente avremo dato affermativa risposta ai quesiti che piu
avanti ci porremo sulla natura delle commissioni tributarie e sulla
compatibilita dell’istituto in esame con il procedimento dinnanzi alle
stesse, sarebbe applicabile nel processo tributario non per la norma
di rinvio di cui all’art. 39, ma in quanto manifestazione del principio
generale sopra richiamato, valevole anche per il processo tributario.

Una terza interpretazione, aderente alla lettera dell’art. 39 D.
I".R. 26 ottobre 1972, n. 636, mi sembra essere sostenuta da MicHE-
L1 (54), il quale rileva che non sono richiamate, ad integrazione della
diseiplina contenuta nel D.P.R. n. 636, se non le disposizioni del ec.
p.c. contenute nel libro I, e rimangono pertanto escluse le norme sul
gindizio di appello avanti il giudice ordinario.

Indipendentemente cioé dall’esistenza o meno di un diritto pro-
cessuale comune, o forse meglio negandone ’esistenza, si dovrebbe
concludere che ’art. 39 rende applicabili al processo tributario le
norme in esso espressamente previste e non altre.

Mi sembra perd difficile negare 1’esistenza di un diritto proces-
suale comune, e cioé di norme valevoli per ogni processo o procedi-
mento che si svolga dinanzi ad un qualsiasi organo giurisdizionale,
posto che lesistenza di principi comuni emerge prepotentemente dal
codice di procedura civile e cosi ad esempio dall’art. 362. Lo stesso
ricorso in Cassazione a norma dell’art. 111 della Costituzione pre-
suppone ’applicabilitd della maggior parte delle norme previste per
il mezzo ordinario di impugnazione, e che si rendono applicabili ap-
punto come espressione di un diritto processuale comune.

Inoltre taluni problemi hanno siffatto carattere di generalita, che
essi trascendono la particolare essenza del processo civile, del pro-
cesso amministrativo, del processo penale, e si pongono veramente
come questioni comuni a tutte queste specie di processo (54-bis).

(33) CocivEra, La nuove disciplina del contenzioso tributario, Milano,
1973, p. 165.

(54) MricHELL, Corso dir. trib., cit.,, p. 229,

(54-bis) ALvoriO, Dir. proe. civ., p. 46.
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Comunque, qualte che sia ’interpretazione dell’art. 39 che si in-
tenda accogliere, non cambiano i quesiti che dobbiamo porci nel caso
di specie, e che incontriamo nel risolvere il problema se il regola-
mente di giurisdizione sia o meno in contrasto con il procedimento
dinnanzi alle commissioni tributarie.

Al primo quesito abbiamo dato soluzione nei paragrafi precedenti
concludendo per 1’applicabilitd del regolamento di giurisdizione nei
giudizi pendenti avanti i giudici speciali. La successiva indagine per
vedere se esso sia applicabile nei giudizi pendenti avanti alle commis-
sioni tributarie dovrebbe partire dall’esame della natura delle com-
missioni tributarie.

Infatti, poiché il regolamento di giurisdizione & un mezzo per
risolvere alcune questioni di giurisdizione, e poiché sono questioni di
giurisdizione quelle che possono derivare dal contrasto tra giudice or-
dinario e pubblica amministrazione e dai rapporti tra giudici ordinari
e speciali o di questi tra loro, come abbiamo piu sopra rilevato (55),
ne consegue che il regolamento di giurisdizione sara applicabile nel
procedimento dinnanzi alle commissioni tributarie, solo se queste pos-
sano qualificarsi come giudici speciali, o, piu esattamente, se venga
ritenuta giurisdizionale 1’attivita da esse svolta.

Come infatti ha rilevato la sentenza della Corte di Cassazione
che abbiamo sopra esaminato (36), non ha importanza stabilire se
competa o no la qualifica di giudice speciale: ¢id che conta ¢ la na-
tura giurisdizionale dell’attivitd svolta; se questa € fuor di dubbio
si manifesta anche rispetto ad essa quella esigenza di sollecita defi-
nizione delle questioni di giurisdizione che sta a base del regola-
mento preventivo di giurisdizione.

Il problema, posto in questi termini, non pud essere approfondito
nei limiti del presente scritto, ed ¢ appena il caso di osservare che la
questione relativa alla natura delle commissioni tributarie ha rive-
lato i termini della sua opinabilitd nel contrasto interpretativo in cui
sono venute a trovarsi la Corte Costituzionale da una parte e la Corte
di Cassazione dall’altra (57).

(55) Cfr. il paragrafo 2.

(56) Cass. 8 maggio 1967, n. 897, in Giur. it., 1968, I, 153.

(57) Cfr. le sentenze 6 febbraio 1969, n. 6 ¢ 10 febbraio 1969, n. 10
pubbiicate in Dir. prat. trib.,, 1969, II, 90 con nota di C. MAGNANI, ed in Riv.
dir. fin. 8c. fin., 1969, I1, 105 con nota di GRANELLL L’orientamento della Corte &
stato successivamente ribadito: si veda l'ordinanza 26 maggio 1971, n. 116, in
Giur. cost., 1971, 1154, con nota di ANDRIOLI, « Surplace fiscal » delle due Corti,
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Si rimanda quindi per I’esame della problematica relativa alla
natura delle commissioni ed ai dubbi di illegittimitd costituzionale
nascenti dall’entrata in vigore del D.P.R. 636, agli autorevoli scritti
di MicapLr (58), Maroneru (59), Russo (60) e Fazzavarr (60-bis).

Recentemente la Corte Costituzionale si & pronunciata sul pun-
to, mutando la propria precedente giurisprudenza sulla motivazione
che nella legge delegata sono stati accuratamente eliminati gli aspetti
dai quali traeva fondamento la tesi della natura amministrativa ed
acecentuati i1 caratteri in base ai quali le commissioni venivano consi-
derate come organi giurisdizionali (61).

Dal che, conclude la Corte Costituzionale, pué trarsi la sicura
convinzione che le commissioni tributarie cosi revisionate e struttu-
rate debbono considerarsi organi speciali di giurisdizione.

E facile prevedere che questa decisione della Corte Costituzionale
dara luogo ad ulteriori gravi problemi in quanto lascia intendere co-
me la Corte non abbia mutato parere sulla natura delle vecchie com-
missioni; dal che conseguirebbe che le nuove commissioni tributarie
siano state istituite in violazione dell’art. 102 della Costituzione. In-
fatti art. VI disposizioni transitorie e finali della Costituzione non
sarebbe applicabile al caso di specie se effettivamente le vecchie com-
missioni tributarie avessero avuto natura amministrativa (62).

(58) MIiIcHELI, Osservazioni sulla costituzionalita del nuovo contenzioso
tributario, in questa Riviste, 1974, II, 100.

(69) MaroNGIU, Profili politico costituzionali del nuovo processo tribu-
tario, in questa Rivista, 1974, II, 157.

(60) Russo, Il nuovo processo tributario, Milano, 1974, p. 357 ss.

(60-bis) FAzzZALARI, Il nuovo contenzioso iributario é mnato mortof, in
Riv. dir. proc. civ., 1974, 485 ss.

(61) Corte Cost. 27 dicembre 1974, n. 287, in Giur. it., 1975, I, 1, 1117,
con nota di MAGNANI.

La sentenza & vivacemente criticata da ANDRIOLI, in Giur. cost., 1974, 3383.
e da MIcHELI in Riv. dir. proc. civ.,, 1975, III, 3190; in senso favorevole si
veda invece MERCATALL, La... ritrovate giurisdizionalita delle wvecchie com-
missioni tributarie: un problema in meno per la riforma del contenzioso Iri-
butario, in questa Riviste, 1975, 1I, 132.

(62) MaaGNANT in Giwr. it., 1975, I, 1, 1173, rileva che anche ad ammet-
tersi la natura giurisdizionale delle nuove commissioni, resta da dimostrare
quello che la Corte stessa da invece per dimostrato ossia che il legislatore
della riforma avesse inteso esercitare il potere di revisione che la VI dispo-
sizione trans. Cost. prevede proprio per gli organi speciali di giurisdizione e
che quindi nell'interpretare la legislazione precedente nmon si possa attribuire
alle vecchie commissioni natura amministrativa. I1 discorso, nell’ambiguo con-
testo delle norme delegate va, semmai, rovesciato giacché, per stabilire se la
nuova legge attua la VI disp. trans. Cost.,, occorre previamente risolvere il
problema della natura delle commissioni anziché ricercare la soluzione in un
supposto intento chiarificatore del legislatore.
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Esattamente rileva poi MicHrLI (63) che a tacer d’altro, il ragio-
namento pur sottile della Corte non persuade interamente 1’operatore
pratico, poiché pare da dimostrare con sufficiente tranquillitd che le
nuove commissioni siano organi giurisdizionali speciali, conformi alle
disposizioni della Costituzione.

Tanto & vero, osserva l’illustre Autore, che pende attualmence,
avanti la Corte, il giudizio originato dall’ordinanza di Genova 5 apri-
le 1974 (64), la quale ha sollevato tanti dubbi sulla legittimita costi-
tuzionale delle nuove commissioni (65) sotto gli aspetti piu diversi,
attinenti alla composizione degli organi come del processo.

Ai fini della presente ricerca possiamo limitarci a rilevare che,
se da un lato occeorre ribadire che il problema della giurisdizionalita
delle comiissioni andrebbe risolto con una complessa indagine volta
ad individuare 1’essenza della giurisdizione e ad accertare a presenza
di questa nell’ambito della disciplina delle nuove commissioni tri-
butarie, d’altra parte puo ritenersi ormai raggiunta la certezza,
quanto meno a livello giurisprudenziale, sulla qualificazione delle con-
clusioni oggi in vigore.

Risolto in modo affermativo il duplice quesito se il regolamento
di giurisdizione sia dalla legge contemplato anche per il processo
avanti un giudice speciale e se le nuove commissioni tributarie ab-
biano carattere giurisdizionale, ne dovrebbe discendere come corol-
lario Papplicabilita del regolamento di giurisdizione nel procedimento
avanti la commissione di primo grado. Cid sulla base della ricono-
sciuta esistenza di un diritto processuale comune, quale sistema di
principi valevoli tanto per il processo civile che per il processo am-
ministrativo e per quello tributario e in genere per ogni processo
o procedimento svolgentesi avanti un giudice speciale.

Il regolamento di giurisdizione sarebbe in questa prospettiva un
istituto di diritto processuale comune, in quanto le medesime ragioni
che hanno portato ad introdurre il regolamento di giurisdizione nei
processi pendenti avanti ’antoritd giudiziaria ordinaria sussistono
nei processi pendenti avanti ad un qualsiasi organo giurisdizionale.

In tutti questi procedimenti vi & infatti a medesima esigenza od
opportunitd che la questione di giurisdizione venga decisa in limine

(63) MicHELI, Reviviscenza delle commissioni tributarie come giudici spe-
ciali, in Riv. dir. proc. civ., 1975, III, 319.

(64) In questa Rivist4d, 1974, II, 100 ss., con nota di MICHELI

(85) Si veda KFAzZZALARI, op. cit., 485 e MARONGIU, op. cit.,, 157.
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indicii, prima ancora di una decisione di merito (66), dal supremo
organo regolatore della giurisdizione e della competenza. Dato che
avverso le decisioni di un giudice speciale & proponibile il ricorso per
Cassazione per motivi attinenti la giurisdizione o ex art. 111 Cost.,
appare chiara ’opportunitd che la Corte di Cassazione si pronunci
sulla giurisdizione nella fase iniziale di procedimenti per lo piu lun-
ghi e costosi, ad evitare che innumeri atti processuali vengano com-
piuti in modo del tutto inutile, qualora la giurisdizione venga poi
attribuita ad un altro giudice in sede di sindacato suecessivo da
parte della Corte di Cassazione. Ad esempio, proposta alle commis-
sioni tributarie un’azione di mero accertamento, che la piu autorevole
dottrina ritiene esclusa dalla ecognizione del giudice speciale (67), sep-
pure con qualche eccezione (68), ma che la giurisprudenza, pronun-
ciatasi sul punto, ha ritenuto ammissibile de iure condito, risolto il
problema della costituzionalitd delle commissioni (69), sarebbe non
solo utile, ma direi necessario, che la questione di giurisdizione ve-
nisse decisa nell’ambito del processo di primo grado ed in via defi-
nitiva, ad evitare I'inutile dispendio di costosi atti processuali, con
la possibilitd che la Corte di Cassazione riconosca poi il giudice adito
non competente a decidere.

Non é inutile osservare quanto abbiamo pin sopra rilevato (70) e
cioé che il regolamento previsto dall’art. 41 c.p.c. potrebbe ritenersi
asorbito dalla impugnazione a norma dell’art. 362 comma 1, ma cosi
non avviene in quanto il regolamento assolve ad una funzione preven-
tiva, e sotto questo aspetto, non c¢’e ragione di non estenderlo anche
all’ipotesi di pendenza della causa avanti ad un giudice speciale. La
ratio legis del regolamento di giurisdizione deve essere infatti indi-
viduata nell’esigenza di accelerare il corso della giustizia, istanza
valida rispettc a tutte le giurisdizioni.

Alla conclugione indicata saremmo pervenuti in assenza dell’ar-
ticolo 39 del D.P.R. n. 636, la cui interpretazione a questo punto
dell’indagine diviene di grande rilevanza.

(66) MassARI, op. cit.,, p. 443.

(67) Ofr. MicHELI, Osservazioni, cit., in questa Rivista, 1974, II, 104;
F. Tesauro, Il rimborso d’imposta, Torino 1975, p. 289; ALLorlo, Dir, cit.,
p. 166; Russo, Il nuovo processo tributario, Milano 1974, p. 579 ss.

(68) Cfr. CaraccioLl, La nuova disciplina del contenzioso iributario; la
fase dinanzi alle commissioni di I e II grado, in I’1.V.A. € gli altri tributi era-.
riali, 1974, 468 ss.

(69) Trib. Genova, 5 aprile 1974 (ord.), in questa Rivista, 1974, 11, 100,
con nota di MICHELI.

(70) Cfr. pag. 16.
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lo credo si possa dire che Part. 39 del D.P.R. 26 ottobre 1972
n. 636 non abbia affatto mutato la situazione preesistente, in quanto
espressione appunto di un principio di diritto processuale comune, e
che esso sia anzi affatto inutile.

Anche senza di esso le norme di diritto processuale civile dove-
vano ritenersi applicabili nel processo tributario, in quanto espres-
sioni di un principio generale, ogni volta che esse non fossero in con-
trasto con I’indole propria di questo processo, che & ispirato a criteri
di semplicity e di economia, ed in particolare con la sua intonazione
inquisitoria (71), o con la sua natura di giurisdizione d’annulla-
mento (72).

Come & giy stato autorevolmente rilevato (73) i principi del di-
ritto processuale comune avrebbero trovato espressione nella legge
scritta del processo civile prima e a preferenza che nelle leggi del
processo tributario o amministrativo, per ragioni del tutto contin-
genti.

Ora il regolamento di giurisdizione non ¢& affatto in contrasto con
la intonazione inquisitoria del processo tributario e neppure con la
sua natura di giurisdizione di annullamento e pertanto si appalesa
del tutto compatibile econ questo processo, che si ispira a principi di
semplicita e di economia del giudizio, cui pure si ispira, come si &
visto, anche il regolamento di giurisdizione (73-bis).

L’interpretazione dell’art. 39 D.P.R. n. (3G, come norma del tutto
inutile, in quanto espressione di un principio di diritto processuale

(71) In merito al carattere inquisitorio del processo tributario efr. Gaz-
zERo, Il principio inquisitorio mel processo giurisdizionale amministrativo ed i
poteri della Commissione Distrettuale per le imposte dirette ed indirette, in que-
sta Rivista, 1960, II, p. 25 ss.; cfr. anche CoCIVERA, op. cit., p. 437 e RuUSsSo,
op. cit., p. 16.

(72) Sul punto si veda F. Tesauro, op. cit, p. 238, e Russo, op. cil,
p. 579.

(73) ALLORIO, 0p. cit., p. 48.

(73-bis) La Corte Costituzionale nella sentenza n. 73 del 1973, confermata
con decisione 11 giugno 1975, n. 185, in Giwr. it., 1975, I, 1921, ha rilevato come
il regolamento di giurisdizione risulti ampiamente giustificato da esigenze di
economia processuale, consentendo di ottenere una sollecita e definitiva pronun-
cia sulla giurisdizione dove questa sia dubbia e contestata, con evidente vantaggio
per tutte le parti, che devono ritenersi egualmente interessate ad una decisione
sul merito della causa. della quale sia certa la provenienza dal giudice a cio
competente. Tale essendo la ratio del regolamento preventivo di giurisdizione,
conclude la Corte Costituzionale, non pare dnbbio che la stessa valga identica-
mente sia che l'istanza ne sia proposta davanti ad un giudice ordinario, sia che
sia proposta invece davanti al giudice amministrativo. Anche la Corte Costitu-
zionale, pronunciatasi sul punto, ha come si & visto individuato la ratio del
regolamento di giurisdizione nell’esigenza di economia processuale, istanza valida
per tutte le giurisdizioni.
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comune avente lo stesso contenuto, non & accolta dalla dottrina che
ha affrontato in precedenza 1’argomento. MIcHELI osserva (74) che non
essendo richiamate, ad integrazione della disciplina contenuta nel
D.P.IR. n. 636 se non le disposizioni del cod. proc. civ., non & possibile
per i giudizi di I e II grado risalire ai principi generali ricavabili
dal cod. proe. civ.

Con interpretazione meramente letterale 1’art. 39 citato viene in-
teso dall’illustre Autore come un limite all’applicabilitd di principi
generali, mentre &4 mio parere la formulazione di tale articolo deriva
unicamente dallo scarso tecnicismo e preparazione scientifica del le-
gislatore tributario, da piu parti rilevata, e tale da fuorviare 1’in-
terprete.

Non mi sembra si possa negare che ’art. 39 D.P.R. 636 sia espres-
sione di un favor del legislatore diretto a valutare in modo parti-
colarmente positivo ’applicability in via analogica al processo tribu-
tario delle norme disciplinanti il processo civile (75). Ne consegue che
I'art. 39 citato non pud essere interpretato come se esso contenesse
invece esclusivamente un limite alla possibilita di risalire ai prineipi
generali ricavabili dal codice di procedura civile per i giudizi di I e
di IT grado, e cioé come se esso fosse espressione di uno « sfavore »
del legislatore verso I’applicabilitd al processo tributario dei principi
di diritto comune.

La controprova della inutilitd dell’art. 39 D.P.R. 26 ottobre 1972
n. 636, la ritroviamo nell’esame degli articoli del codice di procedura
civile esclusi dal rinvio.

Gli articoli da 61 a 67 comma 1 e 2 non sarebbero comunque ap-
plicabili in quanto incompatibili con la struttura del giudice tribu-
tario ed in contrasto si puo dire con le stesse ragioni della sua esi-
stenza.

Le commissioni tributarie sono infatti state istituite in funzione
di una particolare competenza nella materia tributaria e di una sen-
sibile economicitd di gindizio; in conseguenza la nomina di un con-
sulente tecnico verrebbe ad essere inutile e sicuramente dispendiosa,
e si presterebbe forse ad abusi. L’onere della consulenza tecnica rica-
drebbe poi con ogni probabilitd sul giudice, data 1’intonazione inqui-
sitoria del processo tributario e la mancata condanna alle spese.

(74) MicHELY, Corso dir. trib., cit., p. 229.
(75) Sul concetto di favor cfr. PeEreGo, Favor legis e testamento, Milano,
1970, pp. 34 e 79.
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Ugualmente sarebbero stati incompatibili con il processo tribu-
tario gli articoli da 90 a 97 c.p.c., in quanto il processo tributario si
differenzia dal processo civile per quanto concerne le spese, come
abbiamo visto; e cosi pure sarebbe stato incompatibile anche I’art. 128,
poiché nella materia tributaria non ricorrono ragioni per disporre
che 1’udienza si svolga a porte chiuse.

Possiamo dire in conclusione che 1’art. 39 D.P.R. 26 ottobre 1972
n. 636 non costituisce un limite all’applicabilitd dei principi di diritto
processuale comune nei procedimenti tributari di qualsivoglia grado.
Le norme del codice di procedura civile, nessuna esclusa, potranno
essere applicate in via analogica nei procedimenti dinanzi alle com-
missioni, verificata la loro compatibilitd con la natura del processo
tributario.

(GIANFRANCO MARSAGLIA

Universita di Milano



ASPETTI FISCALI DEL TURISMO

(CON PARTICOLARE RIGUARDO ALL’AUTONOMIA TRIBUTARIA
DEGLI ENTI LOCALI TURISTICI) (*)

SomnmaRrRIO: 1. Premessa, — 2, I tributi assunti a fonte di finanziamento del
settore turistico. — 3. Il problema dell’autonomia finanziaria degli enti
provinciali del turismo. — 4. L’imposta di soggiorno e le aziende auto-
nome di cura, turismo e soggiorno. — 5. (segue): l'ampliamento della sua
sfera di applicazione a seguito della soppressione delle imposte di fami-
glia e sul valore locativo. — 6. Proposte alternative di finanziamento. — 7.
Alcani problemi impositivi riguardanti lo svolgimento dell’attivitd turistica :
l'applicazione dell’lVA. — 8. (segue): l'applicazione dell'INVIM in un con-
testo inflazionistico e la {assazione delle societd locatrici di immobili con
destinazione alberghiera. — 9. Gli incentivi fiscali nel quadro dei principi
direttivi indicati dalla legge delega sulla riforma tributaria.

1. L'impatto del fenomeno turistico col sistema fiscale avviene
sia in via diretta, attraverso la tassazione gravante specificatamente
sul settore turistico, sia in via mediata attraverso le imposizioni ge-
nerali sul reddito e sui trasferimenti di ricchezza che colpiscono, a
seconda dei casi, lo stesso turista e l'operatore turistico nella sua
qualitd di imprenditore o anche di soggetto che a volte gode dell’in-
cremento di valore di beni immobili, a volte richiede, allo stato e alle
regioni, I'emissione di atti amministrativi, a volte compie transazioni
commerciali o atti pubblicitari e presta i servizi propri della sua
azienda o della sua professione.

Tributo tipico della prima forma di imposizione propria del tu-
rismo & 'imposta di soggiorno clie ¢ imposta locale, disciplinata dal
R.D.L. 24 novembre 1938 n. 1926, dovuta tramite il meccanismo della
sostituzione d'imposta da chiunque si rechi nelle localita di soggiorno,
di cura e di turismo e prenda alloggio, in via temporanea, in alber-
ghi, pensioni, locande, stabilimenti di cura e case di salute e da chiun-

(*) Il nucleo centrale di questo articolo & costituito dalla relazione svolta
dall’autore al 1° Convegno Nazionale sul Management turistico tenutosi a
Roma dal 24 al 26 novembre 1975 per iniziativa dell’Organizzazione Mondiale
del Turismo (OMT).
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que dimori, sempre temporaneamente, per un periodo superiore a cin-
que giorni, nelle suddette localitd, in ville, appartamenti o camere
ammobiliate od altri alloggi.

Tale imposta dovrebbe trovare la sua giustificazione nella parte-
cipazione temporanea del turista al godimento dei servizi pubblici del
comune ove soggiorna. Non v’¢ dubbio comunque che, a parte ogni pin
approfondita indagine di natura causalistica sulla sua ratic e sulla
validitd di essa, il tributo viene a colpire quella specifica capacitd
contributiva che trova la sua pil immediata manifestazione nel sog-
giorno (o dimora temporanea, come pilt esattamente é detto nell’art. 1
del citato R.D.L. n. 1926 del 1938) (1) e che, in termini economici, si
ricollega al consumo per P'alloggio di quella parte del reddito mone-
tario che il turista, proprio a tal fine, trasferisce da un territorio
all’altro.

Su tale imposta e sulle sue caratteristiche prevalentemente nega-
tive, che ne consiglierebbero forse la soppressione o quanto meno una
sua completa ristrutturazione, mi soffermerd pin avanti allorché trat-
terd del finanziamento dell’ente turistico nel quadro attuale della fi-
nanza locale. Per ora & stato sufficiente averne rilevato la caratteri-
gtica di tributo, unico nel nostro ordinamento tributario, proprio del
settore turistico che incide specificatamente su chi dimora tempora-
neamente in localitd in senso lato turistiche e di cura anche se, &
bene dirlo fin d’ora, esso, a causa del suo particolare meccanismo di
imposizione, giuridicamente viene corrisposto dal datore di alloggio

(1) L’identificazione della « dimora temporanea » nelle localith lato sensu
turistiche (indicate in un elenco del Min. Tur. e Spett.) con quella che & la
fattispecie impositiva vera e propria del tributo di soggiorno (e ciog il presup-
posto o situazione base qual dir si voglia) ¢ ammessa da quei pochi autori che
si sono occupati di tale tributo: RASTELLO, Aspetti tributari del turismo, in
Temi trib., 1961, 11 ss.; ProvinI, L'imposta di soggiorno e la riforma tribu-
taria, in Boll. trib., 1974, 1576 ss.; CoCIVERA, Guida ai tributi locali, Torino,
1958, p. 657; INcrosso Gust., La finanza locale, Napoli, 1962, p. 94. Specie al-
cuni (Provini, L'imposta di soggiorno, cit., 1578) hanno giustamente rilevato
che le parole ¢ soggiorno» e ¢« dimora » sono sinonimi, ma concettualmente non
si identificano per quelle diversith di gradazione, che in estensione, qualith e
intensitd distinguono i sinonimi dalle parole affini. In effetti, la nozione di
dimora rispetto a quella di soggiorno implica un maggior elemento di stabi-
litdh ed ha riguardo alla permanenza in un luogo pit o meno durevole senza
alcun rilievo per le ragioni cui & dovuta. £ percid solo la sua qualificazione
come « temporanea » fatta dall’art. 1 del R.D.L. n. 1926 del 1938 che, ponendo
un limite temporale alla permanenza, consente di far coincidere le due no-
zioni ed, anzi, di rendere piu chiaro il significato giuridico della circostanza
di fatto <« soggiorno » presupposto dell’imposizione. Ne consegue cosi una de-
finizione di questo caratterizzata, da una parte, dalla temporaneita della per-
manenza nel luogo e, dall’altra, dalla stretta connessione della dimora allo
scopo di cura, turismo o svago.
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che ha il diritto di rivalersene sul dimorante. C’¢ anzi incidentalmente
da domandarsi riguardo a tale circostanza se, a seguito dell’entrata
in vigore del D.P.R. n. 600 del 29 settembre 1973, il meccanismo di
riscossione dell’imposta di soggiorno sia proprio quello della sostitu-
zione quale & ora definita in via generale ed astratta dall’art. 64 di
tale D.P.R. Ed infatti, mentre dal combinato disposto degli artt. 1 e
8 del R.D.L. 24 novembre 1938 n. 1926, concernente I’ordinamento del
nostro tributo, si ricava che i datori dell’alloggio hanno solo un di-
ritto di rivalsa nei confronti del turista dimorante per I’imposta che
sono obbligati a corrispondere in sua vece, dal disposto del 1° comma
del citato art. 64 risulta invece che il sostituto ha addirittura ’ob-
bligo di esercitare la rivalsa (sempre che sia stato chiamato a ver-
sare un'imposta in luogo di altri per fatti o situazioni a questi rife-
ribili).

Mi sembra perd che la previsione, riguardo all’imposta di soggior-
no, di un diritto di rivalsa invece di un obbligo non vieti di ricon-
durre il suo meccanismo alla figura generale della sostituzione. In-
nanzi tutto, consegue chiaramente da tutto il contesto legislativo del
R.D.L. n. 1926 che mentre il datore dell’alloggio & 1’unico chiamato
a corrispondere il tributo, il presupposto dell’imposta — e cioé il sog-
giorno temporaneo manifestante la capacitd contributiva — & invece
da riferire in modo esclusivo, coerentemente alla definizione dell’ar-
ticolo 64, ad altro soggetto e cioé al turista dimorante (che & espres-
samente, seppure in modo astratto, individuato dall’art. 1 come colui
che, prendendo alloggio, deve ’imposta soggiacendo alla rivalsa). In
secondo luogo e da rilevare che lo stesso art. 64, dopo aver stabilito
Pobbligo a carico del sostituto di effettuare la rivalsa, aggiunge
I'espressione « se non & diversamente stabilito in modo espresso ». Il
che non puod significare altro che quando, come & nel nostro caso, la
legge stabilisce un diritto invece di un obbligo di rivalsa, c¢id0 non &
sufficiente a far venir meno la figura della sostituzione se poi, nella
sostanza, esistono pur sempre, secondo il paradigma dell’art. 64, da
una parte, un soggetto passivo dell’obbligo tributario formale (il da-
tore d’alloggio-sostituto) e, dall’altra, un soggetto nei cui confronti
si verifica il presupposto d’imposta (il dimorante-sostituito) e che sot-
tosta alla rivalsa del primo per obbligo impostogli dalla legge.

D’altro canto, nonostante 1’art. 8§ del R.D.L. n. 1926 definisca atec-
nicamente il datore di alloggio come colui che «risponde » del tri-
buto in proprio, deve darsi per scontato che non siamo di fronte al-
Paltra figura soggettiva del responsabile d’imposta, come 1’uso di tale
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parola potrebbe far pensare, bensi solo a quella dell’obbligato in luogo
di altri. Nella specie, infatti, il datore di alloggio non & chiamato a
corrispondere il tributo « insieme con altri » e cioé insieme al turista
— che ¢ il connotato essenziale stabilito dall’art. 64 ult. comma per
integrare la fattispecie del responsabile d’imposta — ma, come si &
pin volte detto, & 'unico giuridicamente obbligato al pagamento del-
I’imposta con diritto di rivalsa.

Per quanto riguarda poi la tassazione mediata del settore turi-
stico nell’ambito della imposizione generale, rilevano sopratutto le
imposte sul reddito delle persone fisiche (IRPEF') e delle persone giu-
ridiche (TRPEG) e quella locale sui redditi (ILOR), che gravano ap-
punto sul reddito realizzato da qualunque azienda e quindi anche
dall’azienda turistica, individuale o societaria, sia essa un’impresa
alberghiera sia essa un’impresa produttrice di beni e servizi destinati
esclusivamente al turismo sia essa un’azienda destinata ad offrire beni
e servizi a turisti e a non turisti (2). Ancora non poca rilevanza hanno
nel settore turistico I'imposta sull’incremento di valore e quella sul
valore aggiunto, quest’ultima non solo per le numerose e diffuse ope-
razioni che ne costituiscono 'oggetto — le cessioni dei beni e le pre-
stazioni di servizi effettuate al turista nonché le importazioni di beni
di uso turistico — quanto per la sua riconosciuta funzione di stru-
mento diretto ad agevolare ’accertamento del reddito lordo annuo,
prodotto dall’azienda turistica, attraverso la conoscenza del volume
di affari ad essa soggetto.

Essendo impossibile, per gli evidenti limiti della trattazione, ap-
profondire ’indagine riguardo ad ognuno di questi tributi seppur nel-
I’ottica della sola azienda turistica, mi limiterd a segnalare nella parte
finale di questa relazione alcuni dei piu rilevanti problemi attinenti
alle suddette imposte che riguardano piu da vicino il settore turistico
e di cui mi pare obiettivamente impossibile omettere ’esame per 1’in-
fluenza che essi svolgono sull’economia delle imprese operanti nel
settore.

2. Prima perd di procedere alla trattazione di questo ordine di
problemi, ritengo necessario soffermarmi ad esaminare quello che pud
considerarsi in termini istituzionali un ulteriore collegamento tra il
turismo e il sistema fiscale e che si pone come un prius logico rispetto

(2) Sul punto, anche se in relazione al sistema precedente alla riforma
tributaria, v. RASTELLO, Aspetii, cit., in Temi trib., 5 e 7.
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ai problemi concreti di tassazione sopra appena enunciati. Conside-
rata da questo ulteriore punto di vista, la tassazione non sara piu esa-
minata nella sua essenza di strumento attuativo del principio costitu-
zionale del concorso alle spese pubbliche (in relazione alla specifica
capacitd contributiva del soggetto nei cui confronti si effettua in via
definitiva il prelievo), ma nel suo risultato e nella sua funzione ri-
spetto al settore turistico e cioé¢ come pura e semplice fonte o stru-
mento di finanziamento degli enti pubblici che operano in tale settore.

Sotto questo importante profilo la nostra indagine deve appun-
tarsi, anche se da un angolo visuale diverso da quello finora consi-
derato, di nuovo sull’imposta di soggiorno e sull’ILOR, i cui gettiti,
in forza di espresse disposizioni di legge, vengono in parte ripartiti
fra gli enti locali operanti nel campo del turismo (gli enti provinciali
del turismo e le aziende autonome di cura, turismo e soggiorno) ed
allargarsi fino ad affrontare lo scottante problema dell’autonomia fi-
nanziaria di tali enti favorita dal Costituente (3), ma in concreto mol-
to tiepidamente garantita, a mio avviso, dalle disposizioni vigenti in
materia.

Per affrontare in modo soddisfacente questi problemi & necessario
premettere un quadro il pid possibile esauriente dell’attuale sistema
di finanziamento del settore turistico ed in particolare di tali enti,
quale si rileva dalle disposizioni di natura meramente tributaria e
cio¢, ¢) dalle norme relative all'imposta di soggiorno, b) dalla legge
delega sulla riforma tributaria, ¢) dai decreti delegati, attuativi di
essa, disciplinanti 'TLOR e il sistema provvisorio di finanziamento
degli enti locali. Ometterd in questa sede, per la loro estraneitd al
tema prettamente tributario trattato, di prendere in considerazione
quei finanziamenti dello stato e delle regioni a tali enti che non ab-
biano origine dalla riforma tributaria o dalla soppressione di tributi
propri degli enti medesimi.

Quanto alla distribuzione del gettito dell'imposta di soggiorno ri-
scossa nelle stazioni di cura, soggiorno e turismo, 'art. 2 della legge
4 marzo 1958, n. 174 stabilisce che, detratto laggio di riscossione
spettante all’istituto incaricato della riscossione, il 12 % é& devoluto
all’opera nazionale per la protezione della maternitd ed infanzia. Del-

(3) V. art. 5 Cost. in relazione all’art. 118 ult. comma alla IX disposi-
zione transitoria. dai quali dovrebbe dedursi un disegno costituzionale di uno
« stato sociale delle autonomie » che si sostituisce gradualmente allo «stato di
diritto accentrato» (per questi aspetti generali dell’autonomia v. BERTI G.,
Principi fondamentali, art. 5, in Commentario della Costituzione a cura di G.
Branca, Bologna, 19735, p. 286).



— B87 —

la rimanenza, 1’80 % & devoluto alla locale azienda autonoma di cura
turismo e soggiorno, il 10 % all’ente provinciale del turismo e il 10 %
alla sezione autonoma per l’esercizio del credito alberghiero e turi-
stico ai fini della formazione del fondo di garanzia. Il riparto del
tributo riscosso in localitd non riconosciute come stazioni di sog-

8

giorno, di cura e turismo é invece effettuato come segue:

— dedotto Vaggio di riscossione, il 12 % all’lONMI,

— della rimanenza, il 30 % ¢& devoluto alla sezione autonoma per
I’esercizio del credito alberghiero e turistico, il 20 % a favore del-
I'EPT ed il 50 % al comune, con obbligo di gestione separata.

La legge delega sulla riforma tributaria n. 825 del 9 ottobre 1971,
a sua volta, nell’abolire, insieme al’ICAP di cui era addizionale, il
contributo speciale di cura applicato a carico degli operatori turi-
stici nelle stazioni di cura, di soggiorno e di turismo, devolve, attra-
verso il disposto del suo art. 4 n. 3 (ripreso dallart. 9 del D.P.R. 29
settembre 1973 n. 599), lo 0,50 % del gettito del’ILOR alle AA.CTS
esistenti in dette stazioni. Si tenga presente pero che, in forza dell’ar-
ticolo 21 del D.P.R. 26 ottobre 1972, n. 638 relativo al finanziamento
provvisorio degli enti locali, fino al 31 dicembre 1977 tale devoluzione
— come ogni altra dell'ILOR a favore degli enti locali che non siano
le regioni a statuto ordinario — & sospesa e il relativo gettito rimane
temporaneamente acquisito al bilancio dello stato.

Fino alla suddetta data del 31 dicembre 1977 e con decorrenza
dal 1° gennaio 1974 (e cioé dall’entrata in vigore della riforma ri-
guardo alle imposte sui redditi), I’art. 7 del ricordato D.P.R. n. 638,
attuando lart. 14 della legge delega, attribuisce annualmente alle AA.
CTS, per il primo biennio 1974-75, somme di importo pari alle entrate
riscosse nell’anno 1973 in sostituzione del gettito dei menzionati tri-
buti soppressi (e cioé il contributo speciale di cura, la contribuzione
speciale sui pubblici spettacoli, la tassa di musica). Per il biennio
1976-77. le somme da attribuire annualmente alle AA.CTS saranno
di importo pari alle entrate riscosse nell’anno 1973 per gli stessi tri-
buti soppressi, maggiorate del 5 % per il 1976 e di un ulteriore 5 %
per il 1977 rispetto al’lammontare attribuito nell’anno precedente (4).

(4) Per effetto del pesante fenomeno inflattivo verificatosi negli anni
1974 e 1975 e non ancora esaurito, l'attribuzione di somme nelle suddette per-
centuali si appalesa evidentemente inadeguata non solo a finanziare la mag-
giore attivitd che gli EPT e le AA.CTS dovrebbero svolgere in relazione alle
aumentate competenze ed all’incremento dell’affiusso turistico, ma anche a ga-
rantire in termini reali lo stesso flusso di entrate tributarie precedentemente
assicurato nel vigore dei tributi poi soppressi.

88. Riv. dir. fin. - I - 1975.
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L’art. 12 della legge delega prevede, infine, decorsa tale fase provvi-
soria, ’emanazione di una legge ordinaria che dovrebbe entrare in vi-
gore il 1° gennaio 1978 e che, per quanto riguarda la compartecipa-
zione a tributi erariali da parte degli enti locali, compresi gli EPT
e le AA.CTS, dovrebbe istituire appositi fondi da ripartire poi, a
cura della amministrazione finanziaria, periodicamente tra gli enti
interessati al riparto.

Avendo presente questo quadro generale del sistema di finanzia-
mento degli EPT e delle AA.CTS, si pud ora tentare di svolgere al-
cune prime non conclusive considerazioni di merito sul regime che
ne risulta e soprattutto, in prospettiva, sui problemi di garanzia del-
P’autonomia che la natura locale di tali enti pone in primo piano.

3. Iniziamo la nostra indagine dagli EPT. Questi enti sono at-
tualmente destinatari, come si & visto, di una esigua quota dell’im-
posta di soggiorno e per il resto sono finanziati direttamente dalle
regioni a seguito del passaggio delle competenze in materia turistica
dallo stato ad esse, avvenuto con il noto D.P.R. n. 6 del 4 gennaio
1972 (5).

Come si ricordera, a questa sistemazione si era pervenuti per ef-
fetto della sentenza della Corte Costituzionale 18 marzo 1957, n. 47
che aveva dichiarato Pillegittimita costituzionale del sistema delle
contribuzioni a carico dei privati precedentemente in vigore (6). In
particolare, la illegittimitd derivava dalla non perfetta osservanza
della riserva di legge relativa sancita dall’art. 23 Cost. in materia
di « prestazioni imposte » e, percid, anche di tributi quali erano i con-
tributi turistici in parola: il R.D.L. 20 giugno 1935 n. 1425, modifi-
cato dal R.D. 21 agosto 1937 n. 1716 e dal R.D.L. 12 novembre 1936
n. 2302, che determinava ’ammontare complessivo dei contributi spe-

(5) Sulla problematica relativa al trasferimento alle regioni a statuto or-
dinario delle funzioni amministrative statali in materia di turismo e di in-
dustria alberghiera v. l'interessante volume dell’ISLE, Regioni ¢ Turismo, Mi-
lano 1972, contenente gli atti dell’omonimo convegno tenutosi in Roma il 10
dicembre 1970.

(6) Per quanto riguarda i problemi oggetto della ricordata sentenza della
Corte Costituzionale si leggano gli scritti di MALINVERNI (Le contribuzioni dei
privati a favore degli EPT, in Giur. it., 1956, I, 2, 1065); Treves (La potestd
tributaria degli EPT, in Dir. econ., 1955, 1, 970); AMorTHE (in Dir. econ., 1956,
1027 ss.) e M. S. GIANNINI (in Foro it., 1953, III, col. 9) nonché, in giuri-
sprudenza, la sentenza della Cass., Sez. Un., 14 luglio 1954 n. 2465, in Foro it.,
1954, 1, col. 1065 riguardante, perd, gli analoghi contributi dovuti all’ente na-
zionale per la cellulosa e per la carta.
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ciali spettanti agli EPT (7), non individuava precisamente i soggetti
passivi della contribuzione (8) e non fissava congrui criteri applica-
tivi e di delimitazione del potere impositivo degli enti minori (9). Tale
illegittimita, peraltro, era solo formale, non impediva cioé che il go-
verno emendasse in qualche punto il precedente sistema accogliendo
i suggerimenti impliciti della Corte Costituzionale in ordine alla ri-
scontrata esigenza di una piu precisa identificazione dei soggetti pas-
sivi e di una piu dettagliata determinazione dei criteri impositivi. Il
legislatore ha invece preferito modificare radicalmente il precedente

(7) Che nella specie si tratti di contributi speciali di natura tribu-
taria a carico di privati (e non di imposte speciali) non dovrebbe essere dub-
bio, nonostante l’incertezza di confini caratterizzante tale categoria di pre-
stazioni imposte: da quanto si viene dicendo nel testo circa la sfera sogget-
tiva ed oggettiva di applicazione di tali contributi si pud agevolmente rile-
vare che si & di fronte a vere e proprie prestazioni pecuniarie coattive a fa-
vore di un ente pubblico (I'EPT) caratterizzate dal fatto che il soggetto obbli-
gato appartiene a determinate categorie (quelle operanti nel settore turistico
di cui alla seguente nota 8) che traggono un particolare vantaggio dall’atti-
vita svolta dall’ente medesimo nell’interesse della collettivitd (efr. Cass. 18
dicembre 1954, n. 4541, in Mass. giur. it., 1954, col. 1028). Tali contributi, dun-
que, occupano una posizione intermedia tra le imposte e le tasse per certi
aspetti distaccandosene e per altri partecipando della natura delle une e
delle altre; con le prime hanno in comune la struttura e lo schema giuridico
(sono, infatti, al pari delle imposte, una forma di concorso pecuniario alle
spese dell'ente che presuppone l'esistenza di un reddito o di un’entrata), alle
seconde li avvicina il rilievo dato al vantaggio che deriva all’obbligato dal com-
pimento dell’attivita dell’ente. Si differenziano perd nettamente da tali due
forme di tributo in quanto, diversamente dall’imposta, il loro presupposto &
strutturato in modo tale da far acquistare uno specifico rilievo giuridico al
collegamento tra la spesa dell’ente ed il vantaggio suddetto. Quest’ultimo, in
altri termini, non & considerato alla semplice stregua di una giustificazione
giuridica del tributo, ma « & assunto come elemento specifico del presupposto
stesso » (cosi MIcHELI, Corso di diritto tribtuario, Torino, 1974, p. 28 e 29;
INGrOSs0 G., I contributi nmel sistema tributario, Napoli, 1964, p. 309; contra
MaFFEZZONY, Profili di una teoria generale dell'imposta, Milano, 1969, p. 42, che
identifica il vantaggio speciale sempre o con una entrata o con una domanda
di prestazione, caratteristica della tassa, e percid perviene a respingere una
classificazione autonoma del contributo speciale). Rispetto alla tassa, la cir-
costanza che lattivita dell’ente, pur giovando direttamente ad una particolare
categoria di soggetti, & tuttavia effettuata nell’interesse generale della col-
lettivita, consente di escludere, nello schema del contributo speciale, I’esistenza
dell’elemento caratterizzante la tassa stessa e cioé la riferibilitd esclusiva del-
I’attivitda dell’ente nei confronti del singolo obbligato alla prestazione tribu-
taria.

(8) La genericitd dell’ambito soggettivo di applicazione dei contributi tu-
ristici risaltava a prima vista dalla semplice lettura dell’'art. 4 del R.D. n. 1716
citato che identificava tali soggetti con «i privati che dal movimento dei fo-
restieri ritraggono vantaggi economici nell’esercizio delle loro industrie, com-
merci, arti e professioni ».

(9) Sempre secondo l'art. 4 del R.D., n. 1716 i contributi devono essere
applicati <« nelle localita dove esiste l'imposta di soggiorno o di cura, o che
abbiano comunque frequenza di forestieri, sia di permanenza che di transito ».
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ristema portando, con la legge 4 marzo 1958 n. 174 citata, tutto 'onere
finanziario degli EPT a carico del bilancio dello stato.

E2 accaduto cosl che, mentre si continuava a sottolineare enfati-
camente il carattere autonomo degli EPT — si veda al riguardo, so-
pratutto, il successivo D.I. 27 agosto 1960, n. 1044 che, nel riordi-
nare le competenze di tali enti, ne afferma Peutonomia e ribadisce
Pattribuzione ad essi di personalitd giuridica di diritto pubblico —
contemporaneamente si sviluppava in conereto, sul piano legislativo,
un orientamento in senso del tutto contrario che tendeva sempre piu
a restringere la sfera autonoma di intervento ed organizzativa di tali
enti ed a dare prevalenza al loro carattere ausiliario e strumentale
dell’amministrazione centrale, prima, dell’ente regione ora. Rinviando
al D.P.R. n. 1044 citato per quanto riguarda i compiti attribuiti agli
EPT (di intervento per la promozione dell’attivita turistica; di coor-
dinamento, nell’ambito della provincia, delle attivitad svolte in materia
dalle AA.CTS e dagli altri enti locali; di raccolta ed elaborazione sta-
tistica; di vigilanza e controllo dei vari enti turistici), qui basta sot-
tolineare, per convincersi di tale involuzione, che essi, sul piano pura-
mente istituzionale, nell’esercizio delle loro funzioni devono attenersi
alle direttive di carattere generale emanate ora dall’ente regione (pri-
ma dell’entrata in vigore della legge n. 6 del 1972, dal Ministero del
turismo). Nella composizione degli organi i membri di scelta regio-
nale o rappresentanti di organi regionali sono in larga prevalenza,
mentre la rappresentanza degli enti locali territoriali & limitata ai
sindaci del comune capoluogo e di un comune sede di azienda, oltre al
presidente e a due consiglieri del’amministrazione provinciale, a cui
si aggiunge, nelle provinee con oltre 1/3 di comuni riconosciuti mon-
tani, il sindaco di un comune montano. Nell’ambito della rappresen-
tanza degli enti locali territoriali la prevalenza poi & data alla pro-
vincia rispetto ai comuni e tra questi & prevista la presenza del co-
mune capoluogo indipendentemente dalla sua vocazione turistica. Il
sindaco di un comune sede di azienda &, in definitiva, nella compo-
sizione del consiglio, I'unica espressione di ente locale a sicura voca-
zione turistica. Di contro, gli interessi imprenditoriali e professionali
del settore sono assai largamente rappresentati attraverso designa-
zioni dirette da parte delle categorie di appartenenza o assicurando
la presenza di enti che ne assumono la tutela. Oltre alla nomina de-
gli organi, anche ’approvazione degli atti pitt importanti di questi
enti spetta alla regione. Da tale sistema di nomine e di com-
petenze deriva, dunque, una riduzione rilevante di autonomia che ha
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Ziustamente indotto la maggioranza degli studiosi a considerare gli
EPT un esempio tipico di ente strumentale (10).

A tale situazione dell’autonomia sul piano istituzionale corri-
sponde, come si & detto, una uguale sul piano finanziario, quasi a
verifica della coerenza dell’azione di governo all’orientamento accen-
tratore indicato. I, infatti, agevole constatare come la soppressione
del sistema dei contributi speciali ha fatto venir meno proprio il
presupposto essenziale dell’autonomia finanziaria nella sua effettivita
e cio¢ lautonomo reperimento dei mezzi finanziari per il funziona-
mento dell’ente.

I5 innegabile al riguardo che il potere di autodeterminazione delle
proprie entrate, di cui largamente godevano in passato gli EPT at-
traverso il meccanismo di cui all’art. 2 del citato R.D.L, n. 2302, cou-
sentiva un’elaborazione dei loro programmi di attivita svincolata dalle
autorita statali. I1 successivo trasferimento dell’onere finanziario,
prima, a carico dello stato ed ora delle regioni, ha invece prodotto la
loro totale dipendenza dalle autorita che, appunto, hanno assunto il
potere di determinarne il fabbisogno finanziario. Cid si e risolto in
un condizionamento, seppur indiretto, di tutta Pattivitd degli EPT
alle determinazioni discrezionali che lo stato prima e le regioni ora,
sostituendosi allo stato, sono chiamate a fare (11).

Da questo punto di vista neanche il trasferimento del potere di
vigilanza e di controllo dal ministero del turismo alle regioni ha gio-
vato granché agli EPT, essendo rimasti gli stessi non solo le compe-
tenze e le strutture di cui si & detto, ma anche i criteri per la deter-
minazione dei contributi. Tali criteri non sembrano idonei, infatti.
a limitare il potere discrezionale dell’autoritd regionale che, agendo
al pari dello stato, sull’assegnazione dei fondi, ha il potere di circo-
serivere a suo piacimento ’ambito di svolgimento dell’attivita degli
EPT. Giustamente si & rilevato al riguardo (12) che non sembrano
costituire efficaci criteri limitativi né il riferimento, fatto dall’art. 10
della gia citata legge n. 174 del 1958, all’importanza turistica delle

(10) Cfr. Cuiri, Profilo pubdlico del turismo, Milano, 1970, p. 73 ss.; Ip,
11 turismo tra stato e regioni: problemi organizzatori e funzionali, in Problemi
economiici e giuridici del turismo nell’attuale congiuntura, Milano, 1975, p. 60
ss.; Scoca-De CESARE, Gli enti provinciali del turismo, in Riv. trim. dir. pubbl,
1966, 828,

(11) Cfr. sul punto BENVENUTI, Punti fermi nell’organizzazione del turi-
smo, in Dir. econ., 1960, 150.

(12) Scoca-DE CEsARg, Gli enti provinciali del turismo, cit., in Riv. trim.
dir. pubblico, cit., 1966, 813 ss.
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singole zone né quello alla consistenza del patrimonio alberghiero e
turistico e al movimento di forestieri: sono questi dei riferimenti a
realta vaghe, valutabili in modo diverso e difficilmente obiettivizzabili
e che tendono a fissare in definitiva degli incerti parametri che non
hanno alcuna relazione con gli effettivi fabbisogni finanziari degli
EPT, la cui attivitd pud essere pit o meno ampia a prescindere dal
patrimonio alberghiero, ed anzi, normalmente, dovrebbe avere fun-
zione di stimolo dell’affluenza turistica piu che di adeguamento alla
situazione attuale. D’altro canto, questi stessi criteri, mentre mortifi-
cano 'autonoma determinazione della politica turistica a livello locale
da parte degli EPT, non permettono, a mio avviso, per la loro stati-
cita e per il riferimento a situazioni gid cristallizzate, nemmeno di
cogliere quei risultati, propri della etero-determinazione dei mezzi fi-
nanziari a fini di programmazione turistica, consistenti nell’attua-
zione di una politica turistica piu elastica tesa a concentrare dei fi-
nanzamenti per valorizzare in misura differenziale e in tempi succes-
sivi zone turistiche di diversa importanza potenziale.

A questi argomenti, limitati al problema della tutela delle auto-
nomie, potrebbero aggiungersi anche quegli altri suggeriti dalla con-
statazione che un sistema di finanziamento imperniato sulle contribu-
zioni speciali, quale era quello precedente alla sentenza della Corte
Costituzionale, appare pid equo in quanto eviterebbe di porre indiscri-
minatamente a carico della collettivitd I’onere delle contribuzioni alle
spese degli EPT quando a beneficiare dell’attivitd di tali enti sono,
secondo diverse gradazioni, solo alcuni soggetti o categorie di sog-
getti (che vanno da coloro che sono a diretto contatto con i turisti
a coloro che, pur non avendo rapporti diretti con questi, li hanno con
gli operatori turistici fino ad ogni cittadino che gode, pero, solo in
modo riflesso del beneficio globale che il turismo apporta alla econo-
mia nazionale) (13).

Il vero é che, a seguito della riforma del regime finanziario av-
venuto con la legge del 1958 e con l'accentuarsi dal carattere stru-
mentale di tali enti, I'attuale sistema presenta ora profili di indubbia
involuzione verso forme di minore e poco efficace decentramento che
coinvolgono 'autonomia finanziaria degli EPT sia sotto il profilo delle
spese che sotto quello delle entrate. In questa situazione legislativa
ed amministrativa abbastanza confusa tocca ora alle regioni, che ne

(13) Cosi App. Torino, 20 gennaio 1956, in Giur. it., 1956, I. 2, 1065 con
nota adesiva di MALINVERNI citata retro.
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hanno assunto la pesante ereditd dallo stato, di decidere quale indi-
rizzo dare, a livello dei loro terrvitori, alla politica turistica: il che
significa anche stabilire il ruolo che nella riorganizzazione regionale
dei servizi turistici dovranno svolgere gli EPT. Quel che & certo & che
il problema del finanziamento di tali enti € in ogni caso strettamente
dipendente dal tipo di soluzione che le singole regioni vorranno dare
all’altro problema della individuazione della loro natura e delle loro
funzioni: se gli EPT resteranno degli enti locali solo nominalmente
autonomi e si acecentuera ancor di piu il loro attuale carattere ausi-
liario e strumentale dell'ente regione, difficilmente sara prevedibile
un recupero dell’autonomia finanziaria degli enti medesimi con le con-
seguenze negative in termini di efficienza e di equita di cui si ¢ detto
sopra. Se, invece, pur volendo conservar loro parzialmente il carattere
strumentale (almeno per Pattivitd amministrativa da essi posta in es-
sere), si intende restituire loro efficienza ed effettiva autonomia orga-
nizzativa e finanziaria rispetto alle organizzazioni della regione e dello
stato, allora, in questa prospettiva, la loro trasformazione in enti tu-
ristici prevalentemente operativi e la conseguente estensione della
loro competenza alle c.d. zone comprensoriali pitt omogenee dovranno
indubbiamente accompagnarsi ad un sistema di finanziamento del
tutto autonomo che permetta a tali enti la predeterminazione del fab-
bisogno finanziario. Il sistema potrebbe essere imperniato, sulla fal-
sariga di quello vigente prima della emissione della sentenza della
Corte Costituzionale, su contribuzioni speciali da richiedere alle ca-
tegorie direttamente interessate al fenomeno turistico (da identifi-
care pin esattamente) e da esso beneficiate e che dovrebbero essere
rappresentate negli organi direttivi di tali enti.

4. Veniamo ora ad esaminare il sistema di finanziamento del-
I’altro ente locale turistico minore, la AA.CTS. Essa & l’ente rispetto
al quale, piat che rispetto agli altri, si realizza tuttora la caratteri-
stica particolare delle contribuzioni proprie del turismo. A tali azien-
de, infatti, affluiscono lo 0,50 % del gettito del’TLOR, la quota mag-
giore dell’imposta di soggiorno e quelle quote delle entrate tributarie
generali erogate dallo stato in sostituzione dei tributi soppressi con la
riforma tributaria il cui gettito era ad esse attributo (contributo di
cura, contributo speciale sugli svaghi e trattamenti diversi dagli spet-
tacoli teatrali e cinematografici, contributi pari allo 0,50 % degli in-
cassi degli spettacoli cinematografici).
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Ora, a differenza di quanto si é visto per gli EPT, le AA.CTS
sono indubbiamente dotate di una maggiore autonomia finanziaria con-
seguente alla attribuzione ad esse di entrate tributarie prevalentemente
di natura locale, Cid che perd lascia un po’ perplessi é la circostanza
che ad assicurare questa autonomia sia in larga parte un tributo, 'im-
posta di soggiorno, che, come vedremo, ha innumerevoli difetti sia
riguardo alla sua stessa struttura sia riguardo all’accertamento e al
costo della riscossione e che per di pid, pur essendo indubbiamente
un tributo comunale per essere il comune titolare del potere di impo-
sizione, va a finanziare un ente, la AA.CTS, che di comunale ha solo
la sfera territoriale di propria competenza. Ed infatti non dovrebbe
essere dubbio che essa sia un ente prevalentemente promozionale che
tende, per le competenze assegnate (spesso coincidenti e sovrapponen-
tisi a quelle degli EPT) ad identificarsi, seppure in misura decisamente
minore, con lo stereotipo dell’ente strumentale delle regioni. Non é
comunque un organismo che possa considerarsi in qualche modo
espressivo di una politica turistica del comune che lo finanzia é nel
cui territorio insiste (14). Cio tanto vero che, analogamente a quanto
si e visto per gli EPT, la nomina degli organi e la designazione della
maggioranza dei suoi componenti & di competenza della regione cosi
come gli atti pilt importanti sono soggetti al controllo e all’approva-
zione della regione medesima: la presenza dell’ente comunale nella
azienda si riduce ad un posto nel consiglio di amministrazione e alla
facolta di proporre il riconoscimento delle localitd come stazioni di
cura, soggiorno e turismo o alla manifestazione di un parere obbliga-
torio, non vincolante, nel caso in cui la proposta provenga da altro
ente. Un po’ poco per giustificare un collegamento organico e stabile
tra i due enti, come la fonte di finanziamento prettamente comunale
e la sua stessa competenza territoriale richiederebbero.

Ma nemmeno nell’ottica particolare del finanziamento della pro-
mozione turistica pura e semplice sganciata dal collegamento con
Pente comunale, ’imposta di soggiorno, nella sua atuale disciplina,
puo considerarsi lo strumento tributario migliore. Bastera ricordare
che essa é applicabile solo ove esiste un’azienda di soggiorno, di cura
e di turismo nonché nelle localitd espressamente riconosciute di in-
teresse turistico, mentre, specie per alcune regioni, la sua applicazione

dovrebbe ormai essere generalizzata a tutto il territorio regionale

(14) V. sul punto le acute osservazioni di CHITI. Profilo pubblico del tu-
rismo, cit.,, p. 68 ss.: Ip., Problemi economici, cit.,, p. 67 ss.
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con D’esclusione solo di quelle localitd, poco numerose nel nostro paese,
non suscettibili di sviluppo turistico. Si aggiunga ancora che, come
si & detto, il 12 % del suo gettito va attribuito al’lONMI: non nutro
naturalmente alcun preconcetto nei confronti degli enti assistenzjali
della madre e del fanciullo, che abbisognerebbero anzi di essere po-
tenziati, ma sinceramente non riesco a capire perché essi debbano es-
sere finanziati attraverso un’imposta propria del settore turistico qua-
le ¢ l'imposta di soggiorno e non invece direttamente dallo stato o
dalle autoritd locali attraverso trasferimenti dai propri bilanci (15).
E cid appare ancora piu incongruo sol che si rifletta sul fatto che,
come si & visto, lo stato prima, ed ora le regioni hanno rinunciato,
dopo la sentenza della Corte Costituzione del 1957 e pur potendo agire
diversamente (almeno lo stato), a confermare Pautonomia finanziaria
agli EPT attribuendosi essi stessi I’onere finanziario del loro funzio-
namento.

D’altronde non é da oggi che I'imposta di soggiorno & oggetto
delle piu aspre critiche non solo sotto l'aspetto, sopra considerato,
della sua funzionalitd al finanziamento delle attivita turistiche locali,
ma anche riguardo alla sua stessa struttura e al suo meccanismo ap-
plicativo. Innanzi tutto, si & giustamente rilevato che il suo proce-
dimento impositivo si presenta poco efficiente: esso, infatti, basan-
dosi sul criterio delle presenze effettive del turista, rende molto diffi-
cile I'accertamento sia dei pernottamenti che della qualitd di turi-
sta. Queste difficolta applicative si risolvono nella ben nota evasione
dall’obbligo tributario che, come si sa, & particolarmente estesa ri-
guardo alle categorie delle ville e degli appartamenti dati in affitto
o tenuti a propria disposizione.

Non nego che il parametro dei pernottamenti sia teoricamente il
piu vicino all’optimum suggerito da esigenze di perequazione tribu-
taria, ma non posso nemmeno nascondermi che esso & il meno
adatto ad una applicazione concreta del tributo improntata a criteri
di minor costo di gestione quantomeno perché un tale parametro pre-
suppone un apparato di controllo talmente costoso da annullare gli
stessi benefici delle entrate. E siccome, nonostante la buona volonta
degli enti titolari del potere di verifica (AA.CTS, EPT e comune),

(15) Questa situazione non dovrebbe comunque durare ancora per molto
essendo in corso di approvazione da parte delle Camere un disegno di legge
governativo che sopprime I'ONMI e ne trasferisce le funzioni in massima
parte alle regioni riservando ai comuni solo competenze limitate ed allo stato
compiti di coordinamento e di rappresentanza all’estero.
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Paccertamento del presupposto dell'imposizione per queste ragioni si
fa sempre pit difficile, ne consegue un’evasione che sarebbe poco defi-
nire generalizzata.

Del resto, gia adesso il costo di gestione del tributo & abbastanza
clevato e ai limiti della economicitd: basti pensare all’aggio corrispo-
sto all'istituto incaricato della riscossione dell’imposta, la Banca Na-
zionale del Lavoro, che per il 1975 con D.M. 14 marzo 1975 & stato
fissato nella non indifferente misura del 7,40 %. E quanto questa mi-
sura sia elevata si deduce abbastanza agevolmente dal raffronto con
gli aggi che Pamministrazione finanziaria corrisponde agli esattori
delle imposte sui redditi, aggi che solo nel meridione, per le ben note
disfunzioni del sistema di riscossione, raggiungono punte intorno al
10 %, ma che nel resto dell’Italia sono limitate a percentuali del-
I'1, 2 %.

Altri aspetti negativi dell'imposta possono ritrovarsi nel regime
delle esenzioni che, ingiustificatamente a mio avviso, & esteso ad ogni
medico chirurgo ed ai parenti ed affini fino al terzo grado di coloro
che dimorano in alloggi di proprietd, come se lo status di medico e
quello di parente ed affine del non assoggettato (che non siano il co-
niuge, i genitori o i figli e forse anche i parenti entro il secondo
grado) possano far validamente venir meno le ragioni che giustificano
I’'imposizione a carico del turista.

5. Altro problema che, a seguito dell’entrata in vigore della 1i-
forma tributaria, si é posto riguardo al tributo di soggiorno & quello
della estensione del suo ambito impositivo dopo che la legge delega,
nel suo art. 1, ha soppresso l'imposta di famiglia e quella sul valore
locativo la cui applicazione era preclusiva del contemporaneo assog-
gettamento all’imposta di soggiorno. B questo un problema che, pur
non attenendo direttamente al tema del finanziamento e delle disfun-
zioni strutturali dell'imposta, & tuttavia opportuno trattare sia pure
in via incidentale, oltre che per il suo interesse sul piano tecnico-
giuridico, anche perché dalla sua soluzione in un senso piuttosto che
in un altro deriva un ampliamento della platea impositiva del tributo
in esame e percié un aumento del suo gettito a favore degli enti locali
turistici.

L'art. 5nn. 6 e 7 del R.D.L. n. 1926 del 1938, nel testo modificato
dall’art. 1 della legge 11 luglio 1941 n. 733, stabilisce che sono esenti
dall’imposta di soggiorno « coloro che dimorano in alloggi di loro pro-
prietd o comunque in alloggi per i quali risultano personalmente
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iseritti nei ruoli dell’imposta sul valore locativo e coloro che risultano
assoggettati nel comune all’imposta di famiglia e le persone abitual-
mente con essi conviventi ».

Avendo presente tale disposizione, credo che il problema sopra
enunciato possa risolversi solo ricorrendo alle nozioni, elaborate dalla
dottrina, di esclusione ed esenzione individuando, cioé, se in ambedue
le ipotesi normative di non imponibilitd ora descritte si sia effetti-
vamente in presenza solo della fattispecie di esenzione (come letteral-
mente sembra dedursi) o invece anche, per almeno una di tali ipotesi,
di quella di esclusione. Tale preliminare indagine &, a mio avviso,
importante perché I'inapplicabilita, per esplicita soppressione, dei tri-
buti che nella loro vigenza avevano dato luogo alla non imponibilita
dell’imposta di soggiorno fa venir meno, ove si tratti di esenzione, le
ragioni di questa rendendo percid applicabile il tributo rimasto in
vita, mentre, se si tratta di esclusione, non tocca in alcun modo le
ragioni di intassabilitd, che cosl continuano ad essere valide pur dopo
I’abolizione dei due tributi comunali.

i bene ricordare che si & in presenza di una esenzione in tutti
quei casi in cui, pur esistendo astrattamente il presupposto dell’im-
posta, la non imponibilitd & espressamente stabilita per ragioni di
opportunitd che, ricollegandosi ad interessi piu generali, subordinano
I’interesse dell’ente impositore a percepire il tributo all’interesse par-
ticolare del singolo alla intassabilitd. Si ha invece esclusione allorché
vi & una delimitazione legislativa dello stesso presupposto in modo
che la situazione considerata agli effetti della esclusione risulti del
tutto estranea alla fattispecie impositiva (15-bis).

Ebbene, se si tengono presenti queste diverse nozioni, non do-
vrebbe essere difficile rendersi conto che delle due ipotesi di « esen-
zione » in esame, previste dal citato art. 5, quella relativa all’appli-
cazione della imposta di famiglia nella realta & una vera e propria
esclusione, mentre quella relativa all’applicazione dell’imposta sul va-
lore locativo rappresenta effettivamente un’esenzione. Ed infatti, non
pud -esservi dubbio che tra il presupposto dell’abrogata imposta di
famiglia — rappresentato dall’agiatezza della famiglia manifestata
nel luogo in cui il capo famiglia ha la dimora ebituale — e quello
dell’imposta di soggiorno (la dimora temporanea) non vi & alcuna coin-
cidenza, bensi addirittura una reciproca incompatibilita: la dimora

(15-bis) Cfr. MicHELI, Corso, cit., p. 270 e gli autori citati da GaLro, La
imposta sulle assicurazioni, Torino, 1970, p. 75, nota 63.
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abituale, che caratterizzava ’applicazione dell’imposta di famiglia, e
addirittura termine antitetico a quello di dimora temporanea. Da cio
consegue, da un lato, che la non imponibilitad disposta ex art. 5 si
riconnette ad una fattispecie di esclusione che sarebbe esistita anche
in mancanza di tale norma e, dall’altro, che il disposto di tale arti-
colo ha solo la funzione rafforzativa di dichiarare I’incompatibilita
tra le due fattispecie di dimora abituale e di dimora temporanea al
fine di evitare dissensi interpretativi: & comunque evidente che il
venir meno dell'imposta di famiglia non pué avere l'effetto di esten-
dere la nozione di presupposto del tributo di soggiorno da quella pin
ristretta di dimora temporanea a quella di dimora abituale. Da cio,
4 mio avviso, la permanenza della non imponibilita (16).

Diversa invece & la situazione per quanto riguarda il rapporto
tra imposta di soggiorno e imposta sul valore locativo. Quest’ultimo
tributo aveva come presupposto il tenere « a propria disposizione nel
territorio dei comune una casa di abitazione fornita di mobili » indi-
pendentemente dalla abitualita o meno della dimora: anzi, nei co-
muni che avevano istituito l'imposta di famiglia, I'applicazione di
questa a seguito dell’accertamento dell’abitualitd della dimora, esclu-
deva, per il principio di alternativitd stabilito dal T.U. della finanza
locale (artt. 110 e 111), I'assoggettamento al tributo sul valore loca-
tivo con la conseguenza che esso di fatto veniva ad applicarsi solo
in relazione ad una disponibilitd temporanea dell’abitazione. Insom-
ma, non e difficile convincersi che le fattispecie applicative dei due
tributi si ponevano in concorso tra di loro in tutte le ipotesi in cui
il contribuente, avendo a disposizione un alloggio nel comune, vi di-
morasse temporaneamente nel corso dell’anno.

Per evitare tale doppia imposizione si ¢, percio, voluto agevolare
il contribuente sancendo espressamente nell'art. 5 in suo favore l’esen-
zione dal pagamento del tributo di soggiorno che altrimenti, in man-
canza di una siffatta espressa disposizione, si sarebbe dovuto appli-
care. Venuto meno, attraverso l'abrogazione dell’imposta sul valore
locativo, il presupposto stesso dell’esenzione, non si saprebbe davvero
come giustificare in termini logico-giuridici il perpetuarsi della non
imponibilita, come invece sembra ritenere lo stesso ministero delle fi-
nanze (17) con argomentazioni niente affatto convincenti,

(16) Argomentazioni analoghe sono svolte da GRANELLI. Swul regime ap-
plicetivo dell'imposta di soggiorno dopo Uentrata in vigore della riforma tribu-
taria, in Boll. trib., 1975, 1585 ss. e ProviNi, L'imposta di soggiorno, cit., 1577.

(17) Cfr. circolare n. 18 della Direzione Generale Fin. loc. 10 ottobre
1975 e, in dottrina, ProvINI, L'imposta di soggiorno, cit., p. 1577 ss. che fondano
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6. Dopo quanto finora sono venuto dicendo, c’¢ da domandarsi
in via conclusiva se I'imposta assegnata alle AA.CTS., pur avendo il
pregio di garantire la loro autonomia finanziaria, non adempia a tale
funzione ad un prezzo troppo elevato, non sia, ciog, per altri versi un
tributo ormai costoso e vetusto, di difficile applicazione, soggetto a
larghi margini di evasione, che sarebbe forse opportuno, a seguito del
passaggio delle competenze turistiche alle regioni, ristrutturare com-
pletamente avendo anche presente una sua dimensione regionale al-
meno per quelle regioni nel cui territorio il turismo & generalizzato
e costituisce il perno della loro economia. Per tali regioni, che po-
tremmo definire a vocazione turistica, la trasformazione dell’imposta
di soggiorno in imposta regionale — introdotta cioé con legge regionale
in base a principi stabiliti dalla legge statale ed eventualmente ap-
plicata dai comuni — sarebbe agevolata sul piano giuridico-istituzio-
nale dalla esistenza sia di una piena competenza regionale in materia
turistica stabilita dall’art. 117 Cost. e disciplinata dalla legge n. 6
del 1972, sia di una potestd, come si suol dire, subprimaria di impo-
sizione che lart. 119 Cost. garantisce alle regioni nell’ambito delle
leggi dello stato (18). Troverebbe comunque un’ulteriore spinta nel
perseguimento, che essa consentirebbe, dell’obiettivo di coordinamento
a livello regionale, anche attraverso lo strumento finanziario, delle
competenze spesso sovrapposte degli EPT, delle AA.CTS, della stessa
regione e dei comuni destinatari di (sub)deleghe in materia turi-
stica (19).

le loro tesi su argomenti di carattere finanziario di scarso rilievo giuridico,
ricavati dall’equivalenza del gettito derivante dai tributi soppressi e I'ammontare
delle entrate assicurate dallo stato agli enti locali in sostituzione del gettito
suddetto.

(18) Sull'estensione dell’autonomia tributaria delle regioni a statuto or-
dinario in relazione anche alla legge finanziaria regionale n. 281 del 16 maggio
1970 rinviamo a quanto detto nel nostro scritto, Brevi riflessioni sull’auto-
nomia tributaria delle regioni, in Riv. dir. fin. sc. fin., 1975, I, 252 ss. ed agli
autori richiamati nelle note 5 ed 8 di tale scritto.

(19) Per un disegno organico, anche se non sufficientemente definito, del
gistema delle deleghe ai commi si veda ora la legge delega n. 382 del 22
luglio 1975 contenente « norme sull’ordinamento regionale e sull’organizzazione
della pubblica amministrazione ». In particolare si richiama l'attenzione sul-
lart. 1 di tale legge, lett. ¢) ed e) nonché nn. 3 e 4, dove si prevede un am-
pliamento della competenza amminitsrativa degli enti locali nelle materie di
competenza regionale e la loro organizzazione consortile per l’esercizio di tali
funzioni nonché la subdelega di funzioni statali delegate alle regioni con
I'impegno a coordinare «i rapporti finanziari tra stato, regioni ed enti locali...
in modo da assicurare i mezzi necessari per il migliore esercizio delle fun-
zioni stesse ».

Sulla interpretazione di tale legge si veda il recente studio di F. BASSANINI,
Gli enti locali ¢ la legge sull’ordinamento regionale, in Politica del diritto, 1975,
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In alternativa radicale a tale soluzione si potrebbe forse pensare
addirittura a sopprimere 1'imposta di soggiorno e a sostituirla con
altre forme impositive pid moderne e maggiormente sofisticate in ter-
mini di politica fiscale. Mi riferisco, ad es., agli stessi contributi spe-
ciali turistici di cui ho parlato a proposito degl EPT e che, nel le-
gittimare il prelievo delle entrate a carico dei diretti beneficiari del-
Pattivita turistica, potrebbero avere una dimensione tale da consen-
tire anche il finanziamento delle AA.CTS (20).

O, ancora, si potrebbe pensare ad un’imposta immobiliare locale,
anche se applicata solo sulla seconda casa come molti autorevoli eco-
nomisti propongono (21). Non ci si pud nascondere, comunque, che
una siffatta imposta (quale sembra voglia istituirsi da parte della re-
gione Trentino-Alto Adige nella prospettiva della riforma dell’impo-
sta di soggiorno) potrebbe incontrare fiere critiche sia sul piano tecni-
co sia, se istituita con legge regionale e non statale, sul piano costi-
tuzionale. Sotto il primo aspetto potrebbe sostenersene l’inopportu-
nita andando essa ad aggiungersi, nel quadro del sistema delineato
con la riforma tributaria, alla imposizione reale sulla seconda casa
attuata attraverso 'ILOR e a quella personale sul reddito comples-
sivo effettuata con I'TRPEF: la « residenza secondaria » (secondo la
terminologia usata nell’art. 2, 2° comma del D.P.R. 29 settembre 1973
n. 600) costituisce un’indice di maggiore capacitd contributiva che
viene in considerazione per l’accertamento sintetico del reddito com-
plessivo ai fini del’'IRPEF giusta 'art. 38, 4° comma stesso D.P.R.
n. 600. Ne potrebbe conseguire che I’imposizione sulla seconda casa

721 ss.: sull’'argomento si legga in generale M. S. GIANNINI, La delega agli enti
locali nel (ed il) riassetto delle funzioni dei poteri pubbdlici, in Atti del Convegno
Nazionale: La delega delle funzioni agli enti locali, Pescara, 1974, pp. 20 ss.

(20) Questo & anche l'orientamento di Scoca-DE CESARE (Gli enti provin-
ciali, cit., 818), secondo i quali tanto I’autonomia finanziaria degli EPT quanto
una piu equa ripartizione del carico turistico tra categorie di operatori eco-
nomici e professionali erano meglio assicurati dal sistema di finanziamento in
vigore prima della citata sentenza della Corte Costituzionale: semmai il si-
stema avrebbe potuto essere perfezionato, sempre secondo tali autori, attra-
verso la previsione di limitati contributi statali integrativi che avessero la
funzione di correttivo finanziario degli squilibri provocati dal differente svi-
luppo economico e turistico delle diverse zone.

(21) V., in relazione alla stessa materia turistica, Gay, Turismo e bilan-
cia dei pagamenti, in Problemi economici e giuridici del turismo nellattuale con-
giuntura, Milano, 1975, 16 ss. e, in via generale, quale strumento per il finan-
ziamento delle spese degli enti locali territoriali, REvIGLIO, Una wvalutazione
econonica della riforma dellimposizione indiretta, in Riv. dir. fin. sc. fin., 1975.
I, 34 e 35; PepoNE, Programmazione economica e finanza regionale, in Atti
del Convegno sullo stato ettuale della finanza regionale e linee di riforma. Mi-
lano, 1974, p. 141 e 136.
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con un tributo locale sostitutivo di quello di soggiorno potrebbe, sul
piano della tecnica tributaria, costituire una ipotesi di doppia tassa-
zione in cui la disponibilitd della seconda casa inciderebbe, una prima
volta, o sul reddito catastale della casa considerato agli effetti del-
PILOR e della formazione del reddito complessivo soggetto al’IRPEF
o come elemento indiziario ai fini dell’accertamento sintetico di tale
reddito complessivo ed una seconda volta ai fini dell’applicazione del-
limposta specifica sulla seconda casa. 11 che non sarebbe illegittimo,
ma neanche del tutto giusto nell’ambito di un sistema tributario che
voglia mantenere un minimo di organicita e di perequazione. Sotto
il profilo costituzionale va da sé che la tassazione, superati gli osta-
coli tecnico-politici sopra esposti, potrebbe avvenire solo con legge
statale, essendo essa fuori dall’ambito dell’autonomia legislativa delle
regioni, almeno di quelle a statuto ordinario (ma dubito che una di-
versa soluzione possa adottarsi per le regioni a statuto speciale): in
caso contrario si violerebbe il principio stabilito dall’art. 119 Cost.
che, come & noto, riconosce autonomia finanziaria alle regioni solo
«nelle forme e nei limiti stabiliti dalle leggi della Repubblica » ed
¢ risaputo che né la legge finanziaria regionale n. 281 del maggio 1970
né altra legge dello stato alcun riferimento fanno alla potestd delle
regioni di istituire un tributo patrimoniale quale quello in parola.

A fronte di tali seppur comprensibili obiezioni ci sono, pero,
argomenti di carattere economico abbastanza convincenti che attribui-
scono ad un’imposta sulla seconda casa il compito di indurre i pro-
prietari a cederla in affitto proprio per recuperare I’imposta stessa
consentendo cosl una maggiore utilizzazione del patrimonio immobi-
liare turistico. Questa imposta rappresenterebbe altresl un disincen-
tivo ad ulteriori investimenti nelle localitd turistiche, rendendoli di-
sponibili per il settore industriale e per l'edilizia dei maggiori centri
urbani nei quali, come & noto, vi & sproporzione tra disponibilita e
domande di abitazione (22).

Quelle finora illustrate sono solo delle idee, in gran parte incom-
plete, per delle proposte di sistemi impositivi che rappresentino delle
alternative vantaggiose all’imposta di soggiorno e ai contributi statali
quali strumenti di finanziamento delle AA.CTS ed in genere degli enti
locali turistici, compresi gli EPT. Spettera agli enti competenti di
provvedere alla scelta di quelli tra tali sistemi che pit si adattano

(22) Cosi Gay, Turismo e bilancia dei pagamenti, cit, p. 17 ss.; contra,
Baruccl, ibidem, p. 189.
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al tipo di sviluppo del settore turistico che si vuol perseguire in
Italia: certo & che la scelta tra un sistema fondato su tributi propri
degli enti turistici (siano essi contributi o imposte speciali diretta-
mente attribuite a tali enti ovvero imposte regionali o comunali tra
di essi ripartite a cura degli enti impositori) e un sistema imperniato
sulla contribuzione dello stato & strettamente dipendente, come si &
gia detto, dalla pregiudiziale, corrispondente scelta, da farsi a monte,
tra una caratterizzazione decisamente autonomistica (in senso orga-
nizzativo e finanziario) e decentrata degli enti turistici, spogliati in
gran parte delle loro incombenze puramente amministrative e resti-
tuiti al loro ruolo di enti operativi e promozionali, ed, invece, una
loro ulteriore e definitiva riduzione a semplici organi ausiliari e stru-
mentali, rigidamente accentrati, delle regioni, con la conseguente as-
segnazione di compiti prevalentemente burocratico-amministrativi nel-
la promozione del settore turistico.

7. Finora ho esaminato il sistema fiscale nei riguardi del feno-
meno turistico in relazione ai soggetti attivi, titolari della potesta di
imposizione (comuni, regioni, EPT fino alla emissione della sentenza
n. 47 della Corte Costituzionale) e a quelli beneficiari del gettito (AA.
CTS, EPT). Dell’imposta specifica del turismo ho gia trattato, sia
pure in termini complessivamente negativi, allorché ho dovuto affron-
tare il problema della sua idoneitd, nella fase di accertamento e di
riscossione, ad essere assunta ad efficace strumento di finanziamento
delle AA.CTS.

Non mi rimane ora che indirizzare il mio esame su quei parti-
colari problemi di tassazione delle attivitd turistiche appena accen-
nati nella mia premessa e che si presentano non in conseguenza del-
Papplicazione di imposte specifiche del settore, ma in occasione della
generale imposizione gravante su ogni operatore economico e quindi
anche sullo stesso operatore ‘turistico. Nell’affrontare tale indagine
bisognera dunque, tenere presente che quest’ultimo, sia che svolga la
sua attivita nell'ambito dell’industria alberghiera sia che operi nel
campo della mediazione turistica o del commercio, & normalmente con-
siderato dalla legge fiscale solo in relazione alle generali figure sog-
gettive fiscalmente rilevanti che egli volta a volta potrd assumere:
cosl, ad es., come imprenditore individuale o collettivo o come pro-
fessionista egli sara soggetto, per il reddito d’imposta o di lavoro
autonomo che produce, al’IRPEF o alPIRPEG od ancora al’ILOR
e per le cessioni di beni, le importazioni e le prestazioni di servizi da
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lui effettuate, all’imposta sul valore aggiunto. ligli ancora, come ogni
altro contribuente, pud godere dei regimi speciali e semplificati sta-
biliti dai decreti della riforma tributaria per ’applicazione delle sud-
dette imposte a seconda che si trovi o meno nelle situazioni legisla-
tivamente ipotizzate in considerazione dell’ammontare dei loro ricavi
o del loro volume di affari.

Questa regola non soffre alcuna eccezione per I'imposizione sui
redditi — e non potrebbe essere altrimenti dato il carattere gene-
rale di tale forma di tassazione — mentre subisce qualche lieve de-
roga per l'imposta sul valore aggiunto, la cui natura di tributo in-
cidente sopratutto sul consumo e il cui particolare meccanismo di
imposizione meglio giustificano delle disposizioni particolari rispetto
a certe categorie di contribuenti e a certi tipi di servizi prestati.

In effetti, nella disciplina relativa a tale imposta, contenuta nel
D.P.R. n. 633 del 26 ottobre 1972, si possono rinvenire delle norme
che fanno riferimento specificamente all’attivita turistica e sopratutto
a quella alberghiera.

Innanzi tutto, a fini chiaramente incentivanti del settore, la ta-
bella A allegata al detto D.P.R. n. 633 stabilisce l’aliquota ridotta
del 6 % per le prestazioni rese ai clienti alloggiati nelle aziende al-
berghiere e nei parchi di campeggio, con esclusione solo di quelle rese
da aziende classificate di lusso. In secondo luogo, in considerazione
del numero di clienti a favore dei quali le aziende alberghiere pre-
stano i loro servizi e dello stesso tipo di servizio prestato, si & rico-
nosciuto, per rendere meno onerosi gli adempimenti contabili connessi
allapplicazione dell’IVA, D’esonero a favore di tali aziende, al pari
dei commercianti al minuto e di altri operatori aventi le stesse carat-
teristiche, dall’obbligo di emettere le fatture (salva la richiesta del
cliente). Di conseguenza, ’esonero si estende anche all’obbligo di te-
nuta del registro delle fatture, essendo sufficiente che la registrazione
delle somme incassate dai clienti avvenga su un diverso registro piu
semplificato c¢.d. dei corrispettivi. Il calcolo dell’imposta da corrispon-
dere alle scadenze stabilite dalla legge dovra essere effettuato, a se-
guito dell’esonero suddetto, in base ai soli corrispettivi incassati, di-
minuiti di alcune percentuali (5,75 % per le operazioni, come $0no in
prevalenza quelle alberghiere, soggette all’aliquota del 6 %) corrispon-
denti all’importo del tributo che non si & potuto trasferire sul cliente
distintamente dal prezzo per I'inesistenza della fattura. In terzo luogo,
sempre ai fini agevolativi, ai sensi dell’art. 9 del citato D.P.R. n. 633,
sono esclusi espressamente dall’applicazione dell’TVA, pur rientran-

39. Riv. dir. fin. - 1 - 1975.
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dovi teoricamente in base all’art. 7, i servizi di intermediazione rela-
tivi ad attivita turistiche internazionali. Cio in base ad un’equipara-
zione legislativa di tali operazioni a quelle all’esportazione le quali,
come & noto, a loro volta sono considerate non imponibili in forza
del principio generale di destinazione secondo cui i beni e i ser-
vizi devono essere tassati, integralmente ed esclusivamente, nel paese
in cui sono destinati al consumo: il che comporta, appunto, il totale
sgravio delle operazioni in esportazione e I’assoggettamento delle ope-
razioni in importazione al medesimo trattamento riservato agli scam-
bi interni.

L’esame ora fatto della disciplina IVA specifica delle aziende al-
berghiere e delle agenzie turistiche internazionali consente di svolgere
alcune considerazioni, anche di raffronto con P’abrogato regime IGE.
Le aziende alberghiere — meno quelle di lusso o di prima categoria
che pagavano 'IGE in abbonamento — sono passate dalla completa
esenzione dal’IGE ad un assoggettamento all’IVA, come si & visto,
nella misura ridotta del 6 % (12 % per i soli alberghi di lusso). Cio
evidentemente ha accresciuto il prezzo della prestazione alberghiera
a carico del cliente che ne subisce cosi I’onere attraverso il paga-
mento del maggior prezzo, comprensivo dell’imposta, in corrispettivo
del servizio prestatogli. Di fronte, pero, a questa conseguenza nega-
tiva in ordine al costo del servizio per il turista sta, a favore del-
I'azienda alberghiera, il nuove meccanismo di applicazione dell’IVA
che, a differenza dell’IGE, rende I'imprenditore assolutamente neutra-
le non solo rispetto all’onere fiscale relativo alla prestazione da lui
resa, che é trasferito ulteriormente sul cliente, ma anche riguardo al-
I'onere relativo ai suoi acquisti ed ai suoi investimenti. Ed infatti &
noto che per il peculiare procedimento applicativo del tributo egli
puo dedurre dall’imposta a valle dovuta sulle proprie prestazioni 1’im-
posta a monte corrisposta in via di rivalsa passiva sui propri acqui-
sti (22-bis). Tale recupero dell'imposta a monte produce un allegge-
rimento dei suoi costi aziendali che non poteva invece avvenire sotto
il passato regime in quanto le allora vigenti IGE ed imposte di con-
sumo gravavano su tali operazioni senza possibilitd giuridiche di re-
cupero e si trasformavano quindi in un costo dell’azienda.

(22-bis) E questo il principio della deduzione finanziaria che, rispetto a
quello della deduzione fisica, consente di portare in detrazione non solo 'imposta
pagata sulle materie prime incorporate nel prodotto, ma anche I'imposta gra-
vante sui beni d’investimento, le prestazioni di servizi, le spese generali ecc.
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In conclusione, non mi sembra che l’attuale regime IVA possa
dirsi oneroso per le aziende alberghiere, le quali, anzi, per certi aspetti
sono risultate agevolate dalla nuova disciplina rispetto anche agli al-
tri contribuenti sia per la previsione di esoneri da alcuni obblighi
formali disposti a loro favore sia per la peculiaritd stessa del mec-
canismo che, come si & visto, rendendo I’imprenditore partecipe alla
tassazione solo per quanto riguarda gli obblighi formali e lasciandolo
niente affatto depauperato nella sua ricchezza, costituisce un elemento
di incentivo a compiere investimenti e a rammodernare gli impianti.

Semmai un problema di perequazione si potrebbe porre solo per
gli alberghi di lusso le cui prestazioni seontano, come si & visto, 1’ali-
quota non ridotta del 12 % anche quando si riferiscono a servizi di
ristorante che sono assoggettati, invece, se resi autonomamente in eser-
cizi pubblici, all’aliquota del 6 % (legge 23 dicembre 1972 n. 821). Cio
evidentemente crea una sperequazione riguardo al trattamento fiscale
dello stesso servizio che non & certo approvabile né tanto meno & giu-
stificata dalla sola diversa configurazione dei soggetti (albergatore e
trattore) che tale servizio prestano.

8. Ur’altra imposta che, seppure piu indirettamente, investe il
settore turistico sotto ’angolo visuale della tassazione dell’incremen-
to del suo patrimonio immobiliare, & appunto PINVIM. Essa & do-
vuta, come & noto, sia per l'incremento di valore degli immobili ri-
guardo ai quali si verificano 1’alienazione o il conferimento del diritto
di proprieta o di altro diritto reale, a titolo gratuito o a titolo one-
roso, per atto tra vivi ovvero a causa di morte, sia per I’incremento
di valore realizzato a seguito dell’ininterrotto possesso decennale del-
I’immobile da parte di societd immobiliari o a prevalente gestione im-
mobiliare. Riguardo a questi due tipi di imposizione sono noti i gravi
problemi di applicazione cui essi hanno dato luogo e che sono le cause
indiscusse dell’esiguo gettito e dell’elevatissima mole di contenzioso
che affliggono tale imposta fin dal suo nascere.

Per fare solo un esempio che investe la logica stessa del prelievo
nella sua prima forma impositiva sopra descritta, basti considerare
che il D.P.R. n. 643 del 26 ottobre 1972, in sede di determinazione
dell’incremento di valore tassabile a seguito di trasferimento, non
tiene nel giusto conto la circostanza che tra l’epoca considerata ai
fini del valore iniziale di un immobile e la data cui si riferisce quello
finale, il valore stesso pud subire uno svilimento a causa dell’infla-
zione di misura ben superiore al 4 % che ’art. 14 del citato decreto
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ammette in detrazione (23). Accade cosi normalmente, almeno in que-
sti tempi di inflazione galoppante, che la differenza tra il valore ini-
ziale e quello finale, benché calcolata tenendo presenti le spese di
acquisto, incrementative e di costruzione oltre che l'indicato 4 %, cor-
risponda ad un incremento di valore imponibile in tutto o in gran
parte fittizio a causa appunto della intervenuta diminuzione di va-
lore della moneta. L’immobile trasferito avrd dunque in questi casi
senz’altro un incremento di valore in lire nominali che, perd, si ri-
velerd il piu delle volte, per effetto della inflazione, addirittura infe-
riore alla percentuale di diminuzione del valore venale della moneta.
Ciononostante, questo incremento puramente nominale — che in ter-
mini reali costituisce addirittura un decremento — verrebbe ugual-
mente assoggettato all’imposta secondo 'attuale meccanismo di deter-
minazione della base imponibile, fornendo cosi argomenti alla tesi di
coloro che in queste specifiche ipotesi negano la possibilita di usare
il tributo come strumento deflattivo (fiscal drag) e, non peregrina-
mente, ritengono che nessuna specifica ed apprezzabile capacita con-
tributiva sia in concreto rivelata dal venditore da poter giustificare
la tassazione ex art. 53 Cost. Per questa via si potrebbe arri-
vare anche a sostenere, come ha fatto recentemente la commissione
tributaria di Tortona (24), la illegittimitd costituzionale delle norme
relative alle determinazioni della base imponibile per violazione del
principio di capacitad contributiva.

Ed infatti, per chi ritiene che l'oggetto del’INVIM sia non gia
I'incremento di valore in sé e per sé considerato (25), ma solo il par-

(23) E cio sempre che tale 4 ¢, costituisca davvero, come taluni ritengono
(Spapa e Voierno, Limposta comunale sull'incremento di valore degli immo-
bili, Torino, 1974, p. 30), una sorta di compensazione forfettaria della per-
dita del valore della moneta. Sarei, peraltro, piu propenso ad attribuire a tale
percentuale la diversa funzione di assestare la progressivitd delle aliquote
in ragione inversa rispetto alla durata del periodo incrementativo (cosi pure
Fruipp1 P., L'imposta comunale sull’ incremento di valore degli immobili, Milano,
1974, 137; GRANELLI, L’applicazione de¢ll'INVIM in un contesto inflazionistico
¢ il principio delle capacita contributivae, in Boll. trib., 1975, 1271 ss.).

(24) Comm. di 1° grado di Tortona 18 febbraio 1975, in Boll. tridb., 1975,
1071 con nota adesiva di GRANELLI, INVI)M e svalutazione monetaria: un altro
nodo al pettine della Carta Costituzionale ; idem, Svalutazione monetaria, reddito
e incrementi di valore, in questa Rivista, 1975, 11, 189 ss. dove si sviluppa tale
ordine di concetti annotando la sentenza della Cassazione di cui alla nota
seguente.

(25) Solo in tale ipotesi, invero, 1'applicazione dell’INVIM non comporte-
rebbe problemi di illegittimitd costituzionale perché rappresenterebbe uno
strumnento deflattivo (fiscal drag) generalizzato tendente a colpire, al pari delle
imposizioni generali sui redditi e sui capital gains, tutti i plusvalori anche no-
minali goduti dai soggetti proprietari @i beni rimasti indenni dalla faleidie in-
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ticolare beneficio che esso manifesta a vantaggio del proprietario del-
I'immobile per il prodursi di cause specifiche (ad es., ’espansione del-
l’abitato o la valorizzazione urbanistica della zona...) (26), 1’applica-
zione del’INVIM sulle differenze monetarie dei soli immobili, senza
cioé tener in alcun conto la svalutazione monetaria intervenuta ed
anzi come strumento deflattivo, potrebbe comportare una discrimina-
zione di situazioni che, pur essendo ben differenziabili dal punto di
vista del beneficio, non lo sono affatto per quanto riguarda Pincidenza
del fattore inflazionistico. In altri termini, mentre gli immobili, at-
traverso l’assoggettamento ad INVIM, subiscono un prelievo che an-
nulla D’eventuale vantaggio derivante dalla loro obiettiva insensibilita
alla falcidie inflazionistica, altri beni, anch’essi non coinvolti nel de-
pauperamento generale, rimangono invece liberi dal peso fiscale e per-
cid conservano tale vantaggio (anche se solo) in termini di «rivalu-
tazione nominale ». Non vi sarebbe, ingomma, alcun motivo perché
PINVIM sia utilizzata come strumento deflattivo riguardo ai soli ti-
tolari di diritti reali sui beni immobili (che tali beni trasferiscono)
e non invece anche nei confronti di soggetti proprietari di altri « beni
rifugio » che hanno goduto anch’essi della «rivalutazione nominale »
e che dimostrano percio, sotto tale profilo, uguale capacita contri-
butiva (27).

Proprio la considerazione della insanabilitd degli inconvenienti
appena accennati e di altri ancora, connessi alla determinazione della
base imponibile ed alla definizione del presupposto, ha indotto lo
stesso ministro delle finanze, on.le Visentini, a riconoscere, nel corso
di un recente convegno tenutosi a Viareggio, 'opportunita della so-
sostituzione del tributo in parola e di quello locale sui redditi con

flazionistica : l'insensibilitd del patrimonio all’inflazione evita ai loro tito-
lari di essere coinvolti nel depauperamento generale e percido di fatto 1i equipara
a chi abbia conseguito incrementi di ricchezza. Il che potrebbe indurre a ritenere
che tali soggetti manifestano pur sempre una specifica capacitd contributiva.
Cfr., in generale, sull’'uso del prelievo fiscale quale strumento deflattivo, Co-
SCIANI, Istituzioni di sciemza delle finanze, Torino, 1970, p. 219; RoMmani, Gli
incrementi patrimoniali e Uimposta sul reddito, Roma, 1974, p. 18 ss.; riguardo
in particolare alla stessa INVIM, ne ammette I'uso quale strumento deflat-
tivo SErA, L’imposta sullincremento di valore degli immobili, Napoli, s.d.,
p. 129; contra, con riguardo all'imposizione sui redditi, da ultimo Uckmar V.,
Le differenze di mumerario conscguenti alla svalutazione monetaria mon snno
assoggettabili a tassazione, in Dir. prat. trib., 1975, II, 3 ss. confortato nella
sua tesi dalla recente sentenza della Cass. n. 2874 del 16 ottobre 1974, idbidem
che, mutando radicalmente indirizzo, ha ora negato la tassabilitd delle plus-
valenze nominali.

(26) Cfr. GrRANELLI, L’'applicazione dellINVIM in un contesto inflazio-
nistico, cit., 1271 ss.

(27) Cosi ancora GRANELLI, op. cit., p. 1272,
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un’altra imposta da attribuire, quanto al gettito, agli enti locali: forse
la « famigerata » imposta ordinaria sul patrimonio (sarebbe, peraltro,
meglio a mio avviso, avendo di mira un siffatto tributo, pensare in-
tanto ad una riconduzione della tassazione dei guadagni di capitale
—- e quindi anche degli incrementi di valore — nell’ambito piu na-
turale dell’imposizione generale sui redditi). Sta di fatto, perd, che
mentre tali rilievi negativi sono fatti da una sede cosl autorevole,
in parlamento giace una proposta di legge governativa che amplia
ancor di piu la sfera di applicazione del’INVIM decennale estenden-
dola all’incremento di valore degli immobili realizzato da qualunque
tipo di societa, anche non svolgente esclusiva o prevalente attivita
di gestione immobiliare, con la conseguenza che, se tale disegno di-
venisse legge dello stato, si accentuerebbe la natura criptopatrimo-
niale di tale tributo senza nemmmeno avere i vantaggi applicativi
delle imposte immobiliari pure. In ogni caso si verrebbe a dare una
struttura ancora piu generalizzata ad un’imposta che dovrebbe semmai
avere un ambito ancor piu ristretto di quello attuale ampliando cosi,
invece di semplificare, i problemi interpretativi che ora affannano la
amministrazione finanziaria ed i contribuenti.

Per quanto riguarda in particolare Plapplicazione delPINVIM
nei riguardi dell’industria alberghiera, mi risulta che sono state as-
sunte iniziative per far esentare dall’imposta decennale « ampliata »
di cui si & detto le societd proprietarie di immobili, destinati vinco-
listicamente ad alberghi, che non gestiscono direttamente gli alberghi
medesimi, ma si limitano a concederli in locazione. Si vorrebbe in al-
tri termini estendere anche all’incremento di valore realizzato da
tali societd la specifica esenzione prevista dal ricordato disegno di
legge governativo nei riguardi dei soli incrementi di valore dei fab-
bricati destinati ad alberghi gestiti dagli stessi proprietari. L’art. 3
lett. d) di tale d.d.l. si limita, infatti, a stabilire la esenzione per
gli incrementi di quei fabbricati « destinati all’esercizio di attivita
commerciali non suscettibili di diversa destinazione senza radicale
trasformazione, sempre che lattivita commerciale sia esercitata di-
rettamente dal proprietario. Nei confronti delle societd che eserci-
tano esclusivamente attivitd di locazione finanziaria — aggiunge la
lett. d) — D’esenzione si applica anche per i fabbricati dati in affitto ».

Pur comprendendo i motivi che sono a base di tale iniziativa,
debbo tuttavia dire che in linea astratta e di puro diritto I’imposi-
zione dell’incremento a carico di societd proprietarie non gerenti 1’al-
bergo non dovrebbe tanto scandalizzare: tali societd sono, infatti,
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giuridicamente da qualificarsi in modo non diverso da qualunque so-
cietd (immobiliare o a prevalente gestione immobiliare) che ritrae
il suo reddito esclusivamente dai canoni di locazione (si pensi alla
grande societd immobiliare che da in locazione un immobile ad mna
societd che gestisce una catena di grandi magazzini).

Del resto, gia attualmente, nel vigore del D.P.R. n. 643 del
1972, le societd proprietarie di immobili che affittano gli stessi per
uso di albergo rientrano, almeno teoricamente, nell’ambito di applica-
zione del’INVIM decennale, anche se in concreto cid avviene abba-
stanza di rado per un insieme di ragioni che non & difficile spiegare.
Ed infatti, se si tiene presente che la locazione di un fabbricato ad
uso di albergo & normalmente considerata locazione di azienda, é in-
nanzi tutto da escludere che le societd proprietarie locatrici siano
equiparabili alle societd svolgenti esclusivamente attivitd di gestione
immobiliare. Rispetto ad esse dovra invece indagarsi se rientrino tra
le societa che svolgono prevalentemente attivitd di gestione immobi-
liare le quali, allo stato attuale della legislazione, costituiscono l'al-
tra categora di societd assoggettate alPINVIM decennale ai sensi
dell’art. 3 del D.P.R. n. 643.

Come & noto, per stabilire la prevalenza di tale attivitd i commi
3 e 4 dell’art. 3 del D.P.R. 23 dicembre 1974 n. 688 integrativo del
D.P.R. n. 643 cit. indicano il criterio che cosi pud sinteticamente
enunciarsi: quando il volume di affari complessivo della societd (de-
terminato secondo le disposizioni dell’lTVA) nel biennio precedente
al compimento del decennio & costituito per oltre la meta dai corri-
spettivi (canoni) imputabili all’attivitd di gestione immobiliare, al-
lora la societd pud ritenersi a prevalente gestione immobiliare e rien-
tra quindi nel’ambito applicativo dell’imposta per tutti gli immobili
da essa detenuti, a titolo di proprietd o di enfiteusi, da un decennio.
Ora, per quanto concerne la locazione di aziende (e percid anche di
quelle alberghiere) comprensive dell’immobile riguardo alle quali é
difficile discriminare il corrispettivo dell’immobile da quello della
azienda, il ministero delle finanze ha ammesso, con propria circolare
n. 5 del 17 marzo 1975, la possibilitd di ricomprendere tra i ricavi
derivanti da attivitd di gestione immobiliare il solo reddito catastale,
rivalutato per legge, degli immobili facenti parte dell’azienda. Tale
reddito, appunto perché catastalmente determinato. non solo & sempre
inferiore a quello effettivo, ma nella maggior parte dei casi non su-
pera nel suo ammontare neanche la metd del volume di affari com-
plessivo della societd (che comprende i corrispettivi globali della lo-
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cazione di azienda ed altri ricavi derivanti da eventuali attivitd mar-
ginali svolte dalle societd), la quale meta, come si & visto, costituisce
invece la condizione necessaria perché la societd possa considerarsi a
prevalente gestione immobiliare e percid assoggettarsi al’INVIM de-
cennale.

Attraverso I'applicazione di tale criterio di individuazione dei
soggetti passivi del tributo in parola si pud dunque gid ora raggiun-
gere abbastanza frequentemente ’obiettivo di sottrarre le societa, che
affittano aziende comprensive di immobili, all’applicazione dell’IN-
VIM decennale.

L’estensione invece di tale imposta a qualunque societa, perse-
guita con il d.d.l. in parola, avrebbe V'effetto pii oneroso di colpire
sempre Pincremento di valore dell’immobile indipendentemente dalla
misura del rapporto tra canoni degli immobili e volume d’affari com-
plessivo. Cid spiega, pertanto, 'interesse delle societd proprietarie di
alberghi, non direttamente gestiti da esse, di rientrare nella esenzione
accordata solo a chi utilizza direttamente gli immobili quali beni
strumentali allo svolgimento dell’attivita alberghiera. Ed invero, se
Papproccio al problema avvenisse ponendosi dallo stesso angolo vi-
suale degli interessi di tale categoria e se in particolare si conside-
rasse, da un lato, che spesso le societd gerenti sono controllate da
quelle proprietarie e ad esse collegate nell’ambito dello stesso gruppo
e, dall’altro, che gli edifici destinati ad attivitd alberghiera, in forza
del vincolo di uso risalente al 1936 (legge 24 luglio 1936 n. 1692), non
sono in alcun modo trasformabili in uffici o abitazioni o adibiti ad
altri usi, non sarebbe difficile rendersi conto come la futura piena
tassazione, ammissibile in via di principio, possa apparire sul piano
concreto alle categorie interessate iniqua ed ingiustificatamente one-
rosa (anche se, ripeto, legittima). Indubbiamente nell’ipotesi di colle-
gamento tra le due societd, si comprende come l'imposta, pur col-
pendo formalmente I’incremento di valore realizzato dalla societa di
puro godimento, nella sostanza viene a far carico su un’unica entita
economica produttiva, riferibile, anche se attraverso articolazioni fun-
zionali e distinte forme giuridiche, ad uno stesso gruppo societario
operante nel settore alberghiero che utilizza Pimmobile quale bene
strumentale. Né pud negarsi ancora che le societa in parola si tro-
vino in una situazione giuridica particolare che, pur non sottraen-
dole alla tassazione sull’incremento di valore, vieta loro di attuare
forme diverse e piu lucrative di uso degli immobili dei quali sono pro-
prietarie.
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Anche sotto questo aspetto, peraltro, la loro posizione non sa-
rebbe fiscalmente diversa da quella di altre categorie di proprietari,
ad esempio, le societd proprietarie di immobili a fitto bloccato, le
quali, in mancanza di espressa esenzione, sono assoggettabili gia ora,
e lo saranno a maggior ragione con 'entrata in vigore del ricordato
d.d.l., alPINVIM decennale.

Non mi convince, infine, la tesi di coloro che giungono a conside-
rare esenti gli incrementi di valore in parola attraverso l’equipara-
zione delle societd che danno in locazione gli immobili con vincolo al-
berghiero a quelle che esercitano il leasing finanziario, riguardo alle
quali, come si & visto, la lett. d) del citato art. 3 del d.d.l. riconosce
’esenzione anche per gli immobili da esse dati in affitto. B, infatti, as-
sente nel nostro caso il requisito essenziale che caratterizza il leasing
finanziario (e che solo potrebbe legittimare tale equiparazione) e ciog
la causa finanziaria del contratto di locazione: in ogni caso manche-
rebbe a livello soggettivo la possibilita di configurare la societa loca-
trice non come mera societd di godimento, ma quale intermediaria
organizzata tra il locatario ed i produttori dei beni oggetto della lo-
cazione (2R).

Stando cosi le cose, la possibilitd di ottenere un’esenzione per gli
incrementi di valore degli immobili in questione dipende, a mio av-
viso, in larga misura solo dal tipo di valutazione che il parlamento
vorra fare in ordine alla esistenza di un interesse generale ad incen-
tivare l'industria turistica attraverso la concessione di siffatte age-
volazioni fiscali anche nel campo dellINVIM. Bisognera dimostrare
in proposito che, nella specie, ’applicazione di tale imposta con le
conseguenze negative di cui si & detto non tanto ridonderebbe sulla
societd proprietaria dell’immobile quanto sullo stesso locatario, tito-
lare dell’azienda alberghiera, e quindi sull’industria turistica in gene-
rale, la quale, & appena il caso di dirlo, in questa fase di tutto avrebbe
bisogno meno che di essere assoggettata a cosl gravose imposizioni.

9. Venendo alla conclusione, non credo che dal punto di vista
strettamente fiscale assumano particolare rilievo per il settore turi-
stico altre questioni oltre quelle ora illustrate in tema di IVA e di

(28) Sulla natura giuridica del leasing ¢ sul suo trattamento fiscale sia
ai fini delfimposizione diretta che indiretta v. BUONOCORE-FANTOZZI-ALDERIGHI-
FERRARINI, Il leasing (profili privatistici e tributari), Milano. 19735, p. 6 ss. e
101 ss.; PERRONE, voce Locazione (dir. tridb.), in Enc. dir., XXIYV, Milano, 1974,
p. 997 ss.
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INVIM. Cio non toglie che, specialmente nel campo dell’imposizione
sui redditi, possano porsi problemi piu specifici — di cui evidente-
mente non intendo occuparmi in questa sede — riguardanti partico-
lari situazioni aziendali (ad es. la determinazione del reddito di im-
presa dell’azienda alberghiera in relazione ai costi ed ai ricavi docu-
mentabili e rilevabili dalle seritture obbligatorie) o interpretazioni
giurisprudenziali ricorrenti (ad es. la passata denegata equiparazione
degli alberghi alle case di abitazione civili aventi caratteristiche di
case economiche e popolari ai fini della spettanza dell’esenzione ven-
ticinquennale prevista a favore di queste ultime dalla-c.d. legge Tu-
pini e successive modificazioni fino all’attuale art. 32 del D.P.R. n. 601
del 29 settembre 1972). Sono problemi, peraltro, che normalmente tro-
vano o hanno trovato una loro soluzione nell’ambito della generale
problematica relativa al reddito di impresa, data appunto la stretta
compenetrazione ed identificazione, ai fini della determinazione di
tale reddito, delle imprese alberghiere con quelle industriali in genere.

Per quanto attiene, infine, alla politica di incentivazione e di so-
stegno del settore turistico da parte dello stato e delle regioni, la
mia personale opinione & che essa debba essere attuata prevalente-
mente attraverso strumenti diversi da quelli delle esenzioni fiseali.
Non si sottolineera mai abbastanza la poca idoneita di queste ultime
agli effetti del raggiungimento di concreti obiettivi di politica econo-
mica. Prova ne siano gli scarsi risultati ottenuti nel mezzogiorno
dalla politica degli incentivi fiscali sia di impianto che di esercizio;
conseguenza, questa, anche della obiettiva difficolta di controllare gli
effetti di tali agevolazioni sull’impresa a causa della mancanza di
trasparenza di questi strumenti. Qualora, peraltro, con la futura
legge organica sugli incentivi si dovesse continuare, specie nelle aree
depresse del sud o del centro-nord, ad operare a favore dell'industria
ancora mediante incentivi fiscali, non vi sarebbe alcuna ragione per-
ché questi, un volta che si sia entrati in questo ordine di idee, non
debbano essere previsti anche per l'industria alberghiera. Non & in-
fatti da porre in dubbio la sua equiparazione, ai fini della politica
di sostegno, ad ogni altro tipo di industria (manufatturiera, produt-
trice di servizi od altro), il cui insediamento nello stesso territorio si
intende agevolare.

A parte queste ultime considerazioni, sarebbe, comunque, pid op-
portuno, sempre a mio avviso, ripiegare su una chiara politica di so-
stegno dell’industria turistica attuata attraverso la concessione di age-
violazioni creditizie o di contributi correlati alla occupazione, anche
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sotto forma di buoni di imposta, avendo perd ben presente il limite
oltre il quale una malintesa politica di sostegno da parte dello stato
e delle regioni non produca anche nel settore turistico, come & avve
nuto in altri settori, una riduzione di iniziative individuali e, conse-
guentemente, dell’impiego di capitali privati di rischio. Del resto, in
questo senso si & espressa categoricamente la legge delega sulla ri-
forma tributaria n. 825 del 1971 fissando nel suo art. 9, coerentemente
ai criteri sopra esposti, il principio generale della limitazione, nella
maggior misura possibile, delle deroghe ai principi di generalita e pro-
gressivitd dell’imposizione. In particolare, tale articolo ha stabilito
che le esenzioni e le agevolazioni fiscali in materia sia di imposte di-
rette che di imposte indirette sugli affari previste da leggi speciali,
se le finality perseguite sussistano ancora e siano conformi agli obiet-
tivi del programma economico nazionale, « dovranno essere, in quanto
possibile, sostituite dalla concessione di contributi, anche sotto forma
di buoni di imposta, commisurati a parametri da determinare senza
riferimento all’imponibile ».

B agevole rilevare che quelli toccati da ultimo sono problemi di
politica economica o, se si vuole, anche fiscale che comunque inve-
stono solo indirettamente il diritto tributario e che in una trattazione
dedicati agli aspetti fiscali del turismo si possono solo accennare per
completezza di indagine, ma non certo avere la presunzione di ri-
solvere.

Le stesse considerazioni valgono per l’altra questione dell’esten-
sione della eventuale fiscalizzazione degli oneri sociali anche alla in-
dustria turistica: questo problema interessa il diritto tributario e
ancor di piu la scienza delle finanze solo in via del tutto riflessa nella
prospettiva di individuare I'imposta che possa essere assunta a fonte
di finanziamento della fiscalizzazione. I1 vero ¢ che la scelta sull’op-
portunita di estendere quest’ultima anche al settore turistico come
quella sulla utilitd di concedere agevolazioni ed esenzioni fiscali a
tale settore o di equipararlo alle industrie esportatrici ai fini cre-
ditizi e fiscali dipende esclusivamente da valutazioni di merito che
spettano solo ai poteri pubblici nell’ambito delle pit ampie scelte di
politica economica che il governo e le categorie interessate sono chia-
mate a fare in questa delicata fase della vita pubblica.

Franco GaLLo

Universita di Parma



APPUNTI E RASSEGNE

LA FISCALITA’ NELLA PIANIFICAZIONE BELGA
OBIETTIVI E DISCUSSIONI

SoMMaRIO: 1. Introduzione. — 2. Il contesto economico generale e le sue impli-
cazioni a medio termine. — 3. Le opzioni del piano 1976-1980. —— 4. Mi-
gliore ripartizione del prelevamento fiscale e parafiscale. 5. Le conse-
guenze dell’adozione delle misure previste nel bilancio. — 6. Giudizio sulla

politica fiscale preannunciata. — 7. Conclusioni.

1. Aj sensi dell’art. 7, par. 1 della legge 15 luglio 1970 relativa alla
organizzazione della programmazione e del decentramento economico, la
redazione del piano economico si presenta in Belgio suddivisa in due fasi
relative: alle opzioni del piano e, quindi, al piano propriamente detto.

Sulla base di queste norme, ’ufficio del piano ha ora preparato le
« Opzioni del piano 1976-1980 », documento questo che il governo ha tra-
smesso per il parere il 14 gennaio 1975 al Consiglio centrale dell’econo-
mia, al Consiglio nazionale del lavoro ed ai tre Consigli economici re-
gionali (per il Brabante, le Fiandre e la Vallonia).

Per oltre cinque mesi questi questi vari organi si sono dedicati ad un
esame approfondito delle opzioni presentate dall’ufficio del piano il che
testimonia quanto meno l'importanza del dibattito democratico — vo-
luto dal legislatore — che si & aperto sulle scelte fondamentali del fu-
turo del Belgio, a medio e lungo termine.

In base alla legge del 15 luglio 1970 i documenti elaborati dall’ufficio
del piano ed i paveri dei Consigli di cui sopra, sono stati trasmessi per
la discussione al Parlamento congiuntamente alle proposte di opzione
del governo.

Prima di esaminare in dettaglio la parte delle opzioni relative alle
fiscalitd & opportuno rammentare come il governo nel trasmetterle al
Parlamento ha prospettato l'opportunita di una riforma che alleggerisca
le procedure ora vigenti, senza pero che si attenti al carattere democra-
tico del piano. Infatti Dlesperienza della regionalizzazione del piano
1971-1975 per gli anni 1974-1975 e dell’elaborazione delle opzioni del piano
1976-1980, pur evidenziando l’interesse delle consultazioni previste ai vari
livelli della legge del 1970, ha messo altresi in risalto la lentezza delle
procedure fino ad ora seguite.

Inoltre il governo ha deciso di includere nel piano in discussione un
capitolo speciale dedicato alle innovazioni da adottare con precedenza,
per il miglioramento dell’attuale struttura di raccolta e di elaborazione
di dati statistici i quali costituiscono il naturale piedistallo di ogni pro-
grammazione.
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Come hanno sottolineato il Consiglio centrale dell’economia e il Con-
siglio nazionale del lavoro, questo sforzo di ammodernamento e di sem-
plificazione non deve tendere solo a redigere delle nuove statistiche, ma
anche a ripensare fondamentalmente le attuali statistiche, in modo tale
da eliminare i dati superflui o superati, da valorizzarne meglio degli
altri e da coordinare le informazioni statistiche raccolte dalle varie fonti
accelerandone nel contempo la pubblicazione.

In particolare quattro sono gli obiettivi immediati in tale campo:

— dare alla struttura statistica una dimensione regionale, indispen-
sabile per una vera pianificazione di tipo regionale;

— riunire le statistiche finanziarie, condizione importante per reali
progressi nella programmazione finanziaria;

— assicurare una migliore trasparenza dei redditi sia diretti che in-
diretti e della pressione fiscale e parafiscale;

—. assicurare una migliore conoscenza delle tecniche di organizza-
zione del lavoro e dei loro effetti.

Alcuni di questi obiettivi una volta raggiunti dovrebbero consentire
una migliore pianificazione anche mel campo fiscale, settore questo ca-
ratterizzato fino ad oggi, come vedremo, da una certa vaghezza per quanto
concerne gli obiettivi da raggiungere e i sistemi per conseguirli.

2. Prima di soffermarci in dettaglio sull’argomento oggetto di que-
sta nota & opportuno dare alcuni cenni sull’attuale situazione economica
del Belgio dato che la stessa ha condizionato inevitabilmente le scelte
dei pianificatori belgi, anche in campo fiscale,

La situazione economica presenta in particolare numerosi rischi e
fattori di incertezza a breve e medio termine. L’inflazione rimane an-
cora preoccupante (nel 1974 D’indice dei prezzi al consumo & aumentato
del 12,4 9%, contro il 6,9 % del 1973; per il 1975 si prevede un aumento
del 10 9 almeno), mentre la situazione economica e l’occupazione ten-
dono a deteriorarsi rapidamente (si prevedono 135.000 disoccupati nel
1975). Tutto cid indurra inevitabilmente il Belgio ad operare degli im-
portanti aggiustamenti a livello della produzione, dell’occupazione, degli
investimenti e del consumo.

La modifica dei relativi prezzi intermi, i processi messi in atto (o
che verranno messi in atto in futuro) per economizzare e sostituire le
fonti energetiche ora impiegate, ’adattamento della struttura delle espor-
tazioni belghe alle domande addizionali dei paesi petroliferi, impliche-
ranno inevitabilmente una ristrutturazione della produzione basata sullo
sviluppo ed un nuovo orientamento degli investimenti produttivi, cosa
che dovra inevitabilmente comportare trasferimenti di manodopera (con
conseguente rischio di aumento della disoccupazione funzionale e strut-
turale) ed una riduzione dei consumi privati interni il che dovrebbe con-
sentire un certo sviluppo del risparmio mnazionale, necessario supporto
per una limitazione dell’apporto estero al finanziamento degli investi-
menti nazionali.

Senza soffermarci sui dettagli delle linee di azione a medio termine
che il Belgio dovrebbe seguire nel periodo in esame, nel quadro della
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lotta all’inflazione, dello sviluppo economico e del contenimento dei con-
sumi, la constatazione che si ritrae dall’esame degli obiettivi del piano
e dei mezzi per perseguirli ¢ la assoluta necessita di introdurre una
solidarietd tra le varie componenti sociali del paese, maggiore di quella
esistente nel passato. Tale solidarietd, la quale sola potra garantire una
migliore ripartizione dei sacrifici che attendono il Belgio, & necessaria,
secondo il governo, sia per fronteggiare le conseguenze della crisi ener-
getica, sia per portare avanti la lotta all’inflazione. Essa implichera
in particolare la risistemazione delle attuali strutture non giuste nella
ripartizione dei redditi e dei patrimoni attraverso la compressione dei
consumi privati e il miglioramento delle prestazioni previdenziali.

Il Belgio dovra poi operare in modo tale da accrescere la solidarieta,
anche tra i vari stati membri della C.E.E., dato che i problemi che lo
travagliano sono, in fondo, gli stessi della maggior parte degli altri
partners europei (disoccupazione, disavanzo della bilancia dei paga-
menti, politica energetica, inquinamento, ecc.).

3. Le opzioni del piano 1976-1980 si articolano attorno ad alcune
principali aspirazioni:

— piena e migliore occupazione;

— qualita della vita;

— ripartizione pil giusta dei redditi;

— solidarieta verso i piu sfavoriti;

— giusta partecipazione di tutte le regioni al processo economico e
sociale, grazie ad una efficace regionalizzazione.

Si tratta di obiettivi particolarmente attuali tra i quali il prin-
cipale & rappresentato naturalmente dall’occupazione che precede subito
prima quello della solidarieta con i pin sfavoriti e con i paesi del terzo
mondo vittime sia dell’inflazione che del rallentamento dello sviluppo
economico.

I1 miglioramento della qualita della vita deve poi andare di pari
passo con la maggiore austerita di vita che dovra essere richiesta a tutti
i cittadini, mentre la ripartizione pin equa dei redditi costituisce la con-
dizione preliminare per una reale solidarietd tra gli interlocutori sociali.

Si tratta, come si vede, di obiettivi strettamente legati tra di loro.
In particolare la componente fiscale viene ad essere inquadrata nel-
I’obiettivo della piu giusta ripartizione dei redditi il cui raggiungimento
dovrebbe essere conseguito attraverso sia un riesame globale della fi-
scalita diretta ed indiretta sia attraverso un riavvicinamento progres-
sivo dei vari regimi di sicurezza sociale.

4. Come gia accennato sub ¢) nel corso del piano 1976-80, dovrebbe
essere assicurata una migliore ripartizione del prelevamento fiscale.

Il governo belga ha gia preso in passato I’impegno a presentare al
Comitato nazionale dell’espansione economica un rapporto generale sulla
fiscalita diretta ed indiretta.

In questo contesto ed alla luce anche dei lavori del Comitato inter-
minijsteriale per la riforma delle imposte, nel corso del nuovo piano
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dovrebbero essere presi in considerazione una serie di problemi di na-
tura fiscale per i quali verranno studiate le soluzioni piu idonee in vi-
sta appunto del raggiungimento dell’obicttivo prioritario di una piu equa
ripartizione dei redditi.

In particolare le questioni in discussione riguardano:

— la progressivita della scala delle aliquote dell’imposta sul red-
dito delle persone fisiche in modo da eliminare le anomalie della curva
della progressivita;

— le modalita del cumulo dei redditi dei coniugi;

— il regime applicabile in materia di redditi derivanti da beni im-
mobili;

— D’incentivazione del risparmio mobiliare e la protezione dello
stesso dall’erosione monetaria;

— la riforma delle imposte di successione e di registro;

— i problemi posti dall’armonizzazione progressiva dell’imposta sul
valore aggiunto e del’imposta sulle societd in sede comunitaria.

In ogni caso pero, il governo belga pone quale presupposto alle
riforme che potranno essere adottate in campo tributario, che le stesse
dovranno essere neutre sul piano del gettito fiscale complessivo.

Se questo & il programma di azione in campo fiscale lo strumento
tributario & chiamato in causa per il raggiungimento anche degli altri
obiettivi del piano, svolgendo una funzione strumentale rispetto agli
stessi.

Cosi con riferimento all’obiettivo del contenimento del consumo pri-
vato & previsto I'inasprimento di alcune forme di consumo di lusso quali
le residenze secondarie, la costruzione di piscine private, I’acquisto della
seconda auto, mentre ai fini della protezione dell’ambiente contro gli in-
quinamenti dovrebbero essere introdotte tasse specifiche sul consumo di
prodotti non biodegradabili, utilizzati dalle famiglie, dal’industria ov-
vero dall’agricoltura. Sempre nel quadro della lotta contro l’inquina-
mento dell’aria il governo si propone di adottare nuove norme relative
alla potenza, alla velocitd e alle dimensioni degli autoveicoli; se cid
non sard possibile sard nuovamente lo strumento fiscale ad intervenire
in funzione dei predetti criteri.

Con riferimento poi ai programmi di sviluppo regionale delle Fian-
dre data la necessita di decongestionare il settore privato di Bruxelles,
due tipi di misure potranno essere messe in atto:

— sviluppo di centri di crescita attrezzati con infrastrutture at-
traenti (terreni a buon mercato, efficienti servizi, alloggi, cioé misure
stimolanti);

— adozione di una tassa di concentrazione (analoga, & pensabile, a
quella adottata dalla Francia per decongestionare I’area parigina) per
superficie occupata ovvero piu elevata contribuzione delle imprese alle
spese di trasporto dei pendolari (misure frenanti).

Nel quadro poi della politica di sviluppo generale del paese, con ri-
ferimento specifico alla politica per gli investimenti da porre in atto
nel quadro del nuovo piano, il governo si propone di intervenire pres-
santemente presso le Comunitd Europee onde siano armonizzati i vari
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sistemi nazionali di aiuto agli investimenti (per eliminare le distorsioni
che al presente si lamentano) e che venga assunta una posizione comune
nei riguardi delle imprese multinazionali (¢ un problema che interessa
da vicino il Belgio, paese in cui il capitale straniero € assai presente;
non & perd ben chiaro quali siano gli obiettivi di fondo del governo belga
con riferimento a tale specifico punto).

5. Come gid accennato le riforme che verranno in concreto adottate
in campo fiscale, dovrebbero risultare neutre sotto il profilo del gettito.

L’ufficio del piano ha tentato una valutazione dell’andamento preve-
dibile sia delle entrate che delle spese pubbliche nel quinquennio in esa-
me. In particolare i calcoli al riguardo sono stati effettuati facendo ri-
ferimento alle regole ed ai sistemi di calcolo e di riscossione delle im-
poste in vigore o decise dal governo per il 1974 ed il 1975. Si é pertanto
fatto riferimento alla situazione fiscale di un biennio nel corso del quale
il governo ha messo in funzione un dispositivo fiscale anti-inflazionistico.

Cio premesso Pufticio del piano valuta nella misura del 14,7 % lin-
cremento annuo del gettito fiscale cui dovrebbe far fronte un tasso me-
dio di aumento delle spese pubbliche del 15,8 %.

Si tratta di dati approssimativi suscettibili di certe variazioni. Il
governo belga si & cosi preoccupato di sottolineare come non sia ancora
quantificabile il margine di manovra che in concreto rimarra a sua di-
sposizione per il proseguimento della politica di sviluppo economico e
sociale prospettata nel piano, senza ricorrere a funzionamenti di tipo
inflazionistico e a inasprimenti tributari, soluzioni queste, a detta del
governo, ugualmente inaceettabili.

In termini percentuali I’imposta sul reddito delle persone fisiche do-
vrebbe assicurare nel quinquennio in esame il 42 9, delle entrate conso-
lidate dello stato (contro il 36 % del periodo precedente), imposta sulle
societa il 6,9 % (6,9 % nel quinquennio 1971-75) e le imposte indirette il
27,8 9% (contro il 31,40 9%).

6. Quale giudizio pud darsi dei progetti per il settore fiscale?

La principale osservazione da farsi ¢ innanzitutto una certa, appa-
rente vaghezza dei progetti stessi sui quali, per il momento, non vengono
dati dettagli. Si ¢ piu che altro di fronte ad una serie di proponimenti
per alcuni dei quali sono perd allo studio, gid da tempo, dei progetti.

Tale osservazione & stata prospettata anche dalla Federazione delle
industrie belghe nelle osservazioni al piano presentata al Comitato na-
zionale per l’espansione economica, il 20 maggio 1975, ma gia prima nel
corso del 1974 critiche ed osservazioni agli aspetti fiscali del piano ven-
nero avanzate dal Consiglio centrale dell’economia e dal Consiglio nazio-
nale del lavoro, organi questi che hanno emesso un parere congiunto il
primo luglio 1974,

Vediamo ora i giudizi dati sia dai predetti organismi che dalla Fe-
derazione delle imprese belghe (F.E.B.) in quanto dagli stessi si eviden-
ziano chiaramente i limiti e la vaghezza insiti nella politica prospettata
per il piano 1976-1980.
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a) Il parere dei Consigli.

I Consigli non hanno assunto su tale punto una posizione univoea;
si & infatti avuta una netta separazione tra la posizione assunta dai
rappresentanti dei lavoratori subordinati e in parte delle cooperative e
quella assunta dai rappresentanti dell’industria, del commercio e del-
P’agricoltura.

I rappresentanti dei lavoratori hanno posto l’accento sull’obiettivo
prioritario della lotta all’evasione in vista della quale dovrebbero essere
adottate una serie di misure imperniate sulla: abolizione del segreto ban-
cario (gid limitato in Belgio), creazione di un catasto dei patrimoni, riu-
nificazione delle varie amministrazioni finanziarie (organizzate con effet-
tivi sufficienti e con gruppi di verificatori polivalenti), adozione di ade-
guate sanzioni mnei riguardi dei liberi professionisti che non rilascino
fattura con l’indicazione degli onorari percepiti, aumento automatico del
50 9% delle imposte evase, generalizzazione della souche fiscale da fornire
al consumatore in occasione di ogni prestazione di servizio, responsabi-
litd dei contabili e dei consulenti fiscali per I’esattezza della contabilita
e delle dichiarazioni fiscali dei loro clienti, emissione obbligatoria delle
fatture per le vendite degli agricoltori (specie se si tratta di vendita di
bestiame); controllo generalizzato dei trasporti stradali.

Inoltre, i rappresentanti dei lavoratori per il caso in cui si debbano
accrescere le entrate dello stato avanzando sulla strada della democra-
ticizzazione della fiscalita, hanno suggerito una ulteriore serie di misure
imperniate: sull’aumento dell’imposta personale gravante sui redditi piu
elevati (introducendo imposte addizionali per i redditi superiori a 800.000
fr.b. e sopprimendo il plafond del 55 9% che tutela gli alti redditi contro
la progressivitd delle imposte), su un forte inasprimento delle imposte
sulle successioni pit importanti, sull’introduzione di una imposta sui pa-
trimoni piu rilevanti, su una maggiorazione dell’imposta sulle societi,
sull’adeguamento dei redditi catastali a quelli reali (tenendo pero conto
del blocco dei fitti), e infine sulla revisione dei barémes fiscali forfetari
accordati a certe attivitd, sistema questo che dovrebbe essere mantenuto
solo per i casi in cui non si potesse ricorrere ad altro sistema per la
loro imposizione.

Le aliquote della t.v.a. gravanti sui beni normalmente acquistati dai
contribuenti a basso o medio reddito, non dovrebbero invece essere ulte-
riormente aumentate.

Le misure sopra proposte dovrebbero presentare carattere provviso-
rio dato che i rappresentanti dei lavoratori reputano ormai indifferibile
una generale riforma della fiscalitd in senso democratico tale da assicu-
rare una pil giusta ripartizione del carico fiscale, attraverso una accen-
tuazione della progressivitd nei redditi piu elevati e sui patrimoni piu
grandi.

La futura riforma dovrebbe essere imperniata sulla imposizione dei
redditi reali, sulla individuazione precisa dei beneficiari dei redditi mo-
biliari (attraverso l'introduzione del bordereau), sulla revisione dell’at-
tuale sistema di detrazioni per carichi di famiglia (che sembra tornare

40. Riv. dir. fin. - I - 1973.
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a maggior vantaggio delle famiglie a maggior reddito) adottando, in via
alternativa, un sistema nazionale di assegni familiari, agendo sulla revi-
sione del sistema del cumulo dei coniugi aumentando la detrazione attual-
mente vigente per il reddito della moglie.

I rappresentanti dei settori industriale, artigiano, commerciale ed
agricolo, pur confermando la loro ferma opposizione alla evasione, hanno
reputato che invece di aggravare gli adempimenti amministrativi gia esi-
stenti (e che si tradurrebbero in un appesantimento inutile della gestione
amministrativa delle imprese il che si verificherebbe ove si decidesse di
generalizzare il controllo sui trasporti stradali), ’amministrazione do-
vrebbe utilizzare meglio i larghi poteri di controllo di cui essa gia gode.

Deleteria sarebbe poi I’abolizione del segreto bancario, misura questa
che potrebbe provocare un esodo massiccio dei capitali (ad esempio verso
il vicino Lussemburgo) e la chiusura del mercato belga agli investitori
stranieri.

Effetti limitati avrebbe poi la creazione di un catasto nella forma
richiesta dai rappresentanti del mondo del lavoro, mentre P’aggravio au-
tomatico delle imposte evase sembrerebbe costituire un passo indietro
dato che la legge vigente prevede un aumento (a discrezione dell’ammi-
nistrazione) fino al 300 % delle imposte evase.

E poi da respingere ogni proposta tendente alla introduzione di nuove
formalita amministrative gravanti sulle imprese (e che alla fine si ridu-
cono in un aumento dei prezzi di vendita ed in una riduzione della pro-
duttivita) ed all’inasprimento dell’imposta personale in quanto l’attuale
tendenza inflazionistica e la mancanza di ogni forma di indicizzazione
delle detrazioni riconosciute ai contribuenti, si traducono di fatto in un
inasprimento della pressione fiscale.

B poi opportuno mantenere il plafond del 58 % (e non del 55 9, come
indicato dai rappresentanti dei lavoratori) per non scoraggiare gli ele-
menti pit dinamici delleconomia belga e, in particolare, i quadri e i
lavoratori pin qualificati.

Ugualmente nocivi sarebbero I’inasprimento dell’imposta sulle sue-
cessioni e l'introduzione dell’imposta sui maggiori patrimoni, in quanto
suscettibili di provocare fughe di capitali.

Per quanto poi riguarda il trattamento delle societa, secondo i rap-
presentanti del mondo della produzione, il sistema fiscale belga gia ag-
grava sensibilmente le imprese, anzi dopo la legge del 25 giugno 1973 &
stata rinforzata una tendenza gia esistente che torna a pregiudizio delle
imprese piu dinamiche. La situazione tende poi a peggiorare a causa del-
Pattuale periodo di inflazione dato che il legislatore belga non ha adot-
tato alcuna misura per tener conto del deprezzamento monetario.

Pericoloso sarebbe poi l'inasprimento delle imposte sulle successioni
in quanto influenzerebbe negativamente la continuita delle piccole e me-
die imprese di tipo familiare in tutti i casi in cui il patrimonio profes-
sionale si confonde con quello personale. Una revisione del sistema di
tassazione dei redditi immobiliari dovrebbe poi essere accompagnata dal-
I’adozione di norme che permettessero di eliminare gli inconvenienti at-
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tualmente derivanti dall’assoggettamento ad imposte di tali redditi, anche
da parte dei comuni.

In materia di t.v.a. eventuali misure di variazioni delle aliquote do-
vrebbero essere operate tenendo conto dei progetti di armonizzazione co-
munitaria attualmente in discussione (sesta direttiva).

Cio che invece é necessaria & l’adozione di misure di indicizzazione
che permettano di attenuare gli effetti dell’inflazione nei riguardi sia
delle persone fisiche che delle societa.

Tra le posizioni dei rappresentanti dei lavoratori e del mondo della
produzione che, come si vede, si collocano invero agli antipodi tra di loro,
€ stata espressa in seno ai due Consigli una terza posizione (costituita
anch’essa da rappresentanti dei lavoratori e delle cooperative) che anche
se vicina a quella dei rappresentanti del mondo del lavoro, si presenta
in parte pilt moderata é possibilista e che propugna anch’essa una de-
cisa lotta all’evasione, ’abolizione del plafond del 58 % e la revisione
del sistema del cumulo dei redditi dei coniugi. Per la revisione dell’im-
posta sulle societa si dovrebbero invece attendere le decisioni della Co-
munitd, mentre per ’imposta di registro si dovrebbe introdurre una dimi-
nuzione dell’aliquota per I’acquisto di una prima abitazione ed un ina-
sprimento nel caso di acquisto di altri, successivi immobili.

b) Il parere della Federazione delle imprese belghe (F.E.B.).

Nelle osservazioni presentate al Consiglio nazionale per ’espansione
economica la F.E.B. ha ovviamente riprospettato le critiche al piano gia
avanzate in sede di Comsiglio del lavoro e dell’economia, con ulteriori
precisazioni sui punti che pil interessano gli imprenditori.

Cosi la F.E.B. si ¢ dichiarata contraria ad ogni misura di fiscaliz-
zazione degli oneri sociali che si traduca in inasprimenti dell’imposta
sui profitti societari per le negative conseguenze che ne potrebbero deri-
vare sugli investimenti, sulla formazione del capitale e sullo sviluppo ge-
nerale dell’economia belga. I invece mecessario rivedere il trattamento
dei redditi dei coniugi ed il sistema vigente di detrazioni per carichi di
famiglia in quanto, come sottolineato anche nel rapporto belga al XXVI
congresso dell’LF.A., assolutamente insufficienti.

Ove si volessero poi adottare delle misure di incentivazione per la
formazione del risparmio, si dovra evitare ogni discriminazione nel trat-
tamento che si applichera alla remunerazione dei capitali propri e di
quelli di rischio, mentre un giudizio sulla proposta democraticizzazione
della fiscalita da operarsi attraverso I’introduzione di una progressiviti
accentuata delle imposte sulle successioni e sulle donazioni, potra essere
dato solo sulla base di un progetto concreto, tenendo conto delle conse-
guenze economiche che ne potrebbero derivare (fuga dei capitali, ecc.).

Per quanto infine riguarda eventuali modifiche in tema d’imposta
sulle societd e d’imposta sul valore aggiunto, la posizione della F.E.B. &
nel senso che il Belgio dovra tener conto delle scelte che la Comunita
effettuera in tali settori. Inoltre, ogni innovazione in materia di imposta
sul valore aggiunto dovra essere adeguatamente studiata date le riper-
cussioni che si potrebbero avere in senso inflazionistico. Cid che & certo
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& che una riduzione dell’attuale eccessivo numero di aliquote delVimposta
(ben sei) si rende quanto mai opportuna e, oltre a trovare consenzienti
le imprese belghe, costituirebbe un indilazionabile allineamento agli im-
perativi di armonizzazione per il momento a livello del Benelux, e, nel
prossimo futuro, a livello comunitario.

]

7. La rassegna svolta evidenzia quanto detto in premessa e cioe
I’alto grado di incertezza che avvolge per il futuro le reali intenzioni dei
governanti belgi in materia fiscale.

Indubbiamente il governo si & voluto lasciare un certo margine di
scelta ed inoltre la pianificazione belga e di tipo indicative, il che non
esclude che forse si sarebbe potuti essere piu precisi.

I facile prevedere che scelte concrete si avranno quando l’apposito
comitato per la riforma fiscale terminerd i suoi lavori e quando verra
presentato il rapporto sull’evasione fiscale sollecitato dai Consigli per
I’economia ed il lavoro.

Cio che & certo & che vista anche la posizione assunta dai rappre-
sentanti dei lavoratori, delle misure di inasprimento dei controlli ver-
ranno senza dubbio adottati, mentre per quanto riguarda I’imposta sulle
societd e la t.v.a. & probabile che prevarra il punto di vista del mondo
della produzione e cioé che si dovranno attendere le iniziative della Co-
munita.

Fraxco PETRUCCI



RECENSIONI

GERELLI E. (a cura di), Imposte e inflazione, Milano-Pavia, Franco Angeli Edi-
tore per la Collana dell'Istituto di Kinanza dell’Universitd di P’avia, 1976,
pp. 361, L. 5.500.

Tra il 1970 ed il 1973, lindice dei prezzi impliciti negli impieghi interni &
cresciuto, in Italia, da 100 a oltre 180. Quando tassi elevati si susseguono per
un numero considerevole di anni, l'inflazione non si pone pili, per la politica
finanziaria, solo come un possibile oggetto d’intervento. L.a dinamica delle varie
poste di entrata e spesa pubblica viene alterata in modo non uniforme, e I’azione
di bilancio puo allora mancare gli obiettivi in funzione dei quali era stata im-
postata. I redditi sono gonfiati in termini puramente monetari, e la distribuzione
del carico dell’imposta personale progressiva ne risulta distorta. Ancora piu
numerosi, anche se meno macroscopici, i problemi che sorgono per la deter-
minazione del reddito d’impresa.

Per l'esame di questi argomenti, I'Istituto di Finanza e la Camera di
Commercio di Pavia organizzarono un Convegno, svoltosi il 28 giugno 1973,
di cui il volume qui presentato riproduce gli Atti. I’elenco, dianzi schematiz-
zato, dei temi trattati, e quello degli Autori delle relazioni e degli interventi
di maggior respiro (R. ARGENZIANO, A. CaSSONE, C. CoscIANI, F. FoRTE, A. MaJjoc-
cHI, G. Muraro, F. RkvieLio, A. Scorro, B. VISENTINI, M. VITALE) chiariscono
come loriginalita dei lavori sia consistita nel ricomprendere i rapporti molte-
plici tra inflazione e finanza pubblica in una valutazione complessiva ed inter-
disciplinare, strettamente riferita alla realtd italiana e con ampia discussione
di quanto avrebbe poi costituito l’oggetto della 1. 2 dicembre 1975, n. 576 e del
D.PR. 23 dicembre 1975, n. 6%3.

Nella relazione d’apertura, Gli effetti dell'inflazione 3ul settore pubblico
e le scelte che essi pongono, ¥. REVIGLIO ricorda come, in altri paesi occidentali,
in periodi d’accentuata inflazione, l’elasticitd al reddito monetario delle entrate
tributarie sia generalmente superiore a quella automatica della spesa pubblica.

Tra le entrate, il fiscal drag provocato dall’imposta personale progressiva
e l'espansione del gettito dell’imposizione del reddito d’impresa, indotta dalla
dilatazione monetaria dei redditi stessi misarati con la contabilita tradizionale,
di norma piu che compensano il mancato o tardivo adeguamento delle imposte
indirette specifiche e delle tariffe. L.a dinamica della spesa & invece frenata
dalle imperfezioni nelle clausole di adeguamento delle retribuzioni e dai ritardi
d’aggiustamento nei trasferimenti e negli interessi. Un avanzo automatico non
@ tuttavia stato il risultato netto provocato dalla recente inflazione italiana
sul bilancio del settore pubblico. 11 fiscal drag si & limitato all’imposta personale
progressiva, cioé ad una quota delle entrate tributarie complessive relativa-
mente pitl modesta rispetto a quanto non si verifichi negli altri paesi occiden-
tali, ed & stato compensato dal cattivo andamento di altri prelievi, imputabile
alla scarsa efficienza del’Amministrazione. I.a spesa, a sua volta, &, negli
ultimi quattro anni, cresciuta sempre di piu del tasso d’inflazione, a causa
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della dinamica assai elevata dei trasferimenti. Lungi dal ridursi, il disavanzo
del settore publico si & invece allargato, raggiungendo dimensioni che ne esi-
gono la progressiva riduzione: e questa, secondo REVIGLIO, & una necessitd
strutturale tanto stringente da esigere che vi si sacrifichi la completa compen-
sazione dell’aggravio realizzatosi nel carico dell’imposta personale.

Ed in effetti, quando dovessero manifestarsi tassi elevati d’inflazione per
almeno due anni ancora, la tendenza automatica — in assenza, ciod, di ogni
modifica nel contesto normativo ed organizzativo (al giugno 1975) — delle
entrate e delle spese provocherebbe una riduzione molto forte del deficit di
parte corrente del bilancio dello Stato, secondo i risultati di una dettagliata
analisi econometrica presentata da A. CASSONE.

Dalla relazione Effetti distorsivi dellinflazione nel quadro dell'imposizione
progressiva sul reddito delle persone fisiche, di A. MAJOCCHI, emergono perd le
ragioni equitative che, nel caso italiano, avrebbero reso poco accettabile il
cumulo della redistribuzione del carico tributario operata dal fiscal drag con
la penalizzazione dei redditi con minore capacitd d’adeguamento monetario gia
determinata, come ha sottolineato Cosciani, dall'inflazione. Con la riforma,
l'area dell'imposizione personale si & allargata anche in Italia. Per il doppio
effetto della riduzione, in termini reali, delle detrazioni, delle esenzioni e degli
altri benefici, cosi come del valore superiore degli scaglioni di reddito, I'infla-
zione provoca l'aumento delle aliquote medie effettive rispetto al reddito reale:
data D’attuale (giugno 1975) struttura dell’IRPEF, l'aggravio & relativamente
maggiore per i redditi compresi tra 5 e 10 milioni di lire (1971), poi decre-
sce, per tornare ad aumentare per redditi maggiori di 100-125 milioni. Ma,
nella realtd, sono verosimilmente solo i redditi da lavoro dipendente della prima
classe ad essere colpiti. I redditi piu elevati, se, com’® realistico assumere,
provengono prevalentemente da capitale, eludono l'imposta progressiva. I redditi
non da lavoro dipendente sono relativamente avvantaggiati, oltreché dalle mag-
giori possibilith di evasione, dal ritardo annuale nella regolazione del debito di
imposta: agli interessi lucrati l'inflazione aggiunge la riduzione reale del
debito stesso.

Giudicato, dunque. con favore per le implicazioni strutturali, ma non per
quelle eguitative, il fiscal drag del’IRPEF con inflazione & stato, infine, consi-
derato quanto all’efficacia attribuita, dalla letteratura degli anni intorno al
1960, all’imposizione progressiva come stabilizzatore automatico dell’ascesa dei
prezzi provocata da eccesso di domanda. Nella relazione Imposta personale e
inflazione: un’analisi macroeconomica, G. MURARO giudica non decisive, di per
sé, le critiche all’efficacia intrinseca dello strumento, che pilt recenti analisi
hanno negato, sia sulla base di modelli dinamici moltiplicatore-acceleratore,
sia con il rilievo dato all'effetto deflazionistico al di 14 del punto di svolta
inferiore del ciclo. Se non necessarinmente destabilizzante, 'imposta progressiva
non ha tuttavia, quanto meno, effetti compensativi incisivi quando le spese si
adeguino prontamente al livello delle entrate; quando, tra i tipi d’'inflazione
importata. prevalga quella da costi; quando, infine, I'inflazione sia da salari:
in quest’ultimo caso, l1a presenza dell’imposizione progressiva puo anzi raffor-
zare — ed & il c.d. taz-push inflation — la dinamica salariale, e quindi, dei
costi e dei prezzi: I'impiego, che si & allora proposto, per rompere la stagflazione
che cosi si instaura, di una politica fiscale espansiva a sostegno del livello di
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attivitd, e di una politica monetaria restrittiva a controllo dei prezzi, compro-
metterebbe, perd, il tasso di sviluppo, attraverso la contrazione degli inve-
stimenti.

La necessith di contemperare esigenze cosi molteplici motiva 1’adesione
generalizzata alle soluzioni che sarebbero poi state date con la 1. 2 dicembre
1975, n. 576: perché (REVIGLIO) non eliminano il fiscal drag, ma ne attenuano
parzialmente gli effetti sperequativi a sfavore dei redditi pit bassi (MagoccHI),
e perché (MURARO) sono ¢un passo nella direzione giusta» di provvedimenti
discrezionali parziali, su cui ottenere il consenso delle parti sociali, a differenza
di quanto, invece, si sarebbe avuto con la definitiva completa indicizzazione
dell’imposta. Nel suo intervento, il Ministro VISENTINI chiarisce la portata del
provvedimento, estendendo, pero, in prevalenza, le sue considerazioni alla
soluzione proposta per la disciplina del cumulo dei redditi familiari e sottoli-
neando, in particolare, le ragioni che hanno imposto di operare attraverso
detrazioni d’imposta, piuttosto che con deduzioni o esclusioni dall’imponibile.

Cosi ridimensionato il giudizio sull’efficacia stabilizzatrice dell'imposizione
personale, F. ForTE, nella parte iniziale della relazione Inflazione ed imposi-
zione indiretta, ha illustrato analiticamente le ragioni cbe fanno preferire
I'inasprimento delle imposte indirette, sia quando vi sia eccesso di domanda,
sia quando si giudichi, comunque, che una domanda non eccessiva va tagliata
per disincentivare la trasmissione sui prezzi di aumenti nei costi: in questo
secondo caso si avra si un ulteriore stimolo dei costi stessi, ma non necessa-
riamente gli effetti ultimi saranno pit negativi di quelli prodotti, in alterna-
tiva, dall’impiego della politica monetaria. L’efficacia della tassazione indi-
retta, per manovre discrezionali a riduzione della domanda, discende dalla
rapiditd, dalla regressivit, dall’incentivo al risparmio, dal postponimento degli
acquisti, nel caso di misure temporanee. L’efficacia delle imposte ad valorem,
nella stabilizzazione automatica, dipende dall’elasticithd al reddito monetario
della domanda per i beni cui si applicano: generalmente sard tuttavia inferiore
a quella della tassazione diretta proporzionale degli interessi e progressiva
dei redditi, se prelevate alla fonte: l'inefficienza dell’Amministrazione pud perd
limitare i risultati conseguibili con entrambi. Nell’impiego selettivo, ForTE vede
poi le maggiori opportunitad offerte dall’imposizione indiretta per il controllo
dell’inflazione da variazione dei prezzi esogeni, da domanda a fini speculativi,
e, ancora, da domanda quando si vogliano evitare nuove ripercussioni sui prezzi.
Nel primo caso sard l'imposizione su beni a domanda rigida non producibili
all’interno a dover essere aggravata; nel secondo si pud pensare all’esclusione
dal debito, purché attuata econ un congegno amministrativamente semplice, del-
I'IVA pagata per beni acquistati ma conferiti in magazzino e non impiegati
nella produzione; nel terzo si richiederd la selettivitd verso 1’alto, a sfavore,
ciog, di beni superiori a domanda elastica esclusi dal paniere a cui si riferisce
il calcolo dellindice del costo della vita.

Le distorsioni a cui ’inflazione di luogo nella determinazione del reddito
d’impresa non hanno invece, in Italia, rilievo macroeconomico: per il 1975,
il gettito del’'TRPEG @& stato stimato a poeo pint dell’l 9, di quello complessivo
delle entrate tributarie. Sono viceversa esigenze di valore informativo dei
bilanci, di esatta misurazione del reddito reale, d’omogeneitd nel trattamento
fiscale di soggetti la cui attivitd ha variamente risentito delle variazioni nei
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prezzi, a richiedere la correzione dello svuotamento che quest'ultima opera del
significato di numerose poste della contabilith tradizionale: la valutazione
degli ammortamenti al costo storico, la separazione di componenti monetarie
e reali nella determinazione delle plusvalenze, 'uniformitad di stima dei costi
poliennali e delle scorte acquistate in periodi diversi ete..

I’analisi dei metodi alternativi alla contabilita tradizionale, quando, in
periodo d’inflazione, questa determina la formazione di dati di bilancio irreali-
stici, & stata l'oggetto principale della relazione di R. ARGENzIANO, Reddito di
impresa e inflazione: in particolare, per uniformare le stime dei costi e dei
ricavi d’'impresa, si propone di considerare, in parziale alternativa, la ricalco-
lazione dei costi storici in base ad indici generali dei prezzi ed il sistema dei
c.d. costi di sostituzione o di rimpiazzo per le immobilizzazioni tecniche e gli
stocks.

Tutta questa materia & al centro dell’intervento gia ricordato del Ministro
VISENTINI: i tratta di un’approfondita precognizione delle soluzioni che sareb-
bero poi state introdotte con i recenti provvedimenti, concentrata, in particolare,
ad illustrare le scelte operate in merito all’oggetto della rivalutazione dei
patrimoni, e ai suoi effetti sul’adeguamento degli ammortamenti; alla data di
riferimento, ai coefficienti ed ai limiti, alle modalitd, per i diversi soggetti, ed
ai tempi della rivalutazione stessa. Visentint difende l'inclusione delle azioni
tra i cespiti rivalutabli ed esclude che il credito d’imposta per nuovi investi-
menti potesse costituire un'’alternativa alla rivalutazione. Cid in polemica con
VITALE, la cui relazione Strumenti per attenuare gli effetti distorsivi dell'infla-
zione nell'imposizione del reddito d’impresa, & stata pubblicata sul numero
precedente di questa Rivista. Ma sia VITaLg, con Yanalisi delle esperienze
straniere e degli strumenti gid disponibili nel nostro ordinamento, sia, con
diversitd di argomenti, Cosc1ANI, esprimono la preoccupazione che, con il prov-
vedimento di rivalutazione siano assicurati a determinate imprese benefici
fiscali non giustificati, vengano confuse rivalutazione economica e monetaria,
vengano aggravate le distorsioni gid presenti nei bilanci e distribuiti agli
azionisti utili inesistenti. VrTraLe, in particolare, non nasconde i suoi timori
che a godere d'impropri benefici fiscali dalla rivalutazione siano principalmente
le societa immobiliari e finanziarie. (I.. BERNARDI),

PEREZ DE AvALA J. - Gonzares E., Curso de derecho Tributario, Madrid, Edersa,
1975.

Ecco un corso di diritte tributario, assai moderno ed aggiornato, che di-
mostra un‘ottima conoscenza negli Autori della dottrina spagnola ed europea.
Se si confronta questo recentissimo curso con altri manuali piu recenti, si
constata come la critica che la scuola italiana del diritto tributario muove
alla concezione tradizionale che esauriva tutta la rilevanza giuridica del tri-
buto al rapporto giuridico d’imposta ¢ stata ascoltata in Spagna ed ha deter-
minato utili e fruttuose meditazioni sui temi fondamentali della potestd nor-
mativa in tema di tributi e il potere di imposizione e del modulo procedi-
mentale.

Il Curso & suddiviso in quattordici lezioni il cui contenuto vale la pena
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di considerare da vicino. Si veda cosi come, nella prima lezione, & studiata la
delimitazione dell'oggetto della scienza del diritto tributario. In questa espo-
sizione emerge l'importanza che, nel diritto tributario, rivestono i principi
costituzionali della legalitd e della capacitd contributiva che si cerca di porre
in evidenza come elementi portanti di tutto il sistema tributario e della no-
zione medesima di tributo.

Cosi si esamina la teoria delle fonti e la portata concreta del principio
di legalitd, nella sua attuazione positiva, sottolineando la tendenza del legisla-
tivo ad avere fiducia del governo nel completamentc della norma tributaria.
C'é dunque un’attuazione attenuata del principio di legalitd, con una riserva
(attenuata) di legge. Del resto anche la nostra dottrina e la giurisprudenza
tendono a limitare la riserva dell’'art. 23 Cost.

La terza lezione & dedicata all’efficacia della legge tributaria nel tempo
e nello spazio con una trattazione articolata dei molteplici aspetti che pin
interessano il diritto tributario, ad es. la questione della retroattivita delle
norme, della funzione della legge del bilancio rispetto alle norine tributarie,
della territorialitd delle norme stesse.

La quarta lezione affronta i problemi fondamentali relativi alla natura
giuridica della legge tributaria in vista anche della interpretazione della legge
stessa, la cui problematica & analizzata approfonditamente, alla luce del di-
ritto positivo spagnuolo che possiede una parte generale estremamente vasta
ed articolata (raccolta nella Ley General Tributaria). Cid nondimeno (o an-
che per questo) sorgono delicate questioni specie rispetto ai problemi di base
come sull’esclusione dell’analogia delle norme impositive o sulla qualiticazione
dei fatti gia rilevanti per altri campi del diritto come presupposti tributari
o di fatti c.d. economici che possono cioé non aver altro rilievo sul piano giu-
ridicoo ma ne hanno su quello della imposizione. Si ritrovano qui proiettati,
sul piano normativo, i riflessi di teorie, un tempo assai dibattute e che rap-
presentano forse un momento, in parte gid superato, della successiva presa
di coscienza della posizionc del diritto tributario come porzione del diritto
pubblico, superate le troppo sterili disquisizioni sulla autonomia di quella
branca della scienza giuridica.

Gli Autori passano poi ad esaminare in modo approfondito e suggestivo
quelli che essi definiscono come schemi fondamentali del diritto tributario. Cid
consente loro di studiare le varie situazioni attive e passive, sia sotto il pro-
filo statico del rapporto giuridico che nella prospettiva dinamica del procedi-
mento. Non direi che questi schemi sono alternativi. I1 vero & che con l'ado-
zione dello schema procedimentale & stato possibile alla dottrina di individuare
una pluralith di situazioni giuridiche, prima non analizzate né sottoposte a
regolamentazione dal legislatore; il che non toglie la rilevanza del rapporto
giuridico come momento fondamentale del fenomeno impositivo.

I1 quale ultimo & studiato approfonditamente nei suoi aspetti fondamen-
tali, distingnendo appropriatamente Ja funzione e la potestd tributaria sul
piano amministrativo e su quello normativo. A questa ultimo & dedicata la
lezione ottava, in cui sono studiati anche i limiti della potestd normativa mede-
sima, ravvisati nel prinecipio della riserva di legge e in quello della capacita
contributiva. Forse solo quest'ultimo costituisce un limite intrinseco di quella
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potesta ; nel sistema spagnuolo peraltro & contenuto in una norma ordinaria,
ove si fa riferimento alla capacitd ~conomica del soggetto, cid che induce a
limitarne la rilevanza alle imposte sul reddito, sul patrimonio nonché sul red-
dito consumato. Ma quella nozione appare piul come capacitd di pagare il tri-
buto che come sintomo assunto dal legislatore per collegarne la legittimitd
di esso.

Si passa poi, nella settima lezione, all’analisi della nozione di tributo,
studiato nelle sue figure caratteristiche tradizionali accolte anche dalla legi-
slazione spagnuola, secondo una ricorrente tradizione tecnico finanziaria, mentre
nella lezione successiva sono esaminati gli elementi costitutivi del tributo con
particolare riguardo nal fatto imponibile. 11 che consente agli Autori di sostare
ampiamente sul ruolo di questo fatto nella vicenda della nascita dell’obbli-
gazione tributaria. Anche se si condivide la tesi c.d. dichiarativista dell'accer-
tamento tributario, ricollegando il sorgere dell’obbligazione al verificarsi del
presupposto fissato dalla legge, l'obbligazione tributaria «non esiste fino al
momento in cui & emesso l'atto amministrativo di liquidazione». In questa
formula peraltro si concreta tutta la caratteristica dell’obbligazione ez lege
per la cui attuazione, in considerazione del sorgere della responsabilita del sog-
getto passivo, pud essere necessario un atto dell’amministrazione finanziaria.

Si passa poi (nella lezione 9*) all'esame dei soggetti attivi e passivi della
potestd tributaria. E rispetto ai soggetti passivi & da menzionare, tra laltro,
la considerazione analitica delle varie figure di soggezione passiva, anche al
di 14 dello schema della personaliti giuridica.

L'argomento della soggettivity tributaria & esaurito poi nel capitolo suc-
cessivo dedicato alla capacitd d’agire in-diritto tributario, alla rappresentanza
ed al domicilio fiscale.

I cap. 11 e 12 sono invece dedicati al debito d'imposta, specie nel suo
aspetto quantitativo e nel momento della sua liquidazione nonché della sua
estinzione nonché delle sue garanzie.

Gli ultimi due capitoli sono infine dedicati alle sanzioni penali ed ammi-
nistrative delle quali & fatto un esame attento. Cid0 che porta gli Autori ad
individuare, accanto ai due campi tradizionali dell’illecito, una terza area di
comportamento illecito non tipizzato che d& luogo a infrazioni non considerate
da norme che concernono la frode alla legge tributaria. L'argomento & assai com-
plesso, anche perché la legge spagnuola, come del resto quella italiana, non
affronta il problema, se non collateralmente, ad es. rispetto alla corrispon-
denza di certi schemi negoziali rispetto agli effetti giuridici che le parti vo-
gliono conseguire. Per cercare di diminuire il campo di queste frodi, prospe-
rano — sul terreno del diritto tributario — le presunzioni e le finzioni legali
che mirano a facilitare al fisco il compito accertativo dei fatti imponibili;
presunzioni sulla cui legittimitd molto si discute, in relazione alla ragione-
volezza o meno del procedimento presuntivo.

Questo Curso dunque offre un panorama ricco ed ampio della materia
trattata, con un’ottima conoscenza non solo della doftrina spagnuola, ma an-
che di quella straniera, ed in particolare italiana. Si tratta di un’opera, assai
utile per gli studiosi che trovano qui, spesso presentati in un’ottica personale,
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i maggiori problemi che costituiscono il contenuto della parte generale del di-
ritto tributario.

In essa si trovano buoni contributi personali, uniti ad una aggiornata
informazione e quindi il volume offre pitt che un manuale didattico, pur esso
pregevole per il metodo dell’esposizione. Attendiamo con interesse il prossimo
tomo che promette di essere assai interessante con lo studio dei procedimenti
tributari (GIAN ANTONIO MICHELI)



AA.

AA.

NUOVI LIBRI

SCIENZA DELLE FINANZE

VV. - Enti locali ¢ programmazione: esperienze straniere.
Milano, Regione I.ombardia, 1975, pp. 409, f.c.

Ricognizione del quadro legislativo entro cui si muove la programmazione
locale in Belgio, Canada, Francia, Gran Bretagna, Repubblica Federale Te-
desca, Stati Uniti.

VV. - La riforma degli Enti Locali.
Milano, Regione Lombardia, 1975, pp. XXX-200, f.c.

I’anacronistico assetto normativo della legge comunale e provinciale, del
1934, & stato oggetto di numerosissime proposte di legge, raccolte di questo
repertorio: per la maggior parte settoriali e non tutte in reeciproca sinto-
nia, esse rispecchiano lo stato di acuto disagio degli Enti Locali (e confer-
mano, se vogliamo, la lentezza della produzione legislativa statale).

ArzoNa G. - I’EFIM. Profilo di un ente a partecipazione statale.

Milano, Franco Angeli Editore, 1975, pp. 178, Lit. 4800.

# una ricerca sullo sviluppo produttivo, I’organizzazione interna, le politi-
che di finanziamento, i risultati economici del gruppo EFIM. Nel 1963-1972
I'EFIM ha avuto un’espansione molto diversificata che non ha rispecchiatc
direttive di governo, se non in un episodio («piano carne»). Nonostante
i finanziamenti ricevuti sotto forma di fondo di dotazione, di contributi a
fondo perduto e di mutui a tassi agevolati, I'ente ha conseguito risultati
economici deludenti, accumulando alla fine del 1972 almeno 50 miliardi di
perdite.

{*) Per l'inserzione in questa rubrica, gli editori sono pregati di inviare

copia dei nuovi libri di Scienza delle Finanze e Diritto Finanziario alla Re-
dazione di Pavia. La Direzione si riserva di far successivamente recensire
le opere qui segnalate.
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BacLIoNI G. - Il sindacato dell’autonomia. I’evoluzione della Cisl nella pratice
e nella cultura.
Bari, De Donato Editore, 1975, pp. 284, Lit. 3000.

Ai caratteri e alle trasformazioni dell’opera della Cis! nell’'ultimo decennio
& destinata la prima parte di quest’opera, seguita da una sezione intitolata
¢« Gli anni dell’autonomia e dell’unitd, affermazione e condizionamenti». I
problemi di tutta la classe lavoratrice italiana, in connessione con i muta-
menti economici, politici, sociali del paese, sono affrontati in base all’espe-
rienza di una ventennale attivitd nell’'organizzazione del sindacato.

BeNEvoLo L. - Storia della citta.
Bari, Laterza, 1975, pp. 1006, Lit. 18.000.

I1 volume, ricchissimo di illustrazioni e documenti, ricostruisce l'origine
della cittd nel mondo antico e il suo destino nell’attuale e dimostra che la
cittd & una creazione storica definita daill’ambiente fisico, influenzata dalla
evoluzione sociale e, a sua volta, fattore di trasformazione della societi
stessa. Partendo dall’ambiente preistorico e dalla cittd «ambiente costrui-
to », attraverso Medioevo, Rinascimento ed etd barocca, la sintesi di Bene-
volo arriva alla citth moderna, a cui & dedicata un‘ampia analisi che
pone in evidenza come la sovraurbanizzazione provochi la carenza di
insediamenti ¢ regolari» e Paffollamento negli insediamenti ¢irregolari».
I’architettura moderna & percid ad un bivio: o accetta di migliorare 'am-
biente per la minoranza dominante, o analizza la divisione fra le due citta
(regolare e irregolare). « La ricerca dell’architettura, come tutta la ricerca
scientifica attuale, pud diventare un vero servizio per tutti, oppure colti-
vare il miraggio di un ambiente sempre migliore, riservato a una frazione
sempre pin piccola della popolazione mondiale ».

CeNTeo STUDI CISL (a cura di) - Sindacato e sistema democratico.
Bologna, Il Mulino, 1975, pp. 251, Lit. 3500.

I’attivita e la funzione del sindacato sono qui analizzate da politici, sin-
dacalisti e docenti universitari: il testo (come il Convegno, svoltosi a
Firenze, da cui trae la sua origine) & articolato in tre direzioni: evolu-
zione del sistema politico-costituzionale (con interventi di Elia, Amato,
Andreatta); portata e linee dell’azione sindacale negli ultimi anni (con in-
terventi di Bodrato, Giolitti ed Ingrao); prospettive dell’azione sindacale
nel futuro (con interventi di Giugni, Romagnoli, Accornero, Mazzocchi, Treu
e Baglioni). La conclusione & di L. Macario.

CREMONESE M. - Radiografia della media industria italiana.
Torino, Editoriale Valentino, 1975, pp. 222, Lit. 10.000.

I tre obiettivi della ricerca sono cosi indicati dall’A.: ¢ Fornire una docu-
mentazione aggiornata di dati statistici; offrire un contributo alla conno-
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tazione della media industria; esaminare i primi effetti della legge 6-10-1971
n. 853>. Le conclusioni sono a favore della necessith di un intervento a
livello regionale e di uno sganciamento dal finanziamento degli istituti di
mediocredito regionali dal sistema bancario ordinario, attraverso un ricorso
diretto al mercato del risparmio.

DE BRUNHOFF S. - La politica monetaria.
Bari, Laterza, 1974, pp. 187, Lit. 2.200.

Prendendo l'avvio dagli avvenimenti monetari dell’agosto 1971 e mettendo
in luce l’origine economica, politica e sociale della crisi di allora, viene
qui condotta un’analisi della politica monetaria informata al materialismo
storico, che ha pochi precedenti, anche nel lavoro dello stesso Marx. L’A.
individua le cause dell'inflazione negli illimitati bisogni di finanziamento
del capitale industriale alla ricerca di maggiori profitti: la politica mone-
taria, non puod, dunque, essere mai neutrale.

DeaEM R. - Trattato di analigi economica.
Bologna, Calderini, 1972, pp. 260, Lit. 3200.

Composta con l'intento di esporre il pilt semplicemente possibile gli ele-
menti essenziali dell'analisi economica contemporanea, pubblicata nel 1958,
tradotta da E. VELICOGNA, 'opera & incentrata sulla teoria dell’equilibrio
generale di Walras e Pareto: i primi due capitoli sono un’introduzione allo
studio dell’equilibrio generale stesso che & oggetto del terzo capitolo. Casi
particolari di equilibri parziali e taluni aspetti dell’equilibrio generale
vengono affrontati nei capitoli che seguono.

DE VeEccHIs F.-VarorTI A. (a cura di) - Il marxismo e la questione agraria in
Italia. Storia, teoria, metodologia.
Roma, Savelli, 1975, pp. 272, Lit. 3500.

Nella prima parte («i presupposti storici e teorici») gli AA. ripercorrono
le fonti storiche del dibattito sulla questione agraria, partendo dall’opera
di Marx. Nella seconda parte («il dibattito attuale»), vengono riviste le
principali posizioni emerse su tale problema dal dopoguerra ad oggi. La
terza parte (¢i fondamentali strumenti per lo studio del settore contadino »)
offre strumenti utilizzabili da chi volesse affrontare indagini concrete.

D1 GroaccHINO R. - Commercio, distribuzione e sviluppo. Necessitd di una
riforma.
Roma, Editrice Sindacale Italiana, 1975, pp. 217, Lit. 2500.

Il volume affronta i problemi del sattore commerciale, analizzando gli
aspetti strutturali della rete distributiva ed offrendo un panorama delle
proposte di riforma.
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DoNNA G., FriGerio P., ZANETTI G. - La teoria modcrna dell’impresa.
Milano, Franco Angeli Editore, 1975, pp. 184, Lit. 4800.

Il libro si compone di tre saggi: il primo, di G. ZaNErTI, partendo dalla
concezione dell’impresa come organizzazione, ne segue lo sviluppo attra-
verso l'analisi dei neoclassici fino a Solow, che per primo costruisce un
gistema capace di contemperare scelta dello stato dimensionale e divenire
dell’impresa ; il secondo, di G. DoNN4A, ¢samina criticamente i modelli della
teoria economica dei capitalismo manageriale, dopo aver suddiviso gli
orientamenti pill recenti in quattro categorie principali: massimizzazione
del profitto nel lungo termine; alternative statiche alla massimizzazione
del profitto; modelli dinamici d'impresa; approccio comportamentistico.
11 terzo, di P. FrIcerio, indica la necessith di conciliare i modelli e gli
schemi macroeconomici con i comportamenti reali degli imprenditori.

FLM BereaMo (a cura di) - Sindacato e piccola impresa. Strategia del capitale
e azione sindacale nel decentramento produttivo.
Bari, De Donato Editore, 1975, pp. 237, Lit. 2500.

1 problemi della piccola impresa sono qui inseriti nel dibattito sulla crisi
attuale e la loro soluzione & riferita all’intero quadro produttivo nazio-
nale. In particolare, il primo saggio, di 8. BrUSco, tratta dell’organizza-
zione del lavoro e del decentramento produttivo nel settore metalmeccanico:
da esso emergono alcuni dilemmi fondamentali — quali I'autonomia e la
subordinazione della piccola alla grande impresa, la ristrutturazione o il
decentramento — a cui, negli interventi che seguono, vengono offerti una
serie di riscontri e di contributi critici basati su esperienze reali.

FortE F. - La struttura della bilancia dei pagamenti.
Torino, Giappichelli, 1974, pp. 139, Lit. 3.000.

F. esamina la bilancia dei pagamenti italiana del 1970 e del 1971, con lo
scopo di dimostrare gli effetti della congiuntura e dei provvedimenti valu-
tari, monetari e fiscali adottati, e di studiare i vari tipi di conti con
I'estero, il contenuto delle voci, i criteri per la lettura e il confronto dei
dati. Viene poi svolta un’analisi della politica valutaria iniziata con la
fluttuazione della lira: F. rileva come dopo tale decisione non si sia avuto
alcun provvedimento inteso a bloccare la progressiva svalutazione. Il libro
riporta infine il testo integrale delle disposizioni per la creazione del doppio
mercato dei cambi in Italia, diramate dall’'U.I.C. il 20 gennaio 1973 ed
un’appendice statistica con i dati 1989-1972 della bilancia italiana dei pa-
gamenti.

GRAZIANI A. - Orisi e ristrutturazione dell’economia italiana.
Torino, Einaudi, 1975, pp. X-559, Lit. 8.000.

Questo volume raccoglie i risultati di vn Convegno tenutosi al Centro di
specializzazione di Portici il 22 febbraio 1974: le relazioni e gli interventi
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sono perd tutti stati rivisti dagli AA. sino a costituire sempre dei saggi
veri e propri. L'obiettivo dei lavori & stato di contribuire alla formula-
zione di una interpretazione organica dello sviluppo economico italiano
anche per gli anni dell’ultimo decennio, dal 1964 al 1974, caratterizzato dai
due fenomeni che, emblematicamente, sono stati posti ad intitolare il
volume., I saggi della prima parte sono dedicati agli aspetti generali, e
dovuti al GRAZIANI stesso, ad E. DEBENEDETTI € a F. VIANELLo. La parte
seconda (con saggi di G. P. CESARETTI, F. DE STEFANO, G. FABIANI, G. BARr-
BERO, G. ORLANDO e G. PAGELLA) & dedicata al settore agricolo, la terza a
quello industriale, con saggi di G. ZanerTi, G. L. ALZoNA, L. Esposito, P.
Persico, M. D’ANToNI10, G. ConTI: gli ultimi due lavori trattano, in parti-
colare, della domanda estera per i prodotti industriali italiani. L'ultima
parte comprende i saggi, dedicati al mercato del lavoro, di R. BRUNETITA,
F. GRASSINARO, G. MaRcATO, E. PUGLIESE, M. Ross1, U. COLOMBINO, S. CHIAM-
PARINO, B. CoNTINI, S. BRUsSco. Nei lavori si fa largo uso di elaborazioni
statistiche, qualche volta anche economeiriche, ma sempre al servizio dello
sforzo interpretativo. Ne esce un contributo davvero di rilievo all’analisi
strutturale dell’economia italiana per gli anni in cui, nelle parole di Gra-
ZIANI, mentre <la discussione sulla programmazione e sulle riforme &
rimasta sul piano dell’astrazione» ¢nel frattempo & continuato il conflitto
per la distribuzione del reddito». I’avere colto, con la consueta lucidita,
le strategie del conflitto, evidenziando, in particolare, quella tra i diversi
gruppi industriali, nella sua interazione con lo sviluppo, & il risultato piu
significativo del lungo saggio introduttivo del GRAzZIANI stesso.

GUERcI C. M. (a cura di) - La piccola e media impresa. Il caso della Liguria.
Milano, ¥Franco Angeli Editore, 1973, pp. 237. Lit. 6000.

Questa ricerca, condotta dal Centro Ricerche della Scuola di Formazione
Superiore di Genova, & stata diretta da C. M. GUERcI, a cui si devono I’in-
troduzione, sul significato e sul ruolo delle piccole e medie imprese, e due
capitoli, il primo sulla struttura e il secondo sui problemi e le prospettive
delle imprese minori. Di L. STELLA sono il capitolo sui <« problemi e pro-
spettive economiche delle piccole e medie imprese industriali » e I’appendice,
dedicata ai problemi del finanziamento. A. BagNasco ha visto «il fenomeno
imprenditoriale nella prospettiva sociologica », mentre P. ARvaTt ha esami-
nato «la formazione e struttura dell’imprenditorialitd ». Infine C. GUGALA e
B. Soro hanno, rispettivamente. volto ’attenzione agli atteggiamenti e com-
portamenti dell'imprenditore nel contesto socio-politico e al funzionamento
e all’organizzazione dell’impresa.

Hicks J. R. - La crisi dell'economia keynesiana.
Torino, Boringhieri, 1975, pp. 108, Lit. 3000.

£ la traduzione (a cura del Servizio Studi dell’Assobancaria) di « The Crisis
in Keynesian Economics» del 1974, cbe raccoglie tre celebri conferenze
tenute da J. R. Hicks ad Helsinki: la prima su risparmi, investimenti e
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moltiplicatore; la seconda su moneta, interesse e liquiditd; la terza su
salari e inflazione. Nel riproporre la propria riflessione sui punti fonda-
mentali della teoria keynesiana Sir Hicks vuole qui in particolare chiarire
se veramente sono state le politiche « keynesiane» o invece una scorretta
interpretazione di esse a permettere il riprodursi di periodi di depressione.

LypaLL H. - La struttura dclle retribuzioni.

Milano, Franco Angeli Editore, 1975, pp. 457, Lit. 12.000.

Lydall affronta lo studio della distribuzione e della disuguaglianza nel
reddito partendo da una vastissima documentazione statistica. Dopo la
ricapitolazione delle premesse teoriche, egli concentra la propria attenzione
sulla dispersione dei redditi da lavoro dipendente e ne spiega la distri-
buzione mediante tre fattori: differenze di intelligenza alla fine dell’istru-
zione elementare; differenze indotte dall’istruzione professionale; variazioni
di capacitd che si determinano con l’etd durante la vita lavorativa, per
concludere che la distribuzione del reddito rispecchia sia la variabilita di
tali fattori sia il modo in cui si combinano sicché i guadagni di un indivi-
duo risulterebbero percid largamente influenzati dalla classe sociale in
cui & nato. L'opera & del 1968, ed & stata tradotta da A. Becchi Collida.

MansrieLp E. - Microeconomia.

Bologna, Il Mulino, 1975, pp. 578, Lit. 6000.

Testo introduttivo allo studio della microeconomia che, accanto a temi
tradizionali, presenta argomenti relativamente trascurati da altri manuali
in lingua italiana, quali la programmazione lineare, i beni pubblici, I'analisi
costi-benefici. La trattazione & svolta con l'ausilio di numerosi graflci
elementari e con costanti riferimenti all’illustrazione dei problemi concreti.
Per completezza e luciditd di esposizione il manuale potra dunque essere
uno strumento didattico utile, nel campo da esso coperto.

MaRrzaNO A. - Politica economica dei grandi aggregati.

41,

Bari, Cacucci Editore, 1975, pp. 590, Lit. 10.000.

I1 testo, che ha prevalenti intenti didattici, & presentato qui in una
seconda edizione (la prima risale al 1972) con alcune modifiche special-
mente nella parte riguardante la politica economica e in quella relativa
alla politica dell’equilibrio esterno. Alle pagine introduttive, dedicate alla
determinazione degli obiettivi e degli strumenti di politica economica,
seguono capitoli concernenti la politica monetaria, la politica di bilancio,
la politica dei redditi, la politica dell’equilibrio esterno. Tali capitoli — sud-
divisi ognuno in due parti: quadro teorico e problemi di intervento — corri-
spondono al ciclo di lezioni tenuto dal M. a Pescara presso la Facolta
di Economia e Commercio.

Riv. dir. fin. - 1 - 1975,
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MobIGLIANTI F.-TARANTELII E. - Mercato del lavoro; distribuzione del reddito e
consumi privati.
Bologna, 11 Mulino, 1975, pp. 342, Lit. 8000.

Gli studi raccolti in questo volume costituiscono un tentativo di analisi
della connessione tra produttivitd del lavoro, salari e prezzi in un sistema
economico caratterizzato da disoccupazione strutturale. Tra essi & anche
compreso il primo studio della funzione dei consumi privati in un sistema
dualistico. I saggi sono raccolti in tre parti: una sul mercato del lavoro,
una sulla distribuzione del reddito e una sui consumi privati. Benché si
faccia espresso riferimento all’economia italiana, i modelli teorici proposti
in questo lavoro costituiscono una revisione critica di impostazioni tradi-
zionali riferibili ad ogni paese sviluppato.

Pasca R. - Impresa e programmazione lineare in agricollura. Introduzione al-
Panalisi teorica ed applicativa.
Napoli, Cooperativa Editrice di Economia e Commercio, 1975, pp. 332,
Lit. 4000.

I1 testo integra la programmazione lineare all’analisi tradizionale dei
problemi teorici ed applicativi di economia agraria. La prima parte esa-
mina quindi le scelte in concorrenza perfetta dell’impresa agricola; la
seconda parte sviluppa l'analisi microeconomica con la programmazione
lineare. L’analisi microeconomica per le aziende agricole soddisfa anche
l'esigenza di disporre di un quadro di riferimento semplice, per svolgere
considerazioni di metodo: non si nega, con questo, la possibilith di appli-
cazioni del metodo anche a livello macroeconomico.

PorTERFIELD J. T. S. - Decisioni di investimento e costi di capitale.
Milano, Istituto Editoriale Internazionale, 1975, pp. 112, Lit. 4000.

Gli studi di finanza relativi alle decisioni di investimento aziendale si
ripartiscono in due ben distinti filoni: quello di Bowkgr, che analizza nel
suo complesso il processo di investimento; quello di SaLoMoN, che iden-
tifica i comportamenti ottimali, attraverso l'analisi delle relazioni fra le
variabili che intervengono nel processo decisionale. In questa seconda
corrente si colloca questo lavoro di P. che esamina la valutazione e la
selezione degli investimenti, considerando funzione-obiettivo da massimiz-
zare la funzione di utilithd degli azionisti (esplicata secondo la concezione
del dividend model, di cui I’A. da una originale impostazione). La tradu-
zione dell'opera, uscita nel 1965, ¢ di E. CasavorAa e P. MELLA.

ScaroLa G., GArpIN P., Lo Cascio M. (a cura di) - Lineamenti di una politica
di intervento pubblico contro Uinquinamento.
Milano, Franco Angeli Editore, Collana ISVET, 1975, pp. 441, Lit. 11.800.

£ il testo di una ricerca diretta a definire l’'intervento contro la degrada-
zione ambientale per il medio periodo in Italia determinandone gli oneri
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finanziari a carico dello stato, delle imprese ¢ delle famiglie e le impli-
cazioni sul sistema economico. Lo studio ha tenuto in attenta considera-
zione le indicazioni provenienti dalle esperienze estere, la funzionalita
della legislazione nazionale e delle strutture amministrative coinvolte, e
la capacitd del sistema di sopportare gli oneri del disinquinamento. L'ana-
lisi econometrica ha confermato la fattibilitA di un programma articolato-
di difesa ambientale e 1a convenienza di un sostegno pubblico che permetta
di adeguare l'onere gravante sul settore privato alla situazione congiun-
turale.

Scro G. (a cura di) - Dibattito sul capitale umano.
Torino, Rotostampa Silvestri per la Fondaz. Agnelli, 1975, pp. 176, s.i.p.

I1 primo degli interventi qui raccolti, di G. Sciro, & il risultato di una
indagine compiuta presso due imprese italiane per determinare la possi-
bilita di traduzione operativa degli schemi di una ricerca sul capitale
umano nell'impresa; seguono le osservazioni sulle relazioni tra capitale
umano stesso ed organizzazione, di P. MANZONETTO, e valutazione contabile,
di E. SanTesso, e sindacato, di G. CosTA, mentre A. Gorl mette in luce il
significato dell’applicazione del concetto sempre di <« capitale umano» alla
pubblica amministrazione, S. SIGNORELLI formula una serie di osservazioni
sui « modelli statistici e dinamici nella formazione manageriale» e L. Ma-
GLIANO rileva le condizioni essenziali per lo studio e la realizzazione di
una strategia aziendale.

TBUENSEN H. G.-FABRYRY W. J.-THUENSEN G. J. - Eoonomia per ingegneri.
Bologna, I1 Mulino, 1974, pp. 626, Lit. 8000.

Questo manuale avanzato esamina criticamente ed offre per 1'impiego ope-
rativo i metodi e le tecniche per la valutazione economica dei progetti
industriali. Nell’analisi ingegneristica tradizionale, dominava l’aspetto
tecnico: talora si giungeva cosi alla realizzazione di processi o di prodotti
di dubbia validitd economica. Di qui la necessita di integrare i risultati
delle discipline tecniche ed economiche, come viene qui fatto: il che rende
il manuale utile agli ingegneri per la rigoluzione dei problemi progettuali,
ma anche agli economisti che si trovino coinvolti nel processo decisionale,
gia in ambito aziendale sia in quello della Pubblica Amministrazione.

UNIONE ITALIANA CAMERE DI COMMERCIO - L€ aree 8ocio-economiche in Italia.
Milano, Franco Angeli Editore, 1975, pp. 230, Lit. 12.000.

Vengono qui individuate e delimitate le aree socio-economiche, intese
come gli spazi territoriali entro i quali la domanda di servizi & rivolta
ad un centro di offerta che ne costituisce il capoluogo, in modo omogeneo
per tutto il territorio nazionale. Per ogni area vengono indieati: i comuni
di appartenenza, con le caratteristiche territoriali e la consistenza demo-
grafica; la popolazione per classi di etd, d’istruzione e di lavoro; le unita
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locali dei servizi e dell'industria; l'attrezzatura commerciale, scolastica
ed ospedaliera, con ulteriori dati su indicatori e rapporti caratteristici
per ognuna tra tali grandezze.

UNIVERSITA DBGLI STUDI DI PIsa - ISTITUTO DI EcONOMIA E FINANZA DELLA Fa-
COLTA DI GIURISPRUDENZA - Studi di economia e finanza.
Pisa, Arti Grafiche Pacini Mariotti, 1971-72, pp. 295, s.i.p.

Si tratta di una raccolta di saggi relativi: al finanziamento dei consorzi
per lesercizio di servizi pubblici municipalizzati; all’intervento straordi-
nario nel centro-nord; al dualismo e alle esportazioni in Italia; allo studio
dell’¢ amministrazione mediante fondi»; alle gestioni speciali e ai conti
correnti con il Tesoro; alla natura dei prelievi agricoli comunitari; alle
ragioni di scambio in Somalia; al mercato nazionale e ai costi nell’impresa
multinazionale; al dibattito politico eccnomico nei primi anni della fase
di transizione in URSS e, infine, ai gruppi dirigenti delle principali societa
per azioni italiane dal 1951 al 1970.

Viro D. - Le imprese multinazionali.
Milano. Giuffre, 1974, pp. 544, Lit. 6.50(.

11 libro raccoglie una serie di saggi, in parte dedicati alla crisi del sistema
monetario internazionale in parte alla strategia finanziaria delle imprese
multinazionali: 'analisi si concentra sui problemi dell’area europea. Nella
prima parte, 1). VELo ripercorre le vicende del sistema monetario interna-
zionale da Bretton Woods alla crisi del febbraio-marzo 1973. Segue un
contributo di R. TRIFFIN sulla funzione svolta dalla U.E.P. tra il 1950 e
il 1938 e, di T. Scrrowsky, La teoria della bilancia dei pagamenti e il pro-
blema di una moneta comune europea. R. MCKINNON si occupa degli accordi
ritenuti ottimali dagli esperti monetari nel 1963, mentre un saggio di
A. MaJsoccHI analizza criticamante gli effetti che possono derivare dalla
armonizzazione delle politiche europee di bilancio, prevista dal Piauo Wer-
ner. Nella seconda parte del volume, ancora D. Viro prende in esame
alcuni dei problemi connessi con il finanziamento delle imprese industriali
europee, mentre MoRRIS, LITTLE, SWOBODA e SEGRE analizzano i movimenti
internazionali dei capitali sul mercato dell’eurodollaro; infine, BROOKE e
REMMERS esaminano le politiche finanziarie delle imprese multinazionali
partendo dalie modalitd di reperimento dei capitali a livello di filiale.

DIRITTO FINANZIARIO E TRIBUTARIO

FiLippPr P. - L'imposta comunale sull'incremento di valore degli immobili. Se-
conda edizione con un’appendice di aggiornamento.
Milano, Giuffré, 1975, pp. 252, Lit. 4.500.

Semplicemente una riedizione, inalterata nei confronti della precedente,
pur se con l'aggiunta del testo del D.P.R. 23 dicembre 1974, n. 638. Il testo,
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pregevole per linearitd, non beneficia cosi di riferimenti alla nuova norma-
tiva, che pure ha introdotto differenze nei confronti della precedente.

PELLINGRA G. - L'imposizionc tributaria, Vol. IV : la riscossione delle urposte
sui redditi.
Milano, Giuffre, 1975, p. 151, Lit. 3.000.

Senza riferimenti alle piu recenti acquisizioni scientifiche, senza pretesa
d’'impiego delle categorie dogmatiche, una piana esposizione della vicenda
estintiva del cosiddetto ¢ rapporto tributarios». Un volume sicuramente
utile per la consultazione pratica.

PeErra P. - Ideologie cnstituzionali della sinistra italiana (1892-1974).
Roma, Savelli, 1975, p. 239, Lit. 2.800.

Da «come pensava Marx » al periodo di Turati, dalla guerra all’avvento
del fascismo sino alla repubblica, al centrismo, al centrosinistra: una rac-
colta di documenti sulla concezione dello stato nella sinistra, anche non
marxista.

RuesTER B., SiMMA B. - International Protection of the Envirommncni. Treaties
and Related Documents.
New York, Oceana Pubi. Inc., 1975, p. 489, s.i.p.

& una raccolta di Agreements and Related Documents e di Acts of Inter-
national Organizations and Conferences relativi alla protezione interna-
zionale dell’ambiente e che coprono ’arco di tempo tra il 1043 ed il 1974.
Assolvendo principalmente alla funzione di repertorio di norme di diritto
internazionale pattizio, dato l’argomento, il volume pud interessare anche
I'operatore fiscale.
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GIURTISPRUDENTZA

CASSAZIONE CIVILE, Sezioni Unite, 25 febbraio 1973, n. 731 - Pres. Stella
Richter - Rel. Zucconi Galli Fonseca - P.M. Di Majo (conf.) - Comune di
Cusano Milanino (avv. Di Pietro e Riva Crugnola) c¢. Donzelli ed altra
(avv. Bucciardelli, Mottola e Belloli).

Imposte e tasse - Tributi comunali e provinciali - Impugnative e procedimento
- Deliberazione comunale istitutiva del tributo - Annullamento in sede
giurisdizionale - Efficacia nei confronti di tutti i destinatari.

Imposte e tasse - Tributi comunali e provinciali - Imposta sulle aree fabbrica-
bili - Delibera comunale ex art. 25 L. n. 246 del 1963 - Annullamento
in s.g. - Domanda di restituzione delle imposte pagate - Giurisdizione
dell’A.G.O.

L’annullamento in sede giurisdizionale della deliberazione comunale isti-
tutiva di un tributo (nella specie, dell'imposta sullincremento di valore delle
aree fabbricabili) che costituisce un atto normativo e, percio, unitario, & effi-
cace nei confronti di tutti i soggetti destinatari del provvedimento medesimo,
ancorché non abbiano partecipato al giudizio amministrativo (1).

La domanda con la quale il contribuente chieda la restituzione dell'impo-
sta sullincremento di valore delle aree fabbricabili pagata in base ad una
deliberazione comunale, che, ai sensi dell’art. 25 L. 5 marzo 1963, n. 246, ha
fissato al 1° gennaio del decimo anno anteriore alla sua emanazione la data
di riferimento per il calcolo dell'incremento, per essere stato tale provvedi-
mento annullato in scde giurisdizionale amministrativa attiene alla materia
dei diritti soggettivi ed appartiene, pertanto, alla giurisdizione ordinaria, anche
nel caso in cui il comune cccepisca che tali somme sarebbero dovute in base
ad una successiva delibera, avente lo 8tesso contenuto della prima, ma adot-
tata dopo la scadenza del termine annuale di cui al citato art. 25; U'inosser-
vanza di questo termine, comporta, infatti, la carenza del potere impositivo,
con la conscguenza che lillegittimita della seconda delibera pud essere imme-
diatamente conosciuta dal giudice ordinario, ai fini della disapplicazione della
delibera stessa, senza che debbano essere previamente adite le commissioni
tributarie (2).

(Omissis). SVOLGIMENTO DEL PROCESS80. — Il Consiglio di Stato, su ricorso
di alcuni contribuenti del comumne di Cusano Milanino, con decisione del 12
novembre 1966 annulld la deliberazione del Consiglio Comunale in data 27 lu-

(1) Note su « autonomia finanziaria » e « autonomia tributaria » nel siste-
ma normativo dei Comuni.

I. Gl istituti e gli strumenti giuridici della « Finanza locale ». Neces-
sita di sottoporre a revisione critica alcuni presupposti della dogma-
tica tradizionale.

1. La sentenza delle Sezioni Unite del Supremo Collegio, n. 731 del
1975, che ci accingiamo ad esaminare, induce a compiere alcune rifles-

19. Riv. dir. fin. - 1I - 1975.
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glio 1963 con cui era stata istituita I'imposta sull'incremento delle aree fabbri-
cabili rispetto ai valori esistenti alla data del 1 gennaio 1953. I coniugi Giu-
seppe e Teodolinda Donzelli, i quali erano rimasti estranei al processo am-
ministrativo e nel corso di esso avevano pagato un’imposta di L. 2.554.336 in

sioni di carattere preliminare sopra i concetti di autonomia finanziaria
e di autonomia tributaria, riferiti al sistema normativo dei comuni (1);
temi, questi, che sono divenuti di consuetudine nelle trattazioni giuridi-
che sulla finanza locale e che, da ultimo, sono stati riproposti, polemica-
mente, all’attualitd dell’indagine, dopo lavvio della cosiddetta riforma
tributaria verificatosi con la legge di delega 9 ottobre 1971, n. 825, inte-
grata con i provvedimenti successivi di legislazione delegata (2).

Ma ulteriori riflessioni sono suggerite dalla lettura della sentenza in
rassegna; esse riguardano — quasi automatico riverbero dall’esame dei
temi precedenti — Panalisi delle difficili questioni circa i1 rapporti tra
la legge statale tributaria cosiddetta di autorizzazione ed il provvedimento
(delibera consiliare) del comune istitutivo del tributo locale, e, infine,
della natura ed efficacia peculiari del provvedimento medesimo nel conte-
sto dell’esercizio della potestd (mormativa) tributaria, riconosciuta al-
I’ente locale nelle singole leggi tributarie (e finanziarie).

2. (i indirizzi interpretativi che sono gradualmente maturati, nella
giurisprudenza ordinaria o speciale — talvolta anche consolidandosi, at-
traverso originali affermazioni di principio, in ordine all’applicazione dei
tributi comunali che sono stati abrogati con I'entrata in vigore delle leggi
sulla riforma tributaria — possono essere utilizzati ancora, in larga mi-

(1) V. INgrosso (Gu.), La finanza locale, Napoli, 1962, p. 3 ss.; D'AMATI,
Saggio sul concetto giuridico di « autonomia finanziaria », in Riv. dir. pubb.,
1964, I, 821; Gianwini (A, D.), Istituzioni di diritto tributario, Milano, 1968,
p. 515 ss.

Per una fondamentale prospettiva sistematica, v. MICHELI, Autonomia e
finanza degli enti locali, in questa Rivista, 1967, I, 523 ; Ib., Corso di diritto
tributario, Torino, 1974, p. 100 ss.; v. inoltre, ForTE, Lae riforma della finanza
locale come strumento delle autonomie e statuto speciale, in Atti del V con-
vegno di studi giuridici sulle regioni, Milano, 1970, p. 772 ss.; Acus, Riforma
tributaria ed autonomie locali, in Dir. e prat. trib., 1972, I, 749,

(2) V. MicHELI, Corso cit.,, p. 100 ss.; BERLIRI, Corso istituzionale di di-
ritto tributario, Milano, 1974, p. 128 ss.; FEDELE. Problemi attuali delle finanza
locale, in Rass. parlam., 1974, 147 ss.; GRANELLI, La finanza locale nell’ambito
dellg riforma tributaria, i Boll. trib., 1974, 2012 ss.; BoseLLo, Gli enti
locali nella riforma tributarie, in Riv. amm., 1974, 537 ss.; BuUSCEMA, La
finanza locale nel contesto dell'ordinamento regionale: problemi di coordina-
mento con la finanza statale, ivi, 1974, 849 ; ALLEGRETTI, I bilancio della regione
e degli enti locali, ivi, 1974, 753 ss.; DE PASQUALE, Il potere impositivo dei
comuni necl quadro della nuova riforma trib., in Rass. mens. imp. dir.,
1974, 834; REBECCHINI, Le condizioni della finanza locale, in I.N.A.D.E.L.,
1974, 717: PATANE, Riflessi della riforma tributaria sulla finanza locale. L'ori-
ginario disegno di adeguamcnto delle entrate degli enti locali a rinnovati conmi-
piti e funzioni, verra abbandonato?, in Boll. trib, 1975, 701 ss. Per gli
aspetti economico-finanziari di carattere generale, v. P. ARMANI, La finanza
locale nellattuale crisi delle finanza pubblice italiena, in Rass. parlam.,
1974, 127 ss.
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relazione a varie alienazioni effettuate in epoche diverse dopo la data soprad-
detta, chiesero il rimborso, ch il comune rifiutd adducendo di avere emanato
altra delibera a conferma della precedente annullata.

Il Tribunale di Monza, davanti al quale i Donzelli promossero 1’azione

sura, sia per approfondire l’indagine sulle linee generali della finanza
locale incise dalle recenti leggi di riforma, sia per stabilire i momenti
intermedi e quelli conclusivi di una evoluzione legislativa che, da un lato,
riprende e svolge le figure tributarie tradizionali che sono ricondotte, di
solito, nell’espressione di autonomia tributaria, e, dall’altro, rappresenta
Pestensione delle tradizionali radici di quella autonomia ed anzi, in parte,
le innova mediante ’inserimento di istituti che erano rimasti, fino a quel
momento, come del tutto marginali (o straordinari) nella storia della fi-
nanza locale; e cioé, ricorrendo, in sostituzione delle tradizionali figure
tributarie, agli istituti tipici della finanza pubblica di coordinamento:
ad esempio, con le forme della partecipazione o della comparitccipazione
o con le altre forme, alquanto differenziate fra di loro, dei tributi colle-
gati. Avviandosi cosi ’attuazione del principio del coordinamento della
finanza locale e regionale con la finanza statale, espresso all’art. 119 della
Costituzione (3).

3. Non é indispensabile, per la completezza di queste note, avere pre-
senti le numerose ragioni di dubbio avanzate, nella dottrina, sin dall’ap-
parire delle disposizioni legislative sulla riforma tributaria; ragioni di
dubbio e di preoccupazione, soprattutto, circa il destino dell’autonomia
tributaria degli enti locali e dei comuni in particolare — intesa, pero,
piu nell’accezione politica di « autodeterminazione » che in quella tecnico-
giuridica di posizione inerente alla potesta normativa tributaria —, di
fronte alla constatazione della ecatombe abbattutasi nell’area dei tributi,
sui quali la finanza locale si era principalmente appoggiata in forza di
una pigra consuetudine legislativa.

Sono, in definitiva, ragioni di resistenza — se non proprio di rifiu-
to — che derivano dall’impiego di schemi concettuali non piu aderenti ai
principi espressi negli artt. 23, 53, 81, 119 e 128 Cost., che sorreggono l’or-
dinamento finanziario generale e, quindi, all’interno di questo, indirizzano
la formazione dei sistemi finanziari particolari degli enti pubblici terri-
toriali (comuni, province e, possiamo aggiungere, regioni).

T2 subito da respingere la tendenza riduttiva assai diffusa nella dot-
trina, che si induce ad identificare e a risolvere il fenomeno della «fi-
nanza » degli enti locali nell’autonomia tributaria degli enti medesimi,
fissando le dimensioni dell’autonomia finanziaria degli enti secondo una
relazione di proporzionalita diretta con la misura dell’autonomia tribu-
taria usufruita da questi enti, accertata per il grado e la dimensione
della potesta normativa nella materia tributaria.

(3) V. ad es. GIANNINI (A. D.), op. wlt. cit,, p. 515 ss.; BosELLO, (i enti
locali, cit., 547; BusceMma, La finanza locele, cit., ivi, 859 ; GrRANELLI, La finanza
locale, cit., 2012, Ii FeEpELE (v. Problemi attuali, cit.,, spec. 149) ha svolto una
penetrante analisi di questa problematica.
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di ripetizione, accolse la domanda. La Corte d’appello di Milano, con sentenza
in data 24 marzo 1970, riformd la inotivazione della decisione di primo grado,
negando che il diritto alla ripetizione fatto valere dagli attori potesse fondarsi
sulla sopravvenuta dichiarazione di incostituzionalitd (sentenza della Corte

Sembra superfluo obiettare — di fronte a questa diffusa tendenza —
che se viene ridotta la sfera dell’autonomia tributaria dell’ente locale,
in conseguenza dell’abrogazione di interi settori dell’imposizione tribu-
taria appartenente all’ente medesimo e la conseguente sostituzione dei
tributi propri dell’ente con altrettante forme di partecipazione o compar-
tecipazione alle entrate dello stato, non si verifica, automaticamente,
una contrazione o abrogazione della capacita di normazione innovativa
che era attribuita all’ente locale, poiché le funzioni normative originarie
dell’ente perdurano in relazione ai tributi, diciamo residui; mentre il loro
campo di esercizio si sposta e si sviluppa (o pud ulteriormente svilup-
parsi) all’interno dell’autonomia finanziaria dell’ente, attraverso il rico-
noscimento del potere deliberativo-istitutivo concernente altre figure fi-
nanziarie di entrata (o di spesa), diverse da quelle specificatamente di
carattere tributario.

Si trattera di verificare, di volta in volta, sulla base dell’interpreta-
zione delle nuove disposizioni di legge (e di quelle preesistenti) la por-
tata e Dlefficacia delle attribuzioni normative eventualmente riconosciute
all’ente locale, oltre il campo tributario; da qui l’esigenza metodologica
di abbandonare ogni preconcetto schema interpretativo, che finirebbe per
limitare la conoscenza dell’oggetto delle attribuzioni normative dell’ente
locale, impedendosi, alla fine, la loro indispensabile collocazione nella
sfera dell’autonomia finanziaria dell’ente medesimo.

4. Non ci & consentito, in questa sede, di affrontare ex professo I'esa-
me sistematico delle recenti norme legislative di riforma per la parte che
concerne la finanza degli enti locali e di tentare I'inserimento di queste
nella pin generale disciplina legislativa dell’ordinamento finanziario de-
gli enti locali. Tuttavia, dobbiamo fare accenno ad una importante inno-
vazione che si rinviene nella disciplina degli « strumenti» finanziari con-
nessi al sistema di bilanci dei comuni e delle province, contenuta nel
D.P.R. del 26 ottobre 1972, n. 651 che istituisce un fondo speciale, da
impiegare per «il graduale e proporzionale risanamento» dei bilanei dei
comuni e delle province che non si trovano in pareggio economico (art. 1,
comma 1°).

E previsto, innanzitutto, che gli enti destinatari — ossia gli enti che
partecipano alla ripartizione del fondo — siano i comuni e le province
che deliberino in ordine a concreti piani per il risanamento dei rispettivi
bilanci; piani che hanno una durata pluriennale. Le somme da erogare
a cura del fondo, sono, inoltre, di destinazione vincolata: queste somme,
infatti, una volta che ne sia stata deliberata la erogazione — come si
dird tra breve — costituiscono una integrazione del gettito delle entrate
dell’ente locale che pud essere esclusivamente utilizzata, secondo il dispo-
sto della legge, per il graduale e proporzionale risanamento dei bilanei.
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Costituzionale n. 44 del 1966) dell’art. 25, 2° comma, L. 5 marzo 1963, n. 246;
ma ugualmente acecolse la domanda, in base al rilievo che la deliberazione
istitutiva dell’imposta era stata annullata dal Consiglio di Stato nella parte
relativa alla fissazione della data di riferimento dell’incremento di valore tas-

Si &, quindi, inteso introdurre una nuova figura di entrata extra tri-
butaria avente carattere straordinario, a favore dell’ente locale (ossia
della durata di dieci anni, pari alla durata del fondo) con destinazione
vineolata.

Occorre precisare che il potere dell’ente locale in ordine a questa fi-
gura di entrata pubblica, sorge come potere di partecipazione ad essa,
nel momento in cui I’ente adotta la delibera per il piano concreto di risa-
namento del proprio bilancio. E la delibera ad hoc dell’ente presenta ca-
rattere innovativo, poiché con essa & istituita una figura di entrata a
favore dell’ente.

(Osserviamo, per incidens, che I'obbligo degli enti locali di rispettare,
nella formazione dei piani, i criteri direttivi, che sono predeterminati in
maniera generale da parte del comitato di amministrazione del fondo,
risponde all’esigenza di consentire al comitato che dovra svolgere, sue-
cessivamente, il controllo sul contenuto della deliberazione sul piano, di
disporre di una certa uniformitd di parametri di valutazione).

L’esercizio del potere (dell'ente) di partecipazione alla ripartizione
del fondo rimane subordinato all’espletamento di determinate procedure:
— la presentazione di una istanza motivata dall’ente locale al comitato
del fondo; — il rispetto delle eventuali variazioni al piano disposte in
sede di controllo da parte del comitato medesimo; — lintervento della
definitiva deliberazione del comitato circa le effettive misure di integra-
zione del bilancio.

T da osservare cle il distinto (e differente) potere dell’ente locale di
disporre circa ’entrata (di integrazione), sorge, invece, nel momento in
cui il comitato per il fondo delibera sulla entitd dell’integrazione del
bilancio da erogare all’ente. Mentre I’esercizio pieno del potere di dispo-
sizione dell’ente rimane subordinato (condictio) all’adozione del decreto
del Ministero delle Finanze, con il quale si stabilisce la erogazione, ac-
creditandosi le somme relative agli Intendenti di Finanza territorial-
mente competenti (4).

E fuori discussione, dunque, che attraverso l’accennata disciplina re-
lativa al fondo speciale per il risanamento dei bilanci degli enti locali,
si & venuta ad allargare, ulteriormente, la competenza normativa degli

(4) L'art. 4 del D.P.R. 26 ottobre 1972, n. 651, prevede che i comuni e
le province debbano produrre, oltre alla motivata istanza di partecipazione,
il piano di risanamento e copia dei bilanei di previsione, rispettivamente del-
I'esercizio precedente a quello dell’anno in corso e dell’esercizio in corso, del
decreto di autorizzazione all’assunzione del mutuo a ripiano del disavanzo
economico relativo all’esercizio precedente, del verbale di chiusura dell’eser-
cizio stesso ed, infine, una dettagliata relazione circa la situazione patrimo-
niale dell'ente: v. Circolare 24 febbraio 1975, n. 4.1.18 iDr. gen. fin. loc., in
Boll. trib., 1975, 564.
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sabile (giacché il comune di Cusano Milanino. non rientrando nelle categorie
di comuni di cui al primo comma del citato articolo 25, non avrebbe potuto
fissarla anteriormente al 1° gennaio 1960), e respingendo l’eccezione secondo
la quale annullamento non poteva considerarsi efficace nei confronti di parti

enti stessi per il settore non tributario, ossia per il settore che pud qua-
lificarsi, pit genericamente, finanziario, in corrispondenza al ridimensio-
namento, avvenuto con labrogazione legislativa delle attribuzioni nor-
mative tradizionali degli enti circa listituzione di alcuni tributi cosidetti
autonomi o propri (imposta di famiglia, imposte di consumo, imposta
sul valore locativo, imposta sull’incremento di valore delle aree fabbri-
cabili, contributo di miglioria, ecc.).

5. B stato rilevato, nella dottrina giuspubblicistica, che Pambito
dell’autonomia normativa dell’ente locale riceve differenti qualificazioni
(e subisce, di ritlesso, varie delimitazioni), a seconda del contenuto e
dell’ampiezza delle funzioni che la legge riconosce all’ente medesimo, per
compiere la istituzione e per attuare, poi, la disciplina delle specifiche
figure finanziarie o tributarie che sono state introdotte e che, pertanto,
diventano operanti nel sistema normativo di ciascun ente locale (5).

IL’autonomia normativa dell’ente si svolge mediante la formazione
e la contemporanea formulazione delle norme istitutive delle figure fi-
nanziarie (e tributarie) e delle norme che contengono la disciplina per
l’attuazione concreta delle figure istituite, entro il sistema dell’ente.

E importante analizzare, nel quadro della posizione di autonomia
dell’ente, il meccanismo che conduce alla istituzione della figura finan-
ziaria e tributaria ed il distinto procedimento che consente di realizzare
la figura medesima all’interno del sistema dell’ente. In sintesi: il mo-
mento istitutivo ed il momento di applicazione.

T’esame delle relazioni tra questi due momenti nello svolgimento del-
la figura finanziaria o tributaria e, soprattutto, la specifica indagine sul
rapporto tra la delibera dell’ente locale istitutiva della figura, da un
lato, e la norma di legge cosiddetta di autorizzazione, dall’altro, ripro-
pongono temi che costituiscono (da tempo) i nodi cruciali nella sistema-
tica della finanza locale.

L’interesse che la giurisprudenza, sviluppatasi nel vigore della le-
gislazione precedente alle leggi sulla riforma tributaria, ha dedicato
alla tormentata questione del fondamento della istituzione e della disci-
plina specifica dell’imposizione dei tributi locali, trascende la stretta
sfera dell’attuazione della legge statale che si limita a formulare la pre-

(3) Sulla specifica problematica, v. UckMAR (V.), La potestd regolamentare
in materia tributaria, in Studi in onore di A. D. Giannini, Milano, 1961,
p. 927 ss. V. Boopa, I regolamenti degli enti autarchici, Torino, 1932, p. 412;
ZANOBINI, Regolamento, in Nov.mo Dig. it, XV, 244; D’ALBERGO, Il sistema
positivo degli enti pubblici, Milano, 1969, p. 218; GIaANNINI (M. 8.), Autonomia,
in Ene. dir., IV, 856: Ib., Diritto amministrativo, I, Milano, 1970, p. 204;
SANDULLI, Manuale di diritto amministrativo, Napoli, 1974, p. 46 ss. e
p. 50 ss.
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diverse da quelle del processo amministrativo. Respinse poi il tentativo del co-
mune di fondare la pretesa tributaria su una seconda deliberazione del 9
febbraio 1966, con la quale era stata confermata quella annullata, giudican-
dola inefficace perché adottata oltre il termine di un anno dall'entrata in vigore

visione generale ed astratta delle figure tributarie; ed offre alcune essen.
ziali direttrici di orientamento che sono valide per lo studio dei presup-
posti della finanza locale anche alla stregua della normazione interve-
nuta, piu di recente, con la riforma.

6. La nozione di autonomia finanziaria dell’ente locale, ricostruita
al di fuori della erronea identificazione di essa con la nozione di auto-
nomia tributaria dell’ente, rappresenta il cardine organizzativo della
finanza (locale) che si regge principalmente sopra il sistema giuridico
di bilancio dell’ente.

La legislazione sull’ordinamento generale degli enti locali (provin-
ce e comuni) dedica un’estesa disciplina alle attribuzioni normative de-
gli enti medesimi circa la formazione del progetto di bilancio e la deli-
berazione su di esso. Queste specifiche attribuzioni finanziarie rinviano
— & ovvio — alle attribuzioni dell’ente che si esplicano nella istituzione
e nella disciplina delle singole fattispecie di entrata e di spesa. Si pro-
fila una duplice sfera di attribuzione — facente capo al sistema di bi-
iancio dell’ente, in ordine, come si & appena detto, all’introduzione delle
fattispecie finanziarie (in senso lato) —, che viene a formare l’ordina-
mento finanziario dell’ente locale. Ordinamento — osserviamo — che pre-
senta un contenuto unitario, poiché la formazione e deliberazione del bi-
lancio non puo mai prescindere dallo svolgimento preliminare di una
normazione sostanziale (od organica) sulle entrate e sulle spese, espli-
cata direttamente dall’ente locale.

E evidente che gli organi responsabili (delle deliberazioni) dell’ente
nel processo di recezione delle singole fattispecie di entrata e di spesa
(per la formazione-deliberazione del bilancio) compiono dei giudizi di
valore che implicano alcune scelte di politica economica locale, mediante
la necessaria utilizzazione delle fattispecie finanziarie, che sone state
gia introdotte nel sistema dell’ente.

(E stata, inoltre, sottolineata la necessita che gli organi responsabili
deil’ente locale provvedano a dimensionare oppure a ridimensionare
— nella formazione del piano di bilancio — le previsioni di entrata, ri-
ducendole a previsioni che dimostrino un titolo attendibile, perché sol-
tanto sopra questa corrispondenza di ordine logico, economico ¢ finan-
ziario, il piano di spese che & una componente del bilancio, potra rite-
nersi sufficientemente aderente alla realta: efr. Corte dei Conti Sez. Con-
trollo 5 dicembre 1972, n. 1146, Cons. Stato 1974, 11, 392).

E, poi, da aggiungere un rilievo: questi giudizi di valore sulla pre-
visione delle entrate e delle spese debbono essere tradotti ed espressi
nella normazione finale, con la quale ’organo dell’ente locale approva il
progetto di bilancio; normazione che presenta ecarattere innovativo, in
quanto autorizza (per ciascun anno finanziario) l’esercizio del potere
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della legge speciale, stabilito dall’art. 25 per listituzione del tributo con fis-
sazione della data di riferimento antecedente al 1° gennaio 1960.

Il comune soccombente ha proposto ricorso per cassazione, sulla base
dei tre motivi seguenti:

degli organi dell’ente di accertare e di riscuotere le entrate e di erogare
le spese; ed integra, in definitiva, le singole fattispecie (legali) di entrata
e di spesa, consentendone la concreta attuazione all’interno del sistema
normativo dell’ente.

La normazione locale di bilaneio — una volta perfezionatasi, con
la deliberazione di approvazione, adottata prima dell’inizio dell’esercizio
finanziario e debitamente approvata dall’autorita di vigilanza — costi-
tuisce il criterio (ed il limite) di svolgimento dell’attivita finanziaria del-
I’ente, ponendo gli obblighi giuridici specifici per gli organi dell’ente
medesimo; i quali debbono operare soltanto seguendo i prineipi che sono
stati consolidati e formalizzati nel provvedimento di approvazione del
progetto di bilancio.

L’autonomia tributaria dell’ente locale designa, invece, uno dei set
tori (sia pure d’importanza vitale) della finanza pubblica locale; essa
risulta dalla configurazione positiva della potestd dell’ente di istituire
i tributi cosiddetti autonomi; potesta che é completata dal distinto potere
(dell'ente) di stabilire la disciplina di applicazione (ossia disposta per
Pimposizione e la riscossione) dei tributi previamente istituiti.

Le dimensioni dell’autonomia tributaria dell’ente locale si manife-
stano variabili, in relazione al contenuto che puo legittimamente assumere
la potesta tributaria dell’ente medesimo: Desercizio della potesta tribu-
taria, infatti, si collega — rimanendone subordinato — alle fattispecie
positive che, sulla base della legge statale di « autorizzazione », l’ente
locale puo istituire e cioé, introdurre nel proprio sistema normativo.

La compagine dell’autonomia finanziaria dell’ente locale, dunque,
configura una categoria pit ampia che si estende al di sopra dell’auto-
nomia tributaria dell’ente medesimo e comprende figure finanziarie che
non sono pertinenti alla autonomia tributaria, ossia escludono l’attivita
di istituzione-imposizione dei tributi autonomi da parte dell’ente locale,
svolgendosi, invece, attraverso le figure d’entrate non tributarie e le fi-
gure di spesa.

It da osservare che gli istituti e le figure finanziarie che esulano dal-
Pautonomia tributaria stricto semsu dell’ente, sono inquadrabili assai
spesso nel sistema del coordinamento finanziario, nel quale possono as-
sumere strutture differenti. Esemplificando, si possono indicare: a) la
compartecipazione dell’ente locale al gettito dei tributi dello stato; b) la
partecipazione dell’ente ai tributi statali (quando, nel procedimento im-
posizionale o in quello di riscossione del tributo statale s’innesta, come
fattore concorrente, ma necessario, una manifestazione di volonta e co-
munque un’attivita specifica dell’ente locale, che diviene cosi integrativa
dell’iter d’imposizione del tributo statale: ad esempio, la deliberazione
dell’ente sulla misura dell’aliquota, sulle modalita di riscossione, ecc.);
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1) Violazione della legge n. 246 del 1963 e degli artt. 2908 e 2909 c.c.,
in relazione all’'art. 360 nn. 3 e 5§ c.p.c., per avere la sentenza impugnata rite-
nuto efficace erga omnes la pronuncia d'annullamento del Consiglio di Stato,
la quale invece « doveva essere ritenuta divisibile»;

c¢) infine, il coordinamento finanziario pud essere realizzato mediante i
cosiddetti tributi collegati: essi rappresentano delle figure impositive su-
bordinate che non richiedono, in genere, alcuna particolare manifesta-
zione normativa da parte dell’ente locale che sia definibile come «istitu-
zione » del tributo, ma esigono soltanto ’esplicazione di un’attivita d’im-
posizione o di riscossione dell’ente.

La qualificazione di questi tributi come collegati deriva dalla con-
statazione che essi, di regola, recepiscono, nella loro struttura, il pre-
supposto o oggetto — e cioé uno degli elementi costitutivi — della fi-
gura tributaria appartenente allo stato (ad esempio, nelle sovraimposte);
la figura impositiva, quindi, appare carente di elementi determinati in
maniera autonoma (6).

7. Tra le asserzioni che sono divenute pit comuni, nella dottrina pub-
blicistica odierna, per sintetizzare agevolmente in una formula la po-
sizione degli enti locali territoriali, ¢ da rammentare quella che deli-
mita il contenuto dell’autonomia normativa come una peculiare posi-
zione dell’ente locale che si manifesta nella capacita di formare e di ema-
nare norme giuridiche proprie, ritenute idonee ad integrare il sistema
dell’ente, nell’ambito del quale sono venute ad esistenza e che si inserisco-
no, contemporaneamente, nell’ordinamento generale dello stato, acquistan-
do pure in questo una rilevanza.

L’autonomia normativa dell’ente locale esprimerebbe, in breve, la
potesta di porre in essere delle norme giuridiche all’interno del proprio
sistema. Una definizione che si rivela, perd, alquanto tautologica, se
resta correlata alla posizione dell’ente. EEd ancora: 1’autonomia norma-
tiva — ecco qui l’ulteriore specificazione, che viene introdotta, dalla dot-
trina, nella definizione della sfera della potestd normativa tributaria,
riconosciuta all’ente locale — si manifesterebbe attraverso la formazione
ed emanazione dei regolamenti, che ’art. 131 del T.U. legge comunale
provinciale del 1915 attribuisce alla competenza generale del Consiglio
ccmunale. Al riguardo, la disposizione legislativa citata prevede un’e-
stesa catalogazione delle « materie » suscettibili di costituire ’effettivo
oggetto dei singoli regolamenti comunali.

Secondo la dottrina accennata, i regolamenti comunali possono ap-
partenere alla categoria dei regolamenti che si riferiscono all’organizza-
zione ed ai mezzi di attivitd degli uffici e dei servizi comunali oppure
alla categoria dei regolamenti che stabiliscono delle limitazioni alla li-
berta o alla proprieta dei singoli.

Alla prima categoria sarebbero da riferire i regolamenti comunali

(6) V. BERLIRI, Principi di diritto tributario, Milano, 1972, II, p. 77 ss.;
Ip., Corso di diritto tributario, Milano, 1974, p. 236.
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2) violazione della legge n. 246 del 1963 e dell’art. 4 legge abolitiva del
contenzioso amiministrativo, per avere il giudice ordinario disapplicato la se-
conda deliberazione consiliare senza che essa fosse stata previamente impu-
gnata davanti al giudice amministrativo e da questo annullata;

che contengono la fissazione delle tariffe di ciascun tributo (entro i limiti
disposti dalla legge) nonché le norme per Papplicazione dei tributi (7).

I comuni — si & ricordato nella dottrina — dispongono di un’ampia
potesta normativa: gli atti di contenuto normativo adottati per I’ap-
plicazione e la riscossione dei tributi, rivestono la natura di regola-
menti, e, pur non assumendo il carattere di regolamenti autorizzati so-
no, tuttavia, dotati di un’efficacia innovativa rispetto all’ordinamento
preesistente (8).

In questa prospettiva, non ottiene alcuna risposta il quesito circa
la definizione del contenuto e degli effetti che sono da attribuire alle
disposizioni, poste in essere dall’ente con l’adozione dei «regolamenti»
tributari. Rimane incerta del tutto ed anzi elusa, la relazione che si
instaura tra la legge tributaria statale cosidetta di autorizzazione e le
disposizioni della delibera dell’ente locale con le quali si istifwisce il
tributo da introdurre nel sistema dell’ente.

La risposta a questi interrogativi appare importante, anche per la
dottrina menzionata, poiché essa & rivolta direttamente alla materia
dell’imposizione tributaria, per la quale & operante il principio della
riserva legis (art. 23 Cost.). Di conseguenza, risulta delimitata la linea
di demarcazione tra ’ambito delle fonti legislative primarie e quello che
concerne le fonti sub-legislative o pin in generale, secondarie.

Se si assume, perd, come una rigida divisio, questo tracciato distin-
tivo delle fonti del tributo locale, non ¢ possibile esperire alcun tentativo
per ricondurre la disciplina locale della materia tributaria — neppure
se concepita in maniera strettamente sussidiaria o complementare — al
livello di una normazione che derivi dalla potestd regolamentare dell’en-
te locale; ma sarda necessario individuare, nelle norme della legge sta-
tale, le fonti esclusive della disciplina delle singole figure tributarie che
si esauriscono, integralmente, nell’ambito di questa disciplina di natura
primaria. E, quindi, persistono le incertezze sui criteri interpretativi che
permettono di individuare le condizioni normative che rendono etficaci
le fattispecie tributarie legali nel sistema dell’ente locale.

La ricostruzione dell’intera area tributaria riservata alla potesta
normativa dell’ente locale dev’essere compiuta mediante lallargamento
dell'interpretazione dell’art. 131 del T.U. del 1915 sopra citato. Al n. 11)
di questa disposizione, sono indicate, espressamente, come materia dei re-
golamenti comunali, soltanto le norme (da adottare nella delibera consi-
liare) che ¢... possono occorrere per la loro applicazione» (dei tributi);
mentre restano escluse dalla definizione della materia regolamentare le

(7) ZanoBini, Regolamento, cit., 244.
(8) Saxpvrri, Manuale, cit., p. 30 ss. e p. 350 ss.
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3) violazione delln legge n. 246 del 1963 e del t.u. sulla finanza locale
14 settembre 1931, per avere il giudice ordinario conosciuto della legittimitd
della deliberazione suddetta senza che prima fossero stati proposti ed esauriti
i ricorsi alle commissioni tributarie,

norme (contenute nella delibera del consiglio) » ... intorno ai dazi ed alle
imposte da stabilirsi o da modificarsi nell’interesse del comune »,

Ed allora: rilevata — a livello delle accennate delibere consiliari —-
la netta separazione tra la materia delle norme propriamente regolamen-
tari e oggetto delle norme di istituzione (o di modifica delle precedenti
norme di istituzione del tributo), ¢ da chiedersi: se possa ancora cor-
rettamente definirsi come materia di norme regolamentari, il contenuto
della delibera del consiglio che istituisce un tributo oppure che modifica
la precedente disciplina istitutiva di un tributo.

La questione si pud subito tradurre nell’altro interrogativo: se il
potere regolamentare dell’ente locale costituisca attuazione, oltre che
delle disposizioni contenute nella legge tributaria statale, anche delle
norme che sono espresse nella delibera comunale istitutiva del tributo.
Se D’esercizio del potere regolamentare resta subordinato al rispetto del-
le norme contenute nella delibera istitutiva, si ammette, logicamente,
Pesistenza di un distinto — e contrapposto — potere normativo dell’ente
che si potrebbe definire pre-regolamentare; potere che non deve affatto
essere confuso con il potere propriamente regolamentare che s’indirizza
soltanto all’applicazione dei tributi gia introdotti nel sistema dell’ente
locale; dopo, cioé, 'avvenuta formazione-formulazione della norma (lo-
cale) istitutiva del tributo medesimo.

Accettandosi questa visuale che appare ancora largamente appros-
simativa, € indubbio che la deliberazione istitutiva del tributo produce
un complesso di effetti, diretti ed immediati, all’interno del sistema nor-
mativo dell’ente locale:

1) instaura un nuovo processo di normazione, secondo le linee di
una gerarchia, nella quale la normativa introdotta rimane subordinata
alla legge statale di autorizzazione (come diremo tra breve);

2) perfeziona e rende effettiva 1’attribuzione — prevista, in astrat-
to, dalla legge — di una specifica funzione impositiva all’ente locale, nella
materia tributaria; funzione che riflette (come si constatera, poi) il
contenuto della fattispecie impositiva legale ed é esercitabile nei limiti
risultanti da questa fattispecie;

3) stabilisce, infine, la serie delle garanzie di ordine sostanziale
e formale, da rispettare nell’attivita di imposizione del tributo locale.
Infatti, le disposizioni del regolamento comunale di applicazione e gli
atti concreti ed individuali d’imposizione e di riscossione del tributo deb-
bono attuare i principi, i criteri e le forme, stabiliti con le norme isti-
tutive del tributo (o dei tributi), ed espressi nella delibera del Consiglio
comunale.

E stato rilevato, nella dottrina, che I’inidoneita dei regolamenti co-
munali di attuazione a fungere come fonti delle norme istitutive dei tri-
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I Donzelli hanno resistito con controricorso, poi illustrato con una me-
moria.

MoTivl DELLA DECISIONE. — Per intendere esattamente le censure sollevate
con i motivi di ricorso, occorre precisare:

buti, si ricaverebbe dal carattere facoltativo dei regolamenti medesimi
(vedasi: art. 131 n. 11 del T.U. citato 1915) e dalla necessita logico-
giuridica che ogni regolamentazione in senso proprio dei tributi comu-
nali abbia a presupporre l’esistenza di questi come entita giuridiche,
indipendentemente dalla configurazione dei tributi, nella legge statale
di autorizzazione, come tributi obbligatori o come tributi facoltativi.

Le norme regolamentari comunali si pongono, quindi, come subordi-
nate e del tutto eventuali, rispetto alle norme istitutive del tributo che
assumono carattere di necessita (9).

Non si &, pero, analizzata, da questa dottrina, la questione fondamen-
tale, concernente la formazione o integrazione della fonte del tributo
comunale e dei limiti di efficacia di essa entro il sistema normativo del-
I’ente locale. In altri termini, & necessario, a nostro avviso, ricercare se
¢ stata perfezionata o no, con le norme della delibera istitutiva, la defi-
zione della fattispecie del tributo comunale, in maniera che risulti com-
piuta la specifica fisionomia normativa del tributo da introdurre.

Nella dottrina, si & osservato, inoltre, che non & sufficiente, a questo
scopo, che abbia luogo una semplice manifestazione di volonti dell’ente
locale d’istituire un tributo determinato; ma occorre che la delibera isti-
tutiva formalizzi il contenuto della fattispecie tributaria istituenda.
Una manifestazione di volontad dell’ente del tutto generica avrebbe va-
lore meramente programmatico e, in ogni caso, preliminare e preparato-
rio, rispetto al risultato di comseguire Dleffettiva istituzione del tribu-
to (10). Ad esempio, quando manchi, nella norma istitutiva, la deter-
minazione dell’oggetto, della misura del tributo da istituire, sarebbe
carente una parte essenziale del contenuto della mnorma cosidetta istitu-
tiva.

Si renderd, quindi, necessario l'intervento (quando & compatibile
con la legge) di una successiva determinazione dell’ente, che integri la
manifestazione di volonta precedente e ne assicuri la validita ed efficacia,
mediante la designazione concreta degli (ulteriori) elementi costitutivi
del tributo comunale. Ma occorrera stabilire, di volta in volta — attra-
verso l’interpretazione delle disposizioni legislative statali concernenti
i singoli tributi — quale debba essere il contenuto minimo da assumere
nella delibera istitutiva. Il risultato della ricerca potra variare, a se-
conda della configurazione legislativa che ricevono le fattispecie imposi-
tive, nella legge statale.

Nella delibera istitutiva, si compie la individuazione particolare
della fattispecie impositiva legale che, fino al momento dell’adozione

(9) RicHT, Le imposte comunali di consumo, Padova, 1970, p. 30 ss.
(10) RiIGHI, op. ull. cit.,, p. 31.
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1) il Consiglio di Stato giudicd illegittima la deliberazione istitutiva
dell'imposta rilevando che la data iniziale di riferimento per la determinazione
degli incrementi di valore tassabili avrebbe potuto essere fissata fra il terzo
ed il decimo anno antecedenti a quello della deliberazione stessa, a norma

della delibera, rappresenta un mero schema astratto. E sufficiente asse-
rire — come si constata, di frequente — che la formulazione della deli-
bera istitutiva deve essere idonea a recepire la fattispecie impositiva
legale e cioé, a costituire la premessa necessaria sia per l'esercizio del
potere regolamentare (eventuale), sia per l’esercizio del potere di impo-
sizione-riscossione del tributo?

Per la categoria delle imposte comunali di consumo, ora abrogate,
la dottrina aveva identificato il contenuto della delibera istitutiva dei
tributi nelle disposizioni di approvazione delle tariffe, richiamandosi,
immediatamente, alla distinzione che figurava nell’art. 20 del T.U. Fi-
nanza locale 1931, tra le tariffe, da un lato, ed i regolamenti di applica-
zione delle imposte di consumo, dall’altro (11).

La spiegazione ulteriore delle ragioni di questo orientamento era
stata indicata, soprattutto, con il rilievo per cui la determinazione del-
Poggetto e della misura del tributo (imposte di consumo) non appartene-
va alla «materia » regolamentare, secondo la citata disposizione legisla-
tiva.

Ma questo orientamento della dottrina risultava contraddittorio,
poiché attribuiva, invece, anche alla deliberazione concernente la tariffa
la natura di vera e propria disposizione regolamentare, e, cioé, la quali-
ficazione di atto contenente norme giuridiche in senso materiale.

Cadeva, allora, ogni fondamento logico-giuridico per conservare la
distinzione fra le norme istitutive del tributo (sui consumi) e le norme
di regolamentazione (ossia concernenti ’applicazione) del tributo me-
desimo.

Sviluppandosi la distinzione che si coglieva all’art. 20 del T.U. della
finanza locale citato, tra il campo riservato alla fissazione della tariffa
ed il campo riservato alla regolamentazione del tributo, si poteva soste-
nere, fondatamente, che la indicazione della tariffa fosse, invece, mate-
ria pertinente alla definizione del tributo locale; ed appunto, per questa
collocazione che la tariffa riceveva nel disegno della legge tributaria
generale, si doveva assegnare alla relativa determinazione della delibera
comunale il carattere di nomma pre-regolamentare.

9. Non & agevole uscire fuori dalle secche di queste contraddizioni,
se, preliminarmente, non si affronta, con metodologia analitica, ’esame
di due questioni fondamentali fra di loro connesse e che sono ancora
materia di vivo dibattito. E indispensabile:

1). stabilire quali siano le modalitd che ’ente locale pué (e deve)
osservare nel processo di formulazione della norma istitutiva del tri-

(11) RicHI, op. cit., p. 32
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dell'art. 25 della legge speciale, solo se il comune di Cusano Milanino fosse
stato incluso nel piano intercomunale milanese, oppure fosse stato compreso
nella zona di espansione di Milano: ma mentre il primo di tali presupposti,
invocato nell’atto impugnato, ern inesistente perché il piano intercomunale

buto, ossia nella designazione e indicazione esteriore degli elementi costi-
tutivi del tributo;

2) determinare gli elementi della fattispecie impositiva astratta
(nello schema della norma di legge) che debbono essere assunti (o rece-
piti} nella delibera istitutiva e che, una volta formulati nella delibera
medesima, formano e caratterizzano il tipo tributario comunale. Questa
elencazione di questioni non occupa un ruolo meramente logico formale
o quello strumentale di offrire un semplice parametro esterno da seguire
per lintroduzione del tributo — delineato, come si diceva, in forma
astratta e generale dalla legge statale — nel sistema dell’ente locale. La
formulazione della norma istitutiva puo aver luogo: in maniera diretta,
con la indicazione, resa esplicita entro un’espressione normativa com-
piuta, degli elementi costitutivi del tributo locale; oppure mediante il
rinvio alla disciplina generale della legge. Potra, talvolta, risultare suf-
ficiente, in questo secondo caso, la manifestazione della volonta di isti-
tuire il tributo, attuata con la deliberazione dell’ente; poiché la speci-
ficazione formale degli elementi del tributo si ottiene attraverso il mec-
canismo del rinvio, esplicito o implicito, alla fattispecie impositiva della
legge dello stato.

La formazione del tributo comunale rientra, invece, in un distinto
processo, anche se contestuale a quello precedente, che si compie guando,
con I'impiego dell’una o dell’altra delle accennate modalita di formula-
zione del tributo, si perfeziona, in concreto, la recezione della fattispecie
impositiva legale; e viene, quindi, ad esistenza giuridica il tipo parti-
colare di tributo che attua il contenuto della fattispecie impositiva me-
desima,

11. Aspetti rilevanti per la nozione di potesta normativa tributaria
dell’ente locale nell’ambito della posizione di autonomia a garanzia
costituionale (artt. 5 ¢ 128 Cost.).

1. Non é stata finora sufficientemente approfondita, nella dottrina,
la distinzione concettuale tra il momento istitutivo ed il momento appli-
cativo, nello svolgimento dell’attivitd d'imposizione tributaria dell’ente
locale, essendosi omesso quasi sempre lapprofondimento pregiudiziale
dei rispettivi sostegni normativi, che debbono essere mantenuti distinti
anche se essi appaiono fra di loro connessi, secondo una relazione ai
subordinazione che si sviluppa all’interno del sistema dell’ente locale.

Nella dottrina, in definitiva, non é stata ancora prospettata, con
chiarezza, I’indagine circa lo spazio d’iniziativa che l'ordinamento gene-
rale assegna alla normazione dell’ente locale: quale, ad esempio, ne sia
il ruolo peculiare nel sistema dell’ente; e se occorra adottare una specie
di criterio di reiterabilitd per designare il processo di formazione del
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milanese non era stato ancors approvato alla data della delibera, il secondo
non era stato in questa menzionato;

2) conseguentemente, il Consiglio di Stato annulld la delibera suddetta

tributo locale che avviene attraverso la delibera istitutiva, recependosi,
necessariamente il contenuto della fattispecie impositiva legale (12).

E indispensabile, in ogni caso, affrontare Pinterrogativo: se l'auto-
nomia, secondo i principi espressi negli artt. 5 e 128 Cost., designi (o no)
una capacitd generale di normazione dell’ente locale, nella materia fi-
nanziaria; la quale si sviluppa in una concreta manifestazione di eser-
cizio, in conseguenza dell’attribuzione all’ente di funzioni che la legge
tributaria (o finanziaria) dello stato compie ogni volta che prevede e
disciplina le figure tributarie o finanziarie che sono da introdurre nel
sistema normativo dell’ente.

2. Te incertezze che si trascinano, da decenni, nelle discussioni della
dottrina giuridica, sul fondamento della normazione dell’ente locale, si
sono riflesse, inevitabilmente, nei tentativi compiuti dalla dottrina, per
giungere ad una definizione della potestd normativa tributaria (e finan-
ziaria) dell’ente locale, in relazione alla sua posizione di autonomia,
Sono una testimonianza sintomatica di queste incertezze le opinioni che
trovano espressione nelle formule o metafore, secondo cui gli enti locali
esercitano un potere di imposizione che & loro derivato o delegato dallo
stato (13).

E facile cogliere, in queste locuzioni, una forzata semplificazione
dei numerosi problemi che si pongono circa la definizione della potesta
{ributaria (o finanziaria) degli enti locali, nel quadro dell’autonomia
riconosciuta agli enti medesimi. Gli aspetti da analizzare si presentano
molteplici, e per ottenersi una migliore esposizione, possono questi es-
gere ricondotti ai due poli tradizionali: e cioé — alla nozione di potesta
normativa finanziaria o tributaria e alla nozione di autonomia. Non ap-
pare corretto, invece, il tentativo svolto da una parte della dottrina,
di riassumere entro una meccanica relazione fra poteri impositivi (rispet-
tivamente, dello stato e dell’ente locale) il contenuto e i limiti della po-
testd e dell’autonomia.

Si viene, infatti, a distaccare, arbitrariamente, dalla norma di legge
che costituisee la matrice primaria ed esclusiva di ogni figura tributa-
ria o finanziaria, la posizione che l’ente locale riceve nell’ordinamento

(12) V. Ingrosso (Gu.), La finanza locale, cit., D. 34: per questo autore,
la legge tributarla (statale) conferisce all’ente locale una ¢« autorizzazione »
(cfr. in tale senso, Cass. Sez. Un, 7 gennaio 1969, n. 21, in Foro amm., 1969,
1. 150) - v. GIANNINI (M. 8.), Sulle agutorizzazioni ad istituire tributi (a proposito
delvart. 10 D.L.C.P.8. 29 marzo 1974, n. 177), in Riv. dir. fin. sc. fin., 1950,
1, 248.

Sulla teoria della potesti normativa tributaria, v. MICHELI, Premesse per
una teoria della potesta d'imposizione, in Riv. dir. fin. so. fin.,, 1967, 1, 264.

(13) V. TEsoro, Principi di diritto tributaerio, Bari, 1938, p. 78; GIANNINI
(A. D.), Istituzioni di diritto tributario, cit., p. 104.
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« limitatamente alla fissazione al 1 gennaio 1933 della data di riferimento per
In determinazione dell'incremento tassabiles;

3) il Consiglio comunale, rilevando che l'atto era stato annullato per
difetto di motivazione ed intendendo fornire la motivazione mancante, con la

costituzionale, con la garanzia di autonomia. Si pud constatare che la
esplicita affermazione dell’autonomia dell’ente locale, che ricorre agli
artt. 5 e 128 Cost. — sia pure con la specificazione del limite dei principi
stabiliti dalle leggi che disciplinano le funzioni dell’ente locale —, si
traduce in una obiettiva garanzia, per ’ente medesimo, dellesercizio di
una potestd normativa propria, che & idonea a produrre effetti innova-
tivi immediati, nell’ambito del sistema particolare dell’ente locale.

Il principio dell’autonomia viene a completare, per la materia tri-
butaria (e finanziaria, in generale), il principio della riserva legis, che
¢ operante nella formulazione di ogni figura impositiva (tributaria o
no) avente contenuto patrimoniale. In definitiva, nella finanza dell’ente
locale, la potestd normativa dell’ente, in forza dell’esplicita garanzia di
esercizio che essa riceve negli artt. 5 e 128 e — come si indichera, poi —
nell’art. 119 Cost., manifesta carattere innovativo, in quanto & destinata
ad integrare le fattispecie legali, che sono, di conseguenza, convertite
in altrettante fonti normative aventi un’efficacia diretta all’interno del
sistema dell’ente.

A seguito di questo allineamento simmetrico della potestd tributaria
e finanziaria dell’ente locale con l’autonomia, risulterebbe agevole su-
perare la concezione, secondo cui la necessiti di una separata determi-
nazione volitiva del comune deriverebbe dalla sussistenza in capo al me-
desimo di un’autonoma personalitd giuridica, distinta da quella dello
stato (14).

Tra le cause delle difficolta pin comuni incontrate da questa conce-
zione dogmatica — e che si trasformavano in un imbroglio concettuale
davvero inestricabile — & da ricordare la tendenza ad arrestarsi sulla
ticerca della natura del rapporto che si stabilisce, necessariamente, tra
la manifestazione di volonta dell’ente locale (¢ istituziones), da un lato,
e la legge tributaria di autorizzazione, dall’altro, e, quindi, sugli effetti
propri che scaturiscono dall’adozione della delibera istitutiva dell’ente
locale.

Si era tentato, in un primo tempo, di individuare il contenuto e la
natura di tale rapporto, ricorrendo alla formula sintetica dei limiti
che risulterebbero stabiliti ez lege, in ordine alla libera estrinsecazione
della potesta tributaria dell’ente locale. Quali concreti limiti? Si era
osservato — mnello sforzo di proporre una risposta — che la legge tribu-
taria statale, attuando il principio della riserve legis, costituisce sem-
pre una manifestazione di volonta immediata dello stato e, quindi, espri-
me un modo di autodeterminazione dello stato medesimo; mentre, per
gli enti locali e per i comuni, in particolare, la legge tributaria deter-

(14) RiIeHI, op. cit., p. 28.
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successiva deliberazione del 6 febbraio 1966 espose le ragioni per le quali il
territorio comunale doveva considerarsi compreso nella zona di espansione di
Milano, e confermd la deliberazione precedente.

Senza addurre che l'azione di ripetizione avrebbe potuto trovare un par-

mina il presupposto del tributo e l’oggetto del medesimo ed allora, si
pone come limite alla libera estrinsecazione della loro potesta tributa-
ria (15).

Queste impostazioni rappresentano il corollario assai evidente delle
concezioni organicistiche sull’attivitad dello stato; esse non appaiono del
tutto abbandonate, neppure oggi, nelle esposizioni della dottrina tribu-
taria; concezioni che si trovano in difficoltd e restano paralizzate, ogni
volta che s’imbattono nella questione relativa al fondamento — alla stre-
gua del principio della riserva legis — della potestd tributaria norma-
tiva degli enti locali territoriali, che usufruiscono di una posizione di
autonomia a rilevanza costituzionale.

3. Si & gia constatata l’inconciliabilitd concettuale fra loro delle
due proposizioni; e cioé, dell’affermazione, secondo cui l’atto istitutivo
del tributo locale e la fonte diretta della corrispondente obbligazione
sarebbero da rinvenire nella deliberazione ad hoc del comune e non nella
norma della legge tributaria statale contenente ’autorizzazione ad isti-
tuire il tributo; e Paltra affermazione, per cui non sarebbe concepibile
prospettare una sorta di atto complesso, formatosi per la confluenza
delle manifestazioni di volonta dello stato e del comune, rispettivamente
con la legge di autorizzazione e con la delibera istitutiva, per integrarsi,
queste, nella norma finale di «istituzione ».

B superfluo sottolineare, inoltre, linsistenza con cui si cerca da
questa dottrina, di riaffermare una pretesa preminenza della delibera-
zione comunale istitutiva come fonte del tributo, rendendosi del tutto
secondario il ruolo della legge tributaria statale.

Questa legge — e qui s’incontra un’obiezione che non & facile supe-
rare — non contiene soltanto un’autorizzazione, ossia non assegna al-
Pente locale soltanto uno strumento di carattere formale attraverso il
rinvio all’esercizio del potere normativo dell’ente medesimo che si estrin-
seca nell’adozione della delibera istitutiva, ma comprende la disciplina
generale (in forza del principio di riserva legis) della figura tributaria.
Di conseguenza, anche se si vuole accettare la tesi che ravvisa nell’ente
locale un’autonoma personalita giuridica distinta rispetto alla persona-
lita dello stato, si deve riconoscere, alla fine, che la manifestazione di
volonta dell’ente costituisce il tramite necessario — ed originale — per
recepire la fattispecie impositiva della figura tributaria con la legge dello
stato. Insomma, la deliberazione dell’ente locale esplica un’efficacia inno-
vativa peculiare, in quanto viene ad integrare la fattispecie impositiva
astratta e generale fissata dalla legge dello stato e conferisce ad essa

(15) Cfr. RieHI, op. cit, p. 28; DUs 8., L'imposta sulle aree fabbricabili,
Torino, 1968, p. 23.

20. Riv. dir. fin. - II - 1975.
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zinle ostacolo nella parte della deliberazione fatta salva dalla pronuncia del
Consiglio di Stato, sin pure soltanto in relazione alle imposte sugli incrementi
di valore realizzati nel triennio antecedente all’anno di istituzione del tributo,
il comune ricorrente asserisce che l'annullamento fu in sostanza pronunciato

efficacia entro il sistema dell’ente. Ma la delibera non diviene la fonte
originaria e, quindi, esclusiva o preminente del tributo comunale, poiché
— ripetiamo — essa deve recepire unicamente il contenuto della fatti-
specie impositiva legale da introdurre.

La delibera istitutiva dell’ente costituisce anch’essa, senza dubbio,
la fonte del tributo locale; ma & fonte concorrente: e inoltre, subordinata,
nella formulazione del tipo tributario comunale e vincolata nella forma-
zione del contenuto della figura tributaria, dovendo recepire lo schema
generale ed il contenuto della fattispecie impositiva legale, senza appor-
tarvi modifiche. Evitandosi i ricorrere all’equivoco strumento definito-
rio dell’atto complesso, & possibile indicare nel concorso di norme pri-
marie-legislative e secondarie-sublegislative, il fondamento delle figure
tributarie dell’ente locale. Categorie di norme che si collocano, entrambe
— come si & gia osservato — entro distinti procedimenti di formazione-
formulazione, che sono stati definiti, rispettivamente, primario e secon-
dario e che fanno capo allo stato (o meglio agli organi legislativi sta-
tuali) ed all’organo deliberativo dell’ente locale. Nel concorso (formale-
sostanziale) di norme, si perfeziona il processo d’integrazione delle nor-
me legislative statali, da parte delle norme locali, secondo le modalita
che analizzeremo pid avanti, in occasione dell'esame della fattispecie
considerata dalle Sezioni Unite della Cassazione.

La legge tributaria statale, mediante il meccanismo del rinvio — au-
torizzazione, stabilisce, di volta in volta, ed in maniera originaria, l'og-
getto della potestd tributaria dell’ente locale, nel rispetto, appunto. del
principio della riserva legis; mentre la capacitd generale dell’ente che &
qualificata come autonomia normativa, riceve dagli artt. 5 e 128 Cost.
ossia dal principio costituzionale dell’autonomia locale e dal principio
del coordinamento finanziario di cui all’art. 119 Cost. una garanzia di
effettivo esercizio e di contenuto.

1I1. Esame di aleunc affermazioni di principio compiute dalle Sezioni
Unite della Cassazione sul processo di formulazione dei tributi co-
munali. La questione del « contenuto minimo » della delibera istitu-
tiva del tributo e dell'wnita di questo contenuto. Rilievi sulla posi-
zione di autonomia dell'ente locale.

1. E opportuno premettere qualche cenno sul caso esaminato dalle
Sezioni Unite della Corte. Il comune di Cusano Milanino aveva fissato
con la deliberazione (27 luglio ’63) istitutiva dell’imposta sull’incremento
di valore delle aree fabbricabili, la data di riferimento dell’incremento
di valore imponibile, al 1° gennaio 1953. La deliberazione era stata, suc-
cessivamente, annullata dal Consiglio di Stato per la parte relativa alla
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per un mero vizio di motivazione, riguardante una delle facoltd secondo le
quali poteva essere esercitato il potere di imposizione {(quella relativa alla
fissazione della data di riferimento per la determinazione del valore iniziale
delle aree) e sostiene: in primo luogo, che la pronuncia d’annullamento, in

data di riferimento. (Non essendo risultato il comune incluso nel piano
intercomunale milanese o nella zona di espansione di Milano, la data di
riferimento poteva essere fissata soltanto anteriormente al 1° gennaio
1960). Interveniva una seconda deliberazione del comune (9 gennaio
1966), con la quale l’ente, dichiarando di confermare la precedenie de-
libera annullata, aggiungeva la specificazione (nei nuovi motivi) che il
territorio comunale doveva considerarsi compreso nella zona di espan-
sione del comune di Milano. Dopo queste vicende, era stata innestata
P’azione giudiziaria ordinaria, per la ripetizione del tributo pagato al
comune, da parte di due contribuenti rimasti, pero, estranei al processo
amministrativo,

La Corte ha osservato che la delibera istitutiva del tributo assumente
il requisito temporale del decennio e, cosi pure la successiva delibera di
« integrazione », avrebbero dovuto essere adottate entro un anno dall’en-
trata in vigore della legge; e che, pertanto, spirato tale termine, si veri-
ficava la carenza del potere impositivo tributario dell’ente, anche se
diretto a disporre la « integrazione ».

Nelle disposizioni della legge concernente ’abrogata imposta comu-
nale sull’incremento del valore delle arce fabbricabili (legge 5 marzo
1963, n. 246), I’articolazione della potestd normativa dei comuni d’istituire
I'imposta medesima si presentava duplice; e cioé, ad esercizio facoltativo
e generale, e ad esercizio obbligatorio e speciale: la prima risultava at-
tribuita a tutti i comuni, indistintamente; la seconda, invece, era rico-
nosciuta soltanto a determinate categorie di comuni: eapoluoghi di pro-
vincia o aventi una popolazione superiore ai trentamila abitanti o di-
chiarati stazioni di soggiorno e di cura oppure limitrofi di comuni aventi
non meno di trecentomila abitanti (art. 1) (16).

Non si profilava, per0, in coincidenza con queste due ipotesi, una
semplice diversitd di struttura nell’csercizio della potesti normativa tri-
butaria, ma si manifestavano diversi oggetti della potestid che, a sua
volta, si estrinsecava nella istituzione di tipi impositivi differenti.

E da rammentre, altresi, che nella legge del 1963, la disciplina della
potesta tributaria (ad esercizio facoltativo od obbligatorio), non si disco-
stava dallo schema generale seguito nei testi unieci, sulla finanza locale
del 1931 e della legge comunale provinciale, del 1915 e del 1934, per desi-
gnare 'ambito specifico dell’autonomia normativa tributaria e finanzia-
ria dell’ente locale, nel sistema generale dell’ente.

La potesta di istituire il tributo rimaneva distinta, infatti, dal po-
tere di determinazione delle aliquote e delle altre modalitd che sono per-
tinenti, invece, alla fase di applicazione del tributo (art. 44, 1° comma
della legge n. 246 del 1963).

(16) Dus, op. cit.,, p. 28 ss.
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quanto basata su un mero difetto di motivazione, avrebbe dovuto considerarsi
relativa ai soggetti che quel difetto avevano dedotto, con la conseguenza della
inefficacia del giudicato nei confronti degli attori Donzelli, rimasti estranei al
giudizio amministrativo (primo motivo); in secondo luogo, che non essendo mai

11 contenuto della fattispecie tributaria ordinaria che doveva essere
<« recepito» dal comune — ossia il contenuto minimo dell’oggetto della
deliberazione istitutiva — risultava esplicitamente delimitato nella de-
signazione del requisito temporale indicato nell’art. 5 della legge del
1963: «La deliberazione istitutiva dell’imposta deve indicare la data
alla quale il comune intende riferirsi per la determinazione dell’incre-
mento tassabile ». (11 dies @ quo non poteva essere fissato anteriormente
al 1° gennaio del terzo anno precedente a quello nel quale la delibera-
zione era adottata).

Queste prescrizioni legislative circa 1’oggetto della delibera istitutiva
erano state allargate per le categorie dei comuni obbligati ad istituire
il tributo: la delibera istitutiva poteva fissare il dies @ quo — indispen-
sabile per il calcolo dell’incremento di valore imponibile — fino « al primo
gennaio del decimo anno antecedente a quello nel quale la deliberazione
é adottata ».

Un’analoga facoltd poteva essere esercitata, con la deliberazibne
istitutiva, anche da parte dei comuni con popolazione inferiore a tren-
tamila abitanti, qualora fossero ubicati in prossimitd di un comune con
pit di trentamila abitanti e risultassero compresi nella zona di espan-
sione urbanistica o in un piano intercomunale di quest’ultimo (art. 25
1° comma) (17).

Non appariva sempre agevole la individuazione, in concreto, dei pre-
supposti indispensabili per delimitare questo secondo gruppo di soggetti
pubblici impositori.

Si era osservato, nella dottrina (18), che la ratio legis costituita
dalla volonta di ravvisare la esistenza del presupposto obiettivo dell’in-
cremento imponibile anche per gli incrementi di valore dipendenti dalla
espansione degli aggregati urbani di notevole estensione o dalla valo-
rizzazione di centri rilevanti per attrattive paesistiche ed ambientali,

(17) Non e il caso di affrontare le questioni esegetiche che si riferiscono
al numero delle fattispecie tributarie, delineate dalla legge n. 246 del 1963.
E indubbio che, accanto alla fattispecie ordinaria, risultante dalle disposizioni
di cui agli artt. 1, 2, 5§ ed alla fattispecie a contenuto speciale, disciplinata
nell’art. 3 della legge (I'imposta sulle possidenze), si potevano individuare, nel-
I'art. 25 successivo, almeno due fattispecie speciali di natura straordinaria
(sui trasferimenti e sulle possidenze), cosi caratterizzate per l’eccezionaliti
del requisito temporale assunto (decennio. anziché il triennio di cui all’art. 3).
Per la pin recente giurisprudenza, non sempre limpida sull’argomento, v. Cass.
23 novembre 1973, n. 3168, Boll. trib., 1973, 586; anche Cass., Sez. Un, 7
marzo 1972, n. 646, ivi. 799. Propende, invece. per una ricostruzione dommatica
sostanzialmente unitaria del tributo in questione, il FEDELE, Profilo dell'impo-
sta sugli incrementi di valore delle aree fabbdricabdili, cit. (spec. nel Cap. 1°).

(18) Dus, op. cit.. p. 30; v. anche Cons. Stato, Ad. gen., 17 giugno 1971,
n. 846, in Cons. Stato, 1973, II, 380.
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stato negato il potere del comune i istituire il tributo, la corte d’appello
avrebbe dovuto dichiarare il proprio difetto di giurisdizione nei confronti del
giudice amministrativo, o quanto meno l'improponibilltd della domanda, per-
ché non preceduta da una pronuncia delle commissioni tributarie (secondo e

doveva essere valutata unicamente in relazione ai due menzionati criteri
legislativi, Era indispensabile che questi criteri concorressero simulta-

neamente: — da un lato, il criterio generale e costante, rappresentato
dalla prossimita ad un comune con popolazione superiore ai trentamila
abitanti; — dall’altro, il criterio costituito dall’inserimento del comune

in un piano intercomunale deliberato dal principale comune o, alterna-
tivamente, nella zona di espansione di questo.

Mentre il primo criterio doveva essere concepito, secondo la dottrina
prevalente, come possibilita di accesso e di facilitd di comunicazioni ed
involgere, di regola, 'apprezzamento di una situazione di fatto oggetti-
vamente rilevabile, gli altri criteri, da accertarsi in via alternmativa, co-
stituivano la risultante dell’apprezzamento di fattori giuridici, determi-
nabili sulla base di un provvedimento amministrativo dell’ente, divenuto
definitivo,

2. La distinzione, fissata nella legge del 1963, fra la categoria dei
comuni facoltizzati all’esercizio della potesta tributaria (di istituire il
tributo) e quella dei comuni obbligati all’esercizio della potestd (da
comprendere, in questa seconda categoria anche il gruppo dei comuni
che potevano optare per l’esercizio obbligatorio della potestd), non con-
cerneva, come si & osservato, soltanto l’esercizio della potesta tributaria
degli enti pubblici, ma anche l'oggetto di questa potestd. E inoltre, si
delineava con essa il cosiddetto limite o requisito temporale del presup-
posto della fattispecie tributaria; ossia il contenuto della fattispecie im-
positiva legale che la deliberazione del comune doveva assumere e re-
perire dalla legge, nell’'una e nell’altra ipotesi.

La normativa a cui si & prima accennato, presentava due fondamen-
tali aspetti che & interessante, ora, considerare: ’uno soggettivo e l’altro
oggettivo; il primo si riferiva direttamente all’'esercizio ed all’oggetto
della potesta tributaria dell’ente pubblico; mentre il secondo riguardava,
invece, il processo di formulazione e di formazione del particolare tri-
buto comunale.

1. Sulloggetto e sullesercizio della potesta normativa.

a) L’esistenza dela situazione tecnico-giuridica di zona di espan-
sione urbanistica, risultante di un piano intercomunale, anch’esso deli-
berato con provvedimento (da sottoporre ad approvazione), condiziona-
vano lesistenza della potestd tributaria dell’ente locale. In altri termini,
mancando una di queste condizioni (accanto al requisito generale della
« prossimita » ad un comune di trentamila abitanti) non si perfezionava
Pattribuzione, a favore del comune, di alcuna potesta tributaria spe-
cifica ;
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terzo motivo). Inoltre, il ricorrente sembra prospettare l'assunto secondo cui
ulla seconda delibera, con la quale fu integrata la motivazione della prima,
avrebbe dovuto riconoscersi la natura di atto di convalida, come tale valida-
mente posto in essere anche dopo la scadenza del termine per listituzione del
tributo con la data di riferimento sopradetta.

b) all’art. 1 della legge del 1963, non si predeterminava alcun li-
mite di tempo per l'escreizio della potestd tributaria istitutiva, sia a
carattere facoltativo sia a carattere obbligatorio. Soltanto nel successivo
art. 25 comma 1° era stabilito il termine di un anno (dall’entrata in
vigore della legge), per I’adozione della delibera istitutiva del tributo
da parte dei comuni obbligati (e da parte degli altri comuni che opta-
vano per il regime obbligatorio), qualora fosse fissato il requisito tem-
porale per la individuazione del presupposto obiettivo entro il periodo
massimo del decennio precedente la delibera istitutiva del tributo.

Nella legge, si stabiliva, quindi, un inconfondibile connotato di in-
dividualitd inerente alla potesta tributaria dei comuni che avessero de-
liberato la istituzione di un tributo, caratterizzato, per il presupposto,
dal requisito temporale massimo del decennio.

Come si ¢ gia rilevato, apparteneva, altresi, alla componenti essen-
ziali della potesti tributaria del comune, la facoltd di fissare, con la de-
libera istitutiva, l'effettivo limite temporale da assegnare al presuppo-
sto del tributo. Tale limite — si ripete — era indicato in anni tre per
la potesta tributaria ordinaria; mentre all’art. 23 1° comma, il segmento
temporale massimo assumibile risultava di anni dieci (per le fattispe-
cie tributarie speciali).

In breve: nella legge del 1963, il requisito temporale svolgeva un ruo-
lo duplice: I) di condizione (legale) per D'esistenza della potestd tribu-
taria speciale (entro il periodo di un anno dall’entrata in vigore della
legge, doveva essere adottata la delibera istitutiva del tributo speciale,
per i comuni obbligati e per quelli che avevano optato a favore del re-
gime obbligatorio); IT) di componente essenziale dell’oggetto della potesta;
poiché, secondo la ricordata normativa, era necessario che fosse designata,
con la delibera consigliare concernente il tipo tributario comunale da isti-
tuire (ordinario o speciale), una certa durata (tre anni o dieci anni, quali
segmenti temporali massimi) del fatto obiettivo di presupposto. Qualora
fosse mancata tale designazione, la potesta tributaria del comune non
aveva recepito dalla legge tributaria statale un elemento che era indi-
spensabile per ottenere la completezza strutturale di essa.

E indubbio, poi che la predeterminazione legislativa di un preciso
requisito temporale costituito dall’anno, in relazione alla potesti tri-
butaria del comune, veniva a caratterizzare l'oggetto (oltre che l'eser-
cizio) di questa potestd, fino a differenziarla come una potesta di natura
straordinaria, del tutto autonoma rispetto alla potesti ordinaria rico-
nosciuta al comune, che non subiva, invece, alcuna restrizione di carat-
tere temporale. Il limite temporale — cosi era stato ribadito nella giu-
risprudenza — costituiva un requisito tipico essenziale della potesta,
poiché, al di fuori di esso, non si concepiva Il'esistenza di alcuna potesta
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Le esposte censure sono tutte infondate.

Quanto alla prima, va premesso che in relazione all'efficacia dell'annul.
lamento giurisdizionale degli atti amministrativi non sl pone un problema
coincidente con quello dell'efficacia soggettiva, dell'accertamento giudiziale
(cosa gludicata: art. 2909 cod. civ.) o della costituzione, modificazione od

dell’ente locale, in ordine alla istituzione dei tributi. Ed in presenza di
potestd che apparivano differenziate anche soltanto per la difformitd di
questo limite, non si configurava un’unica potestd — cioé, una figura uni-
taria di potestd —, avente diverse modalitd di esercizio, ma si contigu-
ravano distinte potestd oggettivamente differenziate (19).

Ovviamente, esercizio della potestd tributaria di tipo straordinario
escludeva lo svolgimento contemporaneo della potesta di tipo ordinario:
le fattispecie legali si presentavano alternative.

2. La diversita strutturale fra le fattispecic impositive da introdurre
nel sistema normativo del comune.

a) Negli artt. 5 e 25 1° comma della legge del 1463 si designavano
due differenti fattispecie impositive che potevano essere recepite nel-
la delibera istitutiva comunale. La diversitd fra tipi legali si fondava
sopra la differente ampiezza dell’elemento temporale che delimitava il
presupposto del tributo in ciascuno di essi. L'art. 5 della legge designava,
nel triennio, il requisito temporale massimo per la delimitazione del fatto
di presupposto, relativamente alla potestd tributaria ordinaria. Pia
ampia — come 8'¢ detto — si presentava, nell’art. 25 1° comma della leg-
ge, la designazione del requisito temporale necessario per delimitare il
presupposto del tributo inerente alla fattispecie straordinaria (requi-
sito costituito dal limite massimo del decennio).

La differenza tra queste fattispecie impositive legali astratte, si po-
teva ravvisare nel loro contenuto: ed era di natura oggettiva, essendo
la differenza radicata sopra un requisito essenziale del presupposto di
fatto appartenente a ciascuna fattispecie impositiva, secondo l'astratto
schema legale.

Questa diversitd tra le fattispecie si proiettava direttamente nel
processo di formazione del tributo comunale, che avveniva mediante I'a-
dozione della delibera istitutiva.

Le alternative che si ponevano all’ente locale verivano a tradursi, in
definitiva, nella recezione dell’'una o dell’altra fattispecie impositiva.

E superfluo precisare che, sotto la generica fattispecie della legge
di « imposta comunale sull’incremento di valore delle aree fabbricabili »,
si prospettavano almeno due tributi distinti: sia in quanto essi erano
espressione di potesta tributarie differenti, attribuite all’ente (quella
ordinaria e quella straordinaria), sia in quanto essi risultavano dalla
recezione (effettuata con la delibera istitutiva) dell’una o dell’altra fatti-
specie impogitiva astratta, secondo l'alternativa disposta nella legge.

Se, nella giurisprudenza — come si & appena constatato —, il requi-
sito temporale aveva ricevuto una separata collocazione in rapporto al-

(19) Cfr. Cass., Sez. Un, 21 marzo 1972, n. 866, in Giur. imp., 1972, 89.
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estinzione giudizinle di rapporti giuridici fra i soggetti titolari (art. 2808 cod.
civ.), ma si tratta invece soltanto di individuare l'oggetto dell’annullamento
(che in quanto tale non pud non essere eflicace crga omnes), ossia di accertare
se l'atto impugnato, ove divisibile in molteplici disposizioni o relativo a iol-
teplici e distinte posizioni soggettive, sia stato eliminato soltanto pro puarte.

Iesercizio della potesti tributaria dell’ente locale ed in rapporto alla
fattispecie impositiva legale e, quindi, al processo di formulazione — for-
mazione del tributo locale — aspetti, rispettivamente, soggettivo ed og-
gettivo del fenomeno in esame —, nella dottrina tributaria, non sempre,
invece, si & saputo individuare la distinzione tra i due aspetti rilevati;
aspetti che sono, quindi, rimasti inglobati in una visione generalizzata
abbastanza nebulosa. Si & ricordato, ad esempio, che: «occorre comun-
que osservare che la determinazione della data di riferimento é nella
particolare forma di imposizione elemento connaturato con la stessa isti-
tuzione del tributo e non gid disposizione integrativa della disciplina
dettata dalla legge, dal momento che, trattandosi d’imposta che colpisce
un fatto che si svolge nel tempo, non puo istituirsi il tributo se non
indicando anche il momento, anteriore alla data di istituzione, a partire
dal quale é colpito l'incremento di valore » (20).

Questo rilievo della dottrina si mostrava esatto di per sé, ma restava
circoscritto all’esame del momento di formazione del tributo locale e
non poneva sufficientemente in chiaro il fondamento della distinzione tra
le singole fattispecie impositive che, mediante la delibera istitutiva del
comune, erano convertite in altrettanti tributi propri dell’ente. Si omet-
teva d’individuare il carattere distintivo dei singoli tributi comunali da
istituire, poiché non si considerava, preventivamente, la natura giuri-
dica della potesta tributaria che i comuni esercitavano mediante il pro-
cedimento di istituzione dei tributi.

Essendo, per di pin, mancata un’indagine sopra tutti gli aspetti ine-
renti allo svolgimente della potesta tributaria del comune non risul-
tavano poste, con completezza, neppure le premesse logiche necessarie
per stabilire la natura giuridica della deliberazione istitutiva. I.’osser-
vazione ricorrente, nella dottrina accennata, secondo cui l'efficacia nor-
mativa della delibera istitutiva si presentava analoga a quella di un re.
golamento ma non identica ad esso, in quanto non avrebbe la natura di
legge nemmeno in senso sostanziale, involgeva un’evidente petizione di
principio (21).

Si postulava, infatti, il carattere regolamentare della delibera isti-
tutiva, senza peraltro specificare quali fossero i requisiti richiesti per
sviluppare un’efficacia normativa, da ricondurre, appunto, alla delibera.
Inoltre, si precisava che il carattere regolamentare della delibera si
differenziava da quello riscontrabile nei regolamenti statali di esecu-
zione, mancando essi della natura di legge in senso sostanziale. Fd al-
lora, venuto meno ogni ancoramento ai regolamenti di esecuzione dello

(20) Dvus. op. cil., p. 24,
(21) Dus, ibidem. 11 SERs (L'imposta sulle aree fabbricabili, Napoli (s.d.),
p. 40 ss.) inquadra la delibera istitutiva nello schema del regolamento.
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Ora, deve escludersi, nella specie, la configurabillth stessa di un frazionamento
dell’efficacia della pronuncia di annullamento con riguardo ai soggetti desti-
natari dell'atto istitutivo del tributo, atto avente carattere normativo e percid
unitario.

stato, non si riconosceva, implicitamente, che la delibera istitutiva del
tributo non realizzava alcun atto regolamentare? L’interrogativo rima-
neva senza una risposta, essendo di per sé insolubile per le premesse il-
logiche sulle quali era stato formulato.

(:li accenni che abbiamo svolto sopra, sono indirpensabili per com-
prendere il significato delle affermazioni che si leggono nella sentenza
qui in rassegna.

Ci riferiamo, ovviamente, alle affermazioni di principio. Esse sono
cosi sintetizzabili:

@) latto comunale istitutivo del tributo in esame presenta carat-
tere normativo e percid unitario. Non &, quindi, ammissibile il frazio-
namento dell’efficacia di un’eventuale pronuncia giurisdizionale di an-
nullamento dell’atto istitutivo del tributo che ha un’eflicacia erga omnes:
il contenuto dell’atto non & frantumabile in distinte posizioni soggettive;
non ¢ da ritenersi eliminabile soltanto in parte.

La Corte non sembra, pero, abbia inteso esprimere un preciso inqua-
dramento dell’atto istitutivo del tributo, prendendo posizione circa la
natura regolamentare o no del medesimo; ma si & limitata a sottolinear-
ne i caratteri sostanziali di atto normativo; e cioé, gli effetti innovativi
per il sistema comunale, riaffermando cosl un indirizzo assai generaliz-
zato, nella giurisprudenza (ed in larga parte della dottrina).

Si pud pensare che questo orientamento della Corte propenda per
considerare ’atto istitutivo come norma sui generis che si distingue an-
che nei confronti della norma regolamentare (intesa secondo il signifi-
cato tradizionale)?

% indubbio, pero, che la Cassazione, riconoscendo la natura norma-
tiva della deliberazione (istitutiva del tributo) ne ha, sia pure implici-
tamente, assicurato I'inquadramento tra le fonti (normative) del tributo
comunale, senza accoppiarvi alecuna specificazione qualificativa — come
quella di <regolamento» o di «atto generale» —, che avreblbe potuto
ingenerare ulteriori equivoei sul carattere normative dell’oggetto della
deliberazione dell’ente locale, Sarebhe ammissibile, allora, Pintroduzione
di un tertium grnus, accanto al regolamento, chie non presenta, a quanto
g’8 potuto finora avvertire, una plausibile idoneita concettuale per essere
utilizzato nella classificazione delle fonti del tributo locale? (22).

3. In opposizione a tale indirizzo, si era osservato. nella dottri-
na, che la deliberazione istitutiva del comune mancava dei caratteri

(22) 1] MicHELl (Corso, cit.,, pp. 37 e 100) delinea una costruzione che
consente di collocare, autonomamente, la dclibera istitutiva tra le fonti se-
condarie del diritto tributario. Un’ampia problematica. sui tema, & stata svolta
dal BErRLIRI, Principi di diritto tributario, Milano, 1976. I, p. 10 ss.; v. anche
Corso, cit., p. 13.
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Per respingere, poi, lu possibilith di attribuire alla seconda delibera la
natura di atto di convalida, & sufficiente rilevare che essa intervenne quando
I'annullamento della prima era gid stato pronunciato dal Consiglio di Stato,
e che non @& ipotizzabile I'eliminazione, mediante convalida, di una causa di

di regolamento, poiché essa non introduceva norme giuridiche secondarie,
ma si limitava, per lente «..ad esprimere la volonta di rendere ope-
rante (..) il regime tributario posto dalla legge n. 246 del 1963». E da
chiedersi, perd, se la formula: ¢ rendere operante » avesse il significato
di una metafora oppure riassumesse un complesso di effetti che si pro-
ducevano soltanto con la deliberazione comunale o che trovavano, nella
deliberazione, la conditio juris per il loro prodursi in concreto (23).

Non avveniva, perd, la sostituzione della fattispecie astratta legale
con una fattispecie concreta: questo processo di mera attuazione della
fattispecie normativa concerne le condizioni di esercizio dell’attivita
normativa amministrativa e delinea, pertanto, un paradigma applica-
bile, eventualmente, all’attivita d’imposizionc del tributo gid istituito,
da parte dell’ente locale.

Esaminandosi il nodo critico della dottrina accennata, si coglie la
affermazione, secondo cui la fissazione della data di riferimento che in-
formava una parte dell’oggetto della deliberazione istitutiva, costituiva
la risultante di un processo di determinazione che si sarebbe svolto, con
la deliberazione, sopra un elemento lasciato in bianco dalla legge tribu-
taria statale (24). Ma se si muove da questa premessa, si deve ammettere,
per logica consequenzialiti, che la determinazione circa lo specifico re-
quisito temporale attuava, innanzitutto, un’attivitd necessaria, poiché,
nella fattispecie legale, era predeterminato un astratto periodo d’impo-
sta, (ad esempio: anni tre, per la fattispecie ordinaria); suscettibile,
questo, di ricevere differenti specificazioni, con la delibera comunale,
nell’ambito — ovviamente — del tipo legale predeterminato; e, seconda-
riamente, concretava una definizione normativa — unitamente alla de-
finizione relativa agli altri elementi costitutivi del tributo —, indispen-
sabile per delimitare il presupposto effettivo del tributo locale, ponen-
dosi, in tale maniera, le norme giuridiche a disciplina del tributo, da un
lato, e stabilendosi il fondamento dell’attivitd impositiva che doveva es-
sere, poi, svolta dagli organi dell’ente, dall'altro. La deliberazione — ri-
petiamo — diveniva una fonte concorrente — sia pure secondaria e su-
bordinata, rispetto alla legge — per la formulazione-formazione del tri-
buto locale (23).

La legge, come volizione di una classe di azioni — si potrebbe dire

(23) GRANELLL, Natura giuridica della deliberazione istitutiva dell'imposta
sul plusvalore delle aree e decorrenza dei suoi effetti, nota a Cass. 19 giugno
1972, n. 1930, in Dir. ¢ prat. trid.,, 1973, II, 333 ss.

(24) GraserLLl loc. cit., 338,

(25) 11 GRANELLI, peraltro, attenua, ad un certo punto, il rigorismo ini-
ziale, per assumere una posizione di dubbio: v. loc. cit., 338.
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annullabilitd, quando l'atto viziato sia gid stato impugnato in sede giurisdi-

zionale ed abbla gid formato oggetto di una pronuncia di annullamento.
Intine, essendo stata chiesta al giudice la condanna al rimborso di somme

che si asserivano non dovute, nell'assunto che lefficacia retroattiva dell’an-

crocianamente — & volizione di un astratto (26). La istituzione del tri-
buto locale attua, dunque, una sintesi volitiva dell’ente (locale), che cor-
risponde ad una determinata fattispecie tributaria delineata in astratto
dalla legge: gli effetti di essa sono sintetizzabili nella singolarita unica
del tributo istituito.

Non vi & dubbio sul ruolo svolto dal requisito temporale, come ele-
mento costitutivo del tributo locale, secondo la rpecifica fisionomia che
esso assumeva nella definizione espressa con la deliberazione istitutiva;
poiché il sistema della legge del 1963, si basava sulla definizione di va-
lore iniziale e di valore finale, con riferimento ai fatti o alle situazioni,
assunti a componenti del presupposto del tributo: il requisito temporale
— come si & accennato — delimitava obiettivamente tali fatti o situa-
zioni, concorrendo, pertanto, alla formazione della fisionomia globale del
tributo; esso offriva il dato concreto, relativo all’incremento patrimo-
niale conseguente al decorso del tempo. Lo spatium temporis non formava,
dunque, un’entitd a sé stante.

(Rammentiamo, per completezza, che il Granelli, in una breve ma
suggestiva nota alla decisione della Comm. Centr., Sez. XXIV, del 12
novembre 1974, n. 348, in Boll. trib. 1975, 751, aderendo, in sostanza, alle
motivazioni della decisione, ha accennato ad una ¢ coessenzialitd» alla
fattispecie generativa dell’obbligazione tributaria del concetto di «du-
rata » — rappresentato nella prospettiva logica, di spatium temporis
collocato tra due avvenimenti —, ravvisando, in esso, un dato ¢...quanto
mai significativo ai fini della qualificazione della fattispecie medesima,
caratterizzando I'imposizione degli incrementi di valore rispetto a quella
del reddito e delle plusvalenze quali componenti del reddito ». I1 Granelli
soggiungeva che, nell’imposizione dei plusvalori & compreso il fenomeno
incrementativo, come ¢ durata s, che direnta un elemento della fattispe-
cie impositiva (loc. ult. cit.,, 753): e perveniva, infine, ad un importante
corollario: — la norma di legge, consentendo di applicare Pimposta ad
un incremento la cui formazione, pur conclusasi dopo la sua entrata in
vigore, & iniziata prima di essa, determina quella attribuzione di effetti
giuridici a fatti pregressi, nella quale consiste, appunto, il fenomeno
della retroattivita (ibidem).

Osserviamo che, qualora siano accettate queste premesse, non &, lo-
gicamente, pid possibile rifiutare la natura normativa — in altri ter-
mini, parzialmente formativa del tipo tributario specifico comunale —
alla delibera di istituzione del tributo).

4. Nella comune formula legislativa ¢istituzione del tributos» (lo-
cale), & sottinteso un fenomeno essenzialmente unitario. pur nella mol

(26) Crock, Filosofia della pratica, Bari, 1950, p. 328.
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nullnmento glurisdizionale delln prima deliberazione avesse fatto venir meno
il titolo in base al quale erano state pagate, non & dubbio che la domanda abbia
introdotto una controversia relativa a diritti soggettivi, rientrante nella giu-
risdizione del giudice ordinario anche con riguardo all’eccezione sollevata dal

teplicita delle manifestazioni positive esterne che esso & suscettibile di
assumere — di attivita di normazione, di un complesso di norme, di un
insieme definito di effetti integrativi-innovativi che si sintetizzano nel-
I'attribuzione dei caratteri di figura tributaria (propria, cioé, dell’ente
locale) alla fattispecie impositiva recepita nel sistema normativo del-
Pente. La «istituzione » costituisce, altresi, un fenomeno tipico, poiché
Iesercizio della potesta normativa si deve svolgere, unicamente, in con-
formita ai modi ed alle condizioni, prestabiliti nella legge tributaria
statale, ed & diretto ad attuare i requisiti sostanziali previsti nella legge
medesima: nell’esercizio della potesta dev’essere recepito, integralmente,
il contenuto della specifica fattispecie tributaria disciplinata nella leg-
ge. L’oggetto della potesta normativa riflette, per definizione, il conte-
nuto della fattispecie tributaria legale: la potesta normativa di istitu-
zione si presenta, dunque, infrazionabile.

E ovvio che la cistituzione» non si perfeziona — e quindi, non si
verificano la integrazione della legge statale e la produzione di effetti
che si concretano nella formulazione-formazione del tributo (da « istitui-
re») nel sistema dell’ente locale — quando non siano state attuate le
modalitd o realizzati i requisiti e le condizioni di legge per l'esercizio
della potesta normativa, impedendosi l’evento (finale) della recezione
della fattispcie tributaria.

In dipendenza, appunto, del carattere unitario della «istituzione»
del tributo locale, non & possibile concepire una forma di un processo
automatico di conversionc della fattispecie impositiva della legge tribu-
taria che risulta viziata nella singolare esternazione ricevuta con la
delibera ad hoc dell’ente, in una diversa fattispecie che sia eventual-
mente prevista, in astratto, dalla legge medesima. Infatti, per il prin-
cipio della riserva legis, le singole fattispecie impositive non si pre-
sentano alternative, secondo una relazione di reciproca fungibilita; esse,
inoltre, sono sempre subordinate all’esercizio di una potesta che & pure
definita, nella legge tributaria, mediante la corrispondente individuazio-
ne delle condizioni e dei requisiti di esercizio.

Qualora risulti viziata una deliberazione istitutiva, & necessario,
per rendere effettiva la istituzione del tributo nel sistema dell’ente lo-
cale, I'ndozione di una nuova (ed autoenoma) delibera, da parte dell’ente
medesimo.

Le Sezioni Unite della Corte di Cassazione, con la sentenza in esa-
me, hanno ribadito un importante principio di ordine generale (anche
se esso € applicato ad un tributo locale, ormai perento); in breve:

— quando é intervenuta una pronuncia giurisdizionale (& ovvio: de-
finitiva) di annullamento della deliberazione istitutiva di un tributo,
la successiva deliberazione istitutiva, adottata dall’ente locale, non pud
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convenuto, secondo la guale 11 titolo sarebbe stato integrato dalla delibera-
zione successiva.

Di qui la possibilitd di disapplicuzione, da parte della corte d’appello., di
tale seconda deliberazione, sulln quale il comune aveva in deflnitiva fondato

svolgere gli effetti di una coinrvalida del contenuto della delibera prece-
dente, con la conseguente eliminazione della causa di annullabilitd (i
vizi) di essa;

— s8i @& prodotta ormai la caducazione, della delibera-norma, nella
sua globalitd, per effetto della pronuncia. Questa asserzione diviene il
corollario del riconosciuto carattere unitario del fenomeno ¢ istituzione »
del tributo.

Ma il discorso, a. questo punto, subisce, necessariamente, un allar-
gamento, essendosi rilevato che la questione circa I’eventuale < rinnovo»
della deliberazione istitutiva viziata ed anzi caducata, a seguito della
pronuncia giurisdizionale, investe il campo dei rapporti tra fenomeni
normativi che intervengono in momenti successivi, e non soltanto 'am-
bito dell’efficacia reciproca di semplici atti amministrativi, sia pure a
contenuto generale.

L’interrogativo che si prospetta &, dunque, il seguente: se, in or-
dine alla vicenda dell’istituzione di un tributo locale, possa concepirsi
Yinstaurarsi di un processo di modifica o di integrazione della precedente
delibera, viziata o corente, oppure I’esplicarsi di un effetto di convalida
successiva della medesima delibera; o se, invece, debba essere instaurato,
dall’ente locale, un nuovo processo di formulazione-formazione del tri-
buto.

Sappiamo di discostarci non poco, nell’esame di questo interroga-
tivo, dal tema delle nostre osservazioni. Ci limiteremo a tracciare, in
maniera sommaria, alcune soluzioni che sono ipotizzabili, in teoria, cosi
da inquadrare nei principi generali la specifica soluzione che é stata
delineata nella sentenza qui annotata.

A4) E, innanzitutto, ammissibile 1’adozione di una (nuova) delibera
di modifica o di integrazione della precedente delibera «istitutiva» del
tributo, risultata viziata o carente, unicamente nei limiti in cui la nuova
deliberazione sia suscettibile di attuare una valida «istituzione» del
tributo, realizzando un risultato autonomo, in quanto gli stessi effetti di
essa prescindono dalla precedente deliberazione. In altri termini, la nuo-
va delibera diviene 'unica fonte normativa locale che si presenta idonea
ad introdurre il tributo, essendo sostitutiva dell’intera disciplina espres-
sa con la delibera precedente.

Osserviamo, incidenter, che la formula ¢ modifica » o ¢« integrazione »
della delibera precedente che si é ritenuto di utilizzare, non deve essere
intesa secondo il significato proprio: che designazione diretta degli ele-
menti di un processo succesgsivo di sostituzione o di completamento di
una determinata espressione normativa, assunta nel precedente provve:
dimento dell’ente locale; ma soltanto nel significato (parziale) di rinvio



— 314 —

la proprin pretesa, ed alla quale esattamente & stata attribuita (negandosi im-
plicitamente che essa potesse costituire un atto di convalida) la natura di deli-
berazione istitutiva del tributo, sempre con riferimento agli incrementi di va-
lore prodottisi a partire dal 1 gennaio 1953. Poiché l'istituzione dell’imnposta

o richiamo di ordine formale, compiuto con la nuova deliberazione del-
I’'ente al provvedimento anteriore.

La fattispecie contenuta nella precedente deliberazione, viene ripe-
tuta soltanto nella sna individualitd formale, costituita dall’espressione
normativa nella quale si concretava; ma il processo di recezione in
senso sostanziale, & nuovo.

Ad esempio, nella delibera istitutiva dell’imposta sull’incremento di
valore delle aree fabbricabili, adottata da un comune, facoltizzato alla
istituzione ez art. 1, 1° comma della legge n, 246 del 1963, & mancata la
determinazione della data (ordinaria) di riferimento per il calcolo del-
I'incremento di valore imponibile (art. 5 legge cit.): la istituzione della
fattispecie del tributo non si &, dunque, perfezionata, per la carenza del
requisito temporale.

L’eventuale nuova delibera dell’ente potrda riconfermare lo schema
formale della delibera precedente, che verri ad essere integrato nel re-
quisito temporale; ma il procedimento di formulazione-formazione del
tributo locale & unicamente quello che si compie mediante la nuova de-
libera.

B) Talvolta, poi, sopravveniva una pronuncia d’annullamento, in
sede giurisdizionale, di una delibera istitutiva concernente la fattispecie
speciale del tributo in questione (art. 25, 1° comma della legge); ad esem-
pio, 'annullamento & stato pronunciato in ordine alla data di riferimen-
to iniziale al 1° gennaio 1953 (decennio).

L’ente poteva adottare una nuova deliberazione istitutiva per assu-
mere, in sostituzione, la fattispecie ordinaria del tributo, fissando la
data di riferimento al 1° gennaio del 1960 (art. 5 della legge).

In questo caso, non avveniva alcuna modifica o integrazione di na-
tura formale della precedente delibera dell’ente — secondo i termini in-
dicati nella ipotesi sub A) —, poiché si instaurava un processo di forma-
zione-istituzione che si appoggiava sopra una differente fattispecie tribu-
taria. L'eventualitd di un collegamento formale fra le due deliberazioni,
poteva, se mai, profilarsi circa la disciplina degli elementi comuni alle
due fattispecie tributarie (rispettivamente, ordinaria e speciale), ricon-
fermata nella successiva delibera (27).

C) E da rammentare, infine, una terza ipotesi: anche la delibera
zione successiva di istituzione del tributo avrebbe potuto risultare vi-
ziata, come la precedente (annullata, ad esempio, in sede giurisdizio-
nale), quando l'ente locale avesse disposto, con essa, di confermare lo
schema formale della precedente delibera, ormai caducata (non é rile-

(27) Cons. Stato, Sez. V, 18 cttobre 1970, n. 740, in Foro amm., 1970,
I, 2, 1012
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sugli incrementi di valore cosl determinati non avrebbe potuto essere deliberata
ge non entro un anno dall’entrata in vigore della legge speciale, e poiché lo
spirare del termine entro il quale un potere amministrativo deve essere eser-
citato, determina, secondo la giurisprudenza costante di questa Corte suprema,

vante la circostanza che essa fosse istitutiva di una fattispecie ordinaria
o speciale), allo scopo d’istituire la fattispecie speciale del tributo; dopo,
perd, che era decorso il termine stabilito dalla legge per Pesercizio della
potesti normativa tributaria e, quindi, era venuto meno I’essenziale re-
quisito temporale che si connetteva a tale esercizio. Ad esempio, i comuni
indicati nell’art. 25, 1° comma, ultima parte, della legge del 1963, facol-
tizzati a stabilire I'imposizione retroattiva decennale, con lintroduzione
della fattispecie tributaria speciale, che avessero esercitato, in concreto,
la correlativa potestd di istituzione, indicando, nella motivazione della
delibera istitutiva, una situazione giuridica determinata (ad esempio,
il loro inserimento in un piano intercomunale) riconosciuta, poi, inesi-
stente, decadevano, automaticamente, dalla facoltd di esercizio della po-
testd speciale, con il decorso del termine di un anno (dall’entrata in vi-
gore della legge).

Si era, perd, avanzato, nella prassi interpretativa degli enti locali,
Pespediente di correggere o di modificare, sic et simpliciter, la e«motiva-
zione » risultante dalla formulazione della precedente delibera, per sosti-
tuirvi (con motivazione « corretta») ’indicazione di una diversa situa-
zione giuridica, peraltro valida ad ogni effetto (ad esempio, la circostan-
za che il comune risultava compreso in una <zona di espansione urba-
nistica » del comune maggiore). Una soluzione, questa, che @ stata sem-
pre recisamente rifiutata nella giurisprudenza, come dimostra anche la
sentenza in esame (28).

I da osservare, infatti, che la situazione giuridica (o di fatto) as-
sunta nella delibera istitutiva precedente, diveniva parte integrante di
questa: la istituzione del tributo si articolava — come sappiamo — in
un processo formale di recezione della fattispecie impositiva legale: la
situazione di diritto (o di fatto) indicata nella delibera istitutiva (e col-
locata nella motivazione di questa), concorreva a pcrfezionare il proces-
s0 di recezione della fattispecie impositiva legale; e non poteva mai es-
gere scorporata dallo svolgimento di questo: la fattispecie espressamente
recepita assumeva i connotati che derivano anche dall’assunzione di
quella specifica situazione.

Se & accertata (giudizialmente) la mancanza oppure se & altrimenti
riconosciuta non sussistere (in un significato giuridico o materiale)
quella particolare situazione, il processo di recezione della fattispecie
appare radicalmente viziato (ez tunc); di conseguenza, non 8i @ perfezio

(28) Cons. Stato, Sez. III, par. 21 maggio 1969, n. 573, in Cons. Stato,
1970, 1, 1525.
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la carenza del potere stesso, l'inosservanza del termine citato poteva essere
immediatamente conosciuta dai giudice, come in ogni caso di inesistenza della
potesta impositiva di tributi, senza che dovessero previamente pronunciarsi
le commissioni tributarie. — Omissis.

nata Vistituzione del tributo comunale a cui si connetteva quella fatti-
specie.

L'’eventuale modifica o sostituzione della delibera precedente (nella
parte relativa alla designazione di quella fattispecie) non attuava una
meccanica operazione d'integrazione o di modifica di carattere formale
della precedente deliberazione (priva ormai di efficacia), ma tendeva a
realizzare un autonomo processo di recezione, che non poteva essere piu in-
staurato. dopo che era perento definitivamente il requisito temporale ri-
chiesto per l'esercizio della potestai normativa tributaria dell’ente (al
meno in ordine alla recezione di una fattispecie speciale).

MaRri0 TRIMELONI
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COMMISSIONE TRIBUTARIA DI 11 GRADO DI MANTOVA, 14 maggio 1978
(ordinanza).

Commissioni tributarie - Istanza di trattazione della controversia - Legittimita
costituzionale - Non manifesta infondatezza.

L'art. 44 del D.P.R. 26 ottobre 1972, n. 636, chc stabilisce lestinzione del
processo quando il contribucnte non richieda, entro un termine prefissato, la
trattazione dellimpugnazione proposta, contrasta: a) con 'art. 3 Cost., in quanto
viola il principio di uguaglianza gancendo I'estinzione del procesgo per mancata
richiesta della trattazione dell'impugnazione nei confronti soltanto del coniri-
buente e non anche dellufficio; b) con Uart. 24 Cost., ledendo sogtanzialmente
il principio del diritto di difesa, il cui esercizio & stato reso cecegsivamente
difficoltoso dall'introduzione dell'accennata formalitd; c) con Part. 76 Cost.,
perché mentre Vart. 10 della legge di delega 9 ottobre 1971, n. 825, pretede, tra
Paltro, che le norme in materia di contenzinso debbono assicurarc la tutcla
dei contribucnti, la norma censurata introduce una complicazione proccssuale
che 8i risolve in una ingidia per il contribuente meno assistito.

La commissione distrettuale delle imposte di Bozzolo, con decisione 8 giu-
gno 1971, ha determinato in L. 500.000 il reddito netto di ricchezza mobile
cat. C/1 di Ferri Alfio da Marearia, per I'anno 1967. 11 Ferri in data 19 lu-
glio 1971, ha presentato ricorso avverso tale decigsione alla commisgione pro-

L’istanza di fissazione di udienza prevista dall’art. 44 del decreto sul conten-
zioso tributario.

Con l'annotata ordinanza, emessa il 14 maggio 1975, la commissione
di secondo grado di Mantova ha sollevato la questione di legittimitd co-
stituzionale del disposto dell’art. 44 del d.p.r. 26 ottobre 1972 n. 636 nei
confronti degli artt. 3 e 24 Cost., in quanto la predetta norma commine-
rebbe la estinzione del processo, per mancata richiesta della trattazione
dell’impugnazione, solo a carico del contribuente e non anche a carico
del’amministrazione finanziaria (violazione dell’art. 3), e lederebbe inol-
tre, sia pure parzialmente, il diritto di difesa definito inviolabile dal-
P’art. 24 Cost.

La commissione di secondo grado di Mantova, comunque da elogiare
per aver tempestivamente posto il problema, & partita evidentemente dal
presupposto che l'ordinanza della commissione prevista dal 3° comma del
citato art. 44 comporti non solo lestinzione del processo in atto, ma
Pestinzione anche di ogni successiva azione da parte del contribuente,
sicché accertamento o I’ingiunzione per i quali esgistono si i reclami inol-
trati alle vecchie commissioni, ma non le istanze di fissazione di udienza
previste dal 1° comma dell’art. 44, diventerebbero, a seguito della predetta
ordinanza, definitivi, senza alcuna ulteriore possibilita per il contribuente
di esercitare il proprio diritto di difesa, in effetti gia esercitato, sia pure
innanzi ai vecchi organi.

21. Riv. dir. n. - 11 - 1975.
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vinciale delle imposte di Mantova, la quale, entrato in vigore il D.P.R. 26 ot-
tobre 1972, n. 636, lo ha trasmesso a questa commissione di secondo grado.
In data 1 aprile 1975, il presidente di questa commissione, poiché il Ferri, entro
il termine stabilito dalla legge 2 agosto 1974, n. 350, non aveva chiesto la trat-
tazione della impugnazione da lui proposta, ha dichiarato estinto, ai sensi del-
I'art. 44 del D.P.R. n. 636, il processo. Il Ferri ha reclamato alla commissione
avverso l'ordinanza il giorno successivo alla sua notificazione. Il rappresentante
dell'ufficio ha proposto che il reclamo sia respinto.

E evidente che, se dovesse essere tale l'effettiva interpretazione del 3°
comma dell’art. 44, la norma sarebbe costituzionalmente illegittima. Ma
ci sembra che tale interpretazione sia forzata ed in contrasto con lo spi-
rito e la lettera della norma, nonché con le norme civilistiche che rego-
lano l'estinzione del processo.

Precisiamo innanzi tutto che tale interpretazione é nata in base a
quanto scritto dalla direzione generale del contenzioso nella circolare
n. 13500 del 18 giugno 1974.

Si legge in detta circolare:

« L.a mancata proposizione dell’istanza nel termine stabilito comporta
I'estinzione del processo che viene dichiarata dal presidente della com-
missione con ordinanza da notificarsi a tutte le parti interessate. Dalla
data di notificazione dell’ordinanza decorrono o riprendono a decorrere
i termini di decadenza o di prescrizione (3° comma dell’art. 11) secondo
i principi generali del diritto comune.

Qualche dubbio & stato prospettato circa ’esatta individuazione dei
termini di prescrizione o di decadenza cui la norma ha inteso far rife-
rimento. Sembra fondato ritenere che si tratti di termini entro i quali
gli uffici devono compiere gli ulteriori atti ad esercitare i poteri di cui
sono muniti per la definitiva attuazione della pretesa tributaria fatta va-
lere con I’atto che il contribuente aveva impuganto. Non pare che fra 1
termini considerati possano in ogni caso comprendersi quelli strettamente
inerenti al processo estinto o quelli per il compimento degli atti che a
qucsti hanno dato rita.

Cio senza considerare che, secondo i prineipi informatori del conten-
zioso tributario, che ispirano anche la nuova disciplina, la potesta di
impugnativa degli atti impositivi e delle pronuncie delle commissioni si
consuma con il suo esercizio nei termini stabiliti. Una deroga a tale di-
sciplina sarebbe dovuta risultare da una piu esplicita previsione norma-
tiva. L’estinzione del processo rende definitivo 1’atto di accertamento o
comunque di imposizione e consente percio il recupero dei tributi dovutio».

Ci sembra che il Ministero abbia affrontato solo superficialmente il
problema, dimenticando le gravissime conseguenze che deriverebbero per
il contribuente da questa sua personale e restrittiva interpretazione, e
dimenticando sopratutto che se nel 1975 sono pendenti ricorsi presentati
addirittura pia di venti anni fa, e di cui il contribuente (che spesso &
sostituito oggi dall’erede o dal responsabile di imposta) ha completamente
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OSSERVA. — Ad avviso della commissione, l'ordinanza di estinzione emessa
a sensi dell’art. 44 del D.P.R. n. 636 del 1972 & reclamabile con le modalitd e
nei termini secondo cul & reclnmabile 'ordinanza di estinzione emessa a norma
dell’art. 17 dello stesso decreto del Presidente della Repubblicn. Se questa
estensione analogica del prinecipio dell’art. 17 non si ritenesse possibile, fondato
sarebbe il sospetto di incostituzionalitha dell'art. 44 nella parte in cui non con-
sente il reclamo, per contrasto con gli artt. 3 e 24 Cost. Peraltro, il Ferri non
ha motivato in modo alcuno 1l proprio reclamo, il quale, quindi, dovrebbe ¢ssere
dichiarato improcedibile, o, comunque, respinto.

perso memoria, la colpa non é certo del cittadino, ma esclusivamente del-
Pamministrazione finanziaria. I reclami pendenti innanzi alle vecchie
commissioni sono infatti ora, specie dopo il condono, quasi tutti reclami
giacenti in ufficio da decenni, senza che I'ufficio, in ottemperanza al di-
sposto dell’art. 92 del Regolamento 11 luglio 1907 n. 560, (tenuto in vita
dall’art. 28S del t.u. 29 gennaio 1958 n. 6435 che, alla lett. b), ha abrogato
«il r.d.l. 11 luglio 1907 n. 560 », salvo «¢le disposizioni riguardanti i ri-
corsi alle commissioni tributarie ed all’autoritd giudiziaria») li abbia
tempestivamente trasmessi alle commissioni. Il citato art. 92 disponeva
che lufficio ¢ deve spedire entro il termine di un mese, dal giorno in cui
li ha ricevuti, alla commissione, con doppio elenco, i reclami e gli alle-
gati». Il c¢deve> usato dal legislatore & stato, come al solito, interpre-
tato in senso ordinatorio e non perentorio. E noto, infatti, che in ma-
teria tributaria sono considerati perentori solo i termini riguardanti
il contribuente, mentre ordinatori (tranne qualche eccezioni spesso sa-
nate da proroghe o da decreti ministeriali emessi in caso di scioperi)
sono quelli che riguardano I'amministrazione. Tanto vero che la commis-
sione provinciale di Milano con ordinanza del 28 novembre 1973 e del 6
dicembre 1973 ha ritenuto non manifestamente infondata la questione di
illegittimitd costituzionale (nei confronti degli artt. 3, 23 e 53 Cost.) del-
Part. 92 del r.d. 77 luglio 1907 n. 360, nella parte in cui assoggetta ad
un termine non perentorio, ma ordinatorio, la trasmissione del ricorso
alla commissione competente.

Comunque, a prescindere dal carattere del termine, & indubbio che
I’ufficio avrebbe dovuto provvedere ad inviare entro un mese i reclami
alle commissioni di merito. £ assurdo quindi voler far ricadere sulla
parte incolpevole la colpa del’amministrazione che non ha provveduto
ad inviare a suo tempo i reclami alle commissioni.

Ma a parte tale assurdo logico e morale, sta di fatto che la norma,
a nostro parere deve essere interpretata in modo completamente diverso
e ci0 per i seguenti motivi:

1) L’intestazione della norma: «¢Istanza di fissazione di udienza».

B esatto che lintestazione della norma non vincola linterprete, ma
essa ¢ certo indicativa per individuare la volontd del legislatore. E
quindi significativo che la norma sia stata intitolata cistanza di fissa-
zione di udienza» (termine questo con significato chiaramente facolta
tivo) anziché ¢ istanza di riassunzione del processo», come avrebbe do-
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Senonché, la commissione non pud non porsi la questione, ovviamente rile-
vante nel processo, della conformitd di esso art. 44 del D.P.R. 26 ottobre 1972,
n. 636, alla Costituzione, precisamente in riferimento agli artt. 3, 24 e 76 della
Costituzione medesima.

In primo luogo, infatti, I'art. 44 commina la estinzione del processo per
mancata richiesta della trattazione della impugnazione soltanto a carico del
contribuente e non anche a carico dell’ufficio, e, pur se & innegabile una certa
disparitd di situazioni fra questi due soggetti, si pud fondatamente dubitare

vuto essere classificata se il legislatore avesse voluto dare a questa istanza
il valore cogente che vorrebbe darle il ministero.

2) L’impossibilita di opporsi all’ordinanza della commissione.

Mentre per 'altra ordinanza di estinzione del processo contenuta nel
d.p.r. n. 636, e cioé per quella prevista dall’art. 17 in caso di mancanza
della copia del reclamo, & prevista la possibilita di ricorso, contro l’or-
dinanza di cui all’art. 44 non vi & alcuna possibilita di ricorso, nem-
meno nel easo il contribuente abbia presentato l'istanza di fissazione e
la stessa sia andata dispersa. Si & parlato di applicazione «¢ analogica »
del disposto dell’art. 17, ma una applicazione « analogica », nel silenzio
della legge, in tema di impugnativa, ci sembra difficile. Molto piu logico
pensare che, avendo il contribuente la possibilitd, dopo Pordinanza, di
riprodurre il ricorso originario, il legislatore abbia ritenuto inutile e
controproducente una diretta opposizione all’ordinanza.

3) La dizione della norma.

La dizione della norma, &, a nostro parere, molto chiara e solo una
interpretazione distorta pud renderla costituzionalmente illegittima ed
assurda sul piano logico e morale. Dice il 3° comma dell’art. 44: «In
difetto di tale istanza il processo & dichiarato estinto con ordinanza del
presidente da notificare alle parti. Dalla data della notificazione decor-
rono o riprendono a decorrere i termini di decadenza e di prescrizione ».
Secondo il ministero, 'ultima parte della norma, quella relativa ai ter-
mini, riguarderebbe solo I’amministrazione. Tale assunto ci sembra gra-
tuito. Da un punto di vista meramente lessicale, trattandosi di un unico
periodo, ¢ chiaro che, dopo il termine « prescrizione», debba sottinten-
dersi «per le parti», essendo il secondo periodo strettamente collegato
al primo. Se la notifica deve essere effettuata «alle parti» anche il con-
seguente periodo, relativo alla riapertura dei termini, si deve intendere
relativo « alle parti», e non «alla parte». Per ambedue le parti, quindi,
e non per la sola amministrazione, decorrono o riprendono a decorrere
i termini di decadenza e di prescrizione.

D’altra parte l'argomento del ministero per sostenere la sua tesi &
veramente flebile. Secondo il ministero, infatti, una deroga ai principi
riformatori del contenzioso tributario, che stabiliscono che la potestd di
impugnativa degli atti impositivi si esaurisca nei termini stabiliti
avrebbe dovuto risultare da una piu esplicita previsione normativa. Ma
a nostro parere la frase « dalla data della notificazione decorrono o ri-
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che una cosi grave differenza di trattamento nel processo loro riservata violi
il principio di uguaglianza enunciato nell’art. 3 Cost.

Ancora : si ritiene che il diritto di difesa, definito inviolabile dall'art. 24
Cost. non possa essere reso difficoltoso in modo eccessivo renzu risultare sostan-
zialmente leso. E proprio questo sembra essersi verificato con la introduzione
della formalitd della richiesta di fissazione di udienza in un processo, come
quello tributario, nel quale per di pit, la difesa tecnica & facoltativa.

prendono a decorrerc i termini di decadenza e di prescrizione» rappre-
senta proprio la ¢ esplicita previsione normativa » richiesta dal ministero.

Dalla data della notificazione, infatti, « riprendono a decorrere> i
termini di prescrizione e decadenza, per cui il contribuente che ha ora
il termine di 60 giorni per proporre reclamo avra almeno altri 30 giorni
(se il reclamo alla vecchia commissione € stato presentato Pultimo giorno)
per riesercitare l'azione. Naturalmente l'azione dovrd essere «¢rieserci-
tata», non con un ricorso contro lordinanza d’estinzione, (ordinanza
che, mancando Yapposita istanza, ¢ senz’altro legittima), ma ripresen-
tando ’atto di opposizione gia a suo tempo inoltrato.

4) L’utilitd della norma.

Se fosse esatta linterpretazione ministeriale, il secondo periodo del
%0 comma dell’art. 44 sarebbe assolutamente pleonastico. Secondo il mini-
stero, infatti, la specifica disposizione sarebbe stata emanata solo per
dare la possibilita al’amministrazione di esercitare i propri poteri per
la definitiva attuazione della pretesa fatta valere con l'atto che il con-
tribuente aveva impugnato. Ma Pamministrazione, dopo una ordinanza di
estinzione del processo, ordinanza che, secondo il ministero stesso, ren-
derebbe definitiva la pretesa, non avrebbe certo bisogno di una riaper-
tura dei termini, in quanto l'ordinanza stessa, se fosse effettivamente
definitiva, sarebbe un «titolo» piu che sufficiente, ai sensi dell’art. 180
del t.u. n. 645, ed ai sensi degli artt. 140, 146 e segg. Legge Registro, per
ripetere le imposte richieste.

¥ vero invece che la disposizione di cui al 3° comma dell’art. 44, che
rappresenta proprio una espressa deroga ai normali prineipi, é utile prin-
cipalmente al contribuente, che pud, dopo la notifica dell’ordinanza, ri-
proporre alla nuova commissione il ricorso gid proposto alia commissione
non piu esistente.

5) La ratio legis della norma.

Si & detto, e sembra che questo gia il parere del ministero, ma eci
rifiutiamo di crederlo, che ’art. 44, che comporterebbe, secondo ’interpre-
tazione da noi combattuta, nel caso di mancata fissazione di udienza, la
conferma della pretesa accertativa, sarebbe stato compilato proprio per
« sfoltire» il contenzioso. Questa interpretazione che somiglia troppo ad
una ¢ soluzione finale », & veramente aberrante.

11 contenzioso si sfoltisce con la immediata istruzione delle pratiche,
con i solleciti alle commissioni, con la reciproca comprensione, con i con-
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Infine I'art. 76 Cost. stabilisce che 1’esercizio della funzione legislativa non
puod essere delegato al Governo se non con determinazione dei principi e criteri
direttivi (ai quali, si intende, il Governo stesso deve attenersi). Ma, imentre la
legge 9 ottobre 1071, n. 825, di delega per la riforma tributaria ha stabilito,
all’art. 10, che «¢le disposizioni da emanare in materia di accertamento, riscos-
sione, sanzioni e contenzioso, sarunno intese... ad assicurare... la prevenzione e
repressione dell’evagione e la tutela dei contribuenti, a semplificare i rapporti
tributari nelle varie fasi», con 'art. 44 del D.P.R. 26 ottobre 1972, n. 636, si

doni. Non si sfoltisce punendo con la conferma di accertamenti, spesso
cautelativi, e quindi esageratissimi, e sempre, comunque, comprensivi di
una maggiorazione facilmente eliminabile in via bonaria, i contribuenti
che abbiano dimenticato di aver presentato anni addietro un reclamo o
un ricorso tuttora giacente in ufficio per incuria del’amministrazione, o
addirittura coloro che ignorano che i loro dante causa abbiano presen
tato un reclamo o un ricorso.

Ci rifiutiamo quindi di credere che questa sia stata la vera volonta
del legislatore.

Altra &, invece, a nostro parere, la ratio della norma. Le commis-
sioni cui erano dirette le opposizioni iniziali non esistono pid. Si sa-
rebbe dovuto disporre quindi la ripresentazione di tutti i reclami pre-
sentati ai vecchi organi, con un enorme aflusso di nuove ¢carte», e so-
prattutto con un enorme perdita di tempo, e conseguente danno, per quei
contribuenti, che avessero, o perché oberati di iscrizioni provvisorie, o
perché desiderosi di evitare ulteriori maggiorazioni d’imposta o ulteriori
interessi di mora, urgenza di definire le contestazioni. Per evitare tutto
cio T'art. 44 prevede Vistanza di fissazione di udienza come semplice ¢ im-
pulso processuale», favorevole e non dannoso per il cittadino. I1 contri-
buente che ha interesse ad un’immediata trattazione del ricorso non deve
ripetere I'intera procedura, ma potrd chiedere subito, alla nuova com
missione, la discussione del reclamo inoltrato al vecchio organe. I con-
tribuenti invece che avranno dimenticato l'esistenza dell'impugnativa, o
non avranno pil interesse alla stessa (si pensi che, solo a causa della
svalutazione, controversie che venti anni fa potevano sembrare rilevanti,
oggi costano piu per la difesa che per il semplice pagamento dell’im-
posta) potranno, dopo la notifica dell'ordinanza, decidere se riprendere o
meno lazione a suo tempo esercitata, azione che, ai sensi dell'art. 310
c.p.c., non @ stata estinta a seguito dell'estinzione del processo proclamata
dal presidente, ma pud essere ancora esercitata, proprio in virtd dell’ul-
timo periodo del 3° comma dell’art. 44 e dell’art. 2945 (3° comma) c.c.

Lo «sfoltimento» del contenzioso si avra comunque, perché molte or-
dinanze, si ripete, riguarderanno pratiche per cui il contribuente non ha
ormai piu alcun interesse, (sia, in fatto, per il diverso valore della mo-
neta, sia in diritto, per la sopraggiunta nuova giurisprudenza), ma non
avrd Passurdo carattere punitivo voluto dal ministero, e sopratutto non
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& introdotta, invece, una complicazione processuale che si risolve in una vera
e propria insidia per il contribuente meno assistito.

La questione non sembra, dunque, manifestamente infondata, e gli atti
devono essere trasmessi alla Corte costituzionale con sospensione del processo.

P. Q. M., visto l'art. 23 della legge 11 marzo 1953, n. 87, ordina la tra-
smissione degli atti alla Corte costituzionale perché giudichi se l'art. 44 del
D.P.R. 26 ottobre 1972, n. 636, sia in contrasto con gli artt. 3, 24 e 76 Cost. in
riferimento all’art. 10 delia legge 9 ottobre 1971, n. 825 (Omissis).

si concretizzerd in una palese violazione del diritto alla difesa sancito
dalla Costituzione.

Siamo quindi convinti che, a seguito della notifica dell’ordinanza,
poiché per ambedue le parti decorrono o riprendono a decorrere i termini
di decadenza o di prescrizione, il contribuente potrd decidere se rieser-
citare o meno ’azione nei predetti termini.

Ci auguriamo che tale interpretazione, giuridicamente corretta, e
oltre tutto, logica e morale, venga subito accolta, senza che si sollevino
ulteriori, ed una volta tanto, forse, inutili eccezioni di legittimita costi-
tuzionale.

RAFFAELE SERA

Unicersita di Napoli



MASSIMARIO

I - DIRITTO FINANZIARIO GENERALE E COSTITUZIONALE

390. - Imposta di successione - Debiti cambiari - Deduzione - Condizioni -
Art. 45 R.D. 30 dicembre 1923, n. 3270 - Quecstione di legittimita costi-
tuzionale per violazione degli artt. 3 e 24 Cost. - Infondatezza.

Non & fondata la questione di legittimitd costituzionale dell'art. 43
R.D. 30 dicembre 1923, n. 3270, nella parte in cui statuisce la detraibilita dal-
I'asse ereditario, ai fini d=1'imposta di successione, dei debiti cambiari, alla
sola condizione che essi risultino dai libri di commercio, regolarmente te-
nuti, del debitore o del creditore, in riferimento agli artt. 3 e 24 Costituzione.

Corte Cost., 18 giugno 1973, n. 173 - Boll. tribut. inform., 1975, 1709.

391. - Imposta sulle successioni e sulle donazioni - Imposta sul valore netto
globale - Commisurazione al valore dell’intero compendio ereditario in-
dipendentemente dalla effettiva distribuzione - Disparita di trattamento
in situazioni uguali - Questione di illegittimita costituzionale - E non
fondata.

Non & fondata la questione di legittimitd costituzionale dell’imposta glo-
bale sull’asse ereditario, in relazione agli artt. 3 e 53 della Costituzione, sol-
levata nell'assunto che essa & commisurata al valore dell'intero compendio
ereditario indipendentemente dall'effettiva distribuzione della ricchezza e che
la stessa comporta disparitd di trattamento in situazioni dei tutto identiche.

Cortc Cost., 6 giugno 1975, n. 147 - Boll. tribut. inform., 1975, 1623.

392. - Imposte e tasse - Condono ex legge 23 dicembre 1966, n. 1139 - Ille-
gittimita costituzionale in relazione agli artt. 23 e 53, comma 1°, Cost. -
Infondatezza.

La questione di legittimitd costituzionale dell’art. 6 della legge 23 di-
cembre 1966. n. 1139, in relazione all’art. 23 della Costituzione, ¢ infondata
in quanto. disponendo la irripetibilitdh dei tributi pagati per beneficiare del
provvedimento di clemenza. tiene conto della posizione contributiva del sog-
getto al momento della emanazione del provvedimento stesso, che & quella
giuridicamente fissata dall’atto formale impositivo, in conformitd alla legge
tributaria che lo consente.

L’art. 6 della legge 1139 del 1966, che dispone la irripetibilita dei tributi
pagati per beneficiare del condono, non viola l'art. 53 della Costituzione, in
quanto presupposto dell’applicazione del provvedimento di clemenza & l'ac-
cettazione volontaria e non obbligatoria delle condizioni che il provvedimento
stesso impone al debitore tributario perché possa beneficiarne.

Corte Cost., 8 luglio 1975, n. 185 - Boll. tribut. inform., 1975, 1620
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393. - Imposta speciale sul reddito dei fabbricati di lusso - Art. 1 legge
n. 1013 del 1964 - Questione di legittimita costituzionale in relazione
agli artt, 23, 3 ¢ 53 Cost. - Infondatezza.

Non essendo contestata la legittimitd costituzionale delle norme sul ca-
tasto e del relativo procedimento amministrativo per la determinazione dei
gruppi e delle categorie e quindi ammessa la legittimitd delle inclusioni, nel-
Posservanza della disciplina predetta, nelle categorie A/1 e A/8 (abitazioni
signorili), che comprendono abitazioni considerate anteriormente di lusso, la
questione di legittimita costituzionale dell'art. 1 della legge 21 ottohre 1964,
n. 1013, & infondata in relazione all'art. 23 della Costituzione e, conseguente-
mente, in relazione agli artt. 3 e 53, in quanto la determinazione dei criteri
che l'art. 23 prevede in genere nei casi di imposizione patrimoniale non & ri-
chiesto dalla disciplina sul catasto.

Corte Cost., 10 luglio 1975, n. 197 - Boll. tribut. inform.,, 1975, 1520.

394. - Imposte dirette - Riscossione - Artt. 261 e 262 T.U. n, 645 del 1958 -
Questione di legittimita costituzionale in riferimento agli artt. 3, 24,
2° comma, e 101 Cost. - Infondatezza.

Nella speciale materia del fallimento fiscale, ai sensi degli articoli 261 e
262 del T.U. 29 gennaio 1938, n. 643, non ha ragione di essere il riferimento al-
l'insolvenza, giacché il presupposto oggettivo di detto fallimento & rappresen-
tato dal mancato pagamento di sei rate consecutive legittimamente iscritte
a ruolo per redditi derivanti dall’esercizio di imprese commerciali. per cui
non importa se l'iscrizione sia definitiva o provvisoria, dato che in ogni caso
I'A.F. ha diritto di pretendere il pagamento. Conseguentemente i citati arti-
coli 261 e 262 non contrastano con il principio di eguaglianza sancito dall’arti-
colo 3 della Costituzione.

Nell'ipotesi del fallimento fiscale ez articoli 261 e 262 del T.U. n. 645, del
1938, al posto dell'insolvenza quale presupposto oggettivo sta il manecato paga-
mento di sei rate consecutive d'imposta e percio a questo — e non anche al-
I'insolvenza — @& rivolto e limitato l'accertamento da parte del tribunale. Per-
tanto il fatto che sia negato all’imprenditore commerciale di eccepire e dimo-
strare di non essere debitore, non costituisce violazione dell’art. 24, comma
secondon, della Costituzione, in quanto il diritto alla difesa ed allae assistenza
tecnica e professionale in giudizio & adeguatamente assicurato, avendo linte-
ressato le stesse possibilitd che spettano ad ogni altro imprenditore commer-
ciale di cui sia chiesta la dichiarazione di fallimento e potendola far valere
negli stessi modi.

# infondata la questione di incostituzionalitd degli artt. 261 e 22 del T.U.
n. 645 del 1958 in relazione all'art. 101 della Costituzione, in quanto il potere
di decisione normalmente spettante all'organo giurisdizionale nel fallimento
non subisce alcuna limitazione o compressione né si ha da parte dell’organo
fallimentare alcun aasoggettamento alla volontd della Pubblica Amministra-
zione, poiché il tribunale, in via esclusiva, @ chiamato ad accertare ed accerta,
in funzione della richiesta pronuncia di fallimento, l'esistenza in concreto di
presupposti del fallimento ed in particolare del presupposto obiettivo.

Corte Cost., 15 luglio 1973, n. 215 - Boll. tribut. inform.,, 1975, 1621,

395. - Imposta sul reddito delle persone fisiche - Cumulo dei redditi - Art. 2,
comma 1° D.P.R. 29 settembre 1973, n. 597 - Questione di legittimita
costituzionale.

Non ¢ manifestamente infondata la questione di-legittimita costituzionale
dell'art. 2, comma 1° D.P.R. 29 settembre 1973, n. 597, nella parte in cui esclude
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la soggettiviti passiva delle persone i cui redditi siano cumulati con quelli
del soggetto passivo, per contrasto con gli artt. 3, 24 e 29 della Costituzione.

Corte Cost,, 10 ottodbre 1975, n. 230 - Boll. tribut. inform., 1975, 1708.

396. - Tributi in genere - Reati finanziari - Ultrattivita delle disposizioni
relative - Questione non manifestamente infondata di costituzionalita.

Non & manifestamente infondata (e se ne rimette quindi I’esame alla Corte
Costituzionale) la questione di costituzionalitd dagli artt. 8 e 20 legge 7 gen-
naio 1929 n. 4, sulla repressione delle leggi finanziarie, in relazione agli artt. 2,
69 e 81 cod. pen., come modificati col D.L. 11 aprile 1974, n. 99, convertito in
legge 7 giugno 1974, n. 220, nelln parte in cui impediscono l'applicazione ai
reati finanziari delle disposizioni legislative piu favorevoli al reo (ciod, nella
specie, delle disposizioni che estendono la possibilitd di effettuare il giudizio
di comparazione delle circostanze del reato e che modificano il trattamento dei
reati concorrenti), in riferimento all’art. 3 Costituzione.

App. Milano, 17 gennaio 1975 - Foro it., 1975, 11, 323.

397. - Procedimento - Contenzioso tributario - Ricorso del contribuente -
Omessa istanza ex art. 44 D.P.R. n. 636 del 1972 - Estinzione del pro-
cesso - Questione di legittimita costituzionale.

Non & manifestamente infondata la questione di incostituzionalitd del-
Iart. 44 del D.P.R. 26 ottobre 1972, n. 636, per contrasto con gli artt. 3, 24 e
76 Costituzione,

Comm. trib. 2° grado Mantova, 14 maggio 1975 - Boll. tribut. inform., 1975, 1627.

398. - Procedimento - Contenzioso tributario - Accertamenti tecnici - Art. 35
D.P.R. 26 ottobre 1972, n. 636 - Questione di illegittimita costituzionale.
Procedimento - Contenzioso tributario - Regime delle spese - Art. 39
D.P.R. 26 ottobre 1972, n. 636 - Questione di illegittimita costituzionale.

Non & manifestamente infondata la questione d'incostituzionalita del-
I'art. 35 del D.P.R. 26 ottobre 1972, n. 636, per contrasto con gli arti. 76 e 77,
3. 24 Costituzione.

Non & manifestamente infondata la questione d'incostituzionalitd dell’arti-
colo 39 D.P.R. 26 ottobre 1972, n. 636, per contrasto con gli artt. 24 e 3
Costituzione.

Comm. trib. di 1° grado Rovereto, 26 novembre 1974 - Boll. tribut. inform.,
1973, 1714.

399. - Tributi in genere - Periodo d’imposta - Significato tecnico - Tributi
indiretti - Inapplicabilita - Fattispecie.

L'espressione « periodo d'imposta » ha il significato tecnico, non applica-
bile alle obbligazioni relative a tributi indiretti, definito dall'art. 3 T.U. 29
gennaio 1958, n. 645, e dall’'art. 7 D.P. 29 settembre 1973, n. 597, con riferi-
mento alle imposte dirette, e va intesa come intervallo temporasle al quale
corrisponde un’obbligazione tributaria autonoma: pertanto, la disposizione del-
I'art. 26 legge 5 febbruaio 1970, n. 21, secondo cui, con riguardo ai comuni delle
zone della Sicilia colpite dai terremoti del 1967 e 1968, & concessa l'esenzione
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dai tributi erariali, provinciali e comunali fino ai 31 dicembre 1870, anche se
dovuti per periodi d'imposta anteriori al 1970, non ha eflicacia retroattiva rela.
tivamente ai tributi indiretti, anche nei casi in cui il loro pagamento deve o
pud essere eseguito con riferimento al cumulo degli atti di una data specie,
soggetti al tributo, compiuti in un tempo determinato (fattispecie viguardante
I'imposta di fabbricazione).

Cuss., Sez. I, 3 marzo 1973, n. 821 - Mass. Yoro it., 1975, 191.

400. - Tributi in genere - Piano regolatore di Torino - Cessioni di cubatura -
Benefici fiscali - Applicabilita.
Tributi in genere - Agevolazioni fiscali - Estremi - Interpretazione esten-
siva - Ammissibilita.

Le cessioni di cubatura previste dal piano regolatore della citta di To-
rino, approvato con D.P. 6 ottobre 1959, sono assimilabili, ai fini fiscali, ai
trasferimenti di diritti reali immobiliari, poiché le norme sulle cubature pon-
gono limiti di edificabilita e con i trasferimenti suddetti questi limil1 vengono
aumentati per il cedente e, correlativamente, diminuiti per 11 cessionario; i
relativi acquisti di cubatura incrementano, quindi, I'edificabiliti di un’area e
ad essi possono essere applicati i trattamenti fiscali di favore di cui alla legge
2 luglio 1949, n. 408.

Le norme che importano esenzioni o agevolazioni tributarie, pur non es-
sendo, per il loro carattere eccezionale, suscettibili di applicazione analogica,
possono perd nei congrui casi essere interpretate in modo estensivo, perché
questo risultato ermeneutico pone in risalto l'intenzione del legislatore, dando
alle parole da esso usate la portata che le & pit conforme.

Cass., Bez. I, 22 gennaio 1975, n. 250 - Mass. Foro it., 1975, 65.

401. - Tributi in genere - Istituti di eredito a medio e lungo termine - Age-
volazioni fiscali - Limiti - Fattispecie.

11 beneficio fiscale, consistente nel pagamento dell'imposta di registro con
il sistema dell’abbonamento, accordato dall'art. 1 legge 27 luglio 1962, n. 1228,
ai finanziamenti di durata non inferiore ai tre anni concessi dagli istituti di
credito a medio e lungo termine, nonché agli altri atti compiuti dagli istituti
di credito speciale di cui al quarto comma di detta disposizione, presuppone,
come condizione necessaria, che le operazioni agevolate siano compiute in con-
formita alle disposizioni legislative concernenti gli istituti che le hanno poste
in essere e dei loro statuti (nella specie, sulla base del principio enunziato,
& stata esclusa l'estensione della cennata agevolazione alla concessione di un
mutuo decennale posta in essere da una cassa rurale e artigiana, in quanto
a norma dell'art. 18 R.D. 26 agosto 1937, n. 1706, recepito nello statuto del-
lente mutuante, & vietato alle casse rurali ed artigiane di concedere mutui
di durata superiore ai cinque anni).

Cass., Sez. I, 24 febbraio 1975, n. 680 - Mass. Foro it, 1975, 158.

402. - Tributi in genere - Opere pubbliche - Agevolazioni fiscali - Ambito di
applicabilita.

La legge 3 agostc 1949, n. 389 (che detta provvedimenti intesi ad agevo-
lare I'esecuzione di opere pubbliche di interesse degli enti locali, nell’estendere
il beneficio fiscale previsto dall’art. 18 agli atti rivolti alla attuazione delle
altre opere igienico-sanitarie elencate nell'ultimo comma dell’art. 4 e partico-
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larmente di mattatoi, lavatoi, bagnj pubblici ed ambulatori, pone una norma di
carattere meramente esemplificativo, onde l'agevolazione va estesa a tutte le
opere che possono comungne qualificarsi come igienico sanitarie, ivi comprese
quelle destinate all’esercizio di attivitd o di servizi che richiedono il mante-
nimento di determinate condizioni di ambieute per la conservazione ai beni con-
sumabli, al fine di evitare che insorgano cause che pongano in pericolo la salute
pubblica : in questa categoria di opere rientrano, quindi, anche i mercati gene-
rali allingrosso ed i magazzini comunali destinati a concentrare lo smercio
di prodotti alimentari, assicurando adeguate attrezzature e condizioni rivolte
a facilitare i controlli per la sicurezza della salute pubblica.

Cass., Sez. Un,, 25 febbraio 1975, n. 736 - Mass. Foro it., 1975, 171.

403. - Tributi in genere - Strade - Agevolazioni fiscali - Estensione alle fide-
iussioni bancarie.

T'agevolazione fiscale, di natura oggettiva, concessa dall'art. & legge 24
glio 1961, n. 729, per gli atti e contratti diretti all’attuazione del piano di nuove
costruzioni stradali e autostradali previsto dalla legge stessa, si estende an-
che alla fideiussione bancaria prestata in luogo e fino all’importo della canuzione
dovuta dall’'appaltatore di una di tali opere.

Cass., Sez. I, 26 febbraio 1975, n. 764 - Mass. Foro it., 1975, 178.

404. - Contributi di miglioria specifica - Art. 14 legge 5 marzo 1963, n. 246 -
Cooperativa edilizia - Esenzione - Non compete.
Contributo di miglioria specifica - Art. 5 legge 14 febbraio 1966, n. 60 -
Cooperativa edilizia - Esenzione - Non compete.

Le esenzioni @i cui all'art. 14 della legge 5 marzo 1963, n. 246, riguardano
la sola imposta sugli incrementi di valore delle aree fabbricabili, e non ostano,
quindi, all’applicazione del contributo di miglioria nei confronti di una coope-
rativa edilizia.

I’esenzione di cut all'art. 5 della legge 14 febbraio 1966, n. 60. concernente
la non valutabilithA agli effetti tributari dell’acquisto di alloggi costruiti da
cooperative edilizie, non si estende al contributo di miglioria che si rende,
quindi, applicabile a tali cooperative.

Comm. centr., Sez. XXIV, 4 marzo 1975, n. 3244 - Boll. tribut. inform.. 1975, 1797.

405. - Registro - Edilizia - Agevolazioni fiscali - Casa di abitazione - Appli-
cabilita - Limiti.
Registro - Edilizia - Agevolazioni fiscali - Casa di abitazione - Nozione.
Registro - Edilizia - Agevolazioni fiscali - Casa di abitazione - Nozione -
Ambito.

Ai fini del beneficio fiscale previsto dagli artt. 13 e 14 legge 2 luglio 1949,
n. 408, cid che vale a distinguere una casa di abitazione destinata ad ospitare
nuclei familiari da altri edifici genericamente destinati ad abitazione, piti par-
ticolarmente, ad uso alberghiero, non & la mera esistenza di servizi comuni. non
la durata del periodo di permanenza di coloro che occupano i loca'i, né I'uso
cui di fatto venga adibito I'immobile, e tanto meno la denominazione che a
questo venga data, ma essenzialmente la sua intrinseca, strutturale ¢ funzionale
attitudine ad ospitare nuclei familiari.

Mancando nel nostro ordinamento una definizione di ¢casa di abitazione »,
per fissarne il concetto ai fini dell'applicazione delle agevolazioni tributarie pre-



viste dalla legge 2 luglio 1949, n. 408, occorre riferirsi al sistema di vita che
caratterizza l'attuale situazione sociale e principalmente al concetto di famiglia,
quale & inteso e praticato, con tutte le sue necessarie implicazioni, ed in ispecie
alle esigenze della vita familiare come normalmente si svolge nel presente stadio
delle relazioni sociali, imperniate sull’autonomia dei nuclei familiari.

Ai fini delle agevolazioni fiscali previste dalla legge 2 luglio 1949, n. 408, e
norme successive, sono qualificabili come case di abitazione e si distinguono da
quelli ad uso alberghiero anche gli immobili i quali presentano le caratteristi-
che che, secondo moderni ed ormai diffusi criteri urbanistici, si riscontrano in
quegli articolati insediamenti residenziali, costituiti da unitd abitative, spesso
di minima dimensione (cosiddetti miniappartamenti), ma autosufficienti e desti-
nati ad accogliere nuclei familiari ancorché solo per periodi di villeggiatura
o per riposo settimanale, mentre non rientrano nella detta categoria quegli edi-
fici dotati, solto 'aspetto strutturaie e funzionale e con particolare riferimento
alla consistenza, natura ed oggettive modalitd di funzionamento dei servizi co-
muni, delle attrezzature specializzate e della organizzazione che contraddistin-
guono i complessi a carattere alberghiero.

Cass., Sez. I, 18 murzo 1975, n. 1036 - Mass. Foro it., 1975, 238.

406. - Registro - Esenzioni ed agevolazioni - Trieste - Estensione.

Le agevolazioni tributarie, previste per il territorio di Trieste dall'art. 6
legge 18 otlobre 1953, n. 908, non si estendono all’atto di accollo del mutuo age-
volato né alla fideiussione prestata a norma dell'accollo stesso.

Cass., Sez. Un., 16 giugno 1975, n. 2407 - Foro it., 1975, L, 1043.

11 - DIRITTO FISCALE EUROPEO

407. - Comunita europee - C.E.E. - Questioni pregiudiziali - Organizzazione
comune dei mercati nel settore delle piante vive e dei prodotti della
floricoltura - Tassa olandese « sulle eccedenze » - Natura - Effetti.

Una tassa interna pud avere effetti equivalenti ad un dazio doganale al-
I'esportazione allorquando la sua applicazione incide sulle vendite all’esporta-
zione in misura maggiore che sulle vendite all'interno del paese, ovvero allor-
quando la tassa sia destinata ad incentivare attivitd diretta a rendere il com-
mercio interno pitt lucrativo dell’esportazione, oppure a favorire in tutt'altra
guisa il prodotto destinato al commercio interno a detrimento di quello desti-
nato all'esportazione.

Corte Giust. C.E.E., 23 gennaio 1975, n. 51/74 - Foro it., 1975, 1V, 113.

408. - Comunita europee - C.E.E. - Questioni pregiudiziali - Organizzazione
comune dei mereati nel settore dei prodotti trasformati a base di orto-
frutticoli - Tariffa doganale comune - Parametri - Peso netto effettivo.

Nello sdoganare le merci di cui alle voci 20.07 B.IL.a.l. e 20.07.B.1L.b.L.aa
della tariffa doganale comune, il cui prezzo, pagato o da pagare, sia stato deter-
minato tenendo couto di un peso netto minimo garantito per unitd vendute,
detto prezzo va riferito al peso netto effettivo della merce nel suo complesso.

Corte Giust. C.E.E., 10 giugno 1975, n. 91/74 - Foro it., 1975, IV, 197.
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409. - Comunita europee - C.E.E. - Questioni pregiudiziali - Libera circola-
zione delle merci - Tasse di effetto equivalente ai dazi doganali - Con-
tributi per il finanziamento dell’attivita di un ente pubblico - Assimila-
bilita - Condizioni - Applicabilita delle norme comunitarie sulla concor-
renza - Esclusione.

Comunita europee - C.E.E. - Questioni pregiudiziali - Libera circolazione
delle merci - Tasse di effetto equivalente ai dazi doganali - Effetti di-
retti - Decorrenza.

Il contributo, che rientra nel regime generale dei tributi interni, gravanti
tanto sui prodotti nazionali quanto su quelli importati secondo gli stessi criteri,
pud cionondimeno essere una tassa di effetto equivalente ad un dazio doganale
all'importazione, quando sia esclusivamente destinato a tinanziare attivitd che
giovano in modo specifico al prodotto nazionale tassato.

L'art. 13, n. 2, del trattato C.E.E. (relativo all’abolizione progressiva delle
tasse di effetto equivalente ai dazi doganali all'importazione) produce, per la
stessa natura, effetti diretti nei rapporti giuridici fra gli stati membri e i loro
cittadini, a partire dal 1° gennaio 1970.

Gli artt. 85 e 86 del trattato C.B.E. (regole di concorrenza) non si applicano
ad attivitd del tipo cui si riferisce il giudice proponente (ripartizione di oneri
e vantaggi tra importatori di carta, cartone e cellulosa, da una parte, e pro-
duttori o utilizzatori nazionali degli stessi prodotti, dall’altra parte, ed inter-
vento, nell’Ambito di detta ripartizione, dell’ente nazionale per la cellulosa
e la carta).

Corte Giust. C.E.E., 18 giugno 1975, n. 94/74 - Foro it., 1975, IV, 157,

IIT - DIRITTO PROCESSUALE TRIBUTARIO

410. - Tributi in genere - Accertamento - Notificazione ad uno dei condebitori
solidali - Termine per I'impugnazione - Decorrenza.
Tributi in genere - Imposta suppletiva o complementare - Pagamento -
Acquiescenza del contribuente - Esclusione - Effetti.

In tema di imposta di registro, la notificazione dell’accertamento di valore
effettuata nei confronti di uno dei condebitori solidali d’imposta non fa decorrere,
per gli altri coobbligati, il termine per I'impugnazione dell’accertamento.

I1 pagamento dell'imposta suppletiva o complementare di registro non
importa, per sé, 'acquiescenza del contribuente al nuovo o maggior criterio di
tassazione adottato dall'ufficio, e quindi non preclude I'azione di ripartizione d'in-
debito né quella rivolta a contestare la legittimita della pretesa tributaria.

Cass., 8ez. I, T novembre 1974, n. 3390 - Mass. Foro it., 1974, 778.

411. - Contributo di miglioria specifica - Istituzione - Giurisdizione delle
commissioni tributarie.

In base al regime dettato dalla legge 5 marzo 1963, n. 246, le commissioni
tributarie hanno, in materia di contributo di miglioria specifica, piena giurisdi-
zione su tutte le controversie, comprese quelle che attengono alla istituzione
del tributo.

Cass., Sez. Un., 9 novembre 1974, n. 3484 - Boll. tribut. inform., 1975, 1386.
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412. - Tributi in genere - Diritto previgente - Contenzioso - Ricorso alla
commissione centrale - Natura.
Tributi in genere - Contenzioso - Decisione della commissione centrale -
Cassazione con rinvio - Sopravvenienza della riforma tributaria.

Secondo l'ordinamento del contenzioso tributario anteriore alla riforma
attuata con il D.P. 26 ottobre 1972, n. 633, il ricorso alla cominissione centrale
delle imposte avverso decisione della sezione (i diritto della commissione provin-
ciale non si configura come gravame limitato, né il relativo giudizio si pro-
flava come iudicium rescindens, e la comraissione centrale esercitava in tale
ipotesi le funzioni di giudice d’appello.

Nel caso di cassazione con rinvio di decisione alla commissione centrale
delle imposte, se trattasi (i causa che secondo l'ordinamento previgente
avrebbe dovuto rinviarsi alla medesima commissione centrale quale giu-
dice di secondo grado, sopravvenuto il riordinamento del contenzioso tribu-
tario deve disporsi il rinvio alla commissione tributaria di secondo grado
competente rationc loci, argomentandosi in tal senso dalla disposizione tran-
sitoria contenuta nell’art. 43 D.P. 26 ottobre 1872, n. 636, secondo cui le con-
troversie pendenti in seconda istanza avanti la commissione centrale sono
decise dalla competente commissarione tributaria di secondo grado.

Cass., Sez. I, 18 novembre 1974, n. 3673 - Mass. Foro it.,, 1974, 827.

413. - Procedimento - Ricorso alle commissioni tributarie - Ricorso interrut-
tivo - Ammissibilita ex art. 24, R.D. n. 1516 del 1937 - Termini per la
presentazione.

Per instaurare il procedimento contenzioso & sufficiente la presentazione
di un ricorso meramente interruttivo, purché i motivi siano precisati in note
depositate almeno cinque giorni prima della seduta fissata per la discussione, ai
sensi dell’art. 24, 3° comma, del R.D. 8 luglio 1837, n. 1516.

Comm. Centr., Sez. V, 18 novembre 1974, n. 618 - Boll. tribut. inform., 1975, 1371,

414. - Procedimento - Accertamento - Intestazione a contribuente defunto -
Notificazione agli eredi oltre il sesto mese dalla morte - Nullita dell’ac-
certamento - Ha carattere formale - Raggiungimento dello scopo -
Costituisce sanatoria.

L’intestazione dell’avviso alla persona defunta invece che all’erede implica
una nullitd che riguarda soltanto la direzione dell'avviso quale atto ricettizio e,
quindi, & una nullith di carattere formale, sanabile se I'atto ha raggiunto ugual-
mente il suo scopo con la notificazione all’erede, continuatore della personalita
del defunto nei rapporti patrimoniali a lui trasmessi.

Cass.. Sez. I, 6 dicembre 1974, n. 4041 - Boll. trib. inform., 1975, 1369.

415. - Tributi in genere - Controversie - Procedimento avanti le commissioni
tributarie - Preclusione temporanea di adire il giudice ordinario - Li-
miti - Provvedimento della commissione centrale - Ricorso per cassa-
zione - Ammissibilita.

Tributi in genere - Contenzioso - Commissione centrale - Poteri.
11 principio della improponibilith dell’azione giudiziaria e del temporaneo

difetto di giurisdizione del giU(}ice ordinario in pendenza del procedimento da-
vanti alle commissioni tributarie opera in reiazione al normale giudizio che il



contribuente pud iniziare, nei limiti consentiti dalla legge, dopo la decisione
definitiva degli organi del contenzioso tributario, ma non in relazione al ricorso
per cassazione che, a norma dell'art, 111 Costituzione, pud essere immediatamente
proposto contro i provvedimenti di qualsiasi organo giurisdizionale che abbiano
contenuto decisorio e carattere definitivo; tale & nell'ambito della speciale giu-
risdizione tributaria, il provvedimento della commissione centrale anche quando
essa, senza decidere il merito, abbia, con una statuizione che, nel detto ambito,
non & suscettibile di essere altrimenti impugnata, rinviato la controversia alle
commissioni di grado inferiore per un nuovo esame,

La commissione centrale delle imposte, pur giudicando in sede di legittimita,
non esercita una giurisdizione di puro diritto nei limiti segnati dall’art. 360
c.p.c., per il giudizio di cassazione, ma & competente a conoscere anche dei fatti
che costituiscono la premessa necessaria per la corretta applicazione delle norme
tributarie,

Cass., Sez. I, 9 dicembre 1974, n. 4098 - Mass. Foro it.. 1974, 921.

416. - Procedimento - Decisione della commissione tributaria - Annullamento
dell’accertamento - Decisione basata non su prove - Nullita.

L'esistenza di un titolo esecutivo, formatosi all'esito di un procedimento
ingluntivo e non opposto, per competenze ed onorari professionali, autorizza 1'il-
lazione dell'avvenuta realizzazione della pretesa creditoria. Pertanto ¢ nulla la
decisione delln commissione tributaria che ritiene inesistente il reddito non in
base a prove concrete, quale I'esibizione del verbale di infruttuoso pignoramento
o comunque di un documento relativo all’esito negativo della procedura esecu-
tiva ma per scienza privata dei suoi componenti dello stato di dissesto del
debitore.

Comm., Centr., Sez. VIII, 11 dicembre 1974, n. 1806 - Boll. tribut. inform.,

1975, 1208,

417. - Imposte e tasse in genere - Contenzioso - Obbligo di presentare, insieme
con il ricorso, una copia per ’ufficio - Inapplicabilita in caso di pre-
sentazione del ricorso per tramite dell’ufficio.

La norma, contenuta nell'art. 17 del decreto di revisione del contenzioso
tributario, secondo la quale sono improcedibili i ricorsi non accompagnati da
una copia per I'ufficio, non si applica ai ricorsi presentati alle nuove com-
missioni per tramite dello stesso ufficio.

Comm. trid. I grado Miluno, 20 genndio 1975 - Giur. it., I1I, II, 32.

418. - Imposta sugli spettacoli - Accertamento e riscossione dei tributi era-
riali - Competenza della S.I.A.E. - Azione di accertamento negativo del-
Pobbligo tributario - Legittimati passivi.

Imposta sugli spettacoli - Addizionale sui diritti erariali - Arrotonda-
mento - Estremi.

Per le facoltd concesse alla S.I.A.E. dal Ministero delle Finanze in base
all'art. 6 legge 2 aprile 1951, n. 226, la S.ILA.E. non & incaricata della mera
riscossione dei diritti erariali sugli spettacoli e trattenimenti pubblici ordinari,
sportivi e cinematografici, nonché del diritto addizionale e dell'addizionale ai
diritti erariali sui pubblici spettacoli di cui alla legge 18 febbraio 1963. n. 67,
ma & investita anche del potere di procedere all'accertamento ed alla liquida-
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zione dei tributi, ed é responsabile verso lo stato dei diritti e delle imposte che
dovrebbe incassare in base a distintn ovvero in misura fissa; pertanto, ’azione
(del contribuente) di accertamento negativo dell'obbligo di pagare i tributi sud-
detti o di non pagarli nella misura pretesa e percepita, ha per contradditori
necessari sia I'amministrazione tinanziaria dello stato, quale titolare del potere
di imposizione e del credito tributario e sia 1a S.I.A.IZ, alla quale & atiribuito
il potere di accertamento e di riscossione del tributo.

L’arrotondamento dell'addizionale sui diritti erariali, disposto dall’art. 7
legge 18 febbraio 1963, n. 67, va applicato relativamente ai diritti da liquidarsi
sull’introito lordo totale degli spettacoli, giochi e trattenimenti, sull’addizionale
complessiva liquidata per ogni manifestazione, anche quando dell'introito to-
tale lordo fa parte il prezzo dei biglietti di entrata per la partecipazione alla
manifestazione,

Cass., Sez. I, 28 gennaio 1975, n. 338 - Mass. Foro it., 1975, 84.

419. - Tributi in genere - Controversie - Ricorso alle commissioni tributa-
rie - Trasferimenti di terreni - Natura agricola o edificatoria - Compe-
tenza - Determinazione.

Nel vigore dell'art. 29 R.D.L. 7 agosto 1936, n. 1639, che aveva operato
una ripartizione delle competenze fra le commissioni cui erano devolute le con-
troversie in materia di imposte indirette sui trasferimenti di ricchezza, I'inda-
gine diretta in particolare a stabilire la natura agricola o edificatoria dei ter-
reni competeva, in primo grado, alla commissione distrettuale delle imposte e,
in secondo grado, alla commissione provinciale (sezione valutazioni), qualora
si fosse risolta in un accertamento di mero fatto e competeva, invece, in primo
grado, alla commissione centrale, qualora avesse implicato la soluzione di que-
stioni di diritto (interpretazione di norme legislative, regolamentari o nego-
ziali) che potessero incidere, con la imposizione di limitazioni, vineoli o serviti,
sulla concreta utilizzazione del bene; qualora una questione di diritto si fosse
posta come pregiudiziale rispetto ad una questione di valutazione, il giudizio
di estinzione, portato dinanzi alla sezione valutazioni, doveva restare 80Speso
fino a tanto che la questione giuridica non fosse stata risolta in via definitiva
dalla sezione di diritto competente.

Cass., Sez. I, 14 febbraio 1975, n. 572 - Mass. Foro it., 1975, 135.

420. - Tributi in genere - Imposta sulle industrie - Ricorso alle commissioni
tributarie - Presupposti.

In tema di imposte sulle industrie, il ricorso alle commissioni previsto dal-
I'art. 277 T.U.F.L., approvato con R.D. 14 settembre 1931, n. 1175, postula, ove
il contribuente non sia iscritto nei ruoli di R.M., la notificazione prevista dal 3°
comma dello stesso articolo; in mancanza di tate notificazione, il contribuente
pud adire direttamente 'autoritd giudiziaria, col rispetto del termine semestrale
fissato dall’art. 285 dello stesso T.U.

Cass., Sez. I, 7 marzo 1975, n. 846 - Mass. Foro it., 1975, 197.

421. - Tributi in genere - Contenzioso - Ricorso alle commissioni tributarie -
Procedimento.

Nel procedimento avanti alle commissjoni tributarie sono applicabili, purché

non incompatibili con il sistema processuale tributario, le norme che regolano il
processo civile, con l'osservanza, in ogni caso, dei suoi principi fondamentali ;

22. Riv. dir. fin. - II - 1973,



fra tali principi va annoverato quello della corrispondenza fra chiesto e pro-
nunciato; viola detto principio, incorrendo in vizio di ultrapetizione, la com-
missione provinciale delle imposte, sezione estinzione, la quale, giudicando sul-
I'appello dell’uffico, riduca il valore imponibile, senza che alecun motivo di gra-
vame sia stato proposto dal contribuente.

Cass., Sez. I, 18 marzo 1975, n. 1037 - Mass. Foro it., 1975, 238.

422, - Tributi in genere - Imposte indirette - Questioni di estimazione sem-
plice - Giurisdizione ordinaria - Limiti.

I1 giudice ordinario non h:i una giurisdizione diretta in ordine alle contro-
versie di estimazione semplice in materia di imposte indirette, in quanto la sua
eccezionale competenza previsia dall’art. 29 R.D.I.. 7 agosto 1936, n. 1639, nel
caso di grave ed evidente errore di apprezzamento e di mancanza o insufficienza
di calcolo & condizionata al previo esperimento dei ricorsi dinanzi alle commis-
sioni tributarie ed alla emanazione di una decisione definitiva della commis-

sione provinciale.

Cass., Sez. Un., 22 marzo 1975, n. 1081 - Mass. Foro it., 1975, 247.

423. - Procedimento - Notificazioni - Nullitd della notificazione ex art. 160
c.p.c. - Sanatoria ex art. 21 D.P.R. n. 636 del 1972 - Condizioni e limiti.

Iart. 21 del D.P.R. 26 ottobre 1972, n. 636, regola soltanto quei rapporti
nei quali la decadenza per l'ufficio finanziario non siasi ancora maturata al mo-
mento in cui il contribuente viene a conoscenza effettiva della pretesa fiscale
(la notifica del ruolo o della cartella esattoriale o dell’avviso di mora) e quindi
& ininfluente la circostanza che al tempo della effettuazione della rinotificazione
il termine di decadenza sia venuto a maturazione.

Conseguentemente, essendo la notificazione l’'atto necessario a dare vita
all’'accertamento, la nullitd di essa ex art. 160 c.p.c. conduce alla inefficacia del-
l'atto accertativo, che non puo quindi costituire titolo valido per la iscrizione a
ruolo. Pertanto, se, come nella fattispecie, al momento in cui il contribuente &
venuto a conoscenza dell’iscrizione a ruolo & gii intervenuta la decadenza dal-
l’accertamento, non & applicabile il predetto art. 21 del D.P.R. n. 636 ed il con-
tribuente ha diritto allo sgravio dell'imposta iscritta a ruolo.

Comm. trib. di 1° grado di Roma, Sez. IIl, 21 maggio 1975 - Boll. tribut. in-
form., 1975, 1208.

424. - Imposte dirette - Condono - Intervenuta notifica della decisione della
commissione centrale, disponente annullamento con rinvie - Impugna-
bilita da parte del contribuente - Decisione di merito - Non & tale -
Imponibile - E quello risultante dalla decisione impugnata.

A norma dell'art. 2, lett. €) del D.L. 5 novembre 1973, n. 660, conv. nella
legge 19 dicembre 1973, n. 823, deve assumersi, quale imponibile definito per il
caso fosse stata notificata e fosse ancora impugnabile dal contribuente la deci-
sione con cui la commissione centrale, accogliendo il ricorso dell’ufficio, avesse
annullato, con rinvio ad altra commissione di merito, la pronunzia della com-
missione provinciale, quello risultante da quest'ultima, non potendosi conside-
rare « di merito» la decisione della centrale.

Comm. trib. 1° grado Pcsaro, 13 febbraio 1975 - Boll. tribut. inform., 1975, 1371.
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425. - Giustizia amministrativa - Deliberazione comunale istitutiva di un tri-
buto - Annullamento in sede giurisdizionale - Efficacia.
Tributi locali - Imposta sulle aree fabbricabili - Delibera comunale -
Annullamento - Domanda di restituzione delle imposte pagate - Giurisdi-
zione ordinaria.

L’annullamento in sede giurisdizionale della deliberazione comunale istitu-
tiva di un tributo (nella specie, dell'imposta sull’incremento di valore delle aree
tfabbricabili) che costituisce un atto normativo e, percid, unitario, & efficace nei
confronti di tutti i soggetti destinatari del provvedimento medesimo, ancorché
non abbiano partecipato al giudice amministrativo.

La domanda con la quale il contribuente chieda la restituzione dell’impo-
sta sull’incremento di valore delle aree fabbricabili pagata in base ad una deli-
berazione comunale che, ai sensi dell’art. 25 legge 5 marzo 1963, n. 246, ha fissato
dal 1° gennaio del decimo anno anteriore alla sua emanazione la data di riferi-
mento per il calcolo dell’incremento, per essere stato tale provvedimento annul-
lato in sede giurisdizionale amministrativa, attiene alla materia dei diritti sog-
gettivi ed appartiene, pertanto, alla giurisdizoine ordinaria, anche nel caso in cui
il comune eccepisca che tali somme sarebbero dovute in base ad una succes-
siva delibera, avente lo stesso contenuto della prima, ma adottata dopo la sca-
denza del termine annuale di cui al citato art. 25; l'inosservanza di questo ter-
mine comporta, infatti, la carenza del potere impositivo, con ia conseguenza che
la illegittimith della seconda delibera pud essere immediatamente conosciuta
dal giudice ordinario, ai fini della disapplicazione della delibera stessa, senza
che debbano essere previamente adite le commissioni tributarie.

Cass., Sez. Un., 25 febbraio 1974, n. 731 - Mass. Foro it., 1975. 170.

426. - Obbligazioni in genere - Solidarieta tributaria - Controversie - Litiscon-
sorzio necessario - Esclusione.
Tributi in genere - Condono fiscale - Legge n. 1139 del 1966 - Ripeti-
zione di indebito - Esclusione.

La solidarieta fra coobbligati in materia tributaria non assume una confi-
gurazione diversa da quella che l’istituto presenila in base alla disciplina conte-
nuta nel codice civile e, ciogd, di una pluralitd di rapporti di identica natura e
aventi una causa unica ; pertanto, resta escluso che nelle obbligazioni tributarie
golidali il rapporto sia unico e inscindibile, con la conseguenza, sul piano pro-
cessuale, di un litisconsorzio necessario.

Il provvedimento di clemenza disposto con legge 23 dicembre 1966, n. 1139,
condonando le soprattasse e le pene pecuniarie, preclude la possibilitd di espe-
rire l'azione di ripetizione d’indebito in ordine ai tributi, ai diritti e ad ogni
altra competenza, corrisposti per poter ottenere il beneficio fiscale.

Cass., Sez. I, 26 febbraio 1975, m. 768 - Mass. Foro it.,, 1975, 179.

427. - Imposte di consumo - Controversie - Definitivita dell’accertamento -
Ricorso al giudice ordinario.
Imposte di consumo - Materiali da costruzione - Esenzione totale - Edi-
fici collettivi o assimilati - Disciplina.

La definitivitd dell'accertamento, in materia di imposta di consumo sui
materiali da costruzione per mancanza de! ricorso amministrativo ed a fortiori
per il decorso del termine utile all'impugnazione di un precedente provvedimento,
si riferisce soltanto al quantum dell’accertamento e non all’impugnazione che
neghi il potere di imposizione del tributo o che faccia valere il diritto all’esen-
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zione, nella quale ipotesi resta impregiudicato il diritto del contribuente di resi-
stere alla ingiunzione di pagamento mediante ricorso all’autoritd giudiziaria.

La legge 19 luglio 1961, n. 639, non ha concesso agli edifici destinati ad
ospitare collettiviti elencati nell’art. 2 legge n. 1094 del 1938 l’esenzione totale
e perpetua dell’imposta di consumo sui materiali impiegati nella loro costru-
zione, ma si & limitata ad estendere a tali edifici le stesse agevolazioni gid
concesse per le case di abitazione non di lusso; ai sensi della predetta legge
n. 659 del 1961, pertanto, il beneficio della totale esenzione dall’imposta di
consumo & applicabile nei riguardi degli edifici cosiddetti assimilabili, la cui
costruzione sia stata ultimata entro il 31 dicembre 1961, indipendentemente
dalla data di inizio dei lavori, mentre per quelli ultimati dopo tale data spetta
il piti limitato beneficio previsto dall’art. 5 legge 2 febbraio 1960, n. -

Cass., Sez. I, 26 febbraio 19753, n. 775 - Mass. Foro it., 1975, 181.

428. - Imposte dirette - Ritenuta - Ricorso ex art. 171 T.U. n. 645 del 1958 -
Termini - Decorrenza.

11 ricorso contro la ritenuta d'imposta dev’essere presentato, ai sensi del-
Part. 171 del T.U. 20 gennaio 1958, n. 645, entro sei mesi dalla data in cui
& stata effettuata la ritenuta e ciod dalla data in cui & stato effettuato il
pagamento al netto della ritenuta.

Comm. Centr., Sez. IV, 3 marzo 1975, n. 3034 - Boll. tribut. inform., 1975, 1628.

429, - Tributi in genere - Concordato tributario - Natura - Organo titolare
del diritto di imposizione - Potere esclusivo di accertamento - Applica-
zione in tema d’imposta sugli incrementi di valore delle aree fabbricabili.
Tributi locali - Concordato tributario - Imposta sulle aree fabbricabili -
Incostituzionalita della normativa - Somme pagate anticipatamente - Irri-
petibilita.

Tributi in genere - Imposta sulle aree fabbricabili - Incostituzionalita
della normativa - Pagamenti anteriori - Effettuazione in vista di un con-
cordato poi non definito - Irripetibilita.

I1 concordato tributario, piu esattamente denominato accertamento con
adesione del contribuente, va qualificato come atto unilaterale di accertamento
della Pubblica Amministrazione, avente ad oggetto la determinazione dell’im-
ponibile in base ai criteri della legge d'imposizione. al quale il contribuente
presta la sua (previa o coeva) adesione con atto egualmente unilaterale; detto
accertamento pud avvenire esclusivamente ad opera del soggetto od organo tito-
lare del potere di imposizione e legittimato pertanto all’accertamento, nonché
alla sua rettifica, o annullamento, o sostituzione; rispetto all’imposta sugli
incrementi di valore delle aree fabbricabili, tale organo va identificato nelia
giunta comunale, il cui intervento per la cosiddetta «approvazione» di uno
schema di concordato gia predisposto e sottoscritto da altri organi del comune
(nella specie, firmato anche dal sindaco) e dai contribuenti, costituisce in realta
non il momento integrativo dell'efficacia di un atto giuridico gia perfetto, bensi
l'atto di accertamento vero e proprio; ravvisato l'atto di accertamento nella de-
liberazione deila giunta, il cosiddetto «concordato non approvato» non rappre-
senta nemmeno l'atto di adesione del contribuente, dovendo l’adesione, per es-
sere tale, estrinsecarsi in una manifestazione di volontd riferita ad una de-
terminazione dell'imponibile giuridicamente rilevante, perché ascrivibile al
titolare della potesta di riesame dell’originario accertamento.

Le somme pagate in esecuzione @i un concordato tributario perfezionatosi
e divenuto definitivo per mancato esperimento dei rimedi contenziosi per obbli-
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gazioni riguardanti l'imposta retroattiva sugli incrementi di valore delle aree
fabbricabili, ai sensi dell'art. 25, 2° comma, legge 5 marzo 1963, n. 246, ante-
riormente alla data di pubblicazione della sentenza n, 44 del 1966, non sono
ripetibili in forza di espressa riserva di rimborso per l'eventualita di futura
dichiarazione di illegittimita costituzionale della norma impositiva contenuta
nell'atto di adesione al concordiato medesimo; la stessa conclusione vale anche
rispetto alla riserva formulata all’atto del pagamento del tributo effettuato a
seguito di autodenuncia, ovvero di rettificazione della precedente autodenun-
cia cireca il valore della base imponibile; il contribuente, esposto al rischio della
invaliditd costituzionale dell’art., 25, 2° comma, legge n. 246 del 1963 citato
deve imputare a se stesso di non essersi avvalso degli strumenti offertigli dal-
Tordinamento e di aver reso definitivo il rapporto tributario con un comporta-
mento passivo, facendo affidamento su mere dichiarazioni di intenzioni, sia di
fronte all’autoaccertamento originario, che a quello successivamente operato
in rettifica, sia di fronte all'accertamento d'ufficio in via ordinaria ovvero pre-
via sua adesione; il contribuente che corrisposto il quantwum alla stregua di
una determinata norma impositiva asseritamente incostituzionale, voglia con-
testare la potestd impositiva dell’ente non pud limitarsi alla formulazione di
riserve ma deve evitare, con la proposizione dell’azione basata sulla incosti-
tuzionaliti medesima, 1'esaurimento totale o parziale del rapporto.

La sentenza della Corte Costituzionale n. 44 del 1966 che ha dichiarato il-
legittimo I’art. 25, 2° comma, legge 5 marzo 1963, n. 246, in tema di imposta
sugli incrementi di valore delle aree fabbricabili non esplica alcun effetto sul
pagamento spontaneo effettuato dal contribuente alla tesoreria comunale in data
anteriore alla pubblicazione del dispositivo della sentenza stessa sulla Gazzetta
ufficiale in rispondenza alla rettifica dal medesimo operata della base impo-
nibile della originaria autodenuncia; tale rettifica comporta infatti 1'irretrat-
tabile riconoscimento della misura della base imponibile rendendo definitiva
(almeno nel senso di non ulteriormente riducibile) 'imposta commisurata a tale
base ed irripetibili i pagamenti effettuati per estinguere la relativa obbliga-
zione tributaria in epoca anteriore al sopravvenire della sentenza della Corte;
I'irripetibilitd del pagamento effettuato in via di autodenunzia vale quindi non
solo rispetto all'imposta liquidata originariamente dal contribuente nonostante
la rettifica dell'ufficio e la conseguente controversia pendente all'atto della pub-
blicazione della sentenza costituzionale, ma anche rispetto all’ulteriore paga-
mento in via di autoliguidazione ricollegato ad una rettifica in aumento ope-
rata dal contribuente dopo che gid era intervenuta (in misura ancora mag-
giore) la rettifica d'ufficio; né rileva che nella fattispecie rettifica e correla-
tivo pagainento siano stati effettuati nell’intento di addivenire ad un concor-
dato secondo lo schema predisposto dall’ufficio tributario del comune e sotto-
seritto dal sindaco: l'effettuata rettifica in aumento non pud essere conside-
rata come uii frammento di concordato in itinere (che si perfeziona con la deli-
bera della giunta comunale), né come un atto di preventiva adesione ad un
concordato futuro, non essendo possibile prima della deliberazione medesima
che rispetto ad una certa base imponibile collimino atto di accertamento ed
atto di adesione; il paradigma cui ricondurre il caso in esame non & quello
del concordato tributario non ancora sfociato in un accertamento di ufficio, e
percid certamente non divenuto definitivo, ma quello della rettifica della pro-
pria denuncia da parte del debitore di imposta importante gli effetti dell’auto-
accertamento e dell’'autoliquidazione: Virripetibilith dei pagamenti, ingiustifi-
cata rispetto ad un concordato in via di formazione (perché non sarebbe ba-
stato il perfezionamento di questo per determinare la definitivitd) ed agli schemi
dell'accertamento d'ufficio, ben si spiega alla stregua dei principi dell’autoac-
certamento, i quali comportano che la dichiarazione del contribuente, pur non
essendo stata sussunta nel concordato, e pur non profilandosi quindi come ade-
sione al concordato medesimo, contenga il riconoscimento di una nuova e mag-
giore base imponibile determinata dallo stesso contribuente che non ha conte-
stato doverositd e esattezza del pagamento effettuato.

Cass., Sez. I, 10 marzo 1975, n. 833 - Mass. Foro it., 1975. 205.
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430. - Tributi in genere - Contenzioso - Ricorso dell’ufficio contro decisione
della commissione provinciale - Controricorso - Presentazione all’ufficio
ricorrente - Mancata trasmissione alla commissione centrale - Nullita
della decisione.

In virtu delle disposizioni contenute negli artt. 48, 6° comma, 47 e 45,
2° comma, R.D. 8 luglio 1937, n. 1516, qualora l'ufficio delle imposte proponga
ricorso alla commissione centrale delle imposte contro una decisione della com-
missione provinciale, il contribuente puod presentare controricorso alla segrete-
ria della commissione centrale ovvero all'ufficio ricorrente, il quale deve tra-
smetterlo a quest’ultima; ove la commissione centrale abbia provveduto senza
avere avuto, per qualsiasi motivo, conoscenza del controricorso presentato dal
contribuente all’ufficio ricorrente, la decisione emessa & nulla per violazione
del principio del contraddittorio.

Cass., Scz. I, 11 marzo 1975, n. 892 - Mass. Foro it., 1975, 207.

431. - Tributi in genere - Determinazione dell'imponibile - Decisione della
commissione distrettuale - Vizio di estrapetizione - Deducibilita in cas-
sazione - Esclusione.

Nelle controversie relative alla determinazione del valore imponibile di
beni, ai fini dell'imposta di registro, non pud costituire oggetto di ricorso per
cassazione, a norma dell’art. 111 Costituzione, il vizio di estrapetizione in cui &
incorsa la decisione della commissione distrettuale delle imposte, ove tale vizio
non sia stato dedotto nel successivo giudizio di appello svoltosi dinanzi alla
commissione provinciale.

Cass., Sez. I, 18 marzo 1975, n. 1040 - Mass. Foro it., 1975, 238.

432. - Imposta sugli incrementi di valore delle aree fabbricabili - Delibera-
zione istitutiva - Annullamento - Dichiarata illegittimita della retroda-
tazione del termine di riferimento - Effetti - Conservazione dell’atto -
Esclusione.

Imposta sugli incrementi di valore delle aree fabbricabili - Procedimento -
Azione giudiziaria - Pretesa decadenza del comune dal potere di retro-
datare al decennio il termine di riferimento - Esperibilita.

Annullata, per mancanza dei presupposti di cui all’art. 25, 1° comma, della
legge 5 marzo 1963, n. 246, la deliberazione istitutiva dell'imposta sugli in-
crementi di valore delle aree fabbricabili, per essersi nella stessa illegittima-
mente fissato il termine di riferimento al 1° gennaio del! decimo anno antece-
dente, l'intera deliberazione deve considerarsi travolta, posto che la fissazione
della data di riferimento ne costituisce elemento essenziale, e che essa non
puo avvenire per implicito: & pertanto, infondata la pretesa del comune di
applicare l'imposta considerando quale data di riferimento quella di adozione
del provvedimento annullato.

Attiene alla contestazione in radice del potere impositivo, e pud, quindi,
essere direttamente proposta davanti al giudice ordinario l’eccezione con cui il
contribuente affermi illegittima la retroazione decennale del termine di rife-
rimento, in quanto deliberata dopo il termine di un anno dall’entrata in vigore
della legge.

Cass., Sez. I, 24 marzo 1975, n. 1108 - Boll, tribut. inform., 1975, 1796.
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433. - Procedimento - Condono - Domanda di condono in pendenza di causa
fiscale avanti al’A.G.0. - Reiezione della domanda di condono - Ricorso
alla commissione tributaria - Proponibilita.

I’Autorita giudiziaria avanti alla quale pende una controversia tributaria,
deve limitarsi — nell’ipotesi in cui sia stata presentata la domanda di con-
dono — ad un controllo meramente formale della domanda, e non pud accertare
se il ricorso proposto dal contribuente avverso il rigetto della domanda sia
ammissibile e fondato.

App. Milano, 29 aprile 1975 - Boll. tribut. inform., 1975, 1521.

434, - Imposte dirette - Accertamento d’ufficio emesso prima della dichiara-
zione - Illegittimita.

I’accertamento dell'ufficio notificato prima del termine di scadenza della
dichiarazione (deve essere considerato illegittimo, sia per quanto attiene alla
erogazione di sanzioni, sia per quanto attiene all'imposizione dell’onere tribu-
tario, non essendosi ancora verificato il presupposto legale per tale forma di
esercizio del potere impositivo.

Comm, trib. di 1° grado Milano, 20 maggio 1975 . Boll. tribut. inform., 1975.

435. - Imposte dirette - Riscossione - Ricorso per duplicazione d’imposta -
Ricorso all’A.G.0. prima della decisione definitiva delle commissioni
tributarie - Inammissibilita.

L’art. 22 del decreto n. 1639 del 1936 si riferisce, genericamente, a tutte
le controversie in materia di imposte dirette e quindi anche a quelle che con-
cernono duplicazioni di iscrizioni a ruolo, com’@ confermato dall’art. 188 del
T.U. n. 645 del 1938, il quale, al terzo comma, dispone che, ove I'ufficio delle
imposte non ritenga di accogliere il ricorso contro liscrizione a ruolo per du-
plicazione lo trasmette alla competente commissione distrettuale. Pertanto, in
tale ipotesi il contribuente non pud agire se non dopo la definizione del giudizio
innanzi alle commissioni tributarie.

Cass., Sez. I, 23 maggio 1975, n. 2040 - Boll. tribut. inform., 1975, 1522,

436. - Procedimento - Contenzioos tributario - Riforma - Azione di accerta-
mento negativo - Inammissibilita.
Procedimento - Contenzioso tributario - Riforma - Sospetta violazione
degli artt. 24, 102, 108 Cost. e della disposizione transitoria - Non mani-
festa infondatezza.

Nell’ambito del nuovo assetto del contenzioso tributario, introdotto con il
D.P.R. 26 ottobre 1972, n. 636, non pud ritenersi ammissibile I’azione di accer-
tamento negativo dell’obbligazione tributaria.

Non sono manifestamente infondate le questioni di illegittimita costituzio-
nale delle norme del D.P.R. 26 ottobre 1972, n. 636, per contrasto con gli artt. 24,
102, 108 Costituzione, nonché della VI Disposizione transitoria.

Cass., Sez. Un., 5 agosto 1975, n. 577 - Boll. tribut. inform., 1975, 1625.
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IV - ESECUZIONE E RISCOSSIONE

437. - Riscossione delle imposte - Ingiunzione fiscale - Sottoscrizione.

E legittima l'ingiunzione fiscale sottoscritta dal cassiere dell’ufficio del re-
gistro, quando la riferibilith dell’atto all’ufficio non pud essere posta in dubbio,
essendo stato detto atto controfirmato dal direttore dell’ufficio stesso.

Cass.. Sez. I, 5 febbraio 1975, n. 422 - Mass. Foro it., 1975, 101.

438. - Imposte dirette - Riscossione - Esecuzione esattoriale in pendenza di

procedura concorsuale - Azione di rivendicazione ex art. 103 legge fal-
limentare - Partecipazione dell’esattore al giudizio - Esclusione - Incosti-
tuzionalita degli artt. 101 e 103 legge fall. in relazione agli artt. 3 e 24
Cost. - Non sussiste.
Imposte dirette - Riscossione - Esecuzione esattoriale - Opposizione giu-
diziaria del coniuge del contribuente - Divieto ex art. 207, 2° comma,
lett. b) del T.U. n. 645 del 1958 - Violazione degli artt. 2, 24 ¢ 29
Cost. - Infondatezza.

L’autonomia del procedimento dell'esecuzione esattoriale rispetto alla pro-
cedura concorsuale esclude la partecipazione dell’esattore al giudizio di rivendi-
cazione promosso a norma dell'art. 103 della legge fallimentare. Pertanto le di-
sposizioni degli artt. 101 e 103 della predetta legge in quanto non prevedono il
contraddittorio dell'esattore nell’azione di rivendicazione non violano gli arti-
coli 3 e 24 della Costituzione.

Non & fondata la questione di legittimitd dell’art. 207, lett. b) del T.U. 29
gennaio 1958, n. 645, in relazione agli artt. 2, 24 e 29 della Costituzione, in
quanto l'esecuzione esattoriale & regolata come un procedimento rivolto ad as-
sicurare la sollecita riscossione delle imposte nel preminente interesse costitu-
zionale rivolto a garantire il regolare svolgimento della vita finanziaria dello
stato.

Corte Cost., 10 luglio 19753, n. 195 - Boll. tribut. inform., 1975, 1780.

439. - Imposte dirette - Procedimento - Riscossione coattiva dell’imposta -
Opposizione del contribuente alla esecuzione o agli atti esecutivi - Ha
natura di lite tributaria.

Sono cause tributarie, devolute in primo grado alla competenza per mate-
ria del tribunale tutte le controversie tra l'amministrazione finanziaria ed il
soggetto passivo del tributo, tanto in sede di cognizione quanto in sede di ese-
cuzione, nelle quali il rapporto tributario venga dedotto come oggetto specifico
della pretesa, irrilevante essendo che la contestazione riguardi l'esistenza, la
esigibilitd o la misura del trihuto, ovvero la regolaritd formale del procedi-
mento esecutivo.

In questa prospettiva si & ritenuto che non solo l'opposizione alla esecu-
zione, ma anche l'opposizione agli atti esecutivi ha natura di lite tributaria,
nei sensi ed agli effetti indicati; ed in particolare di tali principi si & fatto
applicazione in materia di contestazione sulla pignorabiliti dei beni mobili
assoggettati alla esecuzione fiscale, trattandosi di controversia che, sebbene in-
volga problemi di diritto comune, concerne pur sempre finalisticamente la pre-
tesa dell’amministrazione finanziaria alla riscossione del tributo.

Cass., Sez. Un., 5 luglio 1975, n. 2621 . Boll. tribut. inform., 1975, 1526.
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V - DIRITTO PENALE FINANZIARIO

440. - Finanze e tributi - Prescrizione - Oblazione - Domanda di oblazione
all’intendente di finanza - Sospensione della prescrizione.

La demanda di oblazione, presentata all'intendente di finanza ai sensi del-
Tart. 46 legge 7 gennaio 1929, n. 4, & causa obiettiva di sospensione della pre-
serizione sino al giorno in cui gli atti sono rimessi allautoritd giudiziaria.

Cass., Sez. III, 1 marzo 1974 - Giust. pen., 1975, II, 383.

441. - Finanze e tributi - Reati di monopolio - Vendita di generi di mono-
polio a prezzi diversi da quelli ufficiali - Illecito amministrativo.

La vendita dei generi di monopolio a prezzi diversi da quelli stabiliti dalle
tariffe ufficiali & prevista dal regolamentc di esecuzione della legge 22 dicem-
bre 1957, n. 1293, approvato con decreto presidenziale 14 ottobre 1958, n. 1074,
che prevede soltanto sanzionj amministrative a carico dei rivenditori che non
abbiano osservato il tariffario ufficiale.

Cass., Sez. I, 8 aprile 1974 - Giust. pen., 1975, II, 383.

442. - Imposte dirette - Omessa dichiarazione - Reato istantaneo e condizio-
nato - Prescrizione - Decorre dalla data di definizione dell’accertamento.
Imposte dirette - Reato di omessa dichiarazione - Termine di preseri-
zione - Durata.

I1 reato di omessa dichiarazione dei redditi soggetti ad imposte dirette
& istantaneo e si consuma con la scadenza del termine perentorio in cui avrebbe
dovuto presentarsi la dichiarazione, ma & anche reato condizionato, per il
quale la legge fa dipendere la punibilitd dal verificarsi di una condizione, costi-
tuita, ai sensi dell’art. 21, ultimo comma, della legge 7 gennaio 1929, n. 4, dalla
definizione dell’accertamento. Pertanto, la prescrizione del reato non decorre
dal giorno della consumazione del reato, ma dalla data in cui & diventato defi-
nitivo Paccertamento dell’imposta poiché fino a tale data & impedita all’ammi-
nistrazione finanziaria la denuncia del reato e l'azione penale non pud avere
inizio.

11 termine di presecrizione dei reati finanziari di cui all’art. 16 della legge
7 gennaio 1929, n. 4, non & applicabile ai reati concernenti le imposte dirette,
per le quali, a norma del successivo art. 60 sono applicabili le norme stabilite
dalle leggi e regolamenti che riguardano le imposte stesse. Conseguentemente
nella completa assenza di tali norme, per la prescrizione del reato, si applica
I’art. 157 c.p., che determina la durata della prescrizione nelle contravvenzioni
punibili, come nella specie, con Pammenda, in mesi Qiciotto, prolungabili, in
caso di interruzione della prescrizione, fino a mesi ventisette, a norma del-
T'art. 160 c.p.

Cass., Sez. IIT pen., 7 settembre 1974, n. 5905 - Boll. tribut. inform., 1975, 1786.

443. - Imposte dirette - Sanzioni - Soprattassa - Oblazione - Estinzione del
reato - Condizioni ex art. 48, ult. comma, legge 7 gennaio 1929, n. 4 -
Questione di legittimita costituzionale in relazione all’art. 3 Cost. -
Manifesta infondatezza.

Imposte dirette - Omessa dichiarazione - Reato istantaneo - Prescrizione -
Decorrenza,

L’oblazione non produce Pestinzione del reato se il reo non provvede al
pagamento, unitamente alla somma determinata dall’autorita amministrativa



per l'oblazione, delln soprattassa, del tributo e delle spese giudiziali, a norma
dell'ultimo comma dell’art. 48 della legge 7 gennaio 1929, n. 4. £ poiché tutti
i contribuenti sono posti in grado di assolvere all’obbligo del pagamento, & ma-
nifestamente infondata I'eccezione di incostituzionalitd della predetta norma
in relazione all'art. 3 della Costituzione, che proclama l'uguaglianza di tutti
i cittadini davanti alla legge.

Il reato di omessa dichiarazione dei redditi soggetti ad imposte dirette &
istantaneo e si consuma con la scadenza del termine perentorio in cui avrebbe
dovuto presentarsi la dichiarazione, ma la prescrizione decorre non dal giorno
della consumazione del reato, bensl dalla data in cui I'accertamento & divenuto
definitivo, in quanto in precedenza I'amministrazione finanziaria non pud de-
nunziare il reato fino a quando non sia stato accertato il tributo, ai sensi del-
Part, 21, comma ultimo, della legge 7 gennaio 1929, n. 4.

Cass., Sez. 111 pen., T settemdre 1974, n. 5907 - Boll. trib. inform., 1975. 1781.

444, - Finanze e tributi - Accertamento - Dichiarazione dei redditi - Omessa di-
chiarazione - Accertamento - Risultanze - Carattere vincolante per il
giudice penale,

Le risultanze dell’accertamento tributario, in materia di tributi diretti,
sono vincolanti per il giudice penale e la forza cogente della pronuncia con la
quale I’accertamento si conclude comprende l'esistenza del debito tributario, il
suo ammontare, nonché i presupposti logico-giuridici di detto accertamento ed
i relativi obblighi del soggetto d’imposta.

Irart. 21 della legge 7 gennaio 1929, n. 4, infatti, ha sottratto ogni com-
petenza al giudice penale in meritc all’esistenza e consistenza del tributo e,
quindi, anche in ordine agli obblighi del soggetto d’imposta il cui inadempi-
mento ha dato luogo all’accertamento. Cid & reso palese dal rilievo che l'azione
penale ha corso soltanto dopo che l'accertamento sia divenuto definitivo in base
alle leggi finanziarie.

Cass., Sez. VI pen., 16 novembre 1974 - Mass. dec. pen., 1975, 520.

4435. - Tributi - Amnistia - D.P.R. 22 dicembre 1973, n. 834.

Il primo comma dell’art. 1 del D.P.R. 22 dicembre 1973. n. 830, dispone che
€& concessa amnistia per i reati previsti dalla legge concernente i tributi in-
dicati negli artt. 1, 6, 7, 8, 9, del D.I. 5 novembre 1973, n. 823 ».

Soggiunge e precisa, poi, il secondo comma dello stesso articolo, che «1'am-
nistia si applica ai reati riferibili alle pendenze e alle situazioni concernenti i
tributi indicati nel precedente comma, a condizione che le pendenze e le situa-
zioni sinno definite o regolarizzate secondo le disposizioni del decreto legge
suindicato, come modificato dalla legge di conversione ».

Risulta, quindi, evidente, dal tenore delle espressioni usate, che l'amnistia
si applica soltanto a quei rapporti tributari per i quali esista controversia
avanti alle commissioni ¢ sia ancora in corso un’istruttoria presso gli uffici
fiscali, e che siano pertanto suscettibili di definizione nelle forme stabilite dal
D.L. 5 novembre 1973, n. 660, convertito con modificazioni in legge 19 dicembre
1973, n. 823, recante, come risulta dal suo titolo, « norme per agevolare la defi-
nizione delle pendenze in materia tributaria »(c.d. condono fiscale).

Cass., Sez. 111, 19 aprile 1975, n. 4280 - Riv. pen., 1975, 941.

446. - Tributi - Imposta di fabbricazione di minerali - Trasporto senza certifi-
cato di provenienza.

. All’ipotesi del trasporto di olio minerale, carburante e lubrificante, senza
1l certificato di provenienza, va equiparata quella del trasporto con certificato
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irregolare, trattandosi di reato formale di pericolo, che sussiste indipendente-
mente da un evento di danno (evasione dell’imposta) e si consuma con il fatto
di mettere in circolazione il prodotto senza detto certificato, ovvero con certi-
ficato che sia comunque difforme dalla rigorosa regolaritd formale prescritta
dalla legge.

I1 reato di trasporto di olii minerali senza certificato di provenienza & un
reato comune che pud essere realizzato da chiunque.

Cass., Sez. II1, 19 aprile 1975 - Riv. pen., 1975, 941.

V1 - IMPOSTE DIRETTE

447. - Imposta sulle societi - Esenzione ex art. 14 legge n. 717 del 1965 -
Condizioni.

La norma di cui all’art. 14 della legge 26 giugno 1965, n. 717, che consente
la esenzione dall’imposta sulle societd alle nuove iniziative produttive, non &
collegata in maniera inscindibile alle altre norme agevolative, per cui l’esen-
zione dall’imposta sulle societd compete anche quando l'iniziativa economica
organizzata non abbia il carattere di stabilimento tecnicamente organizzato.

Comm. Centr., Sez, II, 20 novembre 1974, n. 740 - Boll. tribut. inform., 1975, 1525.

448. - R.M. - Organizzazioni di lotterie - Premi in autovetture - Imposta di
R.M. cat. A - Obbligo di pagamento con facolta di rivalsa - Sussiste.

11 terzo comma dell’art. 127 del T.U. 29 gennaio 1958, n. 645, nel riferirsi
agli organizzatori di lotterie in genere intende riferirsi a qualunque attribu-
zione di beni mediante sorteggio tra persone legittimate dal possesso di un
titolo di partecipazione, sia che tale partecipazione costituisca fine a se stessa,
sia un mezzo incentivo di richiamo ad una manifestazione con scopo e conte-
nuto diversi. Pertanto sussiste in ogni caso l'obbligo degli organizzatori di
corrispondere l'imposta, con facoltd di rivalsa, per le vincite da essi dovute,
ancorché non in forma pecuniaria.

Comm. Centr.,, Sez. I, 27 novembre 1974, n. 1054 - Boll. tribut. inform.,
1975, 1629.

449. - R.M. - Zone depresse del centro-nord - Imprese alberghiere - Esenzione
ex art. 8 legge n. 1635 del 1957 - Compete.

L'art. 8 della legge 29 iuglio 1957, n. 635, nel riferirsi alla «industria »
senz'altra specificazione, comprende nel beneficio sia le imprese produttrici di
beni che le imprese produttrici di servizi. Pertanto, l'esenzione in questione
spetta anche alle imprese alberghiere.

Comm. Centr., Sez. VIII, 27 novembre 1974, n. 1160 - Boll. tribut. inform.,
1975, 1632.

450. - R.M. - Periodo d’imposta - Vendita sottoposta a condizione sospensiva -
E quello in cui si verifica la condizione.

Per l'art. 81 del T.U. 29 gennaio 1938, n. 645, presupposto di imposta
di ricehezza mobile & 1a produzione di un reddito che, nel caso di vendite sot-
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toposte a condizione sospensione, si realizza nel momento in cui si verifica la
condizione stessa. Percid & tale momento che determina il periodo d’imposta
cui il reddito si riferisce e in relazione al quale sorge ’obbligo del contribuente
ed il conseguente diritto della finanza di accertarlo. Pertanto & nullo ’accer-
tamento eseguito con riferimento a periodo d’imposta antecedente al verificarsi
della condizione sospensiva.

Comm. Centr., Sez. IV, 2 dicembre 1974, n. 1274 - Boll. tribut. inform., 1975. 574.

451. - Imposta sulle societa - Esenzione - Cooperative - Requisiti mutualistici -
Osservanza - Giudizio sull’osservanza - E competenza delle commissioni
tributarie.

Imposta sulle societa - Esenzioni - Cooperative - Assegnazione ai soci
dell’avanzo di gestione in relazione ai salari - Non costituisce distribu-
zione di dividendo - Esenzione - Compete.

Rientra nella competenza delle commissioni tributarie giudicare se i re-
quisiti mutualistici contenuti negli statuti la cui osservanza & richiesta ai fini
dell’esenzione dall'imposta sulle societd siano stati di fatto osservati.

L’assegnazione ai soci dell’avanzo di gestione effettuata in rapporto ai
salari percepiti non pué considerarsi distribuzione di dividendi; poiché questi
ultimi corrispondono soltanto agli utili distribuiti con riferimento alla quota
di partecipazione al capitale sociale versato. Conseguentemente la predetta
assegnazione non costituisce inosservanza dei fini mutualistici e non fa venir
meno il diritto all’esenzione della cooperativa dall’imposta sulle societd ai sensi
dell’art. 151 del T.U. 29 gennaio 1958, n. 645.

Comm. Centr., Sez. X, 4 dicembre 1974, n. 1458 - Boll. tribut. inform., 1975, 1058.

452. - D.M. - Societa liquidata e cancellata dal registro delle imprese - Ret-
tifica della dichiarazione nei confronti della societa - Nullita - Responsa-
bilita del liquidatore - Non sussiste.

I1 perdurare di rapporti di dare e di avere in capo alla societd & un osta-
colo alla effettiva estinzione della stessa nonostante l'avvenuta cancellazione
dal registro delle societd, ma nel presupposto che i rapporti stessi, al momento
della cancellazione, siano giid oggetto di una controversia o quanto meno con-
testati in via stragiudiziale. Conseguentemente il semplice emergere di una
pretesa creditoria dopo l'avvenuta cancellazione non pud fare rivivere l'ente
sociale ormai giuridicamente estinto. Pertanto l'accertamento in rettifica della
dichiarazione nei confronti di societd estinta notificato al liquidatore & nullo
in quanto & improduttivo di effetti giuridici e non sussiste la responsabilita
solidale del liquidatore.

Comm. Centr, Secz. IX, 5 dicombre 1974, n. 1508 - Boll. tribut. inform.,
1975, 1715.

453. - R.M. - Societa liquidata e cancellata dal registro delle imprese - Pretesa
creditoria per rettifica della dichiarazione presentata - Va fatta valere nei
confronti dei soci - Limiti.

Se l'amministrazione finanziaria procede alla rettifica della dichiarazione
presentata, notificandola dopo la cancellazione della societa dal registro delle
imprese, non pud far valere la pretesa creditoria verso la societai o solidal-
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mente verso il liquidatore, ma soltanto nei confronti dei soci nei limiti delle
somme riscosse in base al bilancio finale di liquidazione.

Comm. Centr., Sez. IX, 5 diccmbre 1974, n. 1508 - Doll. tribut. inform.,
1975, 1715.

454, - R.M. - Vendita di immobili - Corresponsione di una somma a titolo di
avviamento commerciale - Tassazione - Legittimita.

Se nel prezzo pattuito per la vendita di un immobile in precedenza adibito
ad attivitd commerciale & compreso il pagamento di una somma a titolo di av-
viamento commerciale, & legittimo l'assoggettamento di tale somma all’imposta
di ricchezza mobile.

Comm. Centr., Sez. IV, 9 dicembre 1974, n. 1562 - Boll. tribut. inform., 1975, 1786.

455. - Imposta sulle societa - Opere pie ed enti assistenziali - Esenzione - Ca-
rattere soggettivo - Effetti.

I’esenzione dall’imposta sulle societd, prevista dall’art. 3, n. 6, legge 6 ago-
sto 1954, n. 603, per le opere pie e gli enti pubblici di previdenza e assistenza
nonché per gii enti il cui & equiparato per legge ai fini di beneficenza e
istruzione, ha carattere soggettivo, e si applica quindi a tutte le componenti
patrimoniali, redditi e attivita confluenti negli scopi istituzionali di assistenza,
beneficenza e simili, degli enti considerati (nella specie, la Suprema Corte ha
ritenuto esatta ’'applicabilitd dell’esenzione, affermata dalla corte di merito con
riguardo a due farmacie di un ente ospedaliero.

Cass., Sez. II, 11 dicembre 1974, n. 4190 - Mass. Foro it.,, 1974, 944.

456. - R.M. - Finanziamento dei soci - Anticipazione del socio unico azionista
alla societa - Presunzione ex art, 86 T.U. n. 645 del 1958 - Legittimita.

£ legittima la presunzione ez art. 86 del T.U. n. 645 del 1938 di frut-
tuosita delle anticipazioni effettuate dal socio alla societd quando non sia
addotta la prova che le anticipazioni siano state fatte a titolo diverso dal
mutuo.

Comm. Centr., Sez. II, 11 dicembre 1974, n. 1770 - Boll. tribut. inform.,
1975, 1214.

457. - Tributi in genere - Banche esercenti il credito a medio e lungo ter-
mine - Imposta di abbonamento - Natura - Criteri di applicazione - Fat-
tispecie.

11 trattamento fiscale agevolato dell’abbonamento previsto dall’art. 1 legge
27 luglio 1962, n. 1228, riguarda, oggettivamente, le operazioni di finanziamento
a medio o lungo termine che si concretino in operazioni di investimento di
durata non inferiore a tre anni e, soggettivamente, con attribuzione di una
propria e diretta titolarithd, tanto gli istituti di credito e le sezioni, fornite
di personalita giuridica, dei medesimi e delle aziende di credito che esercitano,
in conformita alla legge e agli statuti, il credito a medio e lungo termine,
quanto le aziende di credito esercenti di regola il credito ordinario, ma che,
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in forza della relativa disciplina bancaria (nella specie la cassa di risparmio
di Venezia, a tanto autorizzata dal proprio statuto approvato con D.M. 26
aprile 1954), sono auntorizzate a svolgere detto tipo di attivitd creditizia, sia
attraverso proprie sezioni o gestioni prive di tale personalitd (nell’enunciare
il principio di cui in massima, la Suprema Corte ha respinto la tesi secondo
cui l'agevolazione sarebbe soggettivamente circoscritta agli istituti che ai sensi
dell’art. 41 legge bancaria 7 marzo 1938, n. 141, esercitano il credito speciale).

Cass., Sez. I, 8 gennaio 1975, n. 29 - Mass. Foro it., 1975, 12.

458. - R.M. - Zone depresse del centro-nord - Impresa di autotrasporti sorta
in localita gia riconosciuta depressa - Esenzione ex art. 17 legge n. 614
del 1966 - Compete.

I’esenzione di cui all'art. 8 della legge 20 luglio 1957, n. 635, nell’esistenza
dei requisiti richiesti, compete alle nuove imprese, anche se produttrici di ser-
vizi (nella specie, autotrasporti) sorte in localitd gia rico nosciute depresse
entro i tre anni successivi all’entrata in vigore della legge 22 luglio 1966,
n. 614.

Comm. Centr., Sez. II, 15 gennaio 1975, n. 428 - Boll. tribut. inform., 1975, 1525.

459. - R.M. - Zone depresse del centro-nord - Esenzione ex art. 3 legge n. 614
del 1966 - Nuove imprese industriali - Concetto.
R.M. - Zone depresse del centro-nord - Esenzione ex art. 8 legge n. 614
del 1966 - Impiego di mano d’opera fuori della zona depressa - Irrilevanza.

Ai fini della esenzione di cui all'art. 8 della legge n. 614 del 1966, un’atti-
vitd imprenditoriale deve considerarsi nuova quando non sussiste identitd sog-
gettiva e di loeali d’esercizio con altra impresa cessata che svolgeva ana-
loga attivita.

Ai fini dell’esenzione di cui alla legge n. 614 del 1966 & irrilevante il fatto
che l'imprenditore, oltre ad impiegare lavoro subordinato nel comune depresso
in cui sussistono i locali e l'organizzazione dell’azienda, utilizzi, ancorché con
notevole ampiezza, il lavoro autonomo d’altri soggetti residenti fuori di detto
comune,

Comm. Centr., Sez. II. 15 gennaio 1975, n. 404 - Boll. tribut. inform., 1975, 1787.

460. - Imposta sulle societa - Industrializzazione del Mezzogiorno - Industria
turistica - Esenzione - Spetta.

L’'esenzione decennale dall'imposta sulle societd, compete alle nuove im-

prese produttive, comprese quelle che agiscono nel settore dell’industria turi-
stica, qualunque sia la rilevanza e lo sviluppo attuale.

Comm. Centr., Sez. II, 15 gennaio 1975, n. 432 - Boll. tribut. inform., 1975, 1633.

461. - Imposta complementare - Partecipazione in societa di capitali e ristretta
base azionaria - Presunzione di distribuzione di reddito - Limiti.

Anche quando la societd & a ristretta base azionaria ed appare essere
mera forma di un’attivitd speculativa di persone determinate, che svolgono un
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esercizio d'impresa come titolari diretti, l'ufficio (deve fornire la prova che la
societd ha prodotto un reddito e che di questo reddito una parte & distribuibile
ai soci quale dividendo.

Comm. Centr., Sez. II, 29 gennaio 1975, n. 1190 - Boll. tribut. inform.,
1975, 1525.

462. - R.M. - Plusvalenze - Operazione di compravendita di immobili - Intento
speculativo - Esclusione - Fattispecie.

Nelle isolate operazioni di compravendita di immobili la plusvalenza &
tassabile in quanto l'intento speculativo sussista sia nel momento dell’acquisto
che in quello successivo dell'alienazione ricollegati in un unico processo idea-
tivo. Tale intento & da escludersi quando, come nella fattispecie, sia intercorso
un lungo periodo di tempo tra i due atti di acquisto e di vendita e questa sia
stata determinata dalla necessitd di sovvenire a determinate esigenze di fa-
miglia.

Comm. Centr., Sez. 11, 19 febbraio 1975, n. 2492 - Boll. tribut. inform., 1975, 1524,

463. - R.M. - Ospedale - Avanzi di gestione - Assoggettabilita - Esclusione.

Gli avanzi di gestione di un ospedale avente natura di istituzione pub-
blica, essendo dalla legge vincolati a finalithd sociali predeterminate, non sono
soggetti allimposta di ricchezza mobile.

Cass., Sez. I, 25 febbraio 1975, n. 749 - Mass. Foro it., 1975, 175.

464. - Imposta sulle societa - Reddito complessivo - Redditi dei fabbricati siti
all’estero - Concorrono alla formazione del reddito complessivo.

I redditi dei fabbricati siti all’estero e ricompresi nel bilancio di una
persona giuridica concorrono, a norma dell’art. 148, lett. k), del D.P.R. 29 gen-
naio 1958, n. 645, alla formazione del reddito complessivo da assoggettare al-
I'imposta sulle societd.

Comm. Centr., Sez. XI, 27 febbraio 1975, n. 2934 - Boll. tribut. inform.,
1975, 1790.

465. - R.M. - Soggettivazione passiva - Comproprietari che procedono congiun-
tamente alla costruzione ed alla vendita di immobili - Costituiscono societa
di fatto.

Se due o pill persone sono proprietarie, in parte pro-diviso e in parte pro-
indiviso, di un fondo e fabbricato e procedono di concerto alla demolizione e
ricostruzione, impegnandosi congiuntamente ad affrontare i costi e i rischi, ed
alla successiva vendita. realizzando un ricavo comune, costituiscono una societd
di fatto, e quindi & legittimo l'accertamento dell’ufficio eseguito nei confronti
di un unico soggetto collettivo.

Comm. Centr,, Sez. II, 26 febbraio 1975, n. 2858 - Boll. tribut. inform.,
1975, 1631.
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466. - Accertamento imposta sui redditi - Ritenuta d’acconto - Compensi corri-
sposti ad usiliari del commercio - Esclusione.

Poiché le attivitdh ausiliarie del commercio rientrano nella enumerazione
di cui all’art. 2195 cod. civ., esse ancorché non siano esercitate in forma im-
prenditoriale, danno luogo per gli effetti fiscali alla produzione di un reddito
d’impresa, cid essendo espressamente statuito dall’art. 51, D.P.R. 29 settem-
bre 1973, n. 597; i relativi compensi non sono, pertanto, soggetti alla ritenuta
d’acconto di ceci all’art. 25, D.P.R. 29 settembre 1973, n. 600, concernente i red-
diti di lavoro autonomo.

Trib. Milano, 20 marzo 1975 - Boll. tribut. inform., 1975, 1373.

467. - R.M. - Plusvalenze - Soggetto tassabile in base a bilancio - Realizzo di
immobili - Plusvalenza - Mancanza di impresa e di intento speculativo -
Intassabilita.

R.M. - Interessi attivi - Esenzione ex art. 18 legge n. 408 del 1949 -
Limiti.

La disciplina dell’art. 106 del T.U. 29 gennaio 1958, n. 645, non si estende
indistintamente a tutti i soggetti tassabili in base a bilancio, ma riguarda sol-
tanto quelli tra essi che esercitano una impresa, cioé che svolgono un’attivitd
economica organizzata ai fini della produzione o dello scambio dei beni o dei
servizi. Pertanto, se nei confronti di un ente non & configurabile l’esercizio
di un'impresa, non & dato sottoporre a tassazicne la plusvalenza realizzata a
mezzo di vendita dei cespiti patrimoniali, ove non sia comprovato l'intento spe-
culativo nelle relative operazioni di compravendita e cid sia al momento
dell’acquisto che della vendita dei beni, ricollegati in un unico processo ideativo.

I’esenzione dalllimposta di riechezza mobile degli interessi sulle somme
mutuate per la costruzione o per la prima compravendita di case di abitazione
non di lusso, ai sensi del secondo comma dell’art. 18 della legge 2 luglio 1949,
riguarda sia gli interessi sul prezzo dell’acquisto dilazionato sia gli interessi
sulle somme prese a mutuo per l'acquisto dell’area su cui la costruzione dovra
sorgere.

Comm. Centr., Sez. II, 23 aprile 1975, n. 5546 - Boll. tribut. inform., 1975, 1629.

468. - Tributi in genere - Diritto previgente - Imposte dirette - Maggiorazione
per ritardata iscrizione - Natura.
Tributi in genere - Diritto previgente - Imposte dirette - Dichiarazione
infedele - Estremi.

A norma del previgente T.U. delle imposte dirette 1958 n. 645, la nozione
di dichiarazione infedele ha il medesimo contenuto sia agli effetti dell’applica-
bilitd della maggiorazione prevista dall’art. 184-bis per la ritardata iscrizione
a ruolo del maggior reddito determinato dall'ufficio sia agli effetti dell’applica-
zione della soprattassa prevista dal successivo art. 245.

Agli effetti del T.U. n. 645 del 1958 si ha dichiarazione infedele solo nel-
I'ipotesi di esposizione di dati di fatto non conformi al vero, non nelle ipotesi
di errata valutazione giuridica di essi (ad es. detraibilitA o meno di certe par-
tite passive, peraltro esattamente specificate).

Cass., Sez. Un., 10 maggio 1975, n. 1815 - Foro it., 1975, I, 1669.
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469. - Imposta sulle societa - Industrializzazione del Mezzogiorno - Societa
con sede nei territori agevolati e costituite altrove prima della legge n. 717
del 1965 - Esenzione - Compete.

11 beneficio dell’esenzione dall’imposta sulle societd ai sensi del 2° comma
dell’art. 14 della legge 26 giugno 1966, va accordato sia alle societd gii costi-
tuite e con sede nei territori indicati dall’art. 3 della legge 10 agosto 1950.
n. 646, e successive modificazioni e integrazioni, sia alle societi con sede nei
territori stessi anche se costituite altrove.

Cass., Sez. I, 21 maggio 1975, n. 2007 . Boll. tribut. inform., 1975, 178RK.

470. - Imposta sulle societa - Esenzioni - Enti morali - Gestione di aziende
commerciali e industriali - Esenzione ex art. 3, n. 6, legge n. 603 del
1954 - Compete - Condizioni.

L’esenzione concessa dall’art. 3, n. 6, della legge 6 agosto 1954, n. 603, suc-
cessivamente repecito dall’art. 151 lett. g) ed i) del T.U. n. 645 del 1958, agli
enti morali compete anche per i redditi ricavati nell’esercizio di attivitd com-
merciali e industriali (nella specie esercizio di farmacia e di acquedotto), che
rappresentino mere attivith strumentali dell’ente cui fanno capo, per corrispon-
dere ai fini istituzionali di natura ed interesse pubblico che l'ente stesso per-
segue.

Cass., Sez. I, 28 maggio 1975, n. 2173 - Bell. tribut. inform., 1975, 1632.

471. - R.M. - Plusvalenze - Fusione per incorporazione - Fattispecie anteriore
alla legge n. 1 del 1956 - Mancanza dell’intento speculativo - Plusvalenza
- Intassabilita.

Prima dell’entrata in vigore della legge 5 gennaio 1956, n. 1, le plusvalenze
costituivano materia imponibile soltanto se realizzate mediante un’attivitd spe-
culativa, cio2 mediante il trasferimento del bene cui la plusvalenza & incorpo-
rata ad un prezzo superiore al prezzo di acquisto.

Cass., Sez. I 4 giugno 1975, n. 2225 - Boll. tribut. inform., 1975, 1629.

472. - Imposta sulle societa - Societd estera con stabile organizzazione in Italia
- Tassazione in base a bilancio in via opzionale - Patrimonio imponibile -
E quello risultante dal bilancio della stabile organizzazione.

I’art. 2 della legge 6 agosto 1954, n. 603, nel determinare il modo di com-
misurare liinposta nei confronti delle societd ed associazioni estere che non
siano assoggettabili all'imposta di ricchezza mobile in base a bilancio implica
in maniera inequivocabile la possibilitd di esistenza, all’epoca, di societd stra-
uiere che fossero assoggettate, in via opzionale, o fossero assoggettabili ope
legis, a tassazione su bilancio, con evidente riferimento alle societi straniere
contemplate rispettivamente agli artt. 2506 e 2505 cod. civ.

Pertanto se la societd estera soggetta all'imposta sulle societd per latti-
vitd svolta in Italia, come nella fattispecie, era tassabile opzionalmente —
come in effetti fu tassata — in base a bilancio, il presupposto di detta imposta
¢ vincolato alle risultanze del bilancio definito in sede di ricchezza mobile.
senza possibilitd di indagare se altri elementi (nella specie, azioni possedute)
possano essere ricompresi nell'imponibile ai sensi dell’art. 4. terzo comma, della
legge n. 603 del 1954.

Cass., Sez. I, 9 luglio 1975, n. 2672 - Boll. tribut. inform., 1975, 1633.

23. Riv. dir. fin. - II - 1975,
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VII - IMPOSTA DI BOLLO, REGISTRO, SUCCESSIONI E IPOTECARIE

473. - Registro - Finanziamenti da istituti di credito ad imprese - Agevolazioni
fiscali - Aliquote applicabili,

Ai fini dell’applicabilitd delle agevolazioni previste dalle lett. b) e ¢) degli
artt. 4 e 28 tariffa all. A alla legge di registro approvata con R.D. 30 dicem-
bre 1923, n. 3269, come modificati dagli artt. 1 e 2 legge 4 aprile 1953, n. 261,
la nota apposta in calece al citato art. 4, pur essendo unica per entrambe le
ipotesi, assume tuttavia un diverso significato, a seconda che si tratti dell'una
o dell’altra delle ipotesi stesse; poiché l'aliquota dello 0,50 % (lett. b) & anco-
rata dalla legge al criterio soggettivo consistente nella qualitd delle parti (che
devono essere, rispettivamente, un istituto di credito compreso tra quelli indi-
cati nel R.D.L. 12 marzo 1936, n. 375 e successive modificazioni, ed un’impresa
commerciale o industriale), il divieto di estendere l’efficacia della cessione anche
ad altre operazioni, sancito nell'ultima parte della predetta nota, va inteso nel
senso che l’agevolazione non spetta se il finanziamento e la cessione si riferi-
scono, anche parzialmente, a soggetti sprovvisti delle indicate qualitd, mentre
per godere del beneficio & richiesto, senza alcun’altra limitazione, che i con-
traenti abbiano tali qualitd e che gli effetti dei due negozi restino ad essi cir-
coscritti; nell'ipotesi dell'aliquota dello 0,25 % (lett. ¢), essendo 1’agevolazione
concessa perché la cessione garantisce un finanziamento diretto a fornire il
denaro necessario per adempiere una prestazione dovuta alla pubblica ammi-
nistrazione (generalmente in base a contratto di somministrazione o di appalto),
essa perderebbe la sua ragion d’essere se non fosse collegata e circoscritta al
detto finanziamento; per tale ipotesi la nota significa, quindi, che l'agevola-
zione, stabilita in vista del criterio oggettivo dell’esclusivo e rigoroso collega-
mento tra la cessione e lo specifico atto di finanziamento cui essa si riferisce,
non spetta se vi & la possibilitd che leflicacia della cessione medesima sia
estesa ancbe ad altre operazioni.

Cass., Sez. I, 15 noveinbre 1974, n. 3621 - Mass. Foro it, 1974, 818.

474, - Registro - Societa di fatto - Enunciazione - Sentenza dichiarativa di fal-
limento - Valore imponibile riferito al ricavato all’asta fallimentare - 1l-
legittimita.

Nell'ipotesi di societd di fatto enunciata al momento della sentenza di-
chiarativa di fallimento, imponibile soggetto ad imposta di registro & deter-
minato dal valore venale dei beni conferiti in societh al giorno del trasferi-
mento. £ quindi illegittimo prendere a base della valutazione il prezzo rea-
lizzato a seguito delle vendite. fallimentari, con riferimento cioé a momento
largamente posteriore a quello dell’avvenuto trasferimento.

Cass., Sez. I, 22 novembre 1974, m. 3761 - Boll. tribut. inform., 1975, 1794.

475. - Registro - Costruzioni navali - Benefici - Registrazione a tassa fissa -
Condizioni.

Per potere usufruire del beneficio della registrazione a tassa fissa del con-
tratto relativo alla costruzione di una nave, ai sensi degli artt. 4 legge 17 lu-
glio 1954, n. 522 e 6 legge 19 luglio 1950, n. 764, non & sufficiente che le parti
abbiano pattuito una futura costruzione di nave, ma & invece, necessaria la
tempestiva realizzazione dell'opera, con la conseguenza che Iiniziale ammis-
sione al detto beneficio non integra un fatto giuridico definitivo a sé stante e,
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come tale, insensibile alle successive vicende della costruzione; pertanto, a
norma dell’art. 8 legge 31 marzo 1961, n. 301, si incorre nella decadenza del-
l'agevolazione nel caso in cui i lavori di costruzione non siano stati mai ini-
ziati per essere divenuta impossibile l'esecuzione del contratto.

Cass., Sez. I, 3 dicembre 1974, n. 3941 - Mass. Foro it.. 1974. 884.

476. - Registro - Alto di precostituzione di condominio - Necessaria eflicacia
reale - Concessione ad aedificandum o divisione di cosa futura - Rispetlivo
regime tributario.

La comproprietd ¢ pro-indiviso» non pud trasformarsi in frazioni di pro-
prietd solitaria se non per effetto di un atto avente efficacia reale. Tale tra-
sformazione non pud mai, invece, essere effetto di un semplice regolamento con-
venzionale dell'uso dell’area comune da parte di comproprietari di essa (che
riguarda, ciog, il godimento, ma non gia la proprieta del bene medesimo).

Per ottenere l'attribuzione di proprietd esclusiva di singole porzioni del-
I’erigendo edificio, si avra o costituzione di reciproci diritti ad acdificandum
ovvero divisione delia cosa futura.

In ordine all'imposta di registro si delineano queste conseguenze:

a) se le parti intendono dar vita al condominio, passando attraverso la
fase dei diritti di superficie da attribuirsi a ciascun condominio, l'atto di pre-
costituzione del condominio sconterda l'imposta proporzionale per l'acquisto a
titolo derivativo-costitutivo dei rispettivi diritti di superficie;

b) se le parti intendono dar vita al condominio mediante semplice divi-
sione del futuro edificio, 'atto di precostituzione del condominio sconterd 1'im-
posta graduale;

¢) qualora la precostituzione del condominio sia contestuale all’acquisto
dell'area in comproprietd, non vi & modo di evitare una duplice imposizione,
quale che sia lo strumento giuridico preferito dalle parti e in concreto posto
in essere; una prima, per l'acquisto del suolo, e una seconda (data la alterna-
tiva prospettata) o per la divisione dell’edificio o per la costituzione del diritto
di superficie.

Cass., Sez. I, 12 dicembre 1974, n. 4231 - Boll. tribut. inform., 1975, 1377.

477. - Registro - Locazione - Conglobamento con ILG.E. - Effetti.

La legge 29 dicembre 1962, n. 1744, che ha conglobato, in materia di loca-
zioni, l'imposta di registro con quella sull’entrata, ha determinato l'unica ali-
quota complessiva da applicarsi fondendo e non addizionando quelle relative
alle due imposte suddette, ed ha stabilito espressamente, nell’art. 2, che per le
locazioni urbane di durata pluriennale l'imposta & liquidata annualmente in
relazione al valore della vendita catastale determinata e rivalutata ai sensi
dell’art. 1 della legge, o ai corrispettivi pattuiti ai sensi del secondo comma
dello stesso articolo; con tale disposizione non é stata concessa una rateazione
di un'imposta preventivamente liquidata per tutta la durata del contratto, ma
si @ stabiiito invece che la liquidazione dell'imposta va fatta per anno; ne
discende che, perché la liquidazione sia legittima, occorre che al momento di
essa sussista il presupposto dell'imposizione, e cioté che la locazione sia ancora
in corso; ne discende inoltre che il principio dell’insensibilita dell’'imposta d’atto
alle successive vicende del rapporto opera, in tal caso, solo relativamente a
ciascuno degli anni in cui la locazione si potrae effettivamente, sicché, se il
contratto viene risolto prima della sua scadenza pattizia, non si pud far luogo
ad ulteriori liquidazioni di imposta e non sonc dovute le annualitd della stessa
per gli anni che mancano all’anzidetta scadenza.

Cass., Sez. I, 16 dicembre 1974, n. 4287 . Mass. Foro it., 1974, 964.
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478. - Registro - Edilizia - Agevolazioni fiscali - Costituzione di servitu - Inap-
plicabilita.

Tra la vendita @i un suolo e la costruzione a carico della residua adiacente
proprieta del venditore, di una servitii di non edificare che sia diretta a con-
sentire una pin vantaggiosa utilizzazione del suolo venduto, non & configura-
bile il rapporto di connessione e derivazione necessaria previsto dall’art. 9
R.D. 30 dicembre 1923, n. 3269, e tale da giustificare 1’estensione, alla costitu-
zione di servitl, delle agevolazioni fiscali previste per la vendita (nella spe-
cie, benefici fiseali della legge 2 luglio 1949, n. 408).

Cass., Sez. I, 29 gennaio 1975, n. 354 - Mass. Foro it., 1975, 87.

479. - Registro - Divisione - Beni provenienti dalla stessa eredita - Aliquota
ridotta - Applicazione - Presupposti.

Ai fini dell’applicazione della minore aliquota prevista dall’art. 48, ultimo
comma, legge di registro approvata con R.D. 30 dicembre 1923, n. 3269, per
la divisione che abbia per oggetto beni provenienti dalla stessa eredita, ed
abbia luogo tra ascendenti, discendenti in linea retta, coniuge, fratelli dell’au-
tore della successione, al fine di stabilire se la maggiore assegnazione non superi
il quarto della quota di diritto spettante all’assegnatario del cespite, occorre
fare riferimento non alla somma da questi pagata a titolo di conguaglio in
rapporto al valore della maggiore assegnazione decurtata dalla somma stessa,
ma al valore, accertato ai fini tributari, delle quote spettanti ai coeredi taci-
tati, detratta la somma ad essi versata dall’assegnatario del cespite, costi-
tuendo la relativa differenza la parte eccedente la quota di diritto spettante al-
l’assegnatario del cespite, cio¢ la maggiore assegnazione cui deve applicarsi
I’'imposta proporzionale di trasferimento.

Cass., Sez. I, 5 febbraio 1975, n. 429 - Mass. Foro it., 1975, 105.

480. - Registro - Edilizia - Costruzione di uffici e negozi - Agevolazioni fiscali -
Disciplina.

Ai fini dell'applicazione dei benefici fiscali concessi dalla legge 2 luglio
1949, n. 408, per la costruzione di case di abitazioni non di lusso, agli uffici e
negozi quando sussista il rapporto fissato dalla legge tra la loro superficie e
quella dei piani sopra terra (legge 6 ottobre 1962, n. 1493, legge 2 dicembre
1967, n. 1212), i termini ¢ ufficio» e ¢« negozio» devono essere intesi in senso
lato ed esauriente e cioé nel senso di comprendere tutti quei locali che fanno
parte di un edificio per abitazioni (non di lusso) e che sono capacita di pro-
durre un reddito proprio e diverso da quello delle case di abitazione, e quindi
anche i locali destinati a magazzini, depositi, laboratori e simili, purché sus-
sista il rapporto dimensionale come sopra stabilito.

Cass., Sez. I, 11 febbraio 1975, n. 530 - Mass. Foro it., 1973, 127.

481. - Registro - Atti e contratti - Godimento attribuite dal non proprietario -
Carattere reale - Esclusione - Godimento a titolo obbligatorio - Aliquota
applicabile.

Quando sia accertato che un atto o contratto non contenga, secondo le di-
chiarazioni espresse, la costituzione di un diritto reale, e quando sia parimenti
accertato che la costituzione di un diritto reale sia giuridicamente impossi-
bile, in quanto il soggetto che attribuisce il godimento non & proprietario del
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bene dato in godimento, al contratto non pud esscre assegnata altra qualifica-
zione che quelln di attribuzione di godimento a titolo obbligatorio e non a
titolo reale; in questa ipotesi l'aliquota applicabile, ai fini dell'imposta di re-
gistro, altro non pud essere che quella prevista per il contratto tipico di attri-
buzione di godimento a titolo obbligatorio, ossia per il contratto di locazione.

Cass., Sez. I, 12 febbraio 1975, n. 354 - Mass. Foro it.,, 1975, 131.

482. - Registro - Usufrutto - Riunione alla nuda proprieta - Imposta di con-
solidazione - Obbligo.

In caso di riunione dell'usufrutto alla nuda proprietd, I'imposta di conso-
lidazione & dovuta non soltanto nel caso in cui la riunione avviene nella per-
sona del nudo proprietario, ma anche quando avviene nella persona dell’'usu-

fruttuario.

Cass., Sez. I, 1T febbraio 1975, m. 625 - Mass. Foro it., 1975, 147.

483. - Registro - Edilizia - Acquisto di aree fabbricabili e contrani di appalto
- Agevolazioni fiscali - Condizioni - Fattispecie.

Ai sensi deli'art. 14 legge 2 luglio 1949, n. 408, sono concessi il beneficio
dell’imposta fissa di registro e quello della riduzione al quarto dell'imposta
ipotecaria per gli acquisti di aree fabbricabili e per i contratti di appalto,
quando abbiano per oggetto la costruzione di cui al precedente art. 13 (case
di abitazione, anche se comprendono uffici e negozi, che non abbiano il carat-
tere di abitazioni di lusso), mentre sulla parte di suolo attigua al fabbricato,
la quale ecceda il doppio dell'area coperta, é dovuta a costruzione ultimata
I'imposta ordinaria di registro ed ipotecaria; dalla norma si evince che la co-
struzione di una o piu case di abitazione non di lusso costituisce l'indispen-
sabile presupposto della concessione dei privilegi tributari da essa previsti, e
che il legislatore abbia avuto la finalitd di incoraggiare la ricostruzione delle
abitazioni per le classi meno abbienti e non di agevolare le costruzioni dirette
ad un fine speculativo, risulta anche dalle limitazioni poste dalle successive
leggi interpretative 6 ottobre 1962, n. 1493, e 2 dicembre 1967, n. 1212, le quali
riconoscono l'applicabilita delle agevolazioni anche ai locali destinati ad uffici
e negozi, cio¢ a quei locali che, facenti parte di un fabbricato per abitazioni,
sono capaci di produrre un reddito proprio, subordinatamente alla ricorrenza
di un determinato rapporto (venticinque per cento) fra la loro superficie e
quella dei piani sopra terra; il legislatore ha cioé accordato le agevolazioni
in questione anche a detti locali, sempreché la loro incorporazione non sia di
tale entiti da snaturare la destinazione originaria e preminente dell’edificio
a casa di abitazione; pertanto, nell’ipotesi che una parte preponderante del-
I'area per il cui acquisto sia stata chiesta l'agevolazione risulti poi essere stata
destinata agli impianti di una autostazione, la spropocrzione fra tale parte e
quella destinata alla costruzione di un fabbricato per abitazioni non consente
di ritenere sussistente la destinazicne richiesta dalla legge ai fini dell’applica-
bilita della norma di favore, verificandosi in sostanza nell’acquisto di un’area
a scopo industriale.

Cass., Sez. I, 24 febbraio 1975, n. 687 - Mass. Foro it., 1975, 164.

484. - Registro - E.N.P.A.L.S. - Agevolazioni fiscali - Applicabilita - Ambito.

La norma di cui all’art. 122 R.D. 4 ottobre 1935, n. 1827, che disciplina
il regime tributario degli atti compiuti dal’LLN.P.S. e che & stata estesa al-
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PILN.P.ALS. dalla legge 29 novembre 1952, n. 2388, nel disporre l'esenzione
dalllimposta di registro di tutti gli atti e contratti che possono occorrere al-
Iistituto per la propria attivita e per il raggiungimento dei propri fini, non
contempla soltanto gli atti attraverso i quali si svolge l'attivith di assistenza
e di previdenza, ma si riferisce anche a quelli che si trovino con tale attivitd
in un rapporto di strumentalitd diretta, pur essendone la scelta rimessa alla
discrezionale valutazione dell'ente; ne consegue che il suddetto beneficio fiscale
deve essere esteso anche al contratto di appalto avente ad oggetto la costru-
zione della sede centrale dell’'E.N.P.A.L.S., essendo tale sede uno strumento
indispensabile per lo svolgimento dell’attivitd istituzionale dell’ente.

Cass., Sez. I, 25 febbraio 1975, n. 741 - Mass. Foro it., 1975, 173.

485. - Registro - Decisioni delle commissioni tributarie - Ricorso al giudice or-
dinario - Termine - Decorrenza.
Registro - Decisioni delle commissioni tributarie - Ricorso al giudice or-
dinario - Sospensione nel periodo estivo - Applicabilita.

Il termine di sei mesi fissato dall’art, 146 legge di registro per il ricorso
all'autorith giudiziaria contro le decisioni delle commissioni tributarie decorre
contemporaneamente per tutte le parti, e quindi anche per I'amministrazione
finanziaria, dalla data di notifica delle decisioni medesime al contribuente.

I1 termine semestrale fissato dall’art. 146 legge di registro per ricorrere
all’autorith giudiziaria contro le decisioni delle commissioni tributarie ha
natura processuale e, pertanto, & ad esso applicabile la sospensione dei termine
processuali disposta dalla legge 7 ottobre 1969, n. T42.

Cass., Sez. 1, 25 febbraio 1975, n. 747 - Mass. Foro it., 1975, 174.

486. - Registro - Espropriazione per pubblico interesse - Tassazione secondo
Pintrinseca natura dell’atto - Applicabilita.
Registro - Espropriazione per pubblico interesse - Agevolazioni fiscali -
Limiti.

Lart. 8§ R.D. 30 dicembre 1923, n. 3269, a norma del quale I'imposta di
registro deve essere applicata secondo l'intrinseca natura e gli effetti dell'atto
tassato, anche se non vi corrisponda il titols o la forma apparente, & applica-
bile sia agli atti di trasferimento di diritto privato che ai decreti di espro-
priazione per pubblica utilita.

Qualora un decreto di espropriazione per pubblica utilith, pur avendo
indicato, nella parte motiva, l'art. 18 legge urbanistica 17 agosto 1942, n. 1150,
che consente ai comuni di espropriare aree inedificate ovvero .aree su cui insi-
stono costruzioni in contrasto con la destinazione di zona, disponga, invece,
l'esproprio a favore di un comune, di aree occupate da costruzioni non ancora
terminate conformi a tale destinazione e da portare a compimento a cura
dell’espropriando, spetta all’amministrazione finanziaria a norma dell'art. 8
legge di registro, il potere di valutare il suindicato decreto in base alla sua
effettiva portata ed agli effetti concretamente prodotti, difformi da quelli
indicati nella motivazione, al fine di negare l'applicabilitd dell’agevolazione
fiscale prevista dall’articolo unico legge 28 giugno 1943, n. 666, esclusivamente
per la registrazione degli atti di esproprio previsti dal citato art. 18 legge urba-
nistica ; l'esercizio di tale potere non importa, infatti, alcun sindacato sulla
legittimitd del provvedimento espropriativo, né interferisce in alcun modo sulla
validita o sulla efficacia di esso, ma & diretto unicamente ad individuarne il
contenuto intrinseco ai fini dell’'imposizione fiscale.

Cass., Sez. Un., 15 marzo 1975, n. 1005 - Mass. Foro it.,, 1975, 230.
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487. - Imposta sulle successioni - Fallimento dell’imprenditore defunto - Effetti
Imposta sulle successioni - Beneficio di inventario - Funzione.

In tema di imposta di successione, la situazione originata dalla dichia-
razione di fallimento dell'imprenditore defunto, in quanto incide sulla con-
gistenza del patrimonio relitto, impedendo all’erede l'acquisto di tutto o di
parte dei beni ereditari, pud assimilarsi a quella ipotizzata dall’art. 9 R.ID. 30
dicembre 1923, n. 3270, sotto il profilo del fallimento quale causa di evizione
preesistente all'apertura della successione, o pilt propriamente come causa di
spoglio dell’erede, causa preesistente alla morte del de cuius, poiché la di-
chiarazione di fallimento post mortem trae origine da una situazione patrimo-
niale di insolvenza propria ed esclusiva del defunto ,quale effetto della sua
attivith imprenditoriale.

11 beneficio di inventario, ai fini tributari, non ha propriamente funzione
di accertamento dell’attivo ereditario (a cid provvedendo invece la denunzia
di successione, che ai sensi dell’art. 51, 2° comma, R.D. 30 dicembre 1923,
n. 3270, deve contenere una particolareggiata descrizione degli immobili e degli
altri beni compresi nella successione), ma quella di fissare lo stato dei debiti
del defunto ai fini della detrazione delle corrispondenti passivitd dalle attivita,
e limitare a queste I'imponibile (art. 70 del citato decreto).

Cass., Sez. I, 24 marzo 1973, n. 1101 - Mass. Foro it, 1975, 251.

488. - Registro - Esenzioni e agevolazioni - Costruzione di case per lavoratori
. Gestione LN.A.-Casa - Sovvenzioni ai Comuni per opere di urbanizza-
zione delle aree edificabili - Tassa fissa di registro - Applicabilita.

Poiché tra i compiti d’istituto della gestione I.n.a.-Casa, prima che ne fosse
disposta la soppressione con legge 14 febbraio 1963, n. 60, rientravano anche le
attivita dirette ad assicurare i servizi civili e sociali indispensabili per 1'urba-
nizzazione delle aree edificabili, dovevano ammettersi al trattamento tributario
agevolato, di cui all'art. 24, 3° comma, legge 28 febbraio 1949, n. 43, le conven-
zioni stipulate tra l'ente e i comuni per il finanziamento di tali opere infra-
strutturali, quand’anche alla loro esecuzione i comuni stessi fossero gia obbli-
gati per legge.

Cass., Sez. I, 24 marzo 1975, n. 1102 - Foro it., 1975, I, 1993.

489. - Registro - Cessione di credito - Aliquota ridotta - Condizioni - Limiti.
Registro - Contratto di finanziamento - Delibera di concessione del con-
tributo - Registrazione.

Tributi in genere - Ingiunzione fiscale - Opposizione - Limitazione al
solo quantum debeatur - Costituzione in mora - Estremi.

Le norme di cui agli artt. 4 e 28 lett. b) e c) della tariffa all. 4 R.D. 30
dicembre 1923, n. 3269 (sullimposta di registro), nel fissare per gli atti di ces-
sione di crediti e di finanziamenti interessanti ditte commerciali e industriali,
I'aliquota ridotta dello zero venticinque per cento, si riferiscono esclusivamente
a questi soggetti che svolgono un‘attivith diretta alla produzione di beni o di
servizi o alla intermediazione nella circolazione dei medesimi, a scopo di lucro,
intendendosi quest'ultimo requisito, quando trattisi di imprese sociali, nel senso
di divisione fra i soci degli utili conseguiti mediante I'esercizio in comune della
suddetta attivitdh economica; non rientrano, pertanto, nella previsione delle
cennate norme gli atti di cessione e di finanziamento relativi ad associazioni
sportive non riconosciute, che, in quanto tali, non possono essere caratterizzate
dal fine di lucro, inteso nel senso indicato, in quanto, per legge, gli utili deri-
vanti dagli spettacoli sportivi da esse organizzati non possono essere distribuiti
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fra gli associati, ma debbono essere destinati all’incremento del fondo comune
delle associazioni medesime.

A norma degli artt. 62 e 93 R.D. 30 dicembre 1923, n. 3269, le parti di
un contratto di finanziamento, verso cessione alla banca finanziante del con-
tributo disposto a favore dell’altro contraente da un ente pubblico (nella spe-
cie, comune) sono tenute solidalmente al pagamento dell’imposta dovuta per
la registrazione della delibera con cui & stato concesso il contributo e che &
enunziata nel suddetto contratto, dovendo essere considerate quali parti inte-
ressate a tale registrazione, poiché non sono estranee agli effetti dell’atto enun-
ziato, che si pone in rapporto di connessione diretta e funzionale con I’atto
enunziante.

Nei caso in cui il contribuente non contesti ’'an debeatur dell'imposta ri-
chiesta, ma soltanto il quanium, ovvero nel caso in cui le contestazioni sull'un
debeatur risultino infondate, l'ingiunzione fiscale vale come atto di costitu-
zione in mora per la somma che sard liquidata in sentenza, con la conseguenza
che su questa somma e con decorrenza dalla data di notifica dell’ingiunzione,
e non da quella della successiva entrata in vigore della legge 26 gennaio 1961,
n. 29, debbono essere liquidati gli interessi moratori, ancorché l’'ingiunzione
stessa, a motivo della erronea determinazione della misura del tributo, sia
stata dichiarata illegittima; a tal fine, per stabilire se il contribuente abbia
realmente contestato la pretesa tributaria e se tale contestazione cada sull’an
o sul quantum, devesi aver riguardo non ad una generica e formale resistenza
all’azione creditoria, ma all'obiettiva consistenza delle questioni sollevate da
chi si oppone alia pretesa; il contribuente che non contesti il diritto della
finanza alla tassazione, ma, sulla base degli stessi presupposti di fatto, chieda
soltanto l'applicazione di una voce, anziché unaltra della stessa tariffa, pro-
pone, sostanzialmente, una questione di quantificazione dell’imposta dovuta.

Cass., Sez. I, 24 marze 1975, n. 1104 - Mass. Foro it., 1975, 252.

490. - Imposta sulle successioni - Detrazioni - Saldi passivi di conti bancari -
Documentazione - Estremi.

La norma di cui all'articolo unico, 4° comma, legge 24 dicembre 1969,
n. 1038, in materia di detrazione dal passivo ereditario dei saldi passivi di
conti correnti, nel disporre che, per le successioni apertesi prima dell’entrata
in vigore della suddetta legge e per le quali il debito di imposta sia stato gid
definito, con la deduzione dall'asse ereditario dei saldi passivi dei conti sud-
detti, ogni successiva contestazione circa la documentazione a suo tempo pro-
dotta deve ritenersi rinunziata, deve essere interpretata nel senso che la con-
testazione deve concernere la idoneitd astratta dei mezzi di prova offerti
a sostegno della richiesta deduzione e non la loro idoneitd in concreto, con la
conseguenza che la suddetta norma non opera in ordine alle controversie in
cui V'imposta suppletiva sia stata richiesta in considerazione della positiva
difformitd fra i fatti allegati dal contribuente ed i fatti obiettivamente risul-
tanti dai documenti addotti a prova.

Cass., Sez. I, 24 marzo 1975. n. 1109 - Mass. Foro it., 1975, 254.

491. - Registro - Tassa di titolo - Deposito bancario - Patto di attribuzione ad
un terzo alla morte del depositante - Imponibilita - Fattispecie.
Registro - Tassa di titolo - Qualificazione del negozio - Risultanze della
sentenza - Integrazione - Inammissibilita.

Accertatasi con sentenza, come presupposto della decisione, l'esistenza di
un deposito bancario e di un patto aggiunto in virta del quale la somma resi-
duata alla morte del depositante vada attribuita ad un terzo (intestatario del
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relativo libretto nominativo), sono tassabili, in sede di applicazione dell'im-
posta di titolo, sia il deposito, sia (come donazione) I'attribuzione patrimoniale
gratuita realizzata a favore del terzo con patto anzidetto, ancorché quest'ul-
timo non sia stato invocato dalle parti nel giudizio ed alla sua stipulazione
il terzo sia rimasto estraneo.

In sede di applicazione della tassa di titolo ed ai fini della qualificazione
del negozio enunciato, non & possibile integrare le risultanze della sentenza
con elementi tratti aliunde.

Cass., Sez. I, T aprile 1975, n. 1232 - Mass. Foro it., 1975, 278,

492. - Registro - Edilizia - Art. 44 d.l. 15 marzo 1965 n. 124 - Aliquota ri-
dotta - Carattere soggettivo - Rivendita dell’area inedificata - Agevolazione
- Decadenza.

I1 mancato utilizzo, ai fini della costruzione edilizia, di un'area acqui-
stata con l’aliquota del 4 % di cui all’art. 44 del D.L. 15 marzo 1965, n. 124
— convertito in legge 13 maggio 1963, n. 431 — applicata al momento della
registrazione dell’atto di trasferimento, comporta nei confronti dell'acquirente
che ha rivenduto senza far luogo al concreto effettivo sfruttamento, l'appli-
cazione dell’aliquota del 7,5 %.

La dichiarata soggettivizzazione del tributo, rivolto ad un settore della
vita economica particolarmente delicato quaie quello edilizio, afferma la na-
tura agevolativa della norma fiscale e trae la conseguenza della revoca dei
benefici accordati sotto condizione ove l'acquirente aliena l’area senza avere
eseguito la costruzione.

Cass., Sez. I, 23 aprile 1975, n. 1584 - Boll. tribut. inform., 1975, 1637.

493. - Registro - Tasse dovute sugli atti da prodursi al Pubblico Registro Auto-
mobilistico - Enunciazione giudiziale di compravendita verbale di auto-
veicoli - Regime tributario.

Soltanto gli atti e le dichiarazioni presentati per la esecuzione delle for-
malith presso il Pubblico Registro Automobilistico sono soggetti al trattamento
di favore di cui alla Tabella all. A al D.L.L. 18 giugno 1945, n. 399; al di
fuori di tale ipotesi tornano ad applicarsi le disposizioni generali del R.D. 30
dicembre 1923, n. 3269 (nel caso, I'amministrazione finanziaria ha ingiunto
il pagamento delle ordinarie imposte graduali e di titolo in relazione alla
enunciazione giudiziale di una compravendita verbale di trattriei agricole).

Cuass., Sez. I, 1° ottobre 1975, n. 3087 - Boll. tribut. inform., 1975, 1795.

Vil - I.G.E, ED L.V.A.

494, - 1.G.E. - Notifica del verbale di accertamento - Presentazione di dedu-
zioni da parte del contribuente - Atto interruttivo della prescrizione.
I.G.E. - Azione giudiziaria - Previo espletamento del procedimento am-
ministrativo - Esclusione.

Poiché V'art. 141 legge di registro approvata con R.D. 30 dicembre 1923,
n. 3269, esprime, in tema di interruzione della prescrizione un principio ge-
nerale in materia tributaria, deve riconoscersi il carattere di atto interruttivo
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permanente della prescrizione a favore di entrambe le parti alle deduzioni pre-
sentate dal contribuente all'intendente di finanza in merito alla richiesta di
pagamento dell’l.G.E. espressa con la notifica del verbale di accertamento.

In materia di I.G.E. l’'azione giudiziaria non & condizionata all’espleta-
mento dell'intero procedimento amministrativo, avendo carattere facoltativo,
per colui che lamenta la lesione di un diritto soggettivo, i1 procedimento pre-
visto dall’art. 52 legge 19 giugnoe 1940, n. 762,

Cass., Sez. I, 17 febbraio 1975, n. 624 - Mass. Foro it., 1975, 146.

495. - Imposta sul valore aggiunto - Rivalsa - Causa civile - Onorari e spese -
Condanna del soccombente - Rifusione dell’imposta - Esclusione, dove non
sia autonomamente richiesta a titolo risarcitorio.

La parte vincitrice in un giudizio civile, che non abbia dispiegato, al ri-
guardo, autonoma domanda sotto il profilo del risarcimento dei danni, non pud
conseguire dal soccombente, oltre alla rifusione delle spese di causa, il rim-
borso dell'ITVA addebitatagli dal proprio difensore: domanda, questa, che non
potrebbe essere avanzata neppure dal difensore stesso, nel caso in cui gli
fosse riconosciuta la distrazione delle spese.

Pret. Ascoli Piceno, 15 aprile 1975 - Boll. tribut. inform., 1975, 1718.

496. - 1.V.A. - Sanzioni - Pene pecuniarie - Definizione in via breve - Vio-
lazioni non contestate in occasione di accessi, verifiche o indagini - Inap-
plicabilita del 4° comma dell’art. 58 d.P.R. n. 633 - Questione di le-
gittimita costituzionale in relazione all’art. 3 Cost. - Non manifesta in-
fondatezza.

Non é manifestamente infondata la questione di incostituzionalitd del-
l'art. 58, 4° comma, del D.P.R. 26 ottobre 1972, n. 633, nella parte in cui
limita la possibilith di versamento di una somma pari ad un sesto della pena
pecuniaria massima alle sole violazioni contestate in occasione degli accessi,
verifiche e indagini eseguite ai sensi del precedente art. 52 e non anche a
tutte le violazioni della stessa legge, comunque accertate, per contrasto con
l'art. 3 della Costituzione.

Comm. trib. 1° grado Cremona, 14 giugno 1975 - Boll. tribut. inform.,
1975, 1792.

497. - Imposta sul valore aggiunto - Contratti in corso - Revisione prezzi -
Appalti stipulati successivamente al 16 ottobre 1971 - Esclusione.

Poiché a norma dell'art. 89 del D.P.R. 26 ottobre 1972, n. 683 & consen-
tita, in dipendenza dell’'entrata in vigore dell’IVA, la revisione ex lege dei
corrispettivi dei contratti stipulati anteriormente al 16 ottobre 1971, nessuna
riduzione pud dal committente operarsi sui corrispettivi inerenti a contratti
d'appalto stipulati dopo tale data con la clausola «IGE a carico dell’ap-
paltatore ».

Tribv. Savona, 23 giugno 1975 - Boll. tribut. inform., 1975, 1374.

498. - 1.V.A. - Base imponibile - Farmacie - Sconti concessi agli enti mutua-
listici.

Nelle cessioni di prodotti farmaceutici effettuate da farmacie nei con-
fronti di assistiti dagli enti mutualistici, la base imponibile & rappresentata
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dal corrispettivo effettivamente realizzato in via definitiva dalle farmacie che
& pari al prezzo di vendita al pubblico diminuito del 6 %, quale quota dello
sconto di legge del 25 9% dovuto agli enti mutualistieci, a carico delle farmacie.

Comm. trib. 1° grado Pisa, 14 ottobre 1975 - Boll tribut. inform., 1975, 1790.

IX - ALTRE IMPOSTE INDIRETTE

499. - Imposta sui fabbricati - Costruzioni destinate ad attivita commerciale -
Mancanza di identita tra il titolare dell’impresa e il possessore della co-
struzione - Art. 72 T.U. n. 645 del 1958 - Inapplicabilita.

Ai fini dell'inassoggettabilith all'imposta sui fabbricati, a norma del-
Iart. 72 del T.U. n. 645 del 1938, delle costruzioni destinate specificamente al-
Yesercizio di attivith commerciale, deve esservi identitd tra il possessore del-
l'immobile ed il soggetto economico dell'impresa cui il fabbricato serve da
bene strumentale. Tale identitd non sussiste quando l'attivith commerciale &
svolta da una societd regolare in una costruzione di proprietd di alcuni soci.

Comm. Centr., Sez. III, 31 gennaio 1975, n. 1496 - Boll. tribut. inform.,
1975, 1632.

500. - Imposte di consumo - Materiali da costruzione - Opifici industriali -
Possono comprendere anche le attivita di prestazione di servizi - Impianto
di fognatura - E esente per la sua permanente destinazione ad un ser-
vizio pubblico.

Imposte di consumo - Materiali da costruzione - Esenzione disposta dal-
Part. 32 della legge 29 luglio 1957, n. 634 - Non & applicabile per opera
costrujta con contributo parziale della Cassa per il Mezzogiorno.

Imposte di consumo - Materiali da costruzione - Debitore dell’imposta - E
il proprietario dell’opera al momento della ultimazione dei lavori -
Opera edilizia di proprieta comunale - Il relativo debito di imposta non
si estingue per confusione, neppure in caso di gestione diretta.

Ai fini dell'esenzione disposta a favore degli opifici industriali in materia
di imposta di consumo sui materiali edilizi (art. 30, n. 6 del T.U.F.L.), quali
attivitd industriali debbano considerarsi non solamente quelle produttive di
beni. nel senso della modificazione, trasformazione od adattamento di materie
prime. bensi- anche quelle dirette alla prestazione di servizi; pertanto, la co-
struzione di una rete di fognature, anche se non nominata specificamente nel-
I'elencazione (meramente esemplificativa) di cui all’art. 40 del R.D. 30 aprile
1936, n. 1138, deve ritenersi compresa fra gli opifici industriali, non potendosi
negare che un impianto di fogratura adempia in modo permanente e struttu-
rale ad un pubblico servizio.

L’esenzione disposta dall'art. 32 della legge 29 luglio 1957, n. 634, a fa-
vore dei materiali impiegati nella costruzione delle opere pubbliche finanziate
dalla Cassa per il Mezzogiorno deve ritenersi applicabile, in base al combi-
nato e coordinato disposto delle altre norme contenute nella medesima legge
n. 634, alle sole opere interamente finanziate dalla Cassa e non anche per quelle
effettuate con contributi parziali od anticipazioni. dovendosi la nozione di
finanziamento intendere in senso restrittivo, come cio¢ concessione di mutuo.

Agli effetti dell'imposta di consumo sui materiali edilizi, soggetto passivo
del tributo & il proprietario dell'immobile al momento della ultimazione della
costruzione e cid anche quando il comune accentri in sé la duplice qualitd di
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debitore dell'imposta (quale proprietario dell’'opera) e di ente impositore della
medesima ; tale duplicitd di qualita impedisce che il debito di imposta possa
ritenersi estinto per confusione con il credito verso lappaltatore dei lavori
(obbligato per accollo pattizio al pagamento del tributo), né tale conclusione
subisce deroga nel caso in cui il comune gestisca direttamente (e non a mezzo
di appalto) il servizio di accertamento e di riscossione delle imposte di consumo.

Cass., Sez. I, 11 febbraio 1975, n. 329 - Boll. tribut. inform., 1975, 1387.

501. - Imposte di fabbricazione - Filati naturali ed artificiali - Sgravio di
imposta.

Lo sgravio dall'imposta di fabbricazione sui filati delle varie fibre tessili
naturali ed artificiali, previsto dall'art. 19 D.L.L. 3 gennaio 1947 n. 1 per il
caso di distruzione dei filati esistenti nei magazzini di fabbrica dovuta esclu-
sivamente a causa di forza maggiore, compete non solo nel caso in cui il paga-
mento del tributo sia eseguito con il sistema dell’accertamento diretto. ma an-
che nei caso in cui sia stato adottato il sistema del pagamento in abbo-
namento.

Cass., Sez. I, 25 febbraio 1973, n. 746 - Mass. Foro it.,, 1975, 174.

502. - Imposta doganale - Regime di deposito franco e deposito franco in
senso stretto - Distinzione - Fattispecie.

In materie di imposte doganali occorre distinguere il « regime di deposito
franco» dal «deposito francos» in senso stretto, in quanto mentre il primo
tende alla finalith di incentivare lo sviluppo di talune zone depresse mediante
la riduzione dei costi di produzione degli stabilimenti industriali, ivi instal-
lati, attuata attraverso l'attribuzione ai relativi titolari della possibilitda di
introdurre in essi, in esenzione dei tributi doganali, materie prime e mereci
necessarie al processo produttivo (salvo ad assoggettare all'imposizione i pro-
dotti finitt al momento dell'introduzione in territorio doganale), i secondi,
invece, rispondono alla finalitd di agevolare le operazioni di transito delle
nmercr importate, consentendo il deposito di esse e limitate manipolazioni atte
a conservare o a migliorarne le qualitd commerciali in edifici siti fuori della
linea doganale; da tanto consegue che le posizioni soggettive degli impren-
ditori ammessi al ¢regime di deposito franco» assumono una varia configu-
razione., in quanto nel mentre tuli imprenditori hanno un vero e proprio di-
ritto soggettivo tutelabile dinanzi al giudice ordinario, a fruire delle agevo-
ziont previste dal provvedimento amministrativo di concessione del detto re-
gime per tutio 1i periodo, legislativamente previsto della sua validitd. gli stessi
hanno., invece, un mero interesse legittimo, azionabile dinanzi al giudice am-
ministrativo, di fronte al potere discrezionale spettante alla pubblica ammi-
nistrazione di riesaminare il cennato provvedimento di subconcessoine. al fine
d1 verificarne la persistente corrispondenza all’interesse pubblico dello sviluppo
delle zone depresse, in vista del quale esso & stato emanato, alla stregua dei
mutamenti della situazione di fatto o di diritte (in relazione anche alla so-
provventenza di una nuova disciplina del diverso istituto del deposito franco)
che possano consigliarne la rimozione o la modifica (nella specie, & stata rite-
nuta di competenza del giudice amministrativo la domanda con la quale una
socteta titolare di una centrale elettrotecnica istallata nel territorio di Trieste
ed ammessa. con decreto del commissario generale di governo ad importare
m regime di deposito franco l'olio combustibile occorrente al funzionamento
d1 tale centrale aveva impugnato un provvedimento del ministero delle finanze
con il guale, sul presupposto che la detta agevolazione fosse incompatibile con
la nuova disciplina introdotta nel D.P. 30 dicembre 1969, n. 1133, per i depo-
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siti franchi, era stato disposto che I'importazione del gasolio non avvenisse
pit in regime di esenzione assoluta, ma in regime di temporanea impor-
tazione).

Cass., Sez. Un., 22 marzo 1975, n, 1080 - Mass. Foro it., 1975, 246.

503. - Imposte di consumo - Dipendenti ed appaltatori di imposte di con-
sumo - Determinazione della retribuzione - Qualifica.

Ai fini dellu determinazione del trattamento economico corrispondente
allattivita da lui svolta, l'accertamento se il dipendente di una societi appal-
tatrice della riscossione delle imposte di consumo sia stato addetto a svolgere
compiti propri dell’agente delle imposte ovvero quelli del ricevitore, incaricato
dei servizi amministrativi di cassa e riscossione, deve essere compiuto avendo
riguardo alle attribuzioni connesse alla qualifica di agente delle imposte di
consumo. secondo I'art. 313 R.D. 30 aprile 1936, n. 1138, non avendo il contratto
collettivo nazionale di lavoro del 21 aprile 1940 per il personale dipendente
dagli appaltatori delle imposte di consumo, considerato tra le qualifiche di detto
personale quella di agente delle imposte di consumo (nella specie, i giudici del
merito, senza avere riguardo al disposto dell’art. 313 R.D. 30 aprile 1936,
n. 1138, avevano ritenuto che l'unico agente in servizio ad uno sportello peri-
ferico. incaricato dell’accertamento, della liquidazione e della riscossione del-
Iimposta, in quanto procedeva alla contabilizzazione delle somme riscosse che
doveva consegnare a fine giornata, svolgeva mansioni di ricevitore di prima
classe).

Cass., Sez. lav., 22 marzo 1975, n. 1089 - Mass. Foro it., 1975, 248.

X - TRIBUTI LOCALI

504. - Tributi locali - Pubbliche affissioni - Propaganda ideologica - Assogget-
tamento ad imposta - Questione non manifestamente infondata di costi-
tuzionalita.

Non @ manifestamente infondata (e se ne rimette quindi l'esame alla
Corte Costituzionale) la questione di costituzionalith degli artt. T sk St 2
e 4° comma, e 51 D.P. 26 ottobre 1972, n. 639, per la parte in cui sottopongono
all'imposta sulla pubblicith e ai diritti del servizio pubblico delle affissioni
riservato agli uffici comunali le forme di propaganda ideologica, senza fini di
lucro. in riferimento agli artt. 21 e 53, 1° comma, Costituzione.

Pret. Mestre, 16 dicembre 1974 - Foro it., 1975, I, 2404.

505. - Imposta sulle aree fabbricabili - Art. 25 legge n. 246 del 1973 - Dichia-
razione di incostituzionalith - Azione per la dichiarazione di illegittimita
della pretesa tributaria - Giurisdizione ordinaria,

Incremento di valore delle aree fabbricabili - Incostituzionalita della
normativa - Ripetizione delle rate d’imposta - Limiti.

A seguito della dichiarazione di incostituzionalitd dell’art. 25, 2° comma,
legge 5 marzo 1963, n. 246, sull’imposta relativa alle aree fabbricabili, I'azione
diretta ad ottenere la declaratoria di illegittimitd della pretesa tributaria si
risolve in una controversia avente per oggetto la- contestazione in radice del

potere di imposizione, che non & devoluta alle commissioni tributarie, bensi
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alla cognizione del giudice ordinario, senza che la relativa azione resti con-
dizionata al previo esperimento dei ricorsi amministrativi nel termine seme-
strale dell’art. 285 T.U.F.I. (R.D. 14 seitembre 1931, n. 1175).

La declaratoria di illegittimita costituzionale dell’art. 25, 2° comma, legge
5 marzo 1963, n. 246, esplica i suoi effetti nel rapporto tributario sorto in base
alla detta norma nel senso che, anche se iscritte, a ruolo, non sono piu dovute
le rate d'imposta non ancora scadute e, comunque, non ancora soddisfatte entro
il giorno di pubblicazione della sentenza che ha pronunciato l'incostituzionalitd,
e sono ripetibili, entro l'ordinario termine di prescrizione, le rate pagate suc-
cessivamente, ma non anche quelle soddisfatte precedentemente, in conformitd
di accertamento divenuto definitivo.

Cass., Sez. I, 10 gennaio 1975, n. 72 - Mass. Foro it., 1975, 25.

506. - Tributi locali - Occupazione di suolo pubblico - Linee elettriche - At-
traversamenti stradali - Unita tassabili.

Agli effetti della tassa di occupazione di spazi ed aree pubbliche, gli at-
traversamenti stradali dal confine alla proprietd pubblica e quella privata,
con linee elettriche, non costituiscono, ciascuno singolarmente, un’autonoma
unitd tassabile, ma devono invece essere sommati fino al raggiungimento del-
T'uniti di misura della tassa (chilometro lineare), prevista dal D.M. 26 feb-
braio 1933 il quile, pur se originariamente illegittimo, costituisce fonte di
diritto per essere stato recepito il suo contenuto dall’art. 39 1. 2 luglio 1952,
n. 703; tale principio, peraltro, & applicabile solo in ordine a tratti di linee
omogenee (ciod colpite con la stessa aliquota) componenti la medesima rete;
se invece vengono in considerazione tratti di linee eterogenei, ciascuno di tali
tratti deve essere valutato come autonomo, ed essere quindi tassato per un
intero chilometro lincare, secondo il criterio dell’arrotondamento per eccesso.

Cass., Sez. I, 7 febbraiv 1975, n. 470 - Mass. Foro it.,, 1975, 114,

507. - Tributi locali - Imposta sulle aree fabbricabili - Autoliquidazione -
Azione di ripetizione - Termine - Decadenza - Distinzione tra pagamenti
anteriori o posteriori alla lignidazione - Impossibilita - Fattispecie.

In materia di imposta sull’incremento di valore delle aree fabbricabili,
ove si versi in un’ipotesi in cui, a seguito dell’azione proposta dal contribuente
per la ripetizione di somme da lui versate in conseguenza di autoliquidazione
dell'imposta, si discuta dell'applicabiliti in concreto di essa, essendone con-
troversa la base di fatto (nella specie, con riferimento alla definizione legi-
slativa delle aree fabbricabili) e quindi il rapporto tributario nella sua tota-
litd, non @ ammissibile, ai fini del termine di decadenza di sei mesi dalla pub-
blicazione dei ruoli (3° comma dell’art. 285 del T.U.F.I.), una distinzione
fra pagamenti anteriori e quelli posteriori alla pubblicazione medesima, al fine
di escludere lu decadenza per le somme pagate anteriormente (nel caso di spe-
cie, l'interruzione dei pagamenti spontanei aveva determinato liscrizione a
ruolo, che rendeva applicabile la predetta disposizione dell’art. 285 T.U.F.L.).

Cass., Sez. I, 12 febbraio 1975, n. 555 - Mass. Foro it., 1975, 131.

508. - Tributi locali - Imposta sulle aree fabbricabili - Incostituzionalita della
normativa - Pagamenti anteriori - Irripetibilita.

In tema di imposta sul valore delle aree fabbricabili. istituita con la legge
5 marzo 1963, n. 246. il pagamento effettuato dal contribuente, in base a pro-
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pria denuncia e autoliquidazione, anteriormente alla data di pubblicazione
della sentenza 23 maggio 1966, n. 44, della Corte Costituzionale, & irripetibile,
anche nel easo in cui il contribuente stesso abbia poi impugnato l'accertamento
di maggior valore notificatogli dal comune; I'ambito di questa impugnativa
non si estende infatti alia precedente autotassazione, la quale, se seguita da
pagamento, costituisce una fase del rapporto ormai esaurita e quindi mnsensi-
bile agli effetli della dichiarazione di incostituzionalitd dell’art. 25, 2° comma,
legge n. 246 del 1963.

Cass., Sez. I, 11 marzo 1975, n. 890 - Mass. Foro it., 1975, 207.

509. - Tributi locali - Imposta sulle aree fabbricabili - Istituzione - Delibera
comunale - Annllamento parziale - Effetti.

Qualora il Consiglio di Stato abbia annullato la delibera comunale istitu-
tiva dell’imposta sull'incremento di valore delle aree fabbricabili limitatamente
al capo della delibera relativo al termine di riferimento del tributo, non pud
ritenersi che la delibera stessa rimanga astrattamente valida in ordine all’isti-
tuzione del tributo con la sola differenza che la data di riferimento rimanga
modificata e venga a coincidere con quella della delibera; infatti, se & vero
che la retrodatazione della data di riferimento & una facoltd dei comuni, l'in-
dicazione della data stessa nelia delibera istitutiva del tributo costituisce un
preciso onere. al cui mancato adempimento non & consentito ovviare con presun-
zioni: la data di riferimento, obbligatoria per legge, & elemento costitutivo della
delibera istitutiva del tributo, la cui mancanza impedisce alla delibera di spie-
gare i suoi effetti e dctermina, percid, il difetto in concreto del potere impositivo
del comune, e non gid una semplice manifestazione di cattivo uso del potere
dispositivo.

Cass., Sez. I, 24 marzo 1975, n. 1108 - Mass. Foro it., 1975, 254.

510. - Tributi locali - Imposta sulle aree fabbricabili - Incostituzionalita
della normativa - Pagamenti anteriori - Irripetibilita - Effetti.

Relativamente all'imposta sul valore delle aree fabbricabili, di cui alla
legge 5 marzo 1963, n. 246, il pagamento eftettuato, in base a propria denuncia
ed autoliquidazione, dallo stesso contribuente, in data anteriore alla sentenza
93 maggio 1966, n. 44, con la quale la Corte Costituzionale ha dichiarato ille-
zittimo ’art. 25, 2° comma, delia legge citata, deve considerarsi irripetibile anche
nel caso in cui a rettifica della denuncia del contribuente il comune abbia
notificato avviso di aumento, ed esclusivamente contro Patto di questa rettifica
sia stato proposto ricorso alla commissione comunale; la contestazione intro-
dotta con tale impugnazione non coinvolge, infatti, il pagamento effettuato in
base alla predetta denuncia ed autoliquidazione ; e, dunque, poiché nel momento
in cui intervenne la sentenza della Corte Costituzionale non sussisteva contro-
versia fra le parti in ordine al debito relativo, il pagamento, per quelia parte
di imposta, riguardava un rapporto ormai esaurito.

Cass., Sez. I, 28 marzo 1975, n. 1174 - Mass. Foro it., 1975, 266.
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