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L'avvincente romanzo dell'economia 

al servizio dell'uomo libero 

ENRICO GUSTARELLI 

ECONOMIA 
DELL" UOMO 

Una sintesi divulgativa dell'economia secondo il filone che 
dall'economia classica arriva all'economia degli anni 2000. 
L'opera segue la presenza dell'uomo nelle varie fasi della 
produzione, della distribuzione, dell'investimento e del con-
sumo, e si conclude con alcuni cenni alle deformazioni che 
possono intervenire per effetto della svalutazione monetaria 
e con l'indicazione dei compiti che, sotto il profilo econo-
mico, attendono di essere assolti alla soglia del terzo 
millennio. 

8°, p. Xn-322, L. 14.000 
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DOMENICO FAZIO 
GIOVANNI D'ADDONA 

ALBERTO BARETTONI ARLERI 
FABIO MATARAZZO 

L'ORDINAMENTO 
UNIVERSITARIO 

ITALIANO 
Raccolta sistematica delle fonti normative 

L'opera tende a soddisfare l'esigenza — assai diffusa tra il personale docente 
e non docente, gli amministratori e revisori, accademici o non, gli studiosi 
e tutti gli operatori interessati agli aspetti istituzionali e gestionali delle 
università e degli istituti di ricerca — della conoscenza puntuale, sistema-
tica e nel contempo rapida, dell'immensa mole di disposizioni che discipli-
plinano la variegata realtà universitaria italiana ed il connesso mondo 
della ricerca. 
La oggettiva complessità normativa scaturisce sia dal processo di sovrap-
posizione e sedimentazione che ha accompagnato l'evoluzione della vicenda 
universitaria italiana dall'Unità, delle sue strutture e delle sue funzioni, sia 
dal fenomeno di polverizzazione normativa che ha caratterizzato sovente l'in-
tervento legislativo senza un puntuale innesto nella vigente legislazione, 
dando luogo ad un'amplissima area di interpretazione applicativa che, in-
timamente connessa con la peculiarità del fenomeno universitario scarsa-
mente riconducibile alle tradizionali configurazioni amministrative, da un 
lato comporta fisiologicamente deroghe a taluni canoni della legislazione re-
lativa, ma dall'altro postula un corredo di decretazione amministrativa e di 
direttive interne, legato non solo al tratto derogatorio della legislazione, ma 
anche al mutevole assetto della specifica materia. Ciò vale in particolar modo 
nell'attuale realtà storica di trapasso verso una più compiuta realizzazione 
dell'autonomia universitaria, costituzionalmente garantita, legata ad un'arti-
colato processo introduttivo in forme sperimentali di nuove strutture orga-
nizzative di revisione di quelle preesistenti e di proiezione complessiva della 
ricerca e della didattica nella realtà economica e sociale della comunità 
nazionale ed internazionale. 
L'opera è pertanto articolata in modo da offrire oltre ad un quadro com-
pleto delle fonti normative ed amministrazione organicamente ripartite per 
settori funzionali ed organizzativi, anche il reperimento, con facile e diretta 
percezione, dei testi normativi ed amministrativi di quei settori delle gestioni 
universitarie che trovano la loro diretta od integrata disciplina in norme sta-
tali generali e non di specifico riferimento alla realtà universitaria (norme 
tributarie e contabili, disciplina dei lavori pubblici, ecc.). 
Il corredo di ciascun volume e dell'opera complessiva di indici cronologici, 
sistematici ed analistici, consente la ricerca e la individuazione della ma-
teria e della fonte in un contesto di immediatezza. 
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PIANO DELL'OPERA 

Voi. I IL GOVERNO E L'AMMINISTRAZIONE 
DELL'UNIVERSITÀ' 

Principi e garanzie costituzionali - L'ordinamento dell'Università: 
decentramento, servizi, organi, strutture organizzative, accordi 
organizzativi e moduli convenzionali - La gestione amministra-
tiva e contabile (programmazione, finanziamento, regime tribu-
tario, contratti, edilizia generale, sportiva, del Mezzogiorno, 
ospedaliera, delle zone terremotate, dei nuovi insediamenti). 
8°, p. 1214, ril„ L. 85.000. 

Voi. H IL PERSONALE UNIVERSITARIO 

Lo stato giuridico ed economico in attività di servizio ed in 
quiescenza - Le vicende costitutive, modificative ed estintive 
del rapporto di impiego del corpo docente: norme comuni e di-
sciplina specifica (professori di ruolo, associati, qualifiche ad 
esaurimento) - I ricercatori - Il personale tecnico, amministra-
tivo, ausiliario (dirigenza, aree funzionali, settori particolari, 
qualifiche ad esaurimento). 
(in corso di stampa) 

Voi. Ili RICERCA E DIDATTICA 

L'organizzazione soggettiva ed oggettiva della ricerca - Program-
mazione - Facoltà di medicina e ricerca biomedica - Gli enti 
di ricerca: strutture e funzioni - L'ordinamento didattico a li-
vello nazionale ed intemazionale. 
(di imminente pubblicazione) 

Voi. IV INDICI 

Indici cronologici, sistematici e analitici. 
(di imminente pubblicazione) 
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VI 

ROLANDO MERLINO 

LE INFRAZIONI 
ALLE IMPOSTE DIRETTE 
SANZIONI ED ALTRE CONSEGUENZE 

seconda edizione 

In appendice il decreto delegato n. 600 del 1973 sull'ac-
certamento dei redditi, aggiornato sino al 31 gennaio 1981 
e recante il testo integrale delle singole norme nella sua 
formulazione originaria ed in quella modificativa o sosti-
tutiva introdotta dalle successive vicende legislative. Nu-
merose note esplicative. 

8°, p. 736, L. 30.000 

LE INFRAZIONI 
ALLE IMPOSTE INDIRETTE 
SANZIONI ED ALTRE CONSEGUENZE 

(Imposta di registro, Imposta sulle successioni e donazioni, 
Imposta sull'incremento di valore degli immobili, Imposte 
ipotecarie e catastali). 
In Appendice: I decreti delegati del 1972 aggiornati al 
30 aprile 1983 e le Tariffe. 

8°, p. IV-590, L. 32.000 
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V I I 

TRATTATO DI ECONOMIA PUBBLICA 
Diretto da Francesco Forte, 5 

FRANCESCO FORTE 
PIERVINCENZO BONDONIO 
LIONELLO JONA CELESIA 

IL SISTEMA 
TRIBUTARIO 

L'opera, che mira a fondere insieme gli aspetti teorici e 
tecnici e la conoscenza specialistica del sistema tributario 
italiano, inizia con un ampio inquadramento teorico dei 
tributi, seguito da una parte storica che traccia l'evolu-
zione dei sistemi tributari dei principali paesi industria-
lizzati. 
La terza e quarta parte sono poi dedicate alle varie im-
poste dirette ed indirette, ognuna delle quali viene ana-
lizzata con riferimento ai suoi problemi teorici e tecnici 
e con una puntuale esposizione della disciplina vigente in 
Italia. 
La quinta parte descrive i procedimenti di applicazione: 
accertamento, riscossione, sanzioni. 
L'ultima parte, infine, analizza, dal punto di vista dei prin-
cìpi e dell'ordinamento italiano, la parafiscalità con par-
ticolare riferimento al settore pensionistico, agli assegni 
familiari e alla sanità. 

8°, p. 702, L. 45.000 
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M A N U A L I G I U F F R È 

BRUNO CAVALLO 

GIAMPIERO DI PLINIO 

MANUALE 
DI DIRITTO PUBBTICO 
DETT' ECONOMIA 

— Parte introduttiva e generale. 

— La disciplina costituzionale dei rapporti economici. 

— Il governo dell'economia. 

— L'organizzazione dell'iniziativa economica pubblica. 

— Gli strumenti dell'interventismo pubblico e della pro-
grammazione economica. 

8% p. XII-578, L. 26.000 
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DEVISING A PROPER FISCAL STANCE 
FOR THE EUROPEAN COMMUNITY (*) 

SUMMABY : 1. Introduction. — 2. Tax Harmonization in the EO. — 3. EC 
General Budget. — 4. The EC Budget Transfers. — 5. EC Budget and 
Fiscal Powers. — 6. A Feasible Enlargement of the EC Budget. — 7. A 
New Proposai for Financing the EC Budget. — 8. Feasibility of the 
Proposal. — 9. Conclusion. 

1. Very widely interpreted, fiscal policy comprises a whole 
corpus of ' public finance ' issues : tbe relative size of the public 
sector, taxation and expenditure, and the allocation of public sector 
responsibilities between different tiers of government (Prest, 1979). 
Hence fiscal policy is concerned with a far wider area tban that 
commonly associated with it, namely, the aggregate management of 
tbe economy in terms of controlling inflation and employment levels. 

Experts in the field of public finance (Musgrave and Musgrave, 
1976, rigbtly stress that ' public finance ' is a misleading term, since 
tbe subject also deals with ' real ' problems) ha ve identified a number 
of problems associated with these fiscal policy issues. For instance, 
the relative size of the public sector raises questions regarding the 
definition and measurement of government revenue and expenditure 
(Prest, 1972), and the attempts at understanding and explaining re-
venue and expenditure have produced more than one theoretical mo-
del (Musgrave and Musgrave, 1976; and Peacock and Wiseman, 1967). 
The division of public sector responsibilities raises the delicate 
question of which fiscal aspects should be dealt with at the centrai 
government level and which aspects should be tackled at the locai 
level. Finally, the area of taxation and expenditure criteria has 
resulted in general agreement about the basic criteria of allocation 

(*) The structure of this paper was discusseci hy the authors when 
Majocchi was a Visiting Scholar at the University of York (U.K.). Speeifically, 
Sections 1-5 were written hy EI-Agraa, Sections 6-8 hy Majocchi. The suhjects 
of Sections 6-8 were presentecl to a Gonference on « Western Europe in the 
1980s » sponsored hy the Cambridge Journal of Economica, Cambridge (U.K.), 
July 1982. 

25. Riv. dir. fin. - I - 1083. 
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(the process by which the utilisation of resources is split between 
private and social goods and by which the ' basket ' of social goods 
is chosen), equity (the use of the budget as an instrument for achiev-
ing a fair distribution), stabilisation (the use of the budget as an 
instrument for achieving and maintaining a ' reasonable ' level of 
employment, prices and economie growth and for achieving equili-
brium and stability in the balance of payments), and administration 
(the practical possibilities of implementing a particular tax system 
and the cost to the society of operating such a system). However, 
a number of very tricky problems are involved in a consideration 
of these criteria. In discussing the efficiency of resource allocation, 
the choice between work and leisure, for example, or between private 
and public goods, is an important and controversial one. With re-
gard to the equity of distribution, there is the problem of what is 
meant by equity: is it personal, class or regional equity? In a 
discussion of tbe stabilisation of the economy, there exists the peren-
nial problem of controlling unemployment and inflation and the 
trade-off between them. A consideration of administration must take 
into account the problem of efficiency versus praeticality. Finally, 
there is the obvious conflict between the four criteria in that the 
achievement of one aim is usually at the expense of another; for 
example, what is most efficient in terms of collection may prove less 
(or more) equitable than what is considered to be socially desirable. 

The above relates to a discussion of the problems of fiscal policy 
in very broad national terms. When considering the EC fiscal policy, 
there are certain elements of the international dimension that need 
spelling out and there are also some inter-regional (intra-EO) ele-
ments that have to be introduced. 

Very briefly, internationally, it has always been recognised that 
taxes (and equivalent instruments) have similar effects to tariffs on 
the international flow of goods and services — non-tariff distortions 
of international trade (Baldwin, 1971). Other elements have also 
been recognised as operating similar distortions on the international 
flow of factors of production (Bhagwati, 1969; Johnson, 1965; John-
son and Krauss, 1973). 

In the particular context of the EC, it should be remembered 
that its formation, at least from the economie viewpoint, was meant 
to facilitate the free and unimpeded flow of goods, services and 
factors between the member nations. Since tariffs are not the only 
distorting factor in this respect, the proper establishment of intra-EC 
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free trade necessitates the removal of ali non-tariff distortions that 
have an equivalent effect. Hence, the removal of tariffs may give 
the impression of establishing free trade inside the EC, but this is 
by no means automatically guaranteed, since the existence of sales 
taxes, excise duties, corporation taxes, income taxes, etc. may impede 
this freedom. The moral is that not only tariffs, but also ali equi-
valent distortions, must be eliminated or harmonised. 

At this juncture it should be pointed out that there are at 
least two basic elements to fiscal policy: the instruments available 
to the government for fiscal policy purposes (i.e. the total tax struc-
ture) and the overall impact of the joint manoeuvring of the instru-
ments (i.e. the rote played by the budget). The aim of this paper 
is to discuss, briefly, the progress made by the EC with regard to 
tax harmonisation; to explain the nature of the EC Budget; and 
to investigate the feasibility of a ' proper ' EC Budget (1). 

2. Before assessing the progress made by the EC in the field 
of tax harmonisation one should specify what precisely is meant by 
the term. In earlier years, tax harmonisation was defined as tax 
coordination (Dosser, 1973). Ideally, in a fully integrated EC, it 
could be defined as the identical unification of both base and rates, 
given the same tax system and assuming that everything else is also 
unified. Prest (1979, p. 78) rightly argues that ' coordination ' is 
tantamount to a low-level meaning of tax harmonisation, since it 
could be ' interpreted to be some process of consultation between 
member countries or, possibly, loose agreements between them to 
levy tax on a similar sort of base or at similar sorts of rates '. Hence 
it is not surprising that tax harmonisation has, in practice, come 
to mean a compromise between tbe low-level of coordination (the 
EC is more than a low level of integration) and the ideal level of 
standardisation (the EC is nowhere near its ultimate objective of 
complete politicai unity). 

It should be added that Artide 99 of the Treaty of Rome spe-
cifically calls for the harmonisation of indirect taxes, mainly turn-
over taxes and excise duties. Harmonisation here was seen as vital, 
particularly since the removal of tariffs would leave taxes as the 
main source of intra-EC trade distortion. However, given the preoe-
cupation of the EC with the process of unification, the Treaty seems 

(1) The reader interested in a more detailed discussion of the first two 
aspects should consult EL-AGRAA (1980a, chapters 11 and 12). 
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to put very little stress on the hai'monisation of its initial tax di-
versity (see El-Agraa, 1980a, pp. 208-11). Moreover, the Treaty is 
rather vague about what it means by ' harmonisation ' : for example, 
in Artide 100 it does not specify more than that laws ' should be 
approximated ' with regard to direct taxation. Hence, the whole 
development of tax harmonisation has been influenced by the work 
of ' special ' Committees, informai discussion, etc. This, however, 
should not be interpreted as a criticism of those who drafted the 
Treaty. On the contrary, given the very complex nature of the 
subject and its closeness to the question of politicai unification, it 
would have been short-sighted to have done otherwise. 

This being the general background, it is now appropriate to 
describe the progress made by the EC with respect to tax harmo-
nisation. In the area of indirect taxation most of the developments 
have been in terms of VAT — which the EC adopted as its turnover 
tax following the recommendations of the Neumark Committee (1963), 
which was in tura based on the Tinbergen Study (1953) — since 
it was realised that the removal of intra-EC tariffs left taxes on 
traded goods as the main impediment to tbe establishment of com-
plete free trade inside the EC. Between 1967 and 1977, six Direc-
ti ves were issued with the aim of achieving conformity between the 
different practices of the mernber countries. These related, apart 
from the adoption of VAT as the EC sales tax, to three major con-
siderations: the inclusion of the retail stage in the coverage of 
VAT ; the use of VAT levies for the EC centrai budget (see below) ; 
and the achievement of greater uniformity in VAT structure. 

Having adopted the VAT system and having accepted a unified 
method of calculating it, the EC has also acceeded to the ' destina-
tion principle ' which is consistent with free intra-EC trade. It has 
been agreed by ali member states that the coverage of VAT should 
be the same and should include the retail stage, that crude raw 
materials, bought-in elements and similar components are to be de-
ductible from the tax computation, and that investment stock and 
inventories should be given similar treatment by ali member nations. 
There is agreement about the general principle of VAT exemptions, 
but the precise nature of these seems to vary from one member 
country to another, thus giving rise to the problems concerning the 
tax base — see El-Agraa and Brown in El-Agraa (1980a). 

On the other hand, this similarity of principles is, in practice, 
contradicted by a number of differences. The tax coverage differs 
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from one member country to another, since most seem to bave diffe-
rent kinds, as well as different levels, of exemptions. For example, 
the UK applies zero-rating for foodstuffs, gas and electricity (zero-
rating is different from exemptions, since zero-rating means not only 
tax exemption from the process, but also the receipt of rebates on 
taxes paid at the preceding stage). There is a wide difference in 
rate structure. 

With respect to corporation tax, the Neumark Report of 1963 
recommended a Split-Rate system, the van den Tempel Report of 
1970 preferred the adoption of the Separate or ' classical ' system 
and the Draft Directive of 1975 went for the Imputation system. 
Moreover, the method of tax harmonisation currently accepted is 
not the ideal one of a single EC Corporation tax and a single tax 
pattern, but rather a unified EC Corporation tax accompanied by 
freedom of tax patterns. Hence, ali systems have been entertained 
at some time or another and ali that can be categorically stated 
is that the EC has, at this stage, limited its ehoice to the Separate 
and Imputation systems. 

As far as excise duties are concerned, progress has been rather 
slow and this can be partially attributed to the large extent of the 
differences between the rates on the commodities under considera-
tion in the different member countries. This is a partial expla-
nation, however, because these taxes are important for government 
revenue purposes and it would be naive to suggest that rate unifor-
mity can be aehieved without giving consideration to the politicai 
implications of such a move. 

The greatest progress has been aehieved in tobacco, where a 
new harmonised system was adopted in January 1978. The essen-
tial elements of this system are the abolition of any duties on raw 
tobacco leaf and the adoption of a new sales tax at the manu-
facturing level, combined with a specific tax per cigarette and VAT. 
Prest (1979) argues that the overall effect of this will be to push 
up the relative prices of the cheaper brands of cigarettes. 

It has been suggested (Prest, 1979) that the harmonisation of 
tax rates bere is misguided, since the destination principle auto-
matically guarantees fair competition. This is a misleading criti-
cism, however, since the harmonisation of the tax structure should 
be seen in the context of the drive in the EO for monetary inte-
gration and politicai unification, processes which become increasingly 
difficult without tax harmonisation. 
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Some progress has been aehieved with regard to Stamp Duties. 
Harmonisation here is necessary for promoting the freedom of intra-
EC capital flows. The 1976 Draft Directive recommended a com-
promise between the systems existing in the member countries. This 
recommendation has been accepted, with the proviso that time will 
be allowed for adjustment to the new system. 

Nothing has been attempted in the area of personal income 
taxation and very slight progress has been aehieved in social secu-
rity payments, unemployment benefits, etc. 

In concluding this section, it must be emphasised that the lack 
of fundamental progress in EC tax harmonisation should not come 
as a surprise. There are three basic reasons for this. Firstly, lest 
it be forgotten, the EC stands for the harmonised integration of 
some of the oldest countries in the worid, with very diverse and 
extremely complicated economie systems, and this diversity and 
complexity is increasing with the enlargement (and potential enlar-
gement) of the EC. Secondly, tax harmonisation is intimately con-
nected with the role played by the government in controlling the 
economy and since this role depends on a complicated package of 
taxes, it should be apparent that the separate harmonising of the 
different components of the package is extremely diffìcult and pro-
bably also misguided. Finally, and more importantly, tax harmo-
nisation, or at least the complex and sensitive elements within it, 
is very closely linked with the question of monetary integration 
and politicai unification. It would therefore be naive to expect 
substantial progress in tax harmonisation without similar progress 
in these other fields. 

3. The general EC Budget provides for two broad types of 
expenditure. Firstly, there are the administrative expenses (staff 
salaries, information, etc.) of the institutions of the EO: the Com-
mission, the Council, the European Parliament, the Court of Justice, 
the E CSC, the ESF and the ERDF ; and secondly, the operational 
expenditures of the Commission such as FEOGA intervention and 
guidance expenses, ERDF support grants, ' Food Aid ', etc. The 
EO Budget also provides for a miscellaneous collection of ' minor ' 
expenditures. 

In 1982, the EC General Budget amounted to about 22 billion 
ECUs which is roughly equivalent to £15 billion at current rates 
(see Table 1). Of this total, 62 per cent (the smallest percentage 
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ever), was expenditure on the ' guarantee ' section of FEOGA. Hen-
ce, the total size of the EC Budget is of the same order of magni-
tude as that of a large UK Department such as Health and Social 
Security or Education and Science. Incidentally, note that the sug-
gestion that the EC has a large bureaucracy is incorrect since only 
about 6 per cent of the EC Budget is expenditure on ' administra-
tion \ 

Table 1 - General Budget of the EC, 1973-83. 

Total EEOGA - Guarantee 
Y e a r 

(ECUm) (%> 

1973 . 4,641 77.4 
1974 5,037 67.3 
1975 . 6,214 69.6 
1976 . 7,993 71.8 
1977 . 8,483 76.8 
1978 . 12,363 70.2 
1979 . 13,716 69.3 
1980 . 16,233 73.0 
1981 . 18,438 65.9 
1982 . 21,984 62.1 
1983 21,901 64.2 

Sources: Bulletin of The European Communities, no. 5, voi. 15, 1982 and Fif-
eenth Report of The Activities of The European Communities in 1981. 

The EC Budget expenditure is divided into two categories: (i) 
compulsory, and (ii) non-compulsory. The former is the expendi-
ture emanating essentially from commitments in the Treaties (such 
as FEOGA price support and certain types of foreign aid to third 
countries) while the latter arises from the operati onal areas of the 
EC Budget (such as some of the expenditures of the ERDF and 
the ESF). Hence, compulsory expenditures have a priority claim 
which is why the EC Budget is necessarily ' functional ', i.e. the EC 
has been endowed with revenues ' to discharge certain specific func-
tions arising from the well-defined activities it was required to 
undertake either in the originai Treaty or as subsequently agreed 
hy the Council ' (Rybczynski, 1982). 

Turning to the financing side, the EC Budget revenues come 
from gross contributions termed ' own resources i.e. EO indepen-
dent revenues : member nations pay to the EC what actually belongs 
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to it (Godley, 1980, p. 72) — the principle of ' own resources ' was 
adopted after the Council Decision of Aprii 21, 1970; it was to 
replace in 1980 the previous system which was entirely based on 
national contributions. There are tbree basic categories of ' own 
resources ' : (i) agricultural and sugar levies ; (ii) customs duties, 
i.e. proceeds from industriai tariffs; and (iii) up to 1 per cent of 
the common VAT base vield — see Table 2. If more tban 1 per 
cent of the VAT base yield is required further legislation ratified 
by ali the member nations would become necessary. 

Table 2 - Revenues of the EC Budget, 1982 and 1983. 

1 9 82 1 9 83 
Uevenue Change Uevenue 

ECUm % ECUm % % 

Agricultural Levies . . . . 1,899.1 8.6 1,558.5 7.1 - 17.93 
Sugar and Isoglucose Levies . 786.0 3.6 1,013.2 4.6 + 28.91 
Customs Duties 6,939.0 31,6 7,574.5 34.6 + 9.16 
VAT 11,998.3 54.6 11,384.5 52.0 - 5.12 
Financial Contributions . . . 197.5 0.9 180.4 0.8 - 8.67 
Miscellaneous Revenue . . . 164.5 0.7 190.5 0.9 + 15.81 

Total 21,984.4 100.0 21,901.6 100.0 - 0.38 

Souree: Bulletin of the European Communities, no. 5, voi. 15, 1982. 

Table 3 gives gross contributions, gross receipts and ' net ' re-
ceipts broken down by member nation. It should be clear from the 
table that the UK and Germany provide the largest share of gross 
contributions with regard to ali three categories of EC Budget re-
venue; the levies and tariffs categories are easily explained in terms 
of the two countries' large extra-EC trade. The table also shows 
Germany and the UK to have been tbe only net losers with regard 
to ' net ' receipts ; this has been the main reason for the UK bud-
getary battles with the EC, particularly since the UK has been tbe 
second lai'gest net loser when its position in the league of GDP 
has been third from bottom — see Figure 1. This anomaly arises 
simply because a large percentage of the EO Budget expenditures 
falls on agriculture when the ' size ' of the agricultural sector is 
not strictly related to GDP (Denmark with a large agricultural sector 
has the highest per capita income) and VAT contributions, which 
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are to a large extent related to GDP, form only just over half of 
the total EC Budget revenues. 

Finally, although the EC Budget is meant to be balanced, it is 
not strictly trae that gross contributions and expenditures sum to 
zero ; there has been ' a small but significant inerease in cash ba-
lances held by the Community which exercises a small deflationary 
effect. on the system as a whole ' (Godley, 1980, p. 76). 

1 5 0 0 -

1 0 0 0 -

5 0 0 -

• 5 0 0 -

1 000-
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Figure 1 - Net contributions to EC Budget and GNP per capita. 

4. If the EC Budget is to be regarded as the ' embryo centre 
of a federai system ' its small size relative to EC GDP (less than 
1 per cent) means that it is at a very early stage in its develop-
ment. However, because the EC Budget expenditures are dominated 
by agriculture, it does play a significant role in the transfer of re-
sources between member nations, hence the British EC Budget 
quarrels. Discussion of this aspect has been very disappointing 
indeed ; it concentrates on the CAP when a ' proper ' evaluation of 
the extent of transfers should include similar treatment of industriai 
products. For example, if a member nation ceases to import a ina-
nufactured product from outside the EC and replaces it by imports 
from a partner nation, that country will contributo less to the EC 
Budget revenues (reduced proceeds from industriai tariffs) but since 



this act is one of ' trade diversion ', it will pay more per unit of 
that product. This element of transfer of resources must be inclu-
ded in any proper evaluation — to simply allege that, on balance, 
this element is ' mutually advantageous ' to ali the member nations 
(Cambridge Economie Policy Review, no. 5, Aprii 1979), hence it is 
appropriate to ignore it, is to by-pass the intricate issues raised 
in El-Agraa (1980a, chapter 5) and Mayes in El-Agraa (1982a, 
chapter 3). 

5. The interesting question that should be asked is : can the 
EC' Budget be made to perform proper fiscal policy functions? At 
the moment the EC Budget does very little in this respect (due to 
its small size) and what it does is essentially regressive (VAT exclu-
des investment which amounts to a high percentage of GDP for coun-
tries with high GDP) and anomalous particularly for countries like 
the UK. However, the MacDougall Beport (1977) considered the 
possibilities for an enlarged EC Budget to promote a move towards 
closer EC ' economie and monetary union The Beport asserts that 
the ' role of public finance (essentially, of the national budget) in 
this connection is a very considerable one ... it generally tends to 
diminish differences of income and welfare not only between richer 
and poorer people, but ... between states or regions with different 
average income levels, and it may be claimed that this is, on ba-
lance, a factor tending to promote and preserve the economie union 
in question ' (Brown, 1980, p. 228 ; Brown was a member of the 
group). The Beport also saw the need for a built-in mechanism of 
net transfers from those countries doing well at a particular mo-
ment in time to those doing badly as an ' insurance against economie 
misfortune' that may be a characteristic of membership of an eco-
nomie and monetary union. 

When the members of the MacDougall Study Group examined 
evidence from eight countries and federations, they realised that an 
EC Budget which was to carry out such functions woulcl seem to 
require about 10 per cent of EC total public expenditure, i.e. at 
least 4-5 per cent of EC GDP. On closer examination it was noted 
that while public expenditure of about 45 per cent of GDP went 
with about 40 per cent reduction in interregional inequalities (the 
effect of the EC Budget is 1 per cent reduction !), the ' net ' transfer 
from richer to poorer regions was nearlv the differenec between 
payments to and receipts from the centrai government — about 



— 388 —-

2-5 per cent of GDP. Hence, if the extension of the EC functions 
' involved not giving rather more to the poor than to the rich, 
but giving to the poor only ', a significant degree of equalisation 
could be aehieved with a smaller budget than that originally envi-
saged by the Study Group. Indeed, some members of the Group 
felt that an EC Budget which handled about 10 per cent of EC 
GDP (including Defence expenditure) or 6-7 per cent (excluding 
Defence), with an appropriate ' progressive ' tax-base and a concen-
tration of its non-defence expenditure on grants or benefits directed 
towards poorer regions would be able to carry out the specified 
functions. 

When it carne to making actual recommendations, the Group 
realised that even that modest percentage is not feasible at this 
juncture. They therefore recommended an EC Budget of about 
2-2 y2 per cent of EC GDP, i.e. a trebling of its present size (0.8 
per cent of GDP). This was to be aehieved by transferring to the 
EC Budget ' most of the external aid undertaken by its members, 
a partial takeover of unemployment benefits and vocational train-
ing, and various forms of grant to weaker member states and re-
gions ' (Brown, 1980, p. 230). Although the proposals amounted to 
the EC taking over national expenditures rather than adding to 
them, the Group realised that an increase in total public expendi-
ture of less than 1 per cent of GDP might be required. They sug-
gested a further franche of VAT as a possible source of finance but 
recommended in addition a progressive tax-base (i.e. personal in-
come tax). 

6. Recently, it has beeome clear that the ' sectoral ' approach 
to regional disequilibria is inadequate, thus confirming the need for 
an EC budgetary policy able to promote a balanced growth of the 
EC economy. The push in this direction has been initiated not only 
by the European Parliament after direct elections but also by the 
establishment of the EMS — the EMS emphasises the link between 
budgetary policy and monetary unification since a redistribution of 
resources from tbe rich to the poor areas is necessary in order to 
proceed from a ' zone of currency stability ' to a common EC cur-
rency. Therefore, it would seem that the issue of a significant 
growth in the size of the EC Budget is now on the agenda. 

The problem is to determine precisely bow large this increase 
should be, otherwise the willingness to proceed could be frustrated 
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by the fear that the target is too ambitious. Here, the recommen-
dations of the MacDougall Beport may be appropriate for the short-
term : an increase in the size of the EC Budget to 2-2 % per cent 
of EC GDP could reduce inequalities in living standards by about 
10 per cent, help extremely weak countries to bring their fiscal ca-
pacity up to 65 per cent of EC average and prevent acute cyclical 
problems from leading to increasing economie divergencies. Allow-
ing for the transfer of expenditures from the national to the EC 
level, total EC expenditure should not increase by more than one 
percentage point. 

In order to increase the size of the EC Budget to this level so 
that new distribution-oriented policies can be implemented, new re-
venues must be found since the amount of ' own resources ' is in-
sufftcient to support the statistica! evolution of EC expenditure. 

Useful suggestions have emerged in the Report by the ' Working 
Group on Own Resources ' in the European Parliament : ' In the 
short run the increase in the share of the value-added tax revenue 
over the limit of 1 % is the best way from a politicai, institutional 
and administrative point of view, since it is sufficient to allow the 
national Parliaments to ratify the variation of the maximum rate 
provided by article 4 of the decision of Aprii 21, 1970 ' (Spinelli, 
1981). But the increase in VAT rate must be backed by an equa-
lising mechanism, in order to assure a more progressive distribution 
of the burden between the member states. This suggestion is broadly 
correct, but must be pushed further. The financing of the Commu-
nity Budget must also be progressive towards its citizens. 

In the present EC fiscal structure there is a predominance of 
indirect taxation. The increase in the size of the EC Budget must 
be the right opportunity to obtain revenue from income taxation 
also. The 1970 decision on ' own resources ' sets up an embryo of 
federai finance, since the EC owns resources within the stated bounds 
(up to 1 per cent of the revenue coming from the VAT common tax 
base) independently from member states. In practice, when the bud-
get procedure is concluded, the VAT rate is determined automati-
cally, given the amonnt of payments appropriations and the esti-
mated revenue from other sonrces. If EC expenditure is to be in-
creased, new receipts must be provided without impairing the finan-
cial autonomy of the Community. This means that, if income taxa-
tion is selected, this new source of revenue must take on the quality 
of an ' own resource ' : the decision on this matter has to be reached 
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through a Community procedure. At the same time it is difficult 
to assign a role to the Community in respect of income taxation if 
harmonisation of national legislation in this field is considered a 
necessary prerequisite. 

From a general standpoint it seems correct that the decision 
on the degree of progressivity in the distribution of the burden of 
income taxation among the citizens remains in the hands of the 
member states. The creation of a true federai system with in the 
EC must really be the right opportunity to overcome the limits 
which have emerged in the modem welfare state. National govern-
ments now exercise both the responsibility for redistributive policies 
(social policies broadly conceived from the expenditure side, income 
taxation from the revenue side) and the control of money. A higher 
level of social justice has been reached by raising public expendi-
tures; but, in the meantime, the pressure of guilds and lobbies has 
been fostered. It is easy to satisfy every demand coming from 
society if it is possible to finance the consequent expenditure by 
creating money. 

Monetary sovereignty must be given to the Community, while 
the responsibility for redistribution is retained at the national level. 
In the EC, where the European Monetary Fund should have the 
control of money, the size of the budget can be small: the target 
to achieve is only an effective levelling of the starting points for 
ali the regions. The aim of the budget is simply to uniformly steer 
the economie process through a common pian and to realize the 
transfer of resources which a fair pian implies (2). However, the 
EC member states will lose, with their monetary sovereignty, any 
possibility of financing their budget deficits by monetary means. 
This sounds like an achievement of paramount importance witb 
regard to those countries in which the rate of price level change 
is higher. 

The member states' budgets must therefore be balanced and ex-
penditures sbould be financed either by taxes or by borrowing on the 
EC capital market. But borrowing can be successful only when 
the profitability of the project is recognised by the market. In this 
framework the growth differentials inside the EC can be tackled 
by an effective regional policy and a regionally oriented budget po-
licy, either from the expenditure or from the revenue side. If the 

(2) On these suggestions see a more detailed discussion in MAJOCOHI 
(1981). 
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responsibility for selecting the structure of progressive income taxa-
tion lies with the member states, this would appeal- to be coherent 
with the attribution to the national level of the task of pursuing 
a trae solidarity among the citizens without impairing economie 
stability, while in the meantime the guidelines of economie policy 
can be set at the EC level without constraints by pressure groups. 

Even if the degree of progressivity is decided at the national 
level in order to distribute the fiscal burden among the citizens, the 
financing of the budget at the EC level must guarantee a progres-
sive distribution among the member states. The target to achieve 
here is equalisation of economie performance between rich and poor 
areas. From this standpoint an important role has to be attributed 
to some kind of revenue-sharing system, so that the Community can 
have command over a share of the revenue flowing to each member 
state from national income tax. 

The distribution among the member states of the burden of in-
come taxation must be marked by progressivity so that per capita 
contribution is higher in the richer areas than in the poor ones. 
In this way a levelling of economie conditions can be aehieved not 
only through a more redistribution-oriented expenditure policy, but 
also on the revenue side. 

It should be clear that these will not be national contributions, 
but Community ' own resources ', since a Treaty — as happened 
with the Luxembourg Decision of 1970 — must transfer to the EC 
the power to fix the amount of money that must be collected each 
year through income taxation during the procedure to establish the 
budget. 

7. To describe the nature of the proposed mechanism for fi-
nancing the EC Budget in a progressive way, an exercise can be 
developed with regard to the fiscal year 1980, when for the first time 
ali the member states contributed to the budget according to the 
principles of ' own resources thus national contributions disappea-
red together with the last constraints provided by article 131 of the 
Treaty of Adhesion (3). 

(3) With Greece joining the Community in 1981, a new transitional 
period is fìxed for this country until 1985, with particular rules established 
by articles 125-27 of the Treaty of Adhesion. So Greece has to pay to the 
Community ali the yield coming from agricultural levies and customs duties, 
but instead of VAT has to pay a contribution determined by the share of 
its GDP of EC GDP. In 1981 70 % of the Greek contribution was refunded, 
and this percentage will diminish each year, to disappear in 1986. 
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The main hypothesis backing this exercise is that the size of 
the EC Budget is to be equal to 2 Va per cent of EC GDP, in accor-
dance with the conclusions of the MacDougall Report. Community 
expenditure is therefore to increase to 49,687.5 million ECUs. This 
expenditure is to be co ver ed by the three existing sources plus in-
come taxation. The first two sources of revenue (agricultural levies 
and customs duties) are provided according to the factors deter-
mining them. The difference between these receipts and payments 
appropriations is covered by VAT and income taxation. 

The burden of income taxation must be distributed among the 
member states in a progressive way. To reach this target the Com-
munity establishes, at the beginning, a proportional rate that can 
be fìxed, for instance, 50 per cent of the share of Community expen-
diture in EC GDP. The total yield of a proportional tax is thus 
24,843.8 million ECUs (see Table 4). The yield for each country 
is obtained by multiplying the common rate (1 Vi per cent) by the 
national GDP and is equal, as a share of the total yield, to the 
proportion of each country's GDP of EC GDP (see Table 5, eols. 
1 and 2). 

Table 4 - Financing of a Community Budget equal to 2.50% of EC GDP. 

Agricultural levies 1,535.4 3.09 
Sugar levy 466.9 0.94 
Customs duties 5,905.7 11.89 
Value added tax 16,324.1 32.85 
Miscellaneous 611.6 1.23 

Indirect taxation 24,843.7 50.00 

lucerne taxation 24,843.8 50.00 

49,687.5 100.00 

Souree: 14th General Report of the Activities of the European Communities, Brus-
sels, 1981, p. 57. 

The parameter chosen for a progressive distribution of income 
taxation among EC countries is per capita income. Table 5, col. 3, 
shows the ratio between each country's per capita income and the 
European average. The amount of income tax attributed to each 
country under a progressive key is determined by multiplying first 
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Table 5 - Distribution of income tax burden among the member states. 

(1) (2) (3) (4) (5) (6) (7) 

B 1,048.4 4.22 1.1188 4.47 1,110.5 1.32 1.059 
DK 598.8 2.41 1.2260 2.80 695.6 1.45 1.162 
D 7,373.6 29.68 1.2597 35.42 8,799.7 1.49 1.193 
F 5,868.1 23.62 1.1489 25.71 6,387.4 1.36 1.088 
I R L 159.0 0.64 0.4915 0.30 74.5 0.58 0.469 
I 3,547.7 14.28 0.6536 8.85 2,198.7 0.78 0.620 
L 42.2 0.17 1.1903 0.19 47.2 1.43 1.145 
NL 1,508.0 6.07 1.1219 6.45 1,602.4 1.33 1.063 
UK 4,698.0 18.91 0.8824 15.81 3,927.8 1.04 0.836 

24,843.8 100.00 100.00 24,843.8 

where: 
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Source (cols. 2 and 3): Eurostat, Revue 1971-1980, Brussels, 1982, p. 47 and 50. 

the proportional yield (col. 1) by the ratio of col. 3 (4). Thus the 
new share for each country of the total yield is established (col. 4). 

(4) With the introduetion of the progressivity coefficient the yield of 
income taxation does not change only i f : 

- {ta i. Ti+ ta i r j . - L o 

26. Riv. dir. fin. - I - 1983. 
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By multiplying such a share by the total yield to be provided, the 
amount of income tax for every member state is determined (col. 5). 
The per capita burden of income taxation is tlms different in each 
country and a scale of rates follows ranging from 0.58 for Northern 
Ireland to 1.49 for Germany (col. 6). The effective rate for each 
country equals the proportional rate multiplied by a progressivity 
coeffìcient (col. 7), represented by the ratio between the effective share 
of each country of total yield (col. 4) and the share of each country 
of EO GDP (col. 2). 

In this way if the cliosen size of the budget is greater (or lower) 
the effective rate for each country can be established by multiplying 
the proportional rate, fìxed with regard to tlie level of expenditure 
to he covered by income taxation, by the progressivity coeffìcient of 
col. 7. 

The degree of progressivity, as measured by tbe elasticity of tbe 
yield with regard to the change in income, is very high and near 
2 per cent. The implicit tax function, estimated by normal cross-
section regression, has in fact the following exponential shape: 

lg T/JV = — 13.407 + 2.004 lg Y/N 

(0.04463) (0.00501) 

where the fìgures in brackets are ilie standard errors of coefficients. 
The distribution among the member states of the burden of in-

come taxation is thus defined, and tbe target of a progressivity 
hitting the rich countries more heavily than the poor is reached. 
The second step is the distribution within each country among its 
citizens. This is left, in the proposed scheme, for each member 
state to determine in accordance with its income tax progressivity 
scale. The distributive formula among the citizens is thus consi-

where countries i have an above-European-average per capita incoine and 
countries j a per capita income lower than the European average. Rearranging 
the terms, the condition can be expressed as follows: 

Thus, the condition shows that the yield increases if a progressivity coef-
fìcient larger than 1 is applied to countries i with a large (in absolute 
terms) cumulative national income and a progressivity coeffìcient lower than 1 
to countries j with a small cumulative national incoine (the final result 
depending also on the values of the progressivity coefficients). This is what 
happens in the numerical exercise of Table 5. 
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dered beyond the boundaries of EC competence: what is important, 
from a Community standpoint, is only the levelling of economie con-
ditions of member states to foster the realization of true economie 
and monetary union. 

The gap between the amount of payments appropriations and 
the revenue coming from income taxation, agricultural levies and 
customs duties is filled by value added tax, which plays a residuai 
role. The expected yield is divided by the VAT tax base and in this 
way the rate is defined. 

The distribution among the member states of the total burden 
for financing a budget equal to 2 V2 per cent of EC GDP is repre-
sented in Table 6. The share computed for each country by the 
Commission staff relative to the fiscal year 1980 is adopted with 
respect to agricultural levies, customs duties and value added tax. 
The values for income taxation are taken from Table 5. 

The result is shown in col. 1, where the global share for each 
country of the total yield from the proposed scheme can be compa-
red with the effective share in the fiscal year 1980 — according to 
the Commission's evaluations — (col. 2) and with the share of each 
country's GDP of the EC GDP (col. 3). Also from the revenue side 
a redistribution-oriented budget emerges, which should support a 
more balanced growth of the European economy. 

Table 6 - Distribution of the total tax burden among the member states. 

A VAT Income 
Tax Total 1 2 3 

B 660.3 723.2 1,110.5 2,494.0 5.02 6.00 4.22 
DK 9 168.7 419.5 695.6 1,283.8 2.58 2.40 2.41 
D 2,319.9 5,259.6 8,799.7 16,379.2 32.96 30.10 29.68 
F 1,238.7 3,943.9 6,387.4 11,570.0 23.29 20.00 23.62 
IRL 81.8 140.4 74.5 296.7 0.60 0.90 0.64 
I 1,153.6 1,905.0 2,198.7 5,257.3 10.58 11.60 14.28 
L 5.1 34.3 47.2 86.6 0.17 0.10 0.17 
NL 874.1 1,025.2 1,602.4 3,501.7 7.05 8.40 6.07 
UK 2,017.4 2,873.0 3,927.8 8,818.2 17.75 20.50 18.91 

8,519.6 16,324.1 24,843.8 49,687.5 100.00 100.00 100.00 

Col. A includes: Agricultural levies, sugar levy and customs duties. 

Source: Col. A and Vat: Eurostat, Revue 1971-1980, p. 17. 
Income Tax: Table 5, col. 5. 
Col. 2: Table 3, col. 1. 
Col. 3: Table 5, col. 2. 
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8. The analysis of a problem relating to the process of EC 
unification is always complicated by the fact that it presents a 
twofold consideration. On tbe one hand, it is necessary to find the 
best solution from an economie and social point of view; on the 
other, the politicai feasibility of the solution has to be considered. 
To find an effìcient solution for an EC problem generally means 
that the process of integration must be pushed a step forward. If 
this cannot be aehieved, the result is a compromise that does not 
actually solve the problem involved. That is wby the EO seems so 
often to have reached a stalemate. 

The proposai outlined in this paper must also be tested from 
two different standpoints. Firstly, is this a right and effìcient so-
lution? Secondly, is this a feasible solution? 

From the point of view of justice, it seems difficult, at first 
sight, to accept that the per capita burden of income taxation differs 
in the member states according to the level of average income in 
each state. In this connection it is necessary to recali that the 
national quota of income taxation is distributed among tbe citizens 
according to the progressivity scale ruling domestic taxation. Thus 
it is very unlikely that the poor in a rich country pay more than 
the rich in a poor country. In any case, the difference in the bur-
den of income taxation can be justified if one also takes into account 
the fact that the poor citizens of a rich member state can exploit 
many opportunities and enjoy benefits which are unavailable to the 
citizens of a poor state. But the most important issue is the effì-
ciency effect. 

This type of taxation brings in a strong fiscal incentive to re-
duce disequilibria inside the Community. In particular, the strong 
countries bear an interest in the growth of per capita income of 
the weak regions inasmuch as, if convergence ensues, their own bur-
den of income taxation is reduced. Finally, if a perfect equalisation 
of per capita income is attained, the coeffìcient of progressivity is 
one for ali the countries and the distribution of income taxation 
among the member states becomes proportional. Meanwhile the weak 
countries have no incentive to cut down their efforts to reduce 
disparities in the level of income since, with a progressive income 
taxation, the elasticity of disposable income is less than one, but 
considerably larger than zero. 

An important conclusion can be drawn from this analysis: if 
the goal of a perfect redistribution among the member states is acbie-
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ved, the financing of the EC budget, for the yield dependent on in-
come taxation, is realised through an EC surtax on income, with a 
fiat proportional rate, and the share of each country of the total 
yield will be equivalent to the share of each country's GDP of EC 
GDP. The national yield from income taxation due to the Commu-
nity is raised through the domestic income tax, and thus according 
to the scale of progressivity decided by each national group. 

This model is cousistent with the philosophy supporting the 
ideas advauced in this paper: the goal of the EC should be to re-
distribute income among regions in order to level their economie 
potential, and so the more equalisation is aehieved, the more pro-
gressivity is reduced; the goal of the member states is to realize 
an effective solidarity among their citizens through quantitative di-
scrimination, so that the rich contribute more (and the poor less) 
to the financing of public expenditure. Progressivity in tax distri-
bution among the citizens is thus maintained insofar as inequality 
in income distribution exists. 

In order to test the politicai feasibility of the proposai outlined 
in this paper (increase in the size of the EC Budget and the intro-
duction of income taxation as a new source of revenue), it is ne-
cessary to stress the need to clearly define an overall strategy re-
lating to the growth of the EC Budget. The importance of this 
task is partly the result of the form which the unification process 
has taken in the economie and monetary fields. The Community 
today consists of a customs union, plus the CAP, plus other rudi-
mentary policies, plus the EMS, that is to say, is a hotchpotch of 
results produced by successive decisions, without any overall deve-
lopment pian coordinating the various aspects of the process. 

It is essential to stop this state of affairs if the goal to be 
aehieved is a genuine economie and monetary union. Obviously a 
pian for economie and monetary union involves a whole series of 
coordinated decisions spread over a long period of time. Since these 
decisions have to be taken at different times by more than one de-
cision-making body, they are likely to be ineffective if there is no 
stated general fra/me of reference. 

