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VITTORIO REBUFFAT

CODICE

DELL’ AMMINISTR AZIONE
E DELLA CONTABILITA
GENERALE DELLO STATO

Annotato con la giurisprudenza
e integrato con istruzioni e circolari ministeriali

L’opera, aggiornata con le disposizioni legislative e rego-
lamentari dell’aprile 1982, soddisfa la necessita — larga-
mente diffusa fra gli operatori del diritto, i pubblici fun-
zionari, gli studiosi e quanti hanno rapporti professionali
con la Pubblica Amministrazione — della conoscenza si-
stematica ed, al tempo stesso, rapidamente acquisibile,
delle disposizioni normative concernenti i rapporti inte-
ressanti la gestione amministrativo-contabile dello Stato,
sia nel profilo soggettivo (inerente agli organi pubblici,
che ne sono protagonisti, e ai privati destinatari), sia in
quello oggettivo (proprio del contenuto economico-patri-
moniale, dei beni e degli interessi coinvolti) sia, infine,
in quello procedimentale (degli atti e delle forme attra-
verso i quali si pongono e si realizzano nell’effetto).
Strutturato in funzione oggettiva, secondo il metodo della
selezione e dell’accorpamento delle fonti concernenti una
stessa materia, onde offrire il dato giuridico globale argo-
mento per argomento, il codice & corredato di indici cro-
nologico e analitico-alfabetico, che consentono un’agevole
e pratica consultazione di tutto il materiale raccolto.
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L' INFLAZIONE,

LA STAGFLAZIONE

E LA SLUMPFLATION
NEL PENSIERO

DI MILTON FRIEDMAN

Sommario:
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SALVATORE BUSCEMA

TRATTATO
DI CONTABILITA
PUBBLICA

La progressiva trasformazione del bilancio Statale in pre-
valente strumento di trasferimento di mezzi ad altri centri
operativi del settore pubblico e lo sviluppo degli studi sulla
contabhilita pubblica hanno reso patrticolarmente necessaria
un’opera organica, che trattasse nella sua globalita, con
rigore scientifico non disgiunto da una indispensabile con-
cretezza, la materia della contabilita pubblica.

Volume primo

PRINCIPI GENERALI
8°, p. XXII-846, ril., L. 30.000

Volume secondo
LA CONTABILITA DELLO STATO

8°, p. XXIV-1320, ril., L. 50.000
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EL DIRITTO

Concepita ed eseguita interamente negli ultimi venticinque anni, I'Enciclopedia del
Diritto offre un panorama completo del piti moderno pensiero giuridico italiano.
Essa persegue un obiettivo preciso di organizzazione e unificazione del sapere giu-
ridico, attraverso una completa ed analitica articolazione di voci. Le singole trat-
tazioni sono affidate a collaboratori selezionati con criteri di rigorosa specializza-
zione da direttori che sono tra i piu autorevoli studiosi italiani.

L’opera segue il diritto vigente nel suo divenire e si aggiorna di volume in volume,
fornendo un orientamento sicuro per tutte le ricerche — legislative, dottrinali e
giurisprudenziali — con abbondanti riferimenti storici e comparatistici.

£ corredata di due volumi di indici, uno delle fonti, gia disponibile, ’altro ana-
litico per materia, in corso di pubblicazione, che si riferiscono alla prima parte
dell’opera, dalla lettera A alla lettera L compresa.

Grazie alla collaborazione delle forze piu valide del pensiero giuridico del nostro
tempo, militanti nel mondo uniyersitario come nella magistratura, nell’avvocatura
come nei pubblici uffici, e grazie alla larghezza dei mezzi che la Casa editrice
Giuffré vi ha profuso, I'Enciclopedia del Diritto onora la scienza e leditoria
moderna.

Volumi pubblicati:

Vol. I (Ab-Ale) pag. XX-1038 | Vol. XVIII (Foro-Glud), pag. XXVIII-1024
Vol. II (Ali-Are), pag. XVI-1056 { Vol. XIX (Glunta-Igi), pag. XXVIII-1016
Vol. 11T (Ari-Attl), pag. XVI-1002 | Voi. XX (Ign-Inch), pag. XXVIII-1048
Vol. 1V (Atto-Bana), pag. XVI-1044 | Yol. XXI (Inch-Interd), pag. XXVIII-1001
Vol. V (Banca-Can), pag. XX-1104 | Vol. XXII (Intere-Istlg) pag. XXVI-1032
Vol. VI (Cap-Cine), pag. XX-1054 | Voi. XXIII (Istlt-Legge), pag. XXVI-1116
Vol. VII (Cir-Compa), pag. XX-1038 | Vol. XXIV (Legis-Locus) pag. XXVI-1060
Vol. V11! (Compe-Cong), pag. XX-1110 | Vol. XXV (Lodo-Matr) pag. XXIX-1006
Vol. IX (Coni-Contr), pag. XX-1048 | Vol. XXVI (Mecc-Mora), pag. XXXII-1008
Vol. X (Contr-Cor), pag. XX-1062 | Vol. XVII (Mora-Negoz.

Vol. XI (Cosa-Delib), pag. XX-1016 glurid.) pag. XXIX- 954
Vol. XII (Delitto-Dlrltto) pag. XX-1136 | Vol. XXVIII (Nego-Nunz), pag. XXXII- 980
Vol. XIII (Dis-Dopp), pag. XXIV-1028 | Vol. XXIX (Obblig-Omis) pag. XXXII-1026
Vol. X1V (Dote-Ente), pag. XXIV-1044 | Vol. XXX (Omls-Ordlne), pag. XXX-1164
Vol. XV (Entr-Esto) pag. XXVIII-1012 | Vol. XXXI (Ordine-Parte) pag. XXX-1028
Vol. XVI (Estr-Fat), pag. XXVIII-1040 | Vol. XXXII (Partec-Perdo) pag. XXX-1010
Vol. XVII (Fav-Form), pag. XXVIII-1028 | INDICE DELLE FONTI XVI-1029

Ogni volume in 8, rilegato in piena tela con sopraccoperta plastificata,

L. 40.000

Prezzo globale dei primi 32 volumi: L. 1.280.000
Indice delle fonti: L. 40.000

I volumi sono venduti separatamente, anche con pagamento rateale, senza pre-
notazione né impegno di acquisto dell’intera collezione
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VIII

L’'ORDINAMENTO TRIBUTARIO ITALIANO
Collana diretta da A. Fantozzi e G. Falsitta

RODOLFO DI STEFANO

LINEAMENTI
DEL SISTEMA
VALUTARIO ITALIANO

seconda edizione completamente riveduta, ampliata ed aggiornata
al 1° gennaio 1983

Tomo I: LA DISCIPLINA NORMATIVA

Tomo II: DISPOSIZIONI LEGISLATIVE
DI MAGGIOR INTERESSE

Questa nuova edizione in due tomi & interamente ristrutturata
e aggiornata con le ultime disposizioni legislative e regolamen-
tari apparse nel corso del 1981 ed arricchita di tutti i pit re-
centi orientamenti dottrinali e giurisprudenziali apparsi in ma-
teria negli ultimi tempi.

Ai due capitoli relativi ai poteri dei reparti ordinari del Corpo
e del Nucleo Speciale di Polizia Valutaria & stata aggiunta una
parte riguardante la tecnica dei controlli ispettivi nei confronti
degli operatori economici in generale e delle banche agenti in
particolare. Inoltre, a completamento delle singole parti rela-
tive agli scambi commerciali con I’estero, alle operazioni finan-
ziarie ed ai movimenti di capitali, & stata aggiunta la moduli-
stica relativa alle singole operazioni, completa di note espli-
cative.

Infine, nel secondo volume sono contenute tutte le disposizioni
di legge, decreti e circolari amministrative che disciplinano
attualmente la materia, coordinati sulla scorta dei riferimenti
contenuti nel corpo dell’intera trattazione.

8°, 2 voll. di complessive pp. XXIV-1399, L. 60.000

662

GIUFFRE' EDITORE MILANO : Per acquisti rivolgersi alla Sede - c.c.p. 721209 : od ai suoi agenti



"PARTE PRIMA

P g!‘_l'_:

1“-'* ..—,r-,- )




.-j J.,

I I DHI

i
2 =

_|1| -J.II “III
'I.
.\,eJI.' ﬂ

1l
'||ﬂ

%,
! -

| TI II'
J"I|'-||| | - - -\.I-I'.-

JT




IMPOSIZIONE FISCALE
E PIANIFICAZIONE URBANA

SoMMario: (. Introduzione. — 1. Imposizione fiscale e assegnazione delle ri-
sorse. — 1.1. Gli effetti delle imposte nel modello di libero sviluppo ur-
bano. — 1.2. Osservazioni preliminari sulla pianificazione urbana. — 1.3.

@Gli effetti delle imposte: il caso italiano. — 2. Imposizione fiscale ed equita.
2.1. Aspetti distributivi e politici della pianificazione urbana. — 2.2. Le
possibili soluzioni equitative: un esempio. 2.3. Aspetti distributivi delle
imposte specifiche. — 3. Imposte specifiche e finanza locale.

0. Gli effetti delle imposte sullo sviluppo urbano sono forte-
mente dipendenti, tra 1’altro, dal grado di discrezionalitd lasciato
ai privati in ordine al dove, al quanto e al come costruire. Da questo
punto di vista la realtd offre una estesa gamma di modelli di svi-
luppo urbano, ciascuno caratterizzato da una particolare configura-
zione dello spazio decisionale lasciato ai privati rispetto a quello che
I’autorita pubblica ha avocato a se stessa attraverso un sistema di
ordini a fare e/o un sistema di vincoli e divieti.

In genere questa realtd cosi variegata & ignorata dalla lettera-
tura teorica che si & piuttosto concentrata su uno dei due modelli
estremi che racchiudono la gamma del reale, e precisamente sul mo-
dello di « libero sviluppo ». Al confronto & ancora scarsa, invece, la
letteratura economico-finanziaria esistente sull’altro estremo, ossia
sul modello di rigida pianificazione urbana, caratterizzato dal fatto
che & ’autoritd pubblica a decidere di fatto dove, come e quanto co-
struire anche sulle aree private (oltre che normalmente, anche se non
necessariamente, caratterizzata dal fatto che una percentuale rag-
guardevole della terra edificabile viene espropriata a fini collettivi,
ivi inclusa D’edilizia pubblica). Eppure ¢ un modello che sembra af-
fermarsi in piu paesi, sia pure tra molte incertezze ed involuzioni (1),

(1) L’esperienza inglese nel secondo dopoguerra rappresenta un caso esem-
plare da questo punto di vista. Nel 1947 venne introdotto un betterment charge
con aliquota al 100 % su tutte le terre edificate. Nel 1954 la regola venne abban-
donata, e la terra per ’edilizia privata venne venduta a prezzi di mercato, an-
che se fino al 1959 il governo continud a comprare la terra a scopi pubblici al
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ed & giunto ad avere un quasi perfetto riscontro empirico in Italia
con la legge Bucalossi (legge n. 10 del 28 gennaio 1977).

Scopo del presente studio — che riprende e sviluppa i temi gia
affrontati in nostri precedenti lavori (2) — & di dare un contributo
a questa analisi del modello di pianificazione urbana, sia pure restrin-
gendo P’esame alle forme di imposte specifiche sull’edificazione e pre-
cisamente alle seguenti imposte :

a) la betterment levy, ossia 1’imposta parziale o totale sull’in-
cremento di valore dell’area rispetto al valore agricolo — che chia-
meremo sinteticamente I’imposta « sul sovrappia ». Di essa sara bre-
vemente esaminata anche la variante che considera l’incremento ma-
turato rispetto al valore di mercato dell’area ad una certa data;

) un’imposta del tipo di quella introdotta in Francia con la
legge del 1976 sul plafond de densité. Tale legge riconosce al pro-
prietario terriero un uniforme diritto di edificabilitd con densitd —
intesa come rapporto tra superficie di calpestio dell’edificio e su-
perficie dell’area — pari a 1 (1,5 per Parigi) e obbliga chi ottiene il
permesso di edificare con densitd superiore a pagare un’imposta pari
al valore del terreno addizionale che sarebbe necessario per costruire
lo stesso edificio a densitd 1 (3);

¢) un’imposta del tipo del contributo di concessione introdotto
in Italia dalla ricordata legge Bucalossi, che ha una parte commi-
surata ai costi di urbanizzazione e una parte commisurata ai costi
di costruzione.

Dette imposte vengono dunque inserite in un modello di rigida
pianificazione urbana che ne attenua il ruolo ai fini dell’assegna-

valore dato dall’'uso esistente e non dalla prospettiva urbana. Le iniquitd in
tal modo create tra proprietari dei suoli vennero eliminate nel 1959 e da
tale anno fino al 1977 il mercato dei suoli urbani fu un mercato essenzial-
mente libero. Nel 1977 il governo laburista, tornato al potere, cercd di ri-
stabilire le regole del 1947, ma ad un livello inferiore, limitando la nuova
imposta sul sovrappiu al 40 9% dell’aumento di valore della terra rispetto
ad una certa data. Nel contempo, esso aumentd i poteri dati alla speciale Land
Commission di esproprio della terra per lo sviluppo urbano, eliminando in tal
modo quello che era stato considerato il pill importante fattore di fallimento
della legge del 1947, Ma anche la nuova esperienza si riveld insoddisfacente,
caratterizzata come fu da gettiti ridotti e da un’amministrazione molto diffi-
coltosa e controversa. Nel 1970-71 sia 1’imposta sia la Commissione vennero abo-
lite e dopo di allora il mercato dei suoli fabbricabili risulta libero, e la terra
risulta soggetta alla normale tassazione che include un’imposta sui guadagni di
capitale con aliguota al 30 %. Su questi argomenti vedi pilt ampiamente DEN-
MAN (1971), Harris (1972) e NEUTZE (1973, pp. 77-91).

(2) Vedi MURARO (1981) e MAGNANI-MURARO (1981).

(3) Ad esempio, costruendo su 1.000 mq di terreno un edificio di 4.000 mq
di superficie di calpestio (base moltiplicata per il numero dei piani), va pagato
il controvalore di 3.000 mq di terreno. Cfr. PRUD’HOMME (1981).
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zione delle risorse mentre ne mantiene quello per il finanziamento
pubblico e ne esalta quello a scopi equitativi. Ed ¢ appunto il pro-
blema dell’equitd, — che chiama in causa anche i prezzi di espro-
prio, paragonati ai valori al netto di imposta della terra lasciata
all’edificazione privata — ad occupare il posto principale nel pre-
sente lavoro.

1.1. Il ruolo delle imposte come strumento di assegnazione delle
risorse in un modello di rigida pianificazione urbana puo essere me-
glio compreso considerandolo a contrasto con il ruolo che esse gio-
cano nell’opposto modello di libero sviluppo urbano, cui conviene
dunque dedicare qualche cenno.

8i tratta di un modello in cui la proprietd terriera & sufficiente-
mente frazionata da impedire che un singolo possa esercitare un’in-
fluenza determinante sullo sviluppo medesimo, in cui vige la piena
concorrenza tra imprese costruttrici che possono pertanto acquisire
solo il profitto normale e non rendite monopolistiche, in cui sono in-
fine assenti o irrilevanti i vincoli amministrativi nei confronti delle
decisioni individuali. In tale approcecio si assume che I’autoritd pub-
blica, fatta salva la fissazione di alcune generalissime regole del
gioco, non intervenga se non in via indiretta attraverso la determi-
nazione delle imposte e delle tariffe dei servizi pubblici. Perfino gli
ineliminabili interventi diretti sul territorio e sui servizi pubblici a
rete — strade, impianti idraulici, trasporti collettivi, ecc. — sareb-
bero in tale modello solo formalmente un prius rispetto alle deci-
sioni ubicative individuali, di cui in realtd recepirebbero e assecon-
derebbero le implicite linee di sviluppo. In forza delle precedenti ipo-
tesi, i prezzi delle aree e dei fabbricati sono prezzi di mercato: ogni
area avrd un valore pari a quello dell’edificio che si pensa di potervi
costruire sopra, al netto dei costi di costruzione. Tra le aree avremo
naturalmente prezzi difformi a causa dell’eterogeneitd interna che
deriva, nell’ambito di una cittd monocentrica, dalle rendite differen-
ziali di posizione che vengono incorporate, appunto, nei valori fon-
diari.

In tale contesto, quando e come decidery di edificare un tipico
proprietario di aree che tende alla massimizzazione del guadagno? Se
il capitale edilizio fosse perfettamente malleabile, se cioe¢ esso po-
tesse adeguarsi senza extracosti alle future esigenze della domanda,
8i sa, dai tempi di Von Thunen e di J. Stuart Mill, che I’ottimo mo-
mento di edificazione, vuoi per il privato, vuoi per la collettivita,
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coinciderebbe con il momento in cui la rendita annua netta del suolo
edificato (al netto cioé dei costi di costruzione e di manutenzione del
fabbricato) supera la rendita agricola; e in tale momento si costrui-
rebbe con le modalitd richieste dalla domanda allora presente sul
mercato. Ma si sa che il capitale edilizio & ben poco malleabile : la ri-
giditd della casa fa si che, anche a costi di costruzione costanti, la
sopraelevazione di un edificio da » a n + I piani comporti un costo
che, sommato al costo originario, da una spesa superiore al costo di
costruzione di una casa di » + I piani. Tale rigidita fa si che anche
il progresso tecnico nel settore edilizio sia in buona parte del tipo
« incorporato ».

Ne consegue che, pure in un mondo senza inflazione, un alloggio
costruito a una certa data rende di pin di un analogo alloggio co-
struito in data anteriore, potendosi giovare del progresso tecnico in-
tervenuto nel frattempo e/o potendo meglio rispondere alle mutate
esigenze della domanda. In breve: in una cittd in espansione e in
una societd che diventa sempre piu ricca, l’edificio ottimale da
costruire su un dato terreno risultera, con il passare del tempo, di
dimensione e di qualitd sempre piu elevate. Di conseguenza, il valore
dell’area inedificata tendera ad aumentare nel tempo, sia pur con un
saggio di crescita che oltre un certo punto diventera decrescente.

Ma se l'attesa fa crescere il valore dell’area, essa fa anche per-
dere i guadagni conseguibili edificando prima con dimensioni e qualita
inferiori (oppure anticipando la domanda e sostenendo per un certo
periodo delle perdite). Orbene, di fronte a questo duplice effetto del-
P’attesa, il momento ottimo di edificazione, x+, sard il momento al
quale il saggio di crescita del valore dell’area, g = (d y/d z) | ¥, coin-
cide con il saggio d’interesse istantaneo di mercato, 7: da quel mo-
mento in avanti il primo diventerebbe inferiore al secondo, e quindi
converra al proprietario edificare in proprio, oppure vendere l’area al
costruttore al prezzo y* = y, , impiegando altrove il capitale ottenuto
al saggio r. Naturalmente il proprietario, se confida nelle proprie pre-
visioni di sviluppo, sard disposto a vendere 1’area anche prima, ma a
un prezzo O, che altro non & che il prezzo ottenibile nel momento otti-
male scontato al tempo di vendita:

—r@z* —2)

O, =1y*e

Nel modello esposto, dunque, il ritardo nel tempo di edificazione
rispetto al momento in cui la rendita edilizia supera quella agricola
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¢ giustificato dalla convenienza di non sacrificare anzitempo 1’area
in impieghi edificatori di intensitd e qualitd inferiori a quelle che
risultano ottimali alla luce della prevista evoluzione della domanda.
Tale ritardo nel tempo di edificazione diventa la variabile capace di
meglio sintetizzare le varie forze che agiscono sullo sviluppo urbano,
ricordando ancora una volta che esso & normalmente, anche se non
necessariamente, correlato in positivo con il capitale investito sulla
singola area. Cid ci sard utile per considerare poi gli effetti della
tassazione.

Per il momento ricordiamo alcune tra le principali conclusioni
cui conduce il modello in esame, traendole dall’opera di Magnani
(1971) che rappresenta ancora oggi lo studio pin acuto ed approfon-
dito disponibile sull’argomento (4) :

a) i fattori determinanti il tipo di sviluppo sono la velocitd di
aumento della popolazione e il livello del costo di trasporto;

b) data la funzione del costo di trasporto in relazione alla di-
stanza, la velocitd di espansione della periferia & positivamente cor-
relata alla velocitd di aumento della popolazione;

¢) dato il saggio di crescita demografica, il ritardo nel tempo
di edificazione & positivamente correlato al costo di trasporto: un
basso costo tende a produrre un’edificazione sollecita delle aree
esterne, generando cosi un’organizzazione urbana caratterizzata da
bassa intensitd edilizia e veloce espansione della periferia (¢ il caso
del low density sprawl di molte cittd americane); mentre un alto
costo di trasporto tende ad esaltare il ritardo speculativo nel tempo
di edificazione delle aree esterne, cosicché la periferia risulta caratte-
rizzata da alta intensitd di edificazione (come nelle principali citta
italiane) ;

d) quando la velocita di espansione orizzontale della cittd sia
elevata, a causa dei bassi costi di trasporto e/o della forte crescita
demografica, si possono generare fenomeni di leap frog development,
con nuclei abitativi compatti, e magari ad alta intensitd, edilizia, che
vanno a insediarsi nel suburbio a notevole distanza dal perimetro
di edificazione continua della citta.

Avendo cosi identificato nel tempo di costruzione un elemento di
elevato valore esplicativo delle modalita di sviluppo urbano, il mo-

(4) A MaGNANT (1971, capitoli 5, 6, 7) si rinvia anche per un’estesa biblio-
grafia sull’argomento. Per una versione semplificata, e tuttavia sufficiente ad il-
lustrare il ruolo strategico del tempo di edificazione, vedi la mia app. 4 in
MaeNANI-MURARO (1978).
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dello consente di determinare agevolmente gli effetti delle imposte,
considerando appunto come esse influiscano su tale variabile. Ad esem-
pio, un’imposta periodica sul valore della terra, aumentando il costo
dell’attesa, porta ad anticipare ’edificazione. Al contrario, un’imposta
in somma fissa T porta a posticiparlo, perché se Z era il momento ot-
timale prima dell’imposta in quanto tale momento Z si verificava:

dyldx
Y

=T,

dopo ’imposta si ha:

dg—Tjds _ dyds

y—T y—T

e occorrery dunque attendere che il tempo faccia crescere v, , e quindi
faccia crescere il denominatore, per ristabilire la predetta uguaglianza.

In sintesi, le varie imposte possono essere cosi raggruppate dal
punto di vista dei loro effetti sul momento di edificazione (5):

@) lasciano inalterato il tempo di edificazione rispetto al caso
di assenza di imposte;

a.1) Pimposta proporzionale all’incremento di valore dell’area
rispetto al valore agricolo, riscossa al momento dell’edificazione ;

@¢.2) Pimposta sugli « incrementi imprevisti » di valore (che
é, peraltro, un tipo d’imposta del tutto teorico);

b) anticipano tale momento e quindi dilatano il perimetro della
cittd, mentre tendono a diminuire (e, al limite, a lasciare inalterata)
P’intensitd di edificazione :

b.1) ’imposta progressiva sull’aumento di valore dell’area
rispetto al valore agricolo, riscossa al momento dell’edificazione;

b.2) ’imposta progressiva sull’incremento di valore dell’area
rispetto al valore di acquisto, riscossa al momento dell’edificazione o
della vendita dell’area o della sua acquisizione a titolo gratuito;

b.3) imposta periodica, proporzionale o progressiva, sull’in-
cremento di valore dell’area ;

b.4) I'imposta periodica, proporzionale o progressiva, sull’in-
tero valore di mercato dell’area;

(5) L’elenco che segue rappresenta una rielaborazione del « quadro rias-
suntivo degli effetti delle imposte », presentato in Mae~ant (1971, p. 178). Vedi
anche BECRER (1969).
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¢) ritardano tale momento e quindi comprimono il perimetro
urbano, mentre tendono ad aumentare (e, al limite, a lasciare inal-
terata) ’intensitd di edificazione :
c.1) Pimposta in somma fissa, e pid in generale Pimposta
regressiva sul valore dell’area, riscossa al momento dell’edificazione;;
c.2) imposta proporzionale sull’intero valore o sull’intero
reddito dell’edificio.

Manovrando le aliquote delle imposte appena menzionate, ’au-
toritd fiscale potrebbe in teoria influire significativamente sullo svi-
luppo urbano. In pratica, tuttavia, le possibilitd di azione sono piut-
tosto limitate, per le seguenti cause: perché le imposte vanno sta-
bilite e manovrate avendo pur sempre di mira le esigenze primarie
di gettito e i criteri fondamentali di capacitd contributiva che la col-
lettivitd accetta; e perché esistono difficolty tecniche di applicazione,
particolarmente severe quando ’imponibile non sia un valore istan-
taneo suffragato da un credibile contratto tra privati, ed esse ven-
gono aumentate ad arte dai contribuenti quando ’onere si fa pe-
sante, con la conseguenza che I’intera manovra fiscale pud naufra-
gare in un mare di controversie amministrative e giudiziarie; e per-
ché I’operatore pubblico spesso persegue insieme due obiettivi difficil-
mente conciliabili nell’ambito degli strumenti fiscali concretamente
disponibili, e cio¢ diminuire il prezzo delle aree ma promuovere an-
che lo sviluppo intensivo, anziché estensivo, della periferia al fine di
ridurre i costi delle infrastrutture e dei servizi pubblici; e infine per-
ché gli inevitabili ritardi dell’operatore pubblico nel prendere cogni-
zione del problema e dei suoi possibili rimedi e poi nel decidere quale
strumento usare fanno si che spesso i provvedimenti siano presi quando
i fenomeni da controllare sono in via di spontanea riduzione,

1.2. Si introduca ora il modello di pianificazione pubblica. Co-
me si & detto, esso trova un quasi completo riscontro empirico nella
situazione italiana a seguito della legge 10/1977, di cui si ricordano
in nota le linee essenziali (6), che possono peraltro ulteriormente ri-

(6) La legge 10/1977 & cosi sintetizzabile: a) T’'autoritd locale deve pre-
vedere lo sviluppo urbano, e in particolare i bisogni residenziali, per 10 anni a
venire ed essa deve riservare all’edilizia pubblica il suolo necessario a soddi-
sfare una percentuale di tali bisogni compresa tra il 40 e il 70 % ; b) I’autorita
locale deve approvare dei « piani particolareggiati di attuazione », aventi un
orizzonte temporale di 8-5 anni, i quali devono indicare con precisicne: le zone
destinate all’esproprio per scopi pubblici, ivi inclusa 1’edilizia pubblica, le zone
lasciate all’edilizia privata, i lavori di urbanizzazione necessari e infine i vin-
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dursi alle seguenti proposizioni: si edifica solo nei tempi e nei
modi indicati dal piano; chi edifica deve pagare un contributo di con-
cessione ; chi, avendone facoltd a norma di piano, non edifica nel
tempo concesso, viene espropriato al pari dei proprietari dei terreni
destinati a finalitd pubbliche.

Come siano destinati a cambiare i ritmi e i modi di sviluppo
delle cittd italiane con il nuovo approccio pianificatorio, & troppo
presto per dirlo. E probabile che i pianificatori locali si prefiggano
in Italia gli stessi obiettivi che risultano dalle poche esperienze
estere di pianificazione a nostra conoscenza e ciog: a) ridurre l'ur-
ban sprawl e aumentare ’intensitd edilizia nella periferia urbana
in modo da ridurre il costo dei servizi pubblici; b) riservare deter-
minate aree all’industria e al commercio all’ingrosso, tentando at-
traverso simile processo di zonizzazione di massimizzare il saldo netto
tra gli effetti esterni positivi e negativi che derivano dall’agglome-
razione urbana ; ¢) produrre una maggiore armonia architettonica e
allargare lo spazio lasciato a finalitd pubbliche, incrementando per
tale via la qualita della vita di ciascuna zona residenziale.

Cosi descritti, gli obiettivi dell’approccio pianificatorio meritano
una piena adesione. Bisogna tuttavia aggiungere che i risultati sono
quasi sempre stati ben inferiori alle attese. Cid & dovuto, tra l'al-
tro, al fatto che ’approccio di piano elimina le informazioni prove-
nienti dal libero mercato obbligando i pianificatori a sostituirle con
un esercizio di previsione e/o con pressioni politiche: se le previsioni,
spontanee o imposte che siano, non individuano correttamente gli

coli tecnici da porre sugli edifici; ¢) i proprietari dei suoli inclusi in detti piani
possono chiedere una concessione a costruire, pagando uno specifico contributo
ed assumendo il duplice obbligo di iniziare la costruzione entro un anno dalla
data della concessione e di finirla entro tre anni dall’inizio: se tale obbligo non
2 rispettato, o se la concessione non & richiesta entro l’orizzonte del piano, il
terreno viene espropriato; d) il contributo per la concessione comprende una
parte correlata ai costi di urbanizzazione e una parte riferita ai costi di costru-
zione, ed essa prevede varie riduzioni ed esenzioni per 1'edilizia convenzionata;
€) la terra espropriata va pagata ad un prezzo riferito al valore agricolo e pre-
cisamente ad un prezzo uguale al valore agricolo medesimo nella periferia ur-
bana ed uguale ad un suo multiplo crescente mano a mano che ci si avvicina
al centro della citta, tenendo anche conto della dimensione demografica del co-
mune, ma in ogni caso senza diretta relazione con il valore che il terreno ha
acquisito in base alle aspettative di edificazione. I punti cosi {llustrati riman-
gono sostanzialmente validi anche dopo la legge 25 marzo 1982, n. 94 (cosidetta
Legge Nicolazzi, dal nome del Ministro proponente) che ha in qualche misura
allentato il controllo pubblico sulle iniziative private, consentendo alcuni mar-
ginali interventi ai proprietari anche in aree non comprese negli anzidetti
« piani particolareggiati di attuazione» e (art. 7) semplificando le procedure
amministrative con il meccanismo del silenzio-assenso per gli interventi di edi-
lizia residenziale e per il recupero del patrimonio edilizio esistente (art. 8).
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aspetti qualitativi, quantitativi e ubicativi della domanda, risulterd
che in certe zone il piano non soddisfa né chi offre terra né chi do-
manda case, mentre in altre zone le possibilitd di edificazione non
sono sfruttate dai proprietari dei suoli e il governo locale si trova
costretto ad acquisire terra che nessuno desidera.

Non & ancora tempo di formulare un bilancio per ’Ttalia da tale
punto di vista; ma & certo che gia esiste un numero preoccupante di
casi in cui i piani particolareggiati non hanno avuto applicazione, se
non nella parte dei divieti, producendo in tal modo uno sviluppo del
tutto insufficiente a recepire la domanda di case esistente nel paese.
In Ttalis cid & dovuto in gran parte ad errori evitabili, in particolare
al fatto di avere destinato all’edilizia pubblica una quota del totale
che supera di gran lunga le capacitd di realizzazione del settore pub-
blico, ridotte come sono dai persistenti vincoli finanziari e procedu-
rali (7). E tuttavia il pericolo di «illusione pianificatoria », di cui
parla Prud’homme (1981), sembra diffuso e reale: come scrive lo
stesso autore, «i cassetti delle agenzie di pianificazione sono pieni
di piani rimasti lettera morta ».

1.3. Introduciamo ora la tassazione specifica, considerando il
caso italiano. In Ttalia il proprietario-edificatore deve pagare una
tassa T, con una parte T, correlata ai costi di urbanizzazione e una
parte T, riferita ai costi di costruzione.

In un contesto non inflazionistico 7, saray generalmente correlato
positivamente alla distanza del suolo dal centro urbano, ma per un
definito terreno ’imposta pud essere considerata una somma fissa, in-
dipendente dal tempo e dalla densitd di edificazione. Come tale, essa
indurrebbe il proprietario del suolo a posporre il tempo di edifica-
zione: la velocitd di espansione orizzontale della cittd, dovrebbe al-
lora diminuire, mentre la densitd di edificazione dovrebbe aumentare.
Yleffetto opposto risultersy normalmente, anche se non necessaria-
mente, dalla parte di imposta ancorata ai costi di costruzione (8), la

(7) Dove si & tenuto conto dei limiti effettivi di realizzazione dell’edilizia
pubblica, si & dovuto creare adeguato spazio all’edilizia privata allargando
notevolmente I’area complessivamente edificabile, buona parte della quale & ov-
viamente rimasta inedificata; e dove si & invece formulato il piano nell’ipotesi
che D’edilizia pubblica potesse effettivamente soddisfare una larga quota della
domanda, si & prodotta un’acuta scarsita di suoli per l’edilizia privata.

(8) Come ha illustrato Magnani nell’appendice 1* di MaeNANI-MURARO (1978),
tale parte dell’imposta pud alterare in maniera imprevedibile 1a gerarchia tem-
porale delle rendite edilizie, rendendo in tal modo imprevedibile ’effetto esatto
sul tempo di edificazione di ciascuna area,
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quale induce a combinare meno capitale con la terra, favorendo una
espansione del perimetro urbano a bassa densitd. Il risultato com-
plessivo & pertanto incerto, almeno finché si resti nei limiti di un’ana-
lisi qualitativa (9) (10).

Questo effetto incerto, comunque, sorge solo nel caso che i vin-
coli di piano sui tempi e sulla densitd di edificazione non eliminino
la libera scelta da parte del proprietario del suolo. Ma 1’evento piu
probabile & che i vincoli secattino, causando cosi la situazione descritta
in Figura 1.
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(9) Un piccolo passo avanti si potrebbe fare assumendo l’ipotesi, ragione-
vole ma non necessariamente vera in ogni occasione, che 1’aumento proporzio-
nale nei costi di costruzione provocato dall’imposta produca una diminuzione
proporzionale del valore della terra per ciascun momento possibile di .edifica-
zione. Cid implica una diminuzione proporzionale della curva che indica il va-
lore della terra inedificata in funzione del tempo di costruzione, e a sua volta
cid implica che il nuovo valore presenta, per ogni momento possibile di edifica-
zione, lo stesso saggio di crescita di quello precedente. Il momento ottimo
di costruzione rimarrebbe pertanto inalterato, mentre diminuirebbe la densita
di edificazione. Si aggiungano ora gli effetti della parte collegata ai costi di
urbanizzazione, la quale produce un ritardo nel tempo di edificazione e un in-
cremento nella densithd. Il risultato netto sarebbe allora incerto nei riguardi
della densithd edilizia ma certo nei riguardi del tempo di costruzione; precisa-
mente, risulterebbe una costruzione posticipata e quindi una diminuzione della
velocita di espansione orizzontale della citta.

(10) Nel ecaso italiano 1’incertezza & accresciuta dalla presenza dell’INVIM
(Imposta sull’incremento di valore delle aree edificabili), la quale provoca una
anticipazione del momento ottimo di edificazione rispetto ad una situazione
senza imposta.
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In Figura 1 y, sarebbe il valore della terra ai differenti momenti
di edificazione, qualora la densitd edilizia potesse essere scelta in modo
ottimale in ciascun momento di edificazione, pur tenendo conto del-
Ponere impositivo; x* sarebbe l’ottimo momento di costruzione,
yfz.) sarebbe il corrispondente valore della terra che ha un valore at-
tuale S+ y(lx.) il corrispondente valore quando la densitd & stabilita
a un livello predeterminato e costante D (assumendo per ipotesi sem-
plificativa che rimanga inalterato il momento ottimo di edificazione,
il che non impedisce ovviamente che 8i produca una diminuzione del
valore attuale del terreno). L’ulteriore fissazione del tempo di edifica-
zione in momenti come 2’ o 2" produce una perdita ulteriore: il nuo-
vo valore attuale del suolo & 8%, cosicche la perdita totale del valore
presente del suolo & uguale al segmento S8+ St

La decisione del proprietario del terreno nel momento obbligato
di conversione #' o #” & a questo punto ovvia: egli confronters il cor-
rispondente valore y(lx) con il prezzo di esproprio, optando per la piu
favorevole delle due decisioni. In altre parole, non c’¢ possibilitdy di
ottimizzazione al margine, e il ruolo giocato dall’imposta nell’assegna-
zione delle risorse si riduce alla scelta «tutto o niente ».

2.1. Consideriamo ora gli aspetti equitativi, cercando innanzi-
tutto di sintetizzare la controversia politica sul concetto di equita.

Tesi A). 11 concetto che risulta incorporato nella generalitd degli
esperimenti di rigida pianificazione urbana implica quanto meno che
il proprietario di un dato terreno deve ottenere lo stesso prezzo, sia
che la terra venga destinata a edilizia privata sia che essa venga espro-
priata a fini pubblici (in modo anche di liberare il pianificatore dalle
pressioni politiche esercitate dai proprietari per ottenere la prima e
non la seconda destinazione). Il che significa pure che due terreni del
tutto analoghi rispetto alle variabili che in libero mercato ne deter-
minano il valore edilizio devono fruttare ai rispettivi proprietari lo
stesso prezzo.

Tesi B1 ¢ B2). Per quanto riguarda terreni diversi, ad esempio
diversamente ubicati nell’ambito dell’usuale citty a sviluppo mono-
centrico, alcuni sostengono che la pianificazione urbana deve realiz-
zare la completa uniformitd dei valori afferenti ai privati proprie-
tari (tesi B1), essendo la rendita edilizia, sia assoluta sia differenziale,
dovuta al fenomeno collettivo della crescita urbana e non all’opera
del singolo proprietario; altri sostengono invece che va accettata la
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gerarchia dei valori dei terreni, riconoscendo per esempio prezzi di
esproprio correlati inversamente alla distanza dei terreni dal centro
urbano, poiché i differenziali di valore erano sicuramente recepiti nei
prezzi di mercato a cui sono avvenute le transazioni precedenti al
piano, sicché 1’ignorarli comporterebbe la mancanza di proporziona-
lita e dunque di equitd nella distribuzione dei vantaggi e degli svan-
taggi individuali legati allo sviluppo pianificato (tesi B2).

Tesi C). 1 proprietari interessati, infine, ritengono che 1’equitd
dovrebbe in ogni caso implicare che il prezzo che essi ottengono sia
non inferiore al montante legale del prezzo (o prezzo ombra) che essi
avevano pagato.

E chiaro che la tesi A & automaticamente realizzata dalla re-
gola Bl ma che essa & compatibile anche con la regola B2. I poi ov-
vio che sia B1 sia la combinazione A-B2 sia qualsiasi altro regime dei
suoli introdotto dal piano realizzano automaticamente la tesi C nei
confronti di tutti coloro che comprano la terra dopo l’apparizione
della nuova normativa, poiché da quel momento in avanti i valori
corretti dei suoli, quali che ne fossero i livelli precedenti, si adeguano
ai valori futuri connessi con gli usi previsti nel piano, per cui tutti
i nuovi proprietari realizzeranno, tra ’acquisto e la successiva ri-
vendita, un uniforme saggio di incremento di valore, strettamente
correlato al saggio d’interesse.

I1 problema del rapporto tra la tesi C e le due precedenti esiste
dunque soltanto per la generazione dei proprietari che inaspettata-
mente fronteggiano I’apparizione, o anche soltanto il credibile annun-
cio, del nuovo regime dei suoli: almeno alcuni tra questi proprietari
originari soffriranno una perdita, a meno che il prezzo di esproprio
non sia pari al valore pre-piano del fondo (o, analogamente, non sia
del tutto compensativo ’indennizzo per eventuali nuovi vincoli sull’uso
del fondo introdotti dal piano). Ma una regola siffatta per i prezzi di
esproprio e per gli altri indennizzi & spesso osteggiata dagli ammini-
stratori pubblici per ragioni finanziarie e trova anche una diffusa
ostilitd popolare in base all’idea che essa comporterebbe un « doppio
pagamento » da parte della. comunita : poiché i prezzi di mercato dei
suoli prima del piano scontavano anche I’allargamento atteso dei ser-
vizi pubblici connessi allo sviluppo urbano, risulterebbe che la co-
munitd dovrebbe pagare in base a tale regola anche il valore pre-
sente di quei servizi che essa in seguito offrirebbe (Neutze, 1971,
p. 21).
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B chiaro dunque che la pianificazione urbana implica general-
mente una rilevante ridistribuzione della ricchezza, il che la rende
una questione molto controversa sul piano politico. Si puo addirit-
tura dire che la questione politica risulta aggravata dal processo di
pianificazione, a confronto con uno sviluppo di libero mercato, per
due ragioni: perché il processo pianificatorio & privo della gradua-
litd, del mercato; e perché esso esalta la dipendenza dei risultati
dalle decisioni politiche. L’effetto combinato consiste in un maggiore
stimolo a formare gruppi di pressione diretti ad influenzare il pro-
cesso di piano.

2.2. Con riferimento al caso di due terreni similiari (e quindi
al rapporto tra tesi A e tesi C), le considerazioni appena svolte
possono essere meglio chiarite con 1’aiuto di un semplice esempio. A
e B siano due terreni adiacenti di uguale dimensione, aventi un va-
lore agricolo di 50. Per ipotesi, & diffusa l’aspettativa che il piano
consentird 1’edificazione, con una data densitd ma senza alcuna
imposta, su un solo terreno, che in tal modo acquisird il valore di
100, mentre 1’altro terreno sary espropriato al prezzo di 50. Assu-
mendo ulteriormente che nel mercato prevalga un atteggiamento di
neutralitd verso il rischio, ciascuno dei due terreni avra un valore di
mercato prima del piano di 75 = (100 + 50)/2. Ora arriva il piano
che identifica in A il terreno da lasciare all’edilizia privata e di-
chiara che B sard acquistato a fini pubblici per 50. Il proprietario
di B si lamenterd allora che & ingiusto che egli debba ricevere 25
meno della somma pagata e 50 meno del valore introitato dal con-
corrente. All’obiezione che & normale nella vita economica che « tutti
scommettano, alcuni vincano e alcuni perdano », egli risponderd
prontamente che il caso in esame & ben diverso perché & una speci-
fica decisione dell’autoritd pubblica ad individuare i vincitori e i
perdenti (e probabilmente egli introdurra anche il sospetto che i de-
cisori pubblici siano stati infiuenzati dal concorrente).

Cosa puo fare l'autoritd pubblica per evitare sospetti ed ini-
quita?

a) Se essa compra B per 75, cid attenuerd ma non eliminers le
differenze fra i due concorrenti ed implicherd un maggior onere finan-
ziario per la comunitd;

b) se essa compra B per 100, essa imporr) ai cittadini, nella loro
doppia veste di compratori di case e di contribuenti, di pagare ai
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proprietari terrieri pin di quanto non pagherebbero in libero mer-
cato;

¢) se essa compra B per 30, come previsto, ma introduce un’im-
posta di 50 sul proprietario di A (ipotizzando che non ci sia trasla-
zione in avanti dell’imposta, dato che il piano fissa sia il tempo sia
Pintensitd di edificazione), cid comporterebbe effettivamente la ugua-
glianza tra i due proprietari terrieri, ma comporterebbe altresi per
ambedue una perdita finanziaria;

d) percido l’unica soluzione capace contemporaneamente di evi-
tare una perdita ai proprietari terrieri, di livellare i valori dei due
terreni e di evitare il « doppio pagamento » da parte dei cittadini,
sembrerebbe implicare una imposta di 25 su 4 e 1’esproprio di B al
prezzo di 75.

In termini generali, la soluzione d) implica che, per ciascuna
zona omogenea identificata dal piano (intendendo che ogni metro
quadrato di terra nella zona ha grosso modo un uguale valore resi-
denziale), i prezzi e le imposte siano determinati nel modo che segue.

Sia H ’area totale della zona, K 1’area destinata all’edificazione
privata, (H — K) ’area da espropriare al prezzo unitario a uguale al
suo valore agricolo, v il valore unitario di K se non esistesse imposta.
Conoscendo soltanto il rapporto K/H e non attendendo imposta alcu-
na sulla edificazione ed attendendo infine un prezzo di esproprio ugua-
le ad a, il mercato valuterebbe ogni metro quadro della zona prima
del piano al prezzo m = a (H — K)/ H - » K/H.

Bisogna a questo punto immaginare che la pubblica autoritd in-
troduca in modo inatteso la nuova regola secondo cui ogni terreno la-
sciato per edilizia privata deve pagare una tassa unitaria i, mentre
il rimanente terreno verrd espropriato al prezzo a + p, dove ¢ e p
sono stabiliti attraverso le due seguenti equazioni di vincolo:

v —t=a-+p
a+p=m=a(H—K)|H+vKH

in modo che:

[ t=@®—a) - 1 — E/H)
lp=0v—a - KH

Per la finanza locale il risultato netto sara:

N=—(a+p) - (H—EK) +tK



—= 9l L

e gostituendo p e t i valori appena trovati:

N——a- (H—K).

Cio significa che, assumendo v» e a indipendenti da K/H (che tut-
tavia & una ipotesi molto semplificatrice per quanto riguarda v), i due
movimenti finanziari creati dall’imposta ¢ e dall’extra-prezzo p si com-
pensano. Cid avviene perché il valore di mercato della terra aveva gia
tenuto conto della relazione K/H. In tal modo la comunitd finigce con
una spesa netta per 1’acquisizione del terreno a fini pubblici uguale al
valore agricolo dell’area espropriata (11).

Fin qui, tutto bene. 8i noti, tuttavia, che I’intero ragionamento
dipende dalle ipotesi cruciali che sono state introdotte circa le aspet-
tative attorno alle future regole del gioco, circa la realizzazione di
quelle regole nei riguardi degli aspetti fisici del piano, e circa in-
fine il cambiamento inatteso delle regole concernenti invece gli aspetti
finanziari. Benché l’esercizio possa dare qualche suggerimento ai
pianificatori in qualeche caso particolare, & da credere che nel campo
della pianificazione urbana non esista una soluzione generale capace
allo stesso tempo di garantire 1’uguale trattamento dei proprietari
e di evitare sia le perdite individuali dei proprietari medesimi sia
il « doppio pagamento » da parte della comunita.

2.3. Conviene pertanto limitarsi a considerare le implicazioni
distributive di alcune vere o verosimili regole finanziarie. Essendo
necessario un punto di riferimento, si assumera che le regole in
questione cadano inattese su un mercato precedentemente libero.

2.3.1. I’imposta sul sovrappiu di valore urbano sul valore agri-
colo del terreno lasciato all’edilizia privata (betterment levy) avente
un’aliquota del 100 % e pagata al momento dell’edificazione, im-

(11) Si aggiunga che la soluzione appena descritta risulta valida non
soltanto per un « gioco singolo », ossia per un piano a lungo termine che defini-
sca una volta per tutte le linee di espansione urbana, ma altresi per una se-
quenza di piani a breve termine. In questa seconda prospettiva dovremmo im-
maginare che vicino alla zona appena pianificata e alla quale appartenevano i
due suoli considerati nel nostro esempio, esista un’altra zona che il mercato con-
siderava altrettanto pregevole quanto la prima e dove pertanto i suoli del
tipo 4 e B avevano in libero mercato l'identico valore di 75. Detto valore ri-
mane stabile anche dopo ’apparizione del primo pano, poiché le nuove regole
del gioco sono tali da assicurare al proprietario del terreno né pitt né meno di
75, indipendentemente dal fatto che egli sia autorizzato a costruire nel secondo
round del processo di pianificazione o venga invece espropriato.

2. Riv. dir. fin. - 1 - 1983.
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plica un trasferimento immediato e totale all’autoritd pubblica della
rendita urbana, sia assoluta sia differenziale, delle aree fabbrica-
bili (12). Se il terreno destinato a scopi pubblici viene espropriato
ad un prezzo uguale al valore agricolo, come & ragionevole in que-
sto caso, la regola in esame assicurerd un trattamento uguale per
tutti i proprietari di terreni da quel momento in avanti, ma im-
porra ai proprietari terrieri originari una perdita direttamente cor-
relata ai precedenti prezzi di libero mercato e percid inversamente
correlata alla distanza dal centro urbano (assumendo sempre il tipo
monocentrico di struttura urbana che in effetti & tutt’oggi preva-
lente).

Figure 2
Tiret Valore del terrenc

» 1
distanza dal centro urbano

La situazione & illustrata in Figura 2, dove ¥, ¢ il valore agricolo
e y, & il valore di mercato della terra di cui si prevede 1’edificazione

(12) B noto che la lunga tradizione di tale imposta & connessa con guello
che nella letteratura economica & chiamato il « teorema di Henry George ». Esso
afferma che una tassa confiscatoria della rendita urbana dei suoli & lo stru-
mento pit efficiente per il finanziamento dei beni pubblici puri che sono concen-
trati nel mezzo della cittd e che sono responsabili del modello monocentrico di
sviluppo urbano; e cid perché detti beni producono una rendita differenziale
per ciascun terreno che & pari al beneficio netto che essi conferiscono a coloro
che risiedono su quel terreno, ossia al beneficio diminuito dei costi di tra-
sporto che i residenti devono affrontare per arrivare al centro urbano. Cfr.
ARNOTT-STIGLITZ (1979).
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entro lorizzonte del piano (considerato peraltro come istantaneo in
questa sede, per semplificazione) con y, funzione decrescente di I, che
indica la distanza dal centro urbano. I’imposta al 1009, sul sovrap-
pit implica che il valore dopo l'imposta y. = y, e percid essa com-
porta una perdita, uguale per il proprietario autorizzato a costruire e
per quello espropriato, di L = y,, — y,, da cui Ljy, =1 — ¥,/y, .

2.3.2. Una imposta sul sovrappill con aliquota inferiore a 100,
fermo restando il resto, implica una diminuzione del valore urbano dei
terreni da v, a y2 in Figura 2 per i proprietari autorizzati a costruire,
i quali pertanto soffiranno una perdita: L =t (y, — ¥,), con Ly, =
=1 (1l — ¥./y.), dove t & laliquota dell’imposta. I proprietari espro-
priati soffiranno naturalmente una perdita maggiore, uguale precisa-
mente a (¥, — ¥.). Ambedue le perdite saranno positivamente corre-
late ai precedenti prezzi di libero mercato ¢ quindi inversamente cor-
relate alla distanza dal centro urbano.

L’uguale trattamento dei proprietari potrebbe essere raggiunto
nell’ambito di questa imposta se 1’esproprio avvenisse ad un prezzo
fissato in ciascuna zona a livello uguale al valore dopo l'imposta dei
terreni adiacenti lasciati all’edilizia privata.

2.3.3. Cosa succede invece se ’imposta sul sovrappiuu assume
come imponibile il valore in eccesso rispetto al prezzo della terra
ad una certa data precedente al piano, anziehé il valore agricolo? Se
il mercato funzionava bene, & probabile che la rendita urbana « at-
tesa » fosse gid incorporata nel valore di mercato di ciascun ter-
reno, valore che naturalmente terrebbe conto sia del necessario sconto
per il tempo di attesa sia della. probabilitd di futuro esproprio con
indennizzo inferiore al valore edilizio. Vale a chiarimento 1’esempio
del par. 2.2.; in cui il valore presente di ambedue i terreni conside-
rati risulta pari a 75, ricordando tuttavia che nel caso ora in esa-
me tale livello va ulteriormente ridotto per tener conto della di-
stanza temporale tra il momento presente e il momento previsto di
edificazione.

Mentre non s & in grado di indicare una precisa regola per asse-
gnare i pesi relativi al fattore tempo e al fattore rischio nel determi-
nare il valore dell’area ad un certo istante, & chiaro che per le aree
lontane dall’edificazione 1’incertezza sull’esatta destinazione futura
dovrebbe pesare poco rispetto al fattore tempo, mentre ’inverso do-
vrebbe valere per le aree quasi mature per 1’edificazione.
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Per queste ultime, pertanto, I’imposta in esame comporterebbe
soprattutto il mancato realizzo, in tutto o in parte a seconda del-
Paliquota, di incrementi di valore aleatori ma rapidi e ingenti, in
quanto legati alla definizione delle possibilitd di costruzione.

Per le altre aree, invece, I’imposta in esame toglierebbe tutto o
parte del’incremento di valore dovuto al trascorrere del tempo e non
gid la pur bassa rendita urbana attesa che risulta gid incorporata nei
valori presenti: i proprietari originari soffrirebbero quindi una per-
dita direttamente collegata al tempo di attesa e percid presumibil-
mente collegata ancora, ma questa volta in senso positivo, alla di-
stanza dal centro urbano (13). Tuttavia, se gli originari prezzi di
mercato fossero capitalizzati nello stabilire 1’imponibile al mo-
mento dell’edificazione, come invero sembrerebbe corretto fare, 1’im-
ponibile stesso diventerebbe praticamente zero per la parte addebita-
bile al fattore tempo e rimarrebbe positivo solo per la parte legata
ad una favorevole evoluzione del fattore rischio. In tal caso per
tutte le aree varrebbe quindi V’osservazione fatta sopra per le aree
«quasi mature» al momento dell’introduzione della nuova disei-
plina, vale a dire che ’imposta si limiterebbe a togliere tutto o parte
dell’incremento legato alla realizzazione delle speranze di edificazione.
E poiché é attorno a incrementi del genere che si svolge gran parte
del gioco delle pressioni politiche per piegare le scelte urbanistiche
agli interessi privati, si pud concludere che I’imposta in esame non
sarebbe priva di effetti, anche se meno ambiziosa di quella prece-
dente che voleva scremare l’intero sovrappiu rispetto al valore agri-
colo.

Quanto all’equitd nei riguardi dei proprietari espropriati, essa
postula indennizzi pari ai valori usati come riferimento nel calcolo
dell’imponibile. I ovvio che 1’onere finanziario che cosi ne risulta
per I’ente pubblico sard notevolmente superiore rispetto al caso di ri-
ferimento al valore agricolo, dato che qui si tratta di pagare un va-
lore che incorpora la rendita urbana attesa.

2.3.4. L’imposta italiana, come si & gia detto, ha una prima
parte collegata ai costi di urbanizzazione. Questa parte vuole spo-
stare dalla comunita ai singoli costruttori il costo dello sviluppo

(13) In Figura 1 il prezzo di mercato della terra nel tempo & dato dalla
linea 8* y* Il meccanismo fiscale appena considerato consisterebbe nel pren-
dere come rifferimento il prezzo ad un determinato momento e nel togliere con
I’imposta 1a differenza fra tale prezzo e y*.
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urbano, senza alcuna diretta relazione con il nostro problema di
equitd. Si noti tuttavia che il suo effetto non consiste soltanto nel
diminuire la rendita urbana in tutte le aree fabbricabili, ma anche
nell’aumentare, in termini relativi, la rendita differenziale dei vari
terreni (pitt precisamente, con riferimento alla Figura 2, avviene che
la linea dei valori urbani y, ruota attorno alla sua intercetta verti-
cale verso ’asse orizzontale). Detto questo, si pud anche ignorare
quella parte della tassa e concentrarsi invece sulla seconda parte
con cui il legislatore ha esplicitamente inteso affrontare il problema
dell’equita.

Come & noto, essa & riferita ai costi di costruzione i quali sono
stabiliti annualmente dall’autorita pubblica per varie classi quali-
tative di edifici. L’aliquota va dal 5 al 209% e dipende dal tipo, dalla
qualitd e dalla ubicazione degli edifici. I’imposta non si applica alla
cosiddetta edilizia convenzionata, ossia alla costruzione di case de-
stinate ad essere vendute o locate a prezzi concordati con l’autoritd
locale. I’imposta & dunque in realtd un’imposta progressiva sul tipo
e sulla qualitd degli edifici, il che significa, in prima approssima-
zione, un’imposta progressiva sulle classi di valore degli edifici data
una uniforme densitd di edificazione. Cid impedisce al proprietario-
edificatore di puntare alla semplice massimizzazione del valore netto
dell’edificato (ossia del valore al netto dei costi di costruzione, che
da il valore della terra), e lo obbliga invece ad individuare la classe
di edifici, tra quelle ammesse dal piano, che gli consente di massi-
mizzare il valore netto dopo l’imposta. Da questo punto di vista
I’imposta si presenta come uno strumento specifico di politica
edilizia e non soltanto di politica urbana. Tale aspetto viene tutta-
via ignorato in questa sede, cosi come si trascura di indagare sullo
spazio di manovra (piuttosto ristretto, a dire il vero) che il proprie-
tario pud sfruttare nella ricerca del massimo valore netto dopo la
imposta all’interno di ciascuna classe di edifici, nei cui riguardi
I’imposta si presenta di tipo proporzionale. Si fard invece l’ipotesi,
ritenuta valida in prima approssimazione, che l’intero meccanismo
fiscale e le regole del piano non impediscano che i valori netti degli
edifici risultino uno funzione decrescente della distanza dal centro
urbano. Questo significa che i proprietari originari, mentre non
riescono a realizzare i valori dei terreni in cui speravano prima del
piano e molto probabilmente devono sopportare una perdita secca,
riusciranno perd a mantenere una parte della rendita differenziale
incorporata nei precedenti valori di mercato dei terreni; ma la dif-
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ferenza fra le varie rendite differenziali risultera ridotta a causa
dell’imposta progressiva. Da questo punto di vista l’imposta ita-
liana, che appare piuttosto complicata, funziona in realtd in modo
analogo a una parziale imposta sul sovrappia di valore urbano ri-
spetto a quello agricolo.

Per quanto riguarda i prezzi di esproprio, equitd vuole che
anche nei loro riguardi si tenga conto dei valori differenziali dei
terreni. Questo in verita & stato fatto in Italia. Ma poiché non esi-
ste una vera e propria imposta parziale sul sovrappiu, 'autoritd pub-
blica manca di un sistema ufficiale di definizione dei valori della
terra edificata al netto dell’imposta, ai quali livellare i prezzi di
esproprio. Per tale ragione i prezzi sono stati fatti risultare da una
formula specifica. Questa d3 il valore agricolo come prezzo di espro-
prio per i terreni alla periferia della cittd e un multiplo crescente
di quel valore come prezzo di esproprio di terreni via via pit vicini
al centro urbano, tenendo conto peraltro anche della dimensione
demografica del comune.

E noto che sia il riferimento al valore agricolo sia i coefficienti
hanno sollevato molte obiezioni e hanno provocato una dichiarazione
di illegittimitd da parte della Corte Costituzionale, che ha obbli-
gato a porre il sistema sotto revisione. Ma c¢id non toglie che nei
suoi fondamenti teorici ’approccio seguito risulti corretto.

2.3.5. Consideriamo infine quello che per comodity abbiamo de-
finito il caso francese. Come si & detto, in Francia il proprietario
terriero che ha ottenuto il permesso di costruire con una densitd
superiore al limite normale di 1 (1,5 in Parigi) deve pagare un’im-
posta uguale al valore del terreno addizionale che sarebbe neces-
sario per costruire lo stesso edificio nel rispetto del normale rap-
porto di densita.

Poiché in realtd siamo interessati non tanto al reale caso fran-
cese quanto alla considerazione di tipi possibili di imposta, procede-
remo sulla base di ipotesi. Si assuma dapprima che il valore unita-
rio del terreno che serve per la definizione dell’imposta sia stabilito
con riferimento a zone periferiche nei cui riguardi le previsioni di
libero mercato configuravano un’edificazione a densita pari ad 1,
previsioni confermate per ipotesi dal piano, e sia o tale valore.

Prima delVimposta, il valore edilizio y dei terreni piu pregiati
di quello assunto come riferimento — valore che risulta ovviamente
correlato in senso inverso alla distanza I dei terreni dal centro ur-
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bano — pud essere idealmente scomposto in due parti: la parte yi,
legata unicamente alla distanza, che fornisce il valore dei terreni in
ipotesi di densitd edificatoria uniformemente uguale ad 1; e la parte
¥, attribuibile alla convenienza di edificare con densitd d maggiore
di 1. Tenendo presente che la densitd che si determinerebbe in libero
mercato e che concorre a determinare il valore pre-piano dei suoli &
funzione decrescente o quanto meno non crescente della distanza dal
centro urbano e ipotizzando ragionevolmente che il piano rispetti
tale funzione della densitd, risulta che I’importo del tributo 7'=a
(d — 1) diventa anch’esso funzione decrescente o quanto meno non
crescente della distanza e tuttavia tale da lasciare immutata la gra-
duatoria dei valori fondiari pur comprimendone le differenze assolute.

Nel peggiore dei casi, infatti, i proprietari non marginali (in-
tendendo come tali i proprietari dei terreni pia pregiati di quello
assunto come riferimento fiscale) perderebbero la componente del va-
lore originario y, ma rimarrebbero con la componente legata all’ubi-
cazione y;.

Questo risultato-limite dovrebbe prodursi nell’ipotesi che il va-
lore fondiario di riferimento per I’imposizione fosse non gid pari al
valore del terreno periferico o a qualsiasi altro valore fisso, come
appena ipotizzato, ma fosse correlato per ciascun terreno al valore
di mercato dei terreni adiacenti (come sembra essere il reale caso
francese).

Tradotta in questi termini, "imposta in esame si configura quindi
come una variante della betterment levy con aliquota inferiore al
100 % che ai proprietari di terreni edificabili impone una perdita
assoluta inversamente correlata alla distanza dal centro urbano men-
tre lascia sopravvivere parte della rendita differenziale. Come nel
caso della betterment levy, la paritd di trattamento fra proprietari
richiede che il prezzo di esproprio di ciascun terreno sia fatto pari
al valore dopo l’imposta dei terreni adiacenti lasciati all’edificazione
privata.

2.3.6. In sintesi, in tutti i casi considerati sembra possibile
raggiungere un ragionevole grado di equitd tra i proprietari ter-
rieri: ma in tutti i casi i prezzi del terreno sono destinati a cadere
rispetto ai precedenti livelli di libero mercato se vale l’ipotesi, in-
vero realistica, che il mercato stesso non aveva pienamente scon-
tato le rigide regole della pianificazione pubblica e l’estensione del-
I’esproprio. I risultati empirici dipenderanno naturalmente dal tipo
e dall’aliquota dell’imposta.
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Qui si pud soltanto notare che, eccettuato il caso dell’imposta
al 100 % sul sovrappiu di valore urbano rispetto al valore agri-
colo, tutte le forme di tassazione specifica sopra esaminate lasciano
almeno una parte della rendita differenziale che era gia incorporata
nei valori di mercato. £ molto probabile che un risultato del genere
sia recepito come piu equo e che dunque diminuisca l’opposizione
politica al piano rispetto a una acquisizione totale della rendita da
parte dell’autoritd pubblica.

2.3.7. Esula dai limiti della presente nota una completa ana-
lisi comparativa delle tre imposte sopra considerate che producono
risultati analoghi, e ciog: 1’imposta parziale sul sovrappiu di valore
urbano rispetto a quello agricolo, I’imposta di tipo francese, ’im-
posta di tipo italiano riferita ai costi di costruzione. Appare oppor-
tuno tuttavia qualche breve commento.

a) Mentre in sede previsionale & sempre possibile configurare
uno scenario di piano che dia risultati identici, occorre tener conto
degli scostamenti che poi il piano pud subire in sede di attuazione.
In Ttalia, per esempio, I’attivitd di edilizia pubblica & di gran lunga
inferiore al previsto, dal che consegue che la terra lasciata per
Pedilizia privata subisce un aumento di valore superiore al previ-
sto, poiché su di essa si scarica quasi tutta la pressione della do-
manda. E allora evidente che la percentuale della rendita prele-
vata con I’imposta diventa inferiore al previsto e che di conseguenza
non sarj pit garantito 1’uguale trattamento dei proprietari, poiché
i prezzi di esproprio rimangono legati ai meccanismi e ai livelli sta-
biliti nel piano. Un risultato del genere non si verificherebbe con le
altre due imposte : ’imposta sul sovrappiu terrebbe conto automati-
camente dell’imponibile superiore alle previsioni, e I’imposta di tipo
francese terrebbe conto automaticamente dell’aumentato valore dei
terreni simili a quello cui si applica ’imposta (a meno che tale va-
lore non sia predeterminato nel piano, nel qual caso il risultato sa-
rebbe equivalente a quello dell’imposta italiana).

b) I costi di applicazione sono pure diversi nei tre casi. A prima
vista, essi appaiono pil elevati per I’imposta sul sovrappiu, la quale
richiede la definizione del valore di ciascuna area fabbricabile, men-
tre per 'imposta di tipo francese & probabilmente sufficiente un va-
lore medio del terreno in ciascuna zona di piano. Qualcosa del ge-
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nere potrebbe tuttavia essere concepito anche per la prima imposta.
In ogni caso, Yimposta italiana sembra la pia facile da applicarsi,
poiché essa risulta da un valore ufficiale predeterminato che viene
moltiplicato per una misura fisica dell’edificio.

¢) Un giudizio finale sull’ordine di preferenza delle tre imposte
richiederebbe pertanto una valutazione empirica dei loro meriti re-
lativi dal duplice punto di vista appena considerato.

3. Alcuni cenni, per finire, alle relazioni tra la tassazione spe-
cifica fin qui esaminata e la finanza locale.

E da notare innanzitutto che tutte le imposte considerate, pre-
vedendo il pagamento al momento dell’edificazione, hanno la positiva
caratteristica di fornire gettito proprio quando si verifica 1’espan-
sione urbana con i connessi costi pubblici (14). Quanto al’ammon-
tare del gettito, & ovvio che esso dipendera dal tipo e dall’aliquota
del’imposta nonché dall’imponibile; che avra come limite massimo
il sovrappiu di valore urbano sul valore agricolo dell’insieme delle
aree edificate nell’anno considerato; e infine che tale limite sara rag-
giungibile solo dall’imposta al 100 9 su tale sovrappii oppure da
un’imposta correlata a dati esterni al valore del suolo come nel caso
italiano. B altrettanto ovvio che il gettito, anche a livello massimo,
non necessariamente assicurera l’integrale copertura dei costi pub-
bliei.

A parte il livello massimo, & chiaro che in astratto ogni altro li-
vello & raggiungibile da tutte indistintamente le imposte considerate.
In sede previsionale esse potrebbero venire configurate in modo da
ottenere, appunto, lo stesso gettito; e la previsione in oggetto do-
vrebbe essere piu agevole ed attendibile che non in ipotesi di libero
sviluppo urbano, dato che nell’ambito di una pianificazione rigida
le imposte non comportano alterazioni al margine dei calcoli indivi-

(14) L’esperienza dimostra che «1’entrata trascina la spesa », con la con-
seguenza che un’entrata R al tempo « non & di fatto la stessa cosa di un flusso
anticipato di entrate correnti (fornite, ad esempio, da un’imposta annua sugli
incrementi di valore delle aree fabbricabili che hanno il montante R al tempo
«: a tale momento & probabile che le entrate del secondo tipo, anche se ideal-
mnte finalizzate alle spese pubbliche di urbanizzazione, siano gid state spese in
erogazioni che a posteriori vengono giudicate di minore rilevanza sociale. La
differenza, tuttavia, si verifica solo in ipotesi di espansione irregolare, poiché
un processo continuo e regolare di crescita urbana si accompagnerebbe ad un
gettito continuo e regolare sia con imposte periodiche sia con imposte prelevate
al momento dell’edificazione.
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duali ma influiscono soltanto sulla scelta tra il costruire nei modi
e tempi stabiliti dal piano o il non costruire affatto (15).

Le differenze sorgono a posteriori, se risulta che lo sviluppo &
stato diverso dal previsto, ed esse sono implicite in quanto detto al
precedente punto 2.3.7. In particolare si noti che:

a) se avviene che il valore delle aree al momento dell’edifica-
zione & inferiore al previsto, le imposte ancorate al valore del suolo
comporteranno sicuramente un gettito inferiore alle previsioni a
causa del minore imponibile medio, mentre 1’imposta di tipo ita-
liano potrebbe produrre una caduta di gettito solo se si verificasse
una minore edificazione, solo ciog¢ se per alcune aree il suo onere ri-
sultasse a posteriori superiore al sovrappiu di valore urbano o tale
comunque da portare ’introito per il proprietario-costruttore a li-
vello inferiore al prezzo di esproprio;

b) se avviene invece che il valore delle aree diventa superiore
al previsto, non per questo I’imposta italiana reca maggior gettito,
al contrario di quanto avviene con le altre imposte.

Dall’altro lato sembra legittimo considerare un pregio dell’im-
posta italiano il fatto che il suo gettito & meglio collegato all’effet-
tiva espansione urbana e ai costi pubblici che essa comporta. Ba-
sti pensare che lo stesso incremento di valore pud verificarsi in una
area residenziale ubicata vicino al centro urbano ed edificata con una
certa densitd edilizia, oppure in un’area periferica di dimensione
molto maggiore ed edificata per un numero molto superiore di fa-
miglie: il gettito di un’imposta sul sovrappii sarebbe identico nei
due casi, ma i servizi pubblici necessari per I’area periferica risulte-
rebbero molto maggiori. In altre parole, la crescita spaziale e de-
mografica della cittd e quindi I’ammontare dei servizi pubblici che
essa comporta trovano un’indicazione piu attendibile nei costi di
costruzione e di urbanizzazione, che formano la base dell’imposta
italiana, che non in qualsiasi misura del valore dei suoli.

(15) Se 1a conseguenza del non costruire fosse ’esproprio a prezzo agri-
colo (o il suo equivalente rappresentato dalla inedificabilita perpetua), & chiaro
che le imposte ancorate al valore del suolo comporterebbero sempre una scelta
a favore dell’edificazione, arrivando alla indifferenza nel caso dell’imposta con-
fiscatoria del sovrappil; sicché un esito diverso potrebbe scaturire solo dall’im-
posta di tipo italiano che & ancorata a dati esterni e che dungue potrebbe avere
un’incidenza superiore al 100 % su tale sovrappill. Quando invece 1’esproprio av-
venga a prezzi superiori al valore agricolo, & chiaro che ambedue gli esiti di
ventano possibili anche con le imposte agganciate al valore del suolo, sicché la
previsione del pianificatore deve effettivamente occuparsi non solo della pres-
sione della domanda ma anche delle conseguenze che essa comporta sul valore
del suolo e sul connesso atteggiamento dei proprietari delle aree.



Anche da questo punto di vista, che si potrebbe definire finanzia-
rio puro, non sembra dunque possibile affermare con sicurezza in
via generale la superioritd di qualche forma impositiva sulle altre.

GmeERTO MURARO
Straordinario di Scienza delle finanze e diritto finanziario
nell’ Universitd di Venezia
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IMPOSTE ED UTILIZZO DEL GETTITO
IN UNO SCHEMA RICARDIANO:
ALCUNI EFFETTI SULL’ALLOCAZIONE DEI FATTORI
E LA DISTRIBUZIONE DEL REDDITO

SoMMARrIO: 1. Introduzione. — 2. Effetti di imposte lineari sulle rendite. —
3. Effetti di una imposta lineare sui profitti. — 4. Effetti di un’imposta
lineare sui salari. — 5. Effetti di un’imposta lineare sulla produzione. —
6. Osservazioni conclusive.

1. Ricardo dedica 12 dei 32 capitoli dei Principi all’esame degli
effetti dei vari tipi di imposte, ma raramente qualifica i risultati rag-
giunti specificando il modo in cui lo stato spende il gettito raccolto.
L’eccezione piu rilevante & forse costituita dal capitolo dedicato allo
studio degli effetti delle imposte sui salari in cui egli distingue tra il
caso in cui il gettito serva a finanziare un sussidio ad un altro stato,
che a sua volta lo utilizza in modo tale da non influenzare in alcun
modo la domanda di beni e servizi del paese erogatore, e quello in cui
il gettito serva a pagare lavoratori impiegati nel settore pubblico.

Come & noto, queste qualificazioni sono superflue quando la eco-
nomia studiata gode della proprietd di non sostituzione, vale a dire
quando vi & un’unica risorsa scarsa, non vi sono fenomeni di produ-
zione congiunta e ciascun processo di produzione gode di rendimenti
di scala costanti, dal momento che, in queste circostanze, spostamenti
della domanda da un settore all’altro non alterano i costi di produzione
al netto delle imposte, ma comprensivi dei profitti normali. Tuttavia
esse diventano necessarie quando anche una sola di queste condizioni
non e soddisfatta. Spostamenti della domanda da un settore all’altro
provocano allora variazioni nei costi di produzione al netto delle im-
poste per effetto del mutamento della scala di produzione efo del
prezzo di equilibrio dei fattori produttivi scarsi.

L’introduzione delle imposte ha quindi in genere due effetti sui
prezzi dei beni: uno immediato, dovuto alla variazione dei costi di

Ringrazio R. Artoni, 8. Baldone, P. D. Giarda, L. L. Pasinetti, P. Varri
e 8. Zamagni per i commenti su una precedente versione di gquesto lavoro. Rin-
grazio inolire un anonimo referee della Rivista per le sue osservazioni.
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produzione al lordo delle imposte; ed uno secondario, dovuto agli
spostamenti di domanda provocati dall’acquisizione da parte dello
stato di redditi che altrimenti sarebbero finiti nelle mani dei privati
ed all’utilizzo di queste risorse per il raggiungimento dei fini propri
di questo ente. Quale dei due effetti risulti prevalente dipende, natu-
ralmente, dalle caratteristiche della particolare economia in esame.

Questi fatti sono ben presenti alla maggior parte degli autori che
hanno studiato ’effetto delle imposte in periodi recenti. Essi si sono
accorti che caleolare gli effetti secondari, o anche semplicemente de-
terminare il loro segno, in modelli sufficientemente generali pud essere
impresa estremamente ardua. Si & quindi tentato di eliminare questa
difficoltd introducendo delle ipotesi ad hoc. Ad esempio, in Pedone
(1962) si & supposto esplicitamente che «le quantita di beni da produrre
giano date» (pag. 538), o si ipotizza, sulla scia di Harberger (1962),
che lo stato utilizzi le risorse di cui viene a disporre nella stessa maniera
in cui le avrebbero utilizzate i privati.

Non si intende qui discutere l’opportunita o I'utilith di queste
ipotesi come mezzo per ottenere in modo semplice indicazioni sui
probabili effetti di alcune imposte, ma & opportuno ricordare almeno
un loro ovvio limite. Se, come afferma Samuelson (1947), ¢ difficile
trovare imposte che siano effettivamente di tipo lump-sum, occorre
tener presente che imposte distorsive quasi necessariamente influen-
zano il livello del reddito del sistema in cui vengono introdotte, e che,
in particolare in un’economia caratterizzata da piena occupazione
delle rigorse, possono farlo diminuire. Il tentativo di mantenere la
domanda data, sia in livello che in struttura finisce allora per distrug-
gere l'esistenza di soluzioni del modello utilizzato, ossia per renderlo
incoerente.

I risultati ottenuti in questo lavoro dimostrano che, in taluni
casi, le ipotesi di quantith date o di domanda pubblica puramente
sostitutiva di quella privata non sono necessarie, come si pud vedere
osservando i casi b e ¢ della sezione 1, ad esempio, e che, in altri casi,
esse sono incompatibili con 1esistenza di un equilibrio dopo I'introdu-
zione delle imposte, come si pud vedere esaminando il caso a della
sezione 2 a proposito degli effetti di un’imposta speciale sui profitti.

Quest’ultima eventualitdh & particolarmente importante. Si ritiene
infatti sempre possibile, ad esempio nello studio dell’incidenza, sepa-
rare gli effetti di una variazione nella struttura delle imposte da quelli
dovuti a una variazione nella struttura della spesa pubblica. In realta,
perché cid aceada occorre che una variazione nella struttura delle im-
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poste, a parita di raccolta ed impiego del gettito, o una variazione nel-
I'impiego del gettito, a parita di struttura delle imposte, siano compa-
tibili con ’equilibrio del sistema. L’esempio sopra citato indica come
possa ben accadere che una variazione nella struttura fiscale, a parita
di gettito ed utilizzo del medesimo, sia incompatibile con ’equilibrio
del sistema e quindi, come in taluni casi, effetti di una variazione
nella struttura delle imposte ed effetti di una variazione dell’impiego
del gettito non possano essere completamente separati.

Naturalmente la rilevanza di questa osservazione dipende dal-
I’importanza che si attribuisce alla coerenza del modello impiegato.
Da un punto di vista logico, la coerenza del modello sembra essere
un requisito essenziale per la sua utilizzabilitd. D’altra parte, non &
detto che I’assenza di un modello rigorosamente coerente produca sem-
pre risultati gravemente viziati. Certamente i classici non usavano
modelli rigorosamente coerenti. Cid non ostante, chi rinunciasse a
studiarli per questo motivo farebbe un grosso errore. La presenza di
incoerenza pud essere piit 0 meno grave a seconda della gravita del-
I’incoerenza (ma una teoria sulla misura dell’incoerenza « tollerabile »
& solo ai suoi primordi) e a seconda dell’uso che si fa del modello. B
anche vero che usare un modello rigoroso ha i suoi costi. Chi, giusta-
mente, lamenta la povertd dei risultati ottenibili con modelli molto
generali di equilibrio non fa che sottolineare uno di questi costi. Vi &
quindi anche in questo campo la necessitd di applicare un’attenta ana-
lisi dei costi e dei benefici di una tale scelta. Quando perd i costi del-
I'uso di un modello coerente sono molto bassi, come nel caso in esame,
sembra ingiustificato correre rischi.

In questo lavoro si & fatto ricorso ad una stilizzazione del modello
ricardiano molto semplice, derivata direttamente da quella proposta
in Pasinetti (1960), che consente di condurre un’analisi rigorosa senza
incontrare particolari difficolta.

Non sempre i risultati ottenuti coincidono con quelli di Ricardo,
essenzialmente perche egli trascura gli effetti riallocativi associati
all’introduzione di una imposta e all’utilizzo del gettito. Quando si
tien conto anche di questi, risulta evidente, ad esempio, 1’infonda-
tezza della credenza ancora assai diffusa sull’irrilevanza di un’imposta
che colpisca i settori non base per quel che riguarda le variabili distri-
butive.

Mentre si & prestata una certa attenzione ai problemi di esistenza
e di unicita dell’equilibrio, 1’analisi della stabilith & stata quasi del
tutto trascurata. Questa limitazione deve essere tenuta presente nel
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valutare i risultati di statica comparata ottenuti. Una seconda limita-
zione deriva dal fatto che ci si & limitati ad indicare la direzione in cui
si muovono le variabili considerate per effetto di variazioni nelle ali-
quote d’imposta, senza misurare P’entitd dello spostamento. Ma questa
& una caratteristica comune a tutti i lavori su questo argomento.

In questo lavoro sono state considerate le imposte sui profitti,
sui salari e sulla produzione, a ciascuna delle quali & dedicata una
delle prime quattro sezioni. Ciascuna & stata studiata nell’ipotesi che
lo stato utilizzi il gettito ottenuto alternativamente: a) per acquistare
grano destinato a sussidi ad altri stati, o per rimpinguare le proprie
gcorte; b) per acquistare oro da detenere nei propri forzieri o da desti-
nare a sussidi; ¢) per pagare lavoratori improduttivi occupati nel set-
tore pubblico. L’ultima sezione contiene un sommario esame delle
divergenze dei risultati ottenuti in questo modello con quelli otte-
nuti da Ricardo.

Il resto di questa sezione & dedicato ad una breve presentazione
delle principali relazioni che compaiono nel modello e che verranno
utilizzate nell’analisi successiva. Per una giustificazione e discussione
approfondita si rinvia direttamente a Pasinetti (1960).

L’obiettivo essenziale qui perseguito & quello di fornire una sem-
plice caratterizzazione della posizione d’equilibrio e una dimostrazione
di esistenza intuitiva. L’equilibrio dell’economia in assenza di imposte
costituisce poi il termine di confronto utilizzato per indicare gli effetti
dell’introduzione o modificazione delle varie imposte sia sul livello
di occupazione nel primo settore, N, , sia sul prezzo d’equilibrio del
grano, indicato con p,. Come si vedri, queste due variabili giocano
un ruolo fondamentale anche nello studio degli effetti delle imposte
sulle altre grandezze che compaiono nel sistema.

Sia X, la quantitd di grano prodotta ed N, il numero dei lavoratori
o delle unitd di lavoro impiegate nel settore che produce grano.

1) X, =1 (M)

Naturalmente si suppone che f soddisfi le seguenti condizioni:
a) f(0) = 0;

b) o>f0)>z e f(0) <

c) f" (Ny) <O.
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Ove Z & il saggio di salario di sussistenza misurato in grano.

2) R(N1)=f(N1)_N1f’ (N1)7

ove R sono le rendite misurate in grano.

3) W =N u,

ove W & il monte salari in termini di grano, N il numero dei lavoratori
complessivamente occupati nel sistema ed x il saggio di salario, sem-
pre misurato in grano.

4) K =W,

P’intero capitale nelle mani dei capitalisti & costituito da beni di sussi-
stenza e viene utilizzato per acquistare lavoro.

5) P =X, -R—Nyxz=N,(f(N) — ),

ove P, sono i profitti guadagnati dai capitalisti che operano nel primo
settore, misurati in grano.

6) T =,
oppure,

6') N =N.
7 E=K

il capitale iniziale & dato in termini fisici.

8) X, =al,,

la produzione del bene due, X,, & una funzione lineare dell’occupa-
zione nel secondo settore; o & il prodotto in termini figici di un’unitd

di lavoro impiegato per un periodo. Naturalmente la (8) implica Ie-
sistenza di rendimenti costanti di scala nel secondo settore.

9) N =N + N,



— 33 —

il livello di occupazione complessivo €& pari alla somma dei lavoratori
oceupati in ciasecun settore.

10) w = p, T,

ove w € il saggio di salario monetario e p, il prezzo del bene 1.

- P.p, > P,n, iy (1)v 1 =NN a
= 8¢ < ;<
T ¥ =2 Ny se Ny =0

il valore dei prodotti per unita di salario in termini monetari deve
essere eguale nei due settori se entrambi i processi produttivi sono
attivati; se uno solo dei processi & attivato, il valore dei profitti per
unita di salario nel settore attivato non & inferiore a quello dei profitti
che si otterrebbero attivando I’altro settore. Questa condizione & una
delle implicazioni dell’ipotesi di eguaglianza dei saggi di profitto set-
toriali.

12) P, p, = X, p, — Nyw,
ove p, & il prezzo del bene due.
13) P, =1,
questa € la regola di normalizzazione dei prezzi adottata.
14) 9, Xy =p R

Le rendite vengono interamente spese per acquistare il bene 2,
salari e profitti vengono spesi per acquistare grano. Il valore della
produzione del settore dell’oro deve essere pari al valore delle rendite.
D’altra parte, il grano che pud essere acquistato con i profitti ed i
salari guadagnati nei due settori & pari a P, + P, (py/p;) + N . Questa
¢ in pratica la domanda di grano proveniente dal sistema. In equi-

librio, la domanda deve coincidere con ’offerta di grano, vale a dire
con la produzione di grano. Quindi

Py + P, (po/py) + N @ = f (Ny).

Utilizzando la condizione di eguaglianza dei saggi di profitto, questa
equazione pud essere ridotta alla piu semplice

14/) Nf (V) = f (V).

3. Riv. dir. fin. - 1 - 1983.
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La (14) e (14') devono essere usate in alternativa l'una all’altra.
Infatti, per la legge di Say, I’equilibrio sul mercato dell’oro implica
l’equilibrio del mercato del grano, e viceversa; quindi, tutte le volte
che la (14) & soddisfatta, lo & anche la (14'), e viceversa.

Una condizione equivalente alla (11) & la

. N.=N
Pyp, < py (X, — R —Nyo St
15) —i,ﬁ_—pl( — = se 0 <N, <N
- : "4 Se.leﬂ
o anche la 4 o Ny— N
pra=pf (M) ge 0 <N, <N
= se N, =0

Quest’ultima implica poi che se entrambi i settori sono attivati
16) p=1/f (Ny)-

11 modello presentato contiene 14 equazioni ed una diseguaglianza,
quella relativa alla non negativitad dei profitti, e 14 incognite. La con-
dizione di non negativitd dei profitti non compare nella formulazione
di Pasinetti ed & difficile accertare se Ricardo la supponesse sempre
soddisfatta o avesse preso in considerazione la possibilith che fosse
violata. Per evitare problemi & opportuno introdurre un limite mas-
gimo alla quantitd di capitale inizialmente disponibile, dato il numero
dei lavoratori, ovvero, in maniera equivalente, un limite minimo al
numero di lavoratori, dato il livello del capitale iniziale.

Sia z° il saggio di salario di equilibrio di mercato. Se z° </ (0),
la condizione di non negativitd dei profitti & soddisfatta se

K< S @) [N;o(mt’)] oppure N> N @] [N;o(wo)].

\

ove N, (x°) & la soluzione dell’equazione f' (N,) = 2°, e se invece
x° > f' (0), occorre che

e i40)
>  oppure K <f(0)

In quest’ultimo caso, se f (0) > 0, verrebbe attivato solo il settore
che produce 1’oro.
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Si pué dimostrare che, se la condizione di non negativitd dei pro-
fitti & soddisfatta, il sistema (1)-(14) ammette sempre una soluzione.
La dimostrazione & essenzialmente basata sullo studio della funzione
di eccesso di domanda di grano che e pari alla somma dei profitti
guadagnati nei due settori, misurati in grano, e dei salari pagati ai
lavoratori

P, p,

D, =P, 4+ + N z.

1

L’offerta di grano & pari, naturalmente, al grano prodotto nel

gistema
S1 = f (N1)

L’eccesso di domanda di grano & percid pari a

P, p,

1

E, =D, —8 =P + + Nao — f (),

equazione che si riduce alla condizione di equilibrio del mercato del
grano quando E, = 0.

Se Ni > 0, essendo le rendite positive anche N5 > 0, ove 0 denota
valori di equilibrio di tali variabili. In queste condizioni vi deve essere
eguaglianza dei saggi di profitto guadagnati nei due settori e I’equa-
zione per E, si riduce a

E, =Nf (N)—f()
E, & ovviamente una funzione continua di N, per N, > 0. Un attimo

di riflessione basta per convincersi che N9 < N. Infatti la convessitd
di f (¥,) implica che, per ogni N, > 0,

N f (Nq) < (M),
€ quindi tale disuguaglianza deve valere anche per N, = N.
Inoltre, differenziando rispetto ad N,, per N, > 0, si ottiene

dE,
{ -"-_A'T 1

=Nf(N)—f(N)<o0.

Percid, se N9 esiste, deve appartenere all’intervallo (0, N), e deve
essere unico.
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Se accade che
lim [N f (M) — f(N)] >0,

Ny==0

allora N° deve essere strettamente positivo, come accade nella Fi-
gura 1, per un ovvio ragionamento basato sulla continuity di E,. In
tal caso, risolvendo la (14') si ottiene N . Per quanto riguarda le altre
variabili, X¢ viene determinata dalla (1), R° dalla (2), P3 dalla (5).

A 4

Ny

Figura 1

La (9) determina N3, quindi la (8) d& X3 . Il prezzo di equilibrio
del grano si ottiene dalla (11), con laiuto della (13). Infine dalla (10)
gi ottiene w® e dalla (12) il livello di equilibrio dei profitti monetari
guadagnati nel secondo settore.
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Nessuna delle condizioni introdotte fino ad ora assicura perd che
lim E; > 0. Si supponga che lim [N f (N;) — f (N,)] < 0. Allora,

N,—0 Nyl —
N7 = 0. Questo caso & illustrato nella Figura 2. Ponendo N¢ = 0 il
sistema viene a perdere una incognita, ma, come si vedrd, esso perde
anche un’equazione.

Figura 2

La (9) impone ora che N = NJ e quindi determina Xj. La (11)
cessa di valere come eguaglianza e deve essere sostituita da una dise-
guaglianza debole. Essa non consente piu di determinare 3, A questo
8copo occorre invece utilizzare 1’equazione di equilibrio del mercato
del grano che si riduce a

P, p,
P

+ Nyx = f(0)
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e utilizzando la (12), si ottiene

D2 X3 = p, 1 (0).

Una volta determinato p;, la (10) e la (12) determinano rispetti-
vamente w° e P} pj.

Il fatto che Nj = 0 significa che il saggio di profitto massimo che

’
& possibile ottenere nel primo settore, uo;;w , & inferiore a quello
che, ai livelli di salario correnti e del prezzo di equilibrio del primo bene,
& possibile ottenere nel secondo settore. Allora p: viene fissato in modo
tale che la domanda di grano espressa dai capitalisti a scopo di reinte-
grazione dei salari anticipati e per l'investimento dei nuovi profitti
ottenuti risulti essere pari all’offerta corrente di grano.

Nel resto del lavoro, per evitare inutili complicazioni, 8i supporra
che la quantitd di capitale inizialmente disponibile, dato il livello della
popolazione, non superi mai quella massima impiegabile senza violare
la condizione di non negativitd dei profitti e che inoltre

E,0)=Nf(0)—f(0)>0

di modo che N9 esista e sia sempre strettamente positivo. Natural-

mente, siccome < 0, N¢ deve anche essere unico.

1
Con queste ipotesi, usando le condizioni di eguaglianza dei saggi
di profitto guadagnati nei due settori si pud facilmente dimostrare

che p] = Ak Questa equazione, assieme alla (14'), fornisce i
1

termini di confronto utilizzati per misurare gli effetti della introduzione

di imposte.

2. Si supponga che il governo voglia introdurre un’imposta li-
neare sulle rendite pari a ¢, , ovviamente con 0 < ¢, < 1. L’introduzione
di una imposta di questo tipo non avrd alcuna influenza diretta sulle
decisioni dei capitalisti. In particolare, a paritd di occupati nel settore
agricolo, la rendita pagata dai capitalisti, B, o rendita lorda, sard
pari a

B, ={(N) — N, f (Ny).
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La rendita percepita dai proprietari terrieri o rendita netta, R, , sari

17) R, =R (1 —1,).

In questa sezione si esamineranno gli effetti provocati dall’intro-
duzione di un’imposta di questo tipo in tre ipotesi alternative sull’uti-
lizzo del gettito.

Caso a: Il governo usa il gettito racecolto per acquistare grano, che
verra poi immagazzinato o destinato a sussidio a fondo per-
duto ad altri stati.

Caso b: Il governo usa il gettito ottenuto per acquistare oro che
utilizzera per aumentare le proprie riserve o destinery a
sussidio di altri paesi.

Caso ¢: Il governo usa il gettito per pagare lavoratori occupati im-
produttivamente nel settore pubblico.

Per studiare gli effetti delle imposte in discussione, il sistema di
equazioni di riferimento deve essere modificato come segue. Occorre
introdurre un’equazione, la (17), che leghi rendite lorde e rendite nette.
Naturalmente la (2) definisce ora le rendite lorde. Occorre inoltre modi-
ficare le equazioni di equilibrio dei due mercati esistenti. Questi ultimi
adattamenti differiscono a seconda dell’ipotesi accettata a riguardo
del comportamento dello stato.

Caso a: L’equazione di equilibrio del mercato del grano deve essere
modificata come segue:

14'-1a) Nf (V) + 6 [f(Ny) — Ny f (Ny)] = f(Ny)

La quantitd di grano prodotta deve essere pari a quella domandata
dai capitalisti e dai salariati, aumentata della quantitd di grano assor-
bita dallo stato. La modifica introdotta ha degli effetti anche sull’esi-
stenza di un equilibrio di mercato, ma si pué dimostrare che ogni volta
che le condizioni di esistenza relative al modello di riferimento sono
rispettate, un equilibrio esiste anche in presenza di imposte sulle ren-
dite e che, se un equilibrio esiste, esso deve essere unico.

Da un punto di vista grafico, gli effetti della introduzione di questa
imposta sul livello di occupazione di equilibrio nel primo settore pos-
Sono essere rilevati facilmente osservando gli spostamenti della curva
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di eccesso di domanda di grano rispetto al caso in cui non vi siano
imposte (curva continua) (vedi Figura 3).

N

=
|
|

N
i

Figura 3

Se un equilibrio esiste, si pud avere un’idea degli effetti di una va-
riazione dell’aliquota di imposta ¢, differenziando totalmente la (14’-1a)
rigspetto ad N, e a .. In questo modo si ottiene

—— >0
d,

Un aumento dell’aliquota di imposta sulle rendite provoca un aumento
nel livello di occupazione di equilibrio nel primo settore, e diminuisce
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occupazione e produzione nel secondo, essendo N dato. Dal momento

1
che p, :ﬂﬁ_)" essa provoca anche un aumento del prezzo del
1
primo bene; infatti dp,
> 0.
dt,

Aumentano quindi tanto le rendite lorde quanto il gettito ottenuto
dallo stato, T = t, R, , misurati in termini di grano;
dR, arT

>0 — >0
dt, dt,

@

Naturalmente le rendite nette devono cadere. Infatti 'equazione di
equilibrio del mercato dell’oro pud anche essere scritta nel seguente

modo
Pe Xy = N, =p, R, .

Poiché al crescere di t,, N, deve cadere mentre p, deve aumentare,
le rendite nette devono diminuire tanto in termini di grano quanto
in termini di oro.

Un aumento di occupazione nel primo settore fa cadere il saggio
di profitto. Essendo dato K, i profitti totali misurati in grano devono
diminuire. Anche il saggio di accumulazione deve percid cadere. Ov-
viamente il monte salari in termini fisici non varia, ma aumenta il
saggio di salario monetario.

Il peso dell’imposta non cade esclusivamente sui percettori di ren-
dite, ma viene trasferito almeno in parte sui capitalisti ed incide sulla
capacitd di accumulazione del sistema. Il peso sopportato dai capita-
listi & pari a dR/dt, .

Caso b: In questa eventualitd, Pequazione d’equilibrio del mercato
del grano resta immutata. Percid una variazione di #, non ha alcun
effetto sulla occupazione nel primo settore, né sulle altre variabili,
ad eccezione di R,. II peso dell'imposta grava quindi interamente
sui percettori di rendita.

Caso c: La via piu diretta per dedurre quali siano gli effetti del-
Pimposta in queste circostanze sembrerebbe essere quella di supporre
che, avendo raccolto un gettito T nel periodo %, lo stato impieghi
queste risorse nel periodo #° + 1. Si introdurrebbe in questo modo un
legame tra un periodo ed il successivo, il che renderebbe necessaria
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la riformulazione del modello in termini sequenziali. Per evitare queste
complicazioni si supporrd invece che lo stato conosca gia all’inizio del
periodo ¢° 'ammontare di grano che sard raccolto a titolo di imposta,
e si faccia anticipare del grano disponibile all’inizio del periodo ?°
emettendo un prestito ad un saggio di interesse pari al saggio di pro-
fitto, da rimborsare alla fine del periodo considerato con i proventi
dell’imposta.

Il sistema di equazioni di riferimento va modificato come segue.
La (9) deve essere sostituita dalla

N =N, + N, + Ny,

ove N, ¢ il livello di occupazione nel settore pubblico. Oltre la (17)

occorre poi aggiungere la
! geiing =1, K,.

Per ogni lavoratore occupato nel settore pubblico lo stato deve
farsi anticipare un ammontare di grano pari ad #, e deve restituire
alla fine del periodo un ammontare di grano pari a P,'N,, da versare
a titolo di interesse, oltre ad x, vale a dire deve restituire un ammon-
tare di grano per lavoratore occupato pari a f' (N;). Supponendo che
la spesa pubblica sia pari a T, occorre che N, = T/f' (N,).

L’equazione di equilibrio del mercato del grano mell’ipotesi consi-
derata risulta identica alla (14'), vale a dire

Nf (Ny) = f(Ny)-

Va invece mutata come segue l’equazione d’equilibrio del mercato

dell’oro ’
Pa Xy =1 — )0 (f — N:iF).

Gli effetti dell’imposta risultano identici a quelli del caso b con
un’unica differenza. I lavoratori che allora erano impiegati nella pro-
duzione dell’oro acquistato ed accumulato dallo stato sono ora impie-
gati nel settore pubblico.

Invece di costruire caso per caso le equazioni di equilibrio dei mer-
cati rilevanti per i nostri scopi si pud formulare una condizione di
equilibrio piu generale da cui ottenere quelle adatte allo studio dei
vari casi attribuendo valori appropriati ai parametri che compaiono
in essa. Siccome nelle sezioni successive verra seguito questo metodo,
vale la pena di risalire a questa condizione generale anche per questo
tipo d’imposta.
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L’equazione di bilancio per il settore pubblico pud essere scritta
come Segue
P,

N2 +p Ny v
i -

+ 0.8+ P8 =pt(f — N, f),

ove S; ed S, sono rispettivamente le quantitd di bene 1 e 2 che lo stato
acquista e detiene nei propri magazzini o nel proprio tesoro. Di con-
seguenza p; 8; + p, 8, & il risparmio pubblico. Tenendo conto che
tanto S; che S, potrebbero essere positivi, ’equazione di equilibrio
del mercato del grano diventa

Nf(Ny) + 8y =1 (N1),
mentre quella dell’oro diventa
P Xy =p By + 820,

Entrambe si possono ottenere partendo dalla produzione di ciascun
bene ed eguagliandola alla domanda di quel bene espressa dai vari
agenti. Si noti che il caso a corrisponde alla situazione in cui N, =
= 8, = 0. L’equazione di equilibrio del mercato del grano si ottiene
partendo da quella generale ora scritta e sostituendo S; tramite I’equa-
zione di bilancio del settore pubblico. Le equazioni relative al caso b
8i ottengono ponendo Ny = §; = 0, e quelle relative al caso ¢ ponendo
8;=8,=0.

Secondo Ricardo: « A tax on rent would affect rent only, it would
fall only on landlords, and could not be shifted to any class of consu-
mers » (Ricardo (1817), p. 173). Come si & visto, ¢id & vero solo nei
casi b e ¢. Non & vero nel caso a. Nella ZTabella che segue, per facilitare
un confronto, si riportano i segni delle variazioni subite da alcune delle
principali grandezze a seguito di un aumento di ¢, .

N, D1 R, pR, 7 rK T w T

Caso a e 4 = - CH g d 0 + {1
Caso b 0 0 — — 0 0 0 0 -+
Caso ¢ 0 0 — — 0 0 0 0 4
Ricardo 0 0 — — 0 0 0 0 -}
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L’ipotesi sottostante il ragionamento di Rieardo sembra quindi
essere stata la b o la ¢. Hgli deve avere implicitamente supposto che
lo stato avrebbe destinato i proventi di un’imposta sulle rendite a con-
sumi improduttivi o all’acquisto di beni di lusso-o di oro.

3. Sia ¢; il saggio di imposta che colpisce i profitti guadagnati
nel primo settore, e ?, quello sui profitti del secondo. Si indichi con
P; p, il profitto netto guadagnato nel settore i, il profitto lordo di questo
settore diventa P;p; (1 + ¢,).

Le prime modifiche necessarie per tener conto degli effetti della
introduzione delle imposte riguardano la (5) e la (12) che devono essere
trasformate nelle seguenti

5-2) P(1l+t)=X,—R—N,=

12-2) Pyop, (1 4+ 1)=X,p, — Nyw

Ovviamente la (11) resta invariata ma impone ora Peguaglianza dei
saggi di profitto netto dei due settori.

I’equazione di bilancio per il settore pubblico, nell’ipotesi di as-
genza di imposte diverse da quelle che colpiscono i profitti, diventa

!.'Jl
N,

N, "w+‘ ) + P18+ P8 =6, Py + 6Py Py,

Dal lato delle spese, ’equazione & identica a quella usata nella sezione

precedente & stata costruita seguendo la stessa logica. A destra del

segno di eguale si trova ora il gettito raccolto con la nuova imposta.
Le equazioni di equilibrio dei due mercati diventano

12,8
14'-2) (¥, +N2)'W+P1p1+P2p2+N3(m+’ﬁ') + 1.8, = p f (N7)

14-2) py R 4+ 1.8 = p, X,

Caso a: Le equazioni relative a questo caso si ottengono ponendo
N, = 8, = 0 nelle precedenti condizioni di equilibrio. La condizione
sul mercato del grano diventa quindi

(N, +Ny)w+ Pip, + Pops +6,p1 Py +tape Py = pi ()
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che, usando la (5-2) e 1a (11), si riduce a

1 +ia
14/-2a) Nf +N(f —2) — + Nz =f
1414
ovvero
tz_tl
140-2a) Nf’+f]H Ny (f —w)=F.
" 19 ’

Anche in questo caso non sorgono problemi rilevanti in tema di
egistenza e di unicitd di soluzioni del modello.
La funzione di eccesso di domanda di grano diventa

f. — 1.,
E, (N,) =N{f () + 1“+i‘ Ny (f' (Ny) — @) — | (Ny).
1

Gli effetti della introduzione di queste imposte sul livello di occupa-
zione di equilibrio del primo settore possono essere facilmente illu-
strati graficamente (Figura 4) osservando gli spostamenti della fun-
zione d’eccesso di domanda del grano.

Da un punto di vista analitico gli stessi risultati possono essere
ottenuti differenziando totalmente la (14'-2a) rispetto a 7,, ¢, ed N7,
tenendo conto che, essendo N dato, dN, = — dN,. Riscrivendo e
semplificando opportunamente si ottiene infine

oN, onN,

<0 e
at, at,

> 0.

Un aumento di ¢, fa cadere il livello di occupazione di equilibrio
del primo settore, mentre un aumento di ¢, lo fa aumentare. Il contrario
succede ad N, .

Per vedere cosa succede ai prezzi relativi occorre, anche in questo
caso, partire dalla condizione di eguaglianza dei saggi di profitto netto,
espressa dalla (11). Sulla base della (5-2) e della (12-2), e, facendo uso
della (2), (8) e (13), si arriva a

141t

16-2 —
) B a T et — )

Nel caso in cui t; = 1, , 1a (16-2) si riduce alla (16), come ¢ naturale;
vale a dire, un’imposta generale sui profitti non muta i prezzi relativi
8¢ non causa riallocazioni dei fattori tra il primo ed il secondo settore
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riallocazioni che dipendono perd dal modo in cui il gettito viene uti-
lizzato dallo stato.

-

Figura 4

Gli effetti di una variazione di #, o di ¢, su p, si ottengono deri-
vando la (16-2)

3_1’_1_ (f —2) @+ 1) Q+4)a4t)f oN,

o, (FA4t) el —6)2 (A4t +oi—t) o

e

P (ff —2) @ +4) A+46)A+5)f N,

A+t el —w)? (A48 ot -6 o
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Gli effetti di un’imposta generale sui profitti si ottengono facil-
mente considerando cid che succede alle formule precedenti quando si
pone ¢, = ¢, . Dal momento che 3N,/d!, diventa eguale a ON,/dt,, nel
caso a, un’imposta generale sui profitti non provoea alcuna rialloca-
zione di lavoratori tra primo e secondo settore. Inoltre essa non pro-
voca alcuna variazione nei prezzi relativi. Tanto le rendite quanto i
salari non subiscono alcuna variazione, siano essi misurati in grano
od in oro. Gli unici effetti sono a carico dei eapitalisti. Rimanendo inal-
terato il saggio di profitto lordo, deve cadere tanto il saggio di profitto
netto che il profitto netto totale da essi percepito, ed il processo di
accumulazione deve rallentare.

Gli effetti di un’imposta speciale sui profitti guadagnati nel primo
settore si ottengono ponendo nelle formule precedenti ¢, = dt, = 0.
B facile vedere che un aumento di ¢, nelle circostanze esaminate fa
cadere il livello di occupazione di equilibrio nel primo settore. Cid si
traduce immediatamente in una diminuzione delle rendite misurate
in grano. Il saggio di profitto lordo guadagnato nel primo settore
aumenta. Tuttavia il saggio di profitto netto deve diminuire. Infatti
il saggio di profitto netto r, deve essere pari a f ) =@ . Derivan-

_ z(1+1)

or,,
do rispetto a ?,, si ottiene . < 0.
o 1

Un aumento di ¢, cade quindi in parte sui capitalisti ed in parte sui
percettori di rendite, quando le rendite sono misurate in grano, dal
momento che esso provoca una diminuzione dell’occupazione e quindi
della produzione nel primo settore. La diminuzione delle rendite in
termini di grano risulta pari a — N, f” - aN,/oF, .

Per quanto riguarda le grandezze monetarie, vale a dire quando
tutte le grandezze espresse in termini fisici sono moltiplicate per i
rispettivi prezzi calcolati usando la regola di normalizzazione conte-
nuta nella (13), & chiaro che un aumento di ¢, deve tradursi in un au-
mento di p, . Infatti

Questa variazione & la risultante di due spinte in direzioni opposte.
Da un lato, un aumento di #, fa cadere il saggio di profitto netto
nel primo settore. Data la condizione di eguaglianza dei saggi di pro-
fitto netti, essendo dato p,, cid deve tradursi in un aumento di p,
che fa cadere anche il saggio di profitto guadagnato nel secondo set-
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tore. Tuttavia I’aumento di ¢, , provocando una caduta di ¥, , fa anche
diminuire la quantitd di lavoro necessaria a produrre l’'ultima unité
di grano, e quindi tende a far diminuire p, , e limita la caduta del saggio
di profitto nel primo settore.

Una caduta di ¥, deve perd tradursi in un aumento di N, , e quin-
di di X, ; essendo p, dato, cid equivale a dire che p, R deve aumentare.
Quindi le rendite cadono se misurate in grano, ma vedono aumentare
il loro potere d’acquisto misurato in oro.

Naturalmente, aumentando i prezzi, i saggi di salario in termini
monetari devono aumentare.

Gli effetti di un’imposta speciale sui profitti guadagnati nel secondo
settore sono quasi completamente simmetrici rispetto a quelli del-
I'imposta speciale sui profitti del primo. Un aumento di ¢, fa aumentare
il livello di occupazione di equilibrio nel primo settore. Se N, non va-
riasse, e la condizione di eguaglianza dei saggi di profitto netto do-
vesse continuare ad essere rispettata, l’'introduzione di questa imposta
speciale si tradurrebbe in un’aggiunta alla domanda di grano, ag-
giunta dovuta alla domanda statale, a cui non corrisponde un aumento
di offerta. Poiché la domanda di grano degli altri agenti rimane inal-
terata, cid si traduce in un eccesso di domanda su questo mercato.
Se si permette ad N, di aumentare, la caduta del saggio di profitto
che cid comporta tende a riportare il mercato in equilibrio, riducendo
la domanda di grano dei capitalisti.

Se §8i misura tutto in grano, un aumento di ¢, provoca un aumento
delle rendite. Anche il valore della produzione totale misurato in grano
deve aumentare. Infatti il valore della produzione totale realizzata nel
sistema deve essere pari alla quantitd di grano prodotta, f (¥,), aumen-
tata del valore della produzione di oro misurato in grano, vale a dire
R; quindi il valore della produzione complessiva del sistema misurato
in grano & pari a 2 f (N,) — N, f* (¥,). Se deriviamo questa grandezza
oON,
at,
zione & scomponibile in due parti: una é la variazione nel livello delle ren-

rispetto a f, otteniamo (f' (¥N;) — N, f" (V)

> 0. Questa varia-

2
dite, — N, " (N,) "at—l’ laltra & la variazione subita da tutte le
2

1 . 5
. Nelle circostanze esaminate, ’aumento

2 s

altre grandezze, f' (V,)

delle rendite & inferiore all’aumento del valore totale della produzione.
D’altro lato, attraverso I’aumento di ¥;, un aumento di », fa cadere
il saggio di profitto netto per unitd di grano anticipata, e, dato K,
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fa quindi cadere la quantita di grano acquistata dai profitti netti. La
differenza tra aumento del valore della produzione complessiva misu-
rata in grano, e variazione della quantita di grano attribuita ai reddi-
tieri e domandata dai capitalisti a scopo di reinvestimento dei profitti
misura la quantitd di grano di cui si pud appropriare lo stato.

Per quanto riguarda le grandezze monetarie, un aumento di i,
deve provocare una caduta di p, . Infatti op,/0f, & negativa. Questa
variazione pud essere scissga in due componenti di segno opposto,
come i & gid visto nel caso dell’imposta speciale sui profitti gnadagnati
nel primo settore. Siccome un aumento di 7, deve tradursi in una ca-
duta di N, e quindi di X,, diminuisce la quantitd di oro che i proprie-
tari terrieri possono acquistare, nonostante ’aumento della quantita
di grano che essi ricevono. La caduta di p; fa cedere anche i saggi di
salario in termini monetari.

Figura 5

4. Riv. dir. fin. - 1 - 1983,
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Caso b: L’equazione di equilibrio del mercato del grano diventa ora

14'-2b) N (w+ f gNi:m) = (V)
1

Gli effetti dell’introduzione dell’imposta sul livello di occupazione
d’equilibrio nel primo settore, in queste circostanze, possono essere
illustrati col solito metodo (vedi Figura 5), osservando gli spostamenti
della funzione di eccesso di domanda di grano, che pué anche essere
scritta come segue

g NP +tNa

(1 + 1) a1y

B peculiare il fatto che in quest’ipotesi il livello della occupazione
nel primo settore e sensibile a variazioni nel livello di #, , ma non di-
pende in alcun modo da t,. In particolare, a differenza di cid che
eccedeva nel caso a, un’imposta generale sui profitti avrd ora effetti
riallocativi dell’occupazione fra i due settori.

Come si pud facilmente vedere, inoltre,

aN,
at,

mentre oN,/dt, = 0.

D’altro lato, la (16-2) non viene affatto influenzata dal cambia-
mento dell’ipotesi sull’uso che il governo fa delle risorse raccolte, e
quindi, anche in questo caso,

1+t
'+t +2i —1)

P =

Ci6 significa che i prezzi relativi, a differenza dei velelli di occupazione,
dipendono tanto da ¢, quanto da t, . Se ci si limita a considerare la for-
mula per p,, si sarebbe tentati di affermare che un’imposta generale
sui profitti non ha alcun effetto sui prezzi relativi. Ma cid non e vero.

Set =1t =1,
om  "(Ny) oW,

—=0),

a R oy

Gli effetti su p, sono una conseguenza indiretta della riallocazione del
lavoro tra i due settori, riallocazione provocata da un’imposta gene-
rale sui profitti.
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Se tutte le grandezze sono misurate in grano, un aumento dell’ali-
quota del’imposta generale sui profitti provoca una diminuzione del-
I’occupazione e della produzione realizzata nel primo settore. Devono
quindi cadere le rendite percepite dai proprietari terrieri. Natural-
mente il saggio di profitto lordo guadagnato nel primo settore deve
aumentare. Ma il saggio di profitto netto deve diminuire. Infatti

dr,,

—— < 0.

di

Per quanto riguarda le grandezze monetarie, un’imposta generale
sui profitti, facendo cadere il prezzo del primo bene, riduce la quantita
di oro che esse, gia diminuite in termini di grano, possono acquistare.
D’altro lato, la occupazione e la produzione del secondo settore aumen-
tano. La differenza fra ’oro prodotto e quello acquistato dai proprie-
tari terrieri misura la quantitd di oro che finisce nel tesoro dello stato.
Naturalmente, anche il saggio di salario in termini monetari deve
diminuire.

Se si introduce un’imposta speciale sui profitti guadagnati nel
primo settore, 1’occupazione d’equilibrio nel primo settore viene a
cadere, quindi devono cadere le rendite. Il saggio di profitto lordo gua-
dagnato nel primo settore deve aumentare, ma deve diminuire il saggio
di profitto netto, nella stessa misura indicata per il caso di un’imposta
generale.

Per quanto riguarda il prezzo del grano

op,
dt,

Per quanto riguarda il potere d’acquisto dei proprietari terrieri in
termini di oro, si pud dimostrare che

ap, B

at,

Naturalmente 1’aumento del prezzo del grano trascina verso 1’alto
il saggio di salario monetario.

Infine, se si introduce un’imposta speciale sui profitti guadagnati
nel secondo settore, come si & gia detto, non accadra nulla al livello
d’occupazione di equilibrio del primo settore e quindi non accadra



— 52 —

nulla alla produzione di grano e di oro, come non accadra nulla a tutte
le altre grandezze misurate in termini fisici. In particolare, sia il saggio
di profitto lordo che quello netto guadagnato nel primo settore non
subiranno alcuna variazione.

Tuttavia il prezzo del primo bene deve cadere, e con esso deve ca-
dere la quantitd di oro che é possibile acquistare con le rendite. In
effetti, I’intero peso dell’imposta cadra sui percettori di rendite in
quanto unici consumatori del bene. Quindi un’imposta sulle rendite
¢ equivalente ad un’imposta sui profitti guadagnati nel secondo set-
tore che dia lo stesso gettito in termini di oro, quando i proventi delle
imposte sono utilizzati per acquistare oro a scopo di tesoreggiamento
o per finanziare ’occupazione di lavoratori nel settore pubblico.

Caso ¢: Usando le ipotesi esaminate in dettaglio nel caso ¢ della se-
zione 1 sul finanziamento della spesa pubblica si pud facilmente con-
statare che, anche in questa circostanza, gli effetti di un’imposta sui
profitti sono identici a quelli osservati nel caso b. L’unica differenza &
costituita dal fatto che i lavoratori che nell’ipotesi b risultano impie-
gati nella produzione dell’oro acquistato dallo stato diventano ora
lavoratori impiegati improduttivamente nel settore pubblico.

Nel confrontare i risultati ottenuti in questa sezione con le con-
clusioni di Ricardo & opportuno procedere riferendosi prima al caso
di un’imposta generale sui profitti, poi al caso di un’imposta speciale
sui profitti del primo settore, che & anche 1'unico settore base nello
schema adottato, ed infine al caso di un’imposta speciale sui profitti
guadagnati nel secondo settore che & un settore non base.

Per quanto riguarda gli effetti di un’imposta generale sui profitti
Ricardo scrive: « ... if a tax in proportion to profits were laid on all tra-
des, ... the price of no commodity would rise, each man would give an equal
proportion of his income, and everything would be as before ». (Ricardo
(1817), p. 206-206). In maniera abbastanza caratteristica, Ricardo
pone ’attenzione sulle variazioni dei prezzi relativi e trascura invece
gli effetti riallocativi. Ma l’interpretazione dominante afferma che in
presenza di un’imposta di questo tipo non vi sono effetti riallocativi.

Nella Tabella che segue sono riportati i segni delle derivate di al-
cune delle grandezze principali rispetto al saggio di imposta generale.

Come s8i vede, 1’analisi di Ricardo porta ai risultati ottenuti nel
caso in cui si ipotizzi che lo stato usi il gettito per acquistare grano da
detenere nei propri magazzini o da utilizzare come sussidio in natura
ad altri stati.
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Per quanto riguarda gli effetti di un’imposta speciale sui profitti
guadagnati nel primo settore, vale a dire nel settore base, i risultati
raggiunti in questa sezione differiscono, almeno in parte, da quelli

N, D R R n Tn rnK w

Caso a 0 0 0 0 0 — — 0 0
Caso b — — — — + — — 0 —
Caso ¢ — = = — + — 0 —
Ricardo 0 0 0 0 0 — — 0 —

di Ricardo. Cid che sembra essere al centro della sua attenzione & la
necessitdh dell’eguaglianza dei saggi di profitto netto guadagnati nei
vari settori. Ma egli sembra dimenticare che una variazione nei livelli
di profitto si traduce in una variazione nella domanda dei vari beni
in cui il profitto viene impiegato. Egli, come quasi tutti i suoi com-
mentatori, ragiona come se N, fosse dato. Ma una simile ipotesi &
incompatibile con ’equilibrio del mercato del grano.

Infatti, si supponga che N, sia dato e resti costante. Un aumento
di ¢, si traduce in una caduta del saggio di profitto netto nel settore
del grano. Quindi la quantitd di grano che i capitalisti che operano nel
secondo settore potranno acquistare con i loro profitti deve cadere.
Per quanto riguarda il settore agricolo, alla domanda di grano dei
capitalisti che lavorano in tale settore si sostituisce la domanda di
grano dello stato. Ma non vi & nessuna nuova domanda che vada a
sostituire quella che vien meno per la caduta dei profitti guadagnati
nel secondo settore. In definitiva, se N, restasse inalterato, vi sarebbe
un eccesso di offerta sul mercato del grano.

D’altra parte, se N, diminuisce, il saggio di profitto netto guada-
gnato in agricoltura aumenta rispetto a quello associato all’ipotesi
in cui N, resta costante. Quindi aumenta la quantitd di grano che i
capitalisti di enbrambi i settori domanderanno con i propri profitti,
riportando il mercato verso l'equilibrio.

Siccome N, deve cadere, non & vero che « [a] tax on the profits of
stock always leaves corn rent unaltered, and therefore money rent varies
with the price of corn» (Ricardo (1817), pp. 211-212).
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Per facilitare un confronto tra le conclusioni di Ricardo ed i ri-
sultati raggiunti in questa sezione si & costruita la Tabella che segue,
il cui contenuto ¢ analogo a quello delle Tabelle precedenti.

N, D1 R R n Ty r. K = w
Caso a = + = =F 4= = — 0 -+
Caso b = + — + + = — 0 +
Caso ¢ — + — + = i = 0 +
Ricardo 0 -+ 0 -+ 0 — — 0 4

Se si trascurano gli effetti dell’imposta sul livello di occupazione
d’equilibrio nel primo settore, le analisi concordano nel dire che il
prezzo del primo bene deve aumentare e che la quantitd di oro che i
proprietari terrieri possono acquistare con il grano ricevuto a titolo
di rendita deve aumentare.

Per quanto riguarda gli effetti di un’imposta speciale sui profitti
guadagnati nel secondo settore, le divergenze tra le conclusioni di
Ricardo ed i risultati dell’analisi di questa sezione sono tutte ricon-
ducibili, nei casi in cui esistono, al fatto che Ricardo sembra supporre
che N, resti costante. Come si vede dalla Tabella che segue, vi & al-
meno un caso in cui si ottengono gli stessi risultati di Ricardo, il caso
in cui lo stato utilizza il gettito raccolto per acquistare oro o per pa-
gare i lavoratori occupati nel settore pubblico.

N, P1 R kR 71 Ty r, K x w

Caso a -+ — + — — — — 0 —
Caso b 0 — 0 — 0 0 0 0 —
Caso ¢ 0 — 0 — 0 0 0 0 =
Ricardo 0 — 0 — 0 0 0 0 —
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Nelle ipotesi b e ¢, come Ricardo dice, « the farmer would have the
same corn income as before ...» (Ricardo (1817), p. 210).

Vi sono alcuni passaggi in cui egli sembra affermare che vi sono
alcuni tipi di imposte che producono effetti benefici sulla situazione
dei proprietari terrieri senza danneggiare quella dei capitalisti. Cid
curioso dal momento che, almeno nel lungo periodo, il peso di ogni
imposta deve cadere su queste due classi. Egli scrive: « That the profits
of the farmer only should be taxed and mot the profits of any other capi-
talist, would be hinghly beneficial to landlords. It would, in fact, be a
tax on the consumers of raw produce, partly for the benefit of the State,
and partly for the benefit of landlords » (Ricardo (1817), p. 212, n). E
pitt avanti aggiunge: « By tawing the profits of the farmer you do mot
burden him more than if you exempted his profits from the tax, and the
landlord has a decided interest that his tenants profits should be taxed,
as it is only on that condition that he himself continues really untaxed »
(Ricardo (1817), p. 213).

I’analisi condotta conferma l’opinione di Ricardo circa la posi-
zione dei proprietari terrieri. Infatti, tanto un’imposta speciale quando
un’imposta generale che colpisca i profitti guadagnati nel primo set-
tore non pud far aumentare il livello di occupazione di equilibrio in
agricoltura, anzi, in genere deve farlo diminuire e quindi deve far
diminuire la quantitd di grano che va alle rendite. Ma, allo stesso
tempo, esse provocano un movimento in direzione opposta dei prezzi
del grano cosi forte da far aumentare la quantitd di oro che i pro-
prietari terrieri possono acquistare. Tuttavia, in tutti questi casi, il
saggio di profitto netto guadagnato dai capitalisti deve cadere, sia che
essi operino nel primo, sia che operino nel secondo settore.

Sempre a proposito degli effetti di un’imposta che colpisca i profitti
guadagnati in tutti i settori ad eccezione di quelli del settore agricolo,
Ricardo scrive: « If the profits of all trades were taxzed, excepting the
profits of the farmer, all goods would rise in money value, excepting raw
produce (. ..). The landlord ... would be precisely in the same situation,
he would have the same corn, and the same money rent as before, if all
commodities rose in price, and money remained at the same value ...;
$0 that ..., though his income were not directly taxed, he would indirectly
contribute towards the money raised » (Ricardo (1817), p. 210). Come
scrive a proposito dell’imprenditore agricolo che acquista beni di lusso,
per il percettore di rendite una simile imposta « would be to him a tax
on expenditure (Ricardo (1817), p. 210). I risultati dell’analisi con-
dotta portano a risultati molto simili, come si pud vedere osservando
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le varie Tabelle e tenendo conto che, nello schema adottato, le regole
di normalizzazione dei prezzi impongono che solo il prezzo del grano
possa variare, e nel caso in questione deve muoversi verso il basso. Le
affermazioni di Ricardo coincidono perfettamente con i risultati rag-
giunti nel caso in cui lo stato utilizzi il gettito ottenuto per acqui-
stare oro o per pagare lavoratori improduttivi. Se lo stato acquista
invece grano occorre tener conto anche degli effetti riallocativi che
Ricardo trascura.

Anche sulla base di questa conclusione si potrebbe supporre che
Pipotesi implicita adottata da Ricardo sull'utilizzo del gettito sia
quella associata al caso b o al caso ¢, ipotesi che giustificavano anche
le sue conclusioni in tema d’imposta sulle rendite. Tuttavia se si adot-
tano queste ipotesi non si possono salvare le conclusioni di Ricardo
sugli effetti di un’imposta generale sui profitti. Per giustificare queste
ultime occorre supporre che lo stato impieghi il gettito per acquistare
grano che verra poi immagazzinato come riserva. E d’altra parte, se
8i accetta quest’ultima ipotesi, non solo si devono modificare le con-
clugioni di Ricardo in tema di effetti di un’imposta speciale sui profitti
del secondo settore, ma si deve anche rinunciare ad una credenza
condivisa da molti dei piu autorevoli interpreti di Ricardo sugli effetti
di un’imposta sui profitti guadagnati nei settori non base. Se lo stato
utilizza il gettito per acquistare grano, un’imposta sui profitti guada-
gnati nel settore non base si traduce in una diminuzione del saggio
netto di profitto guadagnato dai capitalisti, qualunque sia il settore
in cui operano. Questo fenomeno sembra essere essenzialmente dovuto
all’ipotesi di rendimenti variabili di scala che caratterizza il settore
agricolo ed agli spostamenti di domanda che lintroduzione della im-
posta comporta.

Se si vuol valutare Deffettiva rilevanza pratica delle divergenze
tra le conclusioni di Ricardo e quelle raggiunte in questa sezione cid
che si deve tener presente & la velocitd con cui variano i rendimenti
marginali in agricoltura e l’entitd della spesa pubblica. Da un punto
di vista pratico le conclusioni raggiunte rigulterebbero praticamente
identiche se la spesa pubblica costituisse una componente assai piccola
della domanda globale, cosi che variazioni nella sua destinazione por-
terebbero a riallocazioni limitate, e se in agricoltura prevalessero
rentimenti che decrescono solo lentamente al crescere della scala di
produzione.
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4. Si indichi ora con z, il saggio di salario netto espresso in unita
di grano, e con x; il saggio di salario lordo, sempre espresso in grano.

Si ponga poi z, =z, (1 + t,), ove

t

- "~ & l'aliquota d’imposta che
t ]

colpisce i salari. Mentre nella sezione precedente era irrilevante, al-

meno da un punto di vista formale, specificare se si supponeva dato
N, per cui # veniva determinato mediante le (3), (4) e (7), o se si suppo-
neva dato x, qui diventa importante distinguere tra i due casi. Si
considereranno quindi separatamente due ipotesi:

A) & dato N ed z, viene determinato mediante le (3), (4) e (7);

B) ¢ dato z, ed N viene determinato mediante le (3), (4) e (7).

L’ipotesi A) serve per studiare gli effetti dell’imposta sull’equi-
brio di mercato, mentre la B) serve principalmente per studiare 1’equi-
librio naturale.

L’equazione di bilancio per il settore pubblico pud essere scritta
come segue: .

Nop1 @y + D181 + 028 = W —

1+ i,

Si supporra che le imposte sui salari, come i salari stessi, vengano
pagate all’inizio del periodo, per cui lo stato non ha bisogno di ricor-
rere a prestiti per il finanziamento delle spese per i salari dei dipen-
denti pubblici.

L’equazione d’equilibrio per il mercato del grano diventa

14-3) Py (Ny+N)@ (1 +-22) + 91 Py + P2 Py + Nypr 2, (1 + 1) +
+ 0.8 =F(N) + (N + Ny + No)tp 2,

mentre quella per il mercato dell’oro diventa

14.-) P (f () — Noff (V1) + 1.8, =p. X,

Nella (14'-3), (N; + N,) p1 @, (1 + t,) sono i salari anticipati dai
capitalisti ai lavoratori occupati nel settore privato, mentre
p, Py + p, P, sono i profitti che i capitalisti vogliono convertire in
grano e che, in base ai soliti ragionamenti, risultano essere pari a
(N, + Np) (f' (Ny) — @, (1 + t,)); 1 salari pagati agli occupati nel set-
tore pubblico sono pari a N, p, #, (1 + t,) e, infine, §; e la quantita
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di grano acquistata dallo stato. La somma di queste componenti da
la domanda di grano proveniente dai vari agenti. Naturalmente f (&,)
¢ la quantitd di grano prodotta durante il periodo ed (¥, 4 N,) z, .
¢ la quantitd di grano disponibile all’inizio del periodo ma non immessa
nel processo produttivo perche incamerata direttamente dallo stato.
La somma di queste due grandezze da l'offerta totale di grano.

Ipotesi A: Si supponga che la forza lavoro sia data e pari ad N. Di
conseguenza x, — W/N. L'imposta si traduce quindi in una dimi-
nuzione del saggio di salario reale netto rispetto a quello lordo.

Caso a: Ponendo, come al solito, N, = S, = 0, 'equazione d’equi-
librio del mercato del grano diventa

14'-3Aa) Nz, + N (f' (N) — 2z, (1 + ) + 8 =f(Ny)

Dall’equazione di bilancio per il settore pubblico si ha poi

. L u
8,=W = Nhziit,.

 =Nux
141, 141,

Sostituendo nell’equazione di equilibrio per il mercato del grano e

semplificando si ottiene
N (N) =F(V)

da cui segue che dN,/df, = 0.

L’introduzione di un’imposta sul salari in queste condizioni non
provoca alcuna riallocazione tra i settori della forza lavoro.

Si pud agevolmente dedurre dalla condizione d’eguaglianza dei
saggi di profitto che p, = 1/f' (¥,) e quindi che dp,/dt, = 0.

L’introduzione di un’imposta di questo tipo, nelle ipotesi esami-
nate, non ha quindi alcun effetto su nessuna delle grandezze che com-
paiono nel sistema, comunque misurate, tranne che sui salari netti.
Il peso dell’imposta cade unicamente sui lavoratori senza incidere sul
livello di occupazione.

Caso b: Ponendo N, = 5, = 0 e riscrivendo opportunamente, la
equazione d’equilibrio del mercato del grano diventa

14'-3Ab) Nf (N) —t,Na, = f ()
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che differisce dalla (14’-3Aa) solo per il fatto che viene meno la do-
manda di grano dello stato.

E, ﬂ\

T~dE, (e, 50)

Figura 6

Differenziando totalmente la (14/-3Ab) rispetto ad N, e ‘a t, si

ottiene
aN,

dt,

< 0.

D’altro lato, ’equazione per p, rimane p, = 1/f' (¥;) da cui si de-
duce che y

ap,

dt,

L’introduzione di un’imposta sui salari, in queste circostanze,
sposta lavoro dal primo settore al resto del sistema, come si pud facil-
mente vedere ricorrendo al solito metodo di rappresentazione gra-
fica (vedi Figura 6). Cade percid la produzione di grano, cadono le
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rendite misurate in grano. La produttivitd marginale del lavoro occu-
pato nel settore agricolo aumenta. Ma aumentano i profitti totali
misurati in grano. Quindi deve aumentare anche il saggio di profitto
guadagnato dai capitalisti sul capitale totale anticipato. Natural-
mente, diminuisce il monte salari netto.

Dal momento che », diminuisce, anche le rendite diminuiscono
in termini monetari, vale a dire perdono potere d’acquisto in termini
di oro. Sempre per la stessa ragione, il saggio di salario, sia lordo sia
netto, in termini monetari deve scendere e¢ deve diminuire anche il
valore monetario del monte salari. La quantitd di oro acquistata
dallo stato si ottiene sommando la variazione verso 1’alto della pro-
duzione di oro con la variazione verso il basso della quantity di oro
acquistato dalle rendite.

Caso c: 1 vincoli appropriati per studiare gli effetti di una varia-
zione dell’aliquota d’imposta sui salari in questa ipotesi si ottengono
ponendo 8; = 8, = 0 nella solita condizione di equilibrio del mercato
del grano e nel vincolo di bilancio per il settore pubblico.

Mentre nelle sezioni precedenti valevano per il caso ¢ tutte le coL-
clusioni raggiunte per il caso b, per 'imposta sui salari cid non & piu
vero. Nel caso precedente, una variazione verso l'alto di ¢, implicava
necessariamente una caduta nel saggio di salario netto misurato in
grano ottenuto dai lavoratori. Nell’ipotesi che lo stato utilizzi il get-
tito ottenuto per pagare i lavoratori occupati nel settore pubblico,
invece, si pud dimostrare che il saggio di salario netto percepito dei
lavoratori misurato in grano rimane invariato, qualunque sia il saggio
d’imposta. Dato N, non & pid «, a variare ma @, . Infatti si deve avere

Ny + No+ No)a, (1 +8,) =K + (N; + Ny + Ny) ¢, .

I1 monte salari lordo pagato ai lavoratori deve essere pari al capitale
anticipato dai capitalisti aumentato delle imposte raccolte dallo stato
ma subito rimesso in circolo attraverso la spesa pubblica. Da cid segue
che z, = K/N.

L’equazione d’equilibrio del mercato del grano, dopo ovvie sem-
plificazioni e ponendo N, 4+ N, = ¥, diventa

14'-3Ac Ny@y) =1

Dal lato della domanda scompare la domanda di grano dello stato,
pari a Ngz, (1 4 ¢,), mentre dal lato dell’offerta scompare 1’offerta
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di grano dello stato, derivante dalla raccolta delle imposte, pari a
N¥; + N, + N,) , {,, due componenti che devono assumere lo stesso
valore in ferza dell’equazione di bilancio per il settore pubblico, che
si pud scrivere in maniera piu semplice come N z,f, = N, z,. Da
questa equazione, tenendo conto che dN, = dN, si ottiene anche che

aN oy
d.. )

In questo caso,
AT

El(Nl): 5 f’ (N1)‘—f(N1)-

=t

I1 solito metodo grafico (vedi Figura 7) pud essere usato per illu-
strare gli effetti della introduzione dell’imposta sul livello di occupa-
zione d’equilibrio nel primo settore. Si noti che un aumento di ¢, fa
ora cadere la quantitd massima di capitale occupabile con profitto
nel sistema, grandezza definita nella sezione introduttiva.

Da un punto di vista analitico, le stesse conclusioni possono essere
raggiunte differenziando totalmente la (14’-3Ac) rispetto ad N e a
N, , operazione da cui si ottiene

il
aN ’

per cuil
dN,  dN, dN

dt, 4N at,

Anche in questo caso,
d.;!l
dt,

<0,

vale a dire, un aumento dell’aliquota d’imposta sui salari fa cadere
il prezzo del grano per effetto della riallocazione della forza lavoro dal
primo settore al resto dell’economia provocato dall’imposta stessa
quando il gettito viene utilizzato per pagare i lavoratori occupati
nel settore pubblico.

Gli effetti sulle grandezze monetarie di una variazione dell’imposta
sono del tutto simili a quelli considerati nel caso b, tranne che per quel
che riguarda il saggio di profitto ed i profitti totali. Mentre nell’ipotesi &
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un aumento dell’imposta faceva aumentare i profitti totali, in questa
nuova gituazione, ogni aumento di ¢, deve far cadere i profitti. Infatti

i V(' (V) — 2. (1 + 1))} <0

Questo semplice cambiamento nell’ipotesi sull’utilizzazione del get-
tito da parte dello stato fa rovesciare le conclusioni sull’incidenza del-
I'imposta. Nel caso b, essa cadeva in parte sui salariati, che vedevano
ridursi il saggio di salario netto misurato in grano dell’intero valore
dell’imposta pagata, ed in parte sui proprietari terrieri, che vedevano
diminuire le rendite sia in termini di grano che di oro, mentre i capita-
listi si vedevano avvantaggiati dal fatto di ricevere un piu alto sag-

Figura 7



gio di profitto, e addirittura un maggior ammontare di profitti totali
in termini di grano. Nella nuova situazione, ’imposta non incide in
alcun modo sui lavoratori, mentre continua a cadere sui percettori
di rendite, e cade invece per la maggior parte sui capitalisti che ve-
dono diminuire tanto i profitti totali in termini di grano che il saggio
di profitto.

Nelle sezioni precedenti, il fatto che le conclusioni raggiunte nel
caso b fossero identiche a quelle relative al caso ¢ poteva sembrare
intuitivamente giustificato dal fatto che in entrambe le situazioni
I'imposta veniva usata per consumi improduttivi. Tale intuizione ri-
sulta contraddetta in questo caso dal momento che ancora lo stato
utilizza in maniera improduttiva il gettito raccolto, ma cid nono-
stante gli effetti prodotti dall’imposta in materia di incidenza diver-
gono notevolmente.

Ipotesi B: Si supponga ora che sia dato il saggio di salario netto,
Z, . I’introduzione di un’imposta sui salari con aliquota ¢,/1 + ¢, fa
galire il saggio di salario lordo pagato dai capitalisti per unitd di la-
voro occupata a #; = (1 + ¢,) Z,, .

Caso a: Dato t,, il numero dei lavoratori occupati sari

ye_ K
1+ t) e,
da cui 8i deduce che
dN K
= —— <0
dt, 1+ 1)z,

L’equazione di equilibrio per il mercato del grano, dopo opportune
semplificazioni, diventa

14'-3Ba) N (M) =f(N)

Si ponga N = K/%,. Ovviamente, N > N. Sebbene la (14’-3Ba) sia
molto simile alla (14’-3Aa) da un punto di vista grafico, esse hanno
un significato diverso.

La Figura 8 permette di visualizzare immediatamente gli effetti
della introduzione dell’imposta in queste circostanze sul livello d’occu-
Pazione d’equilibrio nel primo settore. Da un punto di vista analitico,
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le stesse informazioni si ottengono differenziando
(14’-3Ba) rispetto ad N e ad N,, da cui si ottiene

N,
aN

>0,

da cui segue che
% ax,

dt,

<0.

dotalmente la

L’equazione che determina p, resta immutata per cui p, =1/ f (¥,)

e quindi
dp,
dt,

< 0.

Figura B




Nelle ipotesi esaminate, un aumento dell’aliquota dell’imposta sui
salari riduce il numero delle persone che possono trovare occupazione
nel sistema e riduce anche il livello di occupazione d’equilibrio del
primo settore. Questo implica una minor produzione di grano e quindi
una caduta nel livello delle rendite in termini di grano. Con un proce-
dimento simile a quello usato per il caso ¢ della ipotesi 4 si pud dimo-
strare che il livello dei profitti totali misurati in grano deve cadere
e che deve cadere il saggio di profitto. Dal momento che anche P
deve diminuire per effetto dell’aumento dell’imposta sui salari, a causa
della diminuzione dell’occupazione nel settore agricolo, tanto le ren-
dite quanto i profitti devono cadere anche in termini monetari. Natu-
ralmente l’effetto principale dell’imposta & quello di far cadere il monte
salari netto, comunque esso sia misurato.

Caso b: Per le ragioni gid esaminate nel caso precedente, anche ora
dN/dt, < 0. L’equazione di equilibrio per il mercato del grano diventa

14'-3Bb) N (M) — @ t,) = f ().

Nella Figura 9 si illustrano gli effetti della introduzione delle im-
poste sui salari, nel caso in esame, per quanto riguarda il livello di
occupazione d’equilibrio nel primo settore. Essi possono essere dedotti
analiticamente come segue. Differenziando totalmente la (14'-Bb) si
ottiene

dnN,

dN

>0,

er cui
5 dN,

<0.
dt.

Anche in questo caso l'eguaglianza dei saggi di profitto impone
che p; =1/f (N,), per cui

ap,
dt.,

Da un punto di vista qualitativo gli effetti di ina variazione di i,
sulle varie grandezze sono identici a quelli visti nel caso a.

3. Riv. dir. fin. - I - 1983,
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Caso ¢: Nel caso ¢ delllipotesi A si era visto che l'introduzione
dell’imposta sui salari non avrebbe avuto alcun effetto sui saggi di
galario netti in termini di grano. Accade qui un fenomeno simile.
Nell'ipotesi A si era visto che solitamente imposta finiva per inci-
dere sui saggi di salario netti. Nell'ipotesi B essa non pud incidere
su di essi, ma incide negativamente sul livello di occupazione. Tut-
tavia, nelle circostanze che stiamo ora esaminando, ¢id non pud acca-
dere; vale a dire, il livello di occupazione risulta essere indipendente

Figura 9

dal saggio dell’imposta sui salari. Una variazione di ?, incide perd
negativamente sui livelli di occupazione nel settore privato della eco-
nomia.
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L’analisi pud essere condotta in maniera formalmente identica a
quella adottata per il caso ¢ della ipotesi A. Ovviamente anche le
conclusioni risultano identiche, e possono essere tutte fatte derivare
dal fatto che tanto dN,/dt, quanto dp,/dt, sono negative.

L’imposta sui salari, riducendo il monte salari disponibile per il
settore privato, riduce 'occupazione in questo settore, ed in parti-
colare in quello che produce grano. Cid porta ad una caduta delle
rendite, dei profitti totali, del saggio di profitto quando queste gran-
dezze sono misurate in grano. Siccome il prezzo del primo bene deve
cadere, queste stesse grandezze devono cadere anche in termini mo-
netari.

11 capitolo dedicato alle imposte sui salari & I’unico in cui Ricardo
sottolinea l'importanza della specificazione dell’uso che lo stato fa
del gettito raccolto. Appoggiando la tesi di Smith e criticando Bucha-
nan, egli sostiene che I'imposta non pud cadere sui lavoratori usando
due argomenti.

Basandosi sulla teoria Malthusiana egli nega che, almeno nel
lungo periodo, 'imposta possa cadere sui lavoratori facendo scendere
il saggio di salario sotto il livello naturale. Nel breve periodo, egli dice,
la popolazione & perd data. Variazioni nel saggio di salario farebbero
sentire i loro effetti Malthusiani solo su un orizzonte temporale piu
ampio. Nel breve periodo, essendo data la popolazione, & il fondo
salari che determina il saggio di salario. L’introduzione dell’imposta,
egli afferma, non comporta necessariamente una riduzione di questo
fondo perché, normalmente, «the fund raised by the taw is employed
by the Government in maintaining labourers, unproductive indeed, but
still labourers » (Ricardo (1817), p. 220). Vi & una sola eccezione. « If
when the tax were levied, Government at once exported the produce of it
as a subsidy to a foreign state, and if therefore these funds were devoted
to the maintainance of foreign, not of English labourers, such as soldiers,
sailors, elc. etc., then, indeed, there would be a diminished demand
for labour, and wages might nmot increase, although they were tawed; ...
less labour could be employed.at home » (Ricardo (1817), p. 227).

Quindi, se il numero dei lavoratori & dato, e 'imposta riduce il
monte salari netto, il saggio di salario netto deve cadere, mentre ri-
mane costante il saggio di salario lordo. Questa situazione sembra
essere quella dei casi a e b dell’ipotesi A.

Nella Tabella che segue si riporta, seguendo la convenzione gi
usata, I'indicazione degli effetti dell’imposta. Ricardo non esprime valu-
tazioni in proposito.
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L’ipotesi che Ricardo esamina pit da vicino ¢ quella in cui « [t]a-
xes on wages will raise wages » (Ricardo (1817), p. 215) che ¢é cid che ac-
cade nel caso ¢ dell’lipotesi A ed in ogni caso dell’ipotesi B, sebbene
egli non creda che i salari aumenterebbero nella stessa misura del-
I’imposta che cade su di essi. A questo proposito egli afferma che
«towards a tax on wages ..., neither the stock-holder, the landlord, nor
any other class but the employers of labour will comtribute » (Ricardo
(1817), p. 215).

Come si pud agevolmente notare leggendo la Tabella sottostante,
I’analisi condotta in questa sezione porta a risultati che concordano
con quelli di Ricardo ad eccezione che per quanto riguarda gli effetti
dell’imposta sul livello delle rendite.

N N, Py R pR r rK @, T,
Caso A¢ O — — — — — — - 0
Caso Be 0 — — — — — — + 0
Ricardo 0 0 0 0 0 — — -+ 0

Ricardo critica Smith per aver sostenuto che il peso dell’imposta
cade alla fin fine totalmente sulle rendite e sostiene invece che esso
cade interamente sui profitti. Dall’analisi condotta si deve concludere
che, almeno in parte, esso finisce per gravare sui percettori di rendite
che vengono colpiti in due maniere. In primo luogo si riduce la quan-
titd, di grano che essi ricevono a titolo di rendita. In secondo luogo,
cade il prezzo del grano rispetto a quello dell’oro e ¢id contribuisce a
ridurre ulteriormente il loro potere d’acquisto in termini di oro. L’in-
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tuizione di Smith viene quindi parzialmente vendicata, anche se il
suo ragionamento deve essere quasi interamente abbandonato.

Anche in questo caso le differenze tra le conclusioni di Ricardo e
quelle raggiunte in questa sezione si possono tutte ricondurre al fatto
che egli non tien conto degli effetti riallocativi dell’imposta. Inoltre
Ricardo sembra dimenticare che anche se il fondo salari netto non
varia per effetto dell’introduzione dell’imposta, varia la quantitd di
lavoro che & possibile impiegare nel settore privato dell’economia. &
per questa ragione che l’occupazione nel primo settore deve dimi-
nuire, ed & per cid che il peso sopportato dai capitalisti viene in parte
ad attenuarsi, dal momento che aumenta la produttivitd marginale
del lavoro nel settore agricolo, e cid limita la caduta del saggio di pro-
fitto rispetto al caso in cui N, resta costante.

Da ultimo si noti che gli effetti di un’imposta sui salari sono prati-
camente identici a quelli di un’imposta sui profitti nel caso in cui
il gettito venga utilizzato per pagare i lavoratori impiegati nel settore
pubblico.

Per completezza, nella Tabella che segue vengono riportati gli
effetti del’imposta sui salari nel caso in cui il saggio di salario netto
sia dato, ma il gettito venga utilizzato per acquistare grano oppure oro.

N N, P Iy R r rK 2 z,

Caso Ba — — — — — ! 7 + 0

(@]
&
w
(=}
&
-

+ 0

5. Quando lo stato si appropria di una percentuale t: della pro-
duzione del bene 4, X,, la quota di prodotto che resta nelle mani dei
capitalisti una volta pagata l'imposta diventa (1 — t,) X,. Questo
fatto richiede che la (2), la (5) e la (12) vengano modificate. Sia N,
il livello di occupazione nel primo settore. La quantita di prodotto che
il capitalista che opera in questo settore riceve per una variazione
infinitesima nella quantitd di lavoro impiegata & pari a (1 — ¢,) f' (V).
La variazione del livello delle rendite per unitd di lavoro aggiuntiva
impiegata sard poi pari a

dR ; r
¥k A=) @) —1 ).
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Integrando si ottiene

N,
R = 01(1 -t @ =7 (NM)dy =@ —t)(fN,) — N, (V).

In presenza di un’imposta sulla produzione del beme 1 con ali-
quota #, deve accadere che

R+P 4+ Noao=(1—1t)fH)

Da questa condizione si deduce che

5-4) F; =N, (1 —2%)f (N) —a)

D’altra parte,
12-4) P2P2=pzxz(1—tz)_Nsz1=Nz(1—tz_wP1)

Naturalmente, la condizione di non negativitd dei profitti pone
dei limiti su #, e f,. In particolare, P, > 0 impone che

y _‘_f,(Nl)_w )

' (V)

Si indichi con 6, l'aliquota massima d’imposta sulla produzione del
primo bene compatibile con la non negativitd dei profitti. 0, (N,) ri-
sulta essere una funzione decrescente di N, . Cid equivale a dire che
un’imposta sulla produzione del primo bene di aliquota data diventa
sempre pill gravosa man mano che il processo di accumulazione ha
luogo, come era gia stato sottolineato da Ricardo a proposito degli
effetti delle decime pagate alla chiesa (Ricardo (1817), p. 178).
Similmente, P, p, = 0 implica che

h<l—ap se N9 >0

mentre
t < f_(_o_)——M se No -0
: f (0) A

Quest’ultima disuguaglianza impone che la quantitd di grano che
lo stato ottiene attraverso 1'imposta sulla produzione del bene 2 sia
non superiore a quella di cui si sarebbero appropriati i capitalisti in
assenza di imposte.
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La condizione di eguaglianza dei saggi di profitto guadagnati nei
due settori implica che

11,
16-4) Py

T A= @)

che gi riduce alla (16) quando ¢, =1¢,.
L’equazione di bilancio per il settore pubblico diventa

#

' P\ i
PN, (w+ -T.;l + o8+ DS =p 8 f (D) + Pty Xy 5

1

a sinistra del segno di uguale si trovano le varie spese dello stato per
acquisti di beni e di servizi, a destra il gettito generato dalle imposte
sulla produzione dei due beni.

L’equazione di bilancio per il mercato del grano diventa

P,
14'-4) (N1+N2)a>p1+P1p1+P2p2+p1Ns(w+-l—vl—)+
1
+ 218 =p f (V)

Caso a: Per ipotesi N, = 8, = 0 e quindi N; + N, = N. La (14'4)
diventa ora, in forza anche della (5-4) e della (12-4)
Nep +p N (1 —4)f(Ny) —@) + 9,84, f (V1) + 1oty X, =p ().
Dalla (8) e dalla (13) del modello di riferimento segue che Py X, = N,
sostituendo poi p, mediante la (16-4), semplificando e riordinando
opportunamente, dall’ultima equazione si ottiene

14'-43) N =L N)f (V) =1 —8,)f(N,)

Non vi sono problemi di rilievo né per quanto riguarda ’esistenza,
né per quanto riguarda la unicitd della soluzione. Nella Figura 10 si
e usato il solito metodo grafico per illustrare gli effetti di un aumento
dell’aliquota di imposta sulla produzione del secondo bene sul livello
di occupazione di equilibrio nel primo settore. B infatti interessante
notare che il livello di occupazione d’equilibrio nel primo gettore di-
Pende unicamente dal saggio di imposta sulla produzione del bene non
base, mentre non dipende affatto da !, . Le stesse indicazioni si possono
ottenere analiticamente differenziando totalmente la (14'-4a) rigpetto
a Ny, ¢ et,, operazione da cui si ottiene N, dt, = 0, e

N,
at,

>0.
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Una variazione dell’aliquota d’imposta sulla produzione del primo
bene non ha alcun effetto riallocativo del lavoro tra i due settori,
mentre un aumento di # provoca uno spostamento del lavoro dal se-
condo al primo settore.

E, |

Figura 10

Per quanto riguarda gli altri effetti di una variazione di t, si puo

dimostrare che
JR
—_— < 0 )
at,

cade quindi la quantitd di grano ottenuta dai proprietari terrieri a
titolo di rendita e cade il saggio di profitto guadagnato dai capitalisti
in quanto 1

o ()

_a_t_l_ -
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Un aumento di ¢, provoca anche un aumento del prezzo del primo
bene. Infatti P Fodt
,,& — ___+ > 0.
ot A —u)f (N)
Questo aumento di p, compensa esattamente i proprietari terrieri delle
diminuzione delle rendite in termini di grano nel senso che li mette
in grado di acquistare la stessa quantitad di oro che riuscivano ad acqui-
gtare prima della variazione della imposta. Infatti

f(N) — Nf (N
' ()

PR =(1—1)

e quindi dp, B[ dt, = 0.
Un aumento di ¢, si traduce invece in un aumento della quantita
di grano percepita dai proprietari terrieri a titolo di rendita, dal mo-

mento che
oR

>0.

Esso provoca anche una diminuzione del saggio di profitto guadagnato
dai capitaligti poiché

{7, " (I, oN
—_ — (1 —1) " (Ny) 1
at, x oty

< 0.

variazione che & dovuta interamente agli effetti riallocativi dell’im-
posta. D’altro lato,

%2}

ot,

Cid fa si che la quantitd di oro che i proprietari terrieri possono acqui-
stare con le rendite diminuisca, nonostante aumenti il grano di cui
dispongono. Infatti

op, B

oty

Naturalmente il saggio di salario misurato in grano non varia al
variare di ¢, e ¢, purche la condizione di non negativita del saggio di
profitto continui a valere, mentre un aumento di ¢, deve provocare
un aumento del saggio di salario in termini monetari, ed un aumento
di 7, si deve tradurre in una diminuzione di questo saggio.
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Caso b: Per ipotesi, N; = 8, = 0, e quindi N, + N, = N. L’equa-
zione di equilibrio del mercato del grano, con opportune sostituzioni
e modificazioni, si riduce a

14'-4b) 1 —t) Nf (N) =f(Ny).
Anche in questo caso non sorge alcuna difficoltd nella dimostra-

zione di esistenza ed unicitd della soluzione del modello, dimostrazioni
che vengono pertanto omesse. Gli effetti di un aumento delle aliquote

Figura 11

di imposta sono illustrati nella Figura 11. Si noti perd che ora, a diffe-
renza di quanto accadeva prima, il livello di occupazione d’equilibrio
nel primo settore dipende unicamente da ¢, , mentre #, non ha alcuna
influenza. Anche qui, gli effetti di una variazione di ¢, e di ¢, su N?
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si possono ottenere differenziando totalmente la (14'-4b), operazione

d i si deduce che
a cui 8i deduc oF,

at,

< 0

mentre ON,/dt, = 0.

Per quanto riguarda gli effetti di variazioni di ¢, e di #, su rendite

e profitti si osservi che
oR

at,

<o,

mentre dR/ot, = 0, e che

<0
ot :

mentre or/dt, = 0.
Gli effetti sui prezzi relativi si deducono facilmente derivando la
(16-4). Si pud dimostrare che

op,
ot

>0,

mentre op,

<0.
ats

Infine, per quanto riguarda gli effetti sulla capacitd dei proprietari
terrieri di acquistare oro si noti che
op, R
ot,

>0,

mentre

ap, R
: <
Oty

Un aumento di ¢, nelle circostanze considerate provoca una riallo-
cazione del lavoro dal primo settore al secondo, quindi causa una
caduta nella produzione di grano, nel livello delle rendite misurate
in grano, ed una diminuzione del saggio di profitto, limitata in parte
dal fatto che, riducendosi N, f' (¥?) aumenta.

D’altro lato, ’aumento di ¢, fa aumentare il prezzo del primo bene.
Cid pit che compensa i proprietari terrieri della diminuzione delle
rendite in grano e, naturalmente, fa aumentare il saggio di salario in
termini monetari.
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Un aumento di £, nelle circostanze ora in esame non ha effetti rial-
locativi, quindi non ha influenza né sulla quantitd di grano prodotta,
né sul livello delle rendite misurato in grano, e neppure su quello dei
profitti sempre espressi in grano. Esso provoca perd una caduta di p;
e di conseguenza riduce il valore delle rendite in termini di oro e fa
diminuire il saggio di salario monetario.

Si noti che in questo caso un’imposta sulla produzione del secondo
bene ha i medesimi effetti di un’imposta sui profitti guadagnati in questo
settore quando i profitti vengono utilizzati per acquistare lavoro o per
pagare lavoratori impiegati nel settore pubblico. Le differenze tra i
risultati della sezione 2b e quelli di questa sono puramente formali.
Esse verrebbero meno, ad esempio, se nella sezione 2b i profitti lordi
venissero indicati con P, p, ed i profitti netti con P, p, (1 — ¢,).

Caso c¢: Le conclusioni sono identiche a quelle raggiunte per il
caso b con le solite qualifiche.

Ricardo concentra la sua attenzione essenzialmente sugli effetti
di un’imposta sulla produzione del primo bene e distingue due casi.
Parlando delle decime, egli considera il caso di una imposta che assor-
ba una percentuale data della produzione fisica di grano. Ma nel capi-
tolo sulle imposte sul prodotto grezzo prende in considerazione un’im-
posta che assorba una percentuale data del valore della produzione
realizzata. La differenza principale tra queste due imposte sta nel
fatto che mentre la prima fa si che la quota di prodotto agricolo otte-
nuta dallo stato non vari al variare del livello di occupazione nel
primo settore, la seconda fa si che tale quota aumenti. Infatti, se
T =14, f(N,), allora 9T/oN, =1, f (N,), mentre se T =1, p, f(N,),
allora

T o lpf (W) + tf () B2
an, =u0 (N 1 1 oN,
e quindi
eTIeN N (N
LAvER =1, ' (N,) — QM
21 F(¥)

A parte questa differenza, passare da una forma di imposizione al-
I’altra non comporta alcuna modifica della formula della rendita e
quindi neppure di quella dei profitti. Infatti il ricavo addizionale
ottenuto dal singolo capitalista per l'impiego di un’unitd di lavoro
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addizionale & pari a (1 — ;) o, f' (¥;) = (1 — £,). Percid

f¥ (1 —t

1—¢
2) (f @) —L)dy = -

R () — N,
7 (V) PR

da cui segue che

R = il = t1) (f (Nl) i Nl f’ (Nl))

Di conseguenza, da un punto di vista formale 1’analisi condotta in
questa sezione vale per entrambi i casi.

Nel capitolo sulle decime Ricardo afferma: « Neither tithes nor a
money tax will affect the money rent of landlords, but both will materially
affect corn rent ... a money tax operates on corn rents and ... a similar
effect would be produced by tithes » (Ricardo (1817), p. 177). Per quanto
riguarda gli effetti di quest’imposta sul prezzo del grano egli scrive:
« A tax on corn ... would fall on the consumers of corn, and would rise
its value as compared with all other commodities, in a degree propor-
tioned to the tax ». Ma poiché la classe dei lavoratori «...is never able
to bear any considerable proportion of tazation ... wages would inevitably
and mecessarily rise; and im proportion as they rose, profits would fall »
(Ricardo (1817), p. 159). Dal momento che né il potere d’acquisto
dei proprietari terrieri misurato in oro, né quello dei lavoratori misu-
rato in grano diminuiscono, questo tipo di imposte é parziale nel senso
che cade solo sui profitti dei capitalisti.

La Tabella sottostante serve a confrontare le conclusioni di Ricardo
con quelle ricavate dall’analisi condotta in questa sezione a proposito
degli effetti di un aumento dell’imposta sulla produzione del primo bene.

N, P R R r rK «

g

Caso a 0 + - 0 = e 0 i
Caso b — + = e = L 0 e
Caso ¢ — + — + — — 0 +
Ricardo 0 + = 0 — — 0 =4F
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Come si vede facilmente, i risultati ottenuti da Ricardo coincidono
con quelli ottenuti per il caso a, vale a dire nell’ipotesi che lo stato
utilizzi le imposte per acquistare grano.

Per quanto riguarda le imposte sulla produzione dei beni di lusso
Ricardo scrive: « ... a tax on luzxuries would have no other effect than to
rise their price. It would fall wholly on the consumer, and could neither
increase wages nor lower profits » (Ricardo (1817), p. 243-244).

La solita Tabella di raffronto é la seguente:

N; ™’ R R rK z w

Caso a + — + — — — 0 —
Caso b 0 - 0 — 0 0 0 —
Caso ¢ 0 — 0 - 0 0 0 —
Ricardo 0 — 0 0 0 0 —

Si rammenti che nello schema usato in questo lavoro p, non pud va-
riare, quindi ’aumento del prezzo del bene di lusso di Ricardo si tra-
duce in una diminuzione del prezzo del primo bene. I risultati di Ri-
cardo corrispondono quindi a quelli ottenuti nell’ipotesi che lo stato
utilizzi i proventi dell’imposta per acquistare oro o per pagare i lavo-
ratori occupati nel settore pubblico.

6. Cio che emerge dalle sezioni precedenti ¢ il fatto che, per una
corretta valutazione degli effetti dei vari tipi di imposte in tema di
incidenza, & necessario rendere esplicita l'ipotesi adottata sull’utiliz-
zazione del gettito raccolto dallo stato. Spostamenti della domanda
statale da un settore all’altro possono alleggerire od aggravare il peso
che ricade sui vari tipi di reddito. L’importanza di questa qualifica-
zione di un modello estremamente semplice come quello adottato in
questo lavoro dipende essenzialmente dalla esistenza di rendimenti
decrescenti nel settore agricolo.

Gli effetti provocati da mutamenti nella destinazione del gettito
saranno tanto piu forti quanto maggiore sara la variazione nella pro-
duttivita marginale dei fattori stessi. Come si & detto, tutti i problemi
scomparirebbero se si adottassero ipotesi di rendimenti costanti di
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scala, di assenza di produzioni congiunte e di esistenza di un unico
fattore di produzione scarso. Ma essi riemergerebbero, ad esempio,
in modelli in cui non vi sono produzioni congiunte e tutte le funzioni
di produzione sono omogenee di primo grado se vi sono piu fattori pro-
duttivi secarsi.

Per quanto riguarda l'analisi di Ricardo si deve osservare che le
ipotesi sulla destinazione del gettito necessarie per ottenere i suoi
risultati variano da imposta ad imposta e talvolta non tutte le sue con-
clusioni sugli effetti di una particolare imposta sono riconducibili
all’impiego di una determinata ipotesi sulla destinazione del gettito.
Nella maggior parte dei casi le sue conclusioni possono essere rag-
giunte supponendo che lo stato utilizzi le proprie entrate per pagare
i lavoratori occupati nel settore pubblico. Ma vi sono casi in cui le sue
conclusioni sono compatibili solo con l'ipotesi che il gettito venga
utilizzato per acquistare grano.

In quasi tutta la sua analisi egli suppone che le quantitd in cui
ciascun bene sard prodotto siano date. Come si & visto, questa ipotesi
¢ in taluni casi logicamente incompatibile con il resto del modello. Ma
da un punto di vista pratico, ’entitd dell’errore é pure essa legata alla
forza con cui opera la legge dei rendimenti decrescenti e dall’ammon-
tare di risorse ottenute dallo stato tramite ’imposta. L’errore sard
quindi trascurabile se il gettito costituisce una parte « piccola» del
volume complessivo della produzione e se i rendimenti di scala, pur
essendo decrescenti, decrescono lentamente.

Queste affermazioni vanno ulteriormente qualificate tenendo conto
del fatto che la stilizzazione del suo modello di cui si & fatto uso non
& sempre perfettamente fedele alle sue idee sulle caratteristiche del
gistema economico; per alecuni aspetti essa & pilt complessa, per altri

molto meno ricca di dettagli.
CARLO BERETTA

Istituto di Scienze Economiche
dell’ Universita di Parma

BIBLIOGRAFIA

A. C. HARBERGER (1962), The incidence of the corporation income tas, in Jour-
nal of Political Economy, vol. LXX, n. 3.

N. KaLpor (1955-56), Allernative theories of distribution, in Review of Eco-
nomie Studies, vol. XXIII, n. 2.

L. L. PasiNeTTI (1960), A mathematical formulation of the Ricardian system,
in Review of Economic Studies, vol. XXVII, n. 2; trad. it. in L. L. Pasi-



— 80 —

NETTI (1977), Sviluppo economico e distribuzione del reddito, Bologna,
I1 Mulino.

A. PEDONE (1962), Tmposte sui profitti ed imposte sui salari nell’analisi ricar-
diana, in Giornale degli Economisti ed Annali di Eeonomia, vol. XXI.

D. Ricarpo (1817), On the principles of political economy and taxation, London.
Le citazioni si riferiscono all’edizione: P. Srarra - M. DoBB (a cura di)
(1951), The works and correspondence of D. Ricardo, Cambridge: Cambridge
University Press.

P. A. BaMUELSON (1947), Foundations of economic analysis, Cambridge. Mass.
Harvard University Press.



IL. SILENZIO NEL DIRITTO TRIBUTARIO (*)

SoMMARIO: 1. Premessa. — 2. Lo stretto collegamento tra la disciplina del silenzio
e l'esercizio del diritto al rimborso. — 3. Il silenzio nel procedimento rego-
lato dall’art. 16 del D.P.R. n. 636 del 1973 e dagli artt. 37 e 38 del D.P.R.
n. 602 del 1973. — 4. (8egue): la sua natura di silenzio insignificativo. —
5) (segue): la sua funzione processuale di mero presupposto per l’esperi-
mento dell’actio indebiti. — 6. Il silenzio nel procedimento regolato dagli
artt. 47 del D.P.R. n. 63 e 75 del D.P.R. n. 634 del 1972. — 7. Conclusioni.

1. La disciplina del silenzio nel diritto tributario & passata at-
iraverso diverse fasi e non facili dibattiti dottrinali, prima di giun-
gere al testo attuale contenuto nella norma generale dell’art. 16,
ult. comma del D.P.R. n. 636 del 26 ottobre 1972, cosi come emen-
dato dal D.P.R. n. 937 del 3 novembre 1981. Accanto a tale disposi-
zione ne sono in vigore, poi, altre specifiche relative:

a) alle imposte di registro e di successione (artt. 47 D.P.R.
n. 637 e 75 D.P.R. n. 634 ambedue del 26 ottobre 1972), di contenuto
parzialmente diverso;

b) alle ritenute dirette (art. 37 D.P.R. n. 602 del 29 settem-
bre 1973) e ai versamenti diretti (art. 38 dello stesso D.P.R.) delle
imposte sui redditi, che hanno, invece, una disciplina concidente con
quella del cit. art. 16, quanto al meccanismo di formazione del silen-
zio e diversa, quanto ai termini della tutela giurisdizionale della
situazione giuridica soggettiva del privato.

Rispetto a queste disposizioni l’art. 16 si presenta come una
norma di carattere generale, applicabile per ogni tipo di tributo e,
in definitiva, per ogni fattispecie che non abbia una propria specifica
regolamentazione del silenzio. E altrimenti non potrebbe essere do-
vendo, in assenza di precise indicazioni legislative, il coordinamento
tra le diverse norme in materia avvenire in base al criterio della
prevalenza della norma speciale sulla norma generale (anche se suc-

(*) Lo scritto puntualizza gli argomenti gia tratiali dall’Autore nella re-
lazione al convegno di Varenna su « Il silenzio della pubblica amministrazione:
aspetti gostanziali e processuali » (23-25 gettembre 1982) ed & destinato agli studi
in onore di Gian Carlo Venturini di prossima pubblicazione a cura della Facoltd
di Giurisprudenza dell’Universitqa di Parma.

8. Riv. dir. fin. - I - 1983.
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cessiva) (1). Poiché si ritiene che le suddette specifiche disposizioni
sul silenzio sono in rapporto di specialitd rispetto a quella del-
I’art. 16, a ciascuna di esse dovra, quindi, farsi riferimento e, co-
munque, da ciascuna di esse dovra partire ogni indagine diretta ad
individuare, riguardo alle suindicate fattispecie, sia il significato e
la natura da attribuire al silenzio dell’amministrazione finanziaria
sia i tempi del suo manifestarsi. Solo ove manchino tali disposi-
zioni, potra trovare applicazione il disposto dell’art. 16.

Il che, in via di prima approssimazione, significa che detto arti-
colo non si applica, in linea di massima e salvo ’emergere di la-
cune all’interno delle specifiche regolamentazioni :

— alle imposte di registro e di successione e a quelle, la cui di-
seiplina del silenzio @ frutto di un mero rinvio all’imposta di regi-
stro (imposte catastali e ipotecarie, ai sensi dell’art. 9 D.P.R. n. 635
del 1972 e INVIM, ai sensi dell’art. 32 D.P.R. n. 643 stesso anno);

— alle imposte dirette corrisposte, come si & visto, mediante ri-
tenute dirette e versamenti diretti.

Una piu esatta linea di demarcazione fra le diverse discipline,
con l’individuazione dei relativi punti di coincidenza e di divergen-
za, potrd, comunque, essere tracciata pid avanti, in sede di defini-
zione dei concreti contenuti da dare ai richiamati articoli.

2. In tutte le anzidette disposizioni, la disciplina del silenzio
risulta strettamente correlata a quella dell’esercizio del diritto al
romborso di tributi « indebitamente corrisposti » o, anche, di tri-
buti « regolarmente percetti », ma da restituire in forza di un evento
giustificativo posteriore al pagamento (2).

Cid non vuol dire, ovviamente, che non possano trovare applica-
zione anche nel diritto tributario le regole sul silenzio-rifiuto o sul
silenzio-rigetto elaborate nel campo del diritte amministrativo. Sep-
pur non frequentemente, possono verificarsi ipotesi di richieste ine-
vase di provvedimenti, che non hanno per oggetto prestazioni pecu-
niarie (di rimborse) e alle quali si applicano le disposizioni solle-
citatorie previste nella legislazione amministrativa. Cosi come pud

(1) Cfr. Caraccionr, La nuova disciplina del contenzioso tridbutario, in
Atti Convegno San Remo sul contenzioso tributario, in Atti, Padova, 1973, pp. 16-
17 e Russo, Il nuovo processo tributario, Milano, 1974, pp. 567-568.

(2) In questo secondo caso — e in tutte le ipotesi di rifusione di somme
non collegate ad un pagamento indebito — si parla pia propriamente @i resti-
tuzione (& questo, ad esempio, il caso dell’art. 47 D.P.R. n. 637, di cui si trat-
tera pil avanti, e quello dei crediti d’imposta IVA).
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accadere che la stessa legislazione tributaria preveda e regoli espres-
samente altri casi di silenzio non legati necessariamente all’esercizio
di un diritto al rimborso. E l’ipotesi, ad esempio, del silenzio-as-
senso previsto, in tema di determinazione del reddito d’impresa,
dall’art. 75 del D.P.R. n. 597 del 1973. I autorizzazione dell’uf-
ficio ad adottare certi criteri di valutazione e di impostazione conta-
bile piuttosto che altri, nell’ambito di quelli previsti dalla legge
(art. 75, 1° comma), o criteri di valutazione delle rimanenze diversi
da quelli stabiliti dagli artt. 62 e 63 dello stesso D.P.R. (art. 75, 2°
comma) interviene a conclusione di un procedimento, in cui alla man-
cata tempestiva risposta dell’ufficio alla richiesta scritta del contri-
buente & attribuito il chiaro significato di assenso (e, quindi, un ef-
fetto autorizzatorio) (3).

Si capiscono agevolmente le ragioni che hanno portato il legi-
slatore tributario ad abbinare - strettamente 1’esercizio del diritto
di rimborso all’istituto del silenzio ed a dedicare proprio a tale
materia una espressa e dettagliata disciplina. I1 fenomeno dell’iner-
zia del’amministrazione, che gid di per sé & uno degli elementi che
pit ostacolano il corretto agire amministrativo, in materia di rim-
borso di imposte assume aspetti ancora pil negativi in quanto viene
ad incidere su diritti soggettivi del contribuente di contenuto pa-
trimoniale. Tali sono, infatti, quei diritti derivanti dal rapporto ob-
bligatorio che si instaura tra 1’ufficio, che illegittimamente ritiene
somme indebitamente percepite a titolo di tributo, e i soggetti che ne
richiedono, invano, il rimborso. Il disagio ¢ ancora piu evidente
nelle ipotesi in cui ’obbligazione di rimborso & indiscutibile, o per-
ché essa é la normale conseguenza dell’operare del meccanismo le-
gale di applicazione di un tributo o perché, addirittura, & posta a
carico dell’ufficio a seguito dell’emergere di errori materiali o du-
plicazioni dovuti proprio ad esso. Basti pensare alle ipotesi in cui

(3) In ogni caso, la problematica del silenzio non si differenzia da quella
propria del silenzio-assenso elaborata dagli amministrativisti. Ricordo, perd,
che I'amministrazione finanziaria ritiene che, nel caso di adozione di criteri
diversi da quella stabiliti dalla legge (art. 75, 2° comma), non si sia in presenza
di un silenzio-assenso, ma sia necessaria una espressa autorizzazione (v. riso-
luzione Ministero delle Finanze, Direzione Generale delle Imposte Dirette n. 9/
1890 di 17 novembre 1981). A parte cio, 1’unico problema posto dall’art. 75 cit.
non attiene all’istituto del silenzio, ma riguarda 1’impugnabilithd presso le com-
missioni tributarie dell’esplicito atto che nega 1’autorizzazione. Tale atto,
infatti, non & ricompreso tra quelli autonomamente impugnabili, elencati tas-
sativamente dall’art. 16, 1° comma del D.P.R. n. 636. E noto al riguardo come
tale possibilitd sia stata negata e si sia invece ritenuto che 1'unico organo giuri-
sdizionale competente a decidere su tale tipo di ricorso & quello amministrativo.
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lo squilibrio delle aliquote « manda cronicamente a rimborso » le
imprese (& il caso del’TVA all’esportazione disciplinata dagli artt. 8,
9, 9-bis D.P.R. n. 633 del 1972 e di quella applicata nel settore del-
Pagricoltura ai sensi dell’art. 34 stesso D.P.R.) o a tutte quelle al-
tre ipotesi di crediti derivanti al contribuente dalla differenza tra
’ammontare delle ritenute di acconto effettuate e il minor ammon-
are delle imposte liquidate dagli uffici in base alla dichiarazione
annuale (art. 41, 2° comma D.P.R. n. 602 del 1975). £ quasi ecla-
tante al riguardo, almeno dal punto di vista dell’entitd, il caso degli
ingenti crediti verso l’erario accumulati dalle banche e dagli isti-
tuti di credito a seguito dell’applicazione delle ritenute di acconto
sugli interessi interbancari (art. 26, 2° e 3° comma D.P.R. n. 600
del 1973).

In questa materia si presentava come necessaria 1’adozione di
precisi strumenti normativi che, nel persistere dell’inerzia degli uf-
fici oltre un certo periodo di tempo, consentissero 1’accertamento
giurisdizionale del diritto di credito del privato e 1’eventuale con-
danna dell’amministrazione ad effettuare il rimborso.

Non puod negarsi che la disciplina che ne & scaturita consente di
raggiungere tale obiettivo, ponendo limiti temporali ben precisi
allinerzia. dell’amministrazione ed impedendo, nel contempo, il rin-
vio a tempo indefinito dell’esercizio della tutela giurisdizionale.

3. La scelta dei suddetti strumenti, perd, non & stata sempre
univoea e sicura. Senza riandare troppe indietro nel ricordo dei
precedenti legislativi, basta soffermarsi e considerare il passaggio
dalla disciplina del T.U. delle leggi sulle imposte dirette del 1958 a
quella attuale. Si & partiti da una disposizione, quella dell’art. 171
del T.U., in cui per l’ipotesi di riscossione mediante ritenuta o di
versamento in tesoreria si era previsto, da una parte, il ricorso del
contribuente all’intendente di finanza per errore materiale, duplica-
zione o inesistenza totale o parziale dell’obbligazione tributaria e,
dall’altra, per l'ipotesi che 1’intendente non ritenesse di accogliere
il ricorso, ’obbligo di questi di trasmetterlo alla competente com-
missione tributaria entro 60 giorni dalla data di ricezione. In questa
disposizione il silenzio era accompagnato dal comportamento posi-
tivo della trasmissione del ricorso alla commissione tributaria e dal
conseguente instaurarsi del contraddittorio. Ed era questa trasmis.
sione che rappresentava la manifestazione esplicita della volonta



dell’intendente di finanza di non accogliere il ricorso e che consen-
tiva, quindi, di attribuire al silenzio il significato di rifiuto o di-
niego.

Da tale disposizione si passava, nel 1972, alla pin rigida (per il
contribuente) disciplina dell’art. 16 del D.P.R. n. 636 in cui, nella
scia della normativa di diritto amministrativo sul silenzio-rifiuto (4),
si dava una diversa e pin esplicita regolamentazione dell’istituto del
silenzio. Dopo aver elencato nel 1° comma gli atti autonomamente
impugnabili dinanzi alle commissioni tributarie (I’avviso di accerta-
mento, l'ingiunzione, il ruolo, il provvedimento che irroga le san-
zioni pecuniarie), detto articolo, nel suo 3° ed ultimo comma, ag-
giungeva che « nei casi in cui il pagamento del tributo ha avuto
luogo senza preventiva imposizione e nei casi in cui il contribuente af-
ferma essere sopravvenuto il diritto al rimborso, si considera imposi-
zione il rifiuto di restituzione delle somme pagate, ovvero il silenzio
dell’amministrazione per 90 giorni dalla intimazione a provvedere
notificata a mezzo di lettera raccomandata con ricevuta di ritorno
e il ricorso deve essere proposto, salve diverse disposizioni dalle sin-
gole leggi d’imposta, entro 60 giorni dal rifiuto o dalla scadenza dei
90 giorni ».

Come si vede, non sono lievi le differenze con la precedente di-
sciplina dell’art. 171 T.U. cit. Basti rilevare che, a norma del-
Part. 16 3° comma, 1’azione di indebito innanzi alla commissione
tributaria deve essere sempre preceduta dalla domanda di rim-
borso rivolta all’ufficio competente e pud essere promossa nello stretto
termine perentorio di 60 giorni, solo dopo che sia intervenuto il ri-
fiuto esplicito o solo dopo che si sia formato il silenzio-rifiuto (con-
siderato imposizione) con l’inutile decorso di 90 giorni dall’intima-
zione a provvedere. Nel meccanismo dell’art. 171 T.U. tutto cid
manca : il sistema &, infatti, meno macchinoso, in quanto, in luogo
dell’autonoma domanda di rimborso e dell’intimazione-messa in
mora, & previsto solo il ricorso del contribuente che viene trasmesso,
su impulso d’ufficio, alla commissione in caso di mancato suo acco-
glimento da parte dell’intendente (5). I/art. 16 ha, pertanto, sot-

(4) Lrart. 5 del T.U. della legge comunale e provinciale del 1934, n. 383
e I’art. 25 del T.U. 10 gennaio 1957, n. 3, innovati, nel 1971, dall’art. 6 D.P.R.
24 novembre 1971, n. 1199 e, dall’art. 20, L. 6 dicembre 1971, n. 1034.

(5) Un meccanismo analogo a quello dell’art. 171 T.U. cit. & stato invece
adottato recentemente nell’art. 10 D.P.R. n. 787 del 1980 per quanto riguarda
il ricorso contro i ruoli formati dai centri di servizio e il rimborso dagli stessi
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tratto all’ufficio il potere di impulso processuale, lo ha trasferito al
contribuente, imponendogli anche Ponere di sollecitare 1’ufficio a for-
nire una risposta entro un pit ampio lasso di tempo ed ha attri-
buito alla mancata risposta significato di diniego del rimborso.

Il nuovo testo dell’art. 16, frutto delle modifiche apportate nel
1981 con il D.P.R. n. 937 cit., pur rimanendo nell’alveo del testo
originario, muta ancora e, per certi versi, semplifica il meccanismo
di formazione del silenzio.

Esso, con il suo 1° comma, conferma innanzi tutto il carattere
tassativo degli atti impugnabili presso le commissioni tributarie,
aggiungendo, a quelli indicati nel precedente testo e sopra elencati,
anche l’avviso di liquidazione dell’imposta, 1’avviso di mora e il
« provvedimento » che respinge l’istanza di rimborso (6). Modifica,
poi, radicalmente il procedimento di rimborso, affermando nel suo
4° comma che «in caso di versamento diretto o qualora manchino
o non siano stati notificati gli atti indicati nel 1° comma, il contri-
buente che ritiene di avere diritto al rimborso ne fa istanza all’uf-
ficio tributario competente nei termini previsti dalle singole leggi
di imposta o, in mancanza di disposizioni specifiche, entro 2 anni
dal pagamento, ovvero se posteriore, dal giorno in cui sia sorto il
diritto alla restituzione ».

La disciplina del silenzio si riduce alla seguente disposizione
dell’ultimo comma: « trascorsi almeno 90 giorni dalla presentazione
dell’istanza di rimborso, senza che sia stato notificato il provvedi-
mento dell’ufficio tributario sulla stessa, il ricorso pud essere pro-
posto fino a quando il diritto al rimborso non & prescritto ».

Si pud rilevare subito come siano state cancellate la frase « nei
casi in cui il pagamento del tribute ha avuto luogo senza preventiva
imposizione... » e quella «si considera imposizione il rifiuto di
restituzione della somma pagata ovvero il silenzio dell’amministra-
zione... », che, sotto il vigore del precedente testo, tanti problemi
interpretativi avevano fatto sorgere sulla natura o meno di atto o
di provvedimento ovvero di mero comportamento da attribuire al
fatto del silenzio protratto oltre i termini di legge.

centri disposto in caso di riconoscimento in via amministrativa della fonda-
tezza del ricorso.

(6) La tassativith di tali atti e la esclusivitd della giurisdizione delle
commissioni tributarie erano da qualche autore poste in dubbio nel vigore
del vecchio testo (v. al riguardo F. TEsAuRo, Il rimborso dell’imposta, Torino,
1975, n. 257 ss. e 267 ss.).
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Ricordo solo, al riguardo, che tale frase aveva offerto a diversi
autori consistenti argomenti per sostenere l’equiparazione del si-
lenzio agli atti impugnabili di cui al 1° comma, con la conseguenza
di accedere ad una ricostruzione, da un lato, dell’istituto del silenzio
in termini di silenzio-provvedimento negativo e, dall’altro, del re-
lativo processo come processo di impugnativa di detto atto: alla
stessa stregua, insomma, del giudizio di impugnativa degli atti di
cui al 1° comma (7). Un altro autore, fondandosi anche sul dato let-
terale dell’art. 16 e pur non negando la natura di mero comporta-
mento del silenzio, aveva addirittura sostenuto la tesi del silenzio-
imposizione, del silenzio cioé¢ idoneo da solo a costituire 1’obbliga-
zione tributaria (e a manifestare il diritto di ritenzione dell’im-
posta). Egli era giunto, in particolare, a tale conclusione argomen-
tando sul fatto della asserita equipollenza del silenzio all’atto im-
positivo e traendone il corollario sia della degradazione a interesse
del diritto soggettivo al rimborso — ancorché come tale fosse
espressamente qualificato dall’art. 16 — sia della natura costitutiva
della pronuncia diretta ad elidere la qualificazione legale e 1’effetto
del comportamento-imposizione (8).

() V. per tutti MarrezzoN1, La giurisdiziorne tributaria nell’ambito della
giurisdizione amministrativa, in Boll. trib., 1982 p. 584 ss.; TESAURO, Il rim-
borso dell’imposta, Torino, 1975, p. 658, il quale, peraltro, successivamente, nel
suo Profili sistematici del processo tributario, 1980, p. 134 ss., ha riveduto tale
posizione avvicinandosi a quella da me qui sostenuta. Giustamente ha fatto ri-
levare tale autore, a sostegno della sua mutata opinione, che in materia di rim-
borso si evidenziano esclusivamnete il diritto soggettivo del privato e 1'0ob-
bligo dell’ufficio. Per cui, se questo concede il rimborso, lo fa perché vi & ob-
bligato e, se no lo concede, non adempie ad una sua obbligazione. Come si
vede, non vi sarebbe posto in questa costruzione per l’emissione di atti provve-
dimentali (su cid v. infra nota 8 e pp. 9, 15 e 16).

(8) V. TreEMoxTI, Imposizione e definitivita nel diritto tributerio, Milano,
1977, p. 163 ss. Riguardo a questa posizione rinvio alla convincente critica
di TEsaURo, Profili, cit. p. 137, nota 8 e 140 e 141 nota 20. Il problema & di quelli
che affondano le loro radici nella teoria generale del diritto tributario e non &
questa la sede migliore per affrontarlo in modo esaustivo, anche perché il nuovo
testo dell’art. 16, come rileviamo sopra, consente di ritenerlo superato. Vorrei
solo far presente che tutta 1a normativa sul rimborso — e anche c¢id sara chia-
rito meglio sopra — & imperniata sulla presupposta esistenza di un diritto
soggettivo del privato di natura creditoria e che la circostanza che tale diritto
non pud essere fatto valere, se non a fronte di un rifiuto espresso o di un si-
lenzio persistente, non pud avere, come invece TREMONTI ritiene, Ieffetto
tranchant di degradarlo ad interesse o, addirittura, @i far negare 1’esistenza
di qualsiasi posizione soggettiva tutelata (finché il rifiuto o il silenzio non
siano posti in essere). A mio avviso, tale circostanza vuol dire solo che la
legge, al fine di tutelare il diritto soggettivo del privato, ritiene di dover adot-
tare un procedimento che, attraverso la previa domanda di rimborso (respinta
o rimasta senza risposta), culmina in un pieno accertamento giurisdizionale
di tale diritto e della correlativa obbligazione legale dell’amministrazione. E
cid, vedremo, porta semplicemente ad attribuire al silenzio la natura di mero
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11 nuovo testo dell’art. 16, pur ponendo per altri versi nuovi pro-
blemi, contiene ora sicuri argomenti letterali a favore della na-
tura non provvedimentale del silenzio, che, indipendentemente dalle
opzioni teoriche esercitabili, consentono a mio parere di superare
ambedue le ricordate tesi. La normativa, intanto, abbandona il pre-
cedente linguaggio, a volte oscuro e denso di implicazioni teoriche.
Le ipotesi in cui, ai sensi dell’art. 16, si pud proporre la domanda
di rimborso e procedere alla correlativa messa in moto del meccani-
smo di formazione del silenzio sono espressamente ricondotte a quelle,
gia ricordate, dei versamenti diretti e della mancanza degli atti (im-
pugnabili) indicati nel 1° comma. Si ¢ eliminato, cosi, ogni riferi-
mento alla nozione di imposizione e alla equipollenza del silenzio
all’atto impositivo: quale primo importante risultato, si & per-
tanto, tolto ogni fondamento testuale alla gia incerta tesi del silen-
zio-imposizione.

Inoltre, mentre si qualifica espressamente come provvedimento
— e cio@ come atto con effetti di diritto sostanziale incidenti sul
diritto al rimborso (9) — ’atto con cui 1'ufficio respinge D’istanza di

presupposto processuale per 1’esperimento dell’actio indebiti. Ma non pud
avere certo l'effetto di depotenziare il diritto soggettivo di credito del privato
e di assorbire il procedimento di rimborso nel procedimento di imposizione fino
al punto di attribuire all’uficio la potesta di costituire esso, attraverso il
silenzio, il rapporto obbligatorio. Il silenzio e il rifiuto non sono atti di im-
posizione perché non sono in alecun modo espressivi di tale potestd, attengono
esclusivamente al primo procedimento ed hanno, di conseguenza, per oggetto
un diritto al rimborso, anche se poi 1’accertamento giurisdizionale di tale
diritto richiede strumentalmente 1’accertamento del dovere contributivo (sul
punto v. infre nota 9 e pp. 15 e 23 ss.).

(9) Con cid viene risolta ez auctoritate legis I'annosa diatriba tra coloro
che, nel vigore del precedente testo, tale atto consideravano in via interpretativa
<« provvedimento » e coloro, la maggioranza della dottrina amministrativistica,
che lo qualificavano, invece, pill correttamente come una mera dichiarazione di
non voler emettere il provvedimento o di non voler adempiere (v. LEDDA, 11 7ifiu-
to del provvedimento amministrativo, Torino, 1964, p. 151). Non resta forse che
inchinarsi di fronmte all’espressa qualificazione legislativa. Rimangono solo,
almeno come fatto storico, dubbi di ordine concettuale sulla possibilita che
P’atto di rifiuto sia produttivo di effetti diversi da quelli procedimentali. pro-
pri di ogni « condizione » posta all’esperimento dell’azione di rimborso. Sul
piano logico, invero, pud sembrare comunque non necessaria la qualifica di
provvedimento: se il rifiuto fosse un vero e proprio atto autoritativo, avrem-
mo la conseguenza, abbastanza macchinosa, che la sua emissione estingue-
rebbe un preesistente valido diritto al rimborso e, nel contempo, l'impugna-
tiva contro di esso. accertandone 1’illegittimita e annulllandolo, farebbe rivi-
vere tale diritto. Nell’inesistenza, poi, di un diritto al rimborso, il rifiuto si
presenterebbe addirittura come inutile, perché costituirebbe un secondo titolo
di acquisizione puramente confermativo di un gia esistente potere dell’ufficio
di ritenere le somme infondatamente richieste. Tali conseguenze incongrue sono
state acutamente poste in evidenza da Trsauro, (Profili, cit., p- 134), prima
dell’entrata in vigore del nuovo testo dell’art. 16. Si vedano, comunque, le al-
tre osservazioni che facciamo pill avanti nel testo (paragr. 4 e nota 14).
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rimborso, contemporaneamente si disciplina il meccanismo di for-
mazione del silenzio, in modo da sganciarlo dal riferimento a qual-
siasi equipollenza agli atti di cui al 1° comma e, quindi, da negarne
la natura di atto o di comportamento avente gli effetti di un vero
e proprio provvedimento reiettivo. Ed infatti, a differenza del pre-
cedente, il nuovo ultimo comma dell’art. 16 non prende affatto posi-
zione sul significato da dare al silenzio protrattosi « almeno» per
90 giorni, ma si limita a far conseguire dalla mancata notifica-
zione all’istante di un provvedimento, positivo o negativo, la legit-
timazione del privato a proporre ricorso giurisdizionale entro il ter-
mine prescrizionale di due anni (o entro quello maggiore o minore
previsto dalle singole leggi di imposta), decorrenti dal pagamento
o dal giorno in cui il diritto al rimborso & sorto.

La situazione di fatto, alla base della normativa generale del-
Part. 16, pud cosi sintetizzarsi:

1) il privato, come lo stesso 5° comma deil’art. 16 specifica,
vanta nei confronti dell’amministrazione finanziaria un vero e pro-
prio diritto soggettivo al rimborso della maggiore somma pagata;

2) egli, perd, non pud ottenerne la diretta tutela giurisdizio-
nale, ma, in forza del meccanismo creato dallo stesso art. 16, deve
prima mettere in moto un procedimento in cui la soddisfazione del
suo diritto sostanziale passa attraverso l’esercizio del diritto pro-
cedimentale alla pronuncia fino a concludersi, in caso di inerzia
dell’ufficio protratta per un certo lasso di tempo, con l’accerta-
mento giurisdizionale della fondatezza del suo diritto e, quindi, con
Paccertamento dell’obbligo dell’ufficio al rimborso.

I’art. 16 si innesta, cosi, nelle reciproche situazioni soggettive
di diritto e di obbligo procedimentalizzando l’esercizio del di-
ritto al rimborso del privato, senza perd attribuire alcun significato
all’inerzia dell’ufficio: scaduto ’anzidetto termine di 90 giorni, di-
nanzi al comportamento omissivo dell’amministrazione, gli interes-
sati possono finalmente ricorrere per veder accertato il loro diritto
al rimborso (né negato, né accolto dall’ufficio).

Lo stesso meccanismo & previsto nelle specifiche disposizioni de-
gli artt. 37 e 38 del D.P.R. n. 602 per quanto attiene il rimborso,
rispettivamente, delle ritenute dirette e dei versamenti diretti. In-
fatti, il ricorso alla commissione tributaria & anche qui condizio-
nato al trascorrere di 90 giorni dalla data di presentazione della
domanda di rimborso, senza che sia intervenuta la decisione dell’am-
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ministrazione. Le differenze di contenuto normativo — certamente
importanti, ma non ai fini della qualificazione del silenzio — sono
che, in ambedue i casi, la richiesta di rimborso (che nell’ipotesi del-
Part. 37 ha la veste formale di ricorso) & diretta all’intendente di
finanza e non all’ufficio delle imposte competente; essa, inoltre, deve
avere come motivazione I’esistenza di un errore materiale nonché la
duplicazione o l’inesistenza, totale o parziale, dell’obbligazione tri-
butaria, in caso di ritenuta diretta, e la duplicazione o I’inesistenza,
totale o parziale, del solo obbligo di versamento, nel caso di versa-
mento diretto. Questa limitazione della disciplina del rimborso dei
versamenti diretti alla sola duplicazione e inesistenza dell’obbligo
di versamento e non dell’obbligazione tributaria ci offre il destro per
constatare in via incidentale che, quando si deduce a sostegno
della domanda di rimborso la duplicazione o linesistenza solo di
quest’ultima, va applicata la disciplina generale dell’art. 16, con la
conseguente presentazione dell’istanza all’ufficio delle imposte com-
petente (e non all’intendente di finanza) ed applicazione del ter-
mine di prescrizione biennale di esercizio dell’azione (10).

Questo termine é invece sostituito con quello ordinario nel caso
di esperimento, a norma dell’art. 37, dell’azione di rimborso delle
ritenute dirette e con quello decadenziale di 18 mesi nel caso di eser-
cizio, a norma dell’art. 38, del diritto al rimborso del versamento
diretto dipendente da errore materiale, duplicazione o inesistenza
dell’obbligo di versamento.

4. In presenza di una normativa « neutra » come quella degli
artt. 37 e 38 D.P.R. n. 602 e dell’art. 16 D.P.R. n. 636, appare, dun-
que, assai difficile costruire il silenzio come atto equivalente ad un
provvedimento negativo contro cui esperire il ricorso (o anche solo
come un comportamento negativo equipollente ad un provvedimento
di rifiuto) e il relativo giudizio come un giudizio di impugnativa di
tale provvedimento. Si & invece al cospetto di una inerzia, cui la
legge non ha inteso dare alcun significato che non sia quello di un
comportamento puramente omissivo, né negativo, né positivo, né in-
termedio. Da questo punto di vista, forse, stante l’esistenza di un
diritto del privato alla pronuncia (positiva o negativa) e ferma re-
stando, comunque, la mancanza di discrezionalita dell’ufficio in ma-

(10) Cfr. DE MrIra, Le iscrizioni a ruolo delle imposte sui redditi, Milano.
1979, p. 309 e F. TEsauro, Il rimborso, cit., p. 191.
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teria di rimborso, potrebbe meglio cogliere — ma solo in una prima,
rozza approssimazione — l’essenza del fenomeno, la ricostruzione
dell’inerzia dell’amministrazione in termini di silenzio-inadempi-
mento (11). Sta di fatto, comunque, che sia che si accetti quest’ultima
denominazione sia che si aderisca a quella, comune, di silenzio-rifiuto,
I’insignificanza del silenzio fa sl che sul piano processuale il succes-
sivo ricorso del privato, sostanziato nella condictio indebiti, non
abbia per oggetto il rifiuto di emettere l’atto o un comportamento
negativo equipollente ad un provvedimento reiettivo, bensi /I’accerta-
mento de) il diritto al rimborso.

Nell’ambito del procedimento delineato dall’art. 16 ult. comma
(e dagli artt. 37 e 38 D.P.R. n. 602) e rispetto alla fase giudiziale,
il persistere dell’inerzia rileva, in definitiva, come un mero fatto
materiale, il cui verificarsi consente l’esercizio giurisdizionale del
diritto di rimborso o, meglio, come un presupposto processuale per
la proposizione di un actio indebiti di natura dichiarativa (ed even-
tualmente condannatoria) presso 1’organo del contenzioso tributario.
1l silenzio dell’amministrazione svolge in sostanza, né piu né meno,
che quella semplice funzione che in altri rami del diritto svolgono
quegli atti o fatti il cui compimento & dalla legge posto come pregiu-
diziale alla tutela giurisdizionale del diritto dell’interessato.

Se cosi non fosse, si sarebbe costretti a forzare (12) la interpre-
tazione dell’art. 16 attribuendo, contro la stessa lettera della legge,
al silenzio un significato di diniego che invece, stante appunto la sua
insignificanza, non ha e non pud. avere. Si dovrebbe, insomma, com-
piere la difficile operazione ermeneutica tendente a rendere omogeneo
il giudizio « originato » dal silenzio a quello sugli atti impugnabili
di cui all’art. 16 (e sopratutto a quello sull’atto espresso di rifiuto).
Ma allora, a parte le decisive considerazioni finora svolte sulla na-
tura meramente comportamentale dell’inerzia, non si capirebbe dav-
vero la ragione della diversa disciplina normativa del termine per
ricorrere nel caso di silenzio insignificativo e nel caso di rifiuto
espresso. Si & visto, infatti, che, nel primo caso, il termine non &

(A1) Cfr. SANDULLI, Manuale di diritto amministrativo, Milano, voi. I,
p- 607 ss. e voi. II, p. 1225; IpEm, Sul regime attuale del silenzio-inadempi-
mento della pubblica amministrazione, in Il processo amministrativo, Seritti
in onore di G. MIELE, p. 501 ss. e Scova, Il silenzio della P.A., Milano, 1971.

(12) Come taluno, per mantenere un’assoluta coerenza alla teoria costi-
tutivista, ha fatto (MAFFEzZONI, La giurisdizione tributaria mell’ambito della
giurisdizione amministrative, in Boll. trib., 1982, p. 584 ss. e Atti impugnabili
e funzioni del processo avanti alle Commissioni tributarie, ibidem, 1976, DD.
1389 ss. e 1557).
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pit quello, decadenziale, di 60 giorni previsto dal precedente testo
dell’art. 16 (quando il silenzio era considerato dalla stessa legge
« imposizione »), ma quello di prescrizione biennale, che inizia il
suo decorso dallo scadere dei 90 giorni dalla presentazione del-
Pistanza di rimborso e spira, perd, con l’ultimo giorno assegnato
dalla legge, appunto, per la prescrizione del diritto al rimborso. Nel
caso di rifiuto espresso, invece, il termine per ricorrere rimane un
termine decadenziale di impugnazione ed & quello di 60 giorni dalla
notifica dell’atto formale che lo contiene. La diversa disciplina tem-
porale dettata per l’esercizio dell’azione pud essere giustificata —
nella logica (non del tutto ineccepibile) del legislatore del 1981 —
solo dalla diversa natura attribuita dal legislatore stesso al fatto
del silenzio (considerato un comportamento omissivo) e all’atto di ri-
fiuto (considerato un atto-« provvedimento » impugnabile alla stre-
gua degli altri atti elencati al 1° comma dell’art. 16) e, corrispon-
dentemente, all’azione « originata » dal silenzio (dichiarativa) e a
quella proposta contro il rifiuto (impugnatoria e di annullamento).
In altri termini, pur non essendo logicamente e « tecnicamente »
necessario, al cospetto di un diritto soggettivo al rimborso, attri-
buire all’atto di rifiuito espresso la natura di provvedimento 13), &
tuttavia evidente che il legislatore ha ragionato ed ha, di conse-
guenza, disciplinato la materia presupponendo pragmaticamente una
diversa rilevanza processuale, tra il fatto del silenzio e l'atto di
rifiato espresso. Ed ha ritenuto tale diversitd giustificativa da
sola del diverso regime temporale delle azioni. Il legislatore ha rego-
lato cioé la tempistica dei gravami giurisdizionali tenendo proprio
conto che solo nel caso del rifiuto espresso si evidenzia senza equi-
voci una formale manifestazione di volontd negativa, contenuta in
un atto dichiarato espressamente impugnabile nel normale termine
di decadenza di 60 giorni (14).

(13) Su cid v. retro nota 9.

(14) Tutto cid, mentre offre la conferma dell’intenzione del legislatore di
non attribuire alcun significato al silenzio e di costruire in modo diverso dal-
Patto di rifiuto il corrispondente processo, potrebbe per un altro verso solle-
vare seri dubbi di costituzionalita proprio sulla diversa disciplina temporale
adottata. Trattandosi, infatti, del medesimo diritto soggettivo al rimborso da
tutelare, si potrebbe ravvisare una irragionevole disparitad di trattamento tra
il contribuente che si vede respingere l'istanza di rimborso (che ha solo 60
giorni per ricorrere impugnando l'atto di rifiuto) e il contribuente alla cui
domanda I'amministrazione non di aleuna risposta (che ha invece due anni, e,
secondo alcuni, addirittura dieci per fare accertare giurisdizionalmente il suo
diritto).
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Un corollario importante della qualificazione del silenzio in ter-
mini di comportmento omissivo & che esso, in quanto insignificativo,
non pud che « cedere » rispetto alla successiva emissione di un atto
di rifiuto espresso, anche se questo interviene oltre il termine di
90 giorni (trascorso il quale & consentita la presentazione del ri-
corso). Sono la natura non provvedimentale, la mancanza di moti-
vazione e, in sostanza, la insignificativita del silenzio che vietano di
farlo prevalere sull’atto, seppur successivo e intempestivo, di ri-
finto espresso. Si puo dire, anzi, che il ricordato ampio termine pre-
scrizionale previsto per l’esercizio del diritto di rimborso ha anche
lo scopo di consentire all’ufficio di emettere, in un maggior lasso di
tempo, un atto espresso di non accoglimento, piuttosto che far per-
manere lo stato di inerzia insignificativa. Il potere dell’ufficio tri-
butario di dare un significato, positivo o negativo, al suo silenzio
deve essere, quindi, sicuramente riconosciuto, se non altro perché
raggiunge tale scopo attraverso l’emissione di un atto che, almeno
secondo la lettera dell’art. 16, avrebbe D’efficacia giuridica di provve-
dimento. L’esternazione, seppur tardiva, del rifiuto comporta, dun-
que, il mutamento del tipo di azione esperibile « contro», rende
di conseguenza inutile la permanenza del termine prescrizionale
previsto per l’azione di rimborso dipendente dal silenzio insignifi-
cativo e impone 1’applicazione del termine decadenziale di 60 giorni.

Il potere dell’ufficio di emettere 1’atto esplicativo di rifiuto trova
perd, a mio avviso, un limite invalicabile nell’avvenuto esperimento
dell’azione di ripetizione dell’indebito dinanzi alla commissione tri-
butaria nell’ambito del termine prescrizionale. Cid, perché la que-
stione di rimborso, anche se non sotto la forma dell’impugnativa,
risulta gid sottoposta al giudice speciale e, quindi, le motivazioni
di un eventuale rifiuto o la decisone di accedere alla domanda di
rimborso possono sempre essere fatte presenti nel corso del giudizio,
senza la creazione di un atto amministrativo e la conseguente dupli-
cazione del giudizio (15).

5. Cio detto sulla natura non provvedimentale dell’inerzia e sul
rapporto col provvedimento esplicito di rifiuto, ¢ appena il caso di
sottolineare che il sistema del contenzioso tributario in tema di rim-
borso, quale emerge dalla normativa finora esaminata, non consente

(15) Cfr. in questo senso MAFFEZZoNI, La giurisdizione iridbutaria, cit..
D. 536 nota 6-quinquies.
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di recepire fino in fondo la ricordata costruzione del silenzio-ina-
dempimento elaborata con prevalente riferimento alla tutela di inte-
ressi legittimi. E da escludere, cio, la possibilitd di limitare 1’og-
getto del ricorso all’accertamento del solo diritto alla pronuncia e,
conseguentemente, di assumere a base della decisione della commis-
sione tributaria solo la dichiarazione dell’esistenza di un obbligo
di pronunciarsi (16). Si deve dire, anzi, che la natura di autentica
situazione di diritto soggettivo dell’interesse tutelato nel giudizio
tributario non soffrirebbe, in linea di principio, nemmeno 1’apposi-
zione del limite amministrativo dell’art. 16 alla soddisfazione di
un diritto di credito del privato (17). Si pensi, quindi, quanto poco
essa soffrirebbe 1’ulteriore ostacolo di una decisione interlocutoria
sul detto obbligo di pronuncia (18)!

E vero che, accanto ad un preciso obbligo strumentale di pro-
nuncia ed al correlativo diritto, pienamente tutelato, del privato sta
un obbligo dell’amministrazione di provvedere al rimborso, dotato
di un grado di vincolativitd meno intenso (nel senso, ciod, che I’am-
ministrazione & sempre obbligata a pronunciarsi, mentre & obbligata
ad emettere il provvedimento di rimborso solo se viene accertata 1’esi-
stenza del diritto corrispondente). Ma & anche vero che ’esistenza di
tali due obblighi e il diverso grado di vincolativitd di uno di essi
non possono comportare di per sé il frazionamento della tutela giu-
risdizionale in due distinte fasi, intercalate dall’emissione di una
decisione amministrativa negativa.

La constatazione &, direi, quasi lapalissiana, in assenza di aleun
potere discrezionale dell’ufficio in materia di rimborsi e in presenza
di una giurisdizione di diritti soggettivi, la quale, in manecanza di
un atto negatorio impugnabile, ha appunto per oggetto l’accerta-
mento del rapporto sostanziale (19). E sufficiente ragionare sul te-

(16) V. Sa~purLl, Manuale, cit. voi. I, pp. 601-602; G. ROEHRSSEN, Nuove
osservazioni sulla tutela del cittadino dinanzi al silenzio della pubblica ammi-
nistrazione, in Rivista amministrativa delle Repubblica italiana, 1979, p. 2
dell’estratto.

(17) Ma escluderei che cid possa giustificare, addirittura, dubbi di legit-
timitad costituzionale della normativa dell’art. 16. come invece ritiene P. Russo,
Il contenzioso tributario, orientamenti giurisprudenziali e conlenzioso tributa-
rio, in Dir. tribut. tra sistema e prassi, Atti dell’incontro di studio e docu-
mentazione per i magistrati, Firenze, 25-31 marzo 1979, p. 205.

(18) TNppure, questa sarebbe la conseguenza logica se, prima dell’emis-
sione del ¢ provvedimento » di rifiuto o del ¢ manifestarsi» del silenzio, si rite-
nesse il privato titolare di una situazione di interesse e non di diritto sog-
gettivo (v. sul punto retro nota 8).

(19) Naturalmente, I’opinione fondata sulla natura di mero comporta-
mento omissivo del silenzio insignificativo, se & tesa a contrastare la tesi del
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sto dell’art. 16, 7> comma per rendersi conto che quando — verifi-
catasi I’inerzia — si parla di ricorso da proporre « fino a quando il
diritto al rimborso non e prescritto », ¢id a cui il legislatore tributa-
rio guarda e finalizza tutta la normativa & esclusivamente la piena,
diretta tutela di questo diritto di credito, da assicurarsi attraverso
la proposizione del ricorso.

Del resto, nella pratica della giurisdizione tributaria nessuno ha
mai avuto alcun dubbio sul fatto che il tipo di petitum da svol-
gere in materia di rimborsi sia 1’accertamento del credito del ricor-
rente e — dopo ’entrata in vigore del nuovo testo dell’art. 20, 4°
comma del D.P.R. n. 636 (che prevede l’esperimento dell’azione di
condanna in ogni grado del giudizio) — la stessa condanna dell’am-
ministrazione al rimborso con il rilasecio, ai sensi dell’art. 38 del me-
desimo D.P.R., della relativa sentenza in forma esecutiva ove tale
condanna sia divenuta definitiva (20).

silenzio-provvedimento negativo e, a maggior ragione, quella del silenzio-impo-
gizione (con il suo corollario della degradazione del diritto di rimborso a in-
teresse), non costituisce tuttavia un argomento per non aderire alla tesi della
natura provvedimentale (e impositiva) dell’atto di accertamento e del ca-
rattere impugnatorio del giudizio tributario quando, come & nel caso del-
P’art. 16, 1° comma, esso verta su tale atto e sugli altri dallo stesso articolo
elencati.

Senza dover entrare in questa sede nel dibattito pii generale sulla na-
tura dell’atto di accertamento e del processo da esso originato, mi pare quanto
meno intuitiva la differenza di situazioni tra colui, che ha corrisposto in via
di autotassazione (o in sede di ritenuta) un tributo e vanta un diritto al rim-
borso della maggiore somma indebitamente versata, e colui nei cui confronti
I’ufficio procede all’accertamento di « materia » imponibile e al tal fine emette
un atto (di imposizione) che incide sulla sua situazione giuridica sogget-
tiva. Nel primo caso, il privato fa valere un suo diritto soggettivo sostan-
ziale (di naurta creditoria) al ristabilimento della sua situazione patrimo-
niale senza dover togliere di mezzo alcun atto esprimente la pretesa dell’uf-
ficio. Nell’ultimo caso, egli & indotto a contestare tale pretesa per il fatto della
notifica dell’atto impositivo. Ed il diritto fatto valere & un mero diritto (pro-
cessuale) alla tutela giurisdizionale e, quindi, al controllo della legittimita de-
gli atti compiuti dall’ufficio, controllo che produce la rimozione dell’atto no-
tificato (v. sul punto MiceELI, Corso di diritto tributario, Torino, 1979,
p. 230 ss.).

(20) La previsione legislativa della possibilith di emettere una sentenza
di condanna sembra dar ragione a posteriori a P. Russo, che tale possibilith ha
sempre sostenuto anche prima della entrata in vigore del nuovo art. 20 (v. Il
contenzioso cit. retro p. 214). Consente, comunque, di superare i diversi problemi,
sorti sotto il vigore del precedente testo — molti dei quali assillano ancora gli
amministrativisti (cfr. F. MerUs1, Verso un’azione di adempimento?, in Processo
amministrativo, Scritti in onore di G. MIELE, Milano, 1979, p. 332) — sulla pos-
sibilith di decisioni ordinatorie, sulla modalith di esecuzione della decisione,
sull’invocabilith a tal fine delle norme relative al giudizio di ottemperanza e,
ancora, sull’ammissibilith della sostituzione del giudice amministrativo all’uffi-
cio nell’emissione del provvedimento. Si noti al riguardo che 1’art. 20, ricono-
scendo espressamente 1’esperibilith dell’azione di condanna in ogni grado del
giudizio, deroga al principio generale che vieta 1’esercizio dello ius movorum nel
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Le considerazioni finora svolte offrono, dunque, la conferma,
in via conclusiva, della natura non provvedimentale del silenzio
previsto dagli artt. 16 D.P.R. n. 636 ¢ 27 e 38 D.P.R. n. 602, con
tutte le conseguenze di cui si & detto in ordine alla sua funzione di
mero presupposto processuale per 1’esperimento dell’actio indebiti e
all’indole dichiarativa (di un diritto soggettivo al rimborso) del
processo. Nel contempo, danno ragione dell’impossibilitd, anche sul
piano teorico e di principio, di tenere distinti, in sede di tutela giu-
risdizionale, i due tipi di rapporto, I’uno procedimentale, attinente
alla relazione tra il privato che richiede la pronuncia e I’ufficio che
¢ obbligato a renderla, e I’altro, sostanziale, corrente tra il sog-
getto che si vanta creditore della somma richiesta e 1’ufficio che tale
somma indebitamente ritiene.

Le stesse considerazioni potrebbero forse spingerci a superare,
in un pid ampio respiro sistematico, certe incongruenze termino-
logiche della normativa vigente fino a portare l’istituto del silenzio
pid a ridosso della disciplina civilistica. Si & constatato, infatti, che
in tema di rimborsi ¢’@ poco spazio per Iemissione di provvedimenti
in senso tecnico e cioé di atti incidenti sulla sostanza delle situa-
zioni giuridiche soggettive del privato. In un sistema di norme di
relazione, quello che comunemente si definisce provvedimento di rim-
borso si ridurrebbe, in altri termini, ad un semplice atto di adem-
pimento dell’obbligo legale (21) di rimborso dell’ufficio e il rifiuto
esplicito varrebbe, a dispetto della sua denominazione legislativa di
provvedimento, manifestazione della volontd di inadempimento di
tale obbligo. Per questa strada potrebbe giungersi a considerare, con-
seguentemente, la domanda di rimborso quale domanda di adempi-
mento di un obbligo e, insieme, uno strumento di messa in mora del-
P'ufficio debitore ex art. 1219 c.c. E sotto questo profilo, eliminata

gradi di giudizio successivi al primo. Tale deroga pud, peraltro, ritenersi giusti-
ficata dal carattere conseguenziale dell’azione di condanna rispetto all’azione
principale d’impugnazione o di accertamento.

(21) Si & in presenza, in particolare, di un’obbligazione legale pubblica
dell’ente impositore che nasce con il verificarsi della causa giustificativa del rim-
borso e che si pone in rapporto di correlazione con il diritto di credito del pri-
vato (v. M. S. GIANNINI, Le obbligazioni pubbliche, Roma, 1964, p. 55 ss. e Ba-
RETTONI ARLERI, voce Obbligazioni pubbdliche, in Enc. dir., p. 404; di questo au-
tore si veda anche lo scritto, Rimborsi per le ritenute d’imposta e bilancio sta-
tale, in Banche e banchieri, n. 6, 1981, p. 523 ss., che riguarda la problematica
pubblicistica relativa all’esercizio dell’obbligazione legale di rimborso della diffe-
renza tra 'ammontare delle ritenute di acconto sugli interessi di cui all’art. 26
D.P.R. n. 600, e il minore ammontare delle imposte liquidate in sede di dichiara-
zione annuale).
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ogni traccia evocativa di impostazioni in termini provvedimentali,
si capisce quanto si attenui la differenza tra la mancata risposta
intesa come manifestazione della volonta di inadempimento dell’ob-
bligo di pronuncia e la mancata risposta intesa come manifestazione
della volonta di inadempimento dello stesso obbligo di rimborso (22).

Va da sé, infine, che il fatto di negare I’'impugnability della mera
inerzia e di assegnarle il ruolo di presupposto processuale non ha
certo il significato di tenere indenne ’amministrazione finanziaria
dal suo comportamento illegittimo 0, peggio ancora, di lasciare il
cittadino insoddisfatto o non tutelato. La posizione sostanziale del
privato &, infatti, pienamente tutelata attraverso I’actio indebiti pro-
mossa davanti alle commissioni tributarie nel rispetto delle sca-
denze procedimentali fissate dall’art. 16 ed assegnando all’inerzia
la funzione di mero presupposto processuale di tale azione. Si pone,
cioé, ugualmente riparo in sede giurisdizionale all’inerzia dell’am-
ministrazione investendo direttamente il giudice dell’accertamento
sulla spettanza del diritto di credito e sull’esistenza delle condizioni
per la sua proposizione, senza rinunciare a stimolare 1’ufficio a deci-
dere esso stesso sull’esistenza del credito.

La preoccupazione di lasciare senza tutela il cittadino negando
autonomia processuale al fatto dell’inerzia pud forse giustificarsi
nel campo della giustizia amministrativa (23). Qui, infatti, il tipo e
la struttura del processo e la prevalente natura di interessi legittimi
delle situazioni soggettive tutelate possono agevolare una costru-
zione in cui il congegno del silenzio & utilizzato per ottenere un’au-
tonoma tutela giurisdizionale del diritto alla pronuncia e la conse-
guente emissione di un atto amministrativo motivato. E cid allo
8copo, piu che comprensibile, di evitare che il giudice si sostituisca

(22) Questa ricostruzione ci appare anche la pit logica e rispondente ad
evidenti esigenze di giustizia: se al silenzio si attribuissero effetti provvedimen-
tall si ipotizzerebbe, infatti, un- potere dell’amministrazione di incidere su un
diritto ineliminabile del privato. I1 che sarebbe come se si consentisse al debi-
tore di disporre egli del suo debito a suo biacimento, riducendolo o negandolo
contro la volonta del creditore.

(23) Cfr. RoEHRSSEN, Nuove orservarzioni, cit., pp. 28 e 29 ss.; sembra meno
sensibile a questo ordine di preoccupazioni M. 8. GIANNIN1, (Diritto amministra-
tivo, Milano, 1970. voi. I, p. 647 ss., voi. II, p. 938 ss.), il quale parrebbe orien-
tato ad inserire il silenzio che manifesta 1a volonta di non pronunciarsi tra gli
inadempienti di obblighi procedimentali non aventi autonoma rilevanza proces-
suale, con la conseguenza che la tutela giurisdizionale del diritto alla pro-
auncia dovrebbe avvenire solo in sede @i accertamento della situazione-base (e
Cloe 1n sede di tutela dell’interesse, rispetto al quale 1’obbligo di pronuncia si
Done in situazione di stretta strumentalitd ed ha un ruolo servente).

Riv. dir. fin. - 1 - 1983,
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all’amministrazione in tutte le ipotesi in cui il silenzio insignificativo
nasconda il « non esercizio » di un potere discrezionale. Ma, ¢ ap-
pena il caso di ribadirlo, questa preoccupazione non ha ragione d’es-
sere in sede di giurisdizione speciale tributaria in cui, almeno se-
condo l'orientamento della Corte di Cassazione e della Commissione
Centrale Tributaria (24), la tutela giurisdizionale, anche quando si
tratta di impugnativa di atti, tende ad essere la pind piena possibile,
fino a consentire al giudice speciale di alzare il velo dell’atto e di
portare la sua indagine sull’interezza del rapporto tributario sotto-
stante. Ora, se cid ¢ sostenuto per il processo tributario in gene-
rale (25) e, quindi, seppur non unanimemente, anche per l’ipotesi che
questo abbia per oggetto atti espressamente indicati dalla legge,
a maggior ragione pud sostenersi per l’ipotesi di un giudizio, come
quello di rimborso, « originato » dal silenzio insignificativo. Tale
giudizio, infatti, astrae del tutto dall’esistenza di qualsiasi tipo di
atto impugnabile ed investe 1’accertamento dell’obbligo tributario in
funzione della tutela di una situazione giuridica soggettiva che, per
espressa statuizione legislativa, non & certo di interesse legittimo,
ma esclusivamente di diritto soggettivo (di credito).

6. A conclusioni diverse in ordine alla natura giurvidica del si-
lenzio si deve invece pervenire se si prendono in esame le fattispecie
disciplinate dagli artt. 47 del D.P.R. n. 637 e 75 del D.P.R. n. 634,
ambedue del 23 ottobre 1972 relative, la prima, al rimborso delle im-
poste di successione « regolarmente percette » — e cioé da restituire
non perché indebitamente versate, ma per il verificarsi, successiva-
mente alla percezione, di altre cause giustificative della richiesta
— e, la seconda, al rimborso di quelle di registro e « tipo» re-
gistro.

La normativa sul silenzio & pressoché la stessa per i due tributi
ed anche qui presuppone ’esercizio del diritto di rimborso. Esaminia-

(241 V., tra le altre, 1'ultima sentenza della Cassazione a SS.UU. n. 1471
del 5 febbraio 1980 (in Boll. tridb., 1980, p. 548) in tema di sospensione cautelare
degli atti di riscossione dove & espressamente (e abbastanza apoditticamente)
affermato che « le commissioni tributarie non sono organi della giustizia ammi-
nistrativa... », né « la tutela giurisdizionale loro affidata si realizza con 1’annul-
lamento degli atti della pubblica amministrazione », ma sono organi di giurisdi-
zione speciale, la quale ha per oggetto «1’accertamento del rapporto con effi-
cacia dichiarativa dell’obbligazione tributaria... ».

(25) V. in dottrina Capaccior1, L’accertamento tributario, in questa Rivista,
19%6, I, 1 ss.; Russo. Diritto e processo nella teoria dell’obbligazione tributaria
Muiano. 1969, pp. 21 ss., 90 e 330; Bascaru, Contributo allo studio dell’obbliga-
zlone tributaria, Napoli, 1966, pp. 91 e 229.
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mo il meccanismo di formazione del silenzio come risulta descritto
dagli artt. 47 e 75:

@) il rimborso dell’imposta e dell’eventuale sopratassa deve es-
sere richiesto all’ufficio del registro competente, a pena di decadenza,
entro tre anni dal giorno di pagamento o, se posteriore, da quello
in cui ne sia stato definitivamente acquisito il diritto;

b) trascorsi i 90 giorni dalla data di presentazione, la domanda
si considera respinta (26).

Si rileva subito al riguardo come in tale procedimento 1’inerzia
persistente dell’amministrazione sia resa equivalente, per espressa
qualificazione normativa, ad un provvedimento negatorio del rimborso
e abbia percio, nella sostanza, gli stessi effetti del provvedimento di
rifiuto espresso. A differenza dell’ipotesi del silenzio insignificativo, &
percio possibile, data la non discrezionalita del potere, risalire dal-
Pinerzia qualificata alla ragione del diniego e dare ad essa una pun-
tuale sostanza.

Si ripropone qui, mutatis mutandis, la stessa problematica che
poneva l’art. 16, vecchio testo, riguardo al vero e proprio silenzio-
rifiuto e, cioe, al silenzio che aveva il significato di « non accogli-
mento ». IVinerzia dell’ufficio non @&, infatti, un mero comportamento
omissivo, neutro: & la legge stessa ad offrire gli elementi formali che
la qualificano come comportamento reiettivo e che danno la sicurezza
giuridica della determinazione dell’ufficio a respingere l’istanza. La
norma lascia intravedere non nulla, ma la chiara volonta di respin-
gere l’istanza di rimborso. Il silenzio, quale comportamento nega-
tivo, assume, dunque, il « valore legale tipico » proprio dell’atto am-
ministrativo di rifiuto.

Ponendosi da questo angolo visuale, si puo forse giustificare, al-
meno sul piano formale, I’opinione di coloro (27) che in questo caso
considerano oggetto del giudizio instaurato presso Porgano giurisdi-
zionale lo stesso diniego di rimborso, quale provvedimento negativo, e
qualificano 1’azione introdotta con il ricorso come un’azione di impu-
gnativa di un atto, alla stessa stregua, insomma, dell’azione avente
per oggetto ’annullamento di atti di cui al 1° comma dell’art. 16.
Gli interessati sarebbero, in altri termini, legittimati a far valere
I’eventuale illegittimita degli effetti indirettamente provocati dall’am-
ministrazione finanziaria attraverso il silenzio, proprio allo stesso

(26) La disciplina riecheggia quella dell’art. 5 del T.U. comunale e pro-
vinciale del 1934 cit. in tema di silenzio-rigetto.
(27) MaFFEZZ0N1, La giurisdizione, cit., p. 584 ss.
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modo che se questi fossero stati prodotti attraverso un atto ammini-
strativo (28). Questa opinione & indubbiamente corroborata dalla na-
tura decadenziale espressamente attribuita al termine triennale entro
il quale esperire il ricorso giurisdizionale: segno questo, indubbia-
mente, di una volonta legislativa di mantenere la stretta analogia con
il giudizio sugli atti c¢.d. impositivi (29).

Credo perd, a ben riflettere, che anche in questo caso sia piu
corretto qualificare il processo come un processo sul rapporto, avente
in definitiva per oggetto 1’accertamento della illegittimita della situa-
zione giuridica scaturente dal silenzio-diniego o, meglio ancora, del-
P’esistenza di un diritto al rimborso (accompagnato, se richiesto, dalla
condanna conseguenziale dell’amministrazione ad emettere il relativo
provvedimento di rimborso). Mi pare infatti che, nonostante la signi-
ficativitd dell’inerzia e a dispetto della indubbia equipollenza norma-
tiva di essa al provvedimento di rifiuto, I’indagine del giudice attenga
pur sempre ad un comportamento seppur qualificato. Per cui, se si
insistesse nel ritenere la natura impugnatoria del giudizio, ci sarebbe
certamente da domandarsi, nell’assenza di un vero e proprio provve-
dimento, in che cosa possa consistere nella specie ’effetto caducatorio
proprio dei giudizi di annullamento, se non in una inutile finzione giu-
ridica.

7. Da quanto finora esposto emergono delle considerazioni, tutto
sommato, confortanti per chi ha a cuore I’uniformita o, quanto meno,
una certa omogeneita della disciplina in materia di rimborso e, quindi,
di silenzio. Abbiamo potuto constatare, infatti, che, pur atteggian-
dosi diversamente 1’inerzia dell’amministrazione finanziaria nelle fat-
tispecie regolate dall’art. 16 D.P.R. n. 636 e dagli artt. 37 e 38 D.P.R.
n. 602 e in quelle regolate dagli artt. 47 del D.P.R. n. 637 e 75 del
D.P.R. n. 634 (30), non cambia tuttavia nella sostanza né 1’intensitd
della tutela giurisdizionale né, in ultima analisi, la natura del pro-
cesso « originato » dal silenzio.

(28) V. SaxpuLLi, Meanuale, cit., voi. I, pp. 598-599 e Sul regime, cit.,
p. 502 ss.

(29) Cio, peraltro, sempre che si accetti la tesi che, fornendo giusti-
ficazione teorica alla qualificazione data dall'art. 16, vede nel rifinto un
provvedimento vero e proprio; sul che, si & visto (v. retro nota 9), nutro non
pochi dubbi.

(30) 8i & visto che, in un caso, il silenzio & insignificativo e, nell’altro, &,
invece, reso equipollente al provvedimento di rifiuto.
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Si & dimostrato, infatti, che sia nell’uno che nell’altro caso il si-
lenzio si pone come un mero comportamento negativo (omissivo o ne-
gatorio), che svolge, nell’ambito del procedimento per il rimborso, la
funzione di presupposto processuale per ’esperimento di un’azione di-
chiarativa (ed eventualmente condannatoria). Come tale, in ambedue
i casi ’azione & volta ad ottenere una decisione che conclude il rap-
porto sostanziale attraverso I’accertamento della spettanza del di-
ritto al rimborso (31).

Pid concretamente, pud dirsi che la tutela giurisdizionale si
realizza con l’accertamento dell’obbligo di « provvedere » al rim-
borso secondo le norme tributarie sostanziali e con l’indicazione al-
Pamministrazione del contenuto dell’atto da emettere.

In definitiva, & soprattutto la natura di diritto di credito della
situazione soggettiva del privato che consente di unificare la tutela
giurisdizionale di questi sotto il denominatore comune del processo
sul rapporto sostanziale, superando alcuni aspetti formali — quale
Pattribuzione al silenzio dell’effetto legale tipico del provvedimento
di rifiuto — che potrebbero, nel caso appunto del silenzio « non ac-
coglimento », far propendere verso un processo di annullamento.

Cid che invece in via generale deve rilevarsi come eventuale dato
negativo & che la nuova formulazione dell’art. 16 induce, ancor piu
che sotto il vigore del precedente testo, a prospettare due tipi di pro-
cesso tributario a seconda che siano posti in essere gli atti di cui al
1° comma, compreso I’atto di rifiuto espresso, o si sia in presenza, in-
vece, di un silenzio insignificativo e, per chi come me ne nega la na-
tura provvedimentale, anche di un silenzio-non accoglimento. Ed in
effetti, mentre nel primo caso il Processo sarebbe di impugnativa, nel
secondo caso, invece, sarebbe di mero accertamento del rapporto. E
tutto cid dipenderebbe esclusivamente dal comportamento concreto
dell’ufficio tributario, al quale & lasciato il potere di emettere, ad esem-
pio, un avviso di accertamento (direttamente impugnabile indipen-
dentemente dall’istanza di rimborso) o un provvedimento espresso di
rifiuto o, ancora, a sua discrezione, di mantenersi inerte sottostando
all’actio indebiti del contribuente. Il che rasenta forse ’assurdo, come
forse un po’ troppo catastroficamente fa notare Marrmzzont (32) ed
&, in effetti, anacronistico. Ma non mi sembra che possa essere evi-

(31) Accompagnata, nel caso dell’art. 18, anche dal previo accertamento,
ber lo pia implicito, dell’illegittimita dell’inadempimento del dovere di prov-
vedere (o dell’obbligo di rimborsare).

(32) Op. ult. cit., p. 584.
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tato in via meramente interpretativa almeno finché & vigente l’attuale
normativa o non si aderisca — ma al riguardo ho personalmente
fondati dubbi — alla gia ricordata tesi di Capacciou:r secondo cui
tutto il processo tributario, anche quando investe atti, si risolve in
un processo di mero accertamento di un’obbligazione tributaria e,
quindi, in un processo sul rapporto.

Voglio, infine, ricordare in via veramente conclusiva che la ri-
costruzione da me accolta del silenzio in termini di presupposto pro-
cessuale non porta argomenti a favore di nessuna delle due tesi che
da tempo si fronteggiano nella dottrina tributaristica riguardo alla
nascita dell’obbligazione tributaria. Sostenere che il silenzio non &
né atto impugnabile né tanto meno atto di imposizione — come invece
poteva forse indurre a ritenere la lettera dell’originario testo del-
P’art. 16 — non significa, infatti, né che ne esca indebolita la teoria
costitutivista, che tale obbligazione, quando c¢’é¢, fa sorgere solo al-
I’emissione di un provvedimento, né che di conseguenza sia irrobustita
quella dichiarativista che, al contrario, fissa il momento della sua na-
scita ex lege nel verificarsi del presupposto e conferisce all’eventuale
atto posto in essere dall’ufficio solo l’effetto di renderla liquida e
certa. Circoscrivendo la disciplina del rimborso (e del silenzio) alle
sole ipotesi di somme corrisposte o attraverso il procedimento di ver-
samento diretto o senza l’emissione di atti di cui al 1° comma del-
P’art. 16, si & visto che il legislatore tributario ha inteso aver ri-
guardo, in definitiva, solo a quei versamenti effettuati « spontanea-
mente » per vincolo di legge sia dai contribuenti stessi (@ il caso di ver-
samento dell’IRPEF, dell’IRPEG e dell’IIJOR dovute in base a di-
chiarazione annuale) sia dal sostituto d’imposta a titolo di ritenuta
alla fonte. T.e somme di cui si pud richiedere il rimborso attraverso
il meccanismo dell’art. 16, 6° e 7° comma, sono, in altri termini, solo
quelle versate nell’ambito di un modulo impositivo che, appunto per-
ché privo di atti impositivi, viene definito « senza imposizione » (33).

(33) Tl che & ammesso anche dai fautori della teoria costitutivista o,
comunque, da chi crede nella pluralith di schemi attuativi della norma tri-
butaria (v. per tutti MicHELI, Corso, cit., Torino, 1979 e ALLoRrIO, Diritto pro-
cessuale tributario, Torino, 1955), in quanto per essi non & detto che 1'obbliga-
zione tributaria sia un « dato» imwancabile del prelievo tributario e che,
quindi. ogni versamento di somma a titolo di tributo abbia necessariamente
la sua origine in un atto di imposizione produttivo di tale obbligazione: vi
possono essere, insomma, anche dei versamenti (spontanei) di tributi —
come quelli effettuati per vincolo di legge nell’ambito della c.d. autotassa-
zione — senza che necessariamente sia posto in essere un procedimento di
imposizione o esista una corrispondente obbligazione tributaria (ed un correla-
tivo diritto dell’ente impositore).
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E chiaro, infatti, che ove fossero stati posti in essere degli atti di ac-
certamento, di liquidazione o delle ingiunzioni od ogni altro atto pre-
visto dal 1° comma dell’art. 16 come impugnabile, questi atti avrebbero
« coperto » e comunque dato una ragione all’acquisizione della somma
ritenuta indebita. La domanda di rimborso e la conseguente tutela
giurisdizionale del creditore sarebbero, percid, rimaste assorbite nel-
Iimpugnativa di tali atti entro 60 giorni dalla loro notificazione e
non avrebbero potuto avere quella disciplina autonoma che passa at-
traverso I’atto di rifiuto o il silenzio protratto nel tempo.

Ora, se questa @ la ricostruzione esatta della ratio dell’art. 16, mi
pare di tutta evidenza che il silenzio, sia significativo che insignifica-
tivo, non incide affatto sulla qualificazione degli atti interessati al
procedimento di imposizione e, quindi, non sposta i termini del pro-
blema relativo alla nascita dell’obbligazione tributaria. Esso, infatti,
in quanto mero comportamento, omissivo o negatorio, non pud avere
la veste di atto amministrativo né tanto meno di atto (autoritativo) di
imposizione come, invece, molti degli atti elencati nell’art. 16, 1°
comma. Sard, semmai, solo la decisione della commissione tributaria
che nega il rimborso a confermare, con effetto definitivo, la debenza
della somma e, quindi, il diritto di ritenzione dell’amministrazione fi-
nanziaria, senza con cid attribuire, seppure « posteriori, alcun effetto
di imposizione al fatto materiale del silenzio (34).

Sotto questo profilo non si dovrebbe avere alcuna difficolty a so-
stenere, senza con cié impingere in alcuna delle due tesi. che oggetto
dell’accertamento giurisdizionale ¢, in via strumentale alla decisione
sul rimborso, anche 1’esistenza dell’obbligo tributario. Trattandosi,
come si & detto, di tributi riscossi nell’ambito di un procedimento
senza (atto di) imposizione, questo accertamento avverrebbe senza che
sia necessario rimuovere un atto e, quindi, senza dover affrontare il
problema, nodale, della natura autoritativa (e impositiva) o meno di
tale atto. Si & visto, infatti, che in questo tipo di procedimento I’Era-
rio si limita ad acquisire la somma corrisposta a titolo di tributo

(34) Naturalmente le cose si complicherebbero qualora si accedesse alla
tesi che, nell’equipollenza normativa del comportamento negativo al provvedi-
mento di rifiuto, vede la creazione di un provvedimento (o di un fatto mate-
riale) avente in ogni caso effetto di imposizione. Si & visto che questa tesi,
nella difesa parossistica della teoria costitutivista, tende a fornire la riprova
della validita di tale teoria anche con riguardo al tema del silenzio, ripropo-
nendo la centralitd del provvedimento (o di un’entitd equipollente) quale atto
produttivo dell’obbligazione tributaria e ribadendo la natura impugnatoria del
Drocesso tributario. Ma su tali applicazioni estreme della teoria costitutivista
ho gia espresso il mio motivato dissenso nelle pagine che precedono.
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dal privato. Ed @ questi che — verificatasi I’inerzia — successivamente
fa valere, autonomamente e senza contestare alcun atto dell’ufficio
(che, del resto, non c¢’¢), il suo diritto al rimborso dell’intera somma
o di parte di essa. La cognizione del giudice ¢ « mossa », in altri ter-
mini, esclusivamente dalla richiesta di tutela di un diritto di credito,
anche se I’accertamento di tale diritto comporta pure, necessariamente,
la ricognizione, senza effetti costitutivi, sull’esistenza o meno di un
obbligo tributario. Nei procedimenti ¢.d. « con imposizione », invece,
I’una tesi torna a « riprendere le distanze » dall’altra: non ¢’@ spa-
zio per I’applicazione del meccanismo del silenzio e la situazione pro-
cessuale appare capovolta. Secondo la ricostruzione che a me sem-
bra preferibile, @ ’amministrazione che attraverso l’atto di accerta-
mento (o altro atto ad effetti equipollenti) fa valere la sua pretesa
tributaria ed & avverso tale atto che il privato ricorre e fa valere il
suo diritto soggettivo (processuale) al controllo giurisdizionale della
legittimita dell’atto medesimo, col fine esplicito di rimuoverlo e, con-
seguentemente, se ne esistono le condizioni (e cioe 1’avvenuta corre-
sponsione di somme a titolo di tributo), ottenere la condanna al rim-
borso di quanto nel frattempo indebitamente pagato. Qui & ’atto che
si pone al centro della cognizione del giudice speciale ed &, a mio av-
viso, dall’annullamento o meno di tale atto che consegue il riconosci-
mento dell’eventuale diritto di credito del privato.

Sempre riguardo a tale tema, un problema assai delicato che si
pone &, poi, quello se 1’accertamento dell’obbligo tributario in sede di
giudizio sul rimborso precluda un’eventuale successivo accertamento
dello stesso obbligo in altra sede, amministrativa o giurisdizionale
(& il caso, ad es., della successiva emissione di un atto di accerta-
mento nel termine decadenziale di legge e del giudizio di impugna-
tiva di questo atto).

Non é il caso di soffermarsi qui su tale problema, che esula dal-
Poggetto della presente indagine fino a toccare, forse, in alcune ipo-
tesi, la spinosa questione dell’ammissibilitd dell’azione di accerta-
mento negativo in materia tributaria: basti tener presente che, se si
pervenisse alla soluzione — che mi sembra la pid corretta — di at-
tribuire eficacia di giudicato alla decisione anche sul punto dell’obbli-
gazione tributaria, si potrebbero avere, sul piano pratico, effetti parti-
colarmente negativi per lo svolgimento dell’azione programmata di
accertamento degli uffici. A questi sarebbe, infatti, precluso di effet-
tuare controlli in tutti i casi in cui oggetto dei controlli stessi siano
fatti od atti ed, in genere, ogni altro presupposto d’imposta gid accer-
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tati nel giudizio di rimborso. E vero al riguardo che I’ufficio & parte
in tale giudizio e, quindi, pud far valere nel contraddittorio le sue ra-
gioni in ordine all’esistenza o meno di eventi produttivi degli obblighi
tributari, ma & anche vero che la sua presenza nel processo difficil-
mente pud essere preceduta dallo svolgimento di quella complessa e
approfondita attivitd di verifica e di controllo, che costituisce il dato
saliente del nuovo sistema di accertamenti selettivi e parziali intro-
dotto dalla legge finanziaria n. 147 del 1980 e sviluppato nelle succes-
sive, pin recenti leggi d’imposta.
Franco GaLro

Universita di Napoli



LEGGE FINANZIARIA :
PROFILI FORMALI E VICENDE DELI’ATTUAZIONE (*)

SoMMaR1O: 1. Introduzione. — 2. Genesi delia riforma del bilancio. — 3. Dalla
legge di finanza alla legge finanziaria. — 4. La legge finanziaria in base
alla legge 468/1978. — 5. La legge finanziarla in relazione al suo conte-
nuto. — 6. Profili procedurali della legge finanziaria in relazione alla
forma. — 7. In particolare 1’approvazione della legge finanziaria. —
8. Profili dell'attuazione. — 9. La legge flnanziaria per il 1982, —
10. I1 disegno di legge flnanziaria per il 1983: le modifiche procedurali e
i contenuti. — 11. Conclusioni.

1. Tra le esigenze che portarono all’emanazione della legge n. 468
del 1978 risultava preminente quella di predisporre un nuovo ter-
reno — diverso da quello costituito dall’approvazione del bilancio
di previsione — dove si potesse discutere e determinare 1’indirizzo
politico finanziario del Paese.

Per l’attuazione di questo scopo le norme hanno dotato il Go-
verno di numerosi strumenti tra i quali il principale & costituito dalla
predisposizione della legge finanziaria.

Contemporaneamente, sono stati attribuiti al Parlamento nuovi
mezzi di controllo dell’azione governativa in campo finanziario. Tra
questi va segnalato un flusso costante di informazioni che avrebbero
dovuto trasformare il momento della discussione dei documenti con-
tabili, in una sede di concrete scelte di indirizzo politico finanzia-
rio (1).

La necessitd di precostituire un nuovo terreno per la discus-
sione dell’indirizzo politico si delinea in anni relativamente recenti, a
seguito della progressiva crisi del bilancio dello Stato, divenuto la
registrazione contabile di decisioni gid prese.

Una volta, nello Stato parlamentare puro, il Parlamento, nel mo-
mento in cui approvava il bilancio, manifestava la propria adesione
all’indirizzo politico del Governo. Approvato il bilancio, salvo casi ec-

(*) Questo scritio & destinato agli studi in memoria di Donatello Serrani.

(1) Completando in tal modo il disegno Stammati iniziato con la legge
n. 209 del 1976 che fissava per la prima volta 1’obbligo del Ministro del Te-
soro di presentare al Parlamento le previsioni di cassa.
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cezionali, non si tornava pid a discutere l’indirizzo politico in esso
contenuto (2).

Con il trascorrere degli anni, la stratificazione delle leggi di spesa
mutod la situazione ora descritta.

Da un lato, il Parlamento comincid a perdere il ruolo di codeter-
minatore dell’indirizzo politico che prima esercitava. Inoltre, I’ap-
provazione del bilancio non fu pid ’unica sede, o la pid importante,
per la discussione di quell’indirizzo. Infatti, le occasioni per metterlo
in discussione, divennero, nel tempo, molto pi numerose. Leggi par-
ticolarmente importanti, fatti interni ed eventi internazionali erano
capaci di scatenare vivaci discussioni in questo campo.

La stessa introduzione dell’art. 81 Cost., intervenuta per evi-
denti motivi « politici » ebbe V’effetto di « pietrificare » il bilancio
ad un mero contenuto ricettizio. .

Infine, a seguito del mutato ruolo dello Stato, si verifica una cre-
scita smisurata della spesa pubblica. Le grandezze del bilancio di-
ventano ragguardevoli ed esso appare di difficile lettura e interpreta-
zione,

Il principio di specializzazione delle spese comporta che le somme
stanziate in bilancio siano dislocate in capitoli di spesa in maniera
frammentaria e disordinata. A capitoli con importi cospicui si alter-
nano capitoli con dotazioni esigue o addirittura irrilevanti. Anche per
questo motivo, il bilancio diviene un documento estremamente com-
plesso, attraverso il quale risulta difficile individuare con chiarezza la
politica economica del Governo.

In presenza di questi limiti, ’approvazione del bilancio da parte
del Parlamento, perde ulteriormente peso. Essa avviene, di regola, in
aule semivuote e nel disinteresse generale. Inoltre, il controllo parla-
mentare diviene largamente inutile per I’elevato grado di disattua-
zione delle disposizioni che discendono dal bilancio (3).

Cio avviene nel momento in cui la spesa pubblica comincia ad as-
Sumere una progressiva rilevanza tanto da renderla quasi coincidente
con la nozione di attivitd amministrativa; la parte pit importante
di quest’ultima si realizza, infatti, attraverso I’erogazione di denaro
pubblico.

(2) M. 8. GIANNINI, Intervento al VII Convegno di studi di politica eco-
nomica e finanziaria, Napoli 16-17 febbraio 1963, Giuffré, Milano, 1964, 67 ss.
P. LarumMiere, Les finances publiques, Armand Colin, Paris, 1973, 33 ss.

(3) S. Cassesg, Oontrollo della spesa pubblica e direzione dell’ammini-
strazione, in Politica del diritto, n. 1, 1973. Cfr. anche le osservazioni di G.
SALERNO, La nuova legge di contabilita, in Dir. ¢ soc.. n. 1, 1979.
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Ma anche 1 meccanismi di controllo sulla spesa pubblica entrano
rapidamente in crisi.

La spesa pubblica, infatti, tende a crescere in corso d’anno aggi-
rando i principi fissati dall’art. 81, 3 comma, Cost. Essa, inoltre,
cresce meccanicamente, senza che si eserciti un reale controllo al mo-
mento della predisposizione del disegno di legge sul bilancio. I1 Mi-
nistro per il Tesoro concede, infatti, a ciascuna amministrazione au-
menti percentuali, commisurati alle somme iscritte in bilancio per
Panno precedente. Solo occasionalmente vengono esaminati i pro-
grammi e le funzioni che dovrebbero costituire la giustificazione lo-
gica di quelle somme e di quegli aumenti. La procedura dell’aumento
in percentuale mira ad evitare consistenti incrementi dei bilanci pub-
blici realizzando il freno della spesa, principio che improntava la
normazione del 1923-24. Ma in pratica si ottiene solo che le spese
pubbliche crescano in maniera meccanica senza che ne sia valutata
la loro convenienza sostanziale.

Nello stesso modo, senza alcun controllo reale sulla convenienza
della spesa, si procedera quando, in anni piu recenti, si profila I’esi-
genza dei « tagli » alla spesa pubblica. I tagli, infatti, come gli au-
menti in percentuale, non toccheranno le singole funzioni svolte dalle
amministrazioni pubbliche. Essi si limiteranno ad abbassare, ciod a
ridurre in percentuale, la capacitd di spesa di ciascuna amministra-
zione.

In questa situazione, ’emanazione della legge 468/1978 e, in
essa, la previsione della legge finanziaria, mette in luce lo sforzo
fatto per ridare alla determinazione dell’indirizzo politico e del con-
trollo sulla spesa una sede idonea capace di porsi come il momento
centrale del dibattito tra le forze politiche. Si cerca di ottenere que-
sto risultato attraverso il potenziamento dei due organi, Governo e
Parlamento, che presiedono costituzionalmente a questa attivita.

Giudicare se questo sforzo del legislatore & riuscito e se, nella
pratica attuazione della legge, il potere politico abbia saputo sfrut-
tare gli strumenti che la legge 468 gli ha offerto, & cid che si tentera
di verificare nelle pagine seguenti.

2. La situazione di crisi in cui versava il bilancio negli anni che
precedettero ’emanazione della legge n. 468, pud essere riassunta
con la indicazione di tre elementi: il carattere ricettizio del bilancio,
la sua disattuazione — dovuta in parte alla lentezza delle procedure,
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che dava luogo a residui passivi, e all’essere, il bilancio, un bilancio
di trasferimenti — e, infine, ’aumento incontrollato del deficit.

Quest’ultimo & progressivamente indicato come un fattore cen-
trale dell’aggravarsi della crisi economica, apparendone, per altro
verso, come una vistosa conseguenza.

L’esigenza di controllare il deficit, di determinarlo, di impedire
che la spesa pubblica cresca eccessivamente, dissolve la concezione che
la contabilitd sia una « sottomateria » da lasciare in mano ai tecnici.
Al contrario, si fa largo la convinzione chbe essa sia una componente
dell’atteggiarsi dell’azione e dell’organizzazione politica e ammini-
strativa (4).

Gid da tempo, la situazione di crisi in cui versava il bilancio aveva
suscitato, specie tra gli economisti, un ampio dibattito che aveva suc-
cessivamente coinvolto le forze politiche ed economiche dentro e fuori
il Parlamento (5).

Cominciano a delinearsi le prime esigenze, legate anche alla poli-
tica di programmazione che si cercava di introdurre in Italia negli
anni sessanta. Queste ruotano intorno a tre punti fondamentali:

@) la necessitd di documenti programmatici per singoli settori;

b) la necessitd di un orizzonte pluriennale della spesa ;

¢) ’esigenza di un collegamento tra programmazione, leggi di
spesa e bilancio.

Si prospettano le prime soluzioni. Tra le quali: @) un bilancio
di cassa da contrapporre al bilancio di competenza (la soluzione adot-
tata dalla legge n. 468 sara quella di effiancare ad un bilancio di com-
petenza un bilancio di cassa); b) un bilancio per progetti che pre-
cisi gli obiettivi generali, collegato a leggi di programma. Queste de-
termineranno i singoli adempimenti necessari a portare i progetti sul
piano operativo, mentre al bilancio spettera la funzicne di determi-
nare, annualmente, le quote di spesa.

E proprio sul bilancio per progetti che si incontra il primo sco-
glio. 8i fa strada il dubbio che un programma possa non trovare
pieno riscontro nella realtd. Fattori non previsti e non prevedibili

(4) TU. ALLEGRETTI, Verso un nuovo modello di contabilité pubblica? in
Problemi di finanza e amministrazione regionale e iocale, FORMEZ, n. 1,
Napoli 1980, 9 ss. APS, VIII, ScuTagl, Intervento, seduta del 15 giugno 1978.
V. le osservazioni di M. T. SALVEMINI, La programmazione pluriennale della
spesa pubblica, in ¢« La riforma del Bilancio dello Stato» a cura di A. Tra-
montana, Rimini, 1982, 19 ss.

(5) Basti ricordare I’'indagine conoscitiva della V commissione (bilan-
cio) su «i problemi della spesa e della contabilitd pubblica ». Camera dei De-
putati doc. n. 14, 1972 Roma.
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possono imprimere alla dinamica economica un corso diverso da quello
ipotizzato. Cid implica Vesigenza di un periodico aggiornamento dei
dati e delle prospettive per tenere conto dei mutamenti intervenuti.
E poiché con la legge di bilancio questi mutamenti non posSsono essere
decisi, si pensa ad uno strumento capace di modificare, legge per legge,
sul versante delle entrate e su quello delle uscite, tutte le previsioni.

8i profila, in altri termini, un’esigenza nuova. Nuova sotto
I’aspetto della gestione del bilancio ma nuova, soprattutto, sotto
quello della concezione stessa del bilancio, quale delineata dall’art. 81
Cost. Il bilancio, in base a questa esigenza, deve presentarsi non
pid come un documento statico ma come un documento dinamico.
Esso non deve piu essere immodificabile, « con la legge di approva-
zione del bilancio non si possono stabilire nuovi tributi e nuove spe-
se », ma necessariamente modificabile sul versante delle entrate e su
quello delle spese.

Ed é in questo momento che appare nel « Progetto ’80 » la indi-
cazione di uno strumento capace di operare le modificazioni e gli ag-
giornamenti sopraindicati. Questo strumento prende il nome di
legge di finanza.

3. La legge di finanza del « Progetto ’80 » & la traduzione del
termine francese loi de finances, introdotta in Francia nel 1936, il
cui ruolo & stato precisato nel 1959.

Per la Francia, come poi avverrd per 1’Italia I’introduzione della
loi de finances é il punto terminale di un processo di riesame del
ruolo del bilancio che dura oltre mezzo secolo.

Alla fine del secolo scorso e, poi, all’inizio di questo secolo,
il bilancio in Francia, ¢ un documento che copre tutto ’orizzonte
della finanza pubblica.

In questo periodo il bilancio pud essere definito come l’atto at-
traverso il quale si autorizzano le entrate e le spese annuali. Inol-
tre, prevale il principio che, a fronte delle maggiori spese si debbono
aumentare le entrate. Queste ultime sono discusse e approvate dopo
P’approvazione delle spese.

Dopo il 1956, il principio si capovolge. Le spese perdono quel
carattere di ineluttabilitd una volta posseduto. Penetra nella conce-
zione contabile il principio che le spese di investimento e di trasfe-
rimento possono essere aumentate e ridotte secondo la congiuntura.
Da questo momento & la possibilitd di entrata, piu che ’ampiezza
dei bisogni, che determina il livello della spesa.
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Questa modificazione si riflette anche sulla procedura di bi-
lancio. Contrariamente a quel che avveniva in passato, le entrate
vengono approvate prima delle spese (art. 40 ordinanza 2 gennaio
1939).

Negli anni cinquanta, si comincia, inoltre, a parlare di raziona-
lizzazione delle scelte di bilancio e di equilibrio finanziario. Questo
equilibrio, ¢ determinato, ogni anno, dalla loi de finances (6).

11 bilancio, quindi, non & piu il documento centrale che domina
la finanza pubblica; esso & influenzato dalla presenza della loi de
finances.

Spetta alla loi de finances (in base alla Costituzione art. 34), de-
terminare la natura e I’ammontare di tutte le spese e di tutte le en-
trate, fissando P’equilibrio economico finanziario generale.

I1 bilancio diviene il documento che registra le entrate e le
spese dello Stato riferite all’anno finanziario (7).

Per attribuire alla loi¢ de finances non solo la capacitd di fissare
gli equilibri finanziari, ma anche quella di operare in funzione di
manovra, ’ordinamento francese prevede la coesistenza, con diffe-
renti funzioni, di due tipi di loi de finances.

a) la loi de finances de I’année cui spetta di fissare 1’equilibrio
economico e finanziario per ’anno in corso, determinando ’ammon-
tare delle entrate e delle spese;

b) les lois de finances rectificalives che correggono, in corso
d’anno, la determinazione delle entrate e delle spese secondo le ne-
cessitd sopravvenute.

Infine, un terzo strumento, la loi de réglement costituisce una
determinazione @ posteriori con la quale, constatati i risultati finan-
ziari della gestione, si approva la differenza tra le previsioni ini-
ziali e i risultati finali.

Di tutte le leggi di finanza la pid importante & la loi de finances
de Pannée. Essa rappresenta il documento finanziario fondamentale
di cui il bilancio appare come la esplicitazione contabile.

4. Mutuata dall’ordinamento francese, & approdata in Italia, la
loi de finances, si modifica profondamente. Comincia col cambiar no-

(8) Cfr. P. M. GAUDEMET, Précis de finances publiques, ed. Montchrestien,
1970, 227 ss.

(7) P. M. GAUDEMET, Précis, cit., 229 ss. e 236; P. LALUMIERE, Les flnan-
ces, cit., 53 ss. La definizione & data dall’art. 16 dell’ordinanza 2 gennaio 1959.
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me e diventa legge finanziaria. Viene previsto un solo tipo di legge
finanziaria (anziché due). Simili tuttavia sono i rapporti tra legge
tinanziaria e bilancio.

Il bilancio pur mantenendo un’ampia discrezionalitd al momento
dell’attuazione, appare, infatti, come il documento che recepisce una
« manovra » fissata in una sede diversa.

La legge finanziaria in Italia & una cerniera che si pone tra bi-
lancio e legislazione di entrata e di spesa. Nei confronti di quest’ul-
tima, la legge finanziaria pud compiere tutte le operazioni di integra-
zione e modificazione che sono, viceversa, precluse al bilancio.

In base all’art. 11 della legge n. 468, con la legge finanziaria
« possono operarsi modifiche e integrazioni a disposizioni legisla-
tive aventi riflesso sul bilancio dello Stato, su quelli delle aziende au-
tonome e su quelli degli enti che si ricollegano alla finanza statale ».

Con questi contenuti, non stupisce che la legge finanziaria sia
stata salutata come una delle innovazioni piu significative e quali-
ficanti della legge n. 468.

Ma non & solo il ruolo del bilancio a cambiare. T l'intero siste-
ma creato dall’art. 81 Cost. che muta radicalmente per effetto del-
Pintroduzione della legge finanziaria.

Il bilancio perde la sua principale caratteristica: non @ pin
Patto fondamentale di politica economica. I atto fondamentale di
politica economica & la legge finanziaria cui, in vario modo, il bilan-
cio si adegua.

Cosl, mentre il bilancio di previsione prima della riforma del
1978 si limitava a recepire la legislazione che era stata approvata
dal Parlamento, la legge finanziaria & creata per modificare ed inte-
grare quella legislazione. Infine, mentre Ia legge di approvazione del
bilancio era una mera legge di autorizzazione, la legge finanziaria —
cui spetta tra Dl’altro il compito di fissare Iammontare del ricorso
al mercato, le nuove maggiori spese che possono finanziarsi sui fondi
globali e 1’eventuale determinazione delle quote annuali contenute
in leggi pluriennali, — appare, in primo luogo, come una legge so-
stanziale, avente finalita di controllo-programmazione.

Ed & attraverso questa constatazione che si intravede il motivo
della riforma del bilancio operata con la legge n. 468. Esso va, in-
fatti, visto nel mutato ruolo dell’ordinamento cui corrisponde una
differente strategia.

La nuova strategia, non si limita piu al freno della spesa pub-
blica — come avveniva in base alla concezione contabile del 1923-24
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~— ma cerca di approntare strumenti nuovi serventi al nuovo scopo.

Di questi strumenti il pid noto e il pid discusso & la legge finan-
ziaria anche se non vanno sottovalutate le innovazioni costituite dal
bilancio di cassa, I’individuazione del settore pubblico allargato, la
formazione di un bilancio pluriennale.

L’attuazione del nuovo sistema, cosl come realizzato in questi
primi anni di funzionamento della legge n. 468, pud indurre ad af-
fermare che al sistema disciplinato dall’art. 81 Cost., si & sosti-
tuito un nuovo sistema, disciplinato da una legge ordinaria del
Parlamento, senza passare per una formale modifica della Costitu-
zione. E questa & una vicenda del tutto nuova per il nostro ordina-
mento.

Va osservato, inoltre, che la trasformazione del sistema di con-
tabilita ha anche comportato una modificazione del ruolo delle parti.

Infatti, in base all’art. 81 Cost., il bilancio di previsione si pre-
sentava come un atto del Governo nel quale erano iscritte entrate
e spese previste da leggi gid in precedenza approvate dal Parla-
mento.

Con il bilancio non potevano essere previste nuove entrate e
nuove spese. Ne conseguiva che la discussione per la sua approva-
zione poteva solo riguardare la ridefinizione dell’articolazione in-
terna del bilancio. Ad esempio, poteva essere modificata 1’entitd
delle somme stanziate nei capitoli di spesa; la denominazione di un
capitolo eccessivamente generica; alcuni capitoli potevano essere
soppressi e altri nuovi potevano essere creati, sempre all’interno
dell’ammontare delle somme presentate nel bilancio.

Nello svolgimento di questa attivita, peraltro non marginale, il
Parlamento aveva perd mostrato scarso interesse e ridotte capa-
citd, limitandosi pid a subire i contenuti del bilancio che a tentare
di determinarli.

A seguito dell’introduzione della legge finanziaria, la posizione
del Governo e del Parlamento si modifica.

Infatti, attraverso la presentazione del disegno di legge finan-
ziaria alle Camere, il Governo pud proporre decisioni che influiscono
sulle leggi gia approvate e pud modificare, fino ad annullarle, auto-
rizzazioni di spesa gid assunte (8).

Il Parlamento, a sua volta, pud negare P’approvazione alle pro-
poste contenute nella legge finanziaria; pud modificarle; pud rideci-

(8) Cfr. le osservazioni di A. AMaToOOI, Funzioni e discipline del bi-
lancio dello Stato, Napoli, 1970, 122.

8. Riv. dir. fin. - I - 1983.
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dere, con una visione non piu settoriale ma globale, cid che aveva
gia deciso settorialmente.

Al ruolo passivo del Parlamento nel corso della approvazione
del bilancio si sostituisce — secondo 1’ottica della legge n. 468 — un
ruolo piu attivo.

Il momento dell’approvazione della legge finanziaria non rap-
presenta solo il momento in cui si possono rettificare decisioni giad
assunte. KEsso diviene — proprio in quanto atto che propone una ri-
considerazione globale degli interventi che hanno influenza sul bi-
lancio dello Stato — la sede per la discussione & I’approvazione del-
P’indirizzo politico da seguire.

Considerate queste sue caratteristiche esamineremo partitamente
la legge finanziaria, sia sotto il profilo dei suoi contenuti, sia sotto
P’aspetto procedurale.

5. Quanto al suo contenuto, la legge finanziaria ha una doppia
capacitda, quella di incidere sul passato e sul futuro.

Con riferimento al passato pud modificare la legislazione di en-
trata e di spesa esistente, giad approvata dal Parlamento. In tal modo
influisce sui contenuti del bilancio di previsione.

Con riferimento al futuro pud assumere decisioni che condizio-
nano il divenire nel tempo delle entrate e delle spese.

Con riferimento al passato, la legge finanziaria & una legge di
spesa emanata per consentire al Governo una « manovra » sul fronte
della spesa e su quello delle entrate.

Va osservato che, di per sé, la possibilitd di modificare la legi-
slazione precedente & ammessa, per tutte le leggi, in quanto leges
posteriores. Ma & lampiezza di contenuti a differenziare la legge
finanziaria dalle altre leggi. Essa nasce, in primo luogo, con il pro-
posito di riconsiderare la legislazione di entrata e spesa prece-
dente sul presupposto che essa non risulta pit coerente con la stra-
tegia di politica economica che il Governo intende perseguire. Inol-
tre, dato il suo carattere sostanziale, la legge finanziaria pud intro-
durre anche nuove disposizioni di spesa, sia pure con le limitazioni
stabilite dall’art. 4 8 comma della legge n. 468 (9).

(9) Art. 4 & comma. Il saldo netto da finanziare costituisce sede di ri-
scontro per la copertura finanziaria di nuove o maggiori spese del conto capi-
tale previste dalla legislazione di spesa a carico degli esercizi finanziari con-
siderati dal bilancio pluriennale. Per le nuove e maggiori spese di parte cor-
rente e per il rimborso di prestiti, invece, la relativa copertura finanziaria
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In altre parole, se la legge finanziaria & una legge di « mano-
vra » deve poter « manovrare » sul vecchio e sul nuovo (10), modi-
ficando, cio¢, decisioni gia prese e determinando, nel contempo, i
contenuti di quelle non ancora assunte.

Con riferimento al futuro, un problema che si pone riguarda la
possibilitd di poter modificare, in corso d’anno, i contenuti della
legge finanziaria. In particolare, I’ammontare del livello massimo
del ricorso al mercato.

In generale, poiché si tratta di modifica a contenuti che in-
teragiscono tra loro, & stato affermato che non si possono rimettere
in discussione durante I’anno, le decisioni gia prese. Cid toglierebbe
efficacia alla manovra finanziaria (11).

L’affermazione potrebbe essere in parte rettificata osservando
che, se lo scopo principale della legge finanziaria é quello di consen-
tire una manovra di politica economica, dovrebbe essere anche resa
possibile la correzione di quella manovra, sia pure in corso d’anno,
ove cid apparisse necessario.

Il problema, in questi casi, & ’individuazione della sede o dello
strumento con cui operare.

Non ¢&, certamente, possibile ammettere modifiche surrettizie ai
contenuti della legge finanziaria attraverso strumenti predisposti
per altri scopi. Ad esempio, utilizzando I’assestamento di bilancio di
cui all’art. 17 1° comma della legge n. 468.

Infatti ’assestamento di bilancio & una verifica dei conti a meta
anno per la considerazione delle dotazioni di cassa. La sua uti-
lita, sta nel fatto che, quando si prepara il bilancio di previsione, da
marzo a settembre, non si pud conoscere ’ammontare dei residui. Di
qui l’idea di fare un calcolo preciso dei residui, dopo la fine del-

deve rinvenirsi sulla base della legislazione vigente, esclusivamente nel mi-
glioramento della previsione per i primi due titoli delle entrate rispetto a
quella relativa alle spese di parte corrente. Cfr. in proposito le osservazioni
dl G. SALERNO, Prime esperienze della « legge finanziaria », in Dir. e soc., n. 1,
1980, p. 119: Ip., La nuova legge di contabilita, cit.; P. DE IoaNNa, Copertura
finanziaria delle legge di spesa: orientamenti delle commissioni parlamentari
bilancio e programmazione economica, in questa Rivigta, n. 4, 1981; IbEMm,
Parlamento e legislazione di spesa: note 8ugli orientamenti consultivi delle
Commissioni bilancio in materia di copertura finanziaria, in La riformae del
bilancio, cit., 39 ss.

(10) Sul problema cfr. G. SALEr~o, Prime esperienze della legge finan-
ziaria, cit., 117. Cfr. inoltre, CENTRo STUDI DELLA FONDAZIONE OLriverTI, Rapporto
sulla riforma del bilancio, Roma, 1980, 8 ss. Cfr. CORTE DEI CoxrtI, dec. e rel.
Rendiconto esercizio finanziario 1980, 47, 50.

(11) APC, VIII, seduta del 30 novembre e del 1° e 2 dicembre nn. 591,
592, 593.
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Pesercizio per aggiornare i calcoli di base, soprattutto ai fini della
rideterminazione delle autorizzazioni di cassa.

La legge n. 468 non & molto chiara in proposito in quanto parla
di un disegno di legge (per l’assestamento) che deve avere riguardo
anche alla consistenza dei residui, facendo ritenere che nell’assesta-
mento possano rientrare anche altre decisioni capaci di modificare
gli equilibri fissati dalla legge finanziaria.

Questa scarsa chiarezza della norma indusse il Governo nel 1980
a presentare un assestamento contenente decisioni modificative delle
impostazioni accolte nella legge finanziaria approvata. Tuttavia,
il disegno di legge di assestamento, nella sua originaria imposta-
zione fu rifiutato dal Parlamento, e il Governo dovette riportare
I’assestamento nel suo alveo naturale.

Infatti, una cosa & ’adozione di misure ad hoc che si dovessero
rendere necessarie, altra cosa & rimettere sistematicamente in di-
scussione gli obiettivi fissati, addirittura con la surrettizia utiliz-
zazione di atti che perseguono differenti finalitd. Va da ultimo osser-
vato che una vicenda analoga si & verificata nel 1982. Il Governo ha
presentato alle Camere un disegno di legge di assestamento che ha
modificato la legislazione sostanziale di spesa e i contenuti della
legge finanziaria al fine di « riempire un vuoto » verificatosi a se-
guito di un gettito delle entrate inferiore al previsto.

La somma mancante, circa 10.000 miliardi & stata in parte ot-
tenuta scontando gli effetti della manovra fiscale decisa in luglio
1982. In parte essa & stata « contabilmente recuperata » riducendo
in sede di assestamento alcune voci di spesa che sono slittate agli
anni successivi. Malgrado questi contenuti il disegno di legge di asse-
stamento & stato approvato sia pure dopo un’animata discussione (11).

6. La legge n. 468 prevede che il disegno di legge finanziaria e
la Relazione previsionale e programmatica siano presentati, ogni
anno, entro il mese di settembre, insieme al disegno di legge di ap-
provazion del bilancio di previsione. Nulla dice, perd, sul mo-
mento dell’approvazione che & disciplinato, in base alla Costitu-
zione, dai regolamenti parlamentari.

All’atto della prima applicazione della legge n. 468 @& stato os-
servato che, se con la legge finanziaria si vuole recuperare spazio di
manovra al Governo per fissare o aggiornare ’indirizzo politico, la
logica vorrebbe che la legge finanziaria fosse approvata in un mo-
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mento antecedente al bilancio in modo da consentire a quest’ulti-
mo di recepirne i contenuti.

Si tratterebbe pero di una antecedenza logica, non giuridica (12).

A questa situazione, che conferisce alla legge finanziaria un
ruolo di preminenza, si & giunti attraverso una interpretazione lette-
rale dell’art. 11, 2° comma, della legge n. 468.

Si @& infatti, osservato che se la legge finanziaria deve indicare
il livello massimo del ricorso al mercato e se tale ammontare con-
corre a determinare le disponibilitd per la copertura di tutte le spese
da iscrivere nel bilancio annuale, & necessario approvare prima la
legge finanziaria e poi il bilancio.

Tuttavia, la precedenza attribuita, nella procedura di approva-
zione, al disegno di legge finanziaria su quella di bilancio, ha confe-
rito un carattere di necessarietd alla legge finanziaria.

Tl bilancio &, infatti, un atto dovuto in base alla Costituzione.
Se la legge finanziaria deve porsi temporalmente prima di un atto
dovuto costituzionalmente, per influenzarne i contenuti, anche 1’ap-
provazione di quest’ultima assume il carattere di atto necessario per
portare a termine la procedura di approvazione del bilancio.

L’antecedenza attribuita alla legge finanziaria ha anche com-
portato che, nel primo momento dell’applicazione della legge n. 468,
il disegno di legge di bilancio, presentato in Parlamento, gid conte-
nesse tutte le modificazioni alla legislazione vigente presenti mel di-
segno di legge finamziaria. In tal modo: a) si recepivano in bilancio
disposizioni che non erano ancora legge per lo Stato; con la conse-
guenza di conferire al bilancio un carattere sostanziale, sia pure
provvisorio, cui la Costituzione si oppone; bd) in caso di esercizio
provvisorio si sarebbe dovuto depurare il bilancio di tutte le modi-
fiche recepite dal disegno di legge finanziaria non ancora approvato,
che non potevano essere accolte in bilancio in base all’art. 81 Cost.
Non si pud, infatti, autorizzare ’esercizio provvisorio di un bilancio
che recepisce una legge non ancora approvata (13); c¢) si rendeva il-
leggibile la « manovra » che il disegno di legge finanziaria mirava a
mettere a punto.

(12) Sul necessario collegamento tra legge finanziaria e legge di bilancio
cfr. P. DE IoANNA, Legge finanziaria e approvazione del bilancio, in Dem. e
dir., 1980, 1, 4.

(13) Cfr. L. SPAVENTA, Riforma mancala o occasione di programma-
zione?, in Rinascita, n. 11 del 13 marzo 1981.
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Al contrario, un disegno di legge di bilancio, redatto in base
alla legislazione esistente, confrontato con un disegno di legge finan-
ziaria, contenente modifiche a quella legislazione, avrebbe reso la
« manovra » evidente, attribuendo al bilancio annuale il ruolo di
evidenziatore contabile delle novitd, introdotte con la legge finan-
ziaria,

Inoltre, in caso di mancata approvazione del bilancio entro il
31 dicembre, sarebbe stato il disegno di legge di bilancio a legisla-
zione invariata ad andare in esercizio provvisorio.

Si & osservato che 1'antecedenza attribuita alla legge finanziaria
¢ un’antecedenza logica e non giuridica.

Sotto il profilo giuridico &, infatti, possibile un’altra interpreta-
zione che vede il bilancio — ovviamente presentato a legislazione
invariata — approvato prima della legge finanziaria o insieme ad
essa. Il bilancio, in un momento successivo, recepirebbe le modifiche
apportate con la legge finanziaria.

Questa diversa concezione sulla procedura da seguire per 1’ap-
provazione del bilancio e della legge finanziaria & stata avanzata
anche in sede parlamentare per rettificare il ruolo da quest’ultima
assunto nei pochi anni della sua applicazione.

Sono stati, inoltre, avanzati suggerimenti procedurali che preve-
dono — se attuati — una discussione unica dei due disegni di legge
davanti alle Camere. Secondo questi indirizzi una Camera dovrebbe
approvare la legge finanziaria e trasferire le variazioni alla legi-
slazione vigente nel bilancio dello Stato (con atto da definire) e, in-
tine, approvare il bilancio. I due documenti passerebbero, poi, al-
Paltra Camera che seguirebbe la stessa procedura.

In tal modo si avrebbe una soluzione intermedia tra le due; sia
pure attraverso un abbinamento dei due documenti, la precedenza
spetterebbe sempre alla legge finanziaria (14).

7. IL’aspetto pin appariscente della crisi che ha toccato la ri-
forma introdotta con la legge n. 468, & stata la difficoltd della appro-
vazione della legge finanziaria. Cid ha comportato il ricorso costante

Y

all’esercizio provvisorio. Talvolta & stato necessario ridurre i conte-

(14) Andreatta, Min. del Tesoro. APC VIII, seduta del 26 aprile 1982,

Si vedano le osservazioni di 8. RIsTUccIA in: intervento al workshop
« Lo scenario di oggi ¢ di domani ai fini delle strategie aziendali », Villa d’Este
17-19 settembre 1982.
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nuti della legge finanziaria, per rendere possibile ’approvazione di
quest’ultima e del disegno di legge di bilancio entro il 30 aprile.

I appena il caso di osservare che l’entrata in vigore della
legge finanziaria al momento in cui un terzo dell’esercizio & gia tra-
scorso svaluta il significato di ogni manovra,

La causa principale della difficoltd dell’approvazione della legge
finanziaria risiede nei suoi contenuti.

La legge finanziaria, infatti, deve consentire una valutazione
complessiva delle decisioni di entrata e spesa, del livello di indebita-
mento e del ricorso al mercato. La discussione della legge &, inol-
tre, il momento in cui si verificano le ragioni di certe spese, si sugge-
riscono tagli, si colpiscono inefficienze.

La legge finanziaria deve attuare una valutazione complessiva
una volta sola, all’inizio dell’anno, delle decisioni di entrata e di
spesa aventi influenza sul bilancio dello Stato.

I’eccezionalitd della legge finanziaria é tutta qui, nel sostituire
a una valutazione frammentaria (quale esisteva prima dell’emana-
zione della legge n. 468), una valutazione globale degli interventi
che hanno influenza sul bilancio dello Stato.

La possibilitd di modificare, attraverso 1’approvazione di un
unico atto, le decisioni di entrata e di spesa gid assunte con leggi
sostanziali, ha comportato un vivissimo interesse del Parlamento ai
contenuti della legge.

In particolare, il Parlamento ha discusso lungamente per indi-
viduare ’ambito contenutistico della legge finanziaria e ciod le leggi
che potevano trovare in quella integrale copertura e quelle che ne
restavano fuori « in quanto non pia coerenti con la manovra » decisa
dal Governo.

Non & inopportuno ricordare che prima della emanazione della
legge n. 468, ad eccezione della nota preliminare, non era previsto al-
cun atto formale che valutasse globalmente, anno per anno, le leggi
di entrata e di spesa che si riflettevano sul bilancio dello Stato. Ri-
sultava dunque di difficile interpretazione — come in precedenza ac-
cennato — la linea politica del Governo.

Infatti, prima del 1978 le leggi di spesa venivano discusse e ap-
provate dal Parlamento singolarmente. Una volta approvate, le
leggi avrebbero trovato attuazione obbedendo ai tempi della teso-
reria.

A seguito dell'emanazione della legge n. 468, I’approvazione di
una legge di spesa o di entrata non & pin un punto di arrivo; piut-
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tosto appare il gradino intermedio di una procedura il cui atto finale
é costituito dalla approvazione della legge finanziaria. Quest’ultima
pud comportare I'annullamento o la modificazione di quella legge, a
seconda che essa possa trovare o no copertura — come gia ricordato
— nel deficit annuale, ma anche i tempi di attuazione si sono allun-
gati. Affinché una legge di spesa passi nella fase esecutiva occorre
che le previsioni siano confermate nella « rimodulazione » compiuta
dalla legge finanziaria e, finalmente, autorizzata con il bilancio. In
molti casi, per dare inizio al procedimento di erogazione &, tuttavia,
necessario ’esame di un comitato interministeriale. Infine vi & un’ul-
teriore rimodulazione operata con i preventivi trimestrali dei paga-
menti, redatti dalle amministrazioni e sottoposti al Tesoro che ne
propone la « rimodulazione » al CIPE.

I direttori delle ragionerie centrali non daranno corso ai titoli
di pagamento emessi in eccedenza ai limiti risultanti per ciascun tri-
mestre dai preventivi predetti (art. 35 L. 7 agosto 1982, n. 526).

E indubbio, quindi, che in una situazione siffatta una legge di
tale rilievo, qualitativo e quantitativo — che rimodula le leggi e in-
dica anche quelle che possono finanziarsi sui fondi globali —, pre-
senti difficoltd maggiori ad essere approvata, rispetto ad altre leggi.

Ai caratteri della legge finanziaria ora ricordati, che riguardano
il suo contenuto, e che ne fanno il pin discusso e il pil importante
atto di politica finaziaria del nostro ordinamento, si devono ag-
giungere altri due elementi contingenti che hanno ulteriormente reso
difficile I’approvazione della legge.

In primo luogo la recessione ecomomica che ha comportato la ca-
duta delle attivitd economiche, con una diminuzione delle entrate
tributarie, proprio nel momento in cui la richiesta di aiuto da parte
delle imprese in difficolta veniva a gravare sulla spesa pubblica.

In secondo luogo e mancata attuazione delle riforme lunga-
mente attese in tema di finanza locale, pensioni e sanita, che hanno
contribuito ad appesantire il contenuto della legge.

Anche se talune disposizioni relative a queste materie sono state
poi stralciate « il loro inserimento iniziale nella legge finanziaria
ne ha reso molto pid lenta la partenza e incerto il cammino » 15).

Un’altra causa che ha, ulteriormente, contribuito al rallenta-
mento dei tempi di approvazione della legge & legata al carattere ne-

(15) Cosl A. PmoxE, Il percorso a ostacoli della legge finanziaria. in Il
Messaggero del 17 aprile 1982.
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cessario che ha assunto 1’approvazione della legge finanziaria. In-
fatti, malgrado le norme prevedessero che, con la legge in que-
stione, si potessero modificare disposizioni legislative vigenti, pur-
ché avessero riflessi sui bilanci pubblici, i1l Governo non ha resi-
stito alla tentazione di sfruttare la legge finanziaria ad altri fini.

Esso & stato portato ad inserire nella legge finanziaria le piu
diverse disposizioni, per le quali ’approvazione del Parlamento, —
se presentate fuori da quel contesto — appariva difficile. Ma la pre-
senza di queste disposizioni, estranee a qualsiasi manovra, ha reso
piu difficoltosa ’approvazione della legge finanziaria.

Scrive, a questo proposito, un noto economista: « A questa ten-
tazione il governo cedette senza ritegno sia nel 1978 sia, soprattutto,
nel 1979, quando nella legge finanziaria furono infilate, tra 1’al-
tro la normativa sui superispettori e quella sulla finanza locale (poi
trasferita in decreto). L’intrusione di materie eterogenee ed estranee
a quelle indicate dalla legge di riforma impedisce naturalmente un
coerente esame della manovra di politica economica e rallenta l’iter
della legge. Non stupisce che il Parlamento si metta sovente sulla
strada segnata dal Governo e che 1’emendamento, il pia delle volte,
non riguardi il contenuto specifico delle disposizioni di variazione
della legislazione di spesa o di determinazione delle quote annuali
dei fondi globali, ma consista nell’aggiunta di norme sugli oggetti
piu svariati. Né stupisce che il governo mai eccepisca l’irricevibilita
di emendamenti siffatti: che interesse avrebbe il pin grande pecca-
tore ad additare i peccati altrui? » (16).

Nel 1979 il disegno di legge finanziaria non riuscl ad essere ap-
provato entro il 31 dicembre e si dovette seguire la strada dell’eser-
cizio provvisorio. La legge finanziaria e il bilancio, vennero appro-
vati nell’aprile del 1980.

In conseguenza di questa evenienza, I’approvazione previa del di-
degno di legge finanziaria rispetto a quello di bilancio, comincid ad
essere vista con sfavore. Cid in quanto si osservava che, trattandosi
di due atti estremamente complessi, ed essendo limitato il tempo
a disposizione «sarebbe stato facile arrivare all’esercizio provvi-
sorio » (17).

Va, a questo punto piu in generale, osservato che cido che mette
in crisi la riforma operata con la legge n. 468 & proprio ’esercizio

(16) Cfr. L. SPAVENTA, Riforma, cit.
(17) Cfr. F. FortE, Il flasco della legge finanziaria, in Mondoperaio, 1982,
n. 4, aprile e Ip., Un grosso pasticcio legislativo, in Avanti! 9 aprile 1982.
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provvisorio. Infatti, la nuova procedura ha un senso se si @ in grado
di esprimere, in tempi giusti, una autentica capacitd decisionale.

Il tempo giusto & I’inizio dell’esercizio finanziario non gia la sua
metd, quando il processo di gestione della spesa € comunque gid
avviato (18).

D’altronde, la chiave di lettura della legge n. 468 @&, certamente,
quella di riportare tutto nell’esercizio finanziario.

In questo senso va anche letta la norma che vieta I’esercizio sup-
plettivo (art. 1, 8° comma), esercizio che mal si concilierebbe con la
introduzione del bilancio di cassa previsto dalla legge n. 468 (19).

Un secondo gruppo di problemi attinenti alla procedura oggi in
via di soluzione, riguarda la possibilitd di estendere al disegno di
legge finanziaria tutti i vineoli che sono previsti per il disegno di
legge sul bilancio.

Ad esempio:

a) 'esame del disegno di legge sul bilancio & accentrato in
Commissione bilancio in sede referente previa espressione del pa-
rere da parte di tutte le altre Commissioni ;

b) vi & una particolare disciplina per gli emendamenti ;

¢) vi & il divieto di riunire le Commissioni in sede legislativa
mentre si discute in Assemblea il disegno sul bilancio.

Da notare che oggi & la stessa Corte dei conti ad auspicare
Paccoglimento di alcune nuove proposte di modifica quali la crea-
zione di una sessione autunnale dedicata alle decisioni di bilancio;
la. costituzione di una commissione speciale per P’esame del disegno
di legge finanziaria e del progetto di bilancio in modo da superare

(18) iInnanzitutto occorre valutare la questione dei tempi. Dal 1°
ottobre al 24 dicembre i giorni lavorativi al Parlamento sono circa 70. Se si
tiene conto dei giorni che trascorrono per la composizione tipografica. la cor-
rezlone delle bozze e la stampa del testo dei due documenti, appare assai dif-
ficile, anche se non impossibile, che la legge finanziaria venga approvata entro
il mese di dicembre. Ma negare la possibilitd di approvare la legge finanziaria
entro I'anno non solo porterebbe alla negativa conseguenza di considerare l'au-
torizzazione all'esercizio provvisorio fisiologica al sistema, ma per di pil questa
autorizzazione verrebbe concessa sulla base della legislazione vigente: non
essendo stata approvata la legge finanziaria la gestione verrebbe autorizzata
senza quelle manovre. caratterizzate dalla necessaria immediatezza dell’inter-
vento, che individuano il contentuo normativo della legge finanziaria stessa.
Cio renderebbe di scarsa utilitA una correzione che entrasse in vigore ad
esercizio iniziato. Cfr. inoltre, CENTRO STUDI FONDAZIONE OLIVETTI, Rapporto
sul bilancio, cit.

(19) A. BARETTONI ARLERI, Contabilita di Stato, in Legislazione economica
(settembre 1977-agosto 1978) a cura di F. VASSALLI e G. VISENTINI, vol. II, 411 ss.
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1’'accentramento di competenze improprie presso le Commissioni bi-
lancio dei due rami del Parlamento.

Un terzo gruppo di problemi, interessanti sotto il profilo della
procedura, riguarda l’iniziativa della presentazione del disegno di
legge finanziaria. Esiste una competenza « riservata » al Governo,
come avviene per il disegno di legge sul bilancio? Sarebbe ipotizza-
bile un progetto di legge finanziaria del Parlamento?

Infine, la legge finanziaria definita come una legge di mano-
vra che influenza sul versante delle spese e su quello delle entrate
la legislazione di spesa vigente, pud essere modificata da una legge
ordinaria — che non abbia P’etichetta di legge finanziaria — in base
al principio della lex posterior?

Giuridicamente nulla vieta che la legge finanziaria possa es-
sere modificata. Quanto allo strumento, potra senz’altro trattarsi
di una legge ordinaria del Parlamento che, perd, in quanto recante
modifiche alla legge finanziaria assumer) il ruolo, se non la denomi-
nazione, di II legge finanziaria.

8. Come in precedenza osservato, la legge finanziaria nel corso
dell’attuazione ha assunto un ruolo diverso da quello assegnatole
dalla legge n. 468.

Essa e stata utilizzata come un mezzo per verificare la presenza
di maggioranze politiche in Parlamento. E stata usata come stru-
mento per attuare 1’ostruzionismo parlamentare; & stato il veicolo
attraverso il quale sono stati approvati provvedimenti che, se presen-
tati da soli, difficilmente avrebbero ottenuto 1’approvazione delle
Camere.

Il senso e la portata della manovra finanziaria si ¢ molto affie-
volito in questo contesto.

Per il 1978, la legee finanziaria n. 931/1977 ebbe una portata
molto modesta. Si trattd di una legge di prova, emanata ancor
prima che entrasse in vigore la legge 468/1978.

Per il 1979, la legge finanziaria 21 dicembre 1978, n. 843 ha avuto
un’incidenza maggiore. Essa ha previsto un aumento della spesa pari
allo 0,2 9,. Questo basso tasso di incremento si & ottenuto con un
taglio di circa 180 miliardi per alcune spese correnti. Notevoli an-
che agli spostamenti interni di spesa. E stato ridotto il maggior fi-
nanziamento all’ANAS proposto dal Governo e sono stati aumentati
i finanziamenti agli enti locali. In tal modo, il bilancio del 1979 ne
¢ risultato profondamente modificato, anche se sono state introdotte
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norme assolutamente estranee alla manovra fiscale quale quella sui
superispettori (20).

Per il 1980, la legge finanziaria n. 146 & stata approvata il 23
aprile 1980 dal Senato mentre il bilancio & stato approvato il 29
aprile, proprio allo scadere del termine dell’esercizio provvisorio, Il
processo di decisione ¢ dunque durato 7 mesi.

Non @&, tuttavia, criticabile la lunghezza del processo di deci-
sione in sé, quanto il fatto che esso non riesea ad intervenire all’ini-
zio dell’anno nel corso del quale dovrebbe produrre i propri effetti.

La legge finanziaria per il 1980 non & riuscita a mettere in luce
quel disegno programmatico che la legge n. 468 le aveva affidato.

Infatti, i suoi contenuti amplissimi che riguardano la finanza
locale, la materia previdenziale, quella sanitaria, le opere pub-
bliche, le pensioni di guerra e I’ANAS, appaionoi slegati, né ¢ pos-
sibile vederne il collegamento con un disegno unitario di politica fi-
nanziaria. Le disposizioni sembrano pid il frutto di spinte non siste-
matiche operate dalle singole amministrazioni che non il risultato di
un chiaro disegno programmatorio. Il risultato & stata una legge
zeppa di contenuti eterogenei slegati tra loro si & trattato di una
legge incrementale, non di una legge di manovra (21).

Per il 1980 i problemi procedurali si sono posti in maniera piu
decisa perché l’esercizio provvisorio e P’approvazione della legge
finanziaria e del bilancio alla vigilia del termine fissato dalla Costi-
tuzione sono stati i segni pid evidenti della crisi della legge finan-
ziaria. Sotto altro aspetto la crisi @ stata ricondotta anche alla man-
cata approvazione del bilancio pluriennale.

Per quanto riguarda i contenuti, la legge finanziaria per il 1980
Presenta analogie con quella dell’anno precedente. Anche per il 1980
€ mancato un intervento globale di politica finanziaria.

In materia di quantificazione annuale delle leggi pluriennali di
spesa, « emerge subito il significato della manovra che ha riguardato
circa 25 provvedimenti sul totale di 89 inclusi nell’ambito di inter-
vento della legge finanziaria ». La manovra si & risolta essenzialmente
nello slittamento contabile, sul 1981 e anni successivi, di alcune mas-

(20) Cfr. R. Peez, Le riforma del bilancio dello Stato e la legge n. 468
del 19718, in R.T.D.P. n. 1, 1979.

(21) Gia per il 1971 si era posto il problema procedurale in base al quale
la legge finanziaria, secondo la Giunta Regolamento della Camera, doveva
€ssere presentata insieme al bilancio, pur dando 1la precedenza all’approva-
zione della legge finanziaria.
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sicce autorizzazioni di spesa deliberate dal Parlamento nazionale tra
il 1976 e il 1979, per finanziare alcune leggi di programmazione « giu-
dicate di grande rilievo politico ed economico ».

« La manovra é stata la notifica al Parlamento che queste leggi
di programmazione settoriale sono sostanzialmente ferme » (22).

« Il significato generale dell’operazione di maquillage contabile
non & sfuggito ai parlamentari che hanno seguito con maggior at-
tenzione la discussione della legge finanziaria; ma non si é andati
al di 13 di una generica denuncia della paralisi delle leggi di inter-
vento settoriale » (23).

Anche per quel che riguarda la determinazione del limite massi-
mo del ricorso al mercato esso non & stato un elemento al quale si
sono aggiustate le altre misure, ma un dato residuale sul quale si
sono scaricate decisioni assunte indipendentemente dalla legge finan-
ziaria. In materia di fondi speciali si & rivelata molto diffusa nel
1980 la pratica di leggi di spesa a carico dei fondi globali, finanziate
con accantonamenti destinati ad altre spese. Cio identifica un cat-
tivo funzionamento della legge n. 468, in base alla quale, al di 1a
della copertura effettuata su tali fondi, il mantenimento del saldo di
bilancio fissato dalla legge finanziaria, impone la copertura « reale »
di eventuali nuove e maggiori spese (24).

In conclusione, si & ravvisata una scarsa significativitd della
legge finanziaria mentre i « diversi settori dell’Amministrazione hanno
elaborato i propri conti come nel passato » (25).

Per il 1981, le vicende della legge finanziaria, L. 30 marzo 1981,
n. 19, e del bilancio, hanno presentato profonde novita sotto il pro-
filo della procedura.

Si &, infatti, presentato un disegno di bilancio a legislazione in-
variata senza tenere conto delle proposte di variazione contenute
nel disegno di legge finanziaria. Si tratta, per la precisione, di un
bilancio a « legislazione invariata » sui generis. Infatti, la. direttiva
della legislazione invariata non & stata sempre applicata. Essa, in
particolare. & stata seguita per le spese ma non per le entrate. Per
queste ultime si & tenuto conto di effetti di provvedimenti non an-

(22) P. DE IoaNNA, La decisione del bilancio 1980: appuntamento mancato
per il Governo e per il Parlamento, in Citta e Regione, n. 4, agosto 1980, 835.

(23) P. DE IoanNaA, La decisione, cit., 87.

(24) CortE DEI CoNTI, cit., 1980, 65. Cfr. A. MoNoRcHIO, Principali aspetti
contabili, giuridici ed economici del ricorso al mercato nella legge n. }68 del
1978, in La riforma del bilancio, cit., 73 ss.

(25) P. DE Ioanwa, La decisione, cit., 89.
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cora vigenti (26). Cid ha fatto sollevare alcuni interrogativi alla
Corte dei Conti (27).

Il disegno di legge di bilancio avrebbe poi recepito con note di
variazione le modifiche contenute nella legge finanziaria quando que-
st’ultima sarebbe stata approvata.

Quanto al contenuto, le vicende del disegno di legge finanziaria
rispecchiano le vicende del Governo e del Paese.

Il primo disegno di legge finanziaria, presentato il 30 settembre
era composto di 17 articoli. La crisi di Governo intervenuta quasi
contemporaneamente alla presentazione dei documenti di bilancio,
in concomitanbza con la mancata conversione del decreto legge del-
P’agosto 1980, n. 503, imponeva la riconsiderazione di nuovi indirizzi.
Cid ¢ avvenuto con il nuovo Governo e con un diverso Ministro del
Tesoro (28).

Al momento in cui il Governo si apprestava a varare « un pac-
chetto di emendamenti ai disegni di legge finanziaria e di bilan-
cio », interveniva il terremoto del 23 novembre 1980 che imponeva
Pinserimento di altre voci di spesa per 1’opera di ricostruzione.

In relazione a questi fatti il nuovo Governo, alla fine del mese
di novembre, presentd una nota di variazione al disegno di legge
di bilancio e alcuni emendamenti al disegno di legge finanziaria che
era intanto passato da 17 a 44 articoli (29).

Nel marzo 1981 & intervenuta, inoltre, la svalutazione della
lira e la necessitd di operare drastici tagli sulla spesa pubblica men-
tre sorgevano violenti contrasti nel Governo e si levavano voci di una
prossima crisi.

Quanto ai contenuti, la legge finanziaria per il 1981, approvata
quasi ai limiti della scadenza costituzionale, ha previsto interventi
in materia fiscale, di opere pubbliche, del Mezzogiorno, dei reparti
operativi, della costituzione dei reparti operativi mobili delle forze
armate, di amministrazione penitenziaria, di risparmio energetico,
di agevolazioni creditizie all’artigianato, di agricoltura, di borse di
studio, della istituzione della Commissione per la spesa. pubblica,

(26) A.C. VIII, Relazione ddl n. 2036 (bilancio di previsione) e n. 2037
(legge finanziaria). Cfr. L. SPAVENTA, Intervento sui ddl nn. 2036 e 2037, A.C.
VIII, 1980.

(27) CortE DEI ConTi, dec. e rel. 1980, cit., 44. Nel corso dell’esame della
situazione relativa al 1980 la Corte fa un espresso riferimento al 1981.

(28) Andreatta sostituiva Pandolfi al Tesoro nel 1° governo Forlani.

(29) A.S. CoLELLA, Relazione al ddl 1333, 18 ss.
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legando insieme provvedimenti finanziari settoriali e provvedimenii
di tipo organizzativo estranei alla manovra finanziaria.

La legge finanziaria per il 1981 ha fatto sorgere inoltre almeno
due questioni.

La prima riguarda la definizione sul bilancio, delle quote per il
1981 delle leggi pluriennali di spesa.

Questa definizione riguarda due tipi di legge. I.e leggi prece-
denti all’emanazione della legge finanziaria dell’anno precedente, le
cui quote, per il 1981, potevano essere variate.

Le leggi successive alla emanazione della legge finanziaria dello
scorso anno che hanno affidato alla legge finanziaria il compito di
fissare le quote per il 1981.

Ora, se il bilancio & a legislazione invariata e non & preceduto
dalla previa approvazione della legge finanziaria, potra tenere conto
delle prestazioni relative a leggi gid inserite nella legge finanziaria
1980 e non potra fare nulla quanto alle altre.

Si pud, perd, ammettere che il bilancio dello Stato, cosi come
quello delle Regioni possa operare le quantificazioni delle tranches
annuali, in assenza della legge finanziaria.

La seconda questione riguarda il modo in cui il criterio della le-
gislazione invariata & stato applicato ai fondi speciali.

Anche in questo caso si é fatta una distinzione tra:

a) fondi speciali previsti dalla legge finanziaria 1980 (rela-
tivi a disegni di legge non ancora perfezionati al 30 settembre 1980);

b) fondi speciali prmevisti nel disegno di legge finanziaria
1981.

I primi sono stati tutti recepiti in bilancio perché gia previsti
da una legge.

Sotto il profilo formale nulla da eccepire ma sotto il profilo so-
stanziale? E possibile che tutti i fondi speciali si riferissero a leggi
non emanate ma delle quali era certa, al 30 settembre dell’anno suc-
cessivo a quello in cui erano state previste, Pemanazione?

A questo proposito e stato citato un caso clamoroso. « Sia nella
legge finanziaria per il 1980, sia nel bilancio per il 1981, nella ver-
sione originaria, si rinveniva, tra i fondi speciali, una voce di 8.644
miliardi per ripiano dello squilibrio patrimoniale della gestione
speciale per 1’assicurazione invaliditd, vecchiaia e superstiti dei col-
tivatori diretti, coloni e mezzadri ». La legge per procedere a tale
ripiano non fu presentata nel 1980 e si sapeva che non avrebbe po-
tuto essere approvata nel 1981 : perché dunque includere un cosi co-
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spiquo fondo? Semplicemente per costituire una riserva alla quale
attingere per il finanziamento di altre eventuali leggi di spesa, non
indicate nei fondi speciali » (30). Cid in violazione sostanziale del
vineolo di bilancio.

9. Le vicende della legge finanziaria per il 1982 (n. 181 del 26
aprile 1982) sono state al centro di eventi che non & certo inoppor-
tuno ricordare.

Il disegno di legge finanziaria & stato presentato al Senato che
ha seguita la procedura della discussione congiunta dei disegni di
legge finanziaria e di bilancio (31).

La discussione & terminata con ’approvazione della sola legge
finanziaria inviata subito alla Camera perché P’approvasse a sua
volta. L’esame e l’approvazione del disegno di legge di bilancio era
stata sospesa in attesa dell’approvazione della legge finanziaria.

Nella struttura della legge finanziaria si nota un’importante
novita.

I tre articoli relativi alla fissazione del livello massimo del ri-
corso al mercato, alla riconsiderazione delle leggi pluriennali di spesa
e alla dotazione dei fondi speciali, sono stati anticipati all’inizio della
legge (artt. 1, 2, 8).

Cid ha dato luogo ad una discussione sulle prioritd da seguire
sull’ordine delle votazioni, in particolare su quelle dell’art. 1.

I1 senso della innovazione doveva essere quello di votare in
primo luogo I'ammontare del deficit e, in secondo luogo, ’ammon-
tare delle spese che su questo si finanziavano. In tal modo si at-
tnava uno dei motivi ispiratori della riforma del 1978 nel senso che
il deficit non deve essere uma conseguenza delle leggi di spesa ma
deve esere fissato indipendentemente da quste,

E inevitabile che il deficit venga determinato guardando agli
interventi piu significativi, nei vari settori (agricoltura, investimenti
industriali, energia), esso tuttavia deve essere svincolato dalle leggi
settoriali di spesa che comportano un suo incremento senza tener
conto della coerenza. dell’intervento.

(30) Cosi L. Spavexta, La finanza pubblica tra riforma e sabotaggi. in
Pol. ed ec., n. 1, 1981.

(31) Era stata deliberata 1’iscrizione all’ordine del giorno del piano a
medio termine (1982-84) al fine di meglio inquadrare i problemi della finanza
pubblica. L’esame del Piano & stato successivamente abbandonato.
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Il disegno di legge finanziaria per il 1982 & stato presentato alla
Camera il 16 dicembre 1981. Poiché per il disegno di legge di bi-
lancio si & seguita la via della legislazione invariata, la legge finan-
ziaria ha messo in evidenza Ventitd della manovra che si intendeva
mettere a punto.

Ancora una volta non & stato presentato il bilancio pluriennale
programmatico, cui spetterebbe il compito di evidenziave gli indi-
rizzi di politica economica nazionale, di fissare il saldo netto da
finanziare e il ricorso al mercato per il triennio. I’assenza del bi-
lancio programmatico ha reso indecifrabile la manovra pluriennale.

Tuttavia, per tre materie comprese nel disegno di legge finan-
ziaria, e cio¢ la previdenza, il conguaglio fiscale e le spese dei Co-
muni, il Governo, considerata l'urgenza degli interventi, aveva gia
emanato tre decreti legge. In tal modo la Camera si & trovata a
dover discutere di quattro provvedimenti,

Quanto al contenuto, il presentarsi della legge finanziaria come
una legge a shocco assicurato ha fatto si che essa divenisse un vei-
colo che ha accolto domande di interventi che poco o nulla avevano
4 che fare con la manovra finanziaria.

Cosi il disegno di legge finanziaria & stato utilizzato per intro-
durvi interventi per il riscatto delle ferrovie in concessione, per le
sovvenzioni alle case parrocchiali, per modificare I’organizzazione
delle USL. Tutti provvedimenti estranei alla manovra finanziaria.

Nel corso della discussione alla Camera, a seguito dell’ostru-
zionismo dei radicali che cercavano di utilizzare Papprovazione della
legge finanziaria per impegnare il Governo a stanziare somme per
combattere la fame nel mondo, e per ridurre le spese della di-
fesa, si ¢ dovuti arrivare ad un secondo stralcio del disegno di legge
che ha ridotto gli articoli della legge a 15 da 94.

Dopo P’approvazione della legge anche dalla Camera, sono in
essa restati la fissazione del deficit in 63.000 miliardi e le spese
pluriennali di cui alla tabella A della legge. In particolare: i con-
tributi al Consorzio porto di Genova, quelli per la costruzione delle
case per i lavoratori, quelli per il porto di Trieste, quelli per la
Cassa per il Mezzogiorno, per il Piano di Rinascita sardo e per la
difesa dei boschi dagli incendi. Sono, inoltre, stati autorizzati tre
finanziamenti per leggi presumibilmente da approvare nell’anno e
cio¢ gli sgravi fiscali; gli interventi in conto capitale che devono
essere effettuati dal Tesoro; gli interventi a favore della disoccu-
Pazione.

Riv. dir. fin. - I - 1083.
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I provvedimenti che sono stati stralciati si riferivano ad una mi-
riade di interventi quali la prosecuzione del rapporto di lavoro per
i giovani disoccupati, i finanziamenti alla Cassa artigiani, la statiz-
zazione delle ferrovie secondarie del Lazio.

Cosi, per il 1982, la situazione dei documenti finanziari dello
Stato si & presentata molto complessa.

Esistevano, infatti, almeno tre atti che avrebbero dovuto eviden-
ziare la politica finanziaria del Governo. Una legge finanziaria di
15 articoli approvata nell’aprile del 1982 (che non contiene lintera
manovra finanziaria per I’anno considerato). Gli articoli stralciati
dalla legge finanziaria approvati il 7 agosto 1982 1. n. 526, e, infine,
la manovra fiscale del Governo presentata nel luglio 1982 con effetti
sul 1982 e sul 1983.

Quest’ultima manovra, definita una delle pin importanti mano-
vre d’austeritd del dopoguerra, prevedeva tagli alle spese sociali per
6.000 miliardi, nuove entrate fiscali per circa 10.000 miliardi otte-
nuti attraverso gli aumenti dell’TVA, e di numerosi altri beni di
consumo.

Si tratta di contenuti molto pin consistenti di quelli della legge
finanziaria. Cio pud forse essere un indicatore della tendenza della
« manovra » a fuggire dalla legge finanziaria e a trovare un’altra
sede? O si deve ritenere, invece, che per il 1982 la legge finanziaria
abbia ricevuto una correzione a causa del verificarsi di nuove situa-
zioni e che dunque, il pacchetto costituira, di fatto, una nuova legge
finanziaria? O, infine, si deve presumere che la legge finanziaria é
sempre quella approvata il 30 aprile ma si é semplicemente attuata
una sua correzione?

Per la verita il profilo che andrebbe approfondito non & quello
nominalistico della denominazione da attribuire a questi atti nei
confronti della legge finanziaria.

Si & infatti gia osservato, nelle pagine precedenti, come corre-
zioni alle leggi finanziarie debbano. considerarsi ammissibili purché
adottate con strumenti ad hoc che facciano risaltare queste corre-
zioni.

Tuttavia, mentre la manovra del pacchetto fiscale del luglio
1982 -non pone problemi per quel che riguarda i suoi effetti sul 1983
— @& stata, infatti, recepita nel disegno di legge finanziaria per il 1983
la cui presentazione & stata anticipata al 31 luglio 1982 — un inter-
rogativo si pud porre per le misure varate aventi effetto per il 1982.
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Infatti, le maggiori spese previste dal pacchetto, ove approvate
con legge, potrebbero trovare copertura sugli appositi fondi.

Ma & pia difficile prevedere come le maggiori entrate fiscali e
le minori spese sociali verranno rese operative.

10. Le incertezze emerse nel corso dell’applicazione della legge
n. 468 per quanto riguarda i rapporti tra disegno di legge finanziaria
e disegno di legge di bilancio, e, nel contempo, la volontd di met-
tere fine all’esercizio provvisorio, hanno indotto il Parlamento ad
introdurre modifiche alle procedure di presentazione e approvazione
dei documenti finanziari per il 1983.

Una prima modifica consiste nella anticipazione della presenta-
zione del disegno di legge finanziaria e di bilancio dal 30 settembre
— termine indicato nella legge n. 468 — al 31 luglio di ogni anno.

Questa anticipazione dovrebbe essere in grado di consentire un
esame pit prolungato e approfondito dei due documenti (32).

Con una seconda, piun incisiva, modifica & stata adottata, in
via sperimentale una sessione di bilancio, in vista dell’esame dei
documenti finanziari relativi al 1983.

Va osservato che I’adozione, in via permanente, di una sessione
di bilancio nella quale esaminare e approvare congiuntamente tutti
i documenti finanziari e ciog: il disegno di legge di bilancio, il di-
segno di legge finanziaria e il rendiconto, comporta una modifica-
zione del Regolamento della Camera, da votarsi a maggioranza as-
soluta dei componenti, secondo le modalitd, fissate dall’art. 64 Cost.

Viceversa, per la discussione e approvazione dei documenti finan-
ziari relativi al 1983 si & seguita, in via sperimentale, una proce-
dura del tutto nuova, in attesa di una modifica delle norme regola-
mentari tuttora allo studio della Giunta per il Regolamento (33).

(32) La crisi di governo dell’agosto 1982 ha, di fatto, reso scarsamente
inecisivo questo provvedimento. In generale perd, pud osservarsi che il 31 luglio
€ un termine troppo a ridosso della chiusura estiva per tradursi in una so-
stanziale anticipazione della discussione. Con P’anticipo al 31 luglio. la di-
Scussione reale potrd iniziare alla fine di settembre — quando le tipogra-
fie avranno stampato il materiale da distribuire — anziché alla fine di ottobre
come di fatto avveniva in base alla legge n. 468.

(33) Si riporta il testo base — che risulta essere il testo adottato dalla
Giunta — per le modifiche al Regolamento:

L’articolo 74 é sostituito dal seguente: «1. I progetti di legge implicanti
entrate o spese sono distribuiti contemporaneamente alla Commissione compe-
tente, al cui esame sono stati assegnati, e alla Commissione bilancio e pro-
grammazione, per il parere sulle conseguenze sulla finanza pubblica e sulla
Programmazione economica nazionale, nonché sull’ottemperanza dei vincolj
Drevisti dall’art. 81 della Costituzione e daj principi della legislazione sulla
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1’adozione della sessione é avvenuta, infatti, mediante approva-
zione — da parte dell’assemblea — di un parere della Giunta per il

contabilitd pubblica in materia di copertura finanziaria delle leggi. - 2. La
Commissione competente, prima di concludere 1’esame in sede referente del
testo del progetto di legge, trasmette alla Commissione bilancio, per 1’espres-
sione del parere di cui al comma precedente, il progetto di legge nel testo al-
Pesame della Commissione. Se 11 progetto di legge implica nuove o magglori
spese o riduzione di entrate, la richiesta del parere deve essere corredata da
una apposita relazione nella quale sono analiticnmente esposti gli elementi
di calcolo della maggiore spesa o della riduzione di entrata, con riferimento
ad ogni singola disposizione suscettibile di produrre oneri diretti o indiretti a
carico del bilancio dello Stato o del bilancio degli enti compresi nel settore
pubblico allargato. La quantificazione degli oneri & riferita per le spese cor-
renti a carattere obbligatorio o inderogabile, al primo esercizio e a ciascuno
dei successivi, fino all’esercizio nel quale & previsto che la legge abbia piena
operativith o trovi completa applicazione. Negli altri casi la quantificazione
degli oneri & riferita a ciascuno degli esercizi considerati dal bilancio plurien-
nale in vigore. - 3. Il termine di cui al secondo comma dell’art. 73 decorre,
per l’espressione del parere della Commissione bilancio, dalia data della tra-
smissione a quest’ultima della relazione di cui al comma precedente. - 4. Se,
successivamente alla trasmissione alla Commissione bilancio della relazione di
cui al commi precedenti, la Commissione competente introduce nel progetto
di legge nuove disposizioni o, comunque, modificazioni che importino varia-
zioni di entrata o di spesa, essa & tenuta a trasmettere il testo definitivo alla
Commissione bilancio, prima di provvedere a licenziarlo per 1'Assemblea; cor-
redandolo di una relazione illustrativa delle modificazioni apportate, re-
datta secondo i criteri indicati nel precedente secondo comma. Dal giorno del-
’invio di tale relazione decorrono nuovamente i termini previsti dall’art. 73. -
§. 11 riscontro della idoneitd della copertura finanziaria, ai fini del parere
di cui al primo comma, si riferisce, oltre che al primo degli esercizi finanziari
sul quale incideranno gli oneri prodotti dalle norme in esame, quanto meno
al due esercizi successivi al primo. Per le nuove o maggiori spese correnti a
carattere obbligatorio, il riscontro si riferisce anche agli esercizi successivi
fino a quello nel quale & prevista la piena operativith delle norme stesse,
garantendo comunque, fin dal primo anno, la copertura degli oneri previsti
per l'esercizio nel quale la legge avra completa applicazione. - 6. Nel riscon-
tro di cul ai commi precedenti, la Commissione bilancio accerta che la co-
pertura finanziaria delle nuove o maggiori spese di parte corrente o per rim-
borso prestiti sia assicurata, sulla base della legislazione vigente, esclusi-
vamente mediante il documentato miglioramento della previsione per i primi
due titoli delle entrate rispetto a quella relativa alle spese di parte cor-
rente, restando in ogni caso esclusa 1’utilizzazione, per la copertura di nuove
o maggiori spese di parte corrente, di fondi preordinati in bilancio per il
finanziamento di spese in conto capitale, nonché di dotazioni dei capitoli
iscritti nell’elenco delle spese obbligatorie e d’ordine ovvero nell’elenco dei ca-
pitoli le cui dotazioni possono essere integrate in via amministrativa con as-
segnazioni di bilancio. - 7. I pareri espressi dalla Commissione bilancio e
programmazione ai sensi del commi precedenti, sono stampati e allegati alla
relazione scritta per I’Assemblea. - & Allorché la Commissione bilancio abbia
espresso parere contrario, ovvero, pur esprimendo parere favorevole, 1’abbia
condizionato all’adeguamento del testo del progetto di legge ai vincoli deri-
vatl dalle disposizioni costituzionali o dai principi delle leggi sulla contabi-
lita pubblica in materia di copertura finanziaria delle leggi e la Commissione
competente non abbia provveduto ad apportare al testo del progetto di legge
le conseguenti modificazioni, la Commissione bilancio nomina un proprio rela-
tore per la discussione in Assemblea. In tal caso 1’Assemblea, prima di pas-
sare alla discussione degli articoli del progetto di legge, delibera in via pre-
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Regolamento, richiesto dalla Presidenza della Camera. La pro-
cedura seguita: richiesta del parere, parere della Giunta discusso
nella Conferenza dei capigruppo, sua approvazione in aula e, infine,
introduzione, in via provvisoria e sperimentale, di una sessione di
bilancio, non ha mancato di sollevare obiezioni (34).

Superate le questioni di procedura, a seguito del voto, sono state
previste numerose direttive cui uniformarsi per l’approvazione dei
documenti finanziari. Esse riguardano: @) la presentazione con-
giunta del disegno di legge finanziaria e di bilancio (a legislazione
invariata) e del rendiconto; b) ’esame congiunto in commissione
e poi i assemblea dei tre documenti finanziari fino alla votazione fi-
nale, con estensione delle stesse procedure oggi previste per il bilan-
ci (in base al capitolo XXIV del Regolamento). Da notare che, per
il 1983, i documenti finanziari da discutere sono quattro, essen-
dosi aggiunta anche la nota di variazione; ¢) la programmazione dei
lavoro delle commissioni parlamentari e dell’assemblea, finalizzata

gludiziale sull’ottemperanza dei vincoli derivanti dalle disposizioni costitu-
zlonali e dal princlpl della legislazione sulla contabilitdy pubblica in materia
M conertury finanziaria, sentiti i1 relatore per la Commissione competente, il
relatore per la Commissione bilancio, i1 Governo, e un deputato per grupnpo
per non pitt di quindlel minuti. Se la votazione ha esito negativo. 1’esame del
progetto di legge & sospeso, fino a che la Commissione competente non pre-
senti un nuovo testo che abbia ottenuto il parere favorevole della Commissione
bilancio e programmazione ». — Aggiungere, alla fine del secondo comma del-
Particnlo 93, ii seguente periodo: « Per i progetti di legge in materia di en-
trata o di spesa si applicano i primi sette commi dell’articolo T4 ». — Agq-
guungere, alla fine del terzo comma dell’articolo 93, il seguente periodo: « Per
1 progetti di legge 1in materia di entrata o di spesa si applica l’ottavo comma
dell’articolo 74 ». — Aggwngere, dopo il terzo comma dellarticolo 93. il 8e-
fuente commae: «4. I progetti di legge implicanti maggiori spese o diminu-
zione di entrate, ge prevedono di far fronte agli oneri relativi mediante 1'uti-
lizzo di fondi preordinati in bilancio per il finanziamento di provvedimenti o
intervent! riguardanti 1’ambito di competenza di altra Commissione perma-
nente, sono inviati contemporaneamente anche a quest’ultimo, per il parere.
Quando tale parere sia contrario, si applicano le disposizioni del comma pre-
cedente ». — Aggiungere, alla fine del secondo comma dell’articolo 94, il se-
fuente perwdo: « Per gli emendamenti implicanti maggiori spese o diminu-
zione di entrate, si applicano commi quinto e sesto dell’articolo 74 ». — Ag-
Jungere. dopo il terzo comma dell’articolo 93, il segueénte comma: «4. 1 pro-
getti di legge implicanti maggiori spese o diminuzione di entrate, se preve-
dono di far fronte agli oneri relativi mediante 1'utilizzo di fondi preordinati
In bilancio per 11 finanziamento di provvedimenti o interventi riguardanti
'ambito di competenza di altra Commigsione permanente, sono inviati con-
temporaneamente anche a quest’ultimo, per il parere. Quando tale parere sia
contrario, si applicano le disposizioni del comma precedente ». — Aggiungere,
alla fine del secondo comma dell’articolo 94, il seguente periodo: « Per gli
emendamenti implicanti maggiori spese o diminuzione di etrate, si applicano i
commi quinto e sesto dell’articolo 74 ».

(34) Cfr. APQ, VIII, seduta del 12 ottobre 1982, n. 569. Si riteneva in-
fatti illegittima una sperimentazione temporanea in materia di bilancio adot-
tata volontariamente e non attraverso una modifica del Regolamento.
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all’obiettivo dell’approvazione dei documenti finanziari entro il 31
dicembre ; d) la sospensione di ogni attivitd legislativa nella prima
settimana dedicata all’esame dei documenti finanziari da parte delle
Commissioni; €) la non contemporaneitad dei lavori delle Commis-
sioni; f) la sospensione della discussione di tutti i disegni e propo-
ste di legge comportanti nuove o maggiori spese o, riduzioni di en-
trate (ad eccezione dei decreti legge e degli altri atti la cui appro-
vazione costituisce un atto dovuto).

L’adozione della sessione ha, tuttavia, subito un impasse al mo-
mento della fissazione del calendario dei lavori, per il quale ¢ man-
cata l'unanimita nella Conferenza dei capigruppo. Il calendario,
messo in votazione in Aula fissava i giorni da dedicare alla discus-
sione dando perd tempi limitati a tutti gli oratori al fine di appro-
vare i provvedimenti finanziari entro il 31 dicembre (35).

Quanto alla manovra di bilancio essa & contenuta nel disegno di
legge finanziaria presentato il 5 agosto alla Presidenza della Ca-
mera. Il disegno di legge si compone di 12 articoli (36) dei quali
I’undicesimo prevede norme di delega al Governo perché emani atti
aventi valore di legge in materia di sanitd, previdenza, imposizione
diretta comunale, partecipazione dei comuni all’accertamento e al
gettito IVA e all’abusivismo edilizio.

Questa previsione desta perplessitd in quanto mancherebbe una
norma legislativa ad hoc che disciplini 1’attivitad del Governo per una
materia o gruppi di materie affini (37). Inoltre ’essere previste nel
disegno di legge finanziaria, e non in un apposito atto, fa si che que-
sle deleghe siano molto ampie mentre i confini indicati dall’art. 76
Cost. sono enunciati in modo cosi ristretto da far ritenere la po-
testd delegata una mera attivitd esecutiva nei confronti di quella
individuata attraverso la delega (38).

11. Agli interrogativi che ci eravamo posti e cioé se la legge
n. 468 con la previsione della legge finanziaria abbia offerto al po-

(35) Il parere approvato indica, poi, un termine di tre settimane da ri-
servare alla sessione. Una settimana per I’esame dei documenti da parte delle
Commissioni di settore. Le successive due settimane dedicate alla discussione
e approvazione in assemblea. Cfr. APC, VIII, sedute del 27 ottobre 1982,
n. 377, 19 ss.

(86) ACP, VIII, doc. n. 3629.

(87) Cfr. C. MortaTI. Istituzioni di diritto pubblico, I1, 763 ss. Padova,
1976 ; nello stesso senso cfr. T. MARTINEzZ, Diritto costituzionale, Milano, 1981.

(38) L. PavLADIN, Gli atti con forza di legge nelle presenti esperienze co-
stituzionali, in Giur. cost., 1974, 1503 ss.
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tere politico gli strumenti per operare uno spostamento della sede
della determinazione dell’indirizzo politico, si deve adesso rispon-
dere che per i contenuti che pud assumere essa rappresenta un va-
lidissimo strumento in questo senso. Senz’altro il pit importante tra
gli strumenti, sia per il momento in cui interviene, sia per il peso
che puod assumere, a patto, perd che la si sappia usare.

Sino ad oggi, a volte per cause esterne a volte per cause interne
la legge finanziaria ha mancato il perseguimento del suo obiettivo
principale, quello cioé¢ di rappresentare lo strumento razionalizza-
tore delle decisioni di spesa.

Tra le cause esterne che si sono opposte a questo risultato vanno
ricordate: la mancanza di un bilancio pluriennale programmatico,
la recessione economica e il mancato avvio di alcune riforme fonda-
mentali.

Tra le cause interne vanno ricordate la dimensione assunta dalle
leggi finanziarie, l’essersi tali leggi prestate ad accogliere provve-
dimenti di vario tipo e contenuto, ’essere state utilizzate come stru-
mento di manovre politiche contro il Governo.

La somma di questi due gruppi di fattori e la lunghezza dei
tempi di approvazione, inevitabilmente connessi ad una legge di que-
sto tipo, hanno di fatto, alterato il senso della nuova riforma. Non
tanto perché si sono impiegati in media sette mesi per 1’approva-
zione della legge quanto perché I’approvazione & intervenuta troppo
tardi. Queste vicende hanno avuto come conseguenza che, a pochis-
simi anni dall’emanazione della legge n. 468, gia si sia cominciato a
parlare di rigetto precoce della contabilitd pubblica. Anche se sem-
bra prematuro dare giudizi complessivi su questa materia si deve
osservare che o le istituzioni sono cambiate molto in fretta — e quello
che era optimum per il 1978 non @& piu desiderabile per il 1981 —
oppure la debolezza politica del Governo con strette maggioranze
in Parlamento ha inciso su una delle leggi-chiave dell’ordinamento.
Infine, si pud ricordare Pipotesi, avanzata in questi ultimi anni, in
base alla quale una riforma di tal fatta per potere funzionare ri-
chiede ben altro che norme contabili. « Richiede una trasforma-
zione dell’organizzazione » e un « rinnovamento della legislazione
amministrativa da ispirare al criterio della rilevanza complessiva
dell’attivita » (39).

——— e

(39) TU. ALLEGRETTI, Verso un nuovo, cit., 38.
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La legge finanziaria ¢ stata vista come il momento dell’incontro,
ma anche dello scontro dei poteri del Governo e di quelli del Parla-
mento che la legge n. 468/1978, ha voluto rafforzare.

Nella primissima fase di attuazione della legge, sembrd che il
Governo, piuttosto che il Parlamento, fosse predestinato a uscire
vineitore. I.a crisi tutta particolare in cui il Governo si ¢ dibattuto
nel corso del 1981 e nel 1982, ha avuto V’effetto di dare piu respiro al
Parlamento.

Molti tuttavia sono ancora i profili di approfondimento (40).

Al di 1a dei singoli contenuti della legge finanziaria le vicende
di questi ultimi anni hanno mostrato lesistenza di fattori di ecrisi
che hanno le loro radici non tante nei motivi ispiratori della riforma
del 1978, tuttora validissimi, quanto nel funzionamento del sistema
politico istituzionale e nei rapporti Governo-Parlamento.

Infatti, senza sottovalutare i difetti e le manchevolezze delle
leggi finanziarie — che tuttavia potevano essere in parte corretti
con una discussione in Parlamento — a non voler qui ricordare an-
che i poteri spettanti al Ministro del Tesoro — si ha dunque piu di
un segnale che le leggi finanziarie non abbiano trovato nel Governo
e nel Parlamento organi sensibili e capaci di dare attuazione ai prin-
cipi innovativi introdotti dalle norme del 1978.

RiTa PrrBuz
Universita di Roma

(40) Cfr. in generale le osservazioni di M. T. SaLveMmiNi, La program-
mazione pluriennale della spesa, cit., 35 ss.



NOTAZIONI MINIME
IN TEMA DI CLEMENZA TRIBUTARIA

SoMMARIO: 1. La clemenza amministrativa. — 2. Gli aspetti costituzionali degli
istituti di remissione della pena. — 8. La figura del c.d. condono triba-
tario. — 4. Funzione e tipologia dei provvedimenti di condono. Condoni
ad impulso di parte e condoni ad attuazione automatica. — 5. BEffetti pe-
culiari det condoni ad attuazione automatica. — 6. Conclusioni.

1. L’occasione delle brevi riflessioni di cui si compone il pre-
sente scritto deriva dalla considerazione che una copiosissima giu-
risprudenza si & venuta a formare intorno alla figura del cosiddetto
condono tributario — specie con riferimento al D.L. 5 novembre 1973,
n. 660 — giurisprudenza che ha formulato una serie di principi ed
individuato una riduttiva tipologia di fattispecie in cui si puo far
luogo all’applicazione dei provvedimenti di favore @.

Va posto n rilievo che le pronunzie giurisprudenziali in materia
possono, in un certo qual modo, concorrere a consolidare (2) prin-
cipi.in tema di clemenza in materia tributaria trascendenti il dato
legislativo cui la giurisprudenza si & ispirata per porre una for-
mula definitoria (anodina) che, peraltro, pregiudica la compiuta rea-
lizzazione degli effetti ai quali simili provvedimenti mirano.

Nel procedere ad una sommaria analisi dell’istituto in argo-
mento dobbiamo innanzitutto precisare che non riteniamo opportuno
formulare, in via astratta, una definizione di condono tributario. Né
d’altro canto sul piano concettuale e sistematico, appare utile ed
idoneo un meceanico raffronto con gli istituti di clemenza penale pre-
senti nell’ordinamento positivo, anche se riteniamo che taluni ele-
menti di contatto meritano di essere messi in rilievo.

(1) Cfr. la rassegna di sentenze raccolte da PooENZANA-BoNVINO D., Il
condono fiscale, in Dir. prat. trib., 1976, II, 421 ss.; nonché ibidem, 1982, II,
377 s8. e veggansi infra le note 49 e 50.

(2) Cfr. al riguardo le critiche mosse dalla dottrina, Axbrior: V., Mas-
sime consolidate della Corte di Cassazione. in Riv. dir. proc., 1948, 249 ss.;
Carxervrnt F., Giurisprudenza consolidata, ivi, 1949, 41 ss.; Repentt E., I no-
8tr1 tesmoteti ovvero le « massime, consolidate » della Corte Suprema, in Riv.
trim, dir. proc. civ.,, 1949, 120 8s.; Lupor M., La Cassazione, Uuniversitd e
Uelaboratore, in Politica del diritto, 1973, 585 ss.
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In primo luogo si deve sottolineare la mancanza, sia nella carta
costituzionale che nella normazione sottordinata, di una disposi-
zione legislativa che delinei e che ipotizzi astrattamente ’istituto in
esame (3). Simile carenza non ha, probabilmente, consentito alla
dottrina di elaborare a livello teorico un’analisi pill esaustiva del
fenomeno. A questo si aggiunga che la stessa natura dei provvedi-
menti di condono, dettati da necessitd emergenti e strettamente con-
tingenti, non ha certo recato aiuto all’inquadramento dogmatico
dell’istituto.

La dottrina, salvo qualche sporadica eccezione (4), ha mostrato,
per listituto di che trattasi, un’attenzione episodica generata dai
singoli provvedimenti di clemenza, focalizzando, di volta in volta,
una serie di problemi concernenti I’applicazione del condono in rela-
zione a specifiche fattispecie (5).

A nostro avviso, la mancanza di un intervento sistematico del
legislatore ordinario e costituente in un settore cosi peculiare come
quello della remissione della sanzione nel campo tributario & stretta-
mente connessa ad una visione « privatizzante » (6) del rapporto tri-
butario ed alla conseguente impostazione della struttura punitiva,

(3) In tal senso ZAGREBELSKY G., Indulto (diritto costituzionale), in Enc.
dir., XXI, Milano, 1971, p. 250. Né d’altro canto va sottaciuto che la tratta-
zione sistematica dell’istituto sfugge del tutto alla tradizione della manua-
listica né riceve una collocazione nell’ambito delle opere giuridiche a carat-
tere enciclopedico quali il Novissimo Digesto Italiano e la Enciclopedia del
diritto, cosi GEMMA G., Profili costituzionali dell’amnistia, dell’indulto e del
condono fiscali, in Arch. giur., 1973, 36 nota 2.

(#) L’inquadramento dommatico dell’istituto & stato in modo particolare
curato dal TREMONTI G., Imposizionec e definitivita nel diritto tributario, Mi-
lano, 1977, p. 469; Ip., Obbligazione solidale tributaria e condono, in questa
Rivista, 1977, 11, 258 ss.. Si veggano, inoltre, TESAURO F. e GLENDI C., Solida-
rietd e condono, in Dir. pral. trib., 1976, II, 537 ss.; FERLAZzZO NATOLI L., La
dichiarazione integrativa dei redditi nel procedimento tributario di accerta-
manto. in Ann. Fac. Ec. Comm. Messira, 1969, n. 2, Palermo, 1970, n. 184 ss..

(9 In particolare 1’analisi della dottrina si & incentrata sull’esame
delle ipotesi di ripetizione dell’imposta versata per fruire del condono allor-
quando fosse stata fornita la prova della non debenza del tributo. Si veda
in argomento BERLIRI A., L’Amnistia fiscale ed il ricorso all’autoritd giudizia-
ria, in Foro it., 1948, 1, 865 ss.; Grrziorrr B., Condono fiscale e ricorso contro
Uimposta, in questa Rivista, 1949, II, 59 ss.; TEsAURO F., 4 proposito di con-
dono e di rimborso d’imposta, in Giur. it, 1975, 111, 2, 23; DE FiNa G, In
tema di condono fiscale, in Foro it., 1955, I, 500; CocivEra B., Condono di san-
zioni non aventi natura penale e restituzione di tributi, in Riv. Guardia Fin.,
1973, 795 ss..

(6) Cfr. FEDELE A., La tassa, (ed. provv.) Siena 1974, p. 5 ss.; MICHELI
G.A., TREMONTI G., Obbligazioni (dirilto tribulario), in Enc. dir., XXIX, Mi-
lano, 1979, p. 409 ss.; GALLo F., I problemi di riforma del sistema penale tri-
butario, in questa Rivista, 1981, I, 227 ss.; cfr. altresi le osservazioni di
D’AmATI N, Teoria e critica del diritto finanziario, Bari, 1981, p. 7 ss..
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dubitandosi della stessa possibilitd di configurare un illecito fiscale
sanzionabile penalmente (7).

D’altro canto, la dottrina che aveva esaminato funditus la ma-
teria delle sanzioni amministrative rilevava che il condono di tali
pene spettava direttamente al sovrano non in virtu dell’art. 8 dello
Statuto Albertino (il Re pud fare grazia e commutare le pene) sib-
bene per effetto di un diritto subbiettivo del’amministrazione di ri-
mettere i propri crediti (8).

Né siffatta impostazione poteva, considerarsi in contrasto con la
normazione positiva vigente. Basti osservare che la stessa legisla-
zione tributaria, pur nella previsione di sanzioni, offriva delle forme
larvate di remissione della pena in particolari circostanze che rende-
vano del tutto inefficace il sistema punitivo. Vengono cosi rammen-
tati numerosi precetti legislativi delineanti facilitazioni nell’appli-
cazione delle multe (9), nonché veri e propri condoni di pena che va-
nificavano, nella prassi, gli aspetti sanzionatori delle stesse nor-
me (10).

A ben vedere, anche la legge 7 gennaio 1929, n. 4, che ha unifi-
cato il sistema punitivo tributario, ha introdotto dei temperamenti
nell’applicazione delle sanzioni tributarie. Infatti I’art. 63 di tale
precetto legislativo, che delega il Ministro delle Finanze ad emettere

(7)) Cfr. in tal senso MANTELLINI G., Lo Stato e il codice civile, 1, Fi-
renze, 1880, p. 243 ss.; IANNITI DI GUJANGA, Nature delle cosiddette « pene pe-
cuniarie» in alcune leggi fiscali, in Giur. it., 1909, 1V, 65 ss.. Solamente agli
inizi del secolo gli aspetti criminali del diritto tributario hanno formato 0g-
getto di esame da parte della dottrina. Per un’analisi sommaria delle posi-
zioni assunte dagli studiosi dell’epoca si veda: TREMONTI G., I precedenti sto-
rici della pregiudiziale tributaria assoluta e le ragioni della sua permanenza
dal 1929 ad oggi, in Dir. prat. trib., 1980, I, 644 ss.; FERRI G., Sulla natura
giuridica delle sanzioni fiscali prima delle Legge ¥ gennaio 1929, n. 4, in Socio-
logia del diritto tributario. Le fonti letterarie, 111, Bari, 1979, p. 37 ss.

(8) Cosl ZaNOBINI G., Le sanzioni amministrative, Torino, 1924, p. 166
8., il quale ammetteva 1a possibilith di rimessione delle pene pecuniarie, in
tema di tributi, senza necessith di un provvedimento legislativo salva 1la
esplicita previsione di un veto in tal senso in un testo di legge. Cosi ad esem-
pio I’art. 121 del R.D.L. 24 novembre 1919, n. 2162. Si veda, peraltro, in senso
difforme, GiroLa C., Sanzioni penali e sanzioni amministrative, in Riv. dir.
pubbl., 1929, 429 ss.

(9) Cfr. Ferrl G., Sulle natura giuridica delle sanzioni fiscali, cit.,
p. 46. Simili aporie del resto trovavano una giustificazione in relazione alla
inadeguatezza dei mezzi di controllo, cfr. in argomento TESorRo G., Le penalita
nelle imposte dirette, Milano, 1930, p. 101; Scoca S., L’evasione all'imposta di
R.M. ed il sistema dei controlli amministrativi e giurisdizionali, in Dir. prat.
trib., 1928, 321 ss., 1929, 3 ss..

(10) Cosi TrREMONTI G., I precedenti storici della pregiudiziale tributaria
assoluta, cit., 645; Grosso F. C., Sanzioni penali e sanzioni amministrative, in
Le evasioni fiscali, AA.VV., Bari, 1979, p. 137 ss..
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le norme necessarie per la determinazione delle riduzioni delle pene
pecuniarie, ha consentito ’emanazione del D.M. 1 settembre 1931, ri-
tenuto tutt’ora in vigore ed applicabile, secondo la dottrina, anche
con riferimento ai tributi indiretti diversi da quelli esplicitamente
indicati nell’art. 1 (11). La disciplina introdotta con il D.M. del
1931 consente all’Amministrazione finanziaria, in particolari eirco-
stanze che giustifichino un benevolo provvedimento, la possibilita
di ridurre le pene pecuniarie irrogate (art. 1) ovvero di abbandonare
totalmente le pene pecuniarie (art. 5) (12). Simile concessione, pur
nella tipizzazione delle fattispecie in cui trova concreta applica-
zione, introduce a nostro ayviso una figura ancipite che in realty si
pone da una parte con effetto di emenda delle censure e san-
zioni ascritte e dall’altra con funzione di risoluzione per i casi di
dubbia applicazione dei tributi.

In sostanza, quindi, pud esser consentito 1’abbandono delle pene
pecuniarie nei casi di applicazione di norme tributarie dubbie e ri-
conosciute come tali dall’Amministrazione centrale, con la conse-
guenza vuoi di condonare le sanzioni connesse a violazioni commesse
nel passato, vuoi di fornire una sorta di principio ermeneutico (13)
circa l’applicazione della regola dubbia, desanzionando, anche per
Pavvenire, ipotesi similari.

In questi casi la clemenza amministrativa si porrebbe come stru-
mento difforme rispetto alla clemenza ordinaria giacché la prima
verrebbe utilizzata con il fine precipuo di adeguare il comportamento
dell’amministrazione nelle ipotesi in cui sia venuta meno la ratio
puniendi per una differente valutazione delle situazioni pregres-
se (14), ovvero si sia pervenuti ad un giudizio di invalidazione in re-

(11) Cfr. in tal senso I’analisi di PrrroNE L., Le sanzioni amministra-
tive in materia tributaria, in Le sanzioni in materia tributaria. Atti del Con-
vegno, Milano, 1979, p. 158 ss.; Poriro B., L’ordinamento tributario italiano,
Milano. 1978, p. 128; e si veda anche Comm. Trib. Centr., 2 giugno 1981, n. 1169,
in Boll. trib., 1982, 901. Non & ancora a tacere come si ritenga parimenti am-
missibile la utilizzazione di simile istituto anche con riferimento alle imposte
sui redditi (efr. FaALsitra G., Nuovi aspetti e problemi della disciplina delle
sanzioni nelle imposte sui redditi a seguito del D.P.R. 920/1976, in Imp. dir.
erariali e 'IVA, 1977, 1, 22 ss..

(12) Cfr. PerroNE L., op. loco ult. cit.; Rasterro L., La pena pecuniaria
nel diritto tributario, Roma, 1959, p. 26 ss..

(13) La funzione di ausilio delle pronunzie ministeriali nell’analisi erme-
neutica & posta con una serie di interessanti puntualizzazioni, da AxtoNINI E.,
Norma di legge, standard giuridico e risoluzione ministeriale, in questa Ri-
vista, 1979, I, 422 ss..

(14) Cfr. le argomentazioni di TrReEMoxTI G., Imposizione e definitivita,
cit., p. 326 ss. e p. 414 ss., con riferimento ad ipotesi diverse da quella della
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lazione ad un mutamento fondato sul « disvalore dei fatti consacrato
nella legislazione successiva » (15).

L’intento degli artefici della riforma appariva, peraltro, incen-
trato nell’attribuire il potere di dichiarare non dovute le pene pecu-
niarie agli organi del contenzioso tributario (16) dacché sia in tema
di imposte sui redditi (art. 55, ultimo comma, del D.P.R. n. 600/
1973) sia in tema di imposta sul valore aggiunto (art. 48, ultimo
comma, del D.P.R. n. 633/1972) si reperiscono norme consimili al
menzionato art. 5 del D.M. del 1931 (17). Viene infatti rimesso al
giudice tributario siffatto potere (18) allorquando la violazione com-
messa dal soggetto passivo & giustificata da obiettive condizioni di
incertezza (19) sulla portata e sull’ambito di applicazione delle di-

clemenza ma in relazione all’esercizio dello ius poenitendi del Fisco nelle
situazioni in cui per effetto di « sopravvenute mutazioni della realth sostan-
ziale presupposte » si rende necessario il ricorso alla potestd di autotutela.

(15) Si veda in tal senso ZAGREBELSKY G., Amnistia, indulto e grazia - Pro-
fili costituzionali, Milano, 1974, p. 19 ss., con riguardo agli istituti codificati di
remissione della pena. Non va, peraltro, sottaciuto che, per quel che attiene
le disposizioni penali delle leggi finanziarie, I’art. 20 della legge 7 gennaio 1929,
n. 4 ne statuisce il principio dell’ultrattivith (cfr. MicHELI G. A., Qorso di di-
ritto tributario, Torino 6a, 1981, p. 69; NuvoLoNE P., Principi generali del di-
ritto penale tributario, in Le senzioni in materia tributaria, op. cit., p. 33) che
la Corte Costituzionale con sentenza n. 164 del 1974 (in Giur. it., 1975, I, 1,
1558) ha ritenuto costituzionalmente legittimo. In conseguenza un provvedi-
mento legislativo di clemenza pud in tali casi rendersi necessario.

(16) La competenza funzionale del giudice tributario a conoscere delle
sanzioni amministrative in materia tributaria & specificamente attribuita dal-
l’art. 16 del D.P.R. n. 636/72. Si veda in argomento MICHELI G. A., Corso, cit.,
p. 252 ss.; Russo P., Il nuovo processo tributario, Milano, 1974, p. 351 ss.; AN-
DRIOLI V., Le impugnazioni alla commissione centrale e all’autoritd giudiziaria
ordinaria, in Il contenzioso tribulario - Risultati e prospettive della riforma,
Padova, 1975, p. 64 ss.; CapaccioLr E., Esclusivitd e pienczza della competenza
delle commissioni tributarie, in Riv. Guardia Finanza, 1975 ed ora in Diritto e
processo, Padova, 1978, p. 774 ss..

(17) Cfr. PerroxE L., Le sanzioni amministrative, op. cit., p. 134, il quale
rammenta, inoltre, come non venga applicata la pena pecuniaria nell’ipotesi
di morositd nel pagamento di imposte riscosse mediante ruolo (art. 97, 5° com-
ma D.P.R. n. 602) allorché il contribuente provi che il mancato pagamento &
stato determinato da impossibilith economica. Si veda anche Porrro E., op.
oit,, p. 126 ss..

(18) I giudiee tributario non incontra, quindi, alecun limite nell’esercizio
del suo potere a differenza del giudice penale che per espressa previsione legi-
slativa (artt. 132 ¢ 133 c.p.) deve seguire dei criteri determinati sicché si du-
bita in dottrina cirea l'effettivitd di un potere discrezionale in tali casi (cfr.
PERRONE L., Le sanzioni amministrative in materia tributaria, op. cit., p. 153
nota 13). Potere discrezionale che per converso & conferito all’ente imposi-
tore all’atto dell’applicazione della pena pecuniaria (in argomento veggasi
FALSITIA G., Note critiche sulla disciplina delle sanzioni fiscali nelle nuove im-
poste sui redditi, in Imp. dir. erariali e V'IVA, 1974, 1. 6 ss.) efr. anche MoRETTI
G.C., Profili del procedimento 8anzionatorio in materia finanziaria, in Studi
sul procedimento amministrativo tributario, Milano, 1971, p. 198 ss..

(19) Le obiettive condizioni di incertezza che legittimerebbero le com
missioni tributarie a dichiarare non dovute le pene pecuniarie er art. 248 del-
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sposizioni che si assumono violate (20). Permaneva, tuttavia, una fa-
scia di tributi indiretti nei confronti dei gquali non trovava applica-
zione simile criterio. La dottrina pit attenta aveva, peraltro, auspi-
cato (21) un’estensione anche alle altre imposte; estensione che del
resto risultava non solo pit aderente ad una visione unitaria della
struttura sanzionatoria tributaria, ma si coordinava anche alla piena
attribuzione di competenza giurisdizionale al giudice tributario in
tema di impugnazione dei provvedimenti di irrogazione delle san-
zioni (22). 11 legislatore con l’intento di ampliare il principio di scu-
sabilitd dell’errore (28) ha, con il D.P.R. 8 novembre 1981, n. 739,
introdotto nel contesto della disciplina sul contenzioso tributario
una disposizione specifica al riguardo (art. 39-bis). Con siffatta pre-
visione viene, quindi, esplicitata la regola della piena attribuzione
alle Commissioni Tributarie del potere di dichiarare non applica-
bili le sanzioni non penali previste dalle leggi tributarie. Assegnan-
dosi a tale locuzione una portata che ricomprende tutte le ipotesi
sanzionatorie previste nel diritto tributario (24).

2. Esula dalla presente breve analisi, il raffronto fra i provvedi-
menti collettivi di clemenza previsti dall’ordinamento positivo, oc-
corre, tuttavia, porre in rilievo che la dottrina piu attenta ha ap-
profondito ’esame degli aspetti costituzionali dei provvedimenti

I’abrogato T.U. n. 645 del 1958 sono state individuate dalla Suprema Corte
nell’assenza di norme legislative e di pronunzie giurisdizionali (Cass. 27 no-
vembre 1979, n. 6203, in Rass. trib., 1979, II, 327; cfr. inoltre Comm. trib. centr..
2 gilugno 1981, n. 1169, in Boll. trib., 1982, 901). Per un excursus storico in-
torno al precetto legislativo in esame si vedn MAGNANT C., La tutela giurisdi-
zionale contro i provvedimenti sanzionatori dell’amministrazione finanziaria,
in Le sanzioni in materia tributaria, cit., p- 171 ss..

(20) Si veda in argomento MagnNant C., La tutela giurisdizionale, op. cit.,
p. 171 ss., il quale pone in rilievo come l’esimente in esame pud essere conce-
pita con l'esigenza di normativizzare il momento contenzioso della fattispe-
cie, con l'intento di attribuire al giudice e non solo alla stessa finanza il po-
tere di indagine in ordine alla legittimitd della sanzione.

(21) Cfr. PerroNE L., Le sanzioni amministrative in materia tributaria,
op. cit., p. 154.

(22) Cfr. sul punto se pur con differenti sfumature Maanant C., La tutela
gwurisdizionale, op. cit., p. 167 ss.; Russo P., Il nuovo processo tributario, op.
cit., p. 350 ss., p. 517 ss.; TEsAURoO F., Profili sistematici del processo tributario,
Padova, 1980, p. 91.

(23) Ofr. la relazione illustrativa al D.P.R. n. 739 del 1981, in Tridbuti,
1982, 82.

(24) Per una partizione delle fattispecie sanzionatorie non penali cfr.
per tutti Mrcuerr G. A., Corso, cit., p. 270 ss..
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stessi (25); & quindi possibile soffermarci su alcune evidenti analo-
gie ¢on l’istituto che ci apprestiamo ad esaminare.

Appare indubbio che i provvedimenti di condono vengono a pro-
durre: per certi versi un effetto destabilizzante nell’ordinamento po-
sitivo,.comportando un’alterazione palese di precedenti equilibri; cid
in quanto la clemenza legislativa produce una situazione di dispa-
ritd nella risoluzione di fattispecie similari, se non addirittura iden-
tiche, che pervengono a soluzioni differenti allorché il provvedi-
mento agevolativo non risulta applicabile a tutti i casi per motivi
meramente temporali (26).

Simile assunto del resto trova una conferma nelle numerose pro-
nunzie che i giudici della Consulta hanno emesso con riferimento
al pin recente provvedimento di clemenza tributaria (27). Invero
la dottrina che piu diffusamente e perspicuamente ha esaminato ex
professo la materia non giunge ad un giudizio di illegittimita co-

(25) In particolare ZAGRESELSKY G., Amnistia, indullo e grazia, cit., pas-
sim; In., La formazione delle leggi, t. 11, in Comm. Cost. a cura di G. Branca,
Bologna-Roma, 1979, p. 116 ss.; GEMMa G., Profili costituzionali, cit., 35 ss.;
Ip., Amnistin e indulto: revisione costituzionale o nuova giurisprudenza?, in
Pol. dir., 1971, 645 ss.; Pi1zzerrt F., Corte Costituzionale e Presidente della Re-
pubbdlica considerazioni su due non recenti sentenze, in Giur. cost., 1970, 1460
8s.; PALMERINI M., Profili costituzionali dell’amnistia e dell’indulto, in Riv.
trim. dir. pudbdl., 1954, 70 ss.; BARTIIOLINI S., La delegazione legislativa in ma-
teria di ammnistia e indulto, ivi, 1955, 481 ss..

(26) Cosl in particolare PULITANO D., Il 8ignificato della clemenza, in
Quale giustizia, 1970, fasc. 2, 109 ss.; BortoLorTr D., Il principio costituzionale
della clemenza, in Riv. trim. dir. proc. civ., 1978, 1694 ss.. Tale circostanza del
resto non sfugge ai giudici costituzionali (efr. sentenza n. 32 del 1976 cit.), in
argomento si veda anche GEMMA G., Un’allro monito della Corte Costituzio-
nale contro 'abuso di clemenza, in Qiur. cost., 1976, 647 ss.; cfr. inoltre i rilievi
mossi dalla dottrina nei riguardi dell’istituto in esame: BERLIRI A., Sulle cause
della incertezza nell’individuazione e interpretazione della norma tributaria
applicadbile ad una determinata fattispecie, in Dir. prat. trib., 1979, I, 44; DUs
A., L'amnistia, Uindulto ed il condono in materia tridbutarie, ivi, 1959, I, 329
ss.; CocIVERA B., Riflessi sul condono tributario, ivi, 1964, I, 488 ss..

(27) Rilievo particolare, invero, assume la circostanza che il cahiers de
doléances dei giudici @ quibus fosse incentrato sulla situazione di disegua-
glianza provocata, quale effetto indotto dal provvedimento di condono; per
conseguenza le censure di costituzionalitd riguardavano per lo pilt il contra-
sto con l’art. 3 della Cost. (cfr. Corte Costituzionale sent. n. 32 del 19 feb-
braio 1976 ,in Giur. cost., 1976, 122; n. 79 dell’ll giugno 1980, in Foro it., 1980,
I, 1823; n. 96 del 25 giugno 1980, ivi, 1980, I, 2100. Nelle sentenze nn. 119 del
23 luglio 1980, ivi, 1980, 2378 e 33 del 26 febbraio 1981, ivi, 1981, 913, le censure
vengono anche estese all’art. 53 della Cost.). Il richiamo all’art. 3 della Cost.
costituisce una costante in tema di clemenza tributaria, efr. sent. n. 85 del
22 dicembre 1965, in Giur. cost., 1965, 1244; n. 121 del 23 novembre 1967, ivi,
1967, 1590 ; n. 148 del 15 dicembre 1967, in Foro it., I, 339; mentre, a quanto ci
consta, Y'unica pronunzia della Corte Costituzionale in materia che faccia esclu-
sivo riferimento agli artt. 23 e 53 & la sentenza n. 15 dell’8 luglio 1975, in
Dir. prat. trid., 1975, 11, 784.
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stituzionale — con riferimento al principio di eguaglianza — delle
figure di remissione collettiva della pena (28) che, peraltro, lo stesso
giudice costituzionale ritiene pienamente legittime (29). Muovendosi
in questa ottica, si & giunti alYaffermazione che la potesta legisla-
tiva incontrerebbe al contrario un limite nella ratio giustificatrice
che deve presiedere la scelta del legislatore (30).

La necessitd del ricorso al principio di ragionevolezza si pone,
invero, con maggior rigore in relazione agli effetti tipicamente de-
rogatori che un istituto, quale il condono tributario, viene a creare
nell’iter dell’attivitd impositiva (31).

L’essenza stessa del potere di clemenza che & alla base della
previsione costituzionale di cui all’art. 79, pud esser individuata
nella « eccezionalitd » della situazione che richiede una pacificazione
tra cittadino e potere tributario.

Giova, inoltre, rilevare come la caratteristica tipizzante che il
legislatore costituente ha inteso assegnare ai provvedimenti nominati
di clemenza, sia costituita dalla necessaria retroattivita conseguente
al divieto di applicazione di tali istituti con riferimento a reati com-
messi posteriormente alla proposta di delegazione (art. 79 Cost.).

Si & antecedentemente rammentato come nella normazione sulla
legislazione non esista alcun riferimento al condono tributario e
come la mancanza di ogni analisi al riguardo da parte della dot-
trina sia ricollegabile allo studio delle sanzioni amministrative in

(28) Cosl infatti ZAGREBELSKY G., Amnistia, indulto e grazia. cit., p. 82
8s.; Ib., La formazione delle leggi, cit., p. 139 8S.; GEMMA G., Profili costitu-
zonalt, op. cit.,, 85 ss.; Ip., Amnistia e indulto: revisione costituzionale o
nuova giurisprudenza?, cit., 646 ss..

(29) Con la sentenza n. 171 del 23 dicembre 1963 (in Giur. cost., 1963,
1690) i1 Giudici della Consulta hanno posto in rilievo come la previsione espli-
cita dell’istituto della clemenza nell'art. 79 della Costituzione induca a rite-
nere che « & inconcepibile considerario in sé per sé incompatibile » con la carta
costituzionale (cfr. peraltro le argomeutazioni svolte dalla stessa Corte nella
sentenza n. 175 del 14 luglio 1971, in Giur. cost., 197, 2109, sempre in tema di
clemenza, in cui si @ affermato che ’art. 3 Cost. si bone come norma inderoga-
bile anche con riferimento alle altre norme della Costituzione), veggasi. inol-
tre, CERR: A., L’uguaglianza nella giurisprudenza della Corte Costituzionale,
Milano, 1976, p. 66; Przzorusso A., in nota alla sentenza della Corte Costituzio-
nale n. 110 del 20 dicembre 1962, in Giur. it., 1963, I, 1, 569 ss..

(30) Cosi in particolare ZAGREBELSKY G., Amnistia, indulto e grazia, cit,,
p. 84 ss.; Ip., La formazione delle leggi, cit., p. 139 ss.; GEMMA G., Profili co-
stituzionali, op. cit., 46 ss..

(81) La necessith del ricorso al principio di ragionevolezza con riferi-
mento a norme particolari e derogatorie, quali appunto potrebbero configurarsi
1 provvedimenti di condono, & posta dal Sanpurrr A. M., Il principio di ra-
gionevolezza nella giurisprudenza costituzionale, in Diritto e societa, 1975, 563.
Si veda, inoltre, Lavaexa C., Ragionevolezza e legittimitd costituzionale. in
Studi in memoria di Carlo Esposito, I11, Padova, 1973, p. 1573 ss..
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genere e, tributarie in particolare, che & rimasto recessivo rispetto
ad altri aspetti della materta.

Si @ ipotizzato anche per I’istituto in questione il ricorso all’ana-
logia e I’applicazione conseguente della disciplina dell’art. 79 Cost.,
osservandosi, peraltro, come, pur essendo astrattamente ammissibile
I’analogia in relazione a norme costituzionali, simile procedura non
sarebbe stata « inverata dai fatti » (32).

Occorre porre in luce, pervero, che la previsione costituzionale
ha una funzione oltre che politica anche e specialmente di natura
giuridico-sociale, giacché 1’inapplicabilitd della remissione della san-
zione penale per i reati commessi successivamente alla proposta di
delegazione « viene a togliere ogni preoccupazione sul pericolo della
speculazione sull’amnistia e sull’incoraggiamento a commettere reati
mentre si discute il provvedimento » (33).

I’indagine su questo tema & tutt’altro che ininfluente poiché I’opi-
nione secondo cui anche il condono tributario opera sempre quale
provvedimento post factum dovrebbe parimenti condurre a ritenere,
secondo 'insegnamento di autorevole ed accreditata dottrina, che al
provvedimento stesso non potrebbe riconoscersi alcuna efficacia norma-
tiva. Tali provvedimenti infatti (non dispiegando effetti che per si-
tuazioni gia temporalmente esaurite e consolidate, e percid stesso ri-
ferentesi a soggetti individuati e seppur astrattamente determinabili)
si appaleserebbero, siccome provvedimenti concreti, carenti di tutte
le caratteristiche proprie degli atti legislativi (34).

(32) L’espressione & mutuata dallo ZAGREBELSKY G., Indulto, op. cit.,
p. 249; cfr. anche GEMMA C., Profili costituzionali, op. cit., 37; cfr. inoltre, im-
plicitamente Orraviano.V., Sulle nozione di ordinamento amministrativo e di
alcune sue applicazioni, in Riv. trim. dir. pubdbl., 1958, 858, n. 21.

(33) Il passo & estrapolato dagli atti preparatori dell’Assemblea Costi-
tuente riportati in La Costituzione della Repubbdlica italiana illustrate con i
lavori preparatori da V. Falzone, F. Palermo, F. Cosentino, Roma, 1948,
p. 135. Simile principio, che costituisce un indubbio deterrente alla commis-
sione di violazioni (v. PIrRAINO LEro A., Profili costituzionali e dell’amnistia e
dell’indulto, in Foro it., 1959, 1V, 279 ss.) nelle more dell’iter parlamentare,
& stato pressoché attuato dal Legislatore, anche se non sempre & agevole, in
caso di molteplicith di disegni di legge, identificare la proposta prior in tem-
pore specie allorquando vengano unificate varie proposte di legge (cfr. Corte
Cost., 27 maggio 1968, n. 51, in Giur. cost., 1968, T78).

(34) Cosi ZAGREBELSKY G., Amnistia, indulto, op. cit., p. 78 ss.; In.,, La
formazione, op. cit., p. 136 ss., il quale rileva come «la loro formulazione ge-
nerale o per categorie non pare di per sé sufficiente a farli rientrare fra gli
atti» normativi o sostanzialmente legislativi. & indubbio, infatti, che le fatti-
specie di reato rientranti nei provvedimenti di clemenza sono unicamente
quelle realizzate prima della proposta di delegazione e per conseguenza la sfera
dei possibili destinatari & almeno ipoteticamente determinabile (cfr. in tal
senso anche CRISAFULLI V., Fonti del diritto (dir. cost.), in HEne. dir., XVII,

10. Riv. dir. fin. - 1 - 1983.
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Seguendo tale ottica si dovrebbe pervenire ad una sicura censura
di illegittimita, stante 1’applicazione travalicatrice — sotto il profilo
costituzionale — che il legislatore ha attuato mediante 1’emanazione
di provvedimenti di clemenza tributaria (ne & un tipico esempio quello
del 1973) che non avevano le caratteristiche tipiche dei provvedimenti
di emenda nominati. Ad esempio, il condono del 1973 offriva a coloro
che avevano chiesto di definire con i criteri di automaticitd previsti
le pregresse situazioni concernenti le imposte dirette, la possibilita
di protrarne efficacia anche per un lasso di tempo riguardante il
futuro (35). In effetti, la legge attribuiva una sorta di premio per
quei soggetti i quali — anche indipendentemente dalla pendenza di
una lite tributaria — intendevano porsi in una situazione di piena col-
laborazione con ’ente impositore e che venivano, quindi, a beneficiare
di un bimestre bianco (86). Si creava ciog¢ un periodo in cui, ancor-
ché in presenza di una fattispecie imponibile, comportante un debito
tributario maggiore o minore rispetto a quello derivante dall’applica-
zione del condono, ’efficacia estintiva di tale provvedimento avrebbe
impedito comunque la realizzazione di ogni e qualsivoglia effetto impo-
sitivo (naturale).

L’analogia tra provvedimenti penali di clemenza e Distituto del
condono tributario appare anche per tale verso pil apparente che
reale (37) e cid0 non solo e non tanto in relazione alla mancanza di

Milano, 1968, p. 938 nt. 26). Si veggano inoltre in ordine a tale problematica Ip.,
Atto normativo, in Bnec. dir., IV, Milano, 1959, p. 253 ss.; SANDULLI A. M.,
Sugli atti amministrativi generali a contenuto non normativo, in Foro it., 1934,
IV, 217 ss.; Morratt C., Le leggi provvedimento, Milano, 1968, p. 5 ss.; GROT-
TANELLI DE’ SantI, Profili costiluzionali della irretroattivita delle leggi, Mi-
lano, 1970, p. 100 ss.; CERRI A., Leggi retroattive e costituzione spunti critici e
ricostruttivi, in Giur. cost., 1975, 517 ss..

(35) L’art. 4, 1° comma, del D.L. n. 660 del 1973, nel testo modificato
dalla legge di conversione n. 823 del 1973, statuiva esplicitamente: « I contri-
buenti che abbiano chiesto di definire a norma degli artt. 2 e 3 tutte le pen-
denze relative ai periodi d’imposta ivi indicati possono chiedere anche la de-
terminazione, a norma dei seguenti commi, di tutte le imposte relative al pe-
riodo per il quale il termine per la dichiarazione scade dopo il 30 ottobre
1973. La domanda deve essere presentata nel termine stabilito per la dichia-
razione unica dei redditi relativa al detto periodo ». Lo stesso Ministero delle
Finanze (cfr. Cire. 16 gennalo 1974, cit., 99) precisava al riguardo che tale
normativa mirava all’automatica definizione degli imponibili, per i quali alla
data del 30 ottobre 1973 non era scaduto il termine di presentazione della di-
chiarazione, sulla base di quelli gi& definiti — per effetto del condono — per
il periodo d’imposta precedente. Rimanevano tuttavia escluse da tale age-
volazione le ipotesi concernenti redditi o componenti di redditi aventi carat-
tere di straordinarietd (plusvalenze ecc.).

(36) Cosi Cosciant C., Note sul condono fiscale, in Bancaria, 1974, 686 ss..

(37) L’assimilazione con tali istituti & esplicitamente ammessa in dot-
trina da alcuni autori ed in particolare cfr. Grurian: G., Manuale di diritto
repressivo tributario, Milano, 1966, p. 288; Ip., Violazioni e sanzioni delle
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una esplicita previsione nella carta costituzionale che conseguente-
mente svincola il legislatore dal seguire, sia per quel che concerne la
forma sia per quel che attiene la sostanza, la procedura indicata nel-
lart. 79, ma principalmente perché, come vedremo piu avanti, Iisti-
tuto in esame pud non assolvere unicamente e necessariamente ad
una funzione di cancellazione delle violazioni e/o degli aspetti pura-
mente punitivi (non penali) scaturenti dallattuazione delle norme
tributarie.

Per converso dobbiamo manifestare le nostre perplessity in or-
dine alla legittimitd di quei provvedimenti che consentendo la defi-
nizione di situazioni future vengono praticamente a desanzionare an-
che aspetti esclusivamente penali eludendo di fatto il principio della
necessaria retroattivitad. Cosi ad esempio seri dubbi di costituziona-
litd presenta l’amnistia concessa (D.P.R. 22 dicembre -1973, n. 834)
per i reati riferibili alle pendenze ed alle situazioni definite e regola-
rizzate secondo le disposizioni e con le modalitd indicate nel D.L. 5
novembre 1973, n. 660. Tale provvedimento non recava alecun requi-
sito temporale circa la sua applicabilitd, bensi solamente una effica-
cia subordinata alla condizione di aver definito o regolarizzato una
posizione di antigiuridicitd, gid concretizzata o potenziale, per ef-
fetto del condono (38).

Facilmente si comprende come, potendosi estendere gli effetti
del condono anche per un periodo futuro, surrettiziamente si sia per-
venuti ad un pratico aggiramento del precetto costituzionale in rela-
zione al momento temporale in cui si collocava la proposta di dele-

leggi tributarie, Milano, 1981, p. 166; CARBONE C.-TOMASICCHIO T., Le sanzioni
fiscali, Torino, 1959, p. 73 ss.; MARTORANA A,. Natura del condono sugli ille-
citi amministrativi tributari e dell’esonero previsto dalla legge 3 gennaio 1951,
25 e jus repetendi, in questa Rivista, 1966, 1I, 345 ss..

(38) Dubbi di costituzionalith sono stati sollevati con riferimento alla
situazione di diseguaglianza determinatasi per la esclusione implicita dall’am-
nistia (v. Cass. pen., 18 marzo 1975, in Boll. trib., 1976, 229; Cass. pen., 3 lu-
glio 1977, in Cass. pen. mass., 1979, 298) per i contribuenti le cui posizioni tri-
butarie siano state gia definite in base al regime ordinario rispetto, invece, alle
ipotesi in cui il contribuente avesse richiesto e conseguentemente beneficiato
delle norme di maggior favore del condono tributario giacché in tal caso
avrebbe altresl usufruito dell’amnistia). I giudici costituzionali peraltro non
hanno ravvisato alcuna disparith di trattamento argomentando che gli am-
messi al beneficio sono soggetti che si trovano potenzialmente o in atto, in
una posizione di contrasto con il fisco, mentre gli esclusi non hanno piti motivo
di contrasto con il fisco (cosi Corte Cost., 19 febbraio 1976, n. 32; in Giur.
cost., 1976, 122; Corte Cost. (ord.), 6 dicembre 1976, n. 240, ivi, 1976, 1871,
Corte Cost. (ord.), 22 dicembre 1977, n. 157, iwvi, 1977, 1503 ; Corte Cost., 11
glugno 1980, n. 79, cit. Negli stessi termini Cass. pen., 10 aprile 1975, n. 4280, in
IVA trib. erar., 1976, 1271 e cfr. inoltre al riguardo GEMMa G., Un altro mo-
nito della Corte Costituzionale contro abuso di clemenza, cit., 647 ss.).
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gazione rispetto agli eventi, anche successivi, che di riflesso, a se-
guito dell’applicazione del condono, sarebbero rientrati nell’am-
nistia (39).

3. Si ¢ dianzi osservato come nella normazione positiva tri-
butaria si rinvengano una serie di disposizioni tendenti ad intro-
durre delle esimenti e delle attenuanti, ma, in effetti, giova rammen-
tare come canone fondamentale e precipuo del diritto tributario sia
il criterio della irrinunciabilitd ed indisponibilita, della pretesa tri-
butaria, talché I’amministrazione finanziaria non puo rinunziarvi
se non in presenza di una esplicita previsione legislativa come ap-
punto uno dei provvedimenti legislativi normalmente designati co-
me « condono » (40). Orbene, la utilizzazione di siffatta nomencla-
tura. appare oltremodo riduttiva e non idonea a delineare la figura
in argomento, la cui natura composita impedisce la riunificazione
sotto una unica tipologia categoriale.

(39) 11 decreto Presidenziale condizionato di concessione di amnistia in
materia di reati finanziari pur recando come data di emanazione il 22 dicem-
bre 1973 derivava dalla legge di delegazione del 20 dicembre 1973, n. 830 che a
sua volta scaturiva dalla proposta di delegazione risalente al 7 novembre 1973.
Dagli atti parlamentari (VI Legislatura - Atti Parlamentari Camera dei De-
putati, Disegno di legge n. 2476, proponente Ministro delle Finanze Colombo
E.) risulta infatti che non solo il provvedimento di amnistia trasse origine
esclusivamente dal disegno di legge n. 2476, ma anche la volontd di ricom-
prendere nelle norme di favore tutte quelle ipotesi definite per effetto del con-
dono, precisandosi che 1’amnistia avrebbe operato « negli stessi limiti temporali
entro i quali hanno efficacia le norme del decreto legge sul condono (corsivo
nostro) concernenti, rispettivamente, le imposte dirette e quelle indirette ».
Sorge quindi spontaneo il dubbio che siffatta procedura sia affetta da vizi
di costituzionalith anche in relazione al fatto che comunque lo stesso decreto di
amnistia & entrato in vigore il 29 dicembre 1973 e conseguentemente in un
momento antecedente, ancorché brevissimo, a quello del 31 dicembre termine
di efficacia temporale del condono. Una simile evenienza non si sarebbe al
contrario verificata ove avesse avuto seguito la proposta di legge VISENTINI
(Cfr. Relazione, cit,, 367, VI Legislatura - Atti Parlamentari - Camera dei
Deputati - Proposta Jdi legge n. 1468 presentata in data 12 gennaio 1973). Si
veggano, intorno alla procedura che il Parlamento deve adottare in simili eir-
costanze, CICOONETIT S. M., Riflessi sulla procedura parlamentare del 22 comma
dell’art. 79 della Costituzione, in Giur. cost., 1968, 782 ss.; ZAGREBELSKY G., La
formazione delle leggi, cit., p. 134; KosTorls 8., Amnistia e indulto, Padova,
1978, p. 177.

(40) Cosl MiIcHELTI G. A., Corso, cit., p. 114. Al riguardo la letteratura
& assai vasta si rammentano comunque per tutti TEsoro G., Principii di diritto
tributario, Bari, 1938, p. 451; GIANNINI A. D., Circa linderogabilit@ delle nor-
me regolatrici dell’obbligazione tributaria, in questa Rivista, 1953, II, 291;
FALSITTA G., Azione di ripetizione dell’indebito non preceduta da ricorso contro
il ruolo e preteso difetto @i giurisdizione del giudice ordinario, in Giur. it..
1970, I, 1049 ss..
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L’assenza di un precetto legislativo, seppur di natura definito-
ria, induce necessariamente ad una parcellizzazione della figura in
esame dovendosi riferire ’analisi esegetica ai singoli provvedimenti
di condono (41).

Tralasciando di condurre un’analisi, che tenga conto del rap-
porto di derivazione genetica con i provvedimenti di clemenza nomi-
nati (42) ovvero degli effetti estintivi che in virtt del condono, si
verificano sui rapporti giuridici pendenti (43) sembra opportuno sof-
fermarsi su taluni aspetti dell’istituto.

Si deve innanzi tutto rilevare il carattere asistematico e multi-
forme insieme dei provvedimenti di favore in materia tributaria, giac-
ché la primigenia formulazione ed applicazione legislativa del ter-
mine « condono » riguardava unicamente i provvedimenti diretti alla
semplice remissione delle sanzioni amministrative-tributarie (44).

La dottrina, invero, tendeva ad enucleare una tipologia precisa
di istituti attraverso i quali era possibile ottenere non solo una ri-
duzione della pena, ma altresi una diminuzione quantitativa del tri-
buto, quali gli abbuoni concessi in occasione dei concordati (45), non-
ché le ipotesi di cosiddetta dispensa tributaria (46). In tale ottica e
sulla base di simili pregresse vicende, sia la Corte Suprema che la
Corte Costituzionale hanno emesso una serie di pronunzie (47) rela-
tive al condono del 1973. La ricognizione dell’istituto si & fondata
principalmente su un’analisi che ha tenuto conto, oltre che del dato

(41) Cfr. ZAGREBELSKY G., Indulto, op. cit., p. 249.

(42) Veggasi al riguardo ’analisi operata da MARTORANA A., Natura del
condono sugli illeciti amministrativi tributari, op. cit., 345 ss..

(43) Si veda in particolare in argomento 1’acuta analisi del TREMONTI G.,
Imposizione e definitivita nel diritto tributerio, cit., p. 46 ss. cui adde TESAURO
F., GrenDp1 C., Solidaricta e condono, cit., 537 ss..

(44) Cosl ZaNOBINI G., op. cit., p. 166 ss.; RoMANO SANTI, Principi di di-
ritto amministrativo italiano, Milano, 1906, p. 308.

(43) Sul punto si veda PeRrONE L., Discrezionalité e norma interna nella
imposizione tributaria, Milano, 1969, p. 164 ss.; Puomt G., Spunti critici in
tema di concordato tridbulario, in questa Kivista, 1964, I, 337 ss.; Trsoro G.,
Le penalita, op. cit., p. 101.

(46) Cosi PomINt R., Note sull‘altivitéa discreézionale della pubblica am-
ministrazione in materia tributaria, in questa Rivista, 1962, I, 226 ss., il quale
raggruppava sotto ’unico denominatore della dispensa tributaria ipotesi quali
la proroga tributaria, la non riscossione e il condono d’imposta concesso dalla
stessa Amministrazione come ad esempio il provvedimento di annullamento dei
crediti d’imposta (art. 12 Reg. 22 maggio 1910, n. 316). Veggasi, inoltre, Bobpa
P., La dispensa amministrativa, Torino, 1943, p. 72 ss..

(47) Cfr. infra note 49 e 50.
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testuale normativo, anche, ed in maniera rilevante, dei lavori par-
lamentari preparatori (48).

Sulla base di tali pronunzie & possibile la ricostruzione dogma-
tica dell’istituto de quo partendo da una impostazione che ha tenuto

conto dei criteri ispiratori del provvedimento di favore e quindi
della sua struttura. Il sillogismo che si & ricavato pud essere sinteti-
camente riportato nel modo seguente: la ratio delle disposizioni con-
tenute nella legge di condono, cosl come esposta nei lavori prepara-
tori, risulta ispirata da un lato alla esigenza di eliminare le contro-
versie tributarie pendenti e dall’altro alla necessitd di realizzare,
anche se in misura ridotta, un’entrata per 1’erario (49).

(48) Il richiamo ai lavori preparatori & esplicitamente contenuto in varie
sentenze ed in particolare cfr. Cass., 15 marzo 1975, n. 1015, in Gaust. civ.,
1975, 1, 1523; Cass. 13 ottobre 1973, n. 3226, in Riv. leg. fisc., 1976, 271; Cass.,
SS.UU. 7 novembre 1978, n. 5063, in Rass. trib., 1979, II, 10; si veda inoltre
Corte cost., 19 febbraio 1976, n. 32, in Giur. cost., 1976, 122. E ben noto, invero,
come gli atti prodromici all’emanazione di una legge possano costituire un va-
lido sussidio ermeneutico (cosi CrIsarULLI V., Sulle motivazione degli alti
legislativi, in Riv. dir. pubbl., I, 1937, 433 ss.; cfr. inoltre PALADIN L., Lavori
preparatori, in Nowvissimo dig. it., IX, Torino, 1973, p. 480; MorteN1 F., In-
Jiuenze dei lavori preparatori ai fini dell’interpretazione della legge, in Rass.
dir. pubbdbl., 1958, 379 ss.) ma non valgono certo ad integrare ed a ricostruire
la mens legis (cfr. Cass., 21 maggio 1973, n. 1455, in Mass. giur. it., 1973; Cass.,
19 maggio 1975, n. 1955, in Foro it., 1975, 1, 2244. Veggasi altresi Bermr E., In-
terpretazione della legge e degli atti giuridici, Milano, 1971, p. 262, il quale
non riconosce ai lavori preparatori alcun valore se non puramente euristico).
Non va, peraltro, sottaciuto come la Corte Costituzionale al contrario faccia
ricorso vieppiti ai lavori preparatori ma con P’intento di vagliare se sia stato
violato il principio costituzionale di eguaglianza. In tal caso la valutazione
dell’attivith funzionale del legislatore diviene rilevante (cfr. in argomento
CERRI A., Violazione del principio di eguaglianza ed intervento della Corte Co-
stituzionale, in Giur. cost., 1968, 619 ss.; Ip., L’eguaglianza nella giurispru-
denza della Corte Costituzionale, cit., p. 95 e cfr. ivi, nota 45, la summa di
sentenze riportata) in relazione ai criteri informatori della scelta operata che
non deve condurre alla creazione di situazioni diseguali (cosi Acrd A., Con-
tributo ad uno studio sui limiti della funzione legislativa in base alla giuris-
prudenza sul principio costituzionale di eguaglianza, in Giur. cost., 1967. 900
ss. ed in part. 914). Infine un valore peculiare & riconosciuto all’esame dei la-
vori preparatori per quel che attiene il sindacato di costituzionalitd in tema
di leggi personali e retroattive (ParLapin L., In tema di leggi personali, ivi,
1961, 1262 ss.; ResciaNo G. U., Leggi di interpretazione autentica e leggi
retroattive, non penali, incostituzionali, ivi, 1964, 741 ss.).

(49) Simili proposizioni costituiscono infatti il leit-motiv della univoca
giurisprudenza della Suprema Corte. Si veggano in particolare fra le tante
Cass., 15 marzo 1975, n. 1015 cit.; Cass., 16 novembre 1976, n. 4254, in Mass.
giur. it., 1976; Cass., 12 aprile 1976, n. 1271, in Riv. leg. fisc., 1976, 1160; Cass.,
27 ottobre 1978, n. 4901, in Mass. giur. it., 1978; Cass., 6 marzo 1979, n. 1401, in
Comm. trib. Cenir., 1979, I1, 794; Cass., 2 luglio 1980, n. 4190, in Mass. giur.
it., 1980; Cass., 6 aprile 1981, n. 1935, in Riv. leg. fise., 1981, 1645.
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Da tali proposizioni & scaturita la conclusione della non appli-
cabilitd del condono a tutte le questioni in cui non fossero ravvi-
sabili entrambe le premesse indicate (50).

Siffatto criterio, che presuppone ’esistenza necessaria di una re-
lazione biunivoca tra pagamento del tributo e remissione della san-
zione quale caratteristica di un provvedimento di clemenza tributa-
ria, non risulta appagante anche in assenza di un modello astratto
dell’istituto del condono, giacché in tal modo si tende ad una uni-
ficazione e parificazione di fattispecie diverse. A portare ciod sotto
una medesima struttura un provvedimento agevolativo (lato sensu)
ed un provvedimento di sanatoria o condono che dir si voglia (51).
E questa considerazione ¢ tutt’altro che ininfluente ove si consideri
che essa travalica, ovviamente, il modello temporale costituito dalla
legge del 1973.

A ben vedere, la costante giustificazione che piu frequente-
mente viene adotta per la clemenza tributaria risiede in finalitd ben

(50) In particolare intendiamo operare un riferimento alla giurisprudenza
formatasi con riguardo alle ipotesi previste dall’art. 6 del citato D.L. n. 660
del 1973 in tema di imposte indirette. Si veggano in argomento Cass., 15 marzo
1975, n. 1015 c,it.; Cass., 16 ottobre 1976, n. 3515, in Giust. civ., 1976, I, 1555;
Cass., 20 gennaio 1976, n. 159, in Riv. ley. fisc., 1976, 737; Cass., 20 gennaio 1977,
n. 271, in Comm. trib. Centr., 11, 635; Cass., 11 maggio 1977, n. 1815, in Riv. leg.
fisc., 1977, 1835; Cass., 16 febbraio 1978, n. 727, ivi, 1978, 1559 ; Cass., 27 ottobre
1978, n. 4901, in Giur. if., 1979, 1, 1, 1926; Cass., 8 giugno 1979, n. 3251, in Giur.
imp., 1980, 709; Cass., 16 febbraio 1978, n. 727, in Comm. trib. centr., 1978, 11,
856; Cass., 6 marzo 1979, n. 1401, ivi, 1979, II, 794; Cass., 21 febbraio 1979,
n. 1105, ivi, 1979, II, 740; Cass., 10 gennaio 1979, n. 160, ivi, 1979, II, 578;
Cass.. 29 luglio 1980, n. 4873, ivi, 1980, II, 1755; Cass., 2 luglio 1980, n. 4190,
ivi, 1980, II, 1608, Cass., 24 luglio 1980, n. 4809, ivi, 1980, II, 1752; Cass., 25
febbraio 1980, ivi, 1980, II, 723; Cass., 2 giugno 1981, n. 3550, in Riv. leg. fisc.,
1981, 1670. I giudici di merito nella primigenia interpretazione, antecedente
cioe¢ all'indirizzo espresso dalla Suprema Corte, ritenevano al contrario che il
condono potesse trovare applicazione anche per quel che atteneva controversie
concernenti aspetti collaterali del tributo, quali interessi, sopratasse e pene
pecuniarie ancorché il relativo tributo fosse stato versato in un momento tem-
poralmente anteriore all’entrata in vigore del provvedimento di favore (cosi
App. Milano, 24 dicembre 1974, in Massime, 1975, 95; Trib. Milano, 3 no-
vembre 1975, in Giur. it., 1976, 1, 2, 97; App. Milano, 25 ottobre 1974, n. 2870 e
App. Milano, 31 gennaio 1975, n. 44 entrambe inedite ma richiamate nella mo-
tivazione della sentenza del tribunale di Milano cit.), in senso favorevole a
tale orientamento si veda BENATTI F., Obbligazione di interessi e legge di con-
dono, in Boll. trib., 1975, 1060 ss.. I1 consolidato orientamento trova ora con-
forto anche nella sentenza n. 33 del 26 febbraio 1981 emessa dalla Corte Costi-
tuzionale (in Giur. cost., 1981, 211 ss.) su cui peraltro efr. infra nota n. 65.

(51) Per un’analisi dei provvedimenti agevolativi cfr. I.o Rosa 8., Egua-
glianza tributaria ed esenzioni fiscali, Milano, 1968, p. 126; FepeELE A., Profilo
dell’imposta sugli incrementi di valore delle aree fabbricabili, Napoli, s.d. (ma
1966); In., Rapporti civili, in Comm. Cost. a cura di G. Branca, Bologna-Roma,
1978, p. 102 nota n. 21; PoMmInt R., op. cit., 225 ss. (cfr. infra testo e note nn.
65 e 66).
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delimitate, ed in alcuni casi concorrenti, quali 1’eliminazione di un
accumulo di arretrato sia presso 1’Amministrazione finanziaria sia
presso gli organi del contenzioso tributario, la necessitd di reperire
con celerita entrate all’erario e ’intendimento di instaurare « cor-
retti rapporti tra fisco e contribuente » (52).

L’esemplificazione, pur schematica, riportata consente di porre
in rilievo come la ragionevole giustificazione dell’istituto della cle-
menza possa, concretamente, individuarsi nella effettiva necessitd in
cui versa I’Amministrazione allorché un radicale mutamento legi-
slativo (quale la recente riforma tributaria) ristruttura Vintero si-
stema tributario, necessitd che pud indurre il legislatore all’emana-
zione di un provvedimento che spinga i contribuenti ad una defini-
zione dei rapporti controversi (53).

Senza ovviamente voler giungere ad una codificazione della fat-
tispecie in cui il ricorso all’istituto in esame pud trovare applica-
zione, appare innegabile — come del resto posto in rilievo da auto-
revole dottrina — che la situazione di antigiuridicita venuta a crearsi
pud benissimo esser ricollegata a violazioni di norme di organizza-
zione e di procedimento (54).

Si pensi infatti al diverso atteggiarsi della situazione sogget-
tiva di chi ha posto in essere una infrazione di natura puramente
formale, che, pur correlata con la irrogazione di una sanzione, puo
Spesso comportare la non debenza di alcuna somma a titolo di
imposta.

In simili ipotesi, non operando una distinzione tra illecito di
natura sostanziale e di natura formale, si segue un metodo non ac-

(52) 1In tal senso cfr. GEMMA G., Profili costituzionali, op. cit., 80. Si vegga
in particolare la Relazione della I Commissione Parlamentare della Camera
dei Deputati, in Nuove Rassegna, 1970, p. 1807 nonché VIsENTINI B., Relazione
al disegno di legge contenente norme per la definizione delle pendenze tributarie,
in questa Rivista, 1973, 1, 350 ss..

(53) Cfr. al riguardo le osservazioni di Puort G., Istruzione e prova nel
procedimento d’imposizione, Roma, 1979 (ed. provv.), p. 62 nonché LicoArDO G.,
I presupposti per Uattuazione della riforma tributaria, in Dir. prat. trib., 1971,
I, 833. Un mutamento legislativo che introduca delle modifiche sostanziali al
sistema tributario pud giustificare invero il ricorso all’istituto della cle-
menza. Cosl ad esempio il d.d.l. n. 1507 (atti Camera, VII legislatura), recante
norme per la repressione dell’evasione in materia di imposte sui redditi e sul
valore aggiunto, tendente all’abolizione della ec.d. pregiudiziale tributaria nel
processo penale, prevede (artt. 18 ss.) delle disposizioni concernenti il condono e
I’amnistia per i reati tributari (si vegga il testo del provvedimento e la rela-
zione, in Dir. prat. trib., 1980, 1, 602 ss.).

(54) Cosi Caracciolr E., Principi in tema di sanzioni amministrative, in
Le sanzioni in materia tributaria, cit., p. 143.
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cettabile (55). Appare evidente come la differente impostazione se-
guita dal supremo organo giurisdizionale sia censurabile sotto vari

N

profili; tra questi il pid evidente & offerto, indubbiamente, dalla
differente prospettazione che viene ad aversi nella valutazione etico-

giuridica della violazione commessa. Quella di natura formale, in-
fatti, non viene di regola percepita con rigore dalla collettivitd so-
ciale, che sempre pilt avverte il senso della previsione costituzionale
del principio concernente la capacitd contributiva (56); parimenti,
va sottolineata 1’inesistenza, per simili ipotesi, di una coscienza re-
pulsiva che tende a non collocare tali illeciti nella sfera delle infra-
zioni finalizzate ad una forma, se pur larvata, di evasione tributa-
ria (57).

Vien fatto allora di rilevare come un provvedimento norma-
tivo tendenzialmente informato alla eliminazione del solo aspetto san-

zionatorio, in presenza di violazioni essenzialmente formali, ponga
notevoli perplessitd di qualificazione in considerazione del prospet-

(55) Paradigmatico appare, invero, l’orientamento della Cassazione in
tema di condono per I'IGE. Infatti sulla base di una discutibile lettura del-
1’art. 8 della 1. n. 823 del 1973 si & pervenuti in un primo tempo ad affermare
che il condono per inosservanza di formalith spetta sia nell’ipotesi in cui
I’inosservanza abbia avuto come offetto 1’applicazione delle sole sanzioni e sia
quando l’'inosservanza abbia determinato anche D’applicazione del tributo
(Cass.. 9 maggio 1977, n. 1178, in Le imp. dir. erar. e VIVA, 1977, 11, 127) giun-
gendo, invece successivamente a ritenere che l’inosservanza di formalitd non
pud considerarsi sanata senza pagamento del tributo (Cass., 8S. UU., 7 no-
vembre 1978, n. 5063, in Giust. civ., 1979, 1, 483 con nota adesiva di CareoNE C.,
Cass., 24 febbraio 1981, n. 1120, in Riv. leg. fisc., 1981, 1364). Per converso di
contrario avviso appare l'orientamento dell’Amministrazione finanziaria «nelle
ipotesi in cui le violazioni siano di natura formale, 1'organo cui spetta deci-
dere in ordine alla vertenza abbandonerd il tributo e la relativa penalitd, an-
che non in presenza della domanda del contribuente, emettendo declaratoria
in tal senso » (cosi Min. fin., Circ. 16 gennaio 1974, n. 1, in Dir. prat. trib.,
1974, 1, 134). Soggiungendo, altresi, che nell’ambito dell’IGE erano ipotizzabili
molteplici obblighi formali la cui inosservanza comportava una presunzione
di vendita o di acquisto con la conseguenza che unitamente all’applicazione
di sanzioni il soggetto passivo era, inoltre, tenuto al pagamento dello stesso
fributo.

(56) Si veggano in argomento MIcHFLI G. A., Considerazioni di un tribu-
tarista sulle sanzioni penali in materia tributaria e sulla loro attuazione, in
Le sanzioni in matéria tributeria, cit., p. 25; CoNso G., Relazione introduttiva
al convegno di S. Remo, ibidem, p. 13.

(57) Per un’analisi delle ipotesi concretizzanti forme di evasione d’im-
posta e che induce ad escludere dal novero di queste le violazioni formali
cfr. GaLLo Y., Studio sull’erosione ed evasione del’IVA, in Aspetti del siste-
ma tributario italiano, Roma, 1980, p. 166 ss.; ManzoNt 1., Prime considéra-
zioni sul disegno di legge governativo n. 1507 per la repressione dell’evasione
in materia di imposte sui redditi e sul walore aggiunto, in questa Rivista,
1981, 1, 248 ss.; NuvoLoNE P., La frode fiscale e il falso in bilanci nella nuova
legislazione, in Imp. amb. p.a., 1977, 1, 286 ss..
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tato binomio inscindibile (contestazione-debito d’imposta) che do-
vrebbe sussistere nei provvedimenti di clemenza fiscale.

Alla stregua dei concetti fin qui svolti non appare incongruo
sostenere che la figura del condono costituisca un genus nell’am-
bito del quale si colloca anche la species dianzi delineata; il che
induce, peraltro, ad una ricostruzione del fenomeno in una visione
atomistica.

La casistica storico-legislativa starebbe a dimostrare che il le-
gislatore ha utilizzato una nomenclatura che non induce ad ambi-
guitd semantiche giacché provvedimenti di « condono » sono stati uti-
lizzati sia nell’una che nell’altra ipotesi (58). Infatti, dalla prassi legi-
slativa & possibile rilevare che, quantomeno nel periodo post-bellico,
si & provveduto alla emanazione di « condoni » per la remissione di
sanzioni non connesse ad un illecito penale con riferimento a fatti-
specie tipiche concernenti ipotesi di pregresse violazioni sia di na-
tura sostanziale che di natura formale, scisse dall’enunciato para-
digma concettuale contestazione-debito d’imposta.

Conseguentemente & agevole affermare che, se ’applicazione del
condono pud essere condizionata al pagamento del tributo, cid pur-
tuttavia, non deve indurre ad escludere dal provvedimento di cle-
menza tutte quelle ipotesi in cui non vi sia alcun nesso relazionale
tra infrazione commessa e debito d’imposta.

4. Da tali premesse discende (specie al lume di quanto si dira
piu avanti), non seguendosi la soluzione tranchant della incostituzio-
nalitd, una configurazione indubbiamente eterogenea (59) dell’isti-
tuto in esame che consente tuttavia di sceverare i due aspetti even-
tualmente coesistenti in simili provvedimenti. Da una parte la fun-
zione di premialitd e & incentivazione idonea a promuovere un’at-
tivita del soggetto passivo che, in difetto, non sarebbe stata posta in

(58) Cosl ad esempio veggasi: D. Legisl. Luog. 26 ottobre 1944, n. 261:
D. Legisl. Pres. 27 giugno 1946, n. 24; D. Legisl. 31 gennaio 1948, n. 109; L.
30 luglio 1959, n. 559; L. 31 ottobre 1963, n. 1458; L. 23 dicembre 1966, n. 1139.
Cfr. inoltre i testi legislativi in tema di remissione delle sanzioni tributarie
in PErseo S., Il codice degli atti di clemenza annotati con la giurisprudenza,
Piacenza, 1963; GORGOGLIONE G., I decreti di clemenza, Milano, 1966. Si veda
inoltre l’analisi operata da GEMMA G., Profili costituzionali, op. cit., 68 ss.
note 72 ss..

(59) Cfr. al riguardo TREMONTI G., Imposizione e definitivita, op. cit.,
p. 47, nt. 93, il quale pone in rilievo come le norme sul condono « ispirate sem-
pre ad una ideologia graziosa » non possono esser inquadrate come un corpus
unitario.
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essere e la finalizzazione ad introiti immediati con la correlativa eli-
minazione di un contenzioso esistente ovvero in fieri. Dall’altra, sia
Popportunita di pacificazione, con la non applicazione delle san-
zioni connesse alle infrazioni di natura formale, sia la necessitd di
alleggerire il carico di lavoro degli organi giudicanti per effetto
della riduzione del contenzioso (60).

A tale stregua non pud non riconoscersi la funzione promozio-
nale svolta proprio dal diritto tributario attraverso 1’emanazione
di norme di agevolazione e di esenzione per incentivare o rendere piu
favorevole un determinato tipo di attivita (61).

(60) Intendiamo peraltro precisare che lo scopo di alleggerimento degli
organi del contenzioso e della stessa amministrazione finanziaria concerne un
aspetto sicuramente conseguenziale nell’ottica di simili provvedimenti. Anzi
un provvedimento dettato con simile funzione pone dei fondati dubbi di le-
gittimitd costituzionale in relazione al ecriterio di ragionevolezza che deve
esser presente nella mens legislatoris (cfr. infatti sempre con riferimento
al condono tributario anche se in diverso contesto Corte Cost., 22 dicembre
1965, n. 85, in Giur. cost., 1965, 1244; Corte Cost., 22 novembre 1967, n. 121, ivi,
1967, 1590. Si veggano inoltre in argomento le perplessith manifestate dal-
I’AGgrd A. S., Principi fondamentali, in Commentario della Cost. a cura di
G. Branca, Bologna-Roma, 1975, p. 148, in relazione allo sgravio per gli uffici
tributari da pratiche e lavori per effetto dell’applicazione del condono (con-
dizionato). Né d’altro canto pud trascurarsi che una clemenza funzionalizzata
e finalizzata a tale scopo concretizzi « una surroga di mancate riforme » (cosi
PULITANO D., Il significato della clemenza, cit., 113; cfr. altresi VisenTIiNI B.,
Quando il condono fiscale é un segno d’inefficienza, in Corriere della Sera, 22
settembre 1981.

(61) I provvedimneti di condono che vengono anche ad incidere sul quan-
tum dell’obbligazione tributaria (cfr. infra testo e nota 68) sembrano infatti
per molti versi assimilabili alle e.d.. leggi di incentivazione che com’& noto
vanno individuate sulla base di tre elementi qualificanti: 1) lo Stato attra-
verso l’emanazione di tali leggi tende a far si che il privato compia determi-
nate specifiche attivith; 2) la legge per ottenere 1’attivith desiderata predi-
spone un vantaggio a favore del privato; 3) la mancanza di una legge siffatta
non indurrebbe il privato al compimento dell’attivitd sollecitata o comunque
tale attivith sarebbe compiuta in forma diversa rispetto a quella ritenuta piu
confacente all'interesse collettivo (efr. in particolare GuariNo G., Sul regime
costituzionale delle leggi di incentivazione e di indirizzo, in Scritti di diritto
pubbdlico della economia e di diritto dell’energia, Milano, 1962, p. 125 ss.; MI-
CHELI G. A., Corso, cit., p. 94; Ip., Profili in tema di potesta d’imposizione, in
questa Rivista, 1964, I, 27 ss.; GIANNINI M. 8., Diritto pubblico dell’economia,
Bologna, 1977, p. 228 ss.; ANTONINI E., I regimi fiscali sostitutivi, Milano,
1969, p. 120 ss.; IrTt N., L’eta della decodificazione, Milano, 1979, p. 18 ss.). B
appena il caso di sottolineare come, ovviamente, una assimilazione del prov-
vedimento di condono con le leggi di incentivazione urti primae facie con la
posizione di antigiuridicith che dovrebbe assumersi (quanto meno in via pre-
suntiva) quale presupposto per 1’applicazione del provvedimento di favore; al
contrario per quel che inerisce le leggi di incentivazione per le quali la situa-
zione di legitimitd costituisce presupposto implicito essenziale. A ben vedere,
tuttavia, pur nell’estrema latezza con cui viene assunto il termine condono, &
possibile individuare quei provvedimenti diretti non solo all’eliminazione degli
aspetti sanzionatori ma anche ad una diminuzione gquantitativa dell’imposta
ovvero ad una quantificazione automatica. Per 1'applicazione di simili prov-
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L’ordinamento giuridico provvede, quindi, attraverso I’impiego
di sanzioni positive (62) ad eliminare e nello stesso tempo a ricon-
durre sotto il suo controllo tutta una serie di rapporti che sciente-
mente o colposamente ne erano rimasti esclusi (63).

Basti pensare a tutte quelle fattispecie in cui, pur non sussi-
stendo una controversia con 1’Amministrazione finanziaria, ovvero
la consumazione di una violazione di cui il fisco non fosse a cono-
scenza, poteva parimenti richiedersi I’applicazione del provvedimento
di favore con criteri automatici, ottenendo un aumento predetermi-
nato rispetto ai redditi o valori dichiarati (argomenta dagli artt. 4,
1° comma, e 6, 1° comm, del D.L. n. 660 del 1973).

Ma la postulata esistenza di una relazione necessaria tra appli-
cabilitd del condono tributario e sussistenza del debito di imposta
viene ad infrangersi contro le evidenziate finalitd delle norme di
favore. La conclamata premialitd (64) della figura in esame do-
vrebbe a maggior ragione esistere laddove il debito d’imposta sia
stato precedentemente assolto piuttosto che nei casi in cui il debito
stesso ancora ¢ in essere al momento di emanazione del provvedi-
mento (65). Infatti nella prima ipotesi la finanza non ha specifico

vedimenti & altresl necessario un elemento volitivo qualificato (istanza) la cui
produzione non configura affatto, secondo la dottrina pii sensibile, il riconoseci-
mento di un debito nei confronti della Finanza (cfr. TESAURO F., Solidarieta e
condono, cit., 539; nello stesso senso Cass., 23 febbraio 1978, n. 895, in Rass.
trib., 1978, II, 101; Cass., 18 luglio 1979, n. 4267; iwi, 1979. 11, 239). Talché
non appare ultroneo delineare siffatti provvedimenti come del tutto scissi da
una violazione pregressa giacché il soggetto passivo & indotto a richiederne
I'applicazione avendo come mira la possibilita di « profittare d’un beneficio
previsto dalla legge » (cosi Tesauro F., op. loco ult. cit.; cfr. altresi, iwi,
GLENDI C.; veggasi inoltre K'IorRENza 8., In tema di effetti del condono fribu-
tario, in Giur. it., 1979, 1, 1, 1927 ss.).

(62) Cfr. al riguardo le pregnanti osservazioni di Bosgio N., Sulle san-
zioni positive, in Scritti dedicali ad Alessandro Raselli, Milano, 1971, I, p. 229
s8., cui adde Le sanzioni positive, in Dealla struttura alla funzione. Nuovi studi
di teoria del diritto, Milano, 1977, p. 83 ss.; Ip., Sanzione, in Novissimo dig.
it.,, XVI, Torino, 1989, p. 534 ss..

(63) Cosl TrReMonTI G., Imposizione e definitivitd, cit., p. 50; Finzi E.,
Studi sulle nullita del negozio giuridico, Bologna, 1920, p. 26 ss.; cfr. inoltre
le osservazioni di FErLAzzo Natori L., La dichiarazione integrativa dei red-
diti nel procedimento tributario di accertamento, cit., p. 204 nt. 38.

(64) Cosl in particolare TREMONTI G., Obbligazione solidale tributaria e
condono, cit., 275. GH aspetti della premialith del diritto costituiscono una
delle caratteristiche qualificanti del pensiero di Boseio N. e su tale argomento
si vedano in particolare: Le funzione promozionale del diritto e L’analisi fun-
zionale del diritto: tendenze e problemi, in Dalla struttura alle funzione, op.
cit., p. 13 ss. e p. 89 ss.. nonché ARMELLINI 8., Saggi sulla premialite del di-
ritto nell’eta moderna, Roma, 1976, p. 9 e 10.

(65) Sul punto si veggano le interessanti precisazioni di Rosa S., Dubbi
in tema di condono fiscale. in Giur. cost., 1981, 212 ss., il quale pone in luce
come in una molteplicitd di casi il pagamento del tributo si & reso necessario
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interesse ad insistere nella pretesa per le sole sanzioni, essendo gid
stato percepito il tributo, mentre, ove sussista ancora la posizione
debitoria, vi sarebbero in nuce tutte le caratteristiche morfologiche
che dovrebbero al contrario sospingere alla percezione del tributo e
delle sanzioni (66).

Per contro, ove ’applicazione del condono venga ipotizzata per
situazioni di debenza del tributo ancora in essere, a maggior ragione
dovrebbe trovare attuazione in ordine alle controversie per sole san-
zioni, controversie socialmente non piu avvertibili.

A questo principio si informa esplicitamente la recente sanato-
ria introdotta con la legge 22 dicembre 1980, n. 882 che all’art. 9
dichiara non applicabili le sanzioni tributarie per ’omesso o tardivo
versamento del tributo a condizione che il tributo stesso sia stato
versato entro il 31 agosto 1980 e, quindi, prima dell’entrata in vigore

in relazione al tipo di imposta od al tipo di tutela prescelto. Cosl l'art. 45 della
previgente legge di registro, al 3° comma, statuisce la non sospensione degli
atti esecutivi nel caso di reclamo in via amministrativa e comunque, nell’ipo-
tesi in cui fosse stato adito il giudice ordinario, 1’atto di opposizione avrebbe
sospeso 1’obbligo di pagamento limitatamente alle imposte suppletive e alle
sopratasse. E evidente, quindi, come la coazione al pagamento rendeva possi-
bile, all’atto di emanazionte del provvedimento di condono l’esistenza di liti
ove, pur sussistendo controversia sull’an, il tributo era stato necessarlamente
assolto mentre gli aspetti sanzicnatori risultavano ancora esigibili. Seguendo
l'orientamento giurisprudenziale della Corte Costituzionale e della Cassazione
giffatte controversie rimarrebbero escluse dal provvedimento di clemenza.

(66) Esemplare al riguardo l’orientamento della Suprema Corte posto in
evidenza retro alla nota n. 50, cui va ad aggiungersi il self-restraint interpre-
tativo operato dalla stessa Corte nella sentenza n. 6280 del 1 dicembre 1979 (in
Rass. trib., 1979, II, 330). In tale pronunzia, a quanto & dato intendere dalla
scarna motivazione (che risente, a nostro avviso, un’efficacia riflessa del « con-
solidato indirizzo » dianzi rammentato), pur in presenza di una situazione
in cui il rapporto sintagmatico contestazione-debito-sanzione appariva piena-
mente realizzato, non ha ritenuto di applicare integralmente la normativa di
favore di cui al D.L. n. 660 del 1973 richiesta esplicitamente dai contribuenti.
Trattavasi della fattispecie disciplinata dall’art. 6 3° comma del citato pre-
cetto legislativo, secondo cui avrebbero dovuto essere condonate, subordinata-
mente al versamento dei tributi dovuti ed all’adempimento delle formalith
omesse, le sopratasse e le pene pecuniarie non ancora corrisposte per le vio-
lazioni in materia di tasse ed imposte indirette sugli affari. La Cassazione,
coadiuvata anche da una non felice formulazione del provvedimento di cle-
menza (cfr. in argomento Russo P., Questioni in tema di condono flscele, in
Giur. merito, 1976, III, 159 ss.), pur considerando che la stessa Amministra-
zione aveva riconosciuto che il condono poteva essere applicato per gli aspetti
sanzionatori veri e propri, ha poi escluso che per le ipotesi non concernenti
questioni di valutazione potesse trovare attuazione altresi ’art. 10, 4° comma,
riguardante ’abbandono degli aspetti para-sanzionatori quali gli interessi mo-
ratori (cfr. MicHELI G. A., Corso, cit., p. 290), per le imposte dovute in ap-
plicazione al provvedimento di che trattasi (in senso inverso si esprime in-
vece ’amministrazione finanziaria cfr. Nota 26 aprile 1976, n. 301512, in Dir.
prat. trib., 1976, I, 1014; Risoluzione 3 maggio 1979, n. 250147, in Rass. trid.,
1980, III, 166).
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della legge, vuoi in presenza che in assenza di una formale conte-
stazione della violazione.

Osservando i provvedimenti di clemenza tributaria in tale pro-
spettiva trovano riscontro gli scopi evidenziati che vengono cosi ad
aderire ragionevolmente alla realtd effettuale.

Sono, quindi, pienamente da condividersi le argomentazioni di
quella dottrina che ravvisa le finalita dei provvedimenti di cle-
menza in una regolamentazione giuridica dei rapporti intercorrenti
tra soggetto passivo e Finanza e rileva come, mediante ’emenda
delle sanzioni, si tenda infine alla risoluzione delle controversie « in
ordine alla regolaritd dell’obbligazione tributaria alla sua fon-
te » (67).

A cid aggiungasi ’ulteriore precisazione che la pars destruens
delle sanzioni per mere irregolaritd, contenuta nei provvedimenti di
sanatoria, consente di distinguere teleologicamente gli stessi nelle
categorie dei condoni stricto semsu da una parte e degli altri prov-
vedimenti agevolativi dall’altra con la puntualizzazione che tale di-
cotomia non dd luogo a categorie antitetiche, bensi a provvedimenti
che possono coesistere ed integrarsi reciprocamente.

Tra i condoni in senso stretto dovrebbero ricomprendersi uni-
camente quelli che consentono, in presenza o meno di un’attivity del
soggetto passivo, ’abbandono delle sanzioni tributarie o di altri ef-
fetti non penali della violazione, mentre, tra gli altri provvedimenti
per la definizione agevolata, sarebbero da individuarsi quelli che
investono D’entitd dell’imponibile e, conseguentemente, del debito
d’imposta i quali tutti, concretamente, si attuano solo a seguito di
un impulso del soggetto passivo che costituisce 1’elemento volitivo
necessario (68).

Simile caratteristica pud considerarsi una costante dei provve-
dimenti della seconda specie ed, infatti, nella legge 11 gennaio 1951,
n. 25 e nella legge n. 823 del 1973 (69) che ne rappresentano il caso

(67) Cfr. TREMONTI G., Imposizione e definitivita, op. cit.. p. 46 ss..

(68) In relazione alla natura ed agli effetti dell’istanza diretta ad otte-
nere l'applicazione di simile normativa di favore cfr. TREMONTI G., Obbliga-
zione solidale tributaria e condono. op. cit., 258 ss.; TESAURO F.- GLENDI C.,
Solidarietc e condono, op. cit., 537 ss.; GLENDI C., « Revirement» della Su-
prema Corte in tema di solidarietd e condono, in Dir. prat. trib., II, 1978,
597 ss.; FIoRENZA S., In tema di effetti del condono tributario, op. cit., 1927;
DE Nova G., In tema di solidarietd tributaria e condono fiscale, in Giur. it.,
1977, 1, 1, 301 ss.

(69) Possono considerarsi come i testi base, configuranti entrambe le
fattispecie di condono delineate nel testo, e sono stati emanati in occasione
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paradigmatico, vi & la previsione relativa alla specifica istanza del
soggetto passivo diretta ad ottenere 1’applicazione della normativa
di favore con conseguenze sia sull’an che sul quantum del debito
d’imposta.

Una differente impostazione metodologica deve esser invece se-
guita per quel che attiene i provvedimenti (condoni in senso stretto)
che non necessitano di attivitd del soggetto e che potremmo quali-
ficare ad attuazione automatica giacché divengono operanti per il
solo effetto della emanazione del provvedimento stesso. Tuttavia
Pefficacia automatica pone, a nostro avviso, dei problemi in conside-
razione degli effetti ulteriori non tipicamente sanzionatori che, co-
me si vedrd piu avanti, possono permanere inalterati anche dopo
Pemanazione del provvedimento. Il soggetto passive potrebbe quindi
avere interesse ad ottenere comunque una pronunzia giurisdizionale,
con ’intento di eliminare anche gli ulteriori effetti riflessi.

Il criterio di automatismo prescelto in questi casi (argomenta
ad esempio dagli artt. 3 e seguenti della 1. n. 882 del 1980) dal legi-
slatore crea inoltre dei dubbi di costituzionalitd, giacché la omis-
sione della previsione normativa dello jus renmuntiandi all’applica-
zione del provvedimento di favore, non appare all’unisono con la
giurisprudenza costituzionale che ha riconosciuto 1’esistenza di un
diritto alla rinuncia all’amnistia (70).

di mutamenti legislativi che modificavano I’intero sistema tributario (cfr.
al riguardo Cosciani C., Nofe sul condono fiscale, cit., 681 ss.) con l’intento di
agevolare il passaggio tra il vecchio ed il nuovo sistema.

(70) Cosi ZAGREBELSKY G., La formazione delle leggi, op. cit., p. 143 ss.,
In., Amnistia, indulto e grazia, op. cit.,, p. 128 ss.. La Corte Costituzionale, con
la sentenza 14 luglio 1971, n. 175 (in @iur. cost., 1971, 2109), ha infatti argo-
mentato come la pretesa al regolare corso di un giudizio, che consente li-
bertd di dedurre non solo prove a discolpa e piena attuazione del contradditto-
rio ma precipuamente di ottenere il riconoscimento della completa innocenza,
costituisca esplicazione del diritto di difesa costituzionalmente garantito.
Sulle iraplicazioni connesse con I'affermazione di tale principio ecfr. an-
che FassoNE E., La generalizzazione del diritto di rinuncia alla amni-
stia e suoi riflessi sulla costruzione giuridica dellistituto, ivi, 1971, 2117 ss.;
nonché SINIscALco M., L’amnistia «rinunciabile» in relazione al principio
di legalitd e al diritto di difesa, ivi, 1968, 792 ss.; PECORARO-ALBANI A., Con-
siderazioni sulla legittimitd costituzionale della c.d. rinuncie all’amnistia, ivi,
1968, 1341 ss.. Non sembra, quindi, possa esservi dubbio circa la possibilitd di
ricusare il condono giacché il diritto al giudizio esiste in campo tributario in
modo non difforme rispetto a quella penale. Talché la previsione legislativa
della possibilitd di rifiuto (cosi FassoNe B., La c.d. « rinuncia all’amnistia »
al vaglio della Corte Costituzionale, in Riv. it. dir. proc. pen., 1968, 865 che
configura simile fattispecie quale espressione di un potere a contenuto posi-
tivo piuttosto che I’abbandono della titolarith di un rapporto giuridico; in re-
lazion ea tali aspetti cfr. anche FErrt L., Rinunzia e rifiuto nel diritto pri-
vato, Milano, 1960, p. 44 ss., nonché gli aspetti sostanziali della rinuncia trat-
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5. Sembrano infine opportune ulteriori notazioni, con riferi.
mento ai condoni della prima categoria, ed in particolare alla sana-
toria di cui alla legge n. 882 del 1980, specie per quel che attiene agli
effetti della violazione, diversi dalla possibilitd di irrogazione della
pena pecuniaria, che residuano nonostante I’applicazione della sana-
toria stessa. Cosi ad esempio in tema di bolla di accompagnamento,
Part. 6 della legge n. 882, nel dichiarare non applicabili le pene pe-
cuniarie previste dall’art. 7 del D.P.R. 6 ottobre 1978, n. 627 in al-
cune ipotesi di violazione, lascia impregiudicati altri effetti quali
quelli previsti dal 1° e 8° comma del successivo art. 8 del D.P.R.
n. 627. Residua cioé la possibilitd di accertamento agli effetti dal-
PIVA, di controllo globale per tutti i tributi e di sospensione della
patente di guida nel caso di recidiva, tenendo conto ai fini della re-
cidiva stessa anche delle violazioni per le quali non & stata appli-
cata la pena pecuniaria in virta della sanatoria. Cid conferma come
tali norme di clemenza possano sanare anche solo in parte le conse-
guenze nascenti dall’illecito. D’altro lato simili provvedimenti pos-
sono invece non esaurire la loro funzione con la declaratoria di non
applicazione delle sanzioni, specie laddove la sanzione in senso stretto
non ¢ l'uniea conseguenza della violazione. Cid si evidenzia allor-
quando la norma di favore ritiene lecito @ posteriori un comporta-
mento, che, in base alle disposizioni in vigore all’epoca in cui @
stato posto in essere, era da stimarsi viziato (71). Cosi ad esempio
gli artt. 3 e 5, 1° comma, della legge n. 882 in virtd dei quali si con-
siderano valide dichiarazioni che sarebbero invece da ritenersi nulle
od omesse in quanto non conformi ovvero irritualmente prodotte.
Attraverso siffatto meccanismo vengono a caducarsi le nullitd e le
omissioni che produrrebbero quali effetti la possibility, dell’accerta-
mento d’ufficio (art. 41 del D.P.R. n. 600 del 1973) o dell’accerta-
mento induttivo (art. 55 del D.P.R. n. 633 del 1972) conseguente-
mente rendendo inapplicabili altresi le sanzioni vere e proprie.

In conclusione, pur nella consapevolezza di una carenza di uni-
formitd nei provvedimenti di favore. riteniamo che sia possibile as-
sumere come tipica la sanatoria introdotta con la legge n. 882 del
1980, la cui disciplina si riconnette, nell’ambito di un processo

tati dal MicHELT G. A., La rinuncia agli atti del giudizio, Padova, 1937, p. 2
ss.) all’applicazione automatica del condono si pone come un elemento neces-
sario ed essenziale per i provvedimenti di clemenza in genere.

(71) Cfr. BerLIrl A., L’amnistia fiscale ¢ il ricorso alla auloritd giudizia-
ria, cit., 866.
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evolutivo unitario, a quella gid prevista in altri testi legislativi aventi
caratteristiche analoghe (72).

In questa ottica possono, quindi, enuclearsi, sempre tra i cosid-
detti condoni in senso stretto, disposizioni: @) che reputano valido
un comportamento viziato, venendo cosi ad eliminare qualsiasi aspetto
della violazione (si pensi ad esempio all’ipotesi regolata dall’art. 3
n. 2 secondo cui sono considerate valide le dichiarazioni omesse per-
ché pervenute ad ufficio competente oltre i termini previsti dalla
legge) ; b) che dichiarano non applicabili le sanzioni tributarie non
penali dirette, previste per violazioni il cui aspetto punitivo si esau-
rirebbe unicamente con 1’applicazione delle sanzioni stesse (cosi ad
esempio la fattispecie di cui all’art. 2 per effetto della quale non ven-
gono applicate le sanzioni che non danno luogo ad accertamento ; nella
stessa categoria puod esser riportata la sanatoria disposta dall’art. 1
del D.L. 1 luglio 1977, n. 351 prevedente la non irrogazione delle san-
zioni per la tardiva presentazione della dichiarazione dei redditi per
I’anno 1976 e per il conseguenziale tardivo versamento, purché la
dichiarazione stessa venisse prodotta entro i quindici giorni succes-
sivi alla scadenza del termine); ¢) che considerano non applicabili
le sanzioni tributarie non penali dirette, lasciando peraltro impregiu-
dicati altri effetti della violazione (il caso tipico & quello disciplinato
dall’art. 6 in tema di bolla di accompagnamento, la cui problematica
¢ stata gid dianzi esposta).

Con riguardo alle ipotesi delineate sub a), concretamente realiz-
zate — come si & detto — con l’art. 3 della legge n. 882, va notato che
seguendo una simile prassi legislativa si perviene indirettamente ad
una pratica esclusione non solo delle sanzioni amministrative tribu-
tarie, bensi anche di quelle penali. Infatti alle dichiarazioni conside-
rate nulle od omesse possono esser correlate le sanzioni penali di cui
all’art. 56 del D.P.R. n. 600 del 1973; conseguentemente, ritenendo
valide dette dichiarazioni viene ad elidersi la norma che contempla la
sanzione penale. Un’analisi, quindi, degli effetti indotti della dispo-
sizione potrebbe far sorgere un sospetto di legittimitd costituzionale
della procedura concretamente posta in essere per I’adozione del prov-
vedimento, in quanto non conforme a quella prevista dall’art. 79
Cost. e cioé non attuata con legge di delegazione delle Camere.

(72) Vedi retro nota n. 58 1 provvedimenti legislativi richiamati.

11. Rin, dir. fin. - I - 1983
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6. Entrambi i tipi di provvedimento dianzi menzionati, si ripe-
tono, come si ¢ visto, con una frequente cadenza temporale, pur con
specifiche connotazioni, e rispettano il principio della retroattivita,
venendo cosi a perdere di fatto il carattere di eccezionalitd. Non sono
da escludersi, tuttavia, provvedimenti che. derogando a tali principii,
mantengono il carattere di eccezionalitd e si pongono come un tertium
genus rispetto agli altri provvedimenti. Si rammenta a tale proposito
la fattispecie, portata dal D.L. n. 660 del 1973, in virta della quale
poteva definirsi automaticamente un periodo d’imposta per il quale
non si erano ancora verificati compiutamente i presupposti (73). Si-
mile precetto disponeva non solo riguardo a situazioni ez post facta
ma anche per eventi futuri e realizzava una fattispecie ad effetto im-
peditivo (74) sul sorgere dell’obbligazione sostanziale determinando
invece una imposizione da condono (75). Vale qui a giustificarne 1’ec-
cezionalitd il momento di rinnovamento totale di un sistema tributario
in cui il provvedimento stesso si colloca.

FraNnco PICCIAREDDA
Universita di Roma

Postilla.

Quando il presente lavoro era gi3 stato licenziato & stato ema-
nato il D.L. 10 luglio 1982, n. 429, convertito con modificazioni nella

(73) Cfr. HENSEL A,, Diritto tributario, Milano, 1956, p. 159, il quale pre-
vede tra le ipotesi di estinzione del debito d’imposta il condono che potrebbe
essere pronunciato ancor prima della nascita del debito d’imposta. Ma gli
esempi contemplati da tale autore (op. loco wult. cit., p. 60) sembrano per
molti versi assimilabili alle fattispecie che ia dottrina considerava come estin-
tiva di un obbligo tributario gid sorto e, ricollegate ad un potere discrezionale
del’Amministrazione finanziaria (cfr. BERLIRI A., Il testo unico delle imposte
dirette, Milano, 1960, p. 129 ss.; PErrRONE L., Discrezionalita a norma interna,
op. cit., p. 196 nota 194; ToMiNi R., Nole sull’attivita discrezionale, op. cit.,
210 ss.). Ipotesi tutte che nella vigenza dell’attuale normazione positiva non
hanno la medesima regolamentazione ed efficacia (argomenta ad esempio dagli
artt. 27 e 31 del D.P.R. 29 settembre 1973, n. 597 rispetto all’art. 61 del T.U.
IL.DD del 1958). Per una disamina di fattispecie similari cfr. ScaiLreur C.,
Temperamenti e tolleranze nell’applicazione della legge tributaria, in Riv.
trib., 1964, 521 ss. e cfr. relro nota n. 17.

(74) Cfr. in ordine a tale nozione nell’ambito del diritto tributario FE-
DELE A., Profilo dell’imposta, op. cit., p. 81 ss. e p. 102 ss.; ANONINI E.,
La formulazione della legge e le categorie giuridiche, Milano, 1958, p. 64; Br-
LIRI A., Principi di diritto tributario, II, Milano, 1957, p. 220.

(75) Cosi TREMONTI G., Obbligazione solidale tributaria e condono, cit.,
276.



— 163 —

L. 7 agosto 1982, n. 516, recante norme per la repressione delle eva-
sioni in materia di imposte sui redditi e sul valore aggiunto e per age-
volare la definizione delle pendenze in materia tributaria. Tale diseci-
plina legislativa ripropone per molti versi la problematica da noi esa-
minata anche se, pervero, talune discrasie determinatesi in relazione
alla formulazione del testo dell’art. 6, 3° comma, della L. 19 dicembre
1973, n. 823 (cfr. retro testo e note n. 50 e 65) non dovrebbero ripro-
porsi per effetto dell’art. 31, 4° comma, dell’attuale provvedimento le-
gislativo. Infatti viene considerata controversia pendente, per benefi-
ciare del provvedimento agevolativo, anche quella concernente ipo-
tesi di contestazione limitata ad aspetti puramente sanzionatori a con-
dizione che il contribuente abbia gid provveduto, ancorché in un mo-
mento anteriore, al versamento del tributo dovuto ed all’adempimento
delle formalitd omesse.

Tra gli studi pubblicati, dei quali peraltro non & stato possibile
tenere conto nella nostra analisi, riteniamo di dover segnalare i se-
guenti lavori: Tesauro F., Tl condono in materia di imposte dirette,
in Boll. trib., 1982, 1437 ss.; GraneLLr A. E., Il « condono » ¢ VIN-
VIM, ivi, 1982, 1269 ; GLeNDI C., Gli effetti della domanda di condono,
in Dir. prat. trib., 1982, I, 1057 ss.; MiNeErvINI G., Repressione del-
Pevasione in materia di imposte e definizione delle pendenze tributa-
rie, wi, 1982, 1050 ss..



APPUNTI E RASSEGNE

PRIME OSSERVAZIONI SUI NUOVI RAPPORTI
TRA PROCESSO PENALE E ACCERTAMENTO DEL TRIBUTO

1. Si vogliono qui mettere in luce, con brevi annotazioni, alcuni
aspetti della legge 7 agosto 1982, n. 516, nella parte in cui ristruttura
radicalmente i rapporti gia regolati dal controverso istituto della «pre-
giudiziale tributaria ».

I’esigenza di base, tutelata dalla nuova legge, & quella di garantire
al pubblico ministero quella piena autonomia nell’esercizio dell’azione
penale che, sancita dalla Costituzione e dal codice di procedura penale,
non sembrava invece trovare piena attuazione nello specifico campo della
repressione dei reati tributari. L’inizio dell’azione penale era infatti,
come noto, subordinato alla definitivita dell’accertamento operato dagli
uffiei finanziari.

Tale nodale questione ¢ stata risolta dalla legge in esame col ripor-
tarla nell’ambito naturale del codice di procedura penale tramite ’abro-
gazione delle norme istituenti la cosiddetta « pregiudiziale tributaria »
(art. 21 L. 7 gennaio 1929, n. 4; art. 56 D.P.R, 600/73; art. 58 D.P.R.
633/72).

L’azione penale per i reati tributari pud dungue, cosi come per tutti
gli altri, essere iniziata non appena pervenuta la notilia criminis, e
pud essere regolarmente proseguita.

Deve quindi ritenersi che il pubblico ministero abbia piena facoltd
di dare inizio all’azione penale, ai sensi dell’art. 1 e.p.p.; i rapporti che
gli uffici finanziari devono inoltrare all’autorita giudiziaria penale nel
caso in cui riscontrino lesistenza di una violazione sanzionabile penal-
mente (artt. 51, 1° comma D.P.R. 633/72 e 31, 1° comma D.P.R. 600/73)
rientrano infatti nella pit generica previsione dell’art. 2 e.p.p.

Non coordinata a questa impostazione del problema, che pure & per-
fettamente in linea conm lo spirito della legge, sembra la disposizione
dell’art. 11, 2° comma, che riproduce quella analoga dellart. 21 L. 7 gen-
naio 1929, n. 4, ora abrogato. Ci riferiamo alla norma che prevede che
la competenza per territorio del tribunale penale per il reato tributario
sia determinata dal luogo di accertamento del reato stesso.

L’interpretazione di tale espressione, sotto la vigenza dell’articolo
abrogato, aveva dato luogo a dubbi, determinati dal fatto che né la dot-
trina, né la stessa Corte di Cassazione, erano giunte ad una opinione
concorde sul momento in cui un reato fiscale poteva dirsi «acecertato»
ai fini della norma in esame (1). Proprio in considerazione di tale am-

1) «IlI luogo di accertamento del reato deve intendersi il luogo dove &
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biguitd P’art. 11 dell’originario disegno di legge prevedeva che la com-
petenza territoriale dovesse rientrare nel normale ambito del codice di
procedura penale (2).

IL.a questione assume nuovi profili in relazione alle mutate norme
procedurali.

Ora, come abbiamo visto, la naturale costruzione dell’istituto pre-
vede un autonomo potere di iniziativa del pubblico ministero; si rischia
invece, tramite l’indiretto richiamo all’accertamento del reato, di com-
plicare notevolmente le cose. Se si ritiene infatti che per «luogo del-
l’accertamento » debba intendersi il luogo di redazione del processo ver-
bale, si stabilisce una necessaria preliminaritd dell’operato dell’ammi-
nistrazione finanziaria rispetto a quello del giudice penale, contraria-
mente al dichiarato obiettivo della legge in esame. In secondo luogo viene
riproposta quella ambiguita del significato del termine « accertamento »
che era possibile rilevare gid nella legge del ’29 (3).

Importa comunque sottolineare che, a nostro avviso, si potrebbe pre-
sentare, per quanto concerne ’IVA, il problema di stabilire a chi spetti

stata compiuta ’opera di ricerca e di raccolta degli elementi da cui trarre la
prova della violazione della legge ». Cass., 3 giugno 1963, in Giust. pen.,
1954, III, 31; conf. Cass., 16 giugno 1954, in Riv. dir. proc. pem., 1954, 602:
Cass., 9 ottobre 1964, in Sched. giur. pen. Cass., 1974. 318. « Con la locuzione
— luogo dove i reati sono stati accertati — deve intendersi non il luogo dove
sono state svolte le indagini di polizia e dove si & proceduto alla raccolta delle
prove, bensl il luogo in cui i reati sono stati constatati con la redazione del
processo verbale ». Cass., 14 marzo 1956, in Riv. it. dir. pem., 1956, 220; conf.
Cass. 27 luglio 1974, in Sched. giur. pen. Cass., 1975, 489. Analogamente si re-
gistrano dissensi in dottrina: il VINCIGUERRA (Processo per i reati tributari,
in Nowigs. Dig. It., Torino, 1966, voi. XIII, p. 1180) sostiene la prima delle due
tesi riportate, e conformemente si pronuncia il Prsan1 (Le competenza per ter-
ritorio in materia di reati finanziari, in Riv. it. dir. proc. pén., 1959, 1352). Al-
tri AA. concordano invece sulla seconda interpretazione (SPINELLI, La repres-
sione delle violazioni delle leggi finanziarie, Milano, 1954, p. 220; CareoNE-To-
MASICCHIO, Le evasioni fiscali, Milano, 1964, p. 225. L.a prima teoria viene so-
stenuta sulla base del disposto dell’art. 24 1. 1929 secondo cui le violazioni
delle norme contenute nelle leggi finanziarie sono constatate mediante pro-
cesso verbale. A cid si obietta che, nella legge di 1929, la parola « accerta-
mento » designa diverse attivitd: non solo la redazione del verbale, ma anche
quanto ne & il presupposto, e cio2 la presa di conoscenza dei reperti obiettivi
comprovanti la commissione di un reato (artt. 30; 31 3° comma; 32 1° e 2° com-
ma; 34; 55).

(2) Art. 29 c.p.p.: « La competenza per territorio & determinata dal luogo
in cui il reato fu consumato ».

(3) Cosi, mentre I’art. 11 si riferisce all’accertamento del reato, nel suc-
cessivo art. 12, 2 comma, si tratta dell’accertamento operato dall’ufficio fi-
nanziario, che pud ancora non essersi verificato, per espressa disposizione di
legge. quando il processo penale & gia definitivamente concluso (v. infra). Ana-
logamente, negli artt. 34 e 55 della legge del 1929 I’accertamento & quello rela-
tivo alla violazione avente mero carattere civile, che viene constatata me-
diante processo verbale (art. 24), e la relativa competenza & affidata sia alla
polizia tributaria che agli altri organi indicati dalla legge. Altrove la parola
« accertamento» designa non solo la redazione del verbale, ma anche quanto ne
€ 1l presupposto, ciod la presa di conoscenza dei reperti obiettivi comprovanti
la commissione del reato (artt. 30; 81, 8 comma; 32 1° e 3 comma). Cfr. Cag-
BONE-ToMasICCHIO, Le evasioni fiscali, Milano, 1964, p. 225.
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di effettuare Paccertamento del reato tributario. Infatti ’art. 30 L. 29,
tuttora vigente e che per disposto dell’art. 60 della stessa legge si ap-
plica unicamente alle imposte indirette, stabilisce che: «L’accertamento
delle violazioni delle disposizioni contenute nelle leggi finanziarie, le
quali costituiscono reato, spetta: 1) agli ufficiali ed agli agenti della
polizia tributaria; 2) agli ufficiali ed agli agenti della polizia giudizia-
ria ordinaria ». Sembrerebbe quindi che il rapporto che ’ufficio inoltra,
ai sensi dell’art. 51 D.P.R. 633/72, all’autoritd giudiziaria penale ogni
qualvolta rileva una violazione che potrebbe costituire reato, non sia,
per il pubblico ministero, una notitia criminis qualificata, come invece
prescritto dalla legge del 29, ed atto ad originare il promovimento del-
I’azione penale. Cosi, stabilita eventualmente una competenza esclusiva
di tali organi di polizia, una autonoma iniziativa del pubblico mini-
stero in materia di reati finanziari non sarebbe forse piu ipotizzabile.

Come avverrd invece, con tutta probabilita, nella pratica, si avra
un quasi contemporaneo avvio dell’accertamento da parte dell’ufficio fi-
nanziario e del procedimento istruttorio nel processo penale, manifestan-
dosi percid Popportunitd di uno scambio di dati e notizie, Le azioni re-
pressive amministrativa e penale operano infatti, sia pure con fini di-
versi e non diversi effetti, sul medesimo campo. Il giudice penale, nella
repressione dei reati di cui agli artt. 1 e 2 della legge in esame deve
affrontare problemi di quantificazione del tributo dovuto, benché le nuove
norme siano nate anche col proposito di eliminare dalle fattispecie dei
reati tributari qualsiasi questione estimativa, proprio al fine di rendere
pin facile I’opera del giudice penale. Si presenterd quindi lesigenza di
avvalersi di dati in possesso dell’ufficio finanziario.

L’amministrazione, invece, stante il vincolo del segreto istruttorio,
non potra probabilmente venire a conoscenza di elementi utili al fine
dell’accertamento che il giudice penale, grazie alla maggiore estensione
dei suoi poteri di indagine, ha potuto acquisire (4). Cid avra, come con-
seguenza, un probabile allargamento del divario tra la ricostruzione del
fatto in sede penale ed in sede amministrativa.

2. L’aspetto della pit completa indipendenza, nelle conclusioni, tra
il processo penale ed il processo tributario sul medesimo illecito, costi-
tuisce la maggiore novita della struttura del procedimento repressivo
dei reati tributari ed & sancito dalla deroga che lart. 12 della legge
in esame fa all’art. 3 c.p.p. Cid non solo rispetto alla vecchia normativa,
ma riguardo a tutta la struttura generale dell’ordinamento: infatti, ben-
ché il citato articolo del c.p.p. disponga la sospensione del giudizio eci-
vile con l’inciso « quando la legge non dispone altrimentis, non consta
che esistano altri casi di deroga. Il sistema del codice di procedura pe-

(4) «La sentenza irrevocabile di condanna o di proscioglimento pronun-
ciata in seguito a giudizio relativa a reati previsti in materia di imposte sui
redditi e di imposta sul valore aggiunto ha autorita di cosa giudicata nel
processo tributario per quanto concerne i fatti materiali che sono stati og-
getto del giudizio penale ».
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nale, di cui Part. 3 & il cardine, & teso, tramite la sospensione del giu-
dizio civile o amministrativo in pendenza di un giudizio penale sui me-
desimi fatti, ad ottenere l'univocita delle pronunce, per lo meno riguardo
ai fatti materiali che sono alla base della decisione, come disposto dal-
Part. 28 c.p.p. Ora, benché una disposizione analoga a quella dell’art. 28
¢.p.p. sia riprodotta nell’art. 12 della legge in esame (4), & evidente che,
in mancanza del collegamento con l’art. 3 c.p.p., tale norma sard appli-
cata solo nel caso in cui la conclusione del processo penale anticipi,
cronologicamente, quella del processo tributario. La preminenza del pro-
cesso penale sul civile e sull’amministrativo era invece sempre stata
impostata come antecedenza logica, sia dalla dottrina che dalla giuri-
sprudenza, anche della stessa Corte Costituzionale, richiamandosi al
principio dell’unita della funzione giurisdizionale (5).

In effetti, nello specifico caso, & tanto piu probabile che i due giu-
dici, il penale e Iamministrativo, giungano a conclusioni divergenti in
merito al medesimo fatto, per il motivo che, mentre nel processo penale
vige il principio della libera produzione delle prove, le varie leggi di
imposta impongono al giudice tributario precise limitazioni nel campo (6).
Gli inconvenienti cui abbiamo fatto e faremo cenno, ed il fatto che si
tratti di una novita nell’ordinamento giuridico italiano, denotano il
permanere del tenace orientamento, espresso dall’abolito istituto della
<« pregiudiziale tributaria » (7), secondo il quale la sede propria del giu-
dizio estimativo sarebbe l’accertamento operato dal giudice tributario,
piuttosto che quello del giudice penale. Si & voluta cosi conservare la
maggiore autonomia possibile alla P.A., compatibilmente con i principi
del codice di procedura penaie.

Per quanto riguarda l’applicazione pratica della morma, va mnotato
che, anche quando, per essersi concluso il processo penale prima del
tributario, in quest’ultimo vengono recepiti i fatti materiali che furono
oggetto della decisione nel processo penale, secondo quanto ordinaria-
mente affermato dalla giurisprudenza al giudice amministrativo (o ci-
vile) non & precluso di effettuare nuove indagini in merito, né di valu-
tare gli stessi fatti in maniera diversa (8). E appena il caso di notare,

(5) In m¥Tria tributaria: Corte Cost., n. 32 del 20 aprile 1968; Corte
Cost., n. 89 del 12 maggio 1982; Cass., 4 giugno 1977, in Rep. foro it., 1977,
1049; Cass., 14 dicembre 1976, in Mass. Cass. pen., 1977, 622; Cass., 2 dicem-
bre 1964, in Mass. pen., 1965, T52.

(6) V. per le II.DD artt. 5 2° comma; 23 3° e 4° comma; 33 3° e 4° comma ;
76 D.P.R. 597/73. Per 'IVA artt. 52 5° e 10° comma; 53, 59 u.c. D.P.R. 633/72.

(7) Opinione confermata, da ultimo, dalla stessa Corte Costituzionale
nella recente sentenza n. 89/82.

(8) Sul valore del giudicato penale nel successivo processo amministra-
tivo (o civile): T.A.R. Emilia-Romagna 19 dicembre 1975, in 7rib. amm. reg.,
1976, I, 556; Cons. Stato, 20 gennaio 1978, in Cons. Stato, 1978, I, 61; Cass., 24
gennaio 1975, in Giur. agr. it., 1976, 543; Corte Conti, 24 luglio 1975, in
L’ass. soc., 1975, 11, 265; Cass., 28 luglio 1975, in Arch. circ., 1976, 184; Cass.,
29 ottobre 1975, in Comm. trib. centr., 1976, 11, 33; Cons. Stato, 26 febbraio
1976, in Foro it., 1976, III, 366; Cass., 25 marzo 1977, in Arch. circ., 1977, 390;
Cass., 16 luglio 1980, in Rep. Foro it., 1980, 1069; Cass., 22 aprile 1980, loc. ult.
cit.; Cass., 8 marzo 1980, in Arch. circ., 1980, 540; Cass., 22 maggio 1980, in
Arch. civ., 1980, 648.
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poi, che nel sistema della nuova legge, come in quello del codice di pro-
cedura pneale, la sentenza penale fa stato nel processo tributario solo
se pronunciata in seguito a giudizio, non rilevando quindi, a questo
fine, le sentenze emesse in istruttoria.

Interessanti sono alcune notazioni che possono farsi sul concreto
operare della norma in questione. Innanzitutto si puo rilevare che nel-
D’iter del processo tributario esiste una fase, e precisamente quella del
ricorso in ‘Cassazione ez art. 360 c.p.c. o ex art. 111 Cost., in cui non
sono piu esaminabili di fatto. Sard quindi da determinare l’effetto espli-
cato dal sopraggiungere, in questa fase, dell’irrevocabiliti della relativa
sentenza penale con gli effetti che ne conseguono (9).

In secondo luogo é da rilevare che diverse sono le modalita con cui
il giudice penale ed il tributario procedono all’accertamento dei fatti.
I1 secondo ha infatti, secondo l’art. 35 D.P.R. 636/72: «le facolta di
accesso, di richiesta di dati, di informazioni e chiarimenti, conferite
agli Uffici finanziari dalle singole leggi di imposta s, ben pid ristrette
dei poteri pressoché illimitati di indagine concessi al giudice penale (10).
Si pone quindi, per il giudice tributario, il dovere di delibare preven-
tivamente la sentenza del giudice penale per accertare se i fatti siano
o meno tali quali conoscibili secondo le morme regolanti il processo
tributario; o dovra decidere comunque sulla base dei fatti accertati,
anche con diversi poteri, dal giudice penale con la possibile conseguenza,
probabilmente contraria alla Costituzione, cke una medesima fattispecie
sarebbe da lui diversamente conosciuta a seconda che sia o meno in-
tervenuta sentenza penale irrevocabile in merito)? (11).

(9% Se ne potrebbe infatti dedurre che per cid solo la Corte di Cassa-
zione debba emettere sentenza di rinvio alla Corte d’Appello; opppure che, non
dovendo per altri motivi decidere il rinvio, il processo sia giunto ad una fase
in cui le questioni di fatto sopraggiunte, anche se non esaminate, non sono
pilt esaminabili.

(10) Ad esempio il giudice tributario, come noto, non pud ascoltare testi-
moni (art. 35 D.P.R. 636/72).

(11) Un simile problema si pone anche nel processo civile che sia stato
sospeso a norma dell'art. 295 c.p.c.; questo, richiamando l'art. 3 c.p.p., di-
spone appunto la sospensione necessaria del processo civile in pendenza di un
processo penale quando la cognizione del reato influisce sulla decisione della
controversia. L’autoritda del giudicato penale nel processo civile e nell’ammi-
nistrativo & stabilita dall’art. 28 c.p.p., riprodotto nell’art. 12 della legge 516/
82. di cui si tratta. Tale autoritd &, dalla giurisprudenza, cosi delimitata: « A
norma dell'art. 28 c.p.p. il giudice civile deve uniformarsi, quanto all’accerta-
mento dei fatti materiali, al giudizio espresso dal giudice penale sull’esistenza
o meno dei fatti predetti, in correlazione logico-giuridica con le statuizioni fi-
nali della sentenza, senza che egli debba compiere alcun esame delle risul-
tanze probatorie sulle quali il relativo accertamento in sede penale si & con-
cluso ». (Cass., 25 marzo 1977, in Arch. cire., 1977, 30). « I1 giudice che fondi il
proprio convincimento sulle risultanze di una sentenza penale non & tenuto
a disporre la previa acquisizione degli atti del relativo processo e ad esami-
narne il contenuto qualora, per la formazione di un razionale convincimento,
ritenga sufficienti le risultanze della sola sentenza ». (Cass., 8 gennaio 1980,
in Mass., 1980). All’accoglimento di una analoga soluzione per il processo tri-
butario osta perd, a nostro avviso, il fatto che in questo caso non opera
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Ancora in proposito del collegamento tra i due processi, si pud no-
tare come il giudice penale potrebbe avere la facoltd, anche nel caso
dei reati in esame, di avvalersi del disposto di cui all’art. 20 ec.p.p.,
rimettendo al giudice tributario 1’esame della controversia per la valu-
tazione dell’illecito. Si noti che, naturalmente, affinché cid sia possibile,
deve esservi un processo (tributario) pendente, oppure esso deve essere
iniziato, come si evince dal combinato disposto dagli artt. 20 e 21 c.p.p.,
su azione di una delle «parti» del processo penale, e concluso nel ter-
mine assegnato dal medesimo giudice penale. Il processo tributario pud
pero avere origine, secondo l'art. 16 D.P.R. 636/72, solo dall’impugna-
zione di uno di quegli atti (accertamento, ingiunzione, ruolo ecc.), ivi
espressamente previsti. Non & quindi possibile che venga iniziato se
l'ufficio finanziario non ha emesso uno degli atti summenzionati. A parte
il fatto che i termini di impugnazione dell’atto amministrativo sono
brevi, e difficilmente si dara il caso che siano ancora pendenti, & da rile-
vare che nessun obbligo & fatto agli uffici di- procedere ad accertamenti,
prima della definitivitd della sentenza penale (art. 12 2° comma).

Si pud ritenere, comunque, che la sospensione del processo penale ai
sensi dell’art. 20 c¢.p.p. non sarebbe legittima a causa della presenza,
nelle leggi d’imposta e quindi nel processo tributario, di numerosi cri-
teri di prova legale, costituenti una limitazione alla prova del diritto
oggetto della controversia che, ai sensi degli artt. 20 2° comma e 21 2°
comma c.p.p., impedisce alla sentenza del gindice amministrativo di es-
sere recepita e fare stato nel giudizio penale.

Come notavamo, l’indipendenza dell’inizio del procedimento penale
da quello tributario fa si che, teoricamente, si possa giungere ad una
sentenza penale su un illecito finanziario senza che I’ufficio impositore
abbia promosso accertamento a carico del contribuente imputato (12).

Tale possibilitd & prevista nel 2° comma art. 12, ove dispone che gli
uffici dei redditi o dell’TVA, intervenuta sentenza penale definitiva, de-
vono, sulla base dei fatti materiali oggetto del giudizio penale, proce-
dere ad accertamenti. B da rilevare che essi, tuttavia, non hanno in me-
rito I’ampio potere di valutazione concesso al giudice tributario. Per-
tanto un accertamento emesso sulla base di una diversa valutazione dei
medesimi fatti sarebbe probabilmente da ritenersi illegittima.

Il medesimo 2° comma art. 12 attribuisce invece agli uffici la mera
possibilita, se non & scaduto il termine per l’accertamento, di integrare,
modificare, revocare, accertamenti gid notificati nonché irrogare o revo-

Part. 3 c.p.p. Nel processo civile & ragionevolmente garantita, tramite l’isti-
tuto della sospensione necessaria, 1'uguaglianza del criteri di acquisizione della
brova (per quanto anche non conformi ai criteri dettati dal c.p.c.) in situa-
zioni consimili. Nel tributario, invece, il fatto che venga o meno recepito
il contenuto della sentenza penale per quanto attiene ai fatti materiali, di-
pende solo da un casuale criterio di antecedenza cronologica, come prima no-
tavamo, e cid potrebbe dare adito ai dubbi di costituzionalita espressi.

(12) Al fine dell’auspicabile collegamento tra I’azione dell’Amministra-
zione e quella della magistratura sarebbe opportuna la partecipazione della
prima al processo penale in qualith di parte civile.
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care pene pecuniarie, sempre sulla base dei fatti materiali irrevocabil-
mente accertati in sede penale. Si esaurisce in questi termini, nelle pre-
visioni della legge, la rilevanza della cosa giudicata penale nell’ambito
amministrativo. Tale disposizione & integrata dal dispositivo del 3°
comma art. 13, ove prevede la non applicazione delle norme dell’art. 22
L. ’29 in materia di imposte sui redditi e di IVA per le cessioni di beni
e le prestazioni di servizi (13).

Non essendo quindi operante il 2° comma art. 22 (14), risulta evi-
dente che il giudicato penale non ha autonoma rilevanza nel procedi-
mento amministrativo di imposizione, se non tramite la mediazione degli
uffici o delle Commissioni secondo quanto previsto dall’art. 12. Qualora
la sentenza penale definitiva intervenisse a processo tributario concluso,
o scaduto il termine per l'accertamento, il contribuente non avrebbe
alcun mezzo per ottenere il rimborso di quanto, per il giudice penale,
indebitamente pagato. Se fosse intervenuto accertamento, pendenti an-
cora i termini per la sua rettifica, i suoi diritti resterebbero assai poco
efficacemente tutelati dalla mera possibilitd che il legislatore ha cre-
duto di dover accordare agli uffici di integrare o revocare accertamenti
gid notificati (15).

Livia SaLviNi
Universita di Roma

(13) Rimane al di fuori di tale disposizione la materia relativa alle im-
portazioni, per quanto riguarda l’ambito di applicazione dell’IVA; cid perché
tale materia ha sempre avuto, a causa della netta prevalenza dei profili della
repressione penale dei reati di contrabbando su quella tributaria, un’auto-
noma regolamentazione.

(14) Che dispone: « Nel caso in cui il tribunale giudichi che il tri-
buto non era dovuto ovvero era dovuto in misura inferiore a quella richiesta
dall’autoritd finanziaria, il contribuente, il quale abbia pagato il tributo, &
ammesso a chiederne il rimborso totale o parziale ».

(15) Potrebbero prevedersi due estreme ipotesi di interagenza dei giu-
dicati: 1) la revisione ez art. 554 c.p.p. del giudizio penale nel solo caso in cui
il giudice si sia avvalso della facolta di cui all’art. 20 ¢.p.p. e la relativa sen-
tenza del giudice tributario sia stata poi revocata; 2) la revocazione ez art.
395 c.p.c. della sentenza del giudice tributario qualora la sentenza del giu-
dice penale recepita fosse poi annullata per revisione. 'Tale possibilitd, adom-
brata, per quanto riguarda il processo civile, in una sentenza della Corte Co-
stituzionale (Corte Cost. 19 febbraio 1965, n. 5, in Giur. Cost., 1965, I, 37) &
messa in dubbio dalla dottrina (cfr. CHiavamrro, Giudizi (rapporto), in Enc.
dir., voi. XVIII, p. 994).
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R. ANTONIELLO - L. RaGAzzINI - La legge sulla casa - Agevolazioni nelle nuove
norme fiscali del settore immobiliare di cui alla legge 22 aprile 1982,
n. 168 (Legge Formica).

Rimini, Maggioli Editore, 1982, pp. 220, Lit. 13.500.

Si tratta di una breve guida-commento alla legge Formica, destinata al-
l'operatore pratico. Seritta con linguaggio un po’ arcaico proprio di una
certa burocrazia, in essa prevale l'aspetto descrittivo rispetto al tentativo
di interpretazione e ricostruzione del disegno generale. Ma forse cid & pil
colpa della legge che degli autori come garbatamente sottolinea Vittorio
Emanuele Granelli nella sua presentazione. Corredato dal testo di legge
e dalla circolare ministeriale, il libro ha il torto di essere uscito troppo
tempestivamente, prima cio¢ della ricordata circolare di cui non si & potuto
tener conto se non per riprodurla in appendice.

GErRerLLI E. (a cura di) - Le politica per linnovazione industriale: problemi e
proposte.
Milano, Franco Angeli, 1982, pp. 387, Lit. 14.000.

Punto focale dell’opera & l'analisi teorica ed empirica degli strumenti che
il settore pubblico puo utilizzare per il sostegno dell’innovazione tecnolo-
gica nell’industria. Si constata anzitutto come le tecnologie che si svilup-
peranno nel decennio corrente ci condurranno dinanzi ad un cambiamento
che ha pochi precedenti nella storia dell'umanita. Sorge, allora, il quesito
di come si collochi il nostro Paese in questa sfida, e, soprattutto, quali siano
gli strumenti pubblici da utilizzare per farvi fronte. Giuseppe Lanzavecchia
rileva la adattabilitd del «sistema Italia », ma anche la sua incapacita
a realizzare grandi cambiamenti strutturali. Roberto Artoni softolinea come
1a scelta degli strumenti per l'intervento pubblico debba poggiare su ade-
guate basi interpretative della realtd; egli privilegia un modello fondato
sulla selezione di determinati settori o processi tecnologici, ai quali desti-
nare prioritariamente le risorse finanziarie pubbliche. Di conseguenza Giu-
seppe Bognetti e Claudio Virno pongono in rilievo (anche con indagini
empiriche) il ruolo fondamentale che la domanda pubblica potrebbe svol-
gere — ma di fatto realizza assai scarsamente in Italia — per incentivare
e guidare l'innovazione. Fra gli strumenti utilizzabili dal settore pubblico
vengono analizzati con particolare attenzione gli organismi pubblici
di ricerca (Ferdinando Amman) e gli strumenti finanziari, con specifica
attenzione al Fondo IMI per la ricerca applicata (Valeria Termini).
L’opera contiene anche interessanti contributi di Franco Momigliano e di

(*) Per linserzione 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 signalate.
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Cristiano Antonelli sulle connessioni tra attivita innovativa e struttura
dell'impresa. Non manca poi un interessante quadro comparatistico degli
strumenti pubblici usati in diversi paesi per incentivare l'innovazione. Il
volume presenta quindi un panorama approfondito ed un adeguato quadro
propositivo per una politica pubblica dell’innovazione industriale.

GHESSI G. - La finanza pubdlica wm cifre: 1965-1981.
Milano, Franco Angeli, 1982, Lit. 14.000.

< A buon intenditore, poche parole », potrebbe essere il motto di questo
volume. La prosa infatti & in esso assai scarsa, limitandosi alla definizione
di un’ampia messe di dati, presentati in una serie di tabelle e di grafici. Si
tratta di un’intelligente fotografia quantitativa del settore pubblico. Nel-
l'opera si parte infatti dal generale per andare al dettaglio, e si inizia
percid con la cornice « macro » dei conti economici nazionali; si abborda poi
il settore pubblico, esponendo i dati del settore pubblico allargato, del set-
tore statale, nonché quelli relativi al settore pubblico nelle definizioni della
contabilitd nazionale (da notare, a proposito di questi ultimi, ’esposizione
di interessanti raffronti internazionali). Di regola, oltre ai dati assoluti,
vengono esposte in questa parte anche le percentuali sul PIL, le valutazioni
a prezzi reali, le elasticitd. Si forniscono poi in dettaglio i dati del bi-
lancio dello Stato, specificando le diverse fasi della spesa e dell’entrata.
Anche qui le fonti ufficiali vengono completate sia con le utili elaborazioni
indicate sopra, sia con integrazioni da fonti sussidiarie (ad es., nel caso
dell’IRPEF e dell’IVA, con l'analisi strutturale per anno fiscale: numero
dei contribuenti, disaggregazione per categoria di attivita). Il lavoro & stato
compiuto utilizzando un archivio automatico sul calcolatore, precedente-
mente predisposto. Esso potrd quindi essere facilmente aggiornato, e si
presenta quale un utilissimo strumento di lavoro da tenere costantemente
sottomano sul tavolo dell’esperto di finanza pubblica, ma anche assai adatto
per uso didattico, vuoi quale base per una descrizione quantitativa del
settore pubblico italiano, vuoi per la redazione di esercitazioni, tesi e
tesine.

PALMERIO G. - VALIANI R., La regolamentazione strumento della politica eco-
nomica.
Firenze, Le Monnier, 1982, pp. 180, Lit. 12.500.

Il volume inaugura la collana di studi di economia della LUISS, testimo-
niando la vitalith di questa istituzione, e, dopo un saggio di G. Carli, de-
dicato aj fondamenti ed alle prospettive odierne della legislazione bancaria,
presenta una trattazione sistematica, che finora mancava, sui principali stru-
menti di regolazione che operano nell’economia italiana. Questo specifico
pregio & tanto piu rilevante se si considera da un lato il peso che gli in-
terventi microeconomici hanno sempre avuto nella gestione economica del
nostro paese, dall’altro l'ampiezza che il dibattito sulla regulation ha as-
sunto negli anni ’70, animato dalle esigenze, non necessariamente conver-
genti, di ricomposizione della struttura produttiva e di rivitalizzazione della
funzionalitd dei mercati. Alla sistematicitd della trattazione ed al rilievo
del suo oggetto, lo studio unisce poi una esposizione di taglio storico-pro-
blematico, senza difficoltd analitico-formali, e ci® ne fa uno strumento
di riferimento davvero prezioso, anche per usi didattici, riguardo ai temi
sempre meno evitabili di economia delle istituzioni (e di istituzioni del-
l’economia). Lo studio si apre con una introduzione a quattro mani, che
individua la collocazione corretta della regolamentazione nell’armamentario
contemporaneo della politica economica. Segue un primo capitolo dedicato
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all’evoluzione degli strumenti di intervento nell’edilizia, sino all'approdo
attuale caratterizzato in particolare dalla 1. n. 10 del 1977 e vengono messi
in rilievo i problemi di coordinamento che essa pone tra diversi enti pub-
blici e privati, nonché tra oneri e agevolazioni fiscali dell’edificazione. A P.
& dovuto anche il capitolo successivo, sulla regolamentazione dell’attivitd
industriale, dal quale emerge in particolare un bias dell’'ordinamento a fa-
vore della piccola dimensione, che pud contribuire a spiegarne il recente
relativo successo rispetto alla grande impresa. A V. si devono invece i due
capitoli che seguono. Il primo & una dettagliata disamina della legisla-
zione sugli incentivi all'industria, dagli interventi del primo dopoguerra
alla 1. n. 675 del 1977: si evidenziano, in particolare, le diverse logiche
dei soggetti coinvolti, con il contrasto tra gli obiettivi programmatici
delle leggi e le valutazioni di economicitd aziendale della fase esecutiva.
Nel secondo capitolo, V. considera invece gli investimenti pubblici, rimar-
cando ancora i problemi di coordinamento istituzionale. Questi problemi
sono cosi ricorrenti, nei diversi settori considerati, da costituire uno degli
aspetti critici della regolamentazione su cui giustamente gli AA. si sof-
fermano in sede di conclusione, ricordando, per contro, come la regolamen-
tazione stessa sia comunque uno strumento irrinunciabile delle politica
economica odierna. (L.B.)

DIRITTO FINANZIARIO

GIULIANI G. (a cura di) - Manuale della procedure tributaria.
Milano, Giuffré, 1982, Vol. II, pp. 1442 4 2434, Lit. 85.000.

11 manuale, in due volumi, vsce nella seconda edizione arricchito di docu-
menti di consultazione e di studio, articolo per articolo. La struttura del-
lopera rimane invariata: la seconda edizione, peraltro, accoglie una quan-
titd di documenti pit che raddoppiata rispetto a quella precedente, soprat-
tutto per quel che riguarda il contenzioso tributario. Una cosl vasta mole
di documenti permette di avere una visione approfondita di tutti gli isti-
tuti presi in considerazione. Infine, in questa seconda edizione, & stata posta
una particolare cura nell’aggiornamento della legislazione e nell’amplia-
mento degli indici. L'opera appartiene alla stessa collana dei Manuali tri-
butari: dell’IVA, delle imposte dirette, del bollo, del regisiro, e svolge la
stessa funzione, di guida pratica, maneggevole ed esauriente. & suddiviso in
tre parti, distinte ma complementari. La prima & dedicata alle norme di
procedura contenute nella legge 7 gennaio 1929, n. 4. La seconda & dedicata
alla legge sul contenzioso, quello che si svolge dinanzi alle Commissioni
Tributarie e all’autoritd giudiziaria. La terza, infine, raccoglie le norme
di procedura disseminate in tutte le leggi tributarie. Oltre alla tavola rie-
pilogativa, nel testo sono stati inseriti alcuni quadri aventi la funzione di
chiarire punti importanti; seguono gli indici precisi e di facile consulta-
zione.

Vassarri F. - VISENTINI G. - Legislazione economioa (settembre 1979-agosto1980)
- Rassegne e problemi.

Milano, Giuffré, 1982, pp. 636, Lit. 26.000.

Tra quellj affrontati dal volume, che rappresenta il quarto quaderno della
legislazione economica, due sono i temi che rivestono particolare interesse
agli occhi del lettore di questa Rivista. In primo luogo il tema, fondamen-

12. Riv. dir. fin. - I - 1983.
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tale, delle agevolazioni finanziarie alle industrie, al quale sono dedicate
la scheda di P. Tabrini, uno studio di F. Bricoia, relativo agli aspetti pe-
nalistici, nonché una articolata <« Proposta per il riordinamento delle age-
volazioni finanziarie», curata da un gruppo di studiosi. Da segnalare, inol-
tre, per quanto concerne il settore tributario, il commento, a cura di S, Dus,
di una recente sentenza della Corte Costituzionale in materia di presup-
posti dell’INVIM.
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