Today, with the advent of direct elections to the European 
Parliament, there is no reason why the EC institutions should not 
be entrusted with the task of devising an overall strategy, dominated 
by a practical pian for economie and monetary union, and then en-
suring the implementation by member states of each successive de-
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cision made by the various branches of tbe Community executive. 
Only if there is an overall fraine of reference will it be possible 

to define the objectives for developing the EC Budget which, accord-
ing to the MacDougall Beport, is due to reach a volume equivalent 
to at least 2 Va per cent of EC GDP. The policy devised should have 
the following aims: 

a) to preserve and consolidate the EMS. Monetary union 
cannot be aehieved simply by virtue of an agreement on exchange 
rates, even if this is backed up by a stronger credit macbinery. As 
the MacDougall Beport clearly showed, only an increase in the size 
of the Community Budget can ensure a smooth transition towards 
the goal of a common EC currency. Moreover, no real improvement 
in the EC economy is possible unless steady progress is made with 
the EMS, so as to guarantee the stability of the general strategy 
adopted from the monetary point of view. 

V) to operate an adequate system for the redistribution of 
resources within the Community, through both expenditure and re-
venue policies, so as to help reduce disparities between national eco-
nomie systems and prevent member countries, particularly the wea-
ker ones, from finding themselves in excessive balance of payments 
difficulties, which might impair the growth possibilities of the Com-
munity and in the long term lead to the disintegration of the EMS. 
A policy of this type is also necessary to obtain the politicai con-
sensus needed to continue with the process of building a more inte-
grated Community. 

c) to transfer to Community jurisdiction those policies (and 
hence the corresponding items of expenditure which are at present 
part of national budgets) which can only be effective when admi-
nistered at this level. Reference is made here to the problems of 
energy policy, various aspects of industriai policy (telecommunica-
tions, shipbuilding, car, steel and aero-space industries, etc.), large 
scale environmental policy (regional planning) and so forth. In this 
way the various economie policies could be coordinated and the 
Community would have the control necessary to stimulate the EC 
economy. 

These are the three objectives which should form a frame of 
reference for developing the EC Budget so that coherence is ensured. 
Of course, these are only general guidelines from which more spe-
dile policies must be evolved as regards specific items of expen-
diture. 
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If these are the goals to be aehieved, it may seem rather naive 
to expect tbem to be realised during a period when the Community 
has so clearly come to a standstill and is nearly risking collapse. 
On this point only two remarks are due: 

a) ali the steps forward in the life of the EC have been de-
cided in conditions of crisis — if ali is going well, it would seem 
that every reform is off the agenda by definition; 

b) the economie and social crisis within the EC is accele-
rating and even the stronger member countries are facing difficulties 
that they are unable to manage at the national level. 

In this contingency a new approach to the building up of an 
economie and monetary union based on the three points indicated 
can be successful if this project is linked to the effort (already 
affirmed in the framework of the European Parliament) to launch a 
thorough institutional reform of the European Community, to be 
decided upon before the second European elections. In this sense 
the proposals advanced in this paper should be seen as a contribu-
tion towards the definition of such a pian, entrusting the Commu-
nity Budget with the task of supporting a balanced growth of the 
EC economy. 

9. It should be apparent from the discussion in this paper, par-
ticularly in the previous two sections, that a proper analysis of the 
future prospects for the EC Budget cannot be confined to its pre-
sent structure. The EC Budget must not only be seen in its proper 
context of ' public finance ' but also in the wider context of the 
ultimate objectives of the EC. Given its present structure and the 
present stage reached in the EO integrative process, an equitable 
EC Budget, in the absence of forthcoming proper reform of the 
CAP, must aim at increasing the ' non-compulsory ' expenditures 
(regional, social and industriai aspects including employment gene-
ration). This would require not only new legislation to increase 
the VAT base yield contribution beyond the legai 1 per cent (VAT 
is regressive), but also the introduction of an income-tax instru-
ment for revenue-raising purposes. 
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LA FINANZA PUBBLICA 
TRA SECONDA E TERZA GENERAZIONE DEI MODELLI 

DELL'ECONOMIA ITALIANA (*) 

SOMMARIO : I. Introduzione e sintesi. — II. I modelli dell'economia italiana. — 
II.1. La formazione della modellistica odierna e i caratteri generali dei 
modelli attuali della « seconda generazione ». — II.2. Modello « prototipo », 
varianti di struttura e specificazione, orientamenti per la « terza gene-
razione ». — III. La formazione del bilancio pubblico. — III.l . Quadro 
contabile, entrate e spese. — III.2. Problemi e prospettive. — IV. Gli 
effetti della politica fiscale. — IV.l. L'impatto delle variabili fiscali. — 
IV.2. Alcune proprietà complessive e le implicazioni monetarie. — V. Previ-
sioni e indicazioni di politiche. — V.l. La performance previsiva. — 
V.2. Le indicazioni di politica fiscale. — Riferimenti bibliografici. 

I. 

Quasi dieci anni or sono, nel presentare quello che sarebbe poi 
divenuto il settore fiscale del più noto modello dell'economia italiana, 
gli Autori riprendevano un'affermazione di Musgrave, secondo cui, 
nell'analisi della finanza pubblica, vi era un « disperato bisogno » di 
ricerca empirica : il futuro, dunque, sarebbe stato anche qui dell'eco-
nometria e degli econometrici (1). 

In quale misura si può oggi dire che i modelli dell'economia ita-
liana realizzati nel frattempo, ed attualmente operanti, hanno corri-
sposto, e corrispondono^ a queste attese, almeno nel dominio loro 
proprio, quello cioè della valutazione dei comportamenti dell'opera-

(*) Questo lavoro rientra nelle ricerche sugli strumenti di analisi quan-
titativa del settore pubblico e sulla politica fiscale in Italia, in corso, con con-
tributo MPI, presso Econpubblica - Università Bocconi e, presso l'Istituto di 
Finanza di Pavia e dirette, rispettivamente, da E. Gerelli e R. Artoni. La 
documentazione è stata raccolta in prevalenza nel 1982: al riguardo un rin-
graziamento particolare è dovuto a P. Bosi, A. Stagni, R. Fiorito, F. Sartori e 
M. Tivegna. Non sono poi stati fatti sforzi particolari di ulteriore aggiorna-
mento, per le ragioni chiarite nel testo. Una versione iniziale del lavoro è stata 
presentata ad un seminario tenuto nel 1982 al Department of Economics and 
Related Studies dell'Università di York; ringrazio per i loro commenti i par-
tecipanti e, in particolare, J. P. Hutton. 

(1) Cfr. Bosi P„ CAVAZZTJTI F., (1974), pp. 7-8. 
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tore pubblico, nell'ambito dell'equilibrio macroeconomico di breve-
medio termine? 

Questo lavoro vuole offrire gli strumenti per una prima messa a 
punto della questione: una messa a punto che ci sembra del resto 
non intempestiva, se si considera sia la proliferazione e l'importanza 
che l'uso dei modelli ha di recente assunto anche nel dibattito no-
strano di politica economica (2), sia il fatto che, come cercheremo di 
mostrare, si va attualmente chiudendo una certa fase dell'evoluzione 
dei modelli, ed una successiva comincia invece a delinearsi, con la 
diffusa revisione, talora il rifacimento, che è in corso per gli stru-
menti esistenti, e con l'affacciarsene di nuovi. 

Come succede in lavori di questo tipo, la nostra discussione ope-
rerà scelte in qualche modo arbitrarie tra i molti argomenti da con-
siderare, e, nell'interpretare i modelli altrui, conterrà sicuramente 
errori e imprecisioni di cui è doveroso scusarsi in anticipo. Non ci 
muoveremo poi sul piano della teoria della politica fiscale, né, tanto 
meno, su quello della metodologia econometrica. Piuttosto vorremmo 
rendere un servizio a chi, interessato ai problemi di finanza pubblica 
e bersagliato dalle previsioni e dalle prescrizioni dilaganti dei mo-
delli, voglia poterne valutare la struttura sottostante e l'affidabilità, 
senza doversi troppo disperdere in tecnicismi esoterici. Accanto alla 
descrizione e alla classificazione, formuleremo alcune valutazioni e 
proposte, da intendersi anche come il risultato delle esperienze di-
rette maturate pratecipando alle ricerche quantitative sulla finanza 
pubblica già ricordate in nota. 

Dopo questo paragrafo introduttivo, cominceremo richiamando 
brevemente come si è venuta formando la modellistica macroecono-
mica italiana attuale e quali sono i caratteri essenziali di quella che 
dovremo poi considerare più da vicino. Com'è noto, la costruzione di 
modelli macroeconometrici data, nel nostro paese, dagli anni '60. A 

(2) Nella letturatura italiana manca invece tuttora quel lavoro di con-
fronto dei modelli e di verifica delle loro performance clie si è affermato negli 
altri paesi, sotto la spinta di controversie teoriche o di concorrenza di mercato. 
Per gli Stati Uniti ricordiamo, ad esempio, il forum sulla International 
Economie Revieio (1974-75), iniziative pubbliche come U.S. CONGRF.SS (1982), la 
revisione dei risultati dei modelli curata sistematicamente dalla New England 
Economie Review. Per l'Inghilterra si hanno valutazioni relative a singoli mo-
delli, quale ad es. BROOKS S., CTTTHBERSON K. (1981) o comparative, promosse 
da enti pubblici nel caso di ABTIS M. J. (1982). Per analisi di maggior respiro 
KMENTA J. - RAMSEY J. B. (1981) e ORMEROD P . (1979). R i c o r d i a m o i n f i n e c h e 
accanto alla controversia sui fondamenti teorici vi è stata quella sui meriti 
previsionali rispettivi di modelli strutturali e analisi delle serie storiche. Un 
primo rinvio obbligato è GRANGER C. W. J., NEWBOLD P. (1977) cap. 8. 
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tutt'oggi non è, che ne siano stati realizzati molti, a dimostrazione 
che questo genere, spesso irriso sia dai teorici che dagli uomini della 
pratica, non sembra però di quelli in cui è più facile essere proli-
fici. Il primo decennio di sforzi fu occupato dalla messa a punto dei 
modelli che noi definiamo qui della « prima generazione » : modelli a 
cui si devono l'impostazione di una struttura base tuttora attuale e 
importanti acquisizioni strumentali e conoscitive. Essi però non fu-
rono mai pienamente operativi. 

La funzionalità divenne così la preoccupazione fondamentale dei 
modelli della « seconda generazione », quelli realizzati sulla base delle 
esperienze precedenti negli anni '70 e di cui noi esamineremo le ver-
sioni più recenti. Sono modelli anche molto diversi tra loro quanto 
a dimensione, grado di aggregazione, specializzazione settoriale e pro-
cedure di validazione, ma che, con davvero poche varianti, si rifanno 
ad un comune impianto teorico. Un elemento caratteristico della mo-
dellistica italiana attuale è cioè la mancata divaricazione che si ha 
invece, ad esempio negli Stati Uniti od in Inghilterra, tra modelli 
« keynesiani » e « monetaristi ». Da noi il quadro base è quasi sem-
pre quello reddito-spesa, e il paradigma teorico di riferimento quello 
IS-LM — curva di Phillips — marTc-up — economia aperta, anche se 
non necessariamente completo né convalidato dall'evidenza empirica 
nei suoi parametri più caratterizzanti. All'omogeneità della strut-
tura di base si contrappone per altro una notevole diversità di spe-
cificazioni funzionali: tra i modelli si danno ad esempio equazioni 
del consumo affatto differenti, il mantenimento od il ripudio della 
curva di Phillips, schemi molto dissimili di passaggio dai costi primi 
ai prezzi della domanda finale. 

Di recente si è poi assistito ad una disseminazione dei modelli 
che si è per altro verificata parallelamente al diffondersi di valuta-
zioni critiche, e anche molto critiche, sia sulla loro effettiva utilità 
che sui loro fondamenti teorici ed apparati econometrici. La risposta 
a tali critiche dovrebbe aversi con i modelli anni '80 della « terza 
generazione ». Sulla base di quanto va emergendo, essi, almeno nel 
nostro paese, dovrebbero caratterizzarsi non già per un (ingiustifi-
cato) ribaltamento dei paradigmi teorici, quanto, piuttosto, per una 
rappresentazione più adeguata dei caratteri che l'economia italiana 
è andata assumendo con gli anni '70 e per il ricorso a metodologie 
più fini di derivazione delle specificazioni funzionali dai fondamenti 
analitici e dal processo generatore dei dati. 
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Quali sono, allora, i risultati ed i problemi, relativi al settore 
fiscale, tra seconda e terza generazione dei modelli? Nella terza parte 
del lavoro esamineremo il modo in cui i modelli trattano la forma-
zione del bilancio dell'operatore pubblico. Il quadro contabile è, per 
10 più, il consolidato della Pubblica amministrazione di contabilità 
nazionale. Le entrate sono variamente disaggregate ed il loro gettito 
è di norma endogeno, determinato con stime stocastiche o con l'im-
posizione di una qualche aliquota (media o marginale) a proxy delle 
basi imponibili. 

Secondo la tradizione, le spese sono spesso tuttora esogene in 
termini nominali, ma si registra uno sforzo evidente e, va ricono-
sciuto, tutt'altro che facile, verso l'endogeneizzazione, soprattutto 
delle componenti monetarie. Il livello di disaggregazione che si è ot-
tenuto ci sembra la principale acquisizione dei modelli. I problemi 
prioritari sull'agenda delle cose da fare sono a nostro avviso una 
qualche articolazione del settore pubblico per categorie di enti, fun-
zioni d'entrata maggiormente rappresentative del sistema istituzio-
nale, ulteriori approfondimenti in tema di endogeneità delle spese. 

La quarta parte del lavoro è dedicata agli effetti della politica 
fiscale. Vedremo anzitutto come i modelli rappresentano gli impatti 
delle singole voci di entrata e di spesa, attenendosi od introducendo 
varianti rispetto alla tradizione ed alle definizioni di contabilità na-
zionale. Il risultato principale della seconda generazione è qui l'evi-
denza data alla diversità dei valori dei moltiplicatori, tale da ren-
dere pressoché prive di significato valutazioni di politica fiscale ba-
sate sulla mera considerazione dei saldi globali di bilancio, alle quali 
ci ha purtroppo abituato un dibattito di politica economica sempli-
ficato come quello odierno. La formulazione dei canali fiscali dei mo-
delli può per altro essere migliorata: sia arricchendo l'analisi degli 
effetti d'offerta e distributivi, sia affinando la valutazione di quelli 
di domanda, dove tuttora abbondano adhoclcerie tutte da verificare 
su temi cruciali, come cercheremo di mostrare con un piccolo eser-
cizio pedagogico di specificazione delle variabili fiscali in una fun-
zione del consumo da libro di testo. 

Dai valori stimati per i moltiplicatori fiscali e data la compo-
sizione attuale di entrate e spese, i modelli della seconda genera-
zione hanno ricavato altri risultati di notevole efficacia euristica: 
11 fatto che il bilancio neutrale sia in disavanzo e l'importanza da 
attribuire alla stabilizzazione automatica. 
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Con alcune eccezioni, i modelli mantengono poi le visioni tradi-
zionali sull'efficacia della politica fiscale, che muove le quantità e 
non, per i soli effetti di domanda, anche i prezzi. Ciò implica il giu-
dizio secondo cui la curva di offerta dell'economia chiusa è sostan-
zialmente piatta, le indicizzazioni incomplete, i ritardi di trasmis-
sione dei prezzi notevoli, l'influenza delle aspettative sporadica. 
L'equilibrio dell'economia aperta è dato essenzialmente dalle partite 
correnti e sono osservate le condizioni di elasticità di prezzo del com-
mercio estero, sicché la politica fiscale è iperefficace, anche se per 
questa via la curva d'offerta diviene crescente. È una stilizzazione 
che apre però il campo per differenze, anche cospicue, che già ora 
alcuni modelli presentano, rispetto allo schema di base comune alla 
maggioranza degli altri, e per una serie di verifiche da compiere in 
futuro riguardo a proprietà attualmente validate in modo insicuro 
e che, come abbiamo appena visto, tendono a mantenere il modello 
applicato ancorato alla sua tradizione teorica, e ad allontanarlo da 
molti eleganti risultati, asintottici, parametrici e di statica compa-
rata, raggiunti dall'analisi più recente. 

Infine, le implicazioni monetarie della politica fiscale: il fatto 
che in molti modelli manchi tuttora il settore monetario e che esso, 
dove compare, presenti varianti di rilievo nella struttura, carenze di 
specificazione e un'integrazione spesso limitata con il settore reale, 
fa sì che i modelli della seconda generazione non sembrino in grado 
di offrire molte certezze riguardo ai fenomeni in parola, oggi così 
controversi sia nella letteratura sia per la gestione del bilancio in 
disavanzo. Apparentemente è questa una lacuna di rilievo dei mo-
delli attuali, attribuita da alcuni interpreti ad apriori teorici non 
verificati, da altri alla effettiva povertà delle relazioni da accertare, 
in un contesto poco sviluppato e molto amministrato quale sarebbe 
quello dei mercati finanziari italiani. Certo, è una lacuna da colmare : 
non solo, come spesso si dice, per poter meglio valutare le implica-
zioni monetarie della politica fiscale, ma anche, aggiungeremmo noi, 
per poter meglio verificare le conseguenze reali di obiettivi intermedi 
spesso assunti dalla politica monetaria. 

L'ultima parte del lavoro riporta le performance previsive e le 
indicazioni di politica economica fornite dai (gruppi che gestiscono 
i) modelli. Sembra si sia in grado di cogliere discretamente l'anda-
mento delle voci di entrata e spesa pubblica a circa 18-12 mesi dalla 
scadenza del periodo di previsione, in tempo utile, cioè, per il ciclo 
annuale di bilancio. Le stime sono sempre migliori per le entrate 
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piuttosto che per le spese. I loro errori però, sommandosi, possono 
risolversi in valutazioni molto imprecise dei saldi, il cui livello riesce 
ad avvicinarsi accettabilmente ai consuntivi solo a ridosso della fine 
del periodo di previsione, e con aggiustamenti ai quali non sembrano 
estranee valutazioni univariate. Vi sono poche divaricazioni tra i pre-
visori, accomunati da evidenti interdipendenze. Questa uniformità, 
interrotta solo da alcune varianti, e che caratterizza la modellistica 
italiana rispetto a quella di paesi dove è più serrata la concorrenza 
teorica (e quella commerciale) tra modelli, si trova anche nelle indi-
cazioni di politica economica. Esse hanno di recente mostrato che, 
per forzare la situazione attuale dell'economia italiana, di stagna-
zione, cioè, con inflazione, precario equilibrio esterno e forte disa-
vanzo pubblico, interventi semplici sono insufficienti o solo difensivi, 
mentre si dovrebbe ricorrere a manovre complesse, dall'esito insicuro 
e di difficile praticabilità politica ed amministrativa. Con ciò i mo-
delli fanno davvero il loro dovere, mostrando quanto sia in realtà 
oggi ridotto lo spazio per misure a breve, che costituiscono invece 
l'esclusivo oggetto della polemica quotidiana sulla politica econo-
mica. 

È questo un altro risultato di rilievo dei modelli della seconda 
generazione (e dei loro Autori), che si accompagna a quelli che ab-
biamo già elencato rispetto agli effetti della politica fiscale, risul-
tati a loro volta che, se ci si pensa, sono tutta o quasi l'evidenza em-
pirica di cui si dispone in materia. Ciò non toglie, come emerge 
dalla lunga carrellata di questo lavoro, e della sua introduzione, che 
non resti ancora molto da fare, riprendendo la citazione iniziale di 
Musgrave, per affinare « il modo con cui le variabili fiscali devono 
figurare nelle funzioni di base» dei modelli: è questo, ci sembra, il 
compito affascinante che attende i fiscalisti dei modelli di quella terza 
generazione che si va ora delineando per gli anni '80. 

II. 

II.1. I modelli econometrici che qui consideriamo sono quelli 
macroaggregati multiequazionali, usati per previsioni e valutazioni 
di politiche a breve-medio termine e per lo più derivati dal proto-
tipo « keynesiano » americano di Klein-Golberger. 

Costruzione e sviluppo di tali modelli datano in Italia dagli anni 
'60. Vi hanno atteso la Banca d'Italia, gli apparati legati alla pro-
grammazione, gruppi universitari, centri di ricerca privati: come è 
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avvenuto negli Stati Uniti, ma non, ad esempio, in Inghilterra, questi 
ultimi hanno di recente finito per prevalere; la cosa non è senza si 
gnificato e ne consegue, tra l'altro, l'assenza di un modello ufficiale 
del governo, con cui leggere la logica dei provvedimenti di politica 
economica. 

La successione dei modelli italiani nel tempo può essere orga-
nizzata in tre generazioni. La prima, che si conclude verso il 1970, 
comprende tre prodotti finiti: il sistema di simulazione basato su 
identità di consistenza della Programmazione (3), il modello Sylos 
Labini, centrato su prezzi, distribuzione e occupazione industriale (4) 
e la prima versione di quello Banca d'Italia, che includeva anche un 
settore monetario, non integrato, però, con il blocco fiscale: una 
caratteristica destinata purtroppo, a durare nel tempo (5). La prima 
generazione, e le ricerche di cui essa era parte, fu importante per 
l'acquisizione di strumenti e risultati davvero di rilievo: ad esempio 
il quadro del flusso dei fondi Banca d'Italia o le evidenze relative a 
relazioni cruciali quali consumo, prezzi e mark-up, lavoro e produt-
tività ed altre ancora (6). 

Si definì uno schema di base, destinato ad influenzare profonda-
mente tutta la modellistica successiva, che in realtà non se ne è poi 
discostata granché. Per una ragione o per l'altra, nessuno dei modelli 
della prima generazione arrivò però mai ad essere regolarmente ope-
rativo. Si passò così alla seconda generazione, quella degli anni '70 : 
modelli per lo più preoccupati, e sia pure con le eccezioni del caso, 
non tanto di ulteriori verifiche teoriche o della realtà, quanto di di-
venire strumenti ben funzionanti per previsioni e analisi di politiche. 

In effetti, la seconda generazione si apre, emblematicamente, con 
il « Modellacelo » di Ancona (7), che riprende i precedenti prima ri-
chiamati e il cui settore fiscale era stato messo a punto con cura 
particolare (8). Vi fanno da pendant i nuovi modelli Banca d'Italia, 
quello reale annuale e quello monetario (9). Le esperienze di questi 

(3) Cfr. CAO PINNA V. (1965) e gli altri lavori di quel periodo del Centro 
studi piani economici. 

(4) C f r . SYLOS LABINI P. (1967) e p o i DEL MONTE C . (1974). 
(5) Cfr. BANCA D'ITALIA (1970). Per lo studio preliminare del settore fi-

s c a l e , REY G . M. , SABCINELLI M . (1970). 
(6) Cfr. in proposito CRIVELLINI M. (1981), passim. 
(7) Il testo finale del modello e dei contributi preparatori, diffusi come 

quaderni ISCO nel 1971-73, è in FuÀ G. (a cura di) (1976). 
(8) C f r . BOGNETTI G. (1972) e VALIANI R . (1973). 
(9) C f r . GNES P . , BEY M. G. (1975), FAZIO A . , COTTILA F „ LO FASO S. 

(1975). P e r g l i u s i d e l m o d e l l o , FAZIO A . (1981) p . 205 e a n c h e COTTILA F., 
GNES P . (1975). 
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modelli confluirono poi in quello Ispe e, da questo, infine, in quello 
attuale del Oer (10), nonché nell'ulteriore versione 1979 dei modelli 
Banca d'Italia (11). Complessivamente, è questa la più numerosa fi-
liera della modellistica italiana, alla quale possiamo in sostanza ag-
giungere anche altri due prodotti recenti: i modelli Momel dell'Isel-
Cisl (12) — e quello Dyanmod del Servizio Studi Confindustria (13). 

Il protagonista della seconda generazione è però un altro, cioè 
il modello di Bologna. Messo a punto verso la metà degli anni '70, 
poi aggiornato e rivisto a più riprese, prevede dall'origine un ampio 
comparto fiscale e si è caratterizzato non tanto per diversità di strut-
tura, quanto per la maggior dimensione, la trimestralità, il sistema 
tico impiego per previsioni e analisi congiunturali, che gli hanno 
fatto acquisire nel settore un ruolo di leader (14). 

Accanto ai modelli di produzione nazionale, vanno considerati 
quelli relativi all'Italia di organizzazioni e centri di previsione inter-
nazionali (15), mentre, più di recente, si sono avuti alcuni tentativi 
di innovazione della struttura base, con i modelli di disequilibrio 
specificati nel continuo (16) e con quello di Torino, che riprende l'ap-
proccio scandinavo a due settori della piccola economia aperta (17). 
Altri ancora sicuramente ve ne saranno, ad esempio presso gli uffici 
studi di grandi banche ed imprese, ma non sono di pubblico dominio. 

Tra tutti i modelli sin qui elencati, nel seguito di questo lavoro 
considereremo solo quelli che sono oggi attivi, o che lo sono stati di 
recente, ovvero che producono, o hanno prodotto di recente, stime e 
simulazioni, e a condizione inoltre che dedichino un'adeguata con-
siderazione al settore fiscale (18). Si tratta di otto modelli, e cioè : 

a) il modello di Bologna, trimestrale, di maggior dimensione 
e più lunga esperienza; 

(10) C f r . SARTORI F. (1978) , (1981) e BIANCHI C . e t a l i . (1982). 
(11) Cfr. PIERUCCI et ali. (1979) e CARANZA C. et ali. (1979). 
(12) Cfr. FIORITO R. (1981). 
(13) C f r . TIVEGNA M. (1980) e BIANCHI C., TIVEGNA M. (1981). 
( 1 4 ) C f r . D'ADDA C. e t a l i . (1976), BASEVI G . , CAVAZZUTI F . , D'ADDA C. , 

ONOPRI P. (1979), D'ADDA C., FORNASARI G (1980), D'ADDA C., STAGNI A . (1981). 
Per il settore fiscale cfr. Bosi P., CAVAZZUTI F. (1972) e (1974). 

(15) Cfr. ad es. OECD (1982) e SADUN A. (1981) per 1 quali, a differenza 
che per altri modelli del genere, è stata pubblicata la rilevante documenta-
zione, completa nel caso Ocse. 

(16) Cfr. CHIESA G. (1979), TULLIO G. (1981) e (1982), GANDOLFO G. e 
PADOAN P. G (1981.A) e (1981.b). 

( 1 7 ) C f r . ZANDANO G. ( a c u r a d i ) (1982) . 
(18) Per questo motivo dovremo sostanzialmente trascurare il significa-

tivo modello GANDOLFO-PADOAN e quello Chase Econometrics di cui alle note 
precedenti. 
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6) i tre modelli annuali Confindustria, Cer e Isel, pure usati 
sistematicamente per previsioni ed analisi di politiche da circa due 
o tre anni; 

c) il modello Banca d'Italia, M2BI, che costituisce tuttora un 
punto di riferimento di rilievo, anche se sembra non essere più attivo ; 

d) il modello Ocse come esempio internazionale significativo; 
e) i modelli Torino e Tullio, come casi di varianti strutturali. 

L'insieme di questi modelli, nella formulazione che avevano al-
l'inizio degli anni '80 rappresenta bene, a nostro giudizio, il momento 
conclusivo della seconda generazione della modellistica italiana. A 
quel periodo ci siamo quindi rifatti per raccogliere la rilevante do-
cumentazione, senza preoccuparci degli aggiornamenti successivi e 
delle revisioni in corso ed in progetto, che prefigurano già, come in-
dicheremo al termine di questo paragrafo, una terza generazione. 

I caratteri essenziali dei modelli qui considerati sono riassunti 
nella Tabella 1. 

Come si può notare i modelli qui considerati sono stati tutti 
realizzati negli ultimi anni: il decano è quello di Bologna del 1976. 
Oltre all'aggiornamento ed affinamento continuo, normale per ogni 
modello, per più di uno sono in corso lavori di revisione, che do-
vrebbero portare poi ad un completo rifacimento per quelli Banca 
d'Italia e di Torino. 

La dimensione dei modelli è molto variabile : si va dalle 30 equa-
zioni circa di quelli Torino e Tullio alle oltre 200 di quello di Bo-
logna: Oer, Isel e Banca d'Italia conservano l'ampiezza più caratte-
ristica della tradizione modellistica italiana (sulle 50-70 equazioni). 
Quanto ai dati, i quadri SEC sono di adozione ormai generalizzata, 
ma i modelli trimestrali devono provvedere in proprio alla trimestra-
lizzazione, e questo ha ostacolato l'adozione della contabilità nazio-
nale rivalutata post 1979 (19). 

II campione di stima parte in genere dal 1960 od anni successivi 
e spesso è arrestato prima degli ultimi dati disponibili, secondo una 
pratica diffusa, per testare il modello in previsioni ex ante. 

L'estensione del campione, a periodi in cui la dinamica del si-
stema è stata molto differente, non ha suggerito un ricorso a diver-
sità di regimi delle stime così ampio come ci si potrebbe attendere: 

(19) È doveroso deprecare lo stato in cui è stata lasciata cadere dagli 
enti responsabili la contabilità nazionale trimestrale, di cui sopravvivono solo 
i quadri destagionalizzati dellTSOO. 

27. Riv. dir. fin. - I - 19S3. 
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10 si ritrova con frequenza, infatti, solo nel modello di Bologna (20) 
e, questa, a nostro giudizio, quando è presente, è una limitazione 
grave. Variazioni macroscopiche sono infatti intervenute col tempo 
in parametri di funzioni cruciali dell'economia italiana: basti pen-
sare alle elasticità di quantità e di prezzo delle equazioni del com-
mercio estero. Ma considerazioni analoghe, come si può facilmente 
intuire, si possono fare per molte altre relazioni, e divengono addi-
rittura dirompenti in materia di prezzi e mercati finanziari (21). 

Riprendendo a scorrere i caratteri dei modelli, notiamo la di-
versa ampiezza del settore fiscale, su cui ritorneremo, così come ri-
torneremo sulla diversa considerazione, o non considerazione, di 
quello monetario, con il vincolo di bilancio, e sulle altre diversità di 
struttura. Osserviamo ora invece che Cer, Confindustria e Isel con-
servano la periodicità annuale, mentre gli altri modelli sono trime-
strali e che con i modelli Bologna, Cer, Confindustria, Isel e Ocse 
vengono formulati su basi periodiche rapporti previsivi e di analisi 
di politiche: trimestrali per Bologna, semestrali, di norma, per gli 
altri (22). 

Tra i metodi di stima prevalgono nettamente gli OLS, sostituiti 
in qualche caso da stimatori per equazioni simultanee, singole o di 
sistema (23). Un caso a sé è, per la stima, di massima verosimiglianza, 
11 modello Tullio, così come lo è per la dinamica, specificata nel con-
tinuo e definita da equazioni di comportamento dei valori desiderati 
a lungo termine ed altre di aggiustamento ad essi a breve di quelli 
effettivi (24). Negli altri modelli, la specificazione dinamica prevede 
lo scostamento dall'equilibrio statico con le forme usuali di ritardi 
distribuiti : per lo più con la dipendente ritardata secondo lo schema 
di Koyck nei modelli annuali, con polinomi di Almon, più o meno 
vincolati, o con pesi imposti in quelli trimestrali. La diagnostica 
delle stime è affidata all'analisi della varianza e dell'inferenza tradi-
zionali, a cui si aggiunge quasi sempre solo il DW(1) per la scor-
retta specificazione: per questa sembra per altro che si continui in 
generale ad essere più permissivi che per quelle. La validazione della 
simulazione consiste di norma nel flt campionario dinamico e nell'ana-

(20) Si noti per altro che il campione dell'M2BI decorre dalla seconda 
metà degli anni '60. 

(21) Per un'esemplificazione completa, cfr. Bosi P. (1981), cap. 1. 
(22) Anche per la nuova versione del modello Torino sono annunciati rap-

porti periodici di analisi congiunturale. 
(23) Una valutazione delle differenze è in BIANCHI C. et ali. (1982). 
(24) Su questa classe di modelli, cfr. GANDOLFO G. (1979). 
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lisi delle usuali perturbazioni (manovre fiscali, cambio, domanda 
mondiale etc.), non sempre tradotte in termini comprensibili di mol-
tiplicatori ed elasticità. Vi si aggiungono, qua e là, procedure più 
sofisticate: simulazioni stocastiche, extracampionarie o di lungo pe-
riodo, (quando il modello è grande); analisi della dinamica di equi-
librio (quando è piccolo). Le relazioni sono sempre interpretabili dal 
punto di vista economico, mentre la derivazione della specificazione 
finale non sembra di regola seguire procedure formalizzate di sele-
zione dei modelli, sia rispetto ai fondamenti analitici e microecono-
mici, che riguardo al processo di generazione dei dati: in ogni caso 
la documentazione in proposito è molto variabile e spesso si intuisce 
la presenza di (inevitabili ?) apprezzamenti che appartengono alla sen-
sibilità dei modellisti (25). 

II.2. Al di là di queste caratteristiche, che abbiamo molto sin-
tetizzato perché possono rivestire un interesse limitato nel contesto 
del presente lavoro, quale è invece, o, meglio, quali sono le strutture 
economiche dei modelli, al cui interno si pone l'operatore pubblico? 

Possiamo chiarirlo meglio vedendo le diversità che si danno ri-
spetto al modello « prototipo » costituito nel nostro caso, come è noto, 
dallo schema « keynesiano » IS-LM-BB-curva di Phillips-morfc-wp-eco-
nomia aperta. Per memoria e comodità dell'esposizione successiva, 
scriviamo tale schema in questa forma semplificata : 

(2.1) r = G + I + G* + X + VS* - IM <, YMAX* 

(2.2) G = 
+ + G ((YP + TR* - T) 1 P, AF/P) 

(2.3) I = I(Y,RIP) 

(2.4) X 
+ -= X (YW', P/PW) 

(2.5) IM 
+ -= IM ( Y, PW/P) 

(2.6) T 
+ 

= T (YP) 

(2.7) L = L(Y) 

(25) Le pratiche italiane sono per altro in linea con quelle straniere 
u s u a l i . C f r . p e r u n r a f f r o n t o , HOWREY E. P. e t a l i . (1981) e BUDD A . (1979) . 
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+ + + 

(2.8) W = W (Y/YMAX*, P, TT*) 

(2.9) P = P (TFL/Y, PW, Y/YMAX*, T\YP) 

(2.10) P W = PWS* • E* 

(2.11) BL — W • L 

(2.12) BG = YP — BL 

(2.13) P / P = B(Y, M/P) 

(2.14) M = M_x + Jf (ABM*) 

(2.15) AB = GP + TB* - T - ABM* 

(2.16) A F = + XP - MPW + E (B/P) + GP + TR* - T 

Le equazioni (2.1)-(2.7) esprimono la IS. I l prodotto reale Y si 
adegua cioè, nei limiti del potenziale produttivo YMAX* esogeno (26), 
alle componenti usuali della domanda per consumi privati G, collet-
tivi G* (esogeni), investimenti I, esportazioni X, variazioni delle scor-
te VIS* (esogene), ed a meno delle importazioni IM. I consumi di-
pendono dal reddito disponibile ( = reddito nominale YP al netto di 
tasse T e trasferimenti TB*) deflazionato con l'indice dei prezzi P 
e dallo stock pure deflazionato delle attività finanziarie AF dell'eco-
nomia. Gli investimenti dipendono dall'interesse reale B/P, ma, pur-
troppo per la purezza dello schema IS-LM, soprattutto dalla varia-
bile di scala Y. Dalla variabile di scala, interna o internazionale 
(YW*) e dai prezzi relativi (PW = prezzi esteri) dipendono invece le 
funzioni di domanda di importazioni ed esportazioni. Le tasse ven-
gono spiegate dal prodotto nominale e l'occupazione L da quello reale. 
Le equazioni (2.8)-(2.12) riguardano salari, prezzi e distribuzione. La 

(26) Qui e nel seguito le variabili esogene sono contrassegnate dal-
l'asterisco. 
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funzione del salario è una sorta di curva di Phillips per la pressione 
della domanda Y/YMAX*, aumentata per prezzi e fattori esogeni 
(trend della produttività reale, potere sindacale etc.) riassunti da 
una qualche variabile rappresentativa di essi TT*. I prezzi di mer-
cato dipendono dal costo unitario del lavoro WL/Y, dai prezzi in-
ternazionali, quali fattore di costo e vincolo di competitività, dalla 
pressione della domanda e da quella fiscale T/YP, che riassume l'ef-
fetto sia dell'imposizione indiretta sui prezzi che quello dei contributi 
sociali sul salario. I prezzi esteri derivano da quelli in valuta mol-
tiplicati per il cambio (moneta interna/valuta : l'indice del cambio 
aumenta con la svalutazione). I redditi da lavoro dipendente sono il 
prodotto tra salario unitario e occupazione: il residuo al prodotto 
nominale costituisce gli altri redditi di contabilità nazionale. Si noti 
allora che la presenza dei prezzi nelle equazioni del commercio estero 
e del consumo (27) implica una curva di domanda decrescente, e che 
la presenza della pressione della domanda e della produttività nelle 
funzioni di prezzi e salari implicano una curva d'offerta dall'inclina-
zione impregiudicata (28). Il diverso modo con cui reddito nominale 
e salari reagiscono ai prezzi fa sì che questi governino la distribu-
zione, non solo l'equilibrio del mercato. Infine le (2.13)-(2.16) espri-
mono la LM-BB-vincolo di bilancio, ipotizzando che oltre ai settori 
estero ed economia (consolidato) vi sia un unico terzo agente, lo 
Stato-banca centrale. La funzione di domanda di moneta reale M/P 
determina il tasso reale B/P dato lo stock preesistente di attività 
liquide e in funzione della variazione, esogena, intervenuta nella base 
BM*. Sottraendo tale variazione dal saldo dei settori estero (che com-
prende i movimenti di capitale K, funzione del tasso) e pubblico (con 
consumi collettivi indicizzati) si ottiene l'offerta di titoli che satura 
il mercato e determina con la base la consistenza delle attività del-
l'economia, sommandosi allo stock preesistente (29). 

In quale misura i modelli qui considerati si adeguano o si diffe-
renziano dal prototipo appena delineato? Una risposta può venire 
dall'esame del testo dei modelli, anche se occorre ricordare che esso 
è divenuto col tempo sempre meno significativo di ciò che i modelli 

(27) Per l'effetto ricchezza e l'esonegenità, qui, dei trasferimenti. 
(28) Sul fondamento domanda-offerta, cfr. D'ADDA C., STAGNI A. (1981). 
(29) Si ricordi che le stesse relazioni possono essere espresse in al-

meno altri tre modi equivalenti, a seconda che sia esogeno il tasso invece che 
la base e l'attività residua sia la moneta invece dei titoli. Nel primo di 
questi due ultimi casi la base è determinata dalla creazione e non più dal-
l'utilizzo. 
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effettivamente sono, in sede di simulazioni per previsioni e valutazioni 
di politiche: la pratica di correggere i risultati meccanici con aggiu-
stamenti ad hoc, all'origine fondata dalla letteratura sulla necessità 
di tener conto del termine di errore (e di sue eventuali regolarità), 
si è estesa a tutta una serie di accorgimenti, che vanno sotto il nome 
pregnante di Tender Loving Gare (TLC) e che possono influenzare 
la stessa struttura del modello: variabili scritte come esogene, ad 
esempio il tasso di cambio, vengono spesso adattate per essere con-
sistenti con i risultati delle simulazioni, mentre variabili endogene, 
ma con elevata varianza residua, come gli investimenti, vengono trat-
tate come esogene (30). Detto questo, e restando alla lettera dei mo-
delli, osserviamo che le varianti nella struttura si possono classifi-
care in questi principali gruppi. 

a) A differenza di quanto avviene ad esempio per la modelli-
stica nordamericana ed inglese, le diversità di impianto teorico si-
gnificativo sono limitate e si ritrovano solo nei modelli Tullio e To-
rino. Nel primo, l'endogeneità del cambio unita al peso degli effetti 
ricchezza rende, come vedremo, del tutto peculiari le risposte del mo-
dello a shock di domanda. Nel secondo, è presente lo schema scan-
dinavo della piccola economia aperta, divisa in due settori : in quello 
aperto alla concorrenza internazionale, l'offerta (e l'occupazione) di-
pende in sostanza da margine prezzi-costi e non dalla domanda, ed 
i prezzi da quelli internazionali, senza riguardo ai costi. I salari (e 
i costi) del settore chiuso si adeguano poi a quelli del settore aperto, 
secondo appunto il canone scandinavo dell'inflazione (31). 

b) Un secondo tipo di differenze di struttura riguarda la pre-
senza o meno del settore monetario: esso compare, integrato con 
quello reale, solo nei modelli Bologna, Confindustria e Tullio. È 
presente, ma non è integrato con quello reale, nell'M2BI. È molto 
semplificato nell'Ocse, si riduce ad un paio di relazioni nell'Isel, per 
mancare infine nei modelli Cer e Torino. Dove sussiste, si danno per 
altro, come vedremo, differenze di rilievo. 

(30) Cfr. YOUNG (1979). 
(31) Si noti per altro che le relazioni indicate nel testo, quelle cioè più 

caratterizzanti, sono anche quelle la cui stima risulta necessariamente più pro-
blematica. Cfr. in particolare l'analisi di N. Rossi sulle relazioni tra i salari 
dei due settori in ZANDANO G. (1982), pp. 235-251. Ricordiamo come ulteriore 
particolarità che la struttura del modello porta poi a una stima precipua del 
saldo della bilancia corrente, come funzione crescente del prodotto e decrescente 
della domanda. 
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c) Un altro gruppo di varianti strutturali concerne il grado 
di aggregazione: dal lato della domanda esso riguarda non tanto con-
sumi e investimenti, quanto il commercio estero (32) ; dal. lato del-
l'offerta e, dunque, dell'occupazione e del salario, all'aggregato del 
settore privato di alcuni modelli, fa riscontro in altri la distinzione 
tra tre-quattro grandi settori (agricoltura, industria (con, eventual-
mente, le costruzioni a parte), servizi vendibili e non vendibili). 

d) Un ultimo carattere distintivo delle strutture sono le spe-
cializzazioni dei modelli, o almeno di alcuni: in Bologna e Cer è evi-
dente l'interesse per la politica fiscale e nell'M2BI monetario, ovvia-
mente, quello per la politica monetaria : l'Isel si dilunga sul mercato 
del lavoro e la Confindustria sulla finanza aziendale. 

Se le strutture base sono di norma abbastanza simili, almeno nei 
paradigmi teorici, molto più numerose e, forse, più interessanti, sono 
le differenze di specificazione funzionale, di cui diamo ora alcuni brevi 
esempi, con riferimento alle equazioni più cruciali. 

a) Nel blocco della domanda, le equazioni del commercio este-
ro sono sempre poco differenziate e vicine al prototipo, variando 
semmai parametri e grado di aggregazione; per l'investimento, si 
danno diversità per la variabile di scala (profitto o prodotto) e, 
soprattutto, per quella finanziaria (tasso di interesse o disponibilità 
di credito). Ancora più divaricata la specificazione del consumo, che 
è per altro la funzione portante di questi modelli: rispetto all'ag-
gregazione (solo Bologna distingue tra alimentari e no); alla for-
mulazione, nei livelli o nella propensione; al trattamento del clas-
sico problema dello smorzamento degli effetti delle variazioni di breve 
del reddito; alla presenza di variabili distributive (ancora solo in 
Bologna) occupazionali e della ricchezza (Bologna e Tullio, che la 
sostituisce del tutto al reddito) (33) ; alle definizioni di reddito di-
sponibile. 

b) Dal lato dell'offerta, la domanda di lavoro nell'industria 
combina variamente ore, addetti, produttività. Il modello Isel fa di-
pendere l'occupazione dei servizi dall'eccesso che stima in quella in-

(32) Alcuni modelli presentano cioè singole funzioni di importazioni ed 
esportazioni totali, altri separano merci e servizi, altri ancora ripartiscono le 
merci per gruppi, e, soprattutto, le importazioni tra manufatti e materie 
prime. 

(33) Il modello Confindustria non considera la ricchezza ma aggiunge i 
proventi finanziari delle famiglie al reddito disponbile. 
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dustriale e agricola, e l'offerta endogena di lavoro indipendente dai 
profitti oltre che dal reservation wage. Confindustria e Tullio sono 
gli unici che inseriscono con segno negativo il salario nella funzione 
di domanda di lavoro. 

c) La relazione di Phillips aumentata con il tasso di disoccupa-
zione resiste nelle funzioni dei salari di Bologna, Isel e Ocse, ma la 
maggioranza degli altri l'ha abbandonata, anche in relazione al raf-
forzamento intervenuto nei meccanismi di scala mobile, preferendo 
semplici funzioni di prezzo e trend, ovvero la modellizzazione del mec-
canismo della scala mobile stessa più una componente esogena (M2BI, 
Cer, Confindustria) (34). Per i prezzi, la derivazione di quelli delle 
componenti della domanda dai costi, secondo il mark-up, avviene se-
condo una pluralità di schemi : direttamente, con il tramite dei prezzi 
d'offerta ( = valore aggiunto) ovvero di quelli all'ingrosso. 

Queste differenze sono rilevanti da due punti di vista. Il primo 
è che, alla luce delle impostazioni più moderne sulle strategie di se-
lezione dei modelli, possono indicare la presenza diffusa di fenomeni 
di mispecificazione, oppure, e, forse, a maggior ragione, di modelli 
tutti in apparenza correttamente specificati ma contraddittori, la 
cui superiorità relativa andrebbe in qualche modo delibata (35). Il 
secondo aspetto di rilievo è, naturalmente, che a differenze di spe-
cificazione e dei valori statici e dinamici dei parametri — aspetto 
altrettanto importante, nel definire un modello applicato, ma su cui 
dobbiamo qui sorvolare (36) — corrispondono, o dovrebbero corri-
spondere differenze di comportamento nei modelli e quindi, per quel 
che a noi qui interessa, di propagazione e risposta agli impulsi fiscali : 
di questo torneremo ad occuparci nel seguito del lavoro. 

Alcune considerazioni svolte nella discussione che precede pos-
sono far intuire le ragioni che stanno ora portando alla revisione o 

(34) È questa, come è noto, una delle funzioni più tormentate, per mo-
tivi sia teorici che istituzionali, a partire dai contributi fondamentali di 
SILOS LABINI (1967) e d i MODIGLIANI e TARANTELLI (1975), pp. 169 ss. P e r 
m e s s e a p u n t o r e c e n t i , c f r . PROCIDANO I . , SARTORE D. (1979) e PROSPERETTI L. 
(1981). L 'argomento è per altro al centro del dibattito teorico relativo alle 
controversie sul monetarismo e sulle aspettative razionali. Cfr. ad es. DESAI 
M. (1981), pp. 211 ss. e i molti contributi al riguardo nella collezione dei 
papers del Centro for Labour Economics della LSE. 

(35) Su quest'ultimo aspetto, cfr. di recente, ad esempio e in particolare, 
PESARAN M. H . (1982). 

(36) L'omissione è giustificata anche dal fatto che le funzioni dei modelli 
sono di normamolto più complesse di quelle del prototipo, sicché riportano 
parametri di interpretazione non immediata (o riferiti a variabili non del tutto 
coincidenti). 
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all'integrale rifacimento, che è in corso per molti modelli. Sulla base 
di materiali pubblicati (37) e di informazioni da noi raccolte, questa 
« terza generazione » della modellistica macroeconomica italiana non 
dovrebbe caratterizzarsi per il ripudio dei paradigmi teorici del pro-
totipo o per l'abbandono dello stesso strumento del modello di di-
mensione medio-grande, che, in effetti, sarebbero entrambi ingiusti-
ficati, quanto piuttosto per due tipi di innovazioni piti specifiche : 

a) un migliore adattamento alla realtà della economia italia-
na, come si è venuta via via configurando nel corso degli anni '70, 
durante i quali, come si è già osservato, molte relazioni comporta-
mentali ed istituzionali sono davvero cambiate nella sostanza. Da 
questo punto di vista, si deve segnalare la necessità di rivedere l'eso-
geneità del cambio (38) e quella di completare i modelli reali con il 
settore monetario; 

b) il ricorso a un'econometria più sofisticata, e, tra l'altro ed 
in particolare, a una maggiore finezza nella formulazione dei fonda-
menti comportamentali, nella definizione delle dinamiche, nella con-
siderazione delle variabili attese, nelle procedure di selezione delle 
specificazioni, così da rendere i modelli meno esposti alle critiche ap-
parentemente distruttive che su questi fronti sono state ad essi ri-
volte di recente, e nella convinzione che una più corretta specifica-
zione possa portare sia al chiarimento di molte controversie attuali 
sia ad una minore instabilità extracampionaria (39). 

iSi noti come entrambe queste innovazioni portano in definitiva 
ad un rilancio del lavoro di specificazione, ed all'incorporazione nei 
grandi modelli dei risultati qua e là ottenuti in materia al di fuori 
di essi. 

(37) Cfr. la serie di studi relativi alla terza versione del modello 
Banca d'Italia. 

(38) Per un riferimento significativo, H. M. TREASUBY (1979). 
(39) Limitandoci ad alcuni rinvìi obbligati, o a cui oggi si dà partico-

lare rilievo, per le aspettative, la critica è ovviamente quella di LUCAS R. E. 
(1976). La replica, di realizzare modelli basati su comportamenti ottimizzanti 
e con parametri invarianti rispetto alle politiche, è discussa ad es. in BUITER 
W. H. (1981) e criticata, per l'instabilità delle relazioni di ottimizzazione in 
BLINDER A. S. (1983), e per la contraddizione con la natura necessariamente 
probabilistica delle stime in HENDRY D. H. (1983.a). Sulla dinamica, un riferi-
mento obbligato è a SIMS C. H. (1980) e, in un diverso contesto, legato ai pro-
blemi di specificazione, HENDRY D. F. (1979). L'opinione, qui ricordata e che 
sembra accolta nei programmi di lavoro per la « terza generazione », secondo cui 
la più corretta specificazione può portare a maggior stabilità extracampionaria, 
è discussa in BUDD A. (1979), mentre sul legame tra procedure di selezione e 
univocità della specificazione si può riandare a DESAI M. (1981), cap. 3. Per un 
aggiornamento, sempre nello stesso filone metodologico, HENDRY D. F. (1983.b). 
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III. 

III.l . Il quadro contabile di base cui fanno ricorso i modelli 
che definiscono con maggior dettaglio il bilancio dell'operatore pub-
blico è costituito dal « Conto economico consolidato delle Ammini-
strazioni pubbliche », nella versione della Relazione generale : il saldo 
viene poi per lo più raccordato da questi modelli con il « Fabbisogno 
del settore statale », per individuare il termine rilevante per la de-
finizione delle forme di copertura, nelle serie Banca d'Italia. Si segue 
pertanto uno schema di base che possiamo così richiamare sinteti-
camente : 

(3.1) EC = TD + TI + CSPA + AEC* 

(3.2) UC = CI + RLPA + INT + CP + PS + A UC' 

(3.3) DC — EC — UC 

(3.4) DT = DC + EK* - INPA - CINV - AUK* 

(3-5) FSS = - (DT + DTT* + PFT*) 

Le entrate correnti EC sono cioè la somma delle imposte dirette 
TB, indirette TI, dei contributi sociali CSPA effettivi e figurativi 
afferenti alla Pubblica Amministrazione e di altre entrate correnti 
minori. Le uscite correnti UC sono invece date dai consumi inter-
medi CI, dai redditi da lavoro dipendente RLPA, dagli interessi pas-
sivi INT, dai contributi alla produzione CP, dalle prestazioni so-
ciali PS e dalle altre voci minori AUC*. Il saldo tra entrate ed 
uscite correnti dà il disavanzo di parte corrente DC: aggiungendo le 
quasi simboliche entrate in conto capitale e sottraendo gli investi-
menti INPA, i contributi agli investimenti CINV e le altre limitate 
uscite in conto capitale AJJK* si ottiene il disavanzo totale od inde-
bitamento netto della Pubblica Amministrazione. Da questo si passa 
al fabbisogno del settore statale sommandovi la differenza DTT* tra 
l'indebitamento degli enti non PA che insistono sulla Tesoreria cen-
trale e di quelli PA ad essa esterni e tutte le partite finanziarie PFT* 
sempre degli enti che fanno capo alla Tesoreria. I dati necessari per 
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riempire questo quadro contabile sono quelli propri della contabilità 
nazionale ISTAT cioè Relazione generale - Annuario di contabilità 
nazionale per i valori annuali, mentre quelli trimestrali devono es-
sere ricostruiti con metodologie ad hoc (40). 

Tra gli otto modelli qui considerati, lo schema appena delineato 
è presente in quelli di Bologna, Cer, Isel e Confindustria e nel mo-
dello Oc se, sia pure, come vedremo, con un diverso grado di disag-
gregazione delle poste di entrata e uscita. Il modello di Bologna pre-
vede inoltre alcuni termini ulteriori che consentono di definire il fab-
bisogno dell'intero settore pubblico allargato, mentre quello Ocse 
offre una classificazione delle diverse poste secondo lo schema SEC 
del conto del reddito. L'M2BI e il modello di Torino contengono in-
vece una contabilità più semplificata, limitata alle principali voci 
di parte corrente, mentre il modello Tullio si limita ai consumi col-
lettivi della contabilità trimestrale ISOO e ad incassi, pagamenti e 
fabbisogno del settore statale di quella Banca d'Italia - IMF. 

Anche nei modelli nei quali la contabilità è più completa, le voci 
minori di entrata ed uscita ed i raccordi dei saldi sono sempre eso-
geni, come indicano gli asterischi usuali nella nostra notazione per 
le relazioni (3.1)-(3.5). Vediamo allora come i modelli trattano la for-
mazione delle maggiori voci di entrata e uscita, svolgendone di seguito 
una rassegna i cui estremi sono nella Tabella n. 2. 

a) Imposte dirette. — Vi è una notevole diversità tra i mo-
delli, riguardo sia al grado di aggregazione sia alle forme funzionali. 

Quanto all'aggregazione, partendo dal caso più semplificato, il 
modello Tullio somma le imposte dirette a tutti gli altri incassi del 
settore statale. I modelli Confindustria, Torino e M2BI considerano 
invece il totale delle imposte dirette. Il modello Isel scorpora da 
questo totale la parte a carico delle famiglie e quello Ocse lo divide 
tra famiglie e imprese. Maggiore è invece l'articolazione del modello 
Cer e, ancor più di quello di Bologna. Il primo considera separata-
mente IEPEG, ILOR, imposte sostitutive e IRPEF sui redditi da 
lavoro dipendente e non. Il secondo ripartisce poi, e sia pure con 
quote approssimative, ILOR e imposta sostitutiva tra famiglie e im-
prese, e precisa il profilo trimestrale del gettito da anticipo e liqui-
dazione della autotassazione. 

(40) C f r . a d es . ANTONELLO P. (1979), p p . 153-156, SIESTO V. (1979), p . 193 
e DA EMPOLI D., SIESTO V., ANTONELLO P. (1979), p p . 229 ss. , 301 ss . 
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La specificazione delle funzioni, aggregate e disaggregate che 
siano, combina variamente questi quattro schemi base, che, come 
vedremo, vengono usati anche per imposte indirette e contributi so-
ciali : 

(3.6) T = T* 

(3.9) T = T_x + S AMTi • A BIT{ 

Con il primo, il gettito T è esogeno, come è ad esempio per 
IRPEG e ILOR nel modello Cer e per l'ILOR in quello di Bologna. 
Con il secondo, il gettito è dato dal prodotto di un'aliquota media 
AAT per una proxy della base imponibile BIT-, è il caso dell'im-
posta sostitutiva, sempre nei modelli Cer e Bologna. Il terzo schema 
fa dipendere l'imposta da una funzione stocastica di una distribu-
zione temporale di qualche proxy della base imponibile. Se la fun-
zione è lineare, il valore statico del coefficiente di questa deve ap-
prossimare l'aliquota marginale, che risulta perciò costante nel cam-
pione, con un'ovvia distorsione dell'eventuale progressività. Questo 
schema è quello tipico delle formulazioni più aggregate, ma compare 
anche nel modello di Bologna per le ritenute IRPEF e per l'ILOR. 
Infine, con il quarto approccio, la variazione del gettito può essere 
ricavata applicando una o più aliquote marginali AMT a una o più 
proxy della base imponibile: è così che viene trattata l'imposta per-
sonale nei modelli Cer e Ocse, con una migliore approssimazione della 
progressività. 

La base imponibile delle imposte dirette è data dal reddito di-
sponibile, a prezzi correnti, più o meno corretto per approssimarne 
la definizione fiscale, per le funzioni aggregate o per quelle del-
l 'IRPEF ; per l'IRPEG, Bologna e Ocse fanno ricorso al reddito 
d'impresa, mentre sempre Bologna applica l'imposta sostitutiva agli 
interessi da depositi bancari. 

Le stime non sono in genere particolarmente brillanti e gli er-
rori percentuali medi non scendono di norma molto sotto il 10 %. 
Specie per i modelli aggregati, si fa largo uso di differenze di regimi 

(3.7) T = AAT • BIT 
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e di variabili di comodo, di proxy della struttura istituzionale e di 
fattori di aggiustamento discrezionale, artifici tutti più che giusti-
ficati, per altro, se si ricorda la rilevante evoluzione anche istituzio-
nale che caratterizza da circa un decennio l'imposizione diretta nel 
nostro paese (41). 

6) Imposte indirette. — La specificazione delle funzioni del-
l'imposizione indiretta è generalmente piuttosto povera e molto uni-
forme tra i diversi modelli. Solo quello di Bologna prevede una di-
stinzione tra imposte sull'interno e sulle importazioni: tutti gli altri 
non considerano che l'intero aggregato. Le proxy delle basi imponi-
bili sono date sempre dai consumi a prezzi correnti oltreché, nel caso 
appena citato, anche dalle importazioni. Il gettito viene calcolato 
o applicando alla base imponibile una aliquota media, in realtà de-
dotta ex post per il passato e valutata discrezionalmente in sede pre-
visiva, ovvero tramite funzioni stocastiche che, se lineari, possono 
stimare anche in questo caso l'aliquota quale coefficiente associato 
alla base imponibile. Vengono riportati errori medi di interpolazione 
nell'intorno del 5 %, con, però, numerosi outlier di rilievo. 

c) Contributi sociali. — La principale differenza che si riscon-
tra tra i modelli quanto alla formazione dei contributi sociali effet-
tivi versati alla Pubblica amministrazione riguarda il grado di ag-
gregazione: Ocse, Isel e M2BI considerano infatti il totale, mentre 
il modello di Torino distingue tra il gettito proveniente dai due set-
tori (aperto e protetto) in cui esso, come abbiamo visto, si articola, 
e tutti gli altri disaggregano invece tra agricoltura, industria, ser-
vizi vendibili. Cer ed Ocse vi aggiungono l'evidenza dei contributi a 
carico dei lavoratori. La stima con funzioni stocastiche riferite ai 
redditi di lavoro dipendente è adottata solo da Isel e M2BI; l'Ocse 
è fedele al metodo della aliquota marginale, mentre tutti gli altri 
modelli adottano quello della aliquota media ex post : per l'industria, 
il modello di Bologna ne stima però il valore in base all'aliquota 
di legge. 

d) Le spese. — Per tradizione, com'è noto, le poste di spesa 
pubblica entrano nei modelli macroeconomici come variabili esogene 

(41) Gfr. per una verifica specifica e per una messa a punto fine e recente 
dell'approccio della stima stocastica aggregata SALVEMINI G. (1982). 
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in termini nominali, i cui valori vengono fissati dai polìcy-maker in 
relazione agli obiettivi di politica economica e /o si deducono dalla 
contabilità pubblica (42). 

Questa impostazione risulta però oggi irrealistica, sia per l'ovvia 
e spesso istituzionalizzata dipendenza della spesa dai prezzi, sia per 
la presenza di altri evidenti fattori di endogeneità (es. : la spesa 
per interessi rispetto allo stock di debito). D'altra parte restano però 
anche margini di discrezionalità e fattori di inerzia tali da rendere 
problematica la specificazione delle funzioni di spesa come vere e 
proprie equazioni di comportamento. Di fronte a questo dilemma, 
gli Autori dei modelli italiani hanno in genere preferito restare per 
lo più fedeli all'esogeneità nominale delle poste di spesa, pur avver-
tendo, talora esplicitamente, come nel caso del modello Banca d'Ita-
lia, che i valori adottati in sede di esercizi di previsione e di simu-
lazione di politiche sono in realtà il risultato di una serie di deter-
minazioni che tengono conto degli elementi di endogeneità macroeco-
nomica della spesa. L'eccezione è costituita dai modelli Cer, e, nel-
l'ordine, Ocse e Bologna, nei quali l'endogeneizzazione, quanto meno 
delle componenti nominali della spesa, è in effetti ormai estesa. Pas-
sando ad una analisi per singole poste, si nota un'attenzione parti-
colare soprattutto per quattro di esse. Anzitutto gli interessi: Bo-
logna li stima regredendo la spesa effettiva su quella teorica ( = som-
ma dei prodotti tra consistenze di diverso tipo di debito per i rela-
tivi tassi), che divergono per una serie di problemi contabili (43) ; 
Cer, Isel e Confindustria con una relazione tecnica e, rispettiva-
mente, con una stima che hanno comunque come argomenti un tasso 
medio e la consistenza del debito. Cer ed Ocse endogenizzano poi 
anche sia i redditi di lavoro dipendente che le prestazioni sociali, 
seguendo, in entrambi i casi, un proprio approccio : quello Cer con-
siste nella esplicitazione dei meccanismi istituzionali, di adeguamento 
delle retribuzioni ( = scala mobile e numero degli addetti) e di scom-
posizione ( = pensioni, assegni familiari etc.) e adeguamento ( = nu-
mero aventi diritto e importi medi) delle prestazioni sociali (44) ; 
quello Ocse tenta invece l'individuazione di cause più sostanziali, 
come l'andamento delle retribuzioni private per le variazioni di quelle 
pubbliche e quello di prezzi, salari e disoccupazione per le variazioni 
delle prestazioni sociali, apportando però correzioni ad hoc ai risul-

(42) Cfr. ad es. BOGNETTI G. (1972). 
(43) Cfr. in argomento l'analisi dettagliata di OSCULATI F. (1981). 
(44) Per un metodo simile, cfr. PANELLA G. (1982). 

28. Riv. dir. fin. - I - 1983. 
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tati. L'endogeneità delle componenti monetarie dei consumi collet-
tivi è ottenuta anche dal modello Bologna, che assume esogeni in 
termini reali consumi collettivi e valore aggiunto, li apprezza con il 
relativo deiìatore e ricava per differenza i valori nominali dei con-
sumi intermedi. 

III.2. Quale valutazione si può fare di questi risultati raggiunti 
nel modellizzare la formazione del bilancio pubblico e quali sembrano 
essere gli obiettivi prioritari per ulteriori ricerche? 

Riguardo ai quadri contabili, ci sembra acquisita e ormai indi-
spensabile, dato il rilievo che ciò riveste per la politica economica, 
che i modelli possono generare l'intero conto economico delle Pub-
bliche amministrazioni. Per il futuro, piuttosto che estensioni a 
questa o quella più o meno ampia definizione dell'operatore pubblico, 
riterremmo rilevante, almeno per i modelli specializzati nella finanza 
pubblica, muoversi verso una prima disaggregazione per principali 
categorie di enti. Un altro tentativo all'ordine del giorno può essere 
l'esplicitazione almeno delle principali regolarità che intercorrono 
tra i dati di contabilità nazionale e quelli del bilancio dello Stato, 
per un verso, e con il fabbisogno di Tesoreria, per l'altro (45). 

Per le entrate si possono fare due considerazioni. Una riguarda 
l'aggregazione. Il ricorso al gran totale degli incassi è rigettato dai 
dati (46), ma anche la semplice ripartizione tra le tre voci delle im-
poste dirette, indirette e dei contributi sembra insufficiente: al loro 
interno convivono infatti strumenti fiscali disomogenei, senza che 
per lo più nessuno sia del tutto dominante per quantità. 

È quindi apprezzabile la disaggregazione realizzata da alcuni mo-
delli per imposte dirette e contributi, mentre sembra ingiustificata 
la prevalente assenza di articolazione delle imposte indirette, anche 

(45) I provvedimenti fiscali si riferiscono infatti per lo più direttamente 
al bilancio dello Stato. Un semplice raccordo per differenza tra Indebitamento 
netto della Pubblica amministrazione e fabbisogno del settore statale può poi 
esse fuorviante: negli ultimi dieci anni tale differenza ha oscillato tra il 
3.8 % (1976) e il 58.1 % (1977) dell'indebitamento, senza alcuna tendenza 
apparente. 

(46) Stimando con i GLS-AR(l) sul campione annuale 1961-82 funzioni 
lineari di imposte dirette, indirette e contributi sociali rispetto al Pil al costo 
dei fattori si ottengono rispettivamente dei coefficienti di Pil di 0.199 (0.014), 
0.114 (0.0019) e 0.159 (0.00075), con i relativi errori standard tra parentesi. 
Anche adottando per il test t le combinazioni più sfavorevoli, i coefficienti risul-
tano significativamente diversi, con valori t di 6.1, 2.8, 23.6 rispettivamente 
per dirette/indirette, dirette/contributi, indirette/contributi, sicché non vale la 
condizione di aggregazione per il modello lineare. 
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perché non dovrebbe essere difficile isolarne almeno le voci princi-
pali (IVA sull'interno e sulle importazioni, oli minerali) e ciò sarebbe 
in effetti conforme sia alle prime impostazioni dal settore fiscale nei 
modelli italiani, sia alle esperienze straniere (47). La seconda osser-
vazione riguarda il requisito, che le funzioni di imposta dei modelli 
dovrebbero avere, di riprodurre il sistema istituzionale sottostante, 
evidenziando e configurando come variabili esogene o come para-
metri imposti, non come coefficienti stimati, tutte le prescrizioni di 
legge (48). Questo requisito è osservato, nelle funzioni che abbiamo 
visto, solo in casi particolari: in generale, i gettiti delle diverse im-
poste dipendono invece dai valori osservati o assunti di aliquote 
medie o marginali o da stime stocastiche : gli effetti dell'introduzione 
di modifiche al sistema impositivo non possono quindi essere di norma 
valutati dal modello, ma devono essere invece apprezzati discrezio-
nalmente al di fuori di esso, per venire poi incorporati come aggiu-
stamento ad hoc in simulazione. Analoga, come si è già visto, è l'ipo-
tesi della stessa variazione di gettito dovuta alla progressività. Anche 
in questo caso ci sembra che non dovrebbe essere impossibile, almeno 
per le maggiori imposte, la costruzione di modelli deterministici che 
riproducano i meccanismi istituzionali, pur conservando dimensioni 
contenute (49). 

Veniamo infine alle spese. La principale acquisizione ci sembra 
costituita pure qui dal livello di disaggregazione proprio dalla mag-
gior parte dei modelli, in mancanza del quale la valutazione del mero 
aggregato totale è in realtà sostanzialmente irrilevante. Vi è poi da 
richiamare la differenza di impostazione riguardo all'esogeneità, so-
prattutto rispetto ai prezzi, anche se sembra che per altro si vada 
gradualmente affermando una tendenza verso una maggiore endoge-
neizzazione. Per chiarire il problema, si noti che, ovviamente, nes-
suno potrebbe negare la dipendenza di trend della spesa dai prezzi 
(così come dal prodotto reale): si tratta di vedere se tale dipen-
denza si realizzi però per effetto di una successione di decisioni co-
munque discrezionali, ovvero per meccanismi effettivamente automa-

(47) Per queste ultime cfr. ad es. per tutti H. M. TREASURY (1981), 
pp. 97 ss. Per i precedenti italiani, Bosi P., CAVAZZUTI F. (1972), pp. 24 ss., 
REY G. M., SARCINEILI M. (1970), pp . 89 ss . , VARIAMI R . (1976), pp . 66 ss. 

(48) Il requisito è codificato in HEIXIWELI. J. F. et ali. (1969), p. 5. 
L'altro riferimento obbligato conforme è a BALOPOUT.OS E. T. (1967), passim. 

(49) Un esempio, per l'IVA, è in ROBOTTI L. (1982). In questa direzione, 
ma con dimensioni eccessive rispetto alle esigenze di un modello macroecono-
mico, si muove invece, come è noto, la modellistica fiscale sviluppata presso la 
Ragioneria generale dello Stato. 



— 428 —-

tiri, o per quale terza via intermedia tra queste due. Nel primo caso 
simulazioni di scenari alternativi sarebbero distorte se la spesa fosse 
endogena: viceversa nell'ipotesi contraria. 

Alcune indicazioni interessanti potrebbero forse ricavarsi a que-
sto proposito da un'analisi delle serie rilevanti, di cui nella Tabella 
n. 8 riportiamo un primissimo esercizio, ad uso di chi sia disposto 
ad accettare che endogeneità corrisponda a dipendenza causale nel 
senso di Wiener-Granger e che quest'ultima possa essere accertata 
con un test tipo Sims su dati annuali 1960-82, ritenuti non disomo-
genei, e depurati dalle componenti forti con l'usuale filtro delle dif-
ferenze prime logaritmiche (50). 

Dal primo gruppo di colonne della Tabella si può notare che, al 
di là delle tendenze, vi è una dipendenza molto forte dai prezzi dei 
valori correnti di consumi intermedi, redditi da lavoro, prestazioni 
sociali, soprattutto, e, anche, interessi (51). Indipendenti, nelle varia-
zioni, dai prezzi sarebbero invece investimenti e contributi sia alla 
produzione che agli investimenti. I dati del secondo gruppo di co-
lonne mostrano d'altra parte una diffusa indipendenza dei valori a 
prezzi costanti della spesa dalle variazioni dei prezzi: ciò conferme-
rebbe l'endogeneità, nel senso che non si ha la caduta delle quantità 
al crescere dei prezzi. Infine, con poche eccezioni, la spesa reale sem-
bra indipendente rispetto al Pil reale, ovvero, sempre prescindendo 
dalla tendenza, non sembrano sussistere meccanismi semplici di ade-
guamento della spesa al più ovvio termine rappresentativo del livello 
di attività (52). 

Vi è in conclusione qualche evidenza, s'intende, da confermare 
con altre, ben più approfondite analisi, a favore dell'endogeneità 
delle componenti monetarie di diverse ma non di tutte le poste di 
spesa, siano o non siano tali componenti previste da meccanismi 

(50) Ricordiamo brevemente cbe si ha causalità nel senso di Wiener-
Granger da una serie X = ( X , . . . X j ad una Y = ( Y ; . . . Yn), quando la va-
rianza dell'errore di previsione è maggiore utilizzando solo Y piuttosto che 
Y e X, ovvero cr2 (Y, + , | Y) > <j2 ( Y, + 1 | Y, X). Sims ha mostrato che l'assenza 
di causalità da X a Y implica che non siano significativamente diversi da 
0 al test F i coefficienti associati ai valori futuri di Y nella regressione di X 
rispetto a valori passati, presenti e futuri di Y. Per una presentazione ed 
un'analisi critica, cfr. CARLucci F. (1981). 

(51) Si noti che il valore della F per gli interessi sale a 14.1 se si 
esclude la prima metà del periodo campionario, ovvero se ci si riferisce agli 
anni nei quali si è affermata la nozione di interesse reale. 

(52) Tra le altre non risulta in particolare significativa la causalità per 
le prestazioni sociali. 
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istituzionali; e vi è qualche indicazione, invece, sulla verosimile com-
plessità dei meccanismi di crescita delle componenti reali (53). Le 
une e le altre potrebbero quindi essere studiate ed inserite nei mo-
delli, per ridurre, anche in questo caso, come già si è visto per le en-
trate, le determinazioni altrimenti riservate ai processi non sempre 
espliciti di Tender Loving Care e di predeterminazione delle esogene 
da parte degli analisti. 

IV. 

IV.1. Passiamo ora a considerare la modellizzazione della poli-
tica fiscale. Per comodità d'esposizione vedremo anzitutto, in questo 
paragrafo, gli specifici impatti diretti che vengono attribuiti alle sin-
gole voci di entrata ed uscita del bilancio; poi, in quello successivo, 
discuteremo alcune proprietà complessive che ne risultano, riguardo 
al ruolo del settore pubblico nell'economia italiana, e riguardo alle 
sue implicazioni monetarie. 

Nel modello prototipo, la definizione degli impatti delle varia-
bili fiscali segue uno schema standard ben definito, in alcuni casi 
reso obbligatorio da necessità di consistenza dei quadri di contabi-
lità nazionale (54). Nei modelli italiani qui considerati, le varianti 
rispetto a tale standard sono poi eccezionali piuttosto che regolari. 
Come abbiamo già fatto in altri casi, esponiamo quindi dapprima la 
regola, per vedere poi, per contrasto, le varianti. 

Le informazioni essenziali al riguardo sono riassunte nella Ta-
bella n. Jf. Lo standard prevede che, tra le grandi voci del bilancio, 
i consumi intermedi e i redditi da lavoro, ovvero i consumi collettivi, e 
gli investimenti pubblici siano componenti della domanda che entrano 
direttamente a determinare il prodotto (55). Le imposte dirette, di 
cui si assume la non traslazione, e le prestazioni sociali sono una 
sottrazione e, viceversa, un'aggiunta al reddito disponibile dell'eco-
nomia, con cui, di norma, si approssima quello delle famiglie, in re-
lazione al quale si stima la funzione del consumo. Lo stesso ruolo, 

(53) Del resto anche meccanismi concettualmente semplici come quello 
della formazione delle spese per interessi rimandano poi alla determinazione 
invece tutt'altro che banale del livello dei tassi rilevanti e delle scelte delle 
forme di copertura. Sulla modellizzazione delle spese oltre a HELLIWELI, et 
al i . (1969) e a H . M . TREASURY (1981), c f r . DAVIS J. M . (1975). 

(54) Cfr. per tutti Bosi P. (1981), pp. 21 ss. 
(55) Si ricordi per altro che al reddito da lavoro, ovvero, in sostanza, 

al valore aggiunto della PA corrisponde lo stesso termine dal lato dell'offerta. 
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secondo la contabilità nazionale, viene attribuito agli interessi pa-
gati dal settore pubblico (56). Per le imposte indirette e, con segno 
opposto, per i contributi alla produzione, si assume invece la trasla-
zione completa in avanti: questi termini vanno quindi a caricare il 
deflatore dei prezzi al consumo, ed a ridurre così il valore reale del 
reddito disponibile. I contributi sociali, sempre nello standard, hanno 
un duplice impatto diretto : riducono il reddito disponibile di conta-
bilità e si sommano, in particolare nell'industria, al salario nel de-
terminare il costo unitario del lavoro. Vi sono infine i contributi 
agli investimenti, per i quali non si dà, però, una configurazione del-
l'impatto abbastanza condivisa da costituire una regola. 

Vediamo, ora, le principali varianti che si ritrovano nei modelli 
rispetto allo schema base appena delineato, trascurando, per il mo-
mento, alcune delle rilevanti particolarità dei modelli Torino e Tul-
lio, che sarà meglio discutere in seguito, all'atto della valutazione 
del ruolo complessivo attribuito alla politica fiscale. 

Anzitutto le entrate. Per le imposte dirette, alcuni modelli (Bo-
logna, Isel e Ocse) isolano la sottrazione dal reddito delle imprese 
di quelle che sono a loro carico: ne consegue un'effetto negativo 
sugli investimenti. Per le indirette, Bologna e M2BI ammettono un 
lag (di quattro trimestri, con pesi imposti) nella pur completa tra-
slazione in avanti; traslazione che riguarda l'aggregato delle imposte 
indirette stesse e di cui si è ormai in generale rinunciato a stimare 
l'entità (57). Per i contributi sociali, infine, alcuni modelli ne consi-
derano separatamente la parte a carico dei lavoratori ed altri (Con-
findustria e Tàllio) vi attribuiscono un effetto negativo immediato 
sull'occupazione, facendo essi dipendere quest'ultima anche dal costo 
del lavoro. Si noti, inoltre, che tutti i modelli prevedono che il sa-
lario industriale sia determinato al netto dai contributi (58). 

Minori varianti si hanno in apparenza per l'impatto delle spese. 
Al di là delle particolarità dei modelli Torino e Tullio, di cui diremo 

(56) A d es . SIESTO V . (1977), c a p p . I I e I V . 
(57) Cfr. per questa soluzione, intermedia tra traslazione instantanea 

e stima della misura di questa, Bosi P., CAVAZZUTI F. (1974), pp. 42 ss. La 
mancata disaggregazione tra imposte che possono avere una traslazione sui 
prezzi in realtà molto diversa (ad es. l 'IVA da un lato e la tassa di circola-
zione _dall'altro) e la mancata stima dell'entità della traslazione sono, in linea 
di principio, i limiti della modellizzazione in termini di traslazione completa 
dell'aggregato. Cfr. CHOUDBT N. N. (1977). 

(58) Quello Ocse prevede di principio la stima della reazione del sa-
lario a variazioni dell'aliquota contributiva, ma il relativo parametro non 
risulta significativamente diverso da zero per l'Italia. 
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in seguito, esse si ritrovano essenzialmente nel modello Bologna od 
in studi ad esso paralleli: riguardano i redditi da lavoro, da clas-
sificare come reddito disponibile, piuttosto che come prodotto ; gli in-
teressi, da distinguere tra la parte percepita dalle famiglie e non, e 
da correggere, nella prima componente, per l'effetto di ricostituzione 
della ricchezza reale; i contributi alla produzione, considerati un af-
flusso al risparmio d'impresa, non un'imposta indiretta negativa; i 
contributi agli investimenti, inseriti come argomento nella funzione 
degli investimenti privati (59). 

Nella Tabella Jf abbiamo riportato anche il campo di variazione 
dei valori tipici dei moltiplicatori rispetto al Pil che i modelli at-
tribuiscono alle manovre delle diverse voci di entrata e di spesa. Pur 
con tutti gli arbitri insiti in questo genere di valutazioni (60), no-
tiamo che il moltiplicatore sul Pil delle manovre di spesa-domanda 
è quantificato in 1.2-1.5 (61) e che per quelle di entrata o spese-red-
dito disponibile si ha circa — / + 0.6-0.8 : per gli interessi però si 
scende fino a 0.2, se si distingue tra famiglie e non, e si assume la 
difesa della ricchezza reale. Tra 0.2 e 0.5 sono anche i moltiplica-
tori dei trasferimenti correnti ed in conto capitale alle imprese. In-
fine, il valore più elevato, e anche apparentemente più variabile, è 
quello attribuito alle imposte indirette ed ai contributi sociali: di 
c i r c a (—) 1./1.5 nel primo e 1.5-2 nel secondo caso : le differenze ri-
flettono essenzialmente le diverse modalità di propagazione della spi-
rale prezzi-costi (62). 

Abbiamo riportato i valori dei moltiplicatori perché essi docu-
mentano il principale risultato che i modelli della « seconda gene-
razione » hanno raggiunto, riguardo agli impatti delle variabili fi-
scali : che questi, cioè, sono molto diversi, da voce a voce di bilan-

(59) Cfr. CAVAZZUTI F. (1978) e (1979). 
(60) Arbitri che, ricordiamo brevemente, sono essenzialmente tre. Primo, 

il tempo di valutazione : periodi brevi non danno conto di una compiuta propa-
gazione degli effetti; periodi lunghi non sono consistenti con la natura dei 
modelli. Secondo, è per più versi discutibile la perturbazione di un'unica 
variabile, tutto il resto (esogene e parametri) restando costante: si pensi, ad 
es. al cambio fisso in simulazioni che implicano rilevanti effetti di prezzi. 
Infine, i risultati qui riportati si riferiscono ad esercizi diversi, su dati e pe-
riodi campionari differenti: nel limite del possibile, ci siamo rifatti a valuta-
zioni a otto trimestri di perturbazioni « sustained » riferite alla fine degli anni 
'70. Sui primi due punti un interessante contributo recente è in Mowi C. 
(1980), con rilevante bibliografia. 

(61) Fà eccezione il valore di 2.0 che il modello di Torino attribuisce agli 
investimenti pubblici, dipendente dal loro basso contenuto di importazioni, che 
li porta ad attivare il solo settore protetto. 

(62) Il valore assoluto più basso è quello dell'M2BI, quello più alto del 
modello di Bologna. 
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ciò (63) e che quindi soltanto valutazioni disaggregate possono dar 
realmente conto degli effetti delle variazioni di politica fiscale: la 
mera considerazione del saldo di bilancio, o di sue variazioni, risul-
terebbero invece pressoché prive di significato, dal punto di vista che 
qui ci interessa. 

Nello stato attuale dell'arte, così come l'abbiamo prima deli-
neato, vi sono, d'altra parte, due aspetti problematici e da richia-
mare, per ulteriori verifiche e future ricerche. 

In primo luogo, la modellizzazione qui descritta degli effetti fi-
scali è destinataria di una diffusa critica, che le imputa di conside-
rare solo gli impatti di domanda, e non anche quelli distributivi e 
di offerta, che non sono certo di minore importanza, alla luce sia 
della tradizione teorica che della realtà, di quella, in particolare, di 
economie sempre meno dinamiche e, perciò, sempre più necessaria-
mente preoccupate di problemi appunto allocativi e distributivi. Si 
può replicare anzitutto che la critica riguarda in realtà non solo e 
non tanto i modelli macro-econometrici, quanto, piuttosto, lo stesso 
paradigma teorico ad essi sotteso. Effetti d'offerta non sono poi del 
tutto assenti: li abbiamo visti nell'influenza sugli investimenti at-
tribuita da alcuni modelli alla tassazione del reddito d'impresa e 
ai trasferimenti alle unità produttive e in quella sulla domanda di 
lavoro che altri modelli fanno discendere dal costo delio stesso e, 
quindi, tra l'altro, dai contributi sociali. È questo, del resto, il ter-
reno nel quale rientra buona parte dell'econometria dell'offerta che 
si va diffondendo nella modellistica di altri paesi (64), e nuovi risul-
tati ed acquisizioni potranno forse aversi anche per i modelli italiani. 
Piuttosto, ci sembrerebbe importante che i modelli riuscissero a en-
dogeneizzare meglio di quanto facciano ora gli effetti di variazioni 
della domanda sulla crescita del prodotto e della produttività poten-
ziali (65): è un punto essenziale per il giudizio sulla controversia at-
tuale relativa ai costi delle politiche di disinflazione. 

Quanto poi agli effetti distributivi, i modelli riproducono la forte 
dipendenza del risultato netto di gestione, che si vede nella conta-

(63) L'affermazione è diffusa. In particolare, con riferimento alla situa-
zione italiana, CAVAZZUTI F. (1979), passim, e, su un piano più generale, 
BOSI P. (1981), p p . 70 ss . 

(64) Cfr. per tutti EVANS M. (1980) e, per una rassegna specifica, 
CHIRINKO R. S„ EISNER R. (1983). In Italia è rilevante la letteratura sugli 
effetti degli incentivi all'investimento. Per un approccio econometrico fine cfr. 
da ultimi, FAINI R., SCHIANTARELLI F. (1982). 

(65) Si veda al riguardo un'analisi importante quale quella recente di 
MENDIS L., MUELBAUER J. (1983) . 
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bilità nazionale, dal livello di attività, ovvero, eventualmente, da va-
riazioni di esso provocate da misure fiscali. Un altro contributo clas-
sico è poi quello che evidenzia l'effetto principalmente sui profìtti 
dalla fiscalizzazione degli oneri sociali (66). Sul piano della distribu-
zione personale, si può forse suggerire la strada di includere nei mo-
delli la valutazione degli effetti dell'imposta personale, una volta che 
la formazione del suo gettito sia stata rappresentata sulla base della 
curva della distribuzione del reddito fiscale (67). 

Un secondo tipo di critiche imputa invece ai modelli odierni una 
semplificazione eccessiva anche nel definire gli effetti di domanda. 
Si farebbero assunzioni drastiche e non provate su traslazioni e man-
cate traslazioni. L'aggregazione sarebbe eccessiva. Molte poste di 
spesa sembrerebbero perdersi non si sa bene dove nel sistema. Le 
differenze nei moltiplicatori misurerebbero le incertezze dei modelli 
nel quantificare gli effetti delle manovre fiscali e lascerebbero sup-
porre la presenza diffusa di fenomeni di mispecificazione. 

La replica, dal punto di vista dei modelli, potrebbe essere che 
le assunzioni e le specificazioni adottate sono le più realistiche e 
che eventuali affinamenti, disaggregazioni e altri miglioramenti non 
porterebbero che a vantaggi di poco rilievo. Inoltre, è vero che le 
rappresentazioni dei canali fiscali nei modelli possono sembrare sem-
plificate e dettate soprattutto da esigenze operative, ma è anche vero 
che si tratta di quasi tutto il patrimonio conoscitivo di cui si di-
spone in materia: la letteratura empirica, sviluppatasi al di fuori 
dei modelli, sugli impatti delle variabili fiscali, è nel nostro paese 
assai limitata (68). 

La questione non è, per altro, di quelle da risolversi in essenza 
e dovrebbe dar corso invece ad un'adeguata serie di verifiche empi-
riche, perché possono esserne implicati aspetti cruciali dell'equilibrio 
e delle politiche macroeconomiche. 

A supporto di questo punto di vista, presentiamo un piccolo esem-
pio. È un esercizio di specificazione di una funzione aggregata del 
consumo da libro di testo di cui si cerca di evidenziare le compo-
nenti fiscali, di norma non isolate nei modelli. Il nostro fine è solo 
illustrativo, e possiamo perciò permetterci di procedere dal modello 

(66) Cfr. Bosi P., CAVAZZUTI F. (1974), pp. 80-85. 
(67) Cfr. KAKWANI N. C. (1980), pp. 225 ss. 
(68) Negli ultimi anni cfr. Rossi N., TRESOLDI O. (1979), CERIANI Y. (1981), 

SALVEMINI G. (1981), PALADINI R. (1980). Negli anni '70 si erano avuti pochi 
altri noti contributi in tema, soprattutto, di effetti sui prezzi dell'IVA, di fisca-
lizzazione degli oneri sociali e di tassazione del salario. 
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particolare ad altri più generali e, per evitare l'apparato della di-
namica, di considerare i dati annuali di contabilità nazionale per 
il ventennio 1963-82. La stima di una qualche variante dell'ipotesi 
del reddito permanente che, come si fà d'abitudine nei modelli, ag-
grega, senza distinguerle, le usuali componenti del reddito disponi-
bile dell'economia (69), dà anzitutto : 

(5.1) CO = 0,73 YD\P - 0,29 A (YDjP) + 3,36 + 0,34 u_x 

(0,01) (0,06) 

SSR = 2,106 DW (1) = 1,79 

dove CO sono i consumi nazionali delle famiglie, P il loro deflatore, 
YD il reddito disponibile; i termini tra parentesi sotto i coefficienti 
sono i rispettivi errori standard. 

Proviamo ora a isolare le imposte dirette. Ciò implica di testare 
rispetto ad esse la condizione di aggregazione lineare del reddito di-
sponibile, ovvero l'uguaglianza dei coefficienti di reddito, al netto delle 
imposte, e imposte stesse. Il punto, come è ovvio, è rilevante, perché 
un coefficiente più basso, in assoluto, per le imposte è un indizio 
della tesi di scuola, secondo cui le componenti non permanenti di 
esse colpiscono il risparmio, piuttosto che il consumo (70) : una po-
litica fiscale, come quella italiana attuale, che faccia largo ricorso a 
strumenti straordinari, sarebbe dunque efficace non tanto per il con-
trollo della domanda, quanto per una sorta di acquisizione forzosa 
del risparmio. Indicando con TD le imposte indirette, la stima dà 
comunque : 

(5.2) CO = 0,70 (YD + TD)IP - 0,59 TD\P - 0,26 A (Y/P) + 
(0,02) (0,09) (0,06) 

+ 4,0 + 0,26 w_i 

SSR = 1,809 DW (1) = 1,85 

dove si nota che il valore assoluto stimato del coefficiente delle im-
poste è in effetti più basso di quello del reddito, anche se la sua 

(69) Si tratta, in particolare, di redditi da lavoro più risultato lordo di 
gestione, più interessi e prestazioni sociali della P.A., meno ammortamenti, 
contributi sociali e imposte dirette. 

(70) Rilevanti le evidenze italiane mostrate in argomento da Rossi N., 
TEESOLDI C. (1979). 
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più elevata varianza non consente di concludere univocamente per 
la diversità in termini statisticamente significativi (71). 

Ci si può ora chiedere se i consumatori non tendano ad aumen-
tare la quota, di spesa ai crescere dell'imposizione indiretta, come 
è in effetti un po' implicito nell'ipotesi di traslazione totale, accet-
tata dai modelli. La verifica non è qui sulle componenti del reddito 
disponibile (di cui le imposte dirette non fanno parte), ma diretta-
mente sulla propensione al consumo. Chiamando ATI l'aliquota 
media delle imposte indirette ( = imposte indirette/consumi al netto 
dalle imposte), la stima dà: 

(5.3) CO = (0,71 + 0,19 A ATI) (YD + TD)/P - 0,64 TD/P -
(0,02) (0,07) . (0,09) 
- 0,28 A (YD/P) + 3,85 + 0,43 u_L 

(0,05) 

SSR = 1,257 DW (1) = 1,72 

e si nota un significativo, anche se contenuto, aumento della pro-
pensione al consumo, al crescere dell'imposizione indiretta (72). 

Infine è ragionevole attendersi che si debbano considerare a 
parte anche gli interessi pagati dalla Pubblica amministrazione IN: 
perché solo una frazione di essi è percepita dalle famiglie e perché 
è lecito supporre l'esistenza di un processo di ricostituzione della ric-
chezza reale. Si ricordi, per inciso, che questo è un punto chiave per 
l'interpretazione degli effetti macroeconomici dei disavanzi pubblici 
in sistemi con elevata inflazione (73). La stima dà 

(5.4) CO = (0,72 + 0,20 A ATI) (YD+TD-IN)/P - 0,54 TD\P + 
(0,02) (0,08) (0,23) 
+ 0,54 (INIP) - 0,29 A (Y/P) + 3,45 - 0,36 u_x 

(0,37) (0,06) 

SSR = 1,242 DW (1) = 1,7 

e, ancora una volta, si osserva un preciso indizio a favore dell'ipo-
tesi di diversa attitudine dei consumatori nei confronti del reddito 

(71) Il test t sulla differenza dei coefficienti dà rispettivamente 6.0 e 1.3, 
a secondo della direzione in cui viene applicato. 

(72) Per i valori odierni delle variabili, i dati della stima indurrebbero a 
calcolare 1 % della propensione con 25 % delle imposte. 

(73) P e r t u t t i , c f r . BTJITEB W . H . (1982). 
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da interessi, anche se la stima del coefficiente di questi è palese-
mente disturbata dall'interdipendenza con quello delle imposte di-
rette, le cui ragioni risultano ovvie, se solo si ricorda la dinamica 
delle due serie. 

Questo esercizio, ripetiamo, non vuole essere che uno spunto gros-
solano. Esso però dimostra, almeno a nostro avviso, la fecondità di 
un possibile lavoro di verifica ed affinamento delle assunzioni con-
tenute nei modelli, riguardo agli impatti delle variabili fiscali. 

IV.2. Passiamo ora a considerare alcune proprietà complessive, 
che risultano dall'analisi sin qui svolta e riguardano il modo in cui 
i modelli rappresentano il contributo del bilancio pubblico all'equi-
librio macroeconomico e l'efficacia della politica fiscale. Forzatamente 
selettiva e semplificata, la nostra discussione toccherà tre punti: il 
contributo del bilancio pubblico alla formazione della domanda, l'ef-
ficacia della politica fiscale, la retroazione monetaria con il vincolo 
di bilancio. 

A) BUomcìo pubblico e domanda. — Come si è notato, alle di-
verse voci di entrata ed uscita del bilancio pubblico debbono essere 
attribuiti valori molto differenziati per i moltiplicatori del prodotto. 
L'analisi degli effetti di bilancio deve essere quindi svolta in termini 
disaggregati. Se poi si considera la composizione attuale delle entrate 
e delle spese (74), si ha uno dei risultati più tipici dei modelli della 
seconda generazione, ovvero che « a fronte di elevati effetti demol-
tiplicativi provenienti dalle entrate, pare che la spesa eserciti im-
pulsi sul livello di attività economica del sistema di intensità molto 
modesta ». Un corollario inevitabile è che il moltiplicatore dell'intero 
bilancio in pareggio, a composizione immutata, è negativo e che, 
sempre a composizione immutata, un bilancio neutrale richiede il di-
savanzo (75). 

Questo risultato è del resto in linea con tutta la tradizione degli 
studi econometrici sugli effetti di bilancio, realizzati in Italia a par-

(74) Se, ad esempio, si considera il Conto consolidato della P.A. del 
1982, si nota che il 33.4 % delle entrate sono a moltiplicatore di Pil medio, 
senza effetti di rilievo sui prezzi (== imposte dirette), mentre il 57.1 % (im-
poste indirette e contributi effettivi) sono ad alto moltiplicatore e con effetti 
di prezzo significativi. Tra le uscite, il 17 % sono a medio-alto moltiplicatore 
(consumi intermedi e investimenti), il 58.8 % a moltiplicatore medio (presta-
zioni sociali e redditi da lavoro), il 23.2 % a moltiplicatore basso e / o di difficile 
quantificazione (interessi, trasferimenti correnti e in conto capitale alle im-
prese). 

(75) Citazione e riferimento puntuale sono da CAVAZZUTI F. (1979), p. 297. 
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tire dagli anni '60 (76), e costituisce uno degli aspetti in cui i mo-
delli delia seconda generazione sembrano aver avuto maggior suc-
cesso nell'interpretare la realtà attuale: nel valutare, cioè, cause ed 
effetti dell'inusitato livello che il disavanzo pubblico ha oggi rag-
giunto nel nostro paese; nel comprendere la apparente assenza di 
effetti macroeconomici di brasche variazioni intervenute negli ultimi 
anni nel livello del disavanzo stesso; nel rendersi conto, infine, dei 
dilemmi che si pongono alla politica economica, tra accettare disa-
vanzi crescenti, che manifestano poca influenza sulla domanda, e ri-
correre a strumenti di contenimento che viceversa possono essere si-
gnificativamente deflazionistici (77). 

Le implicazioni monetarie e d'offerta che il moltiplicatore nega-
tivo del bilancio in pareggio esercita a medio termine non sono con-
siderate dai modelli e, quindi, ci limitiamo qui a ricordarle come un 
problema aperto. Rileviamo, viceversa, che se, come abbiamo visto, 
si ritiene che i modelli della seconda generazione siano stati talora 
sbrigativi nello stimare i singoli impatti delle variabili fiscali, è pos-
sbile che una revisione di questi ultimi porti a correggere anche l'ef-
fetto complessivo che se ne è ricavato quanto al contributo del bi-
lancio alla domanda. La correzione non dovrebbe essere per altro 
cospicua, ma potrebbe indirizzarsi su voci come le imposte indirette, 
in economie indicizzate, ovvero i trasferimenti alle famiglie, per la 
possibile maggiorazione, rispetto alla media, della propensione al 
consumo dei percettori, o ancora, per esemplificare ulteriormente, 
sugli impatti di spese dai canali di trasmissione incerti, quali gli inte-
ressi ed i trasferimenti alle unità produttive. 

Un secondo risultato, sul contributo del bilancio pubblico al-
l'equilibrio macroeconomico, proprio della maggioranza dei modelli 
qui considerati, riguarda la notevole entità che si attribuisce agli 
effetti di stabilizzazione automatica, con riguardo sia ai feed back 
fiscali su bilancio e livello d'attività (78), sia alle componenti cicliche 
del disavanzo (79). Sotto questo secondo aspetto, il riferimento alla 

(76) S i v e d a n o i c o n t r i b u t i d i CAMPA, F U À , B . HANSEN e ROMANI e 
L 'nitroduzione del curatore in PEDONE A. (1971). 

(77) Si noti cbe l'evoluzione in corso nella composizione del bilancio 
pubblico sta sì portando all'espansione relativa delle imposte dirette, cioè 
delle entrate a più basso moltiplicatore relativo, ma ancbe a quella, tra le 
uscite, di una posta a bassa attivazione di domanda quali sono gli interessi. 

(78) C f r . BOSI P., CAVAZZUTI F. (1974) , pp . 135 ss. e CAVAZZUTI F. (1979), 
p. 276. 

(79) Queste trovano esplicita quantificazione nel modello Ocse. 
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realtà degli anni '70 è in effetti molto vistoso (80). La possibilità cbe 
i modelli diano una quantificazione precisa della sensibilità congiun-
turale di entrate e spese rinvia per altro a problemi a suo tempo 
visti di corretta specificazione delle relative funzioni. Poiché in 
quella sede si era concluso per l'endogeneità della spesa ai prezzi, 
ne deduciamo qui che l'evidenza della componente ciclica del disa-
vanzo è coerente con una debole dipendenza dei prezzi stessi dal li-
vello d'attività. 

b) L'efficacia della politica fiscale. — Escludendo i modelli 
Torino e Tullio, che si rifanno ad un diverso paradigma teorico e 
che riprenderemo in chiusura di questo paragrafo, l'efficacia stretta-
mente fiscale delle manovre di bilancio negli altri modelli è quella 
direttamente derivabile dal prototipo, pur con alcune specificità pa-
rametriche. Variazioni di entrata e di spesa, con i loro diversi mol-
tiplicatori, sono cioè ritenute in grado di muovere la domanda nei 
limiti del potenziale produttivo. Come abbiamo visto, i valori dei 
moltiplicatori sono per altro assai inferiori a quelli « da libro di 
testo ». Le altre variabili seguono le perturbazioni secondo le cau-
salità e le simultaneità del prototipo: in particolare è molto elevato 
l'effetto sul saldo esterno di variazioni del livello di attività. Se non 
si agisce sulle imposte indirette e/o sui contributi sociali, ai movi-
menti delle quantità non ne corrispondono di significativi dal lato 
dei prezzi: la variabilità ciclica di salario e marJc-up non sono tali 
da più che compensare l'effetto della produttività sui costi (81). Non 
c'è, quindi, per questa via, un effetto di spiazzamento reale della 
spesa privata, quale lo si è invece riscontrato in molti modelli nor-
damericani ispirati allo stesso prototipo, e la curva d'offerta è sostan-
zialmente piatta. 

Al di là delle implicazioni monetarie, che per comodità esposi-
tiva considereremo a parte, gli ovvi candidati per una verifica del 
realismo attuale di questo funzionamento stilizzato dei modelli sono 
naturalmente la diffusa presenza dei fenomeni di indicizzazione ed 
aspettative sui prezzi, ed il fatto che il sistema è fortemente aperto, 
con tasso di cambio in regime di fluttuazione controllata ormai da 
molti anni. 

(80) Ricordiamo che i tre « salti » intervenuti nel livello del disavanzo 
si sono accompagnati con molta precisione alle fasi cicliche negative dell'ultimo 
d e c e n n i o : 1971-72, 1975 e 1981-82. 

(81) Per una messa a punto specifica, cfr. ONOFRI P. (1979). 
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Possiamo esemplificare tre livelli (li indagine, rispetto ai quaiì 
può porsi l'esigenza di tale verifica. 

Un primo livello riguarda il tema classico della efficacia degli 
strumenti fiscali, di quelli di prelievo in particolare. Nella lettera-
tura (82) la comparazione viene usualmente fatta a parità di gettito 
e, nei limiti del possibile, questa pratica è stata seguita anche nelle 
simulazioni dei modelli. Di norma, però, si assume l'esogeneità della 
spesa in termini nominali. Noi, d'altra parte, abbiamo visto che 
questa assunzione non trova riscontro nella realtà italiana attuale. 
Non è quindi irragionevole supporre che strumenti quali i contributi 
sociali e le imposte indirette, che hanno un sicuro impatto diretto 
su costi e prezzi, mantengano la loro efficacia sul livello di attività, 
ma che lo siano assai meno riguardo al saldo dell'operatore pub-
blico (83). 

Un secondo livello riguarda l'efficacia della politica fiscale anche 
sul livello d'attività, se il sistema è indicizzato o è fortemente in-
fluenzato da aspettative sui prezzi, e l'uno e l'altro meccanismo pos-
sano comunque essere attivati dalle manovre fiscali, per essere am-
plificati poi dalle interdipendenze esistenti. Il fatto che le simula-
zioni di manovre fiscali compiute con i modelli qui considerati man-
tengano la conclusione tradizionale dell'efficacia, anche rispetto a 
periodi campionari già caratterizzati da indicizzazioni e aspettative 
inflazionistiche, sta ad indicare che i tempi di trasmissione delle va-
riazioni dei prezzi sono ritenuti lunghi, le indicizzazioni incomplete, 
le possibilità di shock fiscali sui prezzi limitate all'effetto di imposte 
indirette e contributi (84), le instabilità dei parametri dovute a va-
riazioni di aspettative sporadiche e difficili da stimare, con natura 
cioè di dummy, cioè che possono essere meglio considerate come ag-
giustamenti ad hoc in sede di simulazione (85). 

Il terzo e più generale livello è quello del cambio. Secondo la 
norma dei modelli qui considerati, un intervento ad es. espansivo di 

(82) Gfr. sempre Bosi P. (1981), pp. 65-70 in particolare. 
(83) Si veda al riguardo un giudizio relativo ad un modello con ampia 

endogeneizzazione delle componenti monetarie di spesa in SARTORI F. (1981), 
PP. 301-2. 

(84) Può essere però interessante ricordare l'effetto depressivo di medio 
periodo ottenuto con manovre espansive di spesa pubblica in simulazioni sia 
pure sperimentali con il modello Confindustria : l'annualità di questo può aver 
imposto maggiori rigidità di specificazione dinamica. Cfr. BIANCHI C., TIVEGNA 
M. (1981). 

(85) Un esempio puntuale, riferito agli effetti sul consumo dell'attesa di 
nna politica fiscale permissiva, è in GAMBETTA G. (1982). 

29. flit), dir. fin. - I - 1983. 
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politica fiscale genera soprattutto un marcato disavanzo delle par-
tite correnti. La stima delle funzioni del commercio internazionale 
attribuisce ai parametri di esse valori tali per cui la condizione di 
normalità dell'elasticità di prezzo è ampiamente osservata (86). Di 
conseguenza, se fosse lasciato fluttuare, il cambio riequilibrerebbe le 
partite correnti, ad un livello, per altro, notevolmente più alto dei 
prezzi, ma anche con un guadagno di prodotto reale, perché le indi-
cizzazioni, come si è detto, sono stimate incomplete, così come sono 
stimati non irrilevanti i ritardi di trasmissione sui prezzi. Il van-
taggio si attenuerebbe naturalmente nel tempo, anche se non del 
tutto, ma potrebbe richiedere ulteriori interventi, a secondo delle 
condizioni di partenza e di arrivo. Questo ciclo, virtuoso o vizioso 
che lo si voglia ritenere, è presente in tutti i modelli, anche se con 
notevoli diversità quanto ai profili dinamici, all'entità dei vantaggi 
della svalutazione, alla ripartizione dei suoi contributi tra sostegno 
del prodotto e riequilibrio del saldo estero (87). La politica fiscale, 
in economia aperta, cioè, sarebbe secondo i modelli tendenzialmente 
iperefficace. Per converso, se ne deduce che una situazione di disa-
vanzi delle partite correnti, altrimenti provocata, sarebbe allora ri-
solvibile con la svalutazione, in termini e limiti simmetrici a quelli 
appena delineati. La politica fiscale restrittiva sarebbe invece l'al-
ternativa obbligata, quando non si intenda accettare la maggiora-
zione dei prezzi. Rispetto alla svalutazione, i modelli ne evidenziano 
di norma un effetto redistributivo sfavorevole ai profìtti, alla luce 
del quale sono difficili da interpretare molte prese di posizione as-
sunte nel dibattito corrente di politica economica. 

Si può osservare che a questo modo di trattare l'economia aperta 
con cambio aggiustabile è anzitutto estranea larga parte della let-
teratura recente in argomento: quella, in particolare, che pone in 
primo piano i movimenti di capitale, piuttosto che le partite cor-
renti, sulla falsariga della tradizione Mundell-Fleming, più o meno 
rivisitata, e quella che insiste invece sulle proprietà di mutua stabi-
lizzazione che sarebbero divenute proprie dell'interdipendenza. Nei 
modelli è dunque implicito il rifiuto dei fondamenti microeconomici 

(86) Di norma di 0.3-0.7 per le importazioni e 1.0-1.5 per le esporta-
zioni, in aggregato. 

(87) Cfr. STAGNI A. (1976), pp. 83 ss., PIERITCCI et ali. (1979), pp. 188 ss., 
TIVEGNA M. (1980), pp. 20-21, GANDOLFO G., PADOAN P. C. (1981.b), passim, 
ZANDANO G. (1982), pp. 149 ss. Per i fondamenti analitici, Bosi P. (1981), 
cap. III. 
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di queste proprietà e la convinzione che la bilancia dei pagamenti 
italiana sia essenzialmente determinata dalle partite correnti. Vi è 
invece, se si vuole, qualche legame con le stilizzazioni dell'economia 
aperta che pongono in alternativa la stabilizzazione delle quantità 
con quella dei prezzi (88). 

Una seconda osservazione, che riguarda anche punti toccati in 
precedenza, è che le soluzioni che i modelli danno alle proprietà delle 
economie indicizzate, aperte e con aspettative, dipendono crucial-
mente dalla stima fine di un insieme di parametri e, specialmente, 
dai profili dinamici di trasmissione degli impulsi: ma questi sono 
aspetti per cui si impone una verifica, perché su di essi l'apparato 
econometrico dei modelli della seconda generazione risulta in linea 
di principio senz'altro criticabile (89). 

È infine significativo che sia proprio introducendo varianti di 
rilievo nella modellizzazione dell'economia aperta, che i modelli di 
Torino e Tullio giungono a conclusioni originali sugli effetti della 
politica fiscaie. 

11 modello Torino mostra come gli investimenti pubblici, rivol-
gendosi al settore protetto, hanno un elevato moltiplicatore di pro-
dotto, senza effetti di prezzo e partite correnti. Una fiscalizzazione 
degli oneri sociali del settore esposto, coperta con imposte, è poi par-
ticolarmente efficace, sempre per il saldo con l'estero. Il ruolo della 
politica fiscale viene quindi esaltato, perché manovre di ricomposi-
zione di entrate ed uscite possono migliorare il trade-off tra livello 
del prodotto ed equilibrio esterno (90). 

Il modello Tullio prevede invece un effetto di breve periodo della 
domanda sui prezzi, quando il livello di essa salga sopra il livello 
di tendenza ( = naturale). Questo effetto viene fortemente amplifi-
cato dal fatto che il cambio si adegua istantaneamente alla parità 
dei poteri d'acquisto. Il movimento dei prezzi stabilizza però il pro-
dotto, essenzialmente perché il consumo è funzione della ricchezza 

(88) Un'analisi critica recente della letteratura in questione, attenta 
al suo significato economico, piuttosto che alle sue proprietà parametriche, di 
cui si legge di frequente, è in ARTONI R. (1983). 

(89) Dalla seconda parte di questo lavoro ricordiamo le stesse differenze 
di specificazione in relazioni di particolare rilievo per il punto qui esami-
nato : tra i modelli, ad esempio, che riprendono varianti della curva di Phillips 
ed altri che l'hanno abbandonata, ovvero tra rappresentazioni assai diverse 
della formazione dei prezzi. 

(90) Ofr. ZANDANO G. (1982), pp. 152-168. Un effetto di medio periodo po-
trebbe per altro essere l'espansione del settore protetto, tipica del paradigma 
scandinavo, con le sue ripercussioni negative sulla vitalità di quello esposto. 
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e non del reddito. Per queste vie si ottiene un'offerta molto ripida 
e la politica fiscale risulta perciò efficace sui prezzi e non sulle 
quantità (91). 

c) Retroazione monetaria e vincolo di bilancio. — Le impli-
cazioni monetarie dell'azione dell'operatore pubblico, connesse o no 
con il vincolo di bilancio, costituiscono, com'è ben noto, uno dei ter-
reni elettivi delle analisi più recenti sugli effetti della politica fiscale, 
stimolato in parte dal dibattito keynesiani-monetaristi, al quale si 
sono cercati appoggi, soprattutto negli Stati Uniti, proprio nelle evi-
denze empiriche ricavate dai grandi modelli econometrici (92). L'ar-
gomento non è però di quelli sui quali i modelli italiani qui consi-
derati sono particolarmente ricchi di indicazioni facilmente decifra-
bili. Alla luce dello sviluppo della letteratura teorica, della modelli-
stica di altri paesi e di esigenze conoscitive che si pongono con forza 
nel dibattito di politica economica, ciò costituisce apparentemente 
una delle loro principali lacune. 

I limiti delle indicazioni ricavabili dalla modellistica monetaria 
italiana possono essere chiariti ripercorrendo alcune caratteristiche 
di essa. 

Anzitutto, ricordiamo dalla parte II che solo Bologna, Confin-
dustria e Tullio hanno un settore monetario integrato con quello 
reale. L'M2BI ha un comparto monetario ovviamente di rilievo, ma 
non integrato con quello reale. Negli altri modelli il settore mone-
tario è poi assente o ridotto a qualche equazione semplificata. 

Dove è presente e ben sviluppato, il settore monetario segue due 
schemi di base. Nel primo, quello della tradizione Banca d'Italia, 
fatto proprio dall'M2BI, ovviamente, e, in essenza, anche dal modello 
Confindustria, i tassi, a differenza che nel prototipo, sono esogeni (93), 
mentre la base monetaria è determinata dal lato della creazione. Si 
tratta, naturalmente, in questa struttura, dei tassi sui titoli leader: 
quelli sugli impieghi ( = capitale circolante delle imprese) e sul cir-

(91) 'Cfr. TULLIO G. (1982), pp. 129-137. Abbiamo discusso per esteso que-
sto modello, avanzando alcune riserve sui suoi risultati, in BERNARDI L. 
(1983), pp. 51-59. 

(92) Cfr. Bosi P. (1981), cap. II. Per il dibattito sul vincolo di bilancio 
cfr TURNOVSKY S. J. (1977), pp. 25 ss. e, con riferimento ai modelli econo-
metrici, OTIOUDRY N. N. (1976). L'inquadramento nella controversia keynesiani-
monetaristi e nei suoi aspetti empirici è ben documentato in STEIN J. L. (1976). 
Per un aggiornamento dei diversi aspetti, cfr. i contributi in Coorc S. "•» 
JACKSON P . M . (1979) e i n ARTIS M . J., MILLER M. H . (1981). 

(93) Nel modello Confindustria i tassi esogeni sono ora espressi in ter-
mini reali. 
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colante sono dati dal mercato. In questo schema, ad un impulso reale 
espansivo tende normalmente a corrispondere una formazione acco-
modante di base (94). Se quest'ultima viene però bloccata, la tecnica 
del modello impone di endogeneizzare i tassi, e si ha la retroazione. 

Nello schema adottato dal modello di Bologna, i tassi si ade-
gnano invece alla funzione di reazione della Banca centrale nell'eco-
nomia aperta (== tasso reale internazionale e differenziale di infla-
zione, più altri argomenti minori) (95), e la base è determinata dal 
lato dell'utilizzo, partendo dai saldi degli operatori, dati dal settore 
reale, e passando attraverso la composizione dei portafogli e, quindi, 
la domanda di depositi. A sua volta, la composizione dei portafogli, 
come del resto avviene anche in altri modelli (96), è realizzata per 
lo più con variabili esogene, quote medie e vincoli di bilancio (97). 
Secondo questa impostazione, un impulso espansivo provoca l'aumen-
to delle attività finanziarie (98) cui fa alla fine seguito un maggior 
utilizzo della base, da crearsi per l'economia o il tesoro. Se non vi 
è però, anche in questo caso, una politica accomodante, l'effetto sem-
bra essere allora, attraverso i vincoli di bilancio, un'espansione del-
l'assorbimento di titoli, senza influenze sui tassi, pur essendovi forme 
di domanda di moneta da essi dipendenti. 

Questi due schemi possono essere esplicitati rispetto alle conse-
guenze tipiche della politica fiscale espansiva (99). Nello schema Ban-
ca d'Italia e Confindustria, il vincolo di bilancio è espresso con la 
base come residuo. Aumentando il fabbisogno, di conseguenza, o si 
ha pili base, ovvero devono ridursi i finanziamenti all'economia o 
crearsi più domanda di titoli pubblici: in entrambi i casi i tassi au-
mentano. Nello schema Bologna, l'aumento del fabbisogno provoca 
da un lato l'emissione di nuovi titoli (residuo del vincolo), dall'altro 
una maggiore domanda di base monetaria, attraverso l'aumento del 
livello di attività. Vincolando la base, non viene esaltata dal modello 
la retroazione sui tassi, perché gli Autori hanno preferito dar evi-

(94) Se l'impulso è dall'estero o dal settore pubblico, l'effetto è automatico. 
Se è dagli investimenti, deve aumentare la creazione di finanziamenti per 
l'economia. 

(95) Questa formulazione si trova anche nel modello Tullio. 
(96) In quello Confindustria in particolare. 
(97) Cfr. però ora CARANZA et ali. (1982). 
(98) Eventualmente attraverso il maggior risparmio, che è ricavato come 

complemento dal consumo, senza influenze di rilievo dei tassi. 
(99) Notiamo incidentalmente che la formulazione dei vincoli di bilan-

cio con componenti di spesa esogene in termini nominali può essere distorsiva 
in simulazioni di scenari con diversi tassi di inflazione. 
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denza al fatto che « una variazione (..) nel fabbisogno, o attraverso 
trasferimenti (100), o attraverso il moltiplicatore delle spese, gene-
rerà un identico ampliamento (...) nel surplus finanziario delle fa-
miglie e/o delle imprese; genererà cioè in qualche portafoglio lo 
spazio necessario ad assorbire il maggiore indebitamento » in appli-
cazione della legge di Walras (101). Nel modello Tullio, infine, l'au-
mento del fabbisogno si risolve a sua volta in maggiori attività fi-
nanziarie per l'economia, senza effetto sui tassi. Si noti però che 
dove c'è la funzione di reazione dell'economia aperta, opera per altro 
una particolare retroazione monetaria della politica fiscale: l'espan-
sione del fabbisogno, se genera domanda, determina il disavanzo delle 
partite correnti. La pressione su cambio e prezzi spinge allora in alto 
i tassi, almeno in termini nominali. 

L'osservazione, ovvia a questo punto, è che ognuna di queste due 
impostazioni privilegia aspetti di rilievo, guardando una più al ver-
sante interno, l'altra a quello esterno della formazione dei tassi : non 
si può, però, non nascondere il desiderio di vederne verificata una 
qualche combinazione, od i relativi meriti e spazi di validità. 

Per completare il quadro, richiamiamo i canali di trasmissione 
con l'economia reale. Il tasso di interesse è presente, con valori di 
elasticità di norma modesti, nelle funzioni del consumo di Bologna, 
Tullio e Confindustria e in quelle dell'investimento degli stessi mo-
delli: anche queste ultime il valore dell'elasticità non è in genere 
elevato, mentre domina la variabile di scala (102) ; talora l'interesse 
compare anche nelle equazioni delle scorte e delle importazioni (103). 
La ricchezza entra nella funzione del consumo con un ruolo acces-
sorio nel modello di Bologna mentre ne è l'unica variabile in quello 
Tullio. Essa prevale poi, tornando al settore monetario, come varia-
bile di quantità, nei modelli appena citati ed in quello Confindustria, 
per la ripartizione del portafoglio di attività del pubblico. 

Sulla base di questi elementi, possiamo ora giustificare la no-
stra affermazione iniziale. Se i modelli che hanno il settore mone-
tario sono una minoranza ; se a volte non c'è l'integrazione con quello 
reale; se la possibilità di retroazione è ammessa in modo assai di-

(100) Ricordiamo che il modello colloca al riguardo i trasferimenti alle 
imprese in aggiunta al loro risparmio. 

(101) C f r . D'ADDA C., FORN ASARI C . (1980) , p . 594. 
(102) Nell'M2BI ed Isel il tasso manca ed è sostituito da una variabile 

di quantità dei finanziamenti. È presente, invece, nei modelli Torino e Ocse. 
(103) Si noti che, nell'ultimo caso, essendo il prodotto dato dalla do-

manda interna, si può simulare un effetto perverso della politica monetaria. 
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verso; se differenziati e spesso assai modesti sembrano gli impatti 
sulle variabili reali, si deve concludere che manca, in realtà e almeno 
per ora, il necessario supporto, nell'insieme dei modelli qui conside-
rati, sui vari temi della controversia relativa alle implicazioni mo-
netarie della politica fiscale. Non a caso il materiale di simulazione 
in argomento è pressoché del tutto assente. 

Concludiamo con alcuni richiami puntuali a problemi o strumenti 
molto presenti nel dibattito di politica economica. Uno riguarda i 
razionamenti in quantità. La variabile CTI compare almeno nei mo-
delli Bologna, M2BI e Isel, come endogena: se viene trasformata 
in un vincolo, a fronte di un aumento del fabbisogno pubblico, il mo-
dello Isel dà una caduta degli investimenti, quelli Bologna e M2BI 
una contrazione delle altre forme di credito, senza che siano però 
presenti od evidenti canali diretti con le variabili reali. Abbiamo poi 
già detto del razionamento della base monetaria, sempre nel caso di 
un eventuale maggior fabbisogno, e degli effetti di retroazione, possi-
bili endogeneizzando i tassi nei modelli M2BI e Confindustria. La 
limitazione degli impieghi col massimale è prevista nell'MSBI ma 
in concorrenza non con il fabbisogno e, invece, con gli impieghi pub-
blici del credito ordinario. Un secondo punto riguarda gli effetti le-
gati ai vari paradossi del vincolo di bilancio : quelli a medio e lungo 
termine, naturalmente, sono fuori dalla portata di questi modelli, 
ma un fenomeno spurio di tipo bond coupon potrebbe essere pre-
sente, per effetto di un aumento dei tassi, dato il modo approssima-
tivo in cui, come abbiamo visto, si inseriscono spesso gli interessi 
sul debito pubblico nel reddito disponibile (104). Un ultimo punto è 
che la povertà di specificazione della formazione dei portafogli e l'ef-
fetto limitato, trovato nel campione di stima riguardo all'influenza dei-
l'interesse sul consumo, non consentono ai modelli di essere molto 
utili per rispondere a proposito rispetto a questioni di grande attua-
lità, quali la disponibilità del sistema ad assorbire e detenere titoli 
pubblici, ovvero ad adattare ai tassi la propensione al risparmio. 

V. 

V.l. La performance previsiva è spesso, erroneamente, intesa 
come la qualità tout court dei modelli: comunque, è certo uno degli 

(104) L'effetto è stato vistosamente osservato in modelli inglesi, tra cui 
quello stesso del Tesoro, cfr. ARTIS M. «L, GREEN C. J. (1982, pp. 64 ss. 



— 448 —-

aspetti che colpisce maggiormente la fantasia degli osservatori. In 
altri paesi essa è oggetto di comparazioni e attente verifiche (105). 
Dove la tradizione modellistica è più lunga e diffusa, si dispone poi 
di un insieme di riscontri che costituisce un campione ampio, omo-
geneo e consistente al punto da consentire il ricorso a metodologie 
statistiche di valutazione dell'affidabilità dei singoli previsori e di 
confronto tra essi (106). Gli econometrici, da parte loro, hanno svi-
luppato un cospicuo apparato formale per analizzare l'errore di pre-
visione e per scomporlo nelle sue diverse determinanti (107). 

Nel nostro paese, la natura e qualità delle previsioni econome-
triche, o, comunque, macroeconomiche, ha sin qui per lo più costi-
tuito l'oggetto di curiosità giornalistiche e solo in pochi casi di ana-
lisi più approfondite (108). Il record relativo al passato non costi-
tuisce poi un campione né numeroso né, come vedremo, consistente 
quanto è necessario per analisi statistiche. Noi dovremo limitarci 
pertanto ad alcune valutazioni particolari che però, a nostro giu-
dizio, sono sufficientemente rappresentative. 

Vedremo quindi come i modelli prevedono anzitutto la forma-
zione del bilancio dell'operatore pubblico e, poi, il quadro macroeco-
nomico che da un lato è la causa determinante di quello, dall'altro 
costituisce il riferimento per l'adozione di eventuali manovre di po-
litica fiscale. Concludiamo questi preliminari con due ultime osser-
vazioni. Notando cioè di esserci finora richiamati alle previsioni dei 
modelli: è un rinvio improprio, da intendersi nel senso che le pre-
visioni sono quelle fatte dai gruppi che usano i modelli, con scosta-
menti dai risultati meccanici delle simulazioni e con usi di Tender 
Loving Care che sono particolarmente intensi proprio per questa ope-
razione e di cui anche noi vedremo le tracce nel materiale di seguito 
riprodotto (109). Si ricordi, inoltre, che la differenza tra consuntivi 

(105) Cfr. citazioni nota 2 e, inoltre, CIIRIST C. (1975), KLEIN L. (1980), 
MCNEES S. K . ( 1 9 7 9 ) e ( 1982 ) , HOLDEN K . , PEEL D. A . , THOMPSON J. E. (1982) , 
pp. 111-131, BONKIN R. G. et ali. (1979) e numerosi dei contributi in KMENTA J., 
RAMSEY J. B. (1981). 

(106) C f r . GRANGEB C. W . J., NEWBOLD P. (1977), c a p . 8, DUTTA J. (1980), 
HOLDEN K. , PEEL D. A . , THOMPSON J. L. eit. 

(107) Esse vengono usualmente individuate nel termine d'errore, nella va-
rianza dei coefficienti stimati, nella previsione delle esogene, nella possibile 
mispecificazione del modello. Cfr. FAIR R. C. (1980) e, anche, SALMON M., 
WALLIS K . F . (1980). 

(108) Cfr. GAMBETTA G. (1982) e CIPOLLETTA I. (1982). 
(109) Negli Stati Uniti viene citato come curiosimi il caso del modello 

di R. FAIR, l'unico che, forse in virtù degli interessi precedentemente sicentifici 
dell'A., produce simulazioni non aggiustate. 
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e stime non implica, di necessità, un errore di previsione: può es-
sere il risultato di eventi successivi alla previsione stessa, magari 
indotti da essa (manovre di politica economica). 

Ricordando tutte queste avvertenze, cominciamo allora con la 
previsione del bilancio pubblico. La Tabella n. 5 riporta il progres-
sivo assestamento delle stime via via pubblicate per il 1982 e rela-
tive ai grandi aggregati del Conto consolidato della Pubblica am-
ministrazione di contabilità nazionale. Si parte dalle valutazioni a 
— 18 mesi (giugno 1981) dal termine del periodo di previsione, ot-
tenute da un previsore autorevole come il modello di Bologna : la 
data è stata scelta sia perché è quella utile per l'impostazione del 
progetto di bilancio annuo dello Stato (110), sia perché, come vedre-
mo, su orizzonti più lunghi le previsioni dei modelli non si disco-
stano molto da semplici estrapolazioni di tendenze (111). Vengono 
poi considerati gli aggiornamenti delle previsioni di fine '81-inizio 
82, a — 1 2 mesi, e quello a — 6 mesi di metà '82, facendo riferimento 
anche ad altri due modelli, Confindustria e Cer. La lettura delle evi-
denze della Tabella n. 5 può essere organizzata in tre punti: 

a) un'approssimazione accettabile della previsione dell'indebi-
tamento netto che, a torto più che a ragione, costituisce però un 
obiettivo intermedio della politica economica al quale si dà molto 
rilievo, non si ottiene che in corso d'anno. In termini di Pil, tale 
saldo era stato del (—) 9.3 % nel 1981 e, fino a dicembre dello stesso 
anno, cioè fino al periodo costituzionale di approvazione del bilancio 
dello stato per il 1982, le previsioni per tale anno lo danno sullo 
stesso livello. Si noti che ciò avviene quando la stima del quadro 
macroeconomico ( + 1 7 % del reddito nominale) si è già stabiliz-
zata. A metà anno si constata invece che il corso della finanza pub-
blica sta andando del tutto diversamente, verso un incremento di 2.5 
punti di Pil del disavanzo, poi realizzato a consuntivo. Ragionando 
sui dati, c'è poi qualche ragione per credere che la correzione non 
sia solo il risultato della rettifica delle diverse poste di bilancio ma 
che ad essa non siano state estranee valutazioni discrezionali, ve-
rosimilmente basate sull'estrapolazione dell'andamento dell'indebi-
tamento ; 

(110) Questo riferimento ripropone subito il problema del raccordo tra 
la contabilità nazionale dei modelli e quella del bilancio dello Stato. 

(111) Il fatto limita, se si vuole, l'utilità dell'eventuale ricorso ai mo-
delli per l'impostazione di previsioni pluriennali. 
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b) l'errore compiuto sino a metà anno nella valutazione del-
l'indebitamento, che è rilevante, come si è appena visto, non è però 
tanto il risultato di errori macroscopici relativi alle singole voci, 
quanto, piuttosto dell'aggregazione di una serie di errori parziali in 
sé, di norma, accettabili e stabili nel tempo (112). Le entrate sono 
comunque previste molto meglio delle spese, tra le quali si nota in 
particolare l'imprecisione relativa ed alcune voci (prestazioni so-
ciali e investimenti, a nostro giudizio). Questo aspetto può d'altra 
parte essere tranquillizzante, per chi correttamente ritiene che siano 
i livelli delle diverse voci di entrata e uscita, e non i saldi globali, 
a dover essere considerati, quali indicatori degli impatti macroecono-
mici della finanza pubblica; 

e) è difficile stabilire infine una graduatoria di merito: lascia-
mo al lettore di valutare se gli specialisti fiscali Bologna e Cer rie-
scono o no a marcare qualche punto a loro vantaggio. È viceversa 
molto evidente che le previsioni si muovono insieme: si vedano, ad 
esempio, le analogie dell'adeguamento delle previsioni di spesa dal 
dicembre '81 al giugno '82 e la presenza di stime molto simili di al-
cune voci di bilancio. 

Passiamo, ora, alla previsione del quadro macroeconomico. Per 
valutarne la performance, anche in questo caso abbiamo raccolto 
quelle che riteniamo essere le evidenze più significative e generaliz-
zabili dello studio di un caso, quello del 1982, riportando, nella Ta-
bella n. 6, il progressivo convergere verso il consuntivo delle previ-
sioni, via via che si sono rese disponibili (113). 

Abbiamo assunto come indicatori macroeconomici essenziali la 
variazione del Pil reale e quella dei prezzi al consumo, nonché il saldo 
delle partite correnti, che costituisce apparentemente l'argomento do-
minante delle funzioni di reazione della politica economica nel no-
stro paese. 

Come si può notare, dai dati della Tabella, un'approssimazione 
accettabile del quadro macroeconomico stimato interviene a circa 18-
12 mesi dalla fine del periodo di previsione. Prima, i valori ripor-

(112) A —18 mesi Bologna sbagliava ad esempio di 1.9 % per le entrate, 
che è una performance davvero di tutto rilievo, di 6.7 % per le uscite correnti, 
del 14.2 % per quelle n conto capitale. L'effetto sul saldo è però un errore 
del 27.3 %. 

(113) Per la verità, previsioni ottenute col modello di Bologna erano 
disponibili già a tre anni da fine '82 : i valori erano di circa il + 3 % per 
il Pil, circa - f 13 % per i prezzi, pareggio delie partite correnti : valori, come 
si vede, di correzione un po' ottimistica delle tendenze. 
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tati dai modelli non sembrano molto diversi da semplici estrapola-
zioni delle tendenze in atto. 

TABELLA 6 

LA PREVISIONE DEL QUADRO MACROECONOMICO 1982 

— 24 mesi — 18 mesi — 12 mesi — 6 mesi Consuntivo 

A. A % PIL 'prezzi co-
stanti 
Bologna 3,3 0,5 0,6 1,6 
Cer 0,3 1,9 
Confindustria . . . 1,5 - 0,2 1,8 • — 0 3 
Isel 2,0 1,2 2,2 
Ocse 1,8 1,0 2,5 
Tendenza (1) . . . 2,8 2,6 2,4 2,3 
Evidenza recente (2) - 7,6 + 4,6 - 3,5 3,2 

B. A % prezzi al consumo 
Bologna 12,7 18,8 17,2 16,0 
Cer 19,7 14,8 
Confindustria . . . 14,5 16,7 15,8 16,7 
Isel 17,5 16,4 15,5 
Ocse . . . . . . . 16,8 16,0 14,5 
Tendenza (1) . . . 16,7 16,9 16,8 16,0 
Evidenza recente (2) 0,4 - 2,6 - 2,4 - 1,7 

C. Saldo partite correnti 
000 mld 

1,5 - 4,5 - 5,5 - 6,6 
Cer - 2,7 - 9,2 
Confindustria . . . 3,6 - 0,4 - 7,2 • - 7,7 
Isel - 11,3 - 4,5 - 7,5 
Ocse — 3,5 - 5,0 - 6,5 

(1) Trend dal 1973. 
(2) Differenza intervenuta nel A % annuo indici produzione industriale (A) 

e prezzi al consumo (B), un trimestre prima della previsione rispetto al precedente. 

Dopo sono sicuramente migliori. Questa capacità anticipatrice 
non vale però per il saldo delle partite correnti, per il quale l'alea-
torietà delle esogene internazionali, l'elevata varianza residua delle 
stime ed effetti di composizione (— possibili grandi differenze nel 
saldo in conseguenza di piccole differenze negli addendi di segno di-
verso e nei loro componenti di quantità e prezzo) fanno sì che solo 
in corso d'anno se ne abbia una valutazione accettabile: tanto la 
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politica economica deve quindi attendere, per conoscere il suo prin-
cipale punto di orientamento. 

Un secondo aspetto che emerge dalla Tabella è anche in questo 
caso la scarsa dispersione delle previsioni. Le differenze che si ri-
scontrano sono di norma limitate, ed inferiori all'errore medio ri-
spetto al consuntivo. Gli aggiustamenti sono pressoché sempre nella 
stessa direzione, con eccezioni davvero rare di variazioni di contro-
tendenza. Ciò fa pensare, date le differenze che pure vi sono tra i 
modelli, a comportamenti non indipendenti tra i previsori e ad in-
terventi di rilievo sui risultati meccanici delle simulazioni. Certo man-
cano le divaricazioni riscontrate in altri paesi (114) né si danno così 
le condizioni per valutazioni comparate di affidabilità e per il ricorso 
a meccanismi sofisticati di aggregazione (115). 

Infine, i dati della Tabella consentono di intravedere i fattori 
che intervengono nel far modificare le previsioni. Uno è, ovviamente, 
la variazione delle esogene, qui esemplificata dal peggioramento del 
quadro macroeconomico che si ha nel corso del 1981, con il dispie-
garsi degli effetti della politica economica americana degli alti tassi 
di interesse. L'altro è l'adeguamento della previsione alle evidenze 
dell'evoluzione economica in atto. Particolarmente significativa, a 
questo proposito, l'impennata delle previsioni del Pil nel corso del-
l'82, legata all'espansione contingente allora intervenuta nella pro-
duzione industriale, durante i primi mesi dell'anno. 

Possiamo allora concludere, nei limiti in cui l'esempio qui fatto 
sia abbastanza generalizzabile, che le previsioni del quadro macro-
economico sembrano divenire affidabili con una tempestività suffi-
ciente per avere un input corretto per formulare i bilanci pubblici 
annuali, ma non per impostare entro gli stessi termini una politica 
fiscale di breve termine corretta, se questa è finalizzata all'equilibrio 
esterno. 

Un risultato non dissimile l'avevamo del resto visto anche per 
la previsione del bilancio: accettabile con sufficiente tempestività 
per le diverse poste, ma solo verso il termine del periodo di previ-
sione quanto ai saldi. Ciò pone l'esigenza, ci sembra, di disporre di 
meccanismi più agili di correzione della politica fiscale, di quanto 

(114) C f r . ARTIS M. J. ( 1982 ) , HOLDEN K. , PEEL D. A., THOMPSON J. L. 
(1982), pp. I l i ss. 

(115) Il campione è infatti distorto (errore medio diverso da zero) e gli 
indici di qualità non troppo differenti. Cfr. per queste proprietà, GRANGER 
C. W. J., NEWBOLD P. (1977), cap. 8. 
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non siano quelli attualmente in uso. Il fatto, poi, che le previsioni 
siano poco indipendenti, ed evidentemente sensibili ad aggiustamenti 
ad hoc, è un punto a favore della tesi di chi ritiene che gli esercizi 
previsivi non debbano costituire l'impiego né unico né forse neppure 
prioritario dei modelli (116). 

V.2. Oltre alle previsioni di breve-medio termine, i gruppi che 
gestiscono i modelli, ed alcuni di essi in particolare, formulano nei 
loro rapporti periodici anche indicazioni di politiche da adottare e 
valutazioni di quelle adottate, facendo ricorso ad esercizi di simula-
zione condotti sui modelli stessi. 

Questi esercizi possono manifestare le proprietà e l'utilità dei 
modelli forse più delle previsioni, condizionate, come si è appena 
visto, da molti adattamenti agli andamenti in corso e da comporta-
menti imitativi. Anch'essi, tuttavia, vanno considerati con la loro 
dose di cautele. 

Anzitutto gli esercizi di simulazione non esauriscono i giudizi 
sulla politica economica ricavabili dai modelli, spesso impliciti nelle 
previsioni e chiariti nei commenti che le accompagnano nei rappor-
ti (117). Inoltre le simulazioni di interventi alternativi sono un'ope-
razione ancor meno meccanica delle previsioni: la costruzione degli 
scenari e l'aggiustamento dei risultati (118) richiedono una molte-
plicità di giudizi discrezionali, ai quali non sono inoltre estranei 
eventuali comportamenti strategici dei gruppi (119). Infine, le indi-
cazioni di politica economica ricavate con i modelli non derivano 
da esercizi strettamente omogenei, condotti cioè perturbando le stesse 
variabili, nella stessa misura, sullo stesso periodo campionario, e, 
quindi, la loro confrontabilità è limitata (120). 

Qualcosa, tuttavia, ci sembra che si possa dire. A questo scopo, 
abbiamo raccolto, nella Tabella n. 7 gli estremi degli esercizi di si-
mulazione presentati nei rapporti congiunturali prodotti durante l'ul-

(116) Cfr. con riferimento ai modelli italiani, CEIVELLINI M. (1981), passim. 
(117) Non si può cioè dire che i gruppi che non presentano esercizi di 

politiche alternative non abbiano opinioni su quella da adottare. 
(118) Magari per tener conto delle modifiche dei parametri di compor-

tamento degli agenti non invarianti rispetto alla politica economica. 
(119) Cfr. ORMEROD P. (1979.11), per una visione disincantata e, per una 

presentazione dettagliata della messa a punto degli esercizi di simulazione, 
MOWL C. (1980). Si noti che queste procedure derivano anche dalla limitata 
applicabilità che hanno sin qui avuto quelle di controllo ottimale. In argo-
mento si veda però ZARROP M. et ali. (1979). 

(120) Il fatto che un'uguale indicazione sia ottenuta con esercizi diversi 
ne è però una convalida. 
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timo triennio con i modelli qui considerati (121). Come si può notare, 
si tratta in larga parte di esercizi compiuti con i modelli Bologna e 
Cer, quest'ultimo in effetti molto attivo nel fornire valutazioni di po-
litiche. Sono poi presenti il modello Banca d'Italia, per una valuta-
zione, come vedremo, rilevante degli effetti di variazioni del cambio; 
quello Confindustria, sullo stesso punto; quello Isel, per un'analisi 
delle proposte di contenimento della scala mobile e di fiscalizzazione 
degli oneri sociali (122) ; quello Tullio, per il supporto econometrico 
dato da esso alla Relazione previsionale e programmatica per il 1983. 
Abbiamo considerato le proposte che sono state formulate per poli-
tiche fiscali espansive e restrittive, per le alternative costituite da 
misure di contenimento della dinamica dei redditi nominali e dalla 
svalutazione, e, infine, per alcune combinazioni miste: gli effetti ri-
portati sono quelli sui due indicatori macroeconomici fondamentali 
dati dal Pil reale e dai prezzi al consumo e quelli sugli obiettivi-vin-
coli prioritari, dati invece dai saldi estero e pubblico. 

Gli esercizi vanno letti rispetto allo stato attuale dell'economia 
italiana: sono, cioè, l'espressione della ricerca di una via d'uscita da 
una situazione caratterizzata da stagnazione e inflazione, squilibrio 
esterno e disavanzo pubblico elevato : si noti che il sistema su cui 
intervenire è poi ritenuto comunemente poco flessibile, per la mol-
teplicità dei suoi automatismi e dei suoi vincoli istituzionali. 

Proposte di politica fiscale espansiva sono state considerate di 
recente anche in relazione a richieste di contenimento del fiscal drag 
(simulazione Cer in Tabella) e di fiscalizzazione degli oneri sociali 
(simulazione Isel). I tre modelli con cui le si è esaminate (colonna 
(1) della Tabella) hanno dato concordemente il risultato atteso: ef-
fetto positivo sul prodotto, irrilevante (positivo, nel caso della fisca-
lizzazione) sui prezzi, ma fortemente negativo per il saldo estero e 
per quello pubblico (123) : la politica espansiva è dunque da scartare. 

Quella restrittiva ha effetti simmetrici, secondo Bologna e Cer, 
che la considerarono nell'estate 1982, quando una contingente ripresa 

(121) Non è naturalmente detto che quelli resi di pubblico dominio siano 
tutti gli esercizi ottenuti con i modelli, né i più interessanti. 

(122) Col modello sono stati fatti anche esercizi di simulazione sulla 
riduzione degli orari di lavoro, un argomento però troppo distante da quelli 
trattati in questa sede. 

(123) Si noti però che manca la valutazione dell'effetto su conti con 
l'estero della fiscalizzazione, e che di questa non sono stati considerati gli 
effetti nel caso di copertura con imposte, su cui così ampie sono le indicazioni 
proprio econometriche : da ultimi, in due contesti analitici molto diversi, ZAN-
DANO G. (1982) e CERIANI V. (1981). 
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della produzione industriale provocò diffusi allarmi per l'equilibrio 
esterno. La politica restrittiva migliora in effetti i due saldi, ma il 
suo risultato è solo difensivo, per i costi che si hanno in termini di 
perdita di prodotto (124). I prezzi sono stabili o crescenti, col che 
ritroviamo la curva d'offerta sostanzialmente piatta dei modelli. Del 
tutto diversi sono allora i risultati ottenuti per la Relazione previ-
sionale con il modello Tullio : data, come si è visto, la sua curva d'of-
ferta viceversa molto ripida, i saldi migliorano, il prodotto cala in 
misura assai lieve, il contenimento del tasso di inflazione è molto 
cospicuo (125). 

Tra gli strumenti alternativi alla politica fiscale, che sono stati 
considerati nelle simulazioni, le politiche dei redditi, ovvero, per es-
sere più espliciti, tutte le varie proposte avanzate in questi anni di 
deindicizzazione dei salari monetari o eli predeterminazione della loro 
dinamica, avrebbero risultati positivi per prodotto, prezzi e saldo 
estero. La loro appetibilità relativa è evidente, rispetto alla politica 
fiscale, ma hanno però un punto debole: gli effetti non positivi ed, 
eventualmente, negativi, sul disavanzo pubblico, dipendenti, si può 
presumere, dalla attenuazione del fiscal drag. 

La svalutazione del cambio ha effetti positivi sul prodotto, se-
condo i modelli Bologna e Banca d'Italia (126) e sul saldo estero (127), 
mentre è sostanzialmente neutra rispetto a quello della finanza pub-
blica, un risultato che sorprende un po'. Il modello Confindustria è 
invece molto più pessimista su questi effetti. Dietro tali diversità 
ci sono le differenze nella stima dei valori statici e della distribu-
zione dinamica dei parametri delle funzioni del commercio estero. 

(124) Lo stesso processo di riaggiustamento sull'estero risulta lento 
e parziale. Si noti che i modelli assumono di norma un'elasticità all'incirca 
unitaria delle esportazioni italiane alla domanda mondiale, ed una quasi 
doppia delle importazioni rispetto a quella interna. 

(125) Le ragioni di questo risultato del modello sono già state chiarite 
al par. 4.2, punto b. Esso non ha per altro trovato conferma nell'andamento 
dell'anno in corso, in cui si è avuto il contenimento dell'inflazione previsto dal 
modello, ma con un livello di disavanzo pubblico assai prossimo a quello che 
avrebbe dovuto portare ad un'ulteriore accelerazione dei prezzi. 

(126) Lo studio a cui ci riferiamo è quello di CHIESA C., VALCAMONICI 
R. (1979). È rilevante per la forza dei risultati e per il fatto che essi sono 
stati raggiunti con diverse ipotesi di comportamento delle imprese (priorità 
al profitto od alla competitività). 

(127) Su questi temi, al di fuori del più immediato commento dell'attua-
lità, ci sembrano da richiamare anche I risultati di GANDOLFO G., PADOAN P. C. 
(1981.b). L'effetto anche negativo riportato per il modello di Bologna si riferisce 
ad uno scenarlo particolare di indebolimento del dollaro, col recupero dei prezzi 
delle materie prime e stabilità delle parità europee. 

30. Riv. dir. fin. - I - 1983. 
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Tutti i modelli riportano un forte impatto sulla dinamica dell'in-
flazione. 

Le manovre semplici non sono dunque molto attraenti, perché 
tutte carenti rispetto all'uno od all'altro degli obiettivi-vincoli. Tra 
gli interventi misti, che si devono quindi esaminare, la combinazione 
più ovvia da considerare è quella a cui si ispira, almeno nelle inten-
zioni, la politica governativa, ovvero un mix di restrizione fiscale e 
di contenimento dei redditi nominali. Il Cer l'ha esaminata a più 
riprese, concludendo che, almeno nei termini in cui essa è stata for-
mulata, si tratta di misure ancora una volta solo difensive: favore-
voli, cioè, per i due saldi, ma non per il prodotto, né per i prezzi. 
Di qui, se si vuole, la proposta più recente valutata con il modello 
Bologna, di svalutazione, controllo di redditi e prezzi, inasprimento 
dell'imposizione diretta : il cerchio sembra infine quadrarsi, con tutte 
le variabili rilevanti che si muovono nella direzione desiderata (128). 

Possiamo ora concludere questo paragrafo con qualche commen-
to. Un primo punto da notare è che anche per le indicazioni di poli-
tiche, come già avevamo visto per le previsioni, le suggestioni for-
nite dai modelli sono piuttosto convergenti, a dimostrazione delle 
analogie delle loro strutture, con l'usuale eccezione del modello Tul-
lio. Non si danno, ancora una volta, le divaricazioni proprie della 
modellistica di altri paesi (129), ma semmai differenze dovute a par-
ticolarità di specificazione. I risultati degli esercizi sono poi diret-
tamente inferibili dalle stilizzazioni dei modelli e del loro funziona-
mento descritte nelle parti precedenti: valgano gli esempi dell'anda-
mento della curva d'offerta e delle funzioni del commercio estero. A 
volte, però, sono evidenti dei caratteri propri della scelta effettuata 
per lo scenario considerato, ovvero di graduatorie implicite di obiet-
tivi e di selezioni di variabili cui è dato o no di muoversi. Così av-
viene, ad esempio, per l'assunzione di stabilità del cambio ( = obiet-
tivo di controllo dell'inflazione) che è cruciale per rendere la poli-
tica dei redditi preferibile a quella fiscale espansiva. Infine, notiamo 
che le strategie più desiderabili sono, com'è lecito attendersi, quelle 

(128) Il senso della manovra è ovviamente nel recupero dell'efficacia del 
cambio come strumento di politica economica ( = contenimento delle indicizza-
zioni), con la conseguente riduzione del salario reale, lo sfruttamento delle 
condizioni di elasticità di prezzo del commercio estero e l'azione fiscale a 
supporto. Si noti l'affidamento che si deve fare sulla stima dei parametri delle 
funzioni di importazione ed esportazione. 

( 1 2 9 ) C f r . a n c o r a ARTIS M. J. ( 1 9 8 2 ) e HOLDEN K „ PEEL D. A. , THOMPSON 
J. L. (1982), pp. I l i ss. 
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miste, magari complicate, di difficile proponibilità politico-operativa, 
e con esiti che ciononostante non sono per altro particolarmente esal-
tanti né sicuri. Nell'evidenziare ciò, i modelli fanno, a nostro giu-
dizio, soprattutto il loro dovere, quello di mostrare cioè quali siano 
i limiti attuali dell'intervento a breve, a benefìcio di un dibattito 
di politica economica che è invece tutto orientato su tale orizzonte. 

L U I G I BERNARDI 

Istituto di Finanza - Università di Pavia 
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VERSO LA SCOMPARSA 
DEL RUOLO ESATTORIALE? (*) 

SOMMARIO: 1. Premessa. — 2. La riscossione delle imposte e i principii in-
formatori del sistema. — 3. La possibile scomparsa del ruolo : precisazioni 
preliminari. — 4. La funzione del ruolo : ricognizione dei dati dei diritto 
positivo. — 5. Le indicazioni che emergono dal diritto positivo. — 6. La 
funzione delle procedure di applicazione del tributo. — 7. La funzione del 
ruolo nei sistemi previgenti. — 8. Il delinearsi del ruolo, sul piano norma-
tivo, come mezzo di riscossione: alcuni cenni critici. — 9. La determina-
zione della base imponibile e la concreta applicazione del tributo. — IO. Il 
problema della riscossione nell'ultima riforma. — 11. Le linee di una pos-
sibile riforma. — 12. Osservazioni conclusive. 

1. L'esigenza di rendere più snelle e perciò stesso più rapide ed 
efficaci le procedure di riscossione, anche coattiva, delle imposte va 

(*) Questo studio riproduce, con qualche marginale modifica di carattere 
formale e l'aggiunta della nota, il testo della relazione scritta presentata al 
Convegno « La riscossione coattiva delle imposte nei riflessi dei moderni indi-
rizzi sulla unificazione delle procedure esecutive», organizzato dall'A.N.E.R.T. 
e tenutosi a Siena il 2-3 ottobre 1981. 

* * * 

Le considerazioni svolte nel testo sui compiti del cittadino in ordine alla con-
creta applicazione del tributo trovano un più compiuto svolgimento in alcuni 
miei precedenti lavori (La partecipazione del cittadino alla fase di attuazione 
della norma tributaria, Napoli, 1975, ed. provv. ; L'imposta sulle successioni, 
Punti di discussione vn tema di potestà di imposizione, in Studi Economico-
(Huridici della Facoltà di Giurisprudenza dell'Università di Cagliari, voi. XLIX, 
sez. V, Milano, 1979, p. 91 ss.) ai quali rinvio anche per le indicazioni biblio-
grafiche. 

Sul carattere sostanzialmente repressivo degli interventi della P.A., si ve-
dano le puntuali osservazioni del PERRONE, Evoluzione e prospettive dell'accerta-
mento tributario, retro, 1982, I, p. 99 ss. 

Sui riflessi delle procedure di applicazione sulla disciplina sostanziale del 
tributo — problema che, a mio avviso, anche per la sua perdurante attualità, è 
quello cui occorre dedicare maggiore attenzione — si vedano le stimolanti 
riflessioni del CAPACCIOLI, L'accertamento tributario, retro, 1966, I, p. 3 ss., 
nonché la suggestiva analisi del LA ROSA, Scienza, politica del diritto e dato 
normativo nella disciplina dell'accertamento dei redditi, retro, 1981, I, p. 588 ss. 

L'importanza e l'attualità di questo problema sono rese evidenti dal ri-
lievo che si sta oggi assistendo ad un fenomeno che ricorda, per molti versi, 
quello che determinò la crisi della riforma degli anni cinquanta. Anche oggi, 
infatti, le difficoltà di predisporre adeguati strumenti per accertare la reale 
capacità contributiva di tutti i cittadini (e quindi, in definitiva, per ridurre 
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sempre più diffondendosi e viene avvertita con sempre maggiore sen-
sibilità. E tra le tante possibili innovazioni e modifiche di cui si 

le aree di evasione) stanno implicando un duplice ordine di conseguenze: in 
primo luogo, che alle crescenti esigenze finanziarie dello stato si faccia fronte 
con frequenti ritocchi di aliquote e con la istituzione di addizionali varie e 
variamente denominate, con l'effetto di far gravare tutto il peso dell'imposizione 
sui soli redditi più facilmente accertabili ; in secondo luogo, che si diffonda la 
esigenza di ricorrere, sempre più spesso, a parametri di redditività media come 
strumento per combattere l'evasione. 

Orbene, se si può agevolmente riconoscere che questi parametri possono co-
stituire uno strumento in qualche misura utile per individuare i contribuenti 
da assoggettare a controlli particolarmente penetranti (si veda, in proposito, 
FAVARA, La programmazione dei controlli fiscali in Italia : aspetti giuridici, retro, 
1982, I, p. 222 ss.), si deve tener conto che nella pratica quotidiana queste percen-
tuali medie di redditività perdono spesso la loro funzione originaria per dive-
nire, puramente e semplicemente, dei criteri standard per la determinazione 
del reddito, con la conseguenza di legittimare, nei fatti, la adozione generaliz-
zata di metodi induttivi di accertamento. 

Il problema si avverte con maggiore evidenza con riguardo a quelle cate-
gorie di contribuenti per le quali sono previste forme di contabilità c.d. sem-
plificata. In questi casi, infatti, le obiettive difficoltà di procedere ad accurati 
controlli sulla sostanziale attendibilità delle scritture contabili vengono addotte 
per giustificare metodi di accertamento fondati su elementi (percentuali medie 
di ricarico, incidenza di certi costi sui ricavi e così via) che, nelle migliori delle 
ipotesi, conducono a determinare un dato che solo in via di larghissima appros-
simazione può ritenersi coincidere con quello cui per legge si dovrebbe com-
misurare l'imposta. 

La constatazione di questa realtà impone delle scelte: se l'imposta deve 
essere effettivamente commisurata ai risultati della attività esercitata da ciascun 
contribuete (e cioè, in breve, al c.d. reddito effettivo), il legislatore non può 
non predisporre anche gli strumenti necessari per rilevare quel risultato, rinun-
ciando alle semplificazioni e alle varie forme di forfetizzazione oggi previste ; 
se l'imposta deve essere invece commisurata a un reddito medio o presunto che 
dir si voglia, è quanto meno necessario che gli indici sulla cui base determinare 
questo reddito medio siano prefissati in via generale dal legislatore e non stabi-
liti caso per caso dall'amministarazione : ciò per evitare che il rapporto tribu-
tario si svolga, piuttosto che sul piano della legge, su quello «della discrezio-
nalità, dell'arbitrio, dell'approssimazione, della tolleranza, della persecuzione, 
della benevolenza e peggio ancora » (così la Relazione Visentini al Ministro 
sull'ultima riforma). 

Ti problema del ruolo e, più in generale, quello della riscossione è condi-
zionato, evidentemente, dalla scelta di cui or ora si è detto. Si avverte con 
chiarezza, infatti, che, ove si vogliano attuare con coerenza i principi informa-
tori dei sistema oggi in vigore, la formazione di un titolo esecutivo ha un signi-
ficato nelle sole ipotesi in cui si debba procedere alla espropriazione forzata: 
in tutti gli altri casi, la iscrizione a ruolo costituisce nient'altro che una inutile 
perdita di tempo. 

D'altra parte, una volta che si sia d'accordo nel riconoscere che un inter-
vento attivo della P.A. in sede di riscossione si giustifica esclusivamente in fun-
zione di un comportamento imputabile al contribuente, anche il problema delle 
spese della riscossione non può non essere visto in una luce diversa, dal momento 
che le spese (tutte le spese) non possono che essere poste a carico del debitore 
inadempiente (e, nella stessa logica, mi riesce difficile capire il perché sia tanto 
radicata la tendenza a ritenere che il pagamento delle somme iscritte a ruolo 
debba essere ripartito in due o più rate e non debba invece essere eseguito in 
unica soluzione). 

Se non si vuol disconoscere, del resto, che il problema centrale del sistema 
tributario è quello della corretta determinazione della base imponibile (è in 
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parla, alcune si fondano, più o meno esplicitamente, su delle pre-
messe di ordine generale che attengono al modo di intendere i com-
piti rispettivi del contribuente e dell'amministrazione in ordine alla 
concreta applicazione del tributo. 

È noto che la concreta applicazione del tributo è un compito 
che può essere affidato o all'amministrazione o allo stesso contri-
buente: nel primo caso, gli obblighi di natura c.d. formale (reda-
zione di scritture contabili, emissione e conservazione di documenti, 
presentazione di dichiarazioni e così via) che la legge pone a carico 
del contribuente si configurano e, in effetti, sono degli adempimenti 
preordinati al potere dell'amministrazione di provvedere, appunto, 
alla determinazione della somma che deve essere pagata a titolo di 
imposta; nel secondo caso, invece, quegli stessi obblighi hanno una 
ben precisa autonomia funzionale e ciò nel senso che la precisa de-
terminazione della somma per legge dovuta è il risultato del pun-
tuale adempimento di tali obblighi. 

La possibilità di stabilire in concreto quale delle due diverse 
soluzioni sia stata accolta nel sistema positivo può, a prima vista, 
apparire tutt'altro che agevole, dal momento che il pagamento del-
l'imposta dovuta si prospetta quasi sempre come il risultato di una 
procedura che si articola in vari atti e del contribuente e dell'am-
ministrazione. D'altra parte, sol che si rifletta con un minimo d'at-
tenzione, si scorge senza eccessive difficoltà che, in un caso, la con-
creta determinazione della somma dovuta presuppone un intervento 
necessario della pubblica amministrazione, mentre nell'altro questo 

questa fase, infatti, che si realizza, o no, l'interesse pubblico alla giusta ap-
plicazione del tributo), il problema del ruolo non può che essere risolto sul 
piano della sua funzionalità rispetto all'esigenza di procedere all'espropriazione 
forzata, quando necessario, il più rapidamente possibile (sul ruolo, in generale, 
si veda, per tutti, DE MITA, Le iscrizioni a ruolo dette imposte sui redditi, Mi-
lano, 1979; per le molte indicazioni che se ne possono trarre sulla funzione 
del ruolo nei sistemi fondati sull'accertamento del reddito medio, si veda 
GALEOTTI, Le origini dell'imposta sui redditi di Ricchezza Mobile in Italia, Mi-
lano, 1967). 

Si deve sottolineare, infine, che il problema del ruolo è problema ben di-
verso dalla sopravvivenza del sistema esattoriale, se è vero, come è vero, che la 
sopravvivenza, o no, di questo sistema è una questione puramente organizzativa 
che può essere risolta in un senso o nell'altro indipendentemente dal titolo esecu-
tivo che legittima l'espropriazione forzata (si vedano, in proposito, la rela-
zione alla proposta di legge dei deputati Usellini e altri presentata il 14 gen-
naio 1982 e gli atti del Convegno « Adeguamento dette strutture esattoriali e 
delle procedure di riscossione al nuovo sistema tributario », Siena, Monte dei 
Paschi, 12-13 marzo 1982); ed un problema ancora diverso, evidentemente, è 
quello di stabilire se e in quale misura e con quali modalità debba essere sta-
bilito il compenso da corrispondere al sistema esattoriale per lo svolgimento di 
eventuali compiti, diversi da quello della riscossione coattiva. 
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intervento può esserci ma può anche non esserci. In quest'altro caso, 
infatti, i poteri che la legge attribuisce alla pubblica amministra-
zione sono essenzialmente dei poteri di controllo, il cui esercizio si 
tradurrà in provvedimenti a rilevanza esterna se e nelle sole ipo-
tesi in cui il contribuente, nel determinare la somma dovuta, abbia 
violato la legge od abbia comunque commesso un qualche errore od 
una qualche irregolarità. 

Si osservi che si è finora parlato di concreta determinazione 
della somma dovuta e non di pagamento della somma stessa. Si deve 
tener presente, infatti, che, almeno da un punto di vista sostanziale 
(ed è questo il punto di vista che qui soprattutto interessa), la cor-
retta applicazione del tributo ha come presupposto necessario, per 
l'appunto, la precisa determinazione della somma che deve essere 
pagata. E se è certamente vero che la materiale realizzazione del-
l'interesse dello stato presuppone anche che la somma dovuta venga 
puntualmente pagata, è pur vero che il pagamento, rispetto alla 
esatta quantificazione della somma dovuta, assume un carattere che, 
senza impegnarsi troppo, può essere definito meramente esecutivo. 

È appena il caso dì soggiungere che la scelta tra le due diffe-
renti forme di applicazione del tributo è frutto delle non sindacabili 
valutazioni del legislatore. Il quale, peraltro, nell'eseguire queste va-
lutazioni è di fatto condizionato, in misura più o meno decisiva, dai 
princìpi ai quali si ispira il sistema nei suoi aspetti più generali. 
Così, per esempio, in un sistema nel quale si vogliano attuare e il 
principio della generalità dell'imposizione e il principio secondo il 
quale l'imposta si commisura a dei dati che devono esprimere la reale 
capacità contributiva di ciascun cittadino diviene quasi inevitabile 
che il compito di determinare la somma dovuta venga affidato allo 
stesso contribuente. E ciò, si badi, non per ragioni di ordine teorico 
ma per elementari ragioni di ordine pratico. Non è verosimile, in-
fatti, salvo a pensare a degli apparati i cui organici raggiungano 
ordini di grandezza vertiginosi, che la pubblica amministrazione 
abbia la materiale possibilità di provvedere a determinare la somma 
dovuta da alcune decine di milioni di cittadini, se l'imposta deve 
essere effettivamente determinata con specifico riferimento ai risul-
tati delle attività economiche esercitate da ciascuno di essi. 

2. La considerazione di questa realtà rende evidente che, ove 
si vogliano compiutamente attuare i princìpi ai quali si informa il 
nostro sistema tributario, la procedura di riscossione delle imposte 
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non può che ruotare oggi intorno all'obbligo del contribuente di ver-
sare spontaneamente le somme dovute. 

Non è certo necessario un lungo discorso, infatti, per porre in 
risalto che il sistema vigente è decisamente orientato, per quel che 
riguarda la disciplina sostanziale dei tributi, nel senso di assumere 
come base di commisurazione dell'imposta il reddito effettivo e, per 
quel che riguarda la disciplina delle procedure, nel senso di affi-
dare il compito di applicare in concreto il tributo allo stesso con-
tribuente, con la conseguenza che la pubblica amministrazione dovrà 
intervenire con i propri atti se e nelle sole ipotesi in cui il contri-
buente non abbia puntualmente osservato gli obblighi che la legge 
pone a suo carico. 

La validità di queste prime affermazioni dovrebbe potersi assu-
mere senz'altro come pacifica, soprattutto se si chiariscono e si su-
perano alcune incomprensioni che forse hanno un carattere preva-
lentemente verbale. 

Questo vale, in particolare, per quel che riguarda il senso in cui 
si parla di reddito effettivo. È ben vero, infatti, che il c.d. reddito 
effettivo è una astrazione e non un fatto materiale che, in quanto 
tale, possa trovare sicuri e puntuali riscontri nella realtà. È altret-
tanto vero, però, che, per l'operatore del diritto, quella espressione 
può voler significare soltanto che è effettivo quel reddito che si deter-
mina, con specifico riferimento alla attività economica in concreto 
esercitata da ciascun contribuente, sulla base di una corretta appli-
cazione delle regole appositamente fissate dal legislatore. In altri 
termini, ai fini che qui interessano, è sufficiente riconoscere che con 
quella espressione si vuole indicare non una realtà materiale, ma un 
dato puramente convenzionale, la cui elaborazione è il risultato del-
l'applicazione di regole che talvolta variano col variare delle esigenze 
in funzione delle quali lo si vuol determinare. E, per convincersi di 
ciò, basta constatare che, pur nell'ambito di una legge che disciplina 
una stessa imposta, l'espressione in discorso viene indifferentemente 
usata sia per indicare un dato che si determina in base al c.d. prin-
cipio di cassa (si pensi ai redditi di lavoro autonomo), sia per in-
dicare un dato che si determina invece sulla base del c.d. principio 
di competenza (si pensi ai redditi di impresa). 

Per quel che riguarda la disciplina delle procedure, il discorso 
è assai più semplice. Se si esamina, infatti, la disciplina di quei 
tributi che, per la loro indiscussa rilevanza, possono ritenersi ca-
ratterizzare il sistema — ci si riferisce, come è ovvio, alle imposte 
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sui redditi ed all'imposta sul valore aggiunto — è sufficiente consta-
tare che, qualora il contribuente osservi puntualmente gli obblighi 
formali e sostanziali che la legge pone a suo carico, lo stato acqui-
sisce le somme che gli sono dovute senza che a tal fine sia necessaria 
l'emanazione di un qualsiasi atto o provvedimento della pubblica 
amministrazione (è chiaro che, sotto il profilo che qui interessa, non 
assumono rilievo alcuno, per ragioni evidenti, quegli atti dell'am-
ministrazione che sono esclusivamente preordinati all'esercizio di po-
teri di controllo). 

Non a torto, quindi, una parte dei cultori del diritto tributario 
attribuisce ai provvedimenti della pubblica amministrazione un ca-
rattere sostanzialmente repressivo, sulla base del rilievo, appunto, 
che la loro emanazione ha come presupposto necessario la violazione 
di uno o più degli obblighi che la legge pone a carico del contri-
buente. 

Può essere interessante osservare, piuttosto, che nell'affidare al 
contribuente il compito di applicare il tributo si è seguita una strada 
che offre più di un motivo di riflessione: dapprima, infatti, gli si 
è affidato il compito più importante e obiettivamente meno agevole 
— vale a dire quello di determinare la somma dovuta — e solo in 
un secondo momento gli si è affidato anche quello di provvedere di-
rettamente al pagamento. E di questa sorta di resistenza a trasfe-
rire dall'amministrazione al contribuente i compiti relativi alla ri-
scossione si rinviene una chiara traccia nella tendenza, ancora ab-
bastanza diffusa pur dopo la estensione all'imposta sul reddito delle 
persone fisiche del metodo del versamento diretto, a considerare il 
ruolo come il mezzo naturale di riscossione delle imposte dirette. 

Questo riferimento al ruolo di riscossione (comunemente indi-
cato anche come ruolo esattoriale) ci avvicina più concretamente al 
tema che costituisce l'oggetto specifico di questa relazione. Alla cui 
base sta la non controvertibile constatazione di questo fatto: la ri-
scossione mediante ruoli implica delle inutili lungaggini che si ri-
solvono, piuttosto di frequente, nella materiale impossibilità di rea-
lizzare il credito dello stato. 

Si avverte senza eccessive difficoltà, d'altra parte, che il pro-
porre la eliminazione del ruolo dal nostro sistema significa chiamare 
in causa, oltre quelli ai quali si è accennato, tutta un'altra serie di 
problemi, la cui soluzione è tuttora oggetto di animate discussioni : 
si pensi, per ricordare soltanto i più noti, al diverso modo in cui 
gli studiosi configurano i rapporti tra la dichiarazione e l'accerta-
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mento e quelli tra quest'atto e la successiva iscrizione a ruolo. Si 
avverte agevolmente, in definitiva, che la possibile eliminazione del 
ruolo chiama direttamente in causa tutta la problematica relativa 
alle procedure di applicazione dell'imposta, anche e soprattutto, come 
si vedrà, sotto il profilo dei loro rapporti e delle loro interferenze 
con la disciplina sostanziale del tributo. 

3. Il filo conduttore di questa relazione è ovvio: si cercherà 
di chiarire la funzione che il ruolo assolve oggi e la funzione che 
ha assolto in passato, anche nel tentativo di individuare le reali ra-
gioni per le quali quest'atto è divenuto, di fatto, il perno intorno al 
quale ha ruotato, per circa un secolo, tutto il sistema delle imposte 
dirette. 

Sono prima necessarie, peraltro, alcune precisazioni, che, per 
comodità di espressione, si possono definire di metodo, anche se forse 
sarebbe più corretto definirle altrimenti. 

La possibile scomparsa del ruolo è una innovazione che, come 
è del tutto naturale, può essere discussa su piani diversi: la si può 
discutere sotto il profilo dello spirito o, se così si preferisce, della 
filosofia che la ispira ; la si può discutere sotto il profilo della tecnica 
giuridica; la si può discutere, ancora, e si vorrebbe aggiungere: 
senza falsi pudori, sotto il profilo degli interessi e delle correlative 
posizioni di potere che, direttamente o indirettamente, coinvolge. 

La possibilità — e addirittura la necessità — che la discussione 
si articoli su piani diversi richiede, però, un certo rigore metodolo-
gico ed una precisa consapevolezza del piano sul quale la discus-
sione vuole essere e viene impostata, al fine di evitare che la discus-
sione stessa si tramuti in un dialogo tra sordi. Non sarebbe proficuo, 
in altri termini, passare indifferentemente da nn piano all'altro e, 
per esempio, sostenere che il ruolo non può essere eliminato per ra-
gioni di tecnica giuridica e far leva, allo stesso tempo, su argomenti 
che riguardano, invece, o lo spirito cui si ispira la possibile innova-
zione in discorso o gli interessi che la stessa può sacrificare. 

La opportunità di formulare esplicitamente queste affermazioni, 
tanto elementari da apparire superflue, discende da un duplice or-
dine di rilievi. In primo luogo, dalla constatazione che la possibile 
scomparsa del ruolo assume una non discutibile importanza sotto 
tutti i diversi profili ai quali si è più sopra accennato; in secondo 
luogo, dall'esperienza del tipo di discorsi che si fece allorché si trattò 
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di estendere all'imposta sul reddito delle persone fisiche il metodo 
del versamento diretto. 

Iniziando da questo secondo punto, non sarà inutile ricordare 
che, così come risulta dal testo delle discussioni parlamentari, contro 
la proposta Visentini si addussero gli argomenti più disparati. Si 
parlò e della presunta incapacità dei contribuenti di liquidare l'im-
posta dovuta e della impossibilità tecnica di versare l'imposta prima 
che sia stato emanato il provvedimento costitutivo dell'obbligazione 
tributaria e del disordine amministrativo cui avrebbe dato luogo l'at-
tribuzione di nuovi compiti agli uffici delle imposte e si parlò di 
molto altro ancora, pur essendo tutti consapevoli che le vere ragioni 
dei dissensi erano da ricercarsi, da un lato, negli interessi di una 
parte degli esattori privati e, dall'altro, nella preoccupazione dei con-
tribuenti di perdere gli innegabili vantaggi derivanti dai ritardi che 
l'iscrizione a ruolo comportava. 

Il risultato, ed anche questo è un fatto che non sarà inutile ri-
cordare, fu che la proposta Visentini venne approvata non in quanto 
era una coerente espressione dei princìpi informatori del sistema, 
ma anche perché la si prospettò, in considerazione della lievissima 
entità delle sanzioni previste, come una forma opzionale, o quasi, di 
pagamento. Ed è importante notare che questa non esemplare ambi-
guità che ne benedì la nascita ha lasciato, come era inevitabile, delle 
tracce ben percettibili: ancora oggi, infatti, se si rapporta l'entità 
delle sanzioni previste al costo del danaro e si tiene altresì conto 
dei tempi c.d. tecnici che mediamente intercorrono tra il termine 
previsto per il versamento e la successiva iscrizione a ruolo, il ver-
samento diretto non ha certo perso quel carattere quasi opzionale 
che gli si era voluto imprimere (è risaputo, per esempio, che il ver-
samento degli acconti di imposta, sotto l'aspetto puramente finan-
ziario, può essere talvolta un'operazione tutt'altro che vantaggiosa). 

Questa vicenda — e si passa così all'altro ordine di rilievi — 
rende evidente che la possibile scomparsa del ruolo è un problema 
che coinvolge, oltre che questioni di pura tecnica giuridica, anche 
questioni di tutt'altra natura. Si è accennato alla posizione degli 
esattori ed a quella dei contribuenti e si può ora accennare -— perché 
si tratta di un aspetto che non è da sottovalutare — alla posizione 
delle intendenze di finanza, le quali, dopo esser state private del po-
tere di applicare le pene pecuniarie, ben difficilmente riuscirebbero 
a giustificare una propria autonoma funzione ove venissero loro tolti 
anche i poteri che attualmente esercitano nel settore della riscossione. 
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D'altra parte, la circostanza che l'amministrazione finanziaria 
abbia accolto con assai scarso entusiasmo l'estensione della sfera del 
versamento diretto emerge con chiarezza dalla lettura di un qual-
siasi massimario di giurisprudenza: il ruolo sembra essere inteso 
come uno strumento di potere con un sapore vagamente sanzionatorio 
ed il versamento diretto, per contro, sembra essere visto come una 
sorta di privilegio che la legge accorda al contribuente. E l'adozione 
di questa curiosa prospettiva, mentre si risolve in non giustificate 
interpretazioni rigidamente formalistiche delle norme sulla riscos-
sione, conduce spesso a situazioni che oscillano tra l'assurdo ed il 
paradossale. Sono tutt'altro che sporadiche, per esempio, le ipotesi 
in cui l'amministrazione, pur essendo a conoscenza del fatto che il 
contribuente ha provveduto a versare delle somme dovute, iscrive 
ugualmente a ruolo le stesse somme, senza tener conto alcuno né 
del fatto che l'iscrizione a ruolo non è in quanto tale una sanzione 
né del fatto che il costo di questa inutile operazione ricade intera-
mente sullo stato. 

4. Le considerazioni ora svolte dovrebbero essere utili ad evi-
tare che, nel discutere della funzione che il ruolo svolge nel sistema 
attualmente in vigore, la discussione venga per così dire inquinata 
da argomenti che non riguardano direttamente questo problema. A 
proposito del quale, prima ancora di procedere alla ricognizione dei 
dati del diritto positivo, si rendono necessari due rapidissimi chia-
rimenti. 

Il primo — ed occorre affrettarsi a farlo per impedire più che 
giustificate erisi di rigetto — riguarda il fatto che all'ordine di pro-
blemi che qui interessa è assolutamente estranea l'annosa questione 
relativa alla fattispecie costitutiva dell'obbligazione tributaria. Quel 
che qui e adesso importa, infatti, non è tanto il definire l'efficacia 
formale del ruolo, se e nei casi in cui quest'atto vien posto in es-
sere, quanto l'individuarne la funzione sostanziale, dal momento che 
soltanto in relazione a questo dato acquistano un significato ed un 
senso ben precisi le discussioni sulla sua scomparsa o sulla sua so-
pravvivenza. 

Il secondo — che, come agevolmente si intuisce, si riallaccia 
strettamente al primo — riguarda il fatto che, nel parlare di potere 
o di potestà o di provvedimenti di imposizione, si attribuisce a queste 
espressioni un significato che, se si vuole, è largamente convenzionale. 
Con tali espressioni, infatti, non ci si riferisce al potere di costituire 

31. Ri li. dir. fin. - I - 1983. 
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l'obbligazione tributaria o comunque l'obbligo di pagare il tributo, 
ma ci si riferisce più specificamente al potere attribuito all'ammini-
strazione finanziaria di perseguire la tutela dell'interesse pubblico 
alla corretta applicazione del tributo. Può anche darsi che, talvolta, 
ai provvedimenti nei quali si puntualizza l'esercizio di questo potere 
si possa direttamente ricondurre, sul piano formale, l'obbligo di pa-
gare una qualche somma a titolo di imposta, ma, sia consentito riba-
dirlo e sottolinearlo, questa eventualità, anche per le ragioni che si 
vedranno, non spiega influenza alcuna sull'ordine di problemi che qui 
interessa. 

Se si volge ora l'attenzione al diritto positivo, si constata che 
l'ambito di applicazione della riscossione mediante ruoli è circo-
scritto a queste ipotesi: a) imposte liquidate dal contribuente nella 
propria dichiarazione e non versate; b) imposte liquidate dall'am-
ministrazione nell'atto di rettifica della dichiarazione o nell'accerta-
mento d'ufficio; c) imposte relative ai redditi soggetti a tassazione 
separata; d) imposte dovute sulla base della dichiarazione nei casi 
previsti dall'attuale art. 36 bis del decreto sull'accertamento. 

Si deve qui aprire una brevissima parentesi per far presente che 
l'indicazione positiva delle ipotesi in cui si procede alla riscossione 
mediante ruoli è, almeno formalmente, in contrasto col sistema della 
legge, secondo la quale sono riscosse mediante ruoli tutte le somme 
per le quali non è prevista una diversa forma di pagamento (si veda, 
in proposito, l'art. 10 del decreto sulla ricossione): è pacifico, peral-
tro, che le ipotesi più comuni di riscossione mediante ruoli sono 
quelle suindicate. 

Chiusa la parentesi e passando all'esame di tali ipotesi si può 
osservare quanto segue. 

Le ipotesi a) e b) presentano una caratteristica comune e cioè 
il fatto che l'iscrizione a ruolo riguarda, in entrambi i casi, delle 
imposte la cui liquidazione è contenuta in altri atti. A voler sotti-
lizzare, peraltro, le due ipotesi si differenziano per questa ragione: 
nella prima, l'omesso versamento delle somme corrispondenti agli im-
ponibili dichiarati non può che aprire la strada alla esecuzione for-
zata e, quindi, prima ancora, alla formazione di un titolo esecutivo ; 
nella seconda, invece, la necessità di dover procedere all'esecuzione 
forzata e quindi la necessità di un titolo esecutivo si presentano come 
una semplice eventualità, giacché non si può in via di principio esclu-
dere che il contribuente paghi spontaneamente le imposte corrispon-
denti ai maggiori imponibili accertati (e, se si tien conto di ciò, non 
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si riesce a capire del tutto il perché, in relazione a questa ipotesi, 
non sia stata prevista la possibilità del versamento diretto). 

Le ipotesi c) e d), a loro volta, hanno un tratto in comune e cioè 
il fatto che, in entrambi i casi, l'iscrizione a ruolo è preceduta dallo 
svolgimento di altre attività amministrative — di controllo e di li-
quidazione dell'imposta — che assumono una rilevanza esterna sol-
tanto con l'iscrizione a ruolo. 

Con specifico riguardo all'ipotesi c), si deve inoltre segnalare: 
in primo luogo, che quella in esame, allo stato della legislazione in 
vigore, è la sola ipotesi in cui l'iscrizione a ruolo non ha come pre-
cedente necessario un comportamento del contribuente in contrasto 
con la legge; in secondo luogo, che il contribuente, anche in questi 
casi, deve esattamente indicare nella propria dichiarazione la base 
imponibile e, pertanto, anche in relazione a ciò, la previsione del-
l'iscrizione a ruolo, piuttosto che del versamento diretto, non sembra 
rispondere attualmente ad alcun criterio logico; in terzo luogo, che 
la iscrizione a ruolo di imposte relative ai redditi soggetti a tassa-
zione separata è, in pratica, ipotesi tutt'altro che frequente, dal mo-
mento che, per la maggior parte dei casi, la riscossione avviene me-
diante il sistema della ritenuta alla fonte. 

L'ipotesi d) meriterebbe un esame assai più approfondito di 
quello che qui può essere fatto. E ciò in quanto con l'art. 36 bis, al 
di là delle formule usate e delle intenzioni dei suoi autori, si è at-
tribuito all'amministrazione il potere di rettificare o, se così si pre-
ferisce, di modificare o correggere la dichiarazione del contribuente 
senza prevedere l'obbligo di notificare un apposito atto di rettifica. 
La norma in discorso, dunque, da questo punto di vista, si pone net-
tamente fuori dal sistema cui si è dato vita col decreto sull'accerta-
mento e non è certo un caso che la sua concreta applicazione, ad 
appena due anni di distanza dalla sua emanazione, abbia già dato 
vita ad una miriade di controversie. 

5. La ricognizione dei dati del diritto positivo conferma, in-
nanzitutto, quel che del resto è noto e cioè che il ruolo, nell'attuale 
sistema, occupa una posizione assolutamente marginale. Si può anzi 
soggiungere, a questo proposito, che la progressiva emarginazione del 
ruolo trova conferma anche nel settore delle entrate non tributarie, 
come è dimostrato, per esempio, dalla recente estensione del sistema 
del versamento diretto ai contributi dovuti alle varie casse di pre-
videnza. 



— 476 —-

Se si tien conto di questa realtà, la scomparsa del ruolo appare 
come la conclusione naturale di un processo evolutivo, la cui tappa 
più significativa è stata la legge Visentini, ma le cui origini vanno 
rinvenute nella stessa legge delega. 

La fine dell'istituto delle iscrizioni provvisorie, infatti, ha signi-
ficato per il ruolo l'inizio della fine, in quanto gli ha impedito di 
continuare ad assolvere quella che, storicamente, è stata la sua fun-
zione preminente: assicurare cioè allo stato, in virtù del suo auto-
matico riprodursi di anno in anno, un gettito periodico, costante e 
uniforme di entrate. 

Non par dubbio, d'altra parte, che i su richiamati dati del diritto 
positivo consentano di affermare che, nel sistema in vigore, la fun-
zione del ruolo deve essere definita con esclusivo riguardo alla fase 
della riscossione. Non sembra fondatamente discutibile, in altri ter-
mini, che il ruolo sia un semplice titolo esecutivo e non anche, se-
condo quanto ci si ostina da più parti ad affermare, un provvedimento 
di imposizione, intesa questa espressione nel senso più sopra pre-
cisato. 

Non è senza significato, in proposito, quanto meno sul piano delle 
indicazioni di tendenza, la circostanza che, come si accennava, ove 
il contribuente osservi puntualmente gli obblighi che la legge pone 
a suo carico, salvo quel che si è detto per i redditi soggetti a tassa-
zione separata, lo stato acquisisca le somme che gli sono dovute senza 
che a tal fine sia necessario procedere ad alcuna iscrizione a ruolo. 
E questa indicazione, contro la possibilità di attribuire al ruolo la 
funzione di un provvedimento di imposizione, trova un qualcosa di 
più di un semplice conforto nella considerazione delle ipotesi che 
sono sicuramente le più comuni e, in certo senso, addirittura tipiche, 
vale a dire le ipotesi a) e b). In questi casi, infatti, il molo si pre-
senta come un atto privo di ogni e qualsiasi contenuto autonomo, 
la cui funzione è esclusivamente quella di rendere possibile la mate-
riale riscossione di somme che sono già precisamente determinate 
nel loro ammontare ed il cui pagamento, sia consentito ripeterlo an-
cora una volta, sarebbe dovuto avvenire indipendentemente dalla 
iscrizione a ruolo. 

La considerazione delle ipotesi c) e d), d'altra parte, non offre 
alcun utile argomento per contraddire queste indicazioni. La liqui-
dazione dell'imposta, nell'ipotesi c), deve essere infatti intesa nel suo 
significato minimo di applicazione dell'aliquota alla base imponibile 
dichiarata dal contribuente e, del resto, in un sistema ormai decisa-
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mente informato al principio del versamento diretto, la sopravvivenza 
di questa ipotesi può essere considerata quasi una svista del legisla-
tore. L'ipotesi d), per le ragioni già accennate, mal si presta a for-
nire indicazioni di ordine generale, a meno che non si intenda soste-
nere, argomentando magari dalla mai troppo criticata norma conte-
nuta nell'art. 16 del decreto sul contenzioso, che il ruolo può tal-
volta assolvere la stessa funzione dell'atto di accertamento: ciò che, 
peraltro, non appare facilmente sostenibile in base ad una norma 
che, nel sistema della legge, si pone come un'eccezione e che, pertanto, 
non può non essere interpretata in senso rigidamente letterale. 

Si può ora chiarire meglio, forse, quel che prima si è detto sulla 
irrilevanza, ai fini che qui interessano, delle questioni riguardanti 
la fonte dell'obbligazione tributaria. Infatti, anche qualora si riu-
scisse a dimostrare che il ruolo è il provvedimento costitutivo di 
un'obbligazione (e sulla possibilità che questa dimostrazione possa 
essere data è lecito nutrire più di un dubbio), la sostanza delle cose 
non cambierebbe comunque. E la sostanza delle cose è che l'iscrizione 
a ruolo si giustifica esclusivamente in funzione del fatto che il con-
tribuente non ha versato delle somme che avrebbe dovuto versare. In 
ogni caso, quindi, il ruolo non perderebbe la sua caratteristica di 
atto che è diretto a riscuotere delle somme già determinate nel loro 
preciso ammontare ed il cui pagamento, sia consentito ripeterlo per 
l'ennesima volta anche perché questo è un punto sul quale spesso 
sembra volersi sorvolare, sarebbe dovuto avvenire indipendentemente 
dalla iscrizione a ruolo. 

Se si ha un minimo di familiarità con questi temi si sa che, a 
questo punto, il discorso inevitabilmente si allarga. In primo luogo, 
perché emerge il problema di individuare il provvedimento nel quale 
si esprime l'interesse pubblico alla corretta applicazione del tributo ; 
in secondo luogo, e forse in conseguenza, perché si è diffusa tra gli 
studiosi, soprattutto negli ultimi anni, l'idea secondo la quale non 
sarebbe corretto l'assumere come fulcro della procedura di applica-
zione del tributo un solo atto e ciò in quanto l'interesse pubblico si 
realizza in virtù di tutti gli atti che vengono in concreto posti in 
essere per far acquisire allo stato le somme che gli sono dovute. 

Questa affermazione, della quale non è possibile discutere qui le 
premesse teoriche, che trovano il loro fondamento in certe posizioni 
critiche sulla tradizionale impostazione del problema dell'obbliga-
zione tributaria, è, di per sé, di un'evidenza lapalissiana. Allo stesso 
tempo, però, è inutile e pericolosa. È inutile, perché è priva di un 
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qualsiasi valore sistematico (anche gli atti dell'eventuale processo 
esecutivo, per esempio, concorrono sullo stesso piano di tutti gli altri 
alla realizzazione dell'interesse dello stato); è pericolosa, perché im-
plica un appiattimento che impedisce di cogliere e la diversa fun-
zione dei vari atti e la funzione stessa che le procedure di applica-
zione del tributo devono correttamente assolvere nell'ambito del si-
stema. 

Sul punto è necessario, quindi, soffermarsi, anche perché diverrà 
poi più agevole intendere le ragioni per le quali il ruolo è stato, 
per tanto tempo, il perno del sistema delle imposte dirette. 

6. Le procedure di applicazione del tributo sono destinate, per 
loro natura, ad assolvere una funzione puramente strumentale; la 
loro funzione naturale, in altri termini, è quella di rendere in con-
creto possibile la liquidazione del tributo nel pieno rispetto delle 
norme che ne contengono la disciplina. Queste procedure, d'altra 
parte, in misura più o meno rilevante a seconda dei casi, sono con-
dizionate dalle caratteristiche sostanziali del tributo, per cui, quanto 
meno in via di principio, le eventuali modifiche della disciplina del 
tributo dovrebbero trovare un qualche riscontro nella disciplina delle 
procedure. 

Sarebbe inesatto, tuttavia, affermare in termini categorici che 
esiste un nesso di consequenzialità logicamente necessario tra la di-
sciplina del tributo e la disciplina delle procedure dirette alla sua 
concreta applicazione. Si può con sicurezza affermare, invece, che 
tra la disciplina del tributo e quella delle procedure non può non 
esistere un minimo di coerenza, giacché, in caso contrario, risulterà 
materialmente impossibile applicare il tributo nel rispetto delle nor-
me che ne contengono la disciplina. Il difetto di coerenza tra norme 
sostanziali e norme procedurali, cioè, implica degli squilibri, più o 
meno accentuati, che si traducono in pratica nell'applicazione di un 
tributo che, per qualche aspetto, sarà diverso da quello previsto dal 
legislatore. 

Il problema di stabilire se ed in quale misura la disciplina delle 
procedure può reagire, nel senso di modificarla, sulla disciplina so-
stanziale del tributo è uno di quei tanti problemi che i cultori del 
diritto tributario hanno inspiegabilmente trascurato. Il fenomeno è 
stato però avvertito e lucidamente posto in risalto dal Capaccioli, 
il quale, con riferimento al sistema previgente, ha rilevato come le 
insufficienze e le lacune delle norme riguardanti la concreta appli-
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razione delle imposte sui redditi si fossero in pratica risolte in una 
modificazione della base imponibile: l'imposta, che secondo la sua 
disciplina sostanziale avrebbe dovuto essere commisurata al reddito 
effettivo, veniva di fatto commisurata ad un dato diverso e precisa-
mente ad un reddito determinato sulla base di criteri forfettari e 
ciò in quanto il legislatore non aveva previsto strumenti adeguati 
per accertare correttamente il reddito effettivo. 

Il problema al quale si sta accennando è tanto articolato e com-
plesso da non poter essere affrontato con tutta l'attenzione che la 
sua indiscutibile rilevanza richiederebbe. È importante ribadire e 
sottolineare, però, che il problema esiste e che la sua rilevanza si 
avverte con particolare evidenza più sul piano pratico che sul piano 
puramente teorico. Non a ragione, pertanto, si tenterebbe di supe-
rarlo o di aggirarlo col rilievo che l'ordine di idee qui svolto si fonda 
su una distinzione troppo rigida tra norme sostanziali e norme pro-
cedurali. Questa distinzione, infatti, non è frutto di più o meno ac-
corte esercitazioni dialettiche, ma è imposta, oltre che da elementari 
ragioni di ordine sistematico, dalla realtà dei vari testi normativi, 
la cui stessa formulazione letterale la impone con inequivocabile 
evidenza. 

È ben vero che il difetto di coerenza tra la disciplina del tri-
buto e quella delle procedure dirette alla sua concreta applicazione 
è imputabile allo stesso legislatore, il quale, dopo aver delineato un 
certo sistema, non prevede gli strumenti adeguati per attuarlo: da 
questo punto di vista, è certamente esatto affermare che il sistema 
vigente in un determinato momento storico è quello che risulta dal 
complesso delle norme, sia sostanziali che procedurali, che ne conten-
gono la disciplina. È pur vero, però, che quel difetto di coerenza viene 
talvolta esasperato in sede applicativa per ragioni che poco o nulla 
hanno a che vedere con la corretta applicazione del tributo ed è al-
tresì vero — ed è questo il punto che qui maggiormente interessa — 
che in ogni caso la mancanza di coerenza di cui si parla innesca un 
meccanismo perverso che fa lentamente ma inevitabilmente scivolare 
il sistema dal piano della legge a quello dell'approssimazione e del-
l'arbitrio. 

È sufficiente osservare, per convincersi di ciò, che i difetti di 
coerenza, per quanto profondi essi siano, non possono comunque im-
plicare la paralisi del sistema. I tributi devono in ogni caso essere 
applicati e riscossi e se non li si può applicare e riscuotere in modo 
da rispettarne appieno la disciplina li si applica in qualche altro 
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modo: il rilievo del Capaccioli più sopra ricordato è, in proposito, 
piuttosto significativo ed illuminante. 

Non si può non constatare, peraltro, che in questi casi si è in 
presenza di situazioni profondamente patologiche. Le procedure di 
applicazione del tributo, infatti, perdono in questi casi il loro ca-
rattere puramente strumentale e — si potrebbe aggiungere — la loro 
naturale neutralità ed assumono un carattere sostanzialmente nor-
mativo, in quanto concorrono a determinare un sistema materiale 
che è in qualche misura diverso da quello previsto dal legislatore. 

È quasi superfluo soggiungere, a questo punto, che la mancanza 
di coerenza tra norme sostanziali e norme procedurali opera di fatto 
nel senso di attribuire alla pubblica amministrazione dei poteri che 
sono intrinsecamente illimitati, perché in effetti quel che si attri-
buisce alla pubblica amministrazione è il potere, sottratto a qual-
siasi forma di sindacato, di scegliere e di valutare in qual modo il 
sistema può essere in concreto attuato. E l'amministrazione, nel com-
piere queste scelte, qualche volta si atterrà alle proprie finalità isti-
tuzionali, ma assai più spesso, esasperando magari le insufficienze 
normative, si ispirerà alle proprie particolari esigenze di tipo c.d. 
operativo e, come è nella logica delle cose, si comporterà in modo 
da appropriarsi di poteri reali, la cui effettiva intensità risulta dalla 
già rilevata insindacabilità pratica del loro esercizio. 

Se si tien conto di questa realtà, il comune insegnamento, se-
condo il quale l'attività amministrativa diretta alla concreta appli-
cazione del tributo sarebbe rigidamente vincolata, sembra voler espri-
mere nient'altro che una aspirazione dal sapore vagamente utopi-
stico. 

7. Questa non breve digressione sarà utile, come si è detto, da 
un lato, a chiarire la reale funzione che il ruolo ha assolto nel pas-
sato e, dall'altro, a porre in risalto le ragioni per le quali per tanto 
tempo si è vista in quest'atto la più penetrante espressione del po-
tere di imposizione dello stato. 

Il ruolo, come è noto, può considerarsi sorto come il mezzo di 
riscossione delle imposte sulle c.d. rendite fondiarie. E tali imposte, 
come pure è noto, presentavano queste caratteristiche: si applica-
vano sul reddito medio, ordinario e continuativo (e, quindi, in so-
stanza, su un reddito tendenzialmente costante) nella misura in cui 
tale reddito risultava dai libri catastali. 
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Il ruolo di riscossione, in questa prospettiva, non era molto di 
più di un documento nel quale si trascrivevano le rendite catastali 
ai fini dell'applicazione delle aliquote d'imposta e, con riguardo alla 
funzione che era in concreto destinato ad assolvere, presentava dei 
vantaggi di immediata evidenza. Innanzi tutto, tenuto conto della 
tendenziale invariabilità delle rendite catastali, il ruolo poteva di 
fatto riprodursi quasi automaticamente di anno in anno e ciò evi-
tava — punto, questo, la cui importanza era addirittura assorbente — 
ogni e qualsiasi complicazione di tipo burocratico. In secondo luogo, 
proprio in conseguenza della sua automatica riproducibilità, il ruolo 
poteva garantire allo stato un gettito periodico, eostante e uniforme 
di entrate. 

In relazione ad un sistema di questo tipo, sarebbe addirittura 
inesatto il parlare di procedure di applicazione dell'imposta, dal mo-
mento che la concreta applicazione del tributo iniziava e si esau-
riva con l'iscrizione a ruolo; il solo atto di applicazione del tributo, 
in breve, era e non poteva che essere il ruolo. E, d'altra parte, se 
si tien conto di ciò, appare chiaro, da un lato, che il ruolo, per 
usare un'espressione di oggi, era anche un provvedimento di impo-
sizione (era, cioè, la sola manifestazione del potere di imposizione 
dello stato) e, dall'altro, che la concreta applicazione del tributo non 
presupponeva una fase specificamente diretta alla determinazione 
della base imponibile, per la semplice ma fondamentale ragione che 
la base di commisurazione dell'imposta risultava, per l'appunto, dai 
libri catastali. 

Questo schema di applicazione del tributo rimase sostanzial-
mente invariato, nelle sue linee essenziali, anche quando si assog-
gettarono ad imposta le c.d. rendite mobiliari. È interessante notare, 
anzi, a questo proposito, perché il fatto rivela l'ordine di idee nel 
quale ci si muoveva, che nelle discussioni che ne precedettero la isti-
tuzione si parlò delle difficoltà cui avrebbe dato luogo l'applicazione 
dell'imposta se non si fosse prima impiantato un catasto delle ren-
dite mobiliari. 

Non si può dimenticare, inoltre, che, in un primo momento, 
queste imposte vennero applicate col metodo del contingente e que-
sto, quanto meno da un certo punto di vista, potenziava ulterior-
mente la già dominante posizione del ruolo. Nella logica di quel me-
todo, infatti, quel che assume un rilievo del tutto preminente è, per 
ragioni del tutto intuitive, la puntuale riscossione delle somme co-
stituenti il contingente prefissato. Ed il ruolo, in questa logica, fi-
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nisce o, più esattamente, inizia con l'assumere un particolare rilievo 
anche sotto un altro profilo, perché, in buona sostanza, diventa un 
documento dal quale risulta l'ammontare complessivo della ricchezza 
assoggettabile ad imposta. 

Se si tien conto, ancora, dei criteri piuttosto grossolani adottati 
per la ripartizione del contingente (o ci si rimetteva al libero ap-
prezzamento dei comuni o, nella migliore delle ipotesi, ci si riferiva 
al c.d. valore locativo), si scorge con chiarezza che non avrebbe senso, 
nemmeno con riguardo a queste imposte e sia pure per ragioni in 
parte diverse da quelle indicate in precedenza per le imposte fon-
diarie, parlare di un problema di determinazione della base imponi-
bile in termini analoghi a quelli in cui se ne parla oggi. 

Sotto quest'ultimo profilo, assume un considerevole rilievo, al-
meno in teoria e, se si vuole, sul piano delle idee, il passaggio dal 
metodo del contingente a quello della quotità. Infatti, non sussi-
stendo più col passaggio a questo metodo un limite prefissato, si acqui-
sisce la consapevolezza che il maggiore o minore gettito dell'imposta 
è condizionato dalla possibilità di accertare il reale reddito imponi-
bile di ciascun contribuente. 

Il passaggio dal metodo del contingente a quello della quotità, 
peraltro, se dalla teoria si passa alla realtà dei fatti, ebbe una rile-
vanza non molto più che formale. La base di commisurazione del-
l'imposta, infatti, veniva in concreto determinata seguendo il sistema 
dell'accertamento per classi di contribuenti, che, in pratica, condu-
ceva a risultati non molto diversi da quelli cui si perveniva col si-
stema catastale. Ed infatti, nonostante la meticolosità di cui si diede 
prova nel predisporre le tabelle delle varie attività, il sistema mate-
rialmente vigente era pur sempre caratterizzato dal fatto che la clas-
sificazione dei contribuenti avveniva sulla base di indici che dove-
vano esprimere il reddito medio, ordinario e continuativo (e, quindi, 
anche in questo caso, un reddito tendenzialmente costante) : ciò che, 
a sua volta, implicava che le variazioni dei redditi iscritti a ruolo 
fossero da considerarsi un fatto poco meno che eccezionale. 

8. Non si può tuttavia trascurare, come or ora si è accennato, 
che col metodo della quotità si iniziano ad intravedere le linee di un 
sistema più evoluto, se non altro perché si può iniziare a distinguere 
con una certa chiarezza tra determinazione della base imponibile e 
riscossione del tributo. È sempre il ruolo, comunque, che continua a 
dominare la scena, per almeno due ordini di motivi. Intanto, come 
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pure si è accennato, la tendenziale stabilità degli imponibili accer-
tati consente al ruolo di continuare a riprodursi automaticamente 
di anno in anno e di continuare, quindi, ad assolvere la funzione 
di assicurare allo stato un gettito periodico e costante di entrate. 
In secondo luogo, mentre il ruolo viene puntualmente pubblicato 
ogni anno, le operazioni dirette alla determinazione della base impo-
nibile (o, meglio, alla classificazione dei contribuenti) sono del tutto 
eventuali e non hanno, comunque, la stessa cadenza temporale. 

La svolta, quanto meno sul piano normativo, avviene con due 
leggi del 1936: con la prima, sulla riforma degli ordinamenti tribu-
tari, si statuisce, secondo l'interpretazione più comune, che l'inop-
pugnabilità dell'atto di accertamento preclude ogni possibile conte-
stazione sull'fl» e sul quantum dell'imposta dovuta; con la seconda, 
sull'applicazione dell'imposta a carico delle società di capitali, si 
statuisce, in sostanza, che la base imponibile deve essere accertata 
di anno in anno, con specifico riferimento all'attività svolta dal con-
tribuente. 

Sul piano dei fatti, peraltro, anche queste leggi, almeno per 
quel che riguarda l'imposta a carico delle persone fisiche, non cam-
biano la realtà delle cose. È forse vero che, da questa data in poi, 
si procede con maggior frequenza ad aggiornare gli indici per la 
determinazione del reddito, ma è pur vero che il sistema, nelle sue 
linee essenziali, rimane sostanzialmente immutato: il ruolo, con ap-
pena qualche variazione in più rispetto al passato, continua a ri-
prodursi di anno in anno e continua ad essere « sentito » come il 
momento culminante della procedura di applicazione del tributo. 

Sempre sul piano dei fatti, nemmeno le riforme degli anni cin-
quanta e la esplicita previsione dell'obbligo di presentare annual-
mente la dichiarazione dei redditi determinano mutamenti apprezza-
bili. Il contenuto innovatore di queste riforme viene infatti vanifi-
cato, da un lato, dalla generalizzazione dei metodi induttivi di ac-
certamento e, dall'altro, dall'istituto delle iscrizioni provvisorie a 
ruolo. 

Orbene, se si da uno sguardo di insieme alle vicende che si 
sono così sommariamente ricordate, gli elementi che maggiormente 
richiamano l'attenzione sono questi. Il ruolo, al di là delle diverse 
definizioni che ne sono state via via proposte, è stato nella realtà 
dei fatti, come ormai più volte si è detto, il perno di tutto il si-
stema delle imposte dirette; il ruolo, nonostante l'evolversi della le-
gislazione, ha mantenuto questa posizione di preminenza sia perché 
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il pagamento dell'imposta è innegabilmente il momento in cui si av-
verte con maggior concretezza il peso dell'imposizione, sia, e soprat-
tutto, perché il sistema è stato caratterizzato da una rinuncia pro-
grammatica e consapevole a commisurare l'imposta a dei dati real-
mente idonei ad esprimere la effettiva capacità contributiva dei cit-
tadini. 

È ovvio che queste affermazioni meriterebbero una ben più ar-
ticolata dimostrazione. È sufficiente condividerne il senso, però, per 
rendersi conto delle ragioni che avevano condotto ad una sempre più 
evidente degenerazione del sistema. 

Il ruolo, come si è fugacemente accennato, era via via divenuto, 
oltre che un mezzo di riscossione, un documento che faceva per così 
dire stato sull'ammontare complessivo degli imponibili assoggetta-
bili ad imposta. In pratica, pertanto, alle sempre crescenti esigenze 
finanziarie dello stato non si poteva far fronte altrimenti che inter-
venendo sulle aliquote: la loro misura, infatti, raggiunse livelli tali 
da indurre vari ministri a riconoscere che il sistema in qualche modo 
funzionava sol perché una delle sue componenti principali era l'eva-
sione; sol perché, in definitiva, quelle aliquote venivano applicate 
non al reddito effettivo, ma a un dato puramente indicativo, deter-
minato, se si vuole, sulla base di criteri più o meno equitativi. 

Se si riflette su questa realtà, non si può non rilevare quanto 
fossero abnormi i poteri che, in tal modo, si erano attribuiti all'am-
ministrazione. E ciò non tanto perché le si era attribuito il potere 
di determinare in via più o meno equitativa il dato cui applicare 
l'aliquota, quanto perché questo potere conviveva con quello, se è 
consentito il paradosso, di applicare la legge e cioè di applicare quelle 
aliquote consapevolmente smisurate al reddito effettivo piuttosto che 
a quel dato puramente indicativo in funzione del quale erano state 
previste. 

Se le si guarda in questa luce, le non poche controversie insorte 
per ottenere che le imposte venissero applicate col metodo induttivo, 
piuttosto che con quello analitico, costituiscono l'indice più evidente 
della gravità delle distorsioni alle quali si era pervenuti. 

9. Se si tirano le fila delle considerazioni fin qui svolte, si pos-
sono fissare almeno due punti che confermano la validità di alcune 
delle affermazioni fatte in apertura. 

Non par dubbio, innanzi tutto, che la procedura di applicazione 
del tributo ruoti intorno all'atto col quale si determina la base im-
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ponibile ed è la precisa determinazione della base imponibile quel 
che, nella sostanza, condiziona la concreta realizzazione dell'interesse 
pubblico alla corretta applicazione del tributo. 

È pure fuor di dubbio, in secondo luogo, che l'ordinato funzio-
namento del sistema presuppone che la disciplina delle procedure sia 
articolata, da un lato, in modo da consentire la precisa determina-
zione della base imponibile e, dall'altro, in modo da impedire che 
alla pubblica amministrazione vengano implicitamente attribuiti dei 
poteri diversi (e di fatto assai più incisivi) di quelli che esplicita-
mente le si vogliono attribuire. 

Si può soggiungere, ancora, per quel che riguarda la prospet-
tiva dalla quale i problemi in discorso devono essere affrontati, che 
non sembra fondatamente discutibile la necessità di individuare la 
funzione di ciascuno degli atti che in concreto concorrono a far ac-
quisire allo stato le somme che gli sono dovute e, in conseguenza, 
la pericolosità di quelle prospettive che, assumendo la integrale ac-
quisizione delle somme dovute come punto di riferimento, inducono 
a porre tutti i vari atti su uno stesso identico piano. 

Il complesso delle affermazioni che precede non ha certo il pre-
gio della originalità. D'altra parte, proprio per questa ragione, vien 
spontaneo — ed è anzi opportuno — chiedersi il perché un sistema, 
le cui perversioni si percepivano senza necessità di particolari ap-
profondimenti, sia potuto durare tanto. Ed è chiaro che l'opportu-
nità di porsi questo interrogativo discende non da esigenze di carat-
tere retrospettivo, ma dall'esigenza di porre in luce alcune delle ra-
gioni, in parte almeno tutt'altro che superate, che hanno reso pos-
sibili quelle perversioni. 

Non potendosi, ormai, che procedere per rapidi accenni, le ra-
gioni di cui si parla si possono schematicamente ascrivere: a) ad 
una non corretta valutazione dei princìpi informatori dello stato 
di diritto; b) alle insufficienze organizzative della pubblica ammini-
strazione; c) a dei difetti di indagine da parte degli studiosi. 

A) È noto che fino a non molti anni or sono, pur dovendosi ri-
conoscere che le imposte devono essere pagate (nel secolo scorso, 
come si sa, si parlava di un « prezzo » per la protezione che lo stato 
accorda ai cittadini ed ai suoi beni), si rifiutava, in via di prin-
cipio, l'idea di una dichiarazione e di un accertamento effettivo della 
base imponibile. Più precisamente, si rifiutava l'idea che lo stato, al 
fine di esercitare i necessari controlli, potesse invadere la c.d. sfera 
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privata del cittadino e ciò in quanto si considerava essenziale al-
l'esistenza stessa dello stato di diritto la sottrazione ad ogni e qual-
siasi forma di indagine di una sfera personale, che di fatto coinci-
deva, peraltro, con quella nella quale si esplica l'attività economica. 

Si tratta di questioni risapute e, in proposito, sono quindi suf-
ficienti due brevi notazioni. 

La prima è che lo stato di diritto presuppone la previsione di 
mezzi di tutela contro gli atti della pubblica amministrazione e non 
anche la previsione di sfere sottratte ad ogni possibilità di indagine. 
Si può osservare, del resto, che è stato proprio il non aver voluto at-
tribuire alla pubblica amministrazione adeguati poteri di indagine 
e di controllo che ha giocato contro i princìpi dello stato di diritto, 
perché, come si è visto, ciò ha di fatto implicato che l'amministra-
zione esercitasse il ben più incisivo potere di fissare, a propria di-
screzione, la base di commisurazione dell'imposta. 

La seconda notazione è quasi una curiosità. Nel discutere del 
l'obbligo di dichiarazione, oltre ai soliti richiami alle intollerabili 
vessazioni implicite nei controlli dell'amministrazione, si adducevano 
talvolta anche argomenti un po' più sofisticati e così si osservava, 
per esempio, che obbligare un commerciante a dichiarare i propri 
« guadagni » avrebbe potuto negativamente incidere sulle sue capa-
cità di credito, se i guadagni dichiarati fossero risultati inferiori 
alle aspettative del mondo commerciale. 

L'attualità delle premesse che informano quest'ordine di idee 
non ha certo bisogno di essere sottolineata, se si pensa alle discus-
sioni sul segreto bancario o, per esempio, a quelle sui registratori 
di cassa. 

B) Le insufficienze organizzative della pubblica amministrazione 
sono a loro volta note ed è evidente che tali insufficienze si supe-
rano meglio se si ricorre a metodi, più o meno sommari, di accer-
tamento indiziari, piuttosto che a forme di accertamento un po' meno 
arcaiche. 

Si deve in proposito osservare, d'altra parte, che i rapporti tra 
l'amministrazione centrale e gli uffici periferici sembrano ancora fer-
mi al metodo del contingente: l'efficienza degli uffici, infatti, viene 
valutata sulla base dell'ammontare complessivo delle imposte riscosse 
(o comunque liquidate) ed è ovvio che, rispetto a questo dato, l'esi-
genza di applicare correttamente il tributo assume un carattere re-
cessivo. 



— 487 —-

Le recenti polemiche sugli accertamenti c.d. cautelativi costi-
tuiscono la riprova più sicura dell'attualità di questo problema. A 
proposito del quale si deve anche segnalare un fatto non privo di 
rilievo e cioè che i dati periodicamente resi noti sugli accertamenti 
degli uffici avrebbero un ben altro significato se venissero poi inte-
grati sulla base dei risultati delle relative controversie: ciò consen-
tirebbe, se non altro, una valutazione meno teorica ed astratta della 
c.d. produttività degli uffici. 

C) Meno agevole è il discorso sui difetti di indagine della dot-
trina, anche perché, a questo proposito, il rischio di dar vita ad 
inutili polemiche è di tutta evidenza. 

Attenendosi strettamente ai fatti, si può ricordare che, in una 
prima fase, la procedura di applicazione dell'imposta era in effetti 
configurabile come un tutto preordinato all'iscrizione a ruolo. Si 
deve anche ricordare, però, che le opere del Giannini e dell'Allorio 
avevano chiaramente posto in risalto che la concreta applicazione del 
tributo ruota intorno all'atto di accertamento e non intorno all'iscri-
zione a ruolo. L'opera dell'Allorio, in particolare, conteneva inoltre 
almeno due spunti di considerevole importanza e cioè, da un lato, 
il rilievo che l'interesse pubblico che domina l'imposizione si realizza 
non con la riscossione della maggior quantità possibile di danaro, 
ma con la giusta applicazione del tributo; dall'altro, il rilievo che 
la dichiarazione del contribuente, se ritualmente compilata e pre-
sentata, rende superfluo l'atto di accertamento dell'amministrazione. 

Le fin troppo note polemiche sulla efficacia dichiarativa o costi-
tutiva dell'atto di accertamento impedirono, peraltro, di cogliere da 
subito il valore di queste indicazioni. Ed impedirono, altresì, di co-
gliere le non meno importanti indicazioni contenute nella riforma 
Vanoni, con la quale si delineava, e piuttosto nitidamente, un nuovo 
e più moderno assetto dei rapporti tra contribuente e amministra-
zione : si ribadiva, infatti, con tale riforma, che il momento centrale 
della procedura di applicazione del tributo è la determinazione della 
base imponibile e, al tempo stesso, si affidava al contribuente il com-
pito di determinarla. 

Questo complesso di indicazioni inizia ad essere colto e svilup-
pato soltanto verso la metà degli anni sessanta, quando una parte 
della dottrina richiama l'attenzione sul fatto che l'atto di accerta-
mento non costituisce un momento naturale dello svolgersi dell'im-
posizione, in quanto la sua funzione è quella di rettificare la dichia-
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razione del contribuente. La sua giustificazione sostanziale, quindi, 
è la presentazione di una dichiarazione incompleta o infedele e cioè, 
in definitiva, l'avvenuta violazione di uno degli obblighi che la legge 
pone a carico del contribuente. 

Questo porre l'accento sulla dichiarazione del contribuente, uti-
lizzando le ricordate indicazioni dell'AIlorio ed argomentando dalla 
norma contenuta nell'art. 32 dell'abrogato testo unico sulle imposte 
dirette, infrangeva quello che è stato definito come una sorta di ta-
cito accordo; accordo secondo il quale della dichiarazione non si 
parlava o, al più, se ne poteva parlare soltanto come di un atto la 
cui funzione è esclusivamente quella di portare a conoscenza dell'am-
ministrazione gli elementi di fatto necessari per la liquidazione del-
l'imposta. Il parlarne, e soprattutto il parlarne in termini di con-
trapposizione all'atto di accertamento, induceva tra l'altro a pren-
dere atto di questa non piacevole realtà. L'atto di accertamento po-
teva apparire come un momento naturale dello svolgersi dell'impo-
sizione solo in quanto quella che in base ad una corretta interpre-
tazione della legge si presentava come la forma patologica di appli-
cazione del tributo — perché fondata sulla violazione dell'obbligo 
di dichiarazione — in pratica era divenuta tanto comune da poter 
essere scambiata per la sua forma fisiologica. 

A questo punto è forse preferibile fermarsi, giacché, in caso 
contrario, si dovrebbe entrare nel vivo di problemi non del tutto su-
perati e si aprirebbe così la porta a quelle polemiche che ci si è 
ripromessi di evitare. 

Ad una sola questione ancora, tuttavia, è necessario dedicare 
almeno un cenno: la natura provvedimentale o non dell'atto di ac-
certamento. D'altra parte, se non si vuol disconoscere che la giu-
stificazione sostanziale di quest'atto è la violazione dell'obbligo di di-
chiarazione, il parlarne come di un provvedimento di autotutela o 
l'assimilarlo ad una sentenza di condanna o il definirlo come un sem-
plice atto di liquidazione ha forse meno importanza, quanto meno 
da un punto di vista pratico, di quel che a prima vista si sarebbe 
indotti a ritenere. 

Non si può non tener conto, peraltro, che vi è un punto sul 
quale non possono sussistere dissensi perché si tratta non di una 
opinione ma della semplice constatazione di un fatto: a quel che 
consta, la giurisprudenza, almeno per quel che riguarda le imposte 
dirette, è sempre stata concorde e ferma nel ritenere che la inutile 
decorrenza dei termini previsti per l'impugnazione dell'atto di ac-
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certamente preclude ogni e qualsiasi possibilità di contestare sia l'aw 
che il quantum dell'imposta accertata. 

10. Il sistema attualmente in vigore vede la luce quando le di-
scussioni sui problemi ai quali si è da ultimo accennato sono tut-
t'altro che sopite, anche se, come si diceva, sul punto di maggior ri-
lievo sia teorico che pratico — vale a dire i rapporti tra dichiara-
zione e accertamento — non sussistono ormai se non marginali dis-
sensi. Si ammette, quindi, come un dato pacifico (e, del resto, i testi 
normativi non lasciano in proposito molto spazio alla fantasia) che 
il compito di determinare la base imponibile è affidato allo stesso 
contribuente, con la implicita conseguenza clie l'atto di accertamento 
si giustifica e deve essere emanato soltanto se il contribuente non 
ha osservato puntualmente gli obblighi che la legge pone a suo carico. 

I princìpi che si esprimono in questa realtà normativa sono, a 
loro volta, piuttosto ovvii. Come si diceva all'inizio, il sistema è 
inequivocabilmente orientato nel senso di ripartire i compiti del con-
tribuente e dell'amministrazione, per quel che attiene alla concreta 
applicazione del tributo, secondo questo schema : il contribuente deve 
assolvere spontaneamente i propri obblighi e l'amministrazione deve 
procedere agli opportuni controlli e, se necessario, deve intervenire 
con i propri atti per assicurare comunque allo stato la definitiva 
acquisizione delle somme che gli sono dovute. 

La compiuta realizzazione di questi princìpi, nei vari settori del 
sistema, è un risultato ancora da raggiungere ed è inutile nascon-
dersi che la strada da percorrere è tutt'altro che agevole. Ancora di 
recente è capitato di leggere che l'adempimento spontaneo degli ob-
blighi tributari, in quanto implica che il contribuente proceda di-
rettamente all'accertamento ed alla liquidazione dell'imposta, im-
porta un trasferimento di attività che, per loro natura, rientrano 
tra i compiti istituzionali dell'amministrazione e questa responsa-
bilizzazione del cittadino — la citazione è quasi testuale — costringe 
lo stesso a svolgere un « mestiere che non gli appartiene ». 

È chiaro che queste posizioni devono essere registrate ma non 
possono essere discusse nelle loro premesse di fondo. Sarà sufficiente 
notare, quindi, perché il richiamo alle presunte difficoltà di ordine 
tecnico che si opporrebbero ad una compiuta realizzazione di quei 
princìpi è piuttosto frequente, che, in uno stato moderno, appare 
difficilmente sostenibile che il soggetto il quale ha le capacità tec-
niche per svolgere una qualche attività economica non abbia anche 

32. Riv. dir. fin. - I - 1983. 
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le capacità necessarie per adempiere correttamente gli obblighi che 
allo svolgimento di quella attività si riconnettono. 

Si può senz'altro osservare, dunque, per quel che più specifica-
mente riguarda la riscossione, che il principio dell'adempimento spon-
taneo è stato pacificamente e compiutamente attuato, sin dalla ema-
nazione dei decreti delegati, in alcuni settori (per esempio, in ma-
teria di imposta sul valore aggiunto); è stato soltanto parzialmente 
attuato in altri (per esempio, in materia di imposta sui redditi); è 
stato del tutto ignorato in altri ancora (per esempio, in materia di 
imposte di successione). 

È opportuno soggiungere immediatamente, al fine di evitare pos-
sibili fraintendimenti, che l'attuazione del principio del quale si di-
scorre non è diretta ad appagare esigenze di ordine sistematico, ma 
esigenze di ordine estremamente pratico. È chiaro, infatti, che in 
tempi, quali quelli in cui viviamo, che sono caratterizzati da un ra-
pido e progressivo deprezzamento della moneta, ogni ritardo nel pa-
gamento del tributo, rispetto al verificarsi dei suoi presupposti di 
fatto, opera in concreto nel senso di una riduzione di imposta. E 
di questa elementare realtà, pur trattandosi di tempi in cui il feno-
meno inflattivo non aveva raggiunto i livelli attuali, hanno dimo-
strato di essere pienamente consapevoli gli autori della legge delega, 
i quali, infatti, avevano previsto, per attuare una sorta di compen-
sazione tra i vantaggi e gli svantaggi derivanti dalle diverse forme 
di riscossione quanto ai tempi di pagamento, l'applicazione di ab-
buoni o di interessi. 

La varietà delle soluzioni previste dai legislatori della riforma, 
se la si valuta in astratto, non sembra rispondere a dei precisi cri-
teri logici. Sul piano delle valutazioni astratte, infatti, non è facile 
capire il perché, mentre in materia di imposta sul valore aggiunto 
si è da subito previsto il versamento diretto del contribuente, in 
materia di imposte dirette questa soluzione è stata accolta da su-
bito soltanto per le persone giuridiche. E, se si limita l'osservazione 
alle imposte sui redditi, le ragioni delle differenze tra persone giu-
ridiche e persone fisiche non appaiono del tutto chiare, in quanto, 
a ben guardare, alle presunte difficoltà di liquidare le imposte do-
vute non si può in questo caso attribuire alcun peso: innanzi tutto, 
perché anche le persone fisiche, sin dall'inizio, erano tenute ad indi-
care nella dichiarazione la somma dovuta e quindi a liquidare l'im-
posta ; in secondo luogo, perché sulle persone fisiche gravava, co-
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munque, un compito ben più complesso e cioè quello di operare e 
versare le ritenute alla fonte sui redditi di lavoro dipendente. 

Se, d'altra parte, dal piano delle valutazioni meramente astratte 
si scende alla considerazione della realtà, si scorge agevolmente che 
il vero problema era quello di riuscire a salvare almeno parzialmente 
il ruolo e col ruolo l'organizzazione del sistema esattoriale. E, se 
si vuole essere realisti, si deve riconoscere che a favore di questo 
salvataggio giocava un elemento obiettivamente non superabile e cioè 
la necessità di disporre di una rete organizzata di uffici cui affidare 
il compito, se e quando necessario, di procedere alla esecuzione 
forzata. 

Il problema lo si apprezza in tutta la sua complessità se si 
tiene anche conto che la rete di uffici esistente, e cioè appunto gli 
uffici esattoriali, non avrebbe potuto sopravvivere, per evidenti ra-
gioni di ordine economico, se i suoi compiti e quindi le sue entrate 
si fossero ridotte ai soli compensi previsti per la esecuzione forzata. 
Ed è appena il caso di ricordare, per valutare questo problema nella 
sua effettiva rilevanza pratica, che la riduzione delle imposte riscuo-
tibili mediante ruoli aveva implicato la disdetta di non pochi con-
tratti esattoriali e la conseguente necessità di costituire una appo-
sita società che gestisse le esattorie vacanti. 

11. Non è agevole tradurre in termini positivi i rilievi fin qui 
svolti, nel tentativo di indicare delle soluzioni che possano essere 
immediatamente adottate. 

Si può comunque osservare, in proposito, che la premessa al-
meno dalla quale occorre muovere è sufficientemente chiara : il si-
stema della ricossione non può che essere fondato sull'obbligo del 
contribuente di provvedere spontaneamente al pagamento delle im-
poste dovute e l'intervento dell'amministrazione, anche per quel che 
riguarda la riscossione, non può che essere limitato alle sole ipotesi 
in cui l'omesso versamento da parte del contribuente renda inevita-
bile il ricorso alla esecuzione forzata. 

Sulla base di questa premessa, l'opportunità e di pervenire alla 
unificazione delle diverse forme di procedure esecutive attualmente 
in vigore e di dar vita, al tempo stesso, ad un unico complesso or-
ganizzativo al quale attribuire istituzionalmente tutti i compiti re-
lativi alla riscossione non può essere posta fondatamente in dubbio. 
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Questo richiamo alla esecuzione forzata pone, naturalmente, il 
problema del titolo esecutivo e, in ordine a tale problema, si ren-
dono necessarie alcune rapide precisazioni. 

La prima riguarda il ruolo e più precisamente il fatto che la 
sua disciplina e le procedure previste per la sua formazione sono 
ancora quelle dei tempi in cui la sua funzione era ben diversa da 
quella attuale: se si pensa, in rapporto a quella che è oggi la sua 
reale funzione, ai vari controlli, ai visti, alle forme di pubblicazione 
e così via, si ha la sensazione di assistere ad un cerimoniale o ad 
un rito divenuti fine a sé stessi. 

Non par dubbio, quindi, che il ruolo, almeno nelle sue forme 
tradizionali, sia destinato a scomparire per essere sostituito da un 
titolo di più rapida e agevole formazione, che potrebbe in ipotesi 
consistere in un atto di liquidazione emanato dallo stesso ufficio com-
petente ad accertare l'avvenuta violazione da parte del contribuente 
degli obblighi che la legge pone a suo carico. 

La seconda riguarda il fatto che l'esecuzione non può essere giu-
stificata, anche sul piano formale, dalla eventuale esecutorietà dei 
provvedimenti con i quali si accerti la violazione degli obblighi del 
contribuente e si determini la maggior somma dovuta rispetto a 
quella dichiarata e versata. 

Infatti, secondo quanto si legge in uno dei più recenti manuali 
di diritto amministrativo, l'esecutorietà è il potere della pubblica 
amministrazione di esercitare le attività necessarie per soddisfare i 
propri interessi, ma tali attività, in un ordinamento garantista, de-
vono essere giustificate dalla costituzione, sia pure unilaterale, di 
un titolo formale; in breve, l'esecuzione forzata, nonostante la ese-
cutorietà del provvedimento, presuppone pur sempre, sul piano for-
male, un titolo esecutivo. 

Non sembra che sussistano valide ragioni per discostarsi da 
questo insegnamento, per cui o si attribuisce espressamente efficacia 
esecutiva ai provvedimenti di cui si parla (anche in relazione a quanto 
previsto dall'art. 474 c.p.c.) o si prevede, come si diceva, la forma-
zione di un apposito titolo esecutivo. 

La prima di queste soluzioni consentirebbe la riscossione imme-
diata, anche in pendenza di contestazioni, di tutte le imposte cor-
rispondenti ai maggiori imponibili accertati: ciò clie, peraltro, allo 
stato attuale delle cose, lascia estremamente perplessi. 
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È ben vero cbe, dopo l'approvazione dei criteri selettivi di ac-
certamento, il malvezzo degli accertamenti c.d. cautelativi dovrebbe 
cessare. È altrettanto vero, però, cbe gli accertamenti cautelativi (la 
cui emanazione, peraltro, non pare sia ancora da annoverare tra i 
brutti ricordi) costituiscono soltanto l'aspetto più macroscopico di 
un problema che, purtroppo, ha radici molto più profonde. La spen-
sierata disinvoltura con la quale si vedono accertare redditi del-
l'ordine delle centinaia e centinaia di milioni per ragioni non di rado 
puramente formali e l'ostinazione di cui da spesso prova l'ammini-
strazione nel sostenere e riproporre tesi più volte respinte dalla giu-
risprudenza sono dei fatti che obiettivamente giustificano le perples-
sità di cui si è detto: anche sotto questo profilo, per evitare valuta-
zioni che allo stato sono di necessità soltanto epidermiche, sarebbe 
interessante conoscere quale rapporto esiste tra imposte accertate 
ed imposte che vengono poi dichiarate effettivamente dovute. 

D'altra parte, quand'anche si prevedesse esplicitamente il po-
tere delle commissioni di sospendere la esecuzione (ciò che sarebbe 
in ogni caso auspicabile), non sembra che tali perplessità potrebbero 
dissiparsi: un notevole passo avanti sarebbe comunque sicuramente 
costituito dall'approvazione del disegno di legge che prevede l'eser-
cizio a tempo pieno da parte dei componenti le commissioni delle 
loro funzioni. 

L'altra soluzione e cioè la previsione di un apposito titolo ese-
cutivo non dovrebbe riproporre gli stessi problemi che, sul piano 
della rapidità e della efficienza, pone oggi il ruolo. Infatti, una volta 
stabilito che gli uffici delle imposte contestualmente alla emanazione 
dell'atto di accertamento o di applicazione delle pene pecuniarie no-
tifichino un atto con efficacia esecutiva, non dovrebbero più sorgere 
particolari problemi (e ciò nemmeno se l'atto con efficacia esecutiva 
dovesse riguardare una parte soltanto delle imposte accertate: si 
tratterebbe, in queste ipotesi, di notificarne poi un secondo per la 
differenza dopo la scadenza del termine previsto per l'impugnazione 
o dopo la decisione della commissione, salvo ad attribuire diretta-
mente efficacia esecutiva a tali decisioni). 

Se si pensa, del resto, all'ipotesi di imposte liquidate dallo 
stesso contribuente e non versate, pur se non sembra sussistere al-
cuna valida ragione di principio che impedisca di attribuire efficacia 
esecutiva alla liquidazione dell'imposta contenuta nella dichiara-
zione. evidenti ragioni di ordine pratico inducono a ritenere preferi-
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bile la formazione di un titolo esecutivo da parte dell'amministra-
zione. 

12. Le conclusioni che si possono con sicurezza trarre dalle 
considerazioni svolte non sono forse moltissime, ma, allo stesso tem-
po, non sono prive di significato: la eliminazione del ruolo e la sua 
sostituzione con un atto di liquidazione formato dagli uffici delle 
imposte nonché un adeguamento delle sanzioni previste per l'omesso 
versamento diretto sono, per esempio, delle innovazioni sulla cui im-
mediata attuazione non dovrebbero sussistere fondati dissensi. 

Il punto centrale della questione è però un altro e precisamente 
la necessità di acquisire piena consapevolezza del fatto che accerta-
mento e riscossione sono fasi che, pur essendo complementari ai fini 
della materiale realizzazione dell'interesse dello stato, devono esser 
tenute concettualmente ben distinte. L'interesse dello stato alla cor-
retta applicazione del tributo si realizza nella fase dell'accertamento 
e, rispetto a questa fase, la riscossione ha un valore che, per usare 
la stessa espressione usata all'inizio, è puramente esecutivo : da que-
sto punto di vista, si può forse pensare ad una soluzione secondo la 
quale la competenza istituzionale dei vari uffici trovi il proprio li-
mite nella emanazione di un atto di liquidazione delle maggiori im-
poste dovute rispetto a quelle liquidate dal contribuente. 

Se mi è ora consentito di chiudere parlando in prima persona, 
vorrei esternare una sensazione. 

La lettura di questa relazione lascerà profondamente delusi, 
oltre che per la evidente epidermicità con la quale i vari temi ai 
quali si è accennato sono stati trattati, anche per un'altra ragione: 
la scomparsa del ruolo non apparirà, di per sé, ai lettori come un 
fatto così rivoluzionario come, a prima vista e istintivamente, si sa-
rebbe immaginato. 

L'eliminazione del ruolo, in altri termini, lascia la sostanza delle 
cose al punto in cui erano. Ciò è dovuto, però, non a ragioni che in 
qualche misura possano essere imputate al modo in cui il problema 
è stato trattato, ma è dovuto alla circostanza che già oggi, nei fatti 
e nella realtà del diritto positivo, il ruolo, se lo si guarda pensando 
alla funzione che storicamente ha assolto, appare come un residuato 
storico. 

La sua scomparsa, peraltro, può assumere un ben preciso signi-
ficato se sarà utile a renderci pienamente consapevoli, come or ora 
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si è detto, che il compito istituzionale degli uffici delle imposte è 
quello di provvedere alla corretta applicazione del tributo. Il paga-
mento e, se e quando necessaria, la riscossione coattiva sono fasi 
puramente esecutive che pongono dei problemi, la cui soluzione, a 
me pare, va cercata soprattutto sul piano organizzativo. 

ANTONIO F . B A S C I U 

Ordinario di Diritto Tributario 
nell'Università di Cagliari 
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i 

1. La particolare collocazione istituzionale della Cassa depo-
siti e prestiti rende tale istituto un punto di riferimento obbligato 
nello studio dei più diversi problemi dell'amministrazione. Ovviamen-
te particolare rilevanza assume l'istituto nello studio dei rapporti tra 
centro e periferia nella storia amministrativa d'Italia; principale 
competenza della Cassa D.P. è infatti quella di garantire un canale di 
finanziamenti agevolati agli enti locali per la realizzazione di deter-
minate opere (ma di questo si parlerà diffusamente più avanti). I 
fondi a disposizione della Cassa D.P. per tale attività sono essenzial-
mente quelli raccolti dal risparmio postale. 

Secondo il testo unico 2 gennaio 1913, n. 453 delle leggi che re-
golano la Cassa D.P. (e successive modificazioni), il nostro istituto fa 
parte del ministero del tesoro, ma ha patrimonio e bilancio separati; 
ha al vertice un consiglio di amministrazione, presieduto dal ministro 
del tesoro (1) e composto del direttore generale della Cassa, dell'ispet-
tore generale dei servizi della Cassa, del direttore generale del tesoro, 

(*) Il presente articolo costituisce il primo risultato di una ricerca in 
corso di svolgimento per conto dell'Istituto per la Scienza dell'Amministra-
zione Pubblica (I.S.A.P.). Il testo definitivo comparirà sull'Archivio I.S.A.P. 
n. 2 (Nuova Serie), dedicato al tema « L'amministrazione locale nel rapporto 
centro-periferia ». 

(1) Il ministro del tesoro oltre che organo burocratico interno alla Cassa 
è da considerare organo politico deputato ad esprimere il proprio assenso sui 
deliberati del consiglio d'amministrazione (Bocbicchio). 
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del ragioniere generale dello Stato e da un dirigente generale del 
ministero dei lavori pubblici. 

Presso la Cassa è distaccato un ufficio di riscontro della Corte 
dei conti ed ugualmente è distaccato un ufficio autonomo della Ragio-
neria generale dello Stato. 

Una speciale sorveglianza è operata da una apposita commis-
sione parlamentare di vigilanza composta di quattro senatori, quattro 
deputati, tre consiglieri di Stato ed un consigliere della Corte dei 
conti ; essa può operare tutte le verifiche cbe ritiene opportune e pre-
senta al parlamento una relazione annuale sui rendiconti finanziari. 

Le decisioni sull'accoglimento delle richieste di mutuo sono adot-
tate dal consiglio d'amministrazione, quindi da un collegio. La Cassa 
D.P. è quindi un organo dello Stato che svolge attività (in generale) 
creditizia a favore degli enti locali. 

2. Le particolari caratteristiche dell'istituto in esame (organo 
dell'amministrazione centrale, direttamente controllato dal parla-
mento e che svolge attività a favore degli enti locali) hanno, a mio 
parere, una evidente « radice storica » nella filosofia politica giolit-
tiana. 

Della Cassa D.P. (2) il legislatore si è interessato fin dai primi 
anni del nuovo Stato unitario, dovendo unificare la disciplina delle 
casse degli stati preunitari. Ispirandosi alla cassa sarda, il legisla-
tore dell'epoca istituì il nuovo sistema con legge 15 maggio 1863, 
n. 1270, prevedendo l'esistenza di più casse compartimentali per giun-
gere più facilmente alla liquidazione (restituzione ai privati) dei de-
positi esistenti presso le Casse Centrali degli stati preunitari. Nel 
1870 si determinò l'accentramento in un'unica cassa centrale presso 
l'amministrazione del debito pubblico, ma il continuo aumento dei 

(2) In generale sulla Cassa D.P. sono state scritte le seguenti opere: 
GAVA, La Cassa depositi e prestiti, Napoli, 1958; ALLEGHISI, La Cassa depositi 
e prestiti, Padova, 1951; BOCHLCCHIO, Cassa depositi e prestiti, in E.D.D., Mi-
lano, 1960; LANZAFAME, La Cassa depositi e prestiti, in Tributi, 111, aprile 
1975: BONAMI, Cassa depositi e prestiti, in Nss. DJ., Torino, 1958; CORIGLIANO, 
La Cassa d.p. e le casse di risparmio postale, Milano, 1977; SALVEMINI, La 
Cassa depositi e prestiti, Milano, 1977; SALVEMINI, La Cassa depositi e pre-
stiti, in Quaderni regionali Formez, n. 25, 1979; COLOMBINI, Condizioni di 
maggiore efficienza per la Cassa depositi e prestiti, in Riv. Bancaria, 1976; 
FALCONE, Cassa depositi e prestiti, in Appendice Nss. DJ.. 1980. Tutti i lavori 
di natura giuridica hanno un taglio nettamente descrittivo, compreso quello 
di Falcone che è l'unico che prende velocemente in considerazione la proble-
matica attuale. Hanno invece il carattere di studi finanziari i lavori di Sal-
vemini, Corigliano e Colombini. Di tutti i lavori elencati si terrà costante-
mente conto durante la trattazione. 
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depositi ed il ritardo dei pagamenti sollecitarono la ricostituzione di 
un sistema decentrato, diverso dal precedente. 

Con 1. 27 maggio 1975, n. 2779 furono istituite le casse postali di 
risparmio. Grazie alla loro attività la raccolta e la conseguente di-
sponibilità di fondi si andarono sempre più estendendo, ed insieme 
crescevano « i compiti » alla Cassa affidati : ciò indusse, nel 1898, a 
separare la Cassa dalla direzione generale del debito pubblico, nella 
quale era inquadrata, e ad elevarla a direzione generale a se stante. 
La raccolta di tutti gli atti normativi relativi nel T.U. n. 453 del 
2 gennaio 1913, chiude questo primo periodo di formazione. 

3. Il fatto che la Cassa D.P. trovi la sua sistemazione in età 
giolittiana, anche se al crepuscolo di essa, mi pare molto significa-
tivo. La storia costituzionale dell'epoca è caratterizzata infatti da 
una serie di riforme (l'impostazione delle quali è pur discussa) che 
hanno coinvolto da una parte i poteri locali (nel senso di ampliamen-
to delle relative funzioni) e dall'altra l'intervento pubblico nell'eco-
nomia, o meglio l'intervento pubblico a favore dello sviluppo econo-
mico. Fra gli istituti (vecchi e nuovi) che all'epoca si cercò di utiliz-
zare al fine di rendere l'apparato idoneo allo svolgimento di queste 
nuove funzioni rientra la Cassa D.P. (con le casse di risparmio po-
stale) intorno alla quale per questi motivi maturò un diffuso interesse 
a definirne la disciplina. 

Com'è noto Giolitti pur ponendo sempre l'accento sulla centra-
lità del parlamento e sul ruolo delle amministrazioni locali, era riu-
scito ad allargare le competenze del governo e a rafforzare l'apparato 
burocratico centrale, considerato prezioso strumento del potere go-
vernativo (3). I caratteri imposti alla Cassa D.P. dalla normativa del-
l'epoca corrispondono a tale impostazione. La Cassa è infatti un isti-
tuto destinato a sostenere le attività degli enti locali ma ha natura 
burocratica, è sottoposto al controllo diretto de] parlamento (fatto 
peraltro inusuale per l'epoca) ma è incardinato nelle strutture del 
governo centrale. 

Ancora oggi direi che i caratteri essenziali della Cassa perman-
gono, pur di fronte ai mutati rapporti fra le istituzioni dello Stato. 

(3) Per una verifica su quel periodo storico si veda utilmente: S. CAS-
SESE, Amministrazione Centrale: un bilancio degli studi storici, in Esiste un 
governo in Italia?, Roma, 1980, p. 76 ss.; C. GHTSALBERTI, Storia costituzionale 
d'Italia, Bari, 1977, p. 274 ss.; D. MACK SMITH, Storia d'Italia, 1969, p. 380; 
Storia d'Italia, Einaudi (di E. RAGIONIERI), voi. IV, 1976, p. 1866 ss. 
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4. I mutamenti politici e, correlativamente, istituzionali hanno 
comunque inciso profondamente sull'attivià complessiva della Cassa 
D.P. ; per avere un'idea di ciò è sufficiente pensare ad alcuni differenti 
problemi di epoche diverse : una cosa per esempio è garantire la prov-
vista di credito a enti locali con competenze limitate e un'altra cosa 
è garantirla a enti locali che intervengono in tutti i settori del vivere 
civile come nel mondo contemporaneo ; una cosa è garantire la prov-
vista di credito a enti locali finanziariamente (quasi) autosuffìcienti e 
in pareggio e una altra cosa è garantirla a enti locali con finanza 
totalmente derivata e cronicamente deficitari. Senza contare poi che 
gestire il credito per gli enti locali non crea grandi problemi in un 
sistema con un basso tasso di inflazione monetaria, ma ne crea di 
considerevoli in un sistema ad inflazione sostenuta. 

Si potrebbe continuare con molti altri esempi egualmente impor-
tanti. 

La Cassa D.P. però ha continuato a svolgere le sue funzioni no-
nostante queste radicali trasformazioni; nella maggior parte dei casi 
anzi ha continuato a svolgere le sue funzioni per contribuire a su-
perare le difficoltà per tali trasformazioni insorte. 

Ovviamente si sono imposti problemi di funzionalità, di adegua-
mento alle nuove necessità e quindi di riforma. 

5. A questo punto soffermarsi ad esaminare (anche se brevemen-
te) i contenuti della tematica relativa alle proposte di riforma è cosa 
più cbe utile necessaria. Tale esame infatti ci aiuterà ad individuare 
meglio i problemi attuali della Cassa D.P. e quindi a definire meglio 
l'oggetto di ricerca, inserendo quella problematica in un contesto più 
generale. Ciò è tanto più vero in quanto le sollecitazioni a riformare 
l'istituto provengono da diversi soggetti e quindi sono fra loro diverse 
per contenuto ed impostazione, come si può verificare di seguito. 

6. Un primo documento di riflessione sulla Cassa e di sollecita-
zione di una sua riforma è stato redatto nel 1976 dalla federazione 
sindacale CGIL-CISL-UIL. Il documento pone come problema centrale 
quello della ristrutturazione di organi e funzioni della Cassa, mentre 
riconosce in generale che la Cassa può svolgere un ruolo sempre li-
mitato se non si procede ad una riforma della finanza locale. 

Le organizzazioni sindacali affermano cbe l'attuale struttura del-
l'istituto è carente sia per motivi generali (mancato decentramento 
istituzionale, mancata politica di piano, necessità di soluzione del 
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problema della spesa locale) sia per motivi propriamente strutturali. 
A questo proposito si considera non aderente ai compiti la composi-
zione degli organi di gestione, in particolare configurandosi essi più 
come organi di controllo amministrativo che di intervento economico, 
perché manca la rappresentanza delle istanze sociali e settoriali inte-
ressate all'attività dell'istituto. 

Al contrario il documento propone che la Cassa riorganizzi la 
sua attività sulla base di una programmazione pluriennale diretta dal 
CIPE, secondo gli indirizzi del quale individuare le risorse disponi-
bili ; la verifica dovrebbe essere attuata trimestralmente dal Consiglio 
di amministrazione. Conseguenza di questa impostazione generale, di 
collegamento al CIPE, sarebbe l'esclusione del Ministro del tesoro dal 
Consiglio di amministrazione, in quanto non rappresentativo degli 
indirizzi generali. 

Altro problema sollevato è la disponibilità di una maggiore mas-
sa monetaria da gestire : da una parte, implicitamente, si richiede una 
revisione dei tassi d'interesse ai depositanti presso le casse postali, 
dall'altra si richiede di aggregare alla Cassa la gestione del CREDIOP 
(in quanto operante nella stessa area) per unificare l'utilizzazione e 
il controllo della spesa relativa alle opere pubbliche e all'edilizia; 
accanto a ciò si sostiene la tesi di canalizzare mediante il deposito 
presso la tesoreria dello Stato le risorse finanziarie di taluni enti pub-
blici (INAM, INPS, ecc.). 

Un'ultima rilevante indicazione è quella di ritenere la Cassa la 
giusta sede per una gestione dei flussi finanziari relativi all'attività 
edilizia pubblica, con estensione degli interventi riguardanti l'edilizia 
cooperativa. 

II documento non solleva però problemi di inquadramento giuri-
dico dell'istituto, né propone un mutamento del sistema, anzi confer-
ma il sistema attuale proponendone una riorganizzazione. 

7. Dopo il varo del D.L. n. 2/77 (che esamineremo più avanti), 
avvertita l'esigenza di procedere ad un ripensamento del ruolo della 
Cassa, fu nominata con D.M. 1 febbraio 1977 una commissione di 
studio, presieduta dal senatore Lombardini. Subito dopo, il 24 feb-
braio 1977, la Camera con ordine del giorno (n. 9.1023.3) impegnò il 
governo a presentare al parlamento entro il 31 ottobre 1977, provve-
dimenti per la ristrutturazione giuridica, istituzionale ed organica 
della Cassa D.P., tenuto conto dei nuovi compiti previsti dal decreto 
ricordato. 
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Successivo a queste iniziative è un altro documento sindacale, 
questa volta redatto dal sindacato autonomo del personale della Cassa 
D.P., più breve e meno articolato di quello dei sindacati confederali, 
ma non per questo meno puntuale. 

Si afferma che per un organismo con funzioni creditizie, « forte-
mente condizionante la dinamica economica del paese », è indispen-
sabile la trasformazione in ente dotato di propria personalità giuri-
dica. Il fatto che il 35 % delle imprese italiane ha rapporti di lavoro 
con gli enti locali fa risaltare il ruolo economico della Cassa e l'im-
portanza del suo funzionamento oggi insufficiente a causa, secondo il 
documento, dei troppi compiti e delle sue inadeguate strutture. Un 
miglior servizio, determinato anche dallo sblocco dei fondi ora assor-
biti dai bilanci deficitari, potrebbe essere dato solo con l'affluenza alla 
Cassa dei fondi destinati su scala nazionale agli investimenti pub-
blici e con la trasformazione della Cassa in istituto di credito spe-
ciale. Le proposte riguardano quindi il riordino dell'istituto con pro-
pri organici, lo snellimento delle procedure, maggiori poteri al Con-
siglio di amministrazione, l'inclusione delle rappresentanze delle auto-
nomie locali e del personale dell'istituto, la possibilità di investimento 
immobiliare dei fondi di riserva. 

8. La Commissione ministeriale presieduta da Lombardini da 
parte sua ha fatto un grande sforzo di inquadramento della questione 
in una problematica generale. 

In apertura della relazione da essa presentata si legge infatti che 
tra le esigenze primarie vi è quella di una efficiente gestione unitaria 
della finanza pubblica che deve essere realizzata con modalità tali da 
non compromettere l'autonomia dei vari centri decisionali. Tutto ciò, 
si legge più avanti, al fine di garantire una equa distribuzione delle 
disponibilità tra i vari soggetti ed organi di spesa seconda gli obiet-
tivi fondamentali della programmazione. Di quest'ultima infatti gli 
interventi della Cassa dovrebbero costituire uno dei momenti fonda-
mentali, garantendo attraverso la concessione di finanziamenti i flussi 
agli enti pubblici per fini di pubblica utilità. 

I principi affermati sono quindi quelli dell'unità della finanza 
pubblica, dell'autonomia dei centri di decisione, della programmazione 
come punto di riferimento. La programmazione cui pensa la Commis-
sione è comunque essenzialmente quella determinata direttamente 
dalla Cassa pel tramite del Consiglio di amministrazione; l'unità del-
la finanza è garantita dalla gestione di un fondo unico di finanzia-
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menti, precedentemente stabilito, al quale gli enti accedano secondo 
proprie decisioni, al fine di garantire la loro autonomia. 

Questa ipotesi mi pare confermata sia dal fatto che è previsto 
un altro organo collegiale strettamente tecnico, il Comitato di ge-
stione, sia dalle seguenti altre previsioni: del Consiglio di ammini-
strazione dovrebbero far parte due esperti, designati d'intesa dalle 
regioni; il piano di investimento annuale dovrebbe essere predisposto 
sentita (o previa intesa) con la commissione interregionale ex L. 281/ 
1970, integrata da rappresentanti dell'UPI e dell'ANCI; i finanzia-
menti richiesti devono sottostare al parere di conformità delle regioni 
sia alla normativa regionale sia al piano regionale di investimento ; i 
finanziamenti richiesti a qualsiasi ente creditizio o finanziario de-
vono essere comunicati all'azienda (Cassa). 

Alla relazione è allegato un disegno di legge articolato, destinato 
a concretare proposte e osservazioni. 

La Cassa D.P., in questo D.D.L., cessa di essere una direzione 
generale del Ministero del tesoro e assume la figura di azienda auto-
noma dello Stato, con propria personalità giuridica, autonomia con-
tabile e patrimoniale, sotto la vigilanza del Ministero del tesoro. In 
questo modo potrebbe provvedere alla propria organizzazione in re-
lazione allo esigenze operative senza dover far ricorso di volta in volta 
a provvedimenti legislativi. 

Gli organi dell'azienda saranno il Presidente, il Consiglio di Am-
ministrazione, il comitato di gestione, il direttore generale. Il Con-
siglio di amministrazione ha come compito fondamentale la determi-
nazione degli indirizzi generali; il comitato di gestione ha il compito 
di gestione nell'ambito delle direttive del Consiglio di amministra-
zione. 

Il compito dell'Azienda è principalmente quello dei finanziamenti 
a breve, medio e lungo termine ad enti pubblici non economici per fini 
di pubblica utilità. La gestione è unica, sopprimendosi tutte le ge-
stioni autonome. 

Il Ministro del tesoro è il presidente del Consiglio di ammini-
strazione; esso deve avere la possibilità di esercitare controlli pene-
tranti e continui, oltre a tenere uno o più conti correnti presso la 
tesoreria centrale dello Stato. Il Ministero del tesoro sarà l'organo 
che garantirà il rispetto del programma finanziario, attuato appunto 
tramite l'azienda, il quale potrà così opporre il programma alle ri-
chieste degli EE.LL. 
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Sempre il Ministro del tesoro garantirà il coordinamento dell'at-
tività dell'azienda con gli indirizzi di politica economica generale e 
con quella degli istituti e aziende di credito operanti nel settore; il 
Comitato Interministeriale per il Credito e Risparmio (CICR) al-
l'uopo emana le direttive e determina i saggi di interesse da corri-
spondere ai risparmiatori postali ed in sede di emissione di titoli. 
In questo modo l'azienda, pur essendo sostanzialmente collegata al 
sistema creditizio, ne rimane formalmente fuori. 

Il rapporto con le regioni, come abbiamo visto, viene particolar-
mente curato. 

I rapporti tra l'azienda e l'amministrazione postale non cambiano. 
L'azienda riguardo al personale avrà un proprio ruolo organico. 
II controllo della Corte dei conti, data la nuova natura di azien-

da, rimane limitato ad un controllo « gestorio », cioè alla gestione 
complessiva dell'istituto, alla sua economicità ed alla sua rispon-
denza ai fini istituzionali. La Corte presenterà una relazione al 
Parlamento. 

Il Parlamento eserciterà, infine, un controllo diretto sull'azienda 
attraverso l'analisi della relazione della Corte dei conti e quella che 
il Ministro del tesoro presenterà nella sua veste di vigilante. 

9. La commissione chiuse i suoi lavori in tempo utile (ottobre 
1977), senza però che le sue conclusioni dessero vita ad un provvedi-
mento normativo. Al contrario un nuovo disegno di legge ministe-
riale (Pandolfi ministro del tesoro) semplifica di molto il primo, di-
mezzandone articoli e contenuti. 

In esso rimane ferma la proposta principale di ristrutturazione 
in Azienda autonoma sotto la vigilanza del Ministro del tesoro, ma 
cambiando rispetto al progetto Lombardini gli organi dell'azienda. Si 
prevede, oltre al Presidente, un Consiglio di amministrazione, il Col-
legio dei revisori ed il Direttore generale, scomparendo invece il Co-
mitato di gestione. 

Anche la composizione del Consiglio di amministrazione viene 
mutata. Tra i nuovi membri previsti, particolare rilevanza assumono 
il Direttore generale della Banca d'Italia (poi depennato) ed il Se-
gretario generale della Programmazione economica. La rilevanza non 
è nelle funzioni effettive che essi hanno, bensì nel fatto che in questo 
modo si è tentato di risolvere (ma solo) formalmente il problema dei 
collegamenti (da una parte con il settore creditizio nel complesso e 
dall'altra con la programmazione) che in realtà vengono negati. 
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I cambiamenti riguardano non solo gli organi ma anche le fun-
zioni. Primo a scomparire rispetto al progetto Lombardini è il metodo 
programmatorio per gli interventi,- non prevedendosi più il piano 
annuale degli investimenti. Anche la figura del Presidente cambia: 
al posto del Ministro del tesoro è previsto un Presidente con carica 
quadriennale (rinnovabile), nominato dal Presidente della Repubblica 
su proposta del Ministro del tesoro. 

Un'altra novità è costituita dalla possibilità di istituire, con de-
creto del Presidente della Repubblica, su proposta del Ministro del 
tesoro e previa deliberazione del Consiglio di amministrazione e della 
Commissione parlamentare di vigilanza, delegazioni regionali dell'A-
zienda. Accanto a queste e con la medesima procedura possono essere 
istituite una o più gestioni autonome dirette a favorire lo sviluppo 
degli enti locali minori con funzioni di assistenza tecnica, connessa 
alla concessione di finanziamenti da parte dell'Azienda. 

Di un certo rilievo è la previsione dell'emissione di titoli auto-
rizzata con decreto del Ministro del tesoro, sentito il Comitato inter-
ministeriale per il credito e il risparmio, su deliberazione del Con-
siglio di amministrazione dell'Azienda. Ai titoli emessi dall'azienda 
ed alle realtive cedole sono applicabili tutte le disposizioni vigenti 
per i titoli del debito pubblico dello Stato (4). 

10. La rapida disamina dei documenti e delle proposte di legge 
di cui è formato l'iter del processo di riforma, peraltro non concluso, 
ci ha consentito come previsto di conoscere i problemi relativi al no-
stro istituto intorno ai quali si è sviluppato il dibattito politico ed 
istituzionale. Di conseguenza siamo ora in grado di definire l'oggetto 
specifico di indagine, anche sotto il profilo giuridico, e che riguar-
derà l'organizzazione, l'attività e le disfunzioni giuridicamente ri-
levanti (5). 

A) Organizzazione amministrativa. In primo luogo è da chie-
dersi quale sia la reale collocazione della Cassa nell'amministrazione 
centrale. 

(4) Da notizie di stampa si apprende infine che la commissione finanze 
e tesoro della Camera dei deputati ha iniziato per la prima volta l'esame del 
disegno di riforma nella seduta del 30 aprile 1982, dopo che erano state esple-
tate ulteriori consultazioni non solo col Ministero del tesoro ma anche con 
la Banca d'Italia, l'ABI, l'ANCI e l'UPI. 

(5) Sul concetto di disfunzione giuridicamente rilevante di recente vedi 
M. S. GIANNINI, Diritto pubblico dell'economia, Bologna, 1978. 



— 505 —-

Definita infatti da molti azienda autonoma, la Cassa D.P. è le-
galmente una direzione generale del Ministero del tesoro. Essa gode 
di particolare autonomia e di recente alcuni provvedimenti legislativi 
hanno introdotto per essa il metodo della programmazione degli in-
terventi. 

Appare subito evidente a questo proposito la necessità di chia-
rire quali tipi di rapporti organizzativi siano possibili con un organo 
autonomo che per legge programma ma è sottoposto a controlli, che 
ha una direzione collegiale ma è formalmente subordinato. 

Chiarita la posizione istituzionale si potrà capire fino a che punto 
la Cassa è il vero interlocutore delle autonomie locali. 

B) Attività. Delicati problemi derivano dall'individuazione del-
la natura giuridica dell'attività della Cassa D.P. Sotto il profilo giu-
ridico generale bisogna accertare se quella della Cassa è attività di 
impresa. Sotto il profilo direttamente amministrativo bisogna accer-
tare se quell'attività è funzionalizzata. 

In entrambi i casi le conseguenze sono rilevanti. Se, infatti, l'at-
tività è d'impresa si dovrà capire come sia possibile escludere tale 
attività dai controlli cbe l'ordinamento predispone per le attività si-
mili: nello specifico il controllo della Banca d'Italia. 

Se l'attività è funzione si dovranno evidenziare gli interessi in-
cidenti su di essa, i loro conflitti e le loro soluzioni con riferimento 
all'interesse degli enti locali di ottenere finanziamenti agevolati. 

C) Disfunzioni. All'interno dell'analisi riguardante organizza-
zione e attività si dovranno prendere in esame le disfunzioni giuridi-
camente rilevanti, per evidenziare però la loro reale consistenza; a 
questo proposito la attenzione sarà rivolta alle disponibilità moneta-
rie (ritenute insufficienti), alle lungaggini burocratiche nell'assegna-
zione dei mutui, alla dilatazione del campo di intervento della Cassa 
D.P. 

Nel primo caso si dovrà verificare se la poca disponibilità dipen-
de da un eccesso di domanda e, nel caso, donde questa deriva ; quindi 
si potrà accertare se vi è disfunzione all'interno della Cassa o nel 
sistema autonomistico (in particolare per le finanze). 

Nel secondo caso si dovranno indagare i motivi reali che deter-
minano le lungaggini, considerato che esse influenzano i rapporti di 
fatto e di diritto cbe si instaurano fra Cassa ed enti locali. 

33. Riv. dir. fin. - I - 1983. 
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Nel terzo caso si dovrà capire perché il legislatore continua a 
prevedere l'intervento del nostro istituto nelle più disparate opera-
zioni (per esempio di recente nel salvataggio della SIR). 

E' evidente peraltro che per questa analisi dovranno essere presi 
in considerazione i criteri sottostanti l'azione amministrativa della 
Cassa e il grado di discrezionalità negli interventi. 

11. Sulla base di tutte le considerazioni fin qui svolte mi pare 
che si possa a questo punto passare senz'altro ad un'analisi partico-
lareggiata della Cassa D.P. e dei suoi rapporti con gli enti locali. 

II 

12. La legge fondamentale riguardante la Cassa D.P. è il T.U. 
del 2 gennaio 1913, n. 453 e successive modificazioni e attuazioni re-
golamentari. In particolare per l'analisi degli aspetti organizzativi 
vengono qui presi in considerazione i seguenti articoli: a) del R.D. 
2 gennaio 1913, n. 453, libro primo artt. 1-9; libro secondo: parte pri-
ma artt. 1-2, parte seconda artt. 1-5, parte terza artt. 1-9; b) del D. 
Lgt. 27 agosto 1916, n. 1151, titolo secondo, artt. 1-9; c) del D.Lgt. 
23 marzo 1919, n. 1058, libro primo, artt. 1-24 e 149; d) il D.Lgs. 
C.P.S. 1 settembre 1947, n. 883 ; e) le altre leggi più recenti richiamate 
direttamente nel corso della trattazione. 

13. Il primo problema da porsi è quello della definizione della 
natura dell'istituto. Secondo la legge la Cassa D.P. è una direzione 
generale, dapprima alle dipendenze di un amministratore generale, 
dal 1921 alle dirette dipendenze del Ministro del tesoro, il quale dal 
1947 ne è anche il presidente. Ha, il nostro istituto, personalità giu-
ridica distinta dallo Stato? La domanda sotto un certo profilo non è 
tecnicamente errata giacché in teoria generale è oggi comunemente 
accettato che vi possono essere organi con personalità giuridica (Tre-
ves di cui alla nota 6) ; sotto un altro profilo invece, per dar seguito 
alla domanda, bisogna preliminarmente stabilire se la personalità 
giuridica di una figura soggettiva è individuabile anche in assenza del 
riconoscimento o di una espressa dichiarazione di legge. 

A questo proposito il problema fondamentale in dottrina è quello 
dell'individuazione del valore dell'atto di riconoscimento. La disputa 
è sull'efficacia costitutiva e il valore dichiarativo dell'atto di ricono-
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scimento; sebbene la tesi del valore dichiarativo apporti valide ar-
gomentazioni è prevalente in dottrina la tesi dell'efficacia costitutiva 
(o valore creativo) dell'atto di riconoscimento, e quindi della sua es-
senzialità. E di ciò teniamo conto. 

Se però indaghiamo ulteriormente sulla natura del riconosci-
mento, scopriamo che questo è l'atto « col quale lo Stato converte 
l'unità sociale in una unità giuridica » (De Francesco), cioè è l'espres-
sione della volontà dello Stato di creare soggetti di diritto, con talune 
peculiarità. Tanto è vero che si parla di speciale riconoscimento in-
diretto o tacito nella misura in cui lo Stato compia nei confronti del 
soggetto atti che presuppongono la personalità (è escluso invece il 
riconoscimento tacito per atti compiuti dal soggetto interessato). 

Se invece di una serie di atti è una legge che assegna ad una fi-
gura soggettiva tutte le peculiarità e le capacità proprie di una per-
sona giuridica, anche senza una specifica proclamazione, mi pare che 
la volontà dello Stato non abbisogni di ulteriori esternazioni, giacché 
l'esigenza primaria dell'ordinamento è soddisfatta. Se poi oltre alla 
legge si individuano anche atti dello Stato che presuppongono la 
personalità del destinatario, essi non sarebbero che un'ulteriore con-
ferma. 

14. Le suesposte riflessioni si sono rese necessarie a causa della 
particolare disciplina legislativa riguardante la Cassa D.P. Se è vero 
che requisiti fondamentali per l'esistenza di una persona giuridica 
sono una organizzazione di persone e di mezzi, uno scopo determinato 
e il riconoscimento, è vero anche che nella individuazione di una per-
sona giuridica si procede in primo luogo dal rilievo della sua auto-
nomia patrimoniale perfetta che comprende oltre alla capacità di ge-
stione la sensibilità esclusiva del patrimonio proprio del soggetto in 
causa. 

Essendo questa una norma di carattere generale è applicabile 
anche alle figure soggettive di diritto pubblico quindi alla Cassa D.P. 

La legge dice che il patrimonio e il bilancio della Cassa D.P. 
sono separati da quelli dello Stato. Il fatto cbe siano separati non 
vuol dire che siano propri, ma neanche mi pare lo esclude. Così come 
per essere proprio un patrimonio non deve essere per forza autopro-
dotto ma può ben essere conferito dall'esterno, ad esempio per legge. 

Che vi sia un conferimento del patrimonio direttamente alla 
Cassa D.P. mi pare affermabile per i fondi destinati ai mutui (anche 
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se vi è qualche problema che illustreremo); ma altrettanto pare si 
possa dire per i fondi destinati all'amministrazione generale. 

La legge infatti prevede che le spese di amministrazione sono 
anticipate dal Tesoro ma rimborsate dalla Gassa cui fanno pieno ca-
rico; ciò vale per tutto, dalle poltrone ai mezzi più sofisticati. Biso-
gna dire inoltre che la Cassa è tenuta a pagare ogni tipo di opera-
zione di cui si avvale per le sue attività ; addirittura è tenuta a rim-
borsare il costo presunto della raccolta del risparmio presso i banco-
posta locali, sulla base di criteri di calcolo aziendali. 

Direi, inoltre, che anche la gestione di questo patrimonio è net-
tamente distinta. 

Secondo il D.Lgt. 1058/1919 infatti il potere di deliberare sugli 
stati di previsione delle spese di amministrazione è assegnato al con-
siglio di amministrazione, ma secondo il T.U. 153/1913 le spese di 
amministrazione saranno ogni anno preventivamente stabilite con de-
creto del Ministro del tesoro, sopra proposta dell'amministrazione 
della Cassa D.P. e della commissione di vigilanza di cui parleremo. 
Del combinato disposto delle due norme si possono dare due interpre-
tazioni. La prima è che la Cassa D.P. ha solo un potere di proposta da 
esercitare formalmente con deliberazione e il Ministro il potere di 
decisione; dal che si potrebbe dedurre che la Cassa D.P. ha una auto-
nomia gestionale e patrimoniale limitata configurandosi un rapporto 
di proposta-decisione. La seconda interpretazione è che al di là del 
termine stabilito contenuto nel T.U. quello del Ministro del tesoro è 
un decreto di approvazione e quindi che il potere di decisione per-
tiene alla Cassa D.P. A sostegno di questa tesi soccorre il fatto ri-
cordato che la legge prevede per le spese di amministrazione l'anti-
cipo da parte del Tesoro, ma il rimborso da parte della Cassa cui 
fanno pieno carico. Dal che si potrebbe dedurre che i soggetti sono 
distinti anche se uno dei due è sottoposto a controllo. Il termine 
stabilisce è quindi da relegare fra le anticaglie storiche. 

È evidente comunque che nessuna delle due interpretazioni ci 
aiuterebbe a risolvere con certezza il problema dell'autonomia patri-
moniale perfetta, anche se la seconda interpretazione (che mi pare più 
veritiera) gioca a favore di essa. 

Accantonando quindi queste deboli argomentazioni, bisogna ri-
solvere il problema chiedendosi chi risponde delle obbligazioni con-
tratte dalla Cassa D.P. La legge dice che la amministrazione della 
Cassa D.P. è posta sotto la guarentigia dello Stato. Il fatto che lo 
Stato garantisca non vuol dire che vi sia identità di patrimonio po-
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tendo chiunque garantire per altri e, comunque, lo Stato italiano oggi 
garantisce a favore di svariati soggetti nelle più svariate operazioni. 
Al contrario se vi fosse identità patrimoniale non vi sarebbe bisogno 
della espressa guarentigia, la quale è prevista proprio in soccorso 
di una amministrazione separata. Da ciò si potrebbe dedurre che lo 
Stato non risponde delle obbligazioni ma solo ne presta garanzia di 
assolvimento, che non è la stessa cosa. 

Bisogna aggiungere poi una argomentazione più convincente : tal-
volta la legge ha previsto che lo Stato, pel tramite di decreti del Mi-
nistro del tesoro, prestasse una garanzia a favore di comuni contraenti 
mutui con la Cassa, verso la stessa. Se non ci fosse una distinta per-
sonalità saremmo di fronte ad uno Stato che presta garanzie a favore 
di altri verso se stesso, il che è un assurdo e quindi non è vero. 

15. Divenuta la Cassa D.P. per disposizione del R.D. 1615/1921, 
art. 1 direzione generale del Tesoro ci dovremmo trovare di fronte 
ad una normale fattispecie di organo ministeriale. Il che invece non è 
rimanendo in vigore e applicabili tutte le norme di disciplina speciale 
del nostro istituto. Si aggiunga inoltre, come s'è detto, che non si 
esclude a priori la possibilità che un organo abbia personalità giu-
ridica. 

Il punto di vista da cui bisogna partire è ora diverso. Analizzando 
un organo infatti bisogna prendere in considerazione due particolari 
fattispecie giuridiche che sono le imputazioni giuridiche e i rapporti 
con l'ente. 

L'organo, in teoria generale, imputa le intere fattispecie al sog-
getto persona giuridica cui appartiene, e imputa non solo gli effetti 
degli atti e dei fatti giuridici, ma anche gli elementi psichici quando 
sussistono. Mediante l'organo è al soggetto persona giuridica che si 
imputano direttamente le fattispecie, e la persona giuridica diviene 
responsabile diretta di ogni conseguenza giuridica. Inoltre, si dice, 
l'organo esprime verso l'esterno la volontà dell'ente rappresentato (in 
senso atecnico). 

La posizione della Cassa D.P. mi pare non risponda al caso ora 
descritto. Tra la Cassa e lo Stato, o meglio e l'amministrazione del 
Tesoro, non intercorre un rapporto pel quale si imputano le intere 
fattispecie giuridiche, bensì un rapporto pel quale si imputano solo i 
risultati. 

La legge dice che il direttore generale ha la responsabilità di 
gestione e la rappresentanza legale della Cassa. Qui ovviamente il 
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termine rappresentanza legale non prefigura la rappresentanza in sen-
so tecnico, ma vuol significare che il direttore è un organo a rilevanza 
esterna. Questa posizione del direttore di una direzione generale non 
è più un fatto eccezionale dopo la legge sulla dirigenza statale del 
1970. Il direttore generale della. Cassa però non esprime verso l'e-
sterno la volontà del Ministero ma quella specifica del Consiglio di 
amministrazione della Cassa D.P. alla formazione della quale il Mi-
nistro del tesoro ha solo contribuito. 

Particolare è infatti la posizione del Ministro del tesoro nei con-
fronti della Cassa. Il Ministro è il presidente del consiglio di ammi-
nistrazione e le sue funzioni sono limitate alla presidenza. Non esiste 
rapporto gerarchico tra Ministro e gestione delle attività della Cassa, 
ma direi che non esiste alcun rapporto organizzativo di sovraordina-
zione (a parte il personale), giacché la titolarità del Ministro della 
presidenza della Cassa. D.P. determina solo una unione personale. Il 
rapporto organizzativo che esiste è invece di equiordinazione, cioè di 
coordinamento tra la Cassa e le altre amministrazioni statali. Per 
questo motivo oggi è messa in dubbio l'opportunità che la funzione di 
coordinamento sia svolta dal Ministro del tesoro, non portatore di 
una visione globale degli interessi pubblici. 

16. A questo punto mi pare che vi siano sufficienti elementi per 
poter affermare che la Cassa D.P. è un organo dello Stato con per-
sonalità giuridica. Corre appena l'obbligo di avvertire che a nulla 
vale argomentare in contrario che il personale è nel ruolo del Mini-
stero del tesoro, e che il Ministero del tesoro ha l'obbligo del ripiano 
del disavanzo. Per quanto riguarda il personale si può infatti fare 
l'esempio delle Università degli studi che pur essendo enti distinti 
dallo Stato, utilizzano personale nei ruoli del Ministero della pub-
blica istruzione; per quanto riguarda l'obbligo di ripiano del disa-
vanzo si può fare l'esempio degli enti locali che sono enti distinti 
dallo Stato pur ottenendo talvolta per legge il ripiano dei propri 
disavanzi. 

Mi pare infine che la soluzione sia giuridicamente più precisa di 
altre autorevolmente avanzate di figura con semi- o quasi- persona-
lità, o di azienda con autonomia più spiccata: esse sono infatti solo 
delle espressioni verbali a fini descrittivi e per questo inadatte a 
spiegare il fenomeno (6). 

(6) Di quasi-personalità parla Barettoni, di autonomia più spiccata il 
TREVES (sia nell'Organizz. amministrativa, Torino, 1975, p. 145, sia nella voce 
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Qual è la rilevanza, ai fini della nostra ricerca, di tale qualifi-
cazione della Cassa D.P.? La rilevanza è duplice. In primo luogo bi-
sogna capire perché di recente si è avanzata la richiesta di una mag-
giore autonomia dell'istituto; in secondo luogo bisogna capire se la 
Cassa D.P. nei confronti degli enti locali è, oltre che un centro di ri-
ferimento di interessi (mutui agevolati), anche un interlocutore di-
retto. 

17. Per dare una risposta più precisa al perché della richiesta 
di maggiore autonomia è necessario preliminarmente descrivere gli 
altri profili organizzativi della Cassa D.P. 

Oltre al controllo-coordinamento operato come s'è visto dal Mi-
nistro del tesoro sulla Cassa è esercitata una ulteriore vigilanza a 
cura di una commissione ad hoc composta da quattro senatori, quat-
tro deputati, tre consiglieri di Stato e un consigliere della Corte dei 
conti. Tale vigilanza si esercita esplicitamente sulla situazione con-
tabile con l'esame dei conti relativi. Per un corretto esame la com-
missione può predisporre le verifiche cbe crede. Il presidente della 
commissione, dice la legge, presenta al parlamento una relazione sulla 
direzione morale e sulla situazione materiale. Il linguaggio involuto 
usato dalla norma sta a significare, tradotto in termini moderni, che 
la commissione esercita anche un controllo gestorio. 

I rapporto con la commissione non hanno mai costituito motivo 
di contrasti o di appesantimento nello svolgimento delle attività. Al 
contrario l'esame delle relazioni della commissione negli ultimi anni 
ci indica una costante impostazione laudativa delle stesse; le appro-
vazioni cui è tenuta la commissione sono deliberate nella grandissima 
maggioranza all'unanimità; insomma la commissione, più che proporsi 
come controparte, si è sempre fatta carico dei problemi della Cassa 
D.P., sostenendo le ragioni di questa nelle sedi opportune. Direi quin-
di che, nella sostanza, la richiesta di maggiore autonomia non com-
prende (o almeno non nasce da) una aspirazione di svincolarsi dal 
controllo parlamentare. 

18. La commissione di vigilanza ha anche in compito di appro-
vare i rendiconti della Cassa D.P., i quali conti sono soggetti alla pa-
rtendo, in E.DJ), Milano, 1959, p. 748) ; di azienda autonoma (senza alcun 
approfondimento) parlano tanto il SANDULLI nel suo Manuale, 1974, quanto 
ROVEBSI-MONACO nel primo volume del Trattato di Galgano ; di organo interno 
atipico parla infine O. SEPE nella voce Ministeri, in E.DJ), Milano, 1976. 
P. 499. 
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rifìcazione della Corte dei conti. L'atto della commissione è un atto di 
approvazione in senso tecnico formale. In realtà però se si tiene conto 
dei motivi che hanno originato questa disciplina anche questa attività 
della commissione è da ricomprendere fra le attività politiche. La 
commissione infatti sostituisce il controllo parlamentare, che pur è 
ritenuto essenziale essendo la Cassa D.P. amministrazione dello Sta-
to (peraltro le procedure di approvazione dei rendiconti rispondono 
in tutto e per tutto a quelle seguite da parlamento per i rendiconti 
dello Stato) ; ed infatti la proposta, pur avanzata, di abolizione della 
commissione è stata respinta proprio con la motivazione che essa 
svolge un ruolo sostitutivo di quello parlamentare. 

Solo tenendo presente queste argomentazioni del resto si capisce 
perché, nonostante la presenza della commissione, sia previsto anche 
il controllo della Corte dei conti; ad essa è infatti affidato il controllo 
contabile vero e proprio. 

19. Il regime contabile della Cassa D.P. è, come altre materie, 
particolare. La legge assoggetta l'amministrazione della Cassa alle 
disposizioni della legge sulla contabilità dello Stato, eccettuando però 
le disposizioni relative alla ingerenza della ragioneria generale, alla 
formazione e approvazione di bilanci e conti consuntivi, e quelle re-
lative alle entrate e le spese. Per quanto riguarda la Corte dei conti 
poi la legge dispone che il riscontro è esercitato mediante appositi 
uffici istituiti presso la Cassa (e così è) in conformità delle norme da 
essa stabilite d'accordo con l'amministrazione. È evidente la volontà 
di venire incontro alle esigenze gestionali di una amministrazione 
particolare qual è la Cassa D.P., prevedendo un regime specialissimo 
e addirittura concordatario. Bisogna aggiungere peraltro che nella 
realtà le « norme stabilite d'accordo » non si sostanziano in alcun atto 
amministrativo ; esse sono i risultati di accordi verbali intervenuti tra 
uffici e corte e si sostanziano quindi in prassi amministrativa che in 
questo caso è fonte normativa (come vuole il Bachelet), e non interpre-
tazione (come vorrebbe il Giannini). 

Il riscontro della Corte in materia di prestiti non è neppure pre-
ventivo; secondo detti accordi infatti esso avviene contemporanea-
mente ad altre operazioni al fine di rendere più veloce la procedura. 
Nel gergo degli addetti questo tipo di controllo ha assunto addirit-
tura un nome, che è quello di « controllo concomitante ». 

20. Tutto ciò nonostante, le procedure di concessione dei mutui 
risultano essere egualmente lunghe e complesse e sono ascritte nor-
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malmente fra gli aspetti disfunzionali del nostro istituto. Si consideri 
infatti che per completare una pratica occorrono in media otto-dieci 
mesi (in precedenza s'aggirava sui tre-quattro) (7). 

(7) Vale la pena soffermarsi a descrivere queste procedure. AI servizio 
concessione ed erogazione dei mutui sono preposte cinque divisioni ammini-
strative : precisamente la V per i prestiti agli enti siti nelle Regioni Piemonte, 
Lombardia, Liguria ; la VI per i prestiti agli enti siti nelle Regioni Veneto, 
Emilia-Romagna, Toscana; la VII per i prestiti agli enti siti nelle Regioni 
Marche, Umbria, Abruzzo, Molise, Lazio, Campania ; l'VIII per i prestiti agli 
enti siti nelle Regioni Puglia, Basilicata, Calabria; la X per i prestiti agli 
enti siti nelle Regioni a statuto speciale ; la IX per l'edilizia economica-popo-
lare; una volta esaurita la fase di archiviazione e protocollazione i fascicoli 
completati riguardanti le richieste di mutui vengono assegnati, a cura dei 
dirigenti delle divisioni, agli impiegati con un loro numero di posizione: gli 
impiegati lavorano compilando dei moduli già predisposti per rendere omo-
geneo l'esame di tutte le richieste e per permettere un afflusso corretto di 
dati al Centro elaborazione dati. Da questo perviene successivamente un foglio-
notizie, basilare per la procedura vera e propria che comincia appena da que-
sto momento. Se, proceduto al suo esame ed istruiti gli eventuali ulteriori 
accertamenti, la domanda è ritenuta accoglibile si compila la adesione di mas-
sima la quale contiene anche l'elenco dei documenti occorrenti per la con-
cessione del mutuo. Una volta ottenuta la documentazione da parte dell'ente 
mutuatario, si predispone una relazione per il Consiglio di amministrazione 
con allegati uno schema di provvedimento concessivo ed una comunicazione 
all'ente mutuatario. Esaminati gli atti della garanzia dell'operazione, prove-
nienti dall'ente mutuatario e da un ente contributore, generalmente Stato o 
Regioni, e salvo qualche ulteriore documento occorrente, si predispone l'am-
mortamento mediante l'invio del foglio notizie al Centro elaborazione dati, 
dove ogni ulteriore procedimento è automatizzato. Se intervengono elementi 
tali da richiedere una modifica della concessione si provvede con processo 
di revisione, operato da un direttore (di sezione o di divisione aggiunto), il 
quale li definisce secondo la propria competenza (resta salvo l'invio del foglio-
notizie al Centro dati). Tutte le trattazioni sono sottoposte alla firma del 
Direttore generale se riguardano adesioni di massima, relazioni al Consiglio 
di amministrazione, determinazione di concessione, provvedimenti modificativi 
di concessioni; gli atti preliminari ed istruttori sono sottoposti alla firma del 
Direttore di sezione o di divisione aggiunto. Lo smistamento, infine, di tutta 
la documentazione sia all'interno, sia verso i mutuatari, sia verso gli organi 
di controllo, è operata dal personale dell'Archivio prestiti. Per quel che ri-
guarda i residui mutui per integrazione del disavanzo economico del bilancio 
degli enti locali, questa procedura è alquanto semplificata giacché è il Centro 
dati a predisporre direttamente i provvedimenti di concessione e le relazioni 
per il Consiglio di amministrazione, una volta accertata la pubblicazione sulla 
Gazzetta Ufficiale dell'autorizzazione con decreto del Ministero degli interni. 
La fase successiva, quella delle erogazioni, risponde alle regole generali della 
contabilità registrandosi i tre stadi della liquidazione, dell'emissione del man-
dato e del pagamento. Una volta che la concessione del mutuo si è perfezionata 
e sono affluiti tutti i dati al Centro elaborazione, il mutuo non viene erogato 
se non successivamente alla dimostrazione della spesa effettuata dell'ente, il 
quale deve richiedere l'erogazione giustificando le proprie spese con i rela-
tivi documenti (per i mutui a ripiano del bilancio la somma viene subito 
erogata in ragione dei due terzi). Sulla base dei documenti pervenuti e di 
eventuali nuovi chiarimenti richiesti si determina la somma da erogare, per 
la quale si compila un nuovo foglio-notizie da inviare, revisionato dal diret-
tore di sezione, al Centro elaborazione dati. Qui si provvede alla emissione 
della delibera del mandato. Delibera e mandato, dopo essere stati firmati dal 
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Di recente però l'art. 19 del D.L. 702/78 conv. in L. 3/79 ha sta-
bilito che con un procedimento speciale si possono determinare « nuo-
ve disposizioni generali, anche a modifica delle norme vigenti per i 
prestiti della Cassa, depositi e prestiti, in materia di istruttoria, ga-
ranzia e somministrazione dei prestiti stessi ». La procedura consiste 
nell'emanazione di un decreto del Ministro del tesoro, su deliberazione 
del Consiglio di amministrazione e della Commissione di vigilanza. 

Problemi potrebbero sorgere nell'individuazione della natura di 
un tale atto stante la dicitura « anche a modifica delle norme vigen-
ti ». Escludo subito la tesi di ritenere la presenza di un organo par-
lamentare, come la commissione, sufficiente a creare un atto normativo 
di tipo nuovo, giacché la presenza del parlamento nelle fasi di for-
mazione di atti non legislativi la troviamo ormai in frequenti casi. 
Escludo anche che sia possibile utilizzare l'idea dell'impossibilità di 
distinzione degli atti legislativi da quelli amministrativi anche se solo 
sotto l'aspetto della loro forza, perché ciò non è consentito dal siste-
ma voluto dalla Costituzione. 

21. Stando così le cose mi pare evidente che la modifica prevista 
non comprende le norme di legge; vi è però prevista la modifica di 
norme onde l'atto adatto a ciò non può che essere a contenuto nor-
mativo. L'atto previsto ha quindi natura regolamentare e per questo 
non può che rimanere nei limiti predisposti dall'art. 4 delle preleggi. 
In caso di violazione di tali precetti (peraltro improbabile giacché la 
materia indicata è disciplinata essenzialmente da atti regolamentari) 
si dovranno esperire le normali vie giudiziali (8). 

dirigente della divisione amministrativa, vengono trasmessi alla Ragioneria 
centrale per 11 regolare riscontro e l'aggiornamento dei conti dei singoli mu-
tuatari : firmato da un dirigente della Ragioneria centrale il mandato viene 
inviato alla competente Sezione di Tesoreria provinciale dello Stato ; una copia 
del mandato e la delibera vengono inviati alla Corte dei conti per un ulte-
riore riscontro e la firma del referendario. Qui si realizza l'ultima fase, quella 
del pagamento ; la Sezione avvisa la Ragioneria provinciale dello Stato e la 
Direzione provinciale del Tesoro, le quali controllano se esistono morosità da 
parte dell'ente mutuatario prima di ammettere il mandato a pagamento : in 
caso di situazione debitoria il pagamento è ammesso solo per il supero. 

(8) Trattandosi di procedure di snellimento non vedo, in tutta sincerità, 
chi avrebbe interesse (in senso atecnico) a ricorrere. La procedura comunque 
è stata utilizzata per eliminare l'esibizione di documenti istruttori, vari visti 
di uffici locali e centrali, vari tipi di controlli (vedi meglio G. FALCONE, in Ap-
pendice Nss. D.I., cit., 1056). Istruzioni integrative sono poi contenute nelle 
circolari del Ministero del tesoro - Cassa depositi e prestiti n. 108Q/1980 e 
n .1104/1981 cbe si devono consultare se si vogliono conoscere maggiori par-
ticolari. 
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Come si può notare non è certo la presenza di interventi tutori 
(come si diceva un tempo) di organi esterni all'istituto ad essere de-
terminante dell'aspirazione ad una maggiore autonomia. Non si può 
negare che talune formalità pur se diluite dalla particolare disciplina 
possono costituire ostacolo per una maggiore agilità d'intervento. Ma 
non è qui che quelle ragioni affondano le radici. 

22. I veri motivi che risultano da una apposita indagine e di cui 
comunque nessuno fa mistero sono di tipo funzionale-aziendalistico, e 
riguardano soprattutto il personale. Con il personale inquadrato nei 
ruoli del Ministero è impossibile intervenire su fattispecie che go-
dono di rigidità come la retribuzione, gli orari, i premi di produzione, 
la efficienza. « Non si vede perché — è facile sentire — a parità di 
trattamento dei colleghi del Ministero di fronte, noi si dovrebbe ave-
re un comportamento diverso e più efficiente ». Per chiarire meglio 
questo atteggiamento è da ricordare che in precedenza era in uso la 
concessione di un premio di produzione al personale quantificato sulla 
base di criteri di produttività. Quando nel settore pubblico tutto fu 
ricondotto all'interno del salario il premio fu riassorbito e col tempo 
perduto. È accaduto che i dipendenti, protestando, si sono fatti ca-
rico di quantificare il lavoro dei loro colleghi e confrontarlo con i 
livelli di produttività esistenti all'interno della Cassa. Risultando 
questi maggiori a parità di trattamento, nei fatti il rendimento fu 
diminuito (9). 

Non ritengo mio compito soffermarsi ad analizzare e giudicare 
queste posizioni. Quel che è certo è che all'interno della Cassa D.P. 
all'attuale stato di cose è impossibile predisporre e attuare una po-
litica aziendale tesa al miglioramento del servizio che sia separata da 
processi generali riguardanti l'intera amministrazione statale. 

23. Il recente progetto di riforma ritiene di dare soluzione ai 
problemi del personale scorporandolo dall'organico del ministero per 
inserirlo in un apposito organico dell'azienda. Ai fini del trattamento 
generale il personale è soggetto all'applicazione degli accordi sin-
dacali nazionali riguardanti tutto il comparto delle aziende autono-
me. L'orario di lavoro pur fissato in 40 ore settimanali, è articolabile 
secondo le esigenze dell'azienda. 

(9) Bisogna dare atto comunque che nonostante l'incremento notevolis-
simo del volume delle operazioni (e delle funzioni) della Cassa non si è avuto 
il benché minimo adeguamento delle potenzialità degli uffici. 
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24. Problemi 11011 semplici propone anche l'analisi dell'attività 
della Cassa D.P. in ordine alla sua natura e alle conseguenze che da 
questa derivano. Ovviamente anche in ordine alle competenze il pun-
to di partenza non può che essere la disposizione di legge ed in modo 
particolare ai nostri fini rilevano: a) del R.D. 453/1913, il libro se-
condo, titolo secondo e titolo quarto; b) il D. Lgt. 1151/1916; c) del 
D. Lgt. 1958/1919, gli artt. 25-148, e 182-253; d) norme più recenti 
richiamate. 

La raccolta di depositi e la distribuzione di prestiti sono le fun-
zioni principali della Gassa. 

I valori che possono da essa essere ricevuti in deposito sono: 
denaro, titoli di Stato dei debiti consolidato e redimibile, titoli ga-
rantiti dallo Stato, Buoni del tesoro ordinari e poliennali, buoni po-
stali fruttiferi, titoli fondiari ed equiparati e obbligazioni di comuni, 
province e pubblici stabilimenti. 

I depositi possono essere volontari (di scarso rilievo) e obbliga-
tori. Questi ultimi possono avere carattere: 

a) giudiziario, se ordinati dall'autorità giudiziaria, o oggetto 
di contestazione, o derivati da espropriazione forzata, sequestri e pi-
gnoramenti ; 

b) amministrativo, se derivati da indennità di espropriazioni o 
di requisizioni da assegnare, o altre operazioni della P.A., ed in ogni 
caso pei- quei titoli non restituibili senza il consenso dell'ammini-
strazione ; 

c) cauzionale, operati a garanzia dello Stato, dei comuni, altri 
enti pubblici, dalle imprese di assicurazione sulla vita e a garanzia 
dei beni demaniali; 

d) di affrancazione. 

Alla Cassa D.P. vengono poi versati dalla Direzione generale 
delle poste i fondi raccolti dalle casse di risparmio postali. 

I prestiti nella prima redazione del T.U. erano previsti per i 
seguenti scopi: 

a) esecuzione di opere pubbliche debitamente autorizzate; se 
la richiesta è assistita da contributo o concorso dello Stato viene 
sempre accolta dalla Cassa. In caso contrario c'è preferenza per quel-
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le di importo non elevato ed in particolare a carattere igienico (vin-
coli di natura regolamentare); 

b) integrazione dei bilanci comunali e provinciali ; i fondi per 
queste finalità possono essere distribuiti in cartelle; il T.U. comunale 
e provinciale imponeva forti restrizioni, in caso di prestiti, affinché 
l'ente pervenisse al pareggio (oggetto relativo a un periodo limitato) ; 

c) riscatto dei debiti onerosi; 
d) acquisto di stabili per pubblico servizio; 
e) edilizia popolare ed economica. 

Con l'art. 19 del D.L. 702/78 convertito con modificazioni nella 
L. 3/79, l'art. 72 libro II del T.U., cioè quello riguardante le finalità 
dei mutui, viene modificato. Quale oggetto dei prestiti nella nuova 
formulazione si prevede: 

a) l'esecuzione di opere di pertinenza di enti mutuatari e delle 
loro aziende; 

b) l'acquisto di immobili da destinare a servizio pubblico; 
c) l'acquisto di mezzi di trasporto da destinare a servizio 

pubblico ; 
d) l'esecuzione di lavori di manutenzione straordinaria in im-

mobili di proprietà destinati ad uso pubblico. 

L'estensione dell'intervento della Cassa per spese diverse da quel-
le elencate potrà attuarsi con decreto del Ministro del tesoro, su 
deliberazione del Consiglio di amministrazione e della Commissione 
di vigilanza (10). 

Altri utilizzi dei fondi affluiti alla Cassa possono riguardare : 

a) l'acquisto di titoli di Stato o garantiti dallo Stato; 
b) l'acquisto di obbligazioni di altri enti e la partecipazione 

al capitale; 

(10) Come si può notare è la stessa procedura prevista per l'atto illu-
strato al Cap. secondo par. 20, ed infatti la disposizione è contenuta nello 
stesso art. 19 allora richiamato. In questo secondo caso i problemi giuridici 
sono molto meno notevoli, giacché ritengo che si possa individuare il seguente 
sistema: la legge garantisce la finanziabilità di certe opere (o al limite la 
nega) mentre l'atto in questione la può estendere fermo restando che le opere 
finanziabili per iqgge hanno una sorta di diritto di precedenza. In pratica è 
successo che la nuova potestà è stata utilizzata per consentire il finanzia-
mento di operazioni strettamente connesse alla realizzazione di un'opera già 
finanziabile (acquisto di macchinari o materiali, ecc.): probabilmente questo 
è il senso più corretto della disposizione. 
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c) l'emissione di cartelle di credito fondiario, agrario, co-
munale e provinciale; 

d) la costituzione di conti correnti col Tesoro dello Stato. 

Le somme date a mutuo devono essere restituite ora con un tasso 
di interesse, solitamente molto basso, determinato con decreto mini-
steriale e in un periodo fino ad anni venti (in passato anche fino ad 
anni cinquanta) col metodo dell'annullità costante o decrescente. 

All'interno la Cassa è suddivisa in sezioni, con ciò rispondendo 
solo alla terminologia propria dei ministeri, ovvero in comparti di 
interesse per i quali si devono tenere, nell'amministrare i fondi, delle 
speciali gestioni, annesse, separate da quella principale. Quelle che 
a noi interessano sono: sezione autonoma credito comunale e pro-
vinciale, sezione autonoma per il credito a breve termine, sezione 
autonoma per l'edilizia residenziale. 

Le sezioni hanno unità di organo, controlli e procedure e quindi 
non hanno organizzazione distinta ; sono solo dei comparti di inte-
resse separati al fine di consentire una gestione più semplice e spedita. 

25. In materia di edilizia popolare e residenziale pubblica, la 
L. 22 ottobre 1971, n. 865 istituì presso la Cassa D.P. due fondi di 
intervento per l'acquisizione di aree comprese nei piani di zona e per 
l'urbanizzazione di suddette aree; accanto a ciò la stessa legge esten-
de l'area di intervento alle urbanizzazioni secondarie ed alle opere 
generali di allacciamento ai pubblici servizi. 

Si concentrano i fondi della GESCAL e di altri enti edilizi in 
conti correnti presso la Cassa D.P. Si prevedeva poi l'intervento 
della Cassa per 600 miliardi, anche nel finanziamento di piani IACP. 

La L. 457/78 istitutiva del piano decennale per l'edilizia, non 
solo conferma il ruolo della Cassa nelle operazioni finanziarie rela-
tive, ma addirittura ne istituisce la ricordata sezione autonoma, con 
gestione e bilancio separati, comprensivo di ogni fondo destinato al-
l'edilizia residenziale pubblica, presente e passato (compresi i rientri). 

I provvedimenti normativi più recenti, sempre in materia edili-
zia (D.L. 629/1979 e L. 25/1980), hanno infine assegnato alla Cassa 
l'onere di finanziare i programmi straordinari di edilizia, concedendo 
mutui c.d. garantiti dallo Stato. La Cassa al proposito può avvalersi 
anche dei fondi dei conti correnti postali. 

26. La sezione autonoma di credito comunale e provinciale, fu 
istituita per la prima volta con la legge 132/1898, con gestione prò-
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pria e compito di concedere prestiti ai comuni, alle province ed ai 
loro consorzi, ai consorzi di bonifica e per irrigazione o opere idrau-
liche, per agevolare, ai comuni la dimissione di debiti contratti a 
condizioni onerose. 

La sezione è autorizzata a far prestiti mediante emissione di 
cartelle, esenti da ritenuta d'imposta. 

La legge n. 961/1969 al fine di facilitare il ricorso al mercato 
finanziario agli enti locali consente alla sezione di concedere prestiti 
per la copertura dei disavanzi economici dei bilanci di previsione de-
bitamente autorizzati, e per il riscatto dei prestiti contratti con airi 
istituti quando l'operazione sia prevista in un piano di risanamento 
economico-finanziario dell'ente. Lo strumento è sempre quello delle 
cartelle, rappresentative dei titoli collocati sul mercato finanziario. 

La legge allarga ad altri istituti di credito (oltre la Cassa ed il 
CREDIOP) la possibilità di erogare i mutui considerati e nel con-
tempo autorizza comuni e province a rilasciare, a garanzia dell'am-
mortamento, a favore del mutuante delegazioni di pagamento relati-
vamente al gettito di un numero elevato di imposte, e si autorizzano 
(art. 15) gli istituti di credito ad accettare tali garanzie anche in 
deroga ai propri statuti (11). 

Successivamente l'art. 18 del D.L. 702/78 (conv. L. 3/79) consente 
alla sezione autonoma di credito comunale e provinciale di concedere 
prestiti a comuni, province e loro consorzi anche per l'esecuzione di 
opere pubbliche di pertinenza degli enti territoriali e delle loro azien-
de. Questa possibilità è subordinata alla dimensione dell'operazione 
che deve raggiungere l'importo di almeno 10 miliardi. A questo pro-
posito la legge sollecita la organizzazione della domanda con coordi-
namento della regione e dei consorzi di enti territoriali. 

(11) Quanto previsto dall'art. 15 in verità fu subito al centro di alcune 
contestazioni, principale delle quali quella che in realtà non esistendo per il 
tesoriere l'obbligo del non riscosso per riscosso, e che comunque pur esistendo 
questo obbligo il gettito delle entrate può variare in diminuzione per inter-
vento legislativo, questa garanzia non è valida in sé. Il successivo D.P.R. 
n. 638 del 1972, recante disposizioni per l'attribuzione di somme agli enti 
locali in sostituzione di tributi, contributi e compartecipazioni e norme per 
la delegabilità delle entrate, recependo questi dubbi, disciplinò la materia 
ponendo il limite dell'80 per cento delle previsioni di entrata alle delegazioni : 
tra l'altro per effetto della riforma il compito di disporre il pagamento è tra-
sferito direttamente alle intendenze di finanza. Una circolare ministeriale 
sull'argomento (n. 5/10/652) chiarisce però che sono esclusi dalla delegabilità 
quei tributi per i quali esistono norme speciali (INVIM, rifiuti solidi urbani). 
Per questi problemi vedi M. FILIFPETTO, in Nuova Rassegna, n. 3, 1970, p. 272 ss. 
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27. La L. 964/60 all'art. 2 istituisce la sezione autonoma per il 
credito a breve termine, con gestione propria e bilancio separato. 

Compito della nuova sezione è quello di concedere anticipazioni 
ai comuni ed alle province sui mutui da assumere a copertura dei 
disavanzi economici dei bilanci di previsione, nelle more dell'auto-
rizzazione dei mutui stessi. 

Le operazioni sono esenti da tasse, sequestri e opposizioni; esse 
non possono superare l'arco dei 24 mesi, entro i quali devono essere 
rimborsati con i relativi interessi annuali capitalizzati; ma superato 
questo termine senza il dovuto rimborso, l'anticipazione si trasforma 
in mutuo presso la Cassa o la sezione credito comunale, che restituirà 
con gli interessi il fondo alla sezione anticipatrice. 

Per ottenere l'anticipazione il consiglio dell'ente richiedente deve 
deliberare la richiesta e quindi trasmetterla direttamente alla sezione 
e solo per conoscenza alla prefettura. 

La sezione si avvale dei fondi messi a sua disposizione dalla Cas-
sa D.P. che allo scopo può utilizzare anche le giacenze relative alle 
somme da somministrare sui mutui concessi. 

Cessati i mutui per integrazione del disavanzo economico di bi-
lancio, sono cessate altresì le funzioni della Sezione per il credito a 
breve termine. 

28. A questo punto, delineato il quadro delle competenze possia-
mo chiederci quale natura abbia l'attività della Cassa D.P., e più pre-
cisamente se essa è attività di impresa. 

Preliminarmente però bisogna chiarire se un organo dello Stato 
può gestire un'impresa. È noto infatti che parte della dottrina lo 
esclude con argomentazioni che però sono da respingere perché in-
sufficienti. Taluno infatti lo esclude per mancanza di professionalità 
(in senso tecnico) : ciò non è esatto sussistendo sempre la continuità, 
l'abitualità e il fine economico che sono i caratteri della professiona-
lità. Altri lo esclude perché le amministrazioni non sarebbero sog-
gette alle norme di diritto comune, ma di diritto pubblico e in tutti 
i casi sono soggette a controlli amministrativi. Anche questo non è 
esatto perché ciò che rileva ai fini giuridici è il regime prescelto nei 
rapporti coi terzi ed essendo il regime di diritto privato (caratteriz-
zato da eguaglianza, concorrenza, autonomia dei soggetti, divieto del-
l'autotutela) ben diffuso fra le amministrazioni. Si può quindi affer-
mare che un organo dello Stato può svolgere attività d'impresa, tanto 
più se è dotato di personalità giuridica. 
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29. Ritorniamo alla domanda d'origine, ovvero se quella della 
Cassa è impresa. Parte della dottrina come è noto attribuisce al con-
cetto di impresa elementi economici particolari come il rischio ed 
elementi similari. Giuridicamente però mi pare che si debba rima-
nere più aderenti alla definizione del codice, pel quale è impresa l'or-
ganizzazione rivolta a produrre beni o servizi per il mercato. Se si 
conferma questa ultima definizione, il procurare credito agevolato 
agli enti pubblici (che è l'attività della Cassa D.P.), peraltro rendendo 
il servizio dietro corrispettivo (tassi d'interesse), è attività d'impresa. 

Meno certo è affermare che tale attività è impresa bancaria. La 
dottrina sostiene infatti la necessità a tal fine della correlazione e 
contemporaneità dell'attività di credito e di quella di raccolta del 
risparmio fra il pubblico. 

La raccolta dei depositi curata direttamente dalla Cassa D.P. è 
escluso che sia raccolta fra il pubblico. È raccolta fra il pubblico 
quella operata dai banco-posta ma, appunto, non è curata diretta-
mente dalla Cassa D.P. È evidente comunque che vi è strumentalità 
di quella raccolta verso i erediti concessi dalla Cassa tanto più che la 
legge stessa definisce la raccolta effettuata dalle casse di risparmio 
postali « gestione per conto della cassa depositi e prestiti ». 

È vero anche però che la ricordata strumentalità non risulta es-
sere essenziale ai fini dello svolgimento dell'attività della Cassa D.P., 
non consente una vera e propria gestione bancaria dei depositi e non 
è sorretta da autonoma determinazione dei tassi. Precisiamo meglio 
i concetti appena esposti. 

30. La raccolta dei depositi curata dalla amministrazione delle 
poste pur costituendo la maggiore fonte di finanziamento della Cassa 
D.P., non è la sola a determinare la massa monetaria prestabile. Ne-
gli ultimi anni (come si è già visto per il settore dell'edilizia) è di-
venuto frequente che la legge destini direttamente un fondo alla 
Cassa D.P. perché lo utilizzi in mutui a favore di operazioni di inve-
stimento degli enti locali. 

Questo significa che non v'è correlazione unica ed essenziale fra 
raccolta e prestiti, caratteristica peculiare dell'attività bancaria. 

Ancora. La massa dei depositi (ma anche dei fondi ad hoc) non 
è moltiplicabile. Un importante vincolo posto dalla Cassa D.P. è in-
fatti quello di non moltiplicare i depositi dovendo effettuare prestiti 
nei limiti delle risorse di cui dispone. Anche la moltiplicazione dei 
depositi è elemento peculiare dell'attività bancaria ; per la sistematica 

34. Rlv. dir. fin. - I - 1983. 



generale infatti chi non possiede questa capacità è da ascrivere fra 
gli intermediari finanziari non bancari (12). 

Infine è da dire che è il ministro del tesoro a determinare i tassi 
di interesse attivi e passivi praticati sulle operazioni della Cassa, 
senza che la Cassa D.P. possa fissarli nell'ambito di limiti minimi e 
massimi. 

Alla luce di queste particolari limitazioni poste all'attività della 
Cassa pare dubbio poter definire la stessa come attività bancaria; 
mentre di converso pare sufficientemente giustificato il fatto che la 
Cassa D.P. non sia posta sotto il controllo della Banca d'Italia (13). 

All'attuale stato di cose quindi il problema non è quello di un 
maggior controllo dell'attività dell'istituto considerato che (se è vero 
come è vero che tecnicamente è « funzione quella attività che riceve 
qualificazioni giuridiche in ordine al modo con cui sono svolte, per 
la quale cioè la norma evidenzia procedure e controlli particolari ») 
l'attività della Cassa D.P. è abbondantemente funzionalizzata. 

31. Il problema semmai è esattamente quello opposto, ovvero c'è 
da chiedersi se non sarebbe opportuno rendere più bancaria l'attività 
della Cassa. Le disfunzioni giuridicamente rilevanti determinate dalla 
descritta disciplina sono infatti considerevoli. Si consideri al propo-
sito quanto segue: 

a) la determinazione dei tassi attivi e passivi è in grado di 
condizionare l'attività dell'istituto; notevoli variazioni influiscono 
infatti sulle scelte dei risparmiatori. Di un certo rilievo fu ad esem-
pio la decisione, del novembre 1953, di ridurre i tassi di interesse del 
risparmio postale. Lo spostamento dei risparmiatori fu massiccio 
verso il sistema credizio e, per quanto positivo possa essere giudicato 
l'avvenimento (11), ciò determinò una sensibile riduzione delle dispo-
nibilità della Cassa D.P. proveniente dalla fonte principale. A par-

(12) Vedi A. BERTERI, Aspetti monetari degli intermediari non bancari, 
Milano, 1970. 

(13) Ciò appare tanto più evidente se si tiene conto che il plafond dei 
prestiti concedibili è stabilito quasi annualmente dalla legge (cioè dal Parla-
mento); oltre che l'emissione di obbligazioni quando è effettuata avviene sulla 
base dell'autorizzazione del CICR. Si ritengono non utili perché puramente 
descrittive le definizioni riportate o avanzate da F. COLOMBINI, in Riv. Ban-
caria, 1976, pp. 254-255, quali « azienda bancaria lato sensu », « banca sui 
generis », o azienda bancaria non proprio nel senso corrente ; lo studio del 
Colombini è però da segnalare per le chiare comparazioni che svolge tra 
Cassa D.P. e altre aziende o istituti bancari. 

(14) Vedi al proposito G. DELL'AMORE, in II Bisparmio, n. 12, 1953. 
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tire dal 1970 si sono avuti rialzi di tassi che risultano però essere 
adeguamenti alle mutate condizioni del mercato; non si sono avuti 
infatti risultati di rilievo tanto più che le abitudini del risparmiatore 
sono ormai consolidate verso il sistema bancario (15). 

ò) I depositi di conto corrente postale sono versati dalla Cassa 
in un apposito conto del tesoro. Ciò rende automaticamente queste 
quote di liquidità strumentali alla gestione del bilancio del tesoro. I 
fondi della Cassa infatti, a questo proposito, hanno assolto per molto 
tempo un ruolo preminente : fino alla metà degli anni sessanta addi-
rittura il tesoro riusciva a coprire il disavanzo con i fondi della 
Cassa D.P. in quantità eguale, se non maggiore, di quella ottenuta eoi 
ricorso ai BOT (16). Questo fatto fa sorgere il dubbio che per molto 
tempo la politica degli impieghi della Cassa sia stata compressa con 
riguardo a questa utilizzazione dei fondi. Deve essere chiaro comun-
que che sul piano formale i fondi depositati nel conto corrente del 
tesoro rimangono indubitabilmente a disposizione della Cassa D.P. 
La situazione che si è illustrata e il dubbio avanzato pertengono 
quindi al piano sostanziale (17). 

(15) Per questo motivo taluno ritiene che l'alzamento dei tassi passivi 
in realtà non cambierebbe sostanzialmente la situazione. Col mutamento dei 
tassi non si avrebbe un considerevole spostamento del risparmio verso le casse 
postali, proprio perché oggi le banche producono una molteplicità di servizi ; 
neanche sarebbe realistico uno spostamento dei depositi delle liquidità degli 
enti pubblici, sempre per il motivo che le banche sono le uniche in grado di 
espletare il servizio dei pagamenti. Un mezzo, forse l'unico, per far aumen-
tare i fondi disponibili, potrebbe essere quello di far affluire una parte delle 
disponibilità degli istituti di credito (segnatamente Casse di risparmio) alla 
Cassa D.P. In questo caso si dovrebbe scegliere tra lasciare che questi depo-
siti rimangano liberi (ma allora riapparirebbe la questione dei tassi passivi, 
troppo bassi per essere convenienti) e rendere questi depositi obbligatori, ma 
allora si dovrebbe procedere alla riforma del sistema creditizio (cfr. SALVE-
MINI, in Quaderni, cit.). Una complessa operazione tendente ad influire so-
stanzialmente sugli orientamenti dei risparmiatori è stata realizzata nella 
primavera del 1982 su sollecitazione del direttore Falcone. Questa operazione 
riguarda sia i tassi di interesse, sia l'introduzione di forme completamente 
nuove di risparmio (per es. libretti indicizzati) (vedi comunque II Mondo, 
n. 18, 1982). La situazione del risparmio postale è considerata insostenibile. 
Nel primo semestre del 1981, ad esempio, l'afflusso al risparmio postale è 
stato appena un terzo di quello rilevato nello stesso periodo dell'anno prece-
dente. Lo stesso direttore generale nella relazione predisposta per il rendiconto 
1980 denuncia che i livelli remunerativi di altri investimenti (BOT, OCT) ren-
dono del tutto non competitivo il risparmio postale, il quale può contare solo 
sulla « componente psicologica » dei risparmiatori, peraltro non più molto in-
fluente. 

(16) Per i dati relativi a questi flussi si veda M. T. SALVEMINI, La po-
litica di tesoreria, Milano, 1969. 

(17) Rimanendo sempre nel campo dei rapporti Cassa D.P.-Tesoro è da 
evidenziare un altro limite sostanziale: esso è l'impedimento del ricorso al 
mercato monetario attraverso obbligazioni. Formalmente nessuno impedisce 
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c) L'impossibilità (li moltiplicare i depositi determina la con-
seguenza che l'utilizzo di fondi per un settore va a discapito di un 
altro. Ed infatti è accaduto che, quando i disavanzi di gestione degli 
enti locali hanno assorbito più del 50 % degli impieghi, la Cassa ha 
dovuto affrontare queste esigenze a scapito delle spese di investi-
mento, con le conseguenze dannose a tutti note. 

32. Come si può notare i controlli e i limiti, di fatto e di diritto, 
che incombono sull'attività dell'istituto in esame vanno ben oltre le 
esigenze generali dell'ordinamento di governare i flussi finanziari. 
Questo dato peraltro oltre che sul piano della gestione aziendale pone 
problemi sul piano teorico. Come si è evidenziato infatti l'interesse af-
fidato alla cura della Cassa è la realizzazione di credito agevolato 
agli enti locali. Appare chiaro dal complesso di norme che questo in-
teresse è, come si dice tecnicamente, l'interesse primario dell'istituto. 
Con esso, come in tutte le attività di pubbliche amministrazioni, inter-
agiscono altri interessi convenzionalmente detti secondari. Succede 
però che l'insieme dei controlli e limitazioni cui la Cassa è sottoposta 
determinano tendenzialmente la prevalenza degli interessi secondari, 
dei quali è ben vero che si deve tener conto ma sempre nell'ambito 
della loro rilevanza che è appunto secondaria. Il risultato così deter-
minato non è certo quello voluto dalla legge; esso costituisce una 
disfunzione giuridicamente rilevante cui bisogna porre rimedio (18). 

33. La Cassa D.P. svolge quindi una attività d'impresa funzio-
nalizzata. Qualche dubbio potrebbe sorgere nell'individuazione del re-
gime giuridico nel quale la Cassa D.P. agisce. Per gran parte delle 
attività straordinarie di volta in volta affidate siamo certamente di 

alla Gassa D.P. di far tale operazione; ma in nn momento in cui il Tesoro 
invade il mercato con propri titoli a rendimento altissimo la Cassa dovrebbe 
presentarsi al pubblico almeno con le stesse condizioni. Ciò però escluderebbe 
la possibilità di fare agli enti credito agevolato. 

(18) Non riguarda questo discorso il problema delle attività straordi-
narie affidate alla Cassa D.P. Di recente per esempio la Cassa è stata chia-
mata ad Intervenire nel salvataggio della SIR (1. n. 7S4 del 1980), a concedere 
mutui al poligrafico per l'acquisto delle cartiere di Fabriano, nel risanamento 
del settore dell'elettronica di consumo (1. n. 63 del 1982), nel risanamento delle 
zone terremotate (1. n. 129 del 1982). Questi non sono che esempi recenti, 
giacché nella sua lunga vita la Cassa D.P. si è vista assegnare centinaia 
(letteralmente) di operazioni speciali. Ciò peraltro è previsto dalle disposi-
zioni generali sulla Cassa. Tutte queste operazioni sono a parte, gestioni per 
conto dello Stato debitamente finanziate e retribuite. Non incidono quindi sulle 
competenze primarie se non per il fatto che ad esse si comandano di volta in 
volta specifici funzionari. 
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fronte a rapporti di diritto privato. Per l'attività principale, che è 
poi quella che ci interessa, è necessario ricorrere all'analisi morfolo-
gica del rapporto che si instaura fra Cassa ed ente locale. 

Un ente locale che decide di realizzare un investimento, delibera 
la realizzazione dello stesso e il proposito di richiedere un mutuo alla 
Cassa D.P.; lo richiede; la Cassa D.P. effettua l'istruttoria di cui si 
è parlato nel capitolo sull'organizzazione e fa conoscere se vi è l'ade-
sione; in caso affermativo spedisce all'ente interessato la documen-
tazione da compilare e lo schema di deliberazione di assunzione del 
mutuo; l'ente delibera secondo le indicazioni della Cassa; invia la 
documentazione alla Cassa D.P. ; il Consiglio d'amministrazione de-
libera la concessione del prestito; in questo momento il contratto di 
mutuo è perfezionato senz'altro; per ottenere le somme l'ente dovrà 
però presentare i certificati di pagamento. 

Se questo è ciò che succede è bene mettere subito in evidenza gli 
elementi che potrebbero apparire speciali e che invece tali non sono. 
In primo luogo è ormai comunemente esclusa l'assegnazione di parti-
colare importanza « all'elemento soggettivo della persona nel rapporto 
di una persona giuridica pubblica [o alla] natura amministrativa o 
privata della norma di disciplina » (Barettoni Arleri). Il fatto poi 
che tutto il rapporto si instaura alla fine di un processo basato tutto 
su due procedimenti amministrativi e provvedimenti finali non è ele-
mento caratterizzante del rapporto stesso; bisogna infatti ricordare 
che trattandosi di figure soggettive non fisiche, Cassa D.P. ed enti 
devono ricorrere agli strumenti che consentano loro la manifestazione 
di volontà verso l'esterno ovvero le delibere dei rispettivi consigli. Se 
poi la legge ha voluto in modo particolare disciplinare l'iter di for-
mazione della volontà di assumere mutui per investimenti, lo ha fatto 
perché appaia chiaro il nesso fra interesse pubblico e operazione di 
finanziamento, così come altre leggi lo hanno fatto per altre opera-
zioni (per es. appalti). 

34. È di diritto amministrativo quindi l'iter di formazione delle 
volontà degli enti ciascuno dei quali però è assolutamente distinto 
dall'altro. Nel momento in cui l'ente delibera secondo lo schema pro-
posto dalla Cassa D.P. non fa altro che accettare le clausole generali 
di contratto da essa poste; e quando la Cassa delibera di concedere 
il mutuo altro non fa che confermare l'adesione al negozio. L'incon-
tro delle due volontà dà luogo ad un normale rapporto sinallagmatico 
essendo le obbligazioni di entrambe le parti di natura contrattuale e 
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quindi estranee alle categorie delle obbligazioni pubbliche che trovano 
invece nel provvedimento l'elemento costitutivo della obbligazione. 

Non tragga in inganno l'uso non tecnico del termine concessio-
ne (19) forse dettato dalla prevalenza in dottrina e in giurisprudenza 
di fine secolo delle «qualificazioni contrattua leivilistiche » dei rap-
porti concessori (20). Né si assegni alcuna importanza al fatto che non 
vi sono atto pubblico, registrazione e tassazione fra gli oneri a carico 
dei contraenti: esse sarebbero infatti tutte operazioni superflue non 
necessitando ulteriore certezza giuridica ovvero sconclusionate essen-
do il fine ultimo quello di consentire agevolazioni finanziarie a pub-
bliche amministrazioni. 

Forse qualche rilevanza potrebbe assumere la seguente argomen-
tazione: mentre in un normale contratto di mutuo la causa (in senso 
tecnico) è il trasferimento al mutuatario di una determinata quantità 
di denaro e il motivo (cioè l'uso che il mutuatario intende fare del 
denaro) è giuridicamente irrilevante (a parte il motivo illecito co-
mune), nel contratto di mutuo fra Cassa e enti locali il motivo non è 
solo rilevante ma è tutt'uno con la causa, tant'è che l'opera finanziata 
dev'essere ammissibile e che l'erogazione avviene al momento della 
dimostrazione delle spese. Ma anche questo problema si risolve ricor-
dando che sono la disciplina pubblicistica relativa agli interessi cu-
rati dalla Cassa e quella relativa alle funzioni degli enti ad assegnare 
rilevanza al motivo in questo contratto, come del resto accade in tutti 
i contratti che subiscono le procedure dell'evidenza pubblica (21). 

35. Aver evidenziato la natura puramente contrattuale del rap-
porto tra enti e Cassa D.P. assume ai nostri fini una rilevanza du-
plice. 

In primo luogo appare evidente la parità dei due soggetti che 
dovrebbe trovare nel contenzioso civile le sue realizzazioni. Ciò do-
vrebbe apparire come una garanzia per i mutuatari in quanto astrat-
tamente contraenti più deboli. La verità è tutt'altra. Si consideri 
infatti che non esistono pronunce giudiziali sulla materia in esame, 

(19) Non siamo infatti, in estrema sintesi .davanti ad un trasferimento 
di diritti di spettanza di uno dei due soggetti. 

(20) Su questo argomento vedi l'approfondito studio di M. D'ALBERTI, 
Le concessioni amministrative, Napoli, Jovene, 1981, passim. 

(21) Errato sarebbe parlare di contratto condizionato perché la dimo-
strazione della spesa non è una condizione che incide sulla realizzabilità del 
negozio; tecnicamente infatti il contratto nasce al momento della concessione 
del mutuo, cioè della messa a disposizione della somma, e non al momento 
della erogazione. 
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con le quali confrontare la tesi proposta, per il semplice fatto che 
nessun ente ha mai richiesto una verifica dei rapporti. Il contraente 
più debole evidentemente era tanto debole da risultare, come talvolta 
è avvenuto, inadempiente. Né la Cassa ha mai proposto soluzioni 
giudiziali trovando ristoro nella compensazione sui nuovi debiti con-
tratti dagli enti. 

È da avvertire peraltro che un atteggiamento di sostanziale aiuto 
e collaborazione è sempre verificabile nei rapporti tra Cassa ed enti. 
Il tutto si concreta in varie manifestazioni : intanto nella stessa pre-
disposizione che fa la Cassa D.P. di documenti, schemi, circolari illu-
strative di nuovi provvedimenti; poi nella fattiva collaborazione con 
gli enti nella fase istruttoria pel tramite di un apposito ufficio al 
centro, ma anche con l'invio di funzionari sul posto (particolare at-
tenzione si rivolge agli enti più sguarniti o dislocati in zone sotto-
sviluppate); infine con la partecipazione a pubblici dibattiti nei quali 
i funzionari si fanno carico di rispondere a tutti i quesiti. Questo 
atteggiamento costante ha sortito l'effetto, come detto, di eliminare 
del tutto la litigiosità. 

36. In secondo luogo appare evidente che non costituisce im-
paccio allo svolgersi dell'attività la natura dello strumento giuridico 
per essa predisposto. Né costituisce problema la sottoposizione del-
l'evidenza pubblica del contratto di mutuo, non solo perché abbiamo 
visto che le procedure sono liberalizzate ma anche perché essa con-
sente un regime particolare che esclude i normali oneri di registra-
zione (e ciò consente maggiore rapidità) e di imposta (e ciò consente 
un risparmio notevole). Nessuna nuova configurazione della Cassa D.P. 
potrebbe permettere più di tanto. 

Mi pare quindi che sotto il profilo dell'attività il vero problema 
da risolvere è quello dei vincoli soprattutto sostanziali. 

37. Difficile dire se il progetto di riforma più recente affronti 
realmente i problemi evidenziati. 

Per quanto riguarda il moltiplicatore dei depositi il fatto che si 
affermi che l'azienda è costituita per l'esercizio del credito agli enti 
locali, parrebbe voler indicare la trasformazione in attività bancaria 
vera e propria dell'attività della Cassa. 

Per quanto riguarda i rapporti col tesoro si continua a prevedere 
che le funzioni di cassiere dell'azienda sono disimpegnate dal teso-
riere centrale dello Stato e che tutte le disponibilità liquide dell'a-
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zienda saranno tenute in uno o più conti correnti presso la tesoreria 
centrale; rimane tutta da verificare quindi la possibilità reale di non 
tener conto delle esigenze del tesoro legate al fatto di essere da questa 
amministrazione completamente separata. 

L'emissione dei titoli avverrà sempre con la strettissima sorve-
glianza del tesoro. 

Infine si prevede l'assoggettamento della nuova azienda all'impo-
sta sul reddito delle persone fisiche. 

IV 

38. Passiamo ora all'ultima parte della nostra indagine consi-
stente in una analisi che potremmo definire, con altro linguaggio, ap-
plicata. In particolare in questo capitolo cercheremo di capire il 
ruolo che la recente legislazione assegna alla Cassa D.P. (o almeno le 
tendenze emergenti) e l'importanza di questo ruolo fra gli altri fattori 
cbe incidono complessivamente in materia di investimenti locali. 

È bene subito ricordare che la materia degli investimenti locali 
è strettamente connessa a quella più generale della finanza locale, 
della quale anzi non può che essere una derivazione. L'ammontare 
delle disponibilità finanziarie degli enti infatti concorre a determi-
nare il volume delle operazioni in conto capitale; il totale delle di-
sponibilità finanziarie è dato dalle disponibilità proprie e dal ricorso 
al credito. È evidente che tanto minori saranno le disponibilità pro-
prie tanto maggiore sarà il ricorso al credito, oppure tanto minore 
sarà il volume degli interventi realizzati. 

Sui problemi cbe affliggono la finanza locale in Italia è già stato 
scritto molto e autorevolmente (22). Uno però pare essere il problema 
fondamentale, cioè che ad un allargamento delle funzioni e degli in-
terventi delle autonomie locali non è corrisposto un analogo allar-
gamento delle disponibilità finanziarie e della relativa autonomia. 

Le tappe principali, in estrema sintesi, del processo di depaupe-
ramento dell'autonomia finanziaria locale sono costituite dai decreti 
presidenziali del 1965, con i quali si operava la revisione dei cespiti 
tributari propri rendendoli irrilevanti; e dalla riforma tributaria del 

(22) Inutile solo accennare alla vasta letteratura ; si ricordi però di 
recente F. GALLO, L'autonomia tributaria degli enti locali, Il Mulino, 1979; 
e sotto un profilo più problematico, La spesa pubblica in Italia (a cura di 
BAECA-CARANDINI), Roma, 1977; e F. LEVI, Alcuni aspetti giuridici della, finanza 
locale, in Studi sull'amministrazione regionale e locale, Torino, 1978. 
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1972, quando furono aboliti i tributi cui si riferiva la compatecipa-
zione degli enti locali e fu introdotto il principio dell'aumento an-
nuale percentuale delle entrate (concessioni) in attesa della riforma. 

Successivamente si hanno solo operazioni di rivalutazione delle 
quote sostitutive spettanti agli enti locali (vedi 11. 189/76 e 547/76), 
le quali però non sono risultate utili a sanare una situazione che mi-
nava ormai alla base lo stesso sistema autonomistico voluto dalla 
Costituzione (23). Già dopo la riforma del 1965 si dovette verificare 
lo stato di estrema crisi della finanza locale e la necessità di inter-
venire con la legge 964/69, di cui si è già parlato, chiamando la Cassa 
D.P. ad assolvere un ruolo centrale dell'operazione di risanamento. 
Dopo la riforma del 1972, poi, il processo di indebitamento degli enti 
è stato rapido e di enormi proporzioni tanto da determinare un in-
tervento dello Stato in materia drastico e radicale, chiamando ancora 
una volta la Cassa D.P. ad assolvere il compito fondamentale. 

39. I provvedimenti cui si è fatto ora riferimento sono i c.d. 
(in termini discorsivi) decreti Stammati (24). Con il D.L. n. 2/77 con-
vertito in legge n. 62/77 si intese porre rimedio alle esposizioni ban-
carie a breve termine di comuni e province con lo strumento del loro 
consolidamento. L'obiettivo era quello di recidere il rapporto (giu-
dicato perverso) banche-autonomie locali creatosi a causa del ricorso 

(23) La Costituzione, com'è noto, relativamente alia finanza locale af-
ferma solo che il legislatore statale deve provvedere ad assicurare a questi 
enti la necessaria capacità finanziarla senza nulla disporre né per quanto ri-
guarda le modalità di provvista dei mezzi né per quanto riguarda i vincoli e 
i limiti alla spesa. Non per questo il legislatore non ha alcun limite. £ infatti 
insufficiente oltre che inesatto affermare che a comuni e province devono 
essere assicurate le entrate necessarie per far fronte alle loro competenze, 
essendo questo un principio ovvio e valido per qualunque ente anche non 
autonomo (Pizzetti). Gli enti locali sono invece ordinamenti generali nel loro 
territorio e godono quindi di particolare autonomia, che è anche autonomia 
politica, e devono far fronte alle esigenze della comunità. Ne deriva che il 
legislatore deve garantire una provvista di mezzi finanziari sufficienti a far 
fronte alle necessità delle comunità (questo per il particolare nesso tra l'ente 
e la comunità che è elemento essenziale dell'ente) e deve garantirla per il 
complesso delle funzioni, e non per le singole, senza quindi imporre vincoli 
alla spesa (questo per l'autonomia politica dell'ente). La legislazione recente, 
col principio delle percentualizzazioni e dei tetti, mi pare che non risponde a 
queste indicazioni costituzionali che pure possiamo considerare minimali. Per 
la tematica ora esposta vedi F. PIZZETTI, Il sistema costituzionale delle auto-
nomie locali, Milano, 1979; ivi ampia bibliografia. 

(24) Tra le prime riflessioni su questi decreti vedi DI STEFANO, in Co-
muni d'Italia, n. 4, 1977; BALESTRA, in Nuova Rass., n. 4, 1977; DOMENELLA 
e DE FELICE, in Nuovo Ross., n. 8, 1977; DE LORENZA e MOSSETTO, in Città 
e Regione, n. 10, 1978; BARETTONI-AKLERI, in Legislazione Economica (a cura 
di VASSALLI-VISENTINI), I I , 1979. 
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al credito ordinario a sua volta dovuto alle insufficienze finanziarie 
degli enti. I debiti a breve dei comuni sono trasformati in debiti verso 
la Cassa D.P., mentre quest'ultima avrebbe liquidato il creditore ini-
ziale, a favore del quale sono previsti benefici tendenti a non far 
ricadere su di esso i costi dell'operazione. 

La Cassa D.P. è quindi chiamata a svolgere un ruolo centrale e 
determinante: la sezione autonoma di credtio comunale e provinciale 
è autorizzata a concedere mutui decennali assistiti dalla garanzia 
dello Stato, destinati a soppiantare le esposizioni a breve degli enti 
risultanti al 31 dicembre 1976, comprese le anticipazioni di tesoreria 
e le esposizioni delle aziende di trasporto. La Cassa è autorizzata 
anche, sempre pel tramite della sezione, a trasformare in mutui de-
cennali le esposizioni per morosità nei suoi confronti relative a mutui 
precedenti. 

A fronte di questi benefici la norma stabilì ovviamente dei di-
vieti (25) ; quelli che interessano la nostra materia sono : il divieto di 
accedere a finanziamenti a breve termine esclusi i rapporti con la 
competente sezione autonoma della Cassa (26); e il divieto di con-
trarre mutui a lungo periodo tranne che per progetti di opere pub-
bliche obbligatorie, già previste e con spesa già regolarmente delibe-
rata (27). 

L'operazione risanamento fu completata con il decreto-legge n. 
946/77 convertito in legge n. 43/78. Con esso si intese chiudere defi-
nitivamente la questione dei disavanzi economici coperti coi mutui a 
ripiano (l'obbligo della previsione del pareggio è fra le prime affer-
mazioni). Lo Stato si accolla i debiti degli enti territoriali, compresi 

(25) Si ricordano i due principali : il « tetto » per le assunzioni di per-
sonale e l'obbligo (correlativo) di deliberare un piano di riorganizzazione-
ristrutturazione degli uffici in base a programmi e a criteri di efficienza ed 
economicità. 

(26) La sezione autonoma per il credito a breve termine viene infatti 
autorizzata a concedere ai comuni e alle province deficitari, nelle more delle 
autorizzazioni a contrarre mutui, anticipazioni ad integrazione del bilancio 
1977, fino all'ammontare del mutuo autorizzato a copertura del disavanzo del-
l'anno precedente o in mancanza di quello a copertura del bilancio 1975, au-
mentato della residua perdita di esercizio delle aziende di trasporto. 

(27) È opportuno ricordare che una controversia si aprì sulla data entro 
la quale l'opera avrebbe dovuto essere stata deliberata. La circolare n. 1057 
del 21 marzo 1977 della direzione affermò che tale data era quella dell'entrata 
in vigore del decreto, mentre le nuove disposizioni sono state introdotte ex-novo 
dalla legge di conversione. Mentre si capisce che la Cassa D.P. sospettava 
delle più recenti delibere adottate conoscendo i lavori parlamentari, sotto il 
profilo giuridico mancando indicazioni della legge non c'è dubbio che il limite 
temporale doveva essere quello dell'entrata in vigore della legge stessa. Così 
poi è stato. 
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quelli dei bilanci delle aziende di trasporto, instaurando per legge 
un rapporto Cassa D.P. — istituti di credito dove la Cassa diviene 
il principale obbligato. Lo Stato si accolla anche gli oneri risultanti 
necessari a garantire la chiusura in pareggio dei bilanci 1978. I divieti 
disposti con il provvedimento precedente sono confermati, compreso il 
divieto di ricorso all'indebitamento; a questo proposito viene però 
stabilita una eccezione significativa: sono consentiti i mutui per le 
spese di investimento purché la procedura di aggiudicazione sia stata 
completata. 

40. Il progetto istituzionale alla base dei provvedimenti succin-
tamente descritti era il seguente: la situazione finanziaria locale do-
veva essere sanata (con un colpo di spugna, ha detto Barettoni) per 
creare le condizioni favorevoli alla riforma generale della materia, 
nel contempo però si cercava di influenzare qualitativamente la spesa 
degli enti favorendo quella per investimenti. Nei due anni di transi-
zione, dal caos alla riforma, apposite leggi (quelle ricordate appunto) 
avrebbero stabilito i limiti annuali di spesa. 

Il progetto rispondeva peraltro a quanto già indicato da altre 
norme di carattere più generale riguardanti il potere locale: mi ri-
ferisco evidentemente alla 1. n. 392/75 e relativi decreti di attua-
zione, principale dei quali il D.P.R. n. 616/77 (28). 

Il D.P.R. 616/77 assegnando giuridicamente agli enti locali quel-
le funzioni già da essi acquisite di fatto con l'attività quotidiana, ha 
stabilito principi e linee della riforma della finanza locale. Il prin-
cipio fondamentale era quello del trasferimento dal bilancio dello Sta-
to agli enti locali delle somme relative alle funzioni trasferite. A 
questa segue un'altra importante disposizione: l'art. 133 afferma che 
le regioni con proprie leggi provvedono a determinare la quota delle 
entrate aggiuntive loro spettanti da assegnare agli enti locali, in re-
lazione alle funzioni ad essi attribuite dalle regioni, assicurando agli 
enti medesimi l'integrale copertura dei nuovi oneri che graveranno su 
essi. È questo ultimo un principio che supera il sistema puramente 
contabile di assegnazione sulla base di criteri e parametri, a favore 
di un metodo che tenga conto dell'effettivo costo delle attività. 

Come si nota dunque negli anni 1977-78 si era venuta a creare 
una situazione che preludeva ad una completa modifica della norma-

(28) Cfr. V. ONIDA, Uffici, personale e finanza nel D.P.R. 616, in Le Re-
gioni, 1978, I, p. 9 ss. 
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zione in materia di finanza locale: i debiti erano stati azzerati, le 
linee di riforma erano state prefigurate e dall'altra parte era stato 
individuato nella Cassa D.P. il fulcro finanziatore del nuovo sistema 
tant'è, come si è visto, che in parlamento fu sollecitato un progetto di 
riforma dell'istituto. 

La normazione dei successivi anni non si è sviluppata però nella 
direzione prevista sia per quanto riguarda la finanza locale sia per 
quanto riguarda la Cassa D.P. in particolare. 

Per la finanza locale infatti si è continuato a varare provvedi-
menti annuali basati sul principio fondamentale della percentualiz-
zazione dell'aumento delle spese, accompagnato da disposizioni ri-
guardanti svariate materie (personale, trasporti, imposte, servizi, 
ecc.) (29). Per la Cassa D.P. sono stati predisposti solo progetti di 
riforma mentre i rapporti con gli enti locali sono stati disciplinati da 
appositi articoli contenuti nei numerosi decreti-legge ora ricordati. 

In comune tutte le disposizioni relative alla Cassa hanno questi 
punti : in primo luogo gli enti locali non potranno assumere mutui con 
gli istituti di credito, se non viene accertata in via preliminare l'in-
disponibilità della Cassa D.P. ; in secondo luogo i plafond utilizzabili 
da quest'ultima sono predeterminati nel loro ammontare dalla leg-
ge (30). Vi sono ovviamente delle differenze soprattutto nel grado di 
maggiore o minore vincolatività (di fatto e di diritto) del non ricorso 
al credito esterno da parte degli enti. 

Si può quindi affermare che, nonostante la mancata riforma del-
l'istituto, l'idea della Cassa D.P. quale principale se non unico centro 
finanziatore degli interventi locali è confermato nella legislazione de-
gli ultimi anni. 

41. Cosa è accaduto però nel concreto? Consideriamo il 1978 
come anno base. In quell'anno si realizza l'operazione di consolida-
mento dei debiti degli enti, risultata peraltro molto onerosa per la 
Cassa D.P. giacché i debiti ammontavano a 4320 e 1570 miliardi di 
lire rispettivamente per i comuni e per le province. Questo onere per 
la Cassa ha fatto sentire i suoi effetti soprattutto nel 1979 quando è 

(29) Si ricordano gli estremi dei provvedimenti successivi a quelli già 
richiamati nel primo paragrafo: D.L. n. 702 del 1978 convertito in L. n. 3 
del 1979 ; D.L. n. 153 del 1980 conv. in L. n. 299 del 1980 ; D.L. n. 38 del 1981 
conv. in L. n. 153 del 1981 e D.L. n. 786 del 1981 conv. in L. n. 51 del 1982. 

(30) Per esempio, nel 1981 la Cassa D.P. è autorizzata dalla legge a 
concedere mutui per finanziare gli investimenti degli enti locali entro il li-
mite di 4000 miliardi (sono stabiliti anche i criteri di ripartizione). 



— 533 —-

ricominciata una politica di investimenti da parte degli enti locali. 
In quell'anno peraltro altri due elementi hanno determinato una com-
pressione della politica degli impieghi della Cassa D.P. : il primo è 
la necessità di contribuire alla riduzione del fabbisogno complessivo 
del settore statale (31), il secondo la necessità di contribuire alla 
crescita delle disponibilità degli istituti di credito speciale dai quali 
sono stati acquistati titoli per vari miliardi, dopo una stasi in questa 
direzione di quasi quindici anni. La conseguenza nel campo degli 
investimenti locali, che erano cresciuti del 29 per cento rispetto al-
l'anno precedente, è stata la seguente: il ricorso agli istituti di cre-
dito speciale è salito del dieci per cento, il ricorso alle aziende di 
eredito è salito del quattrocento per cento, i finanziamenti concessi 
dalla Cassa D.P. sono stati dimezzati (32). 

Si andava verificando una evidente contraddizione : mentre si era 
individuato nella Cassa D.P. il centro finanziatore degli investimenti 
locali, assegnando a questo fatto prima una rilevanza politica (pro-
getto di riforma) poi anche giuridica (disposizioni sulla finanza lo-
cale), gli avvenimenti immediatamente successivi dimostravano invece 
una regressione della posizione della Cassa fra i vari finanziatori. 

Nel 1980 la tendenza invece si inverte. L'ammontare degli investi-
menti diretti degli enti subisce un incremento del 32 per cento, ma il 
ricorso alle aziende di credito subisce un incremento molto modesto, 
il ricorso agli istituti di credito speciale è addirittura negativo nel 
senso che si registrano rimborsi netti per quasi 400 miliardi, mentre 
i finanziamenti della Cassa D.P. sono più che raddoppiati. E questo, 
bisogna dire, nonostante che il supporto della Cassa agli istituti di 
credito speciale attraverso l'acquisto di titoli sia stato quintuplicato 
rispetto all'anno precedente (33). 

Nel 1981 e primi mesi del 1982 il « ruolo di finanziatore privile-
giato degli investimenti degli enti locali » per la Cassa D.P. è confer-
mato di fatto e di diritto. I mutui della Cassa agli enti locali sono 
infatti cresciuti notevolmente da 1800 a 2730 miliardi nel 1981, nono-
stante la conferma della politica di acquisto di titoli dagli istituti di 
credito speciale; la tendenza è confermata anche per il 1982 durante 

(31) Fatto non nuovo per la Cassa, come si è già detto al Cap. Ili , par. 31. 
(32) Per le cifre esposte finora si confronti la Relazione del Governatore 

della Banca d'Italia del 31 maggio 1980, Roma, 1980, e precisamente pp. 189, 
190, 199, 201. 

(33) Per le nuove cifre vedi la Relazione del Governatore della Banca 
d'Italia del SI maggio 1981, Roma, 1981, e precisamente pp. 182, 193, 194. 
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il quale anno la Cassa D.P. potrebbe per legge concedere mutui agli 
enti locali fino a 4500 miliardi (34). 

Bisogna però avvertire che nello stesso periodo l'indebitamento 
degli enti locali aumenta notevolmente nel suo complesso. Il ricorso 
all'indebitamento presso gli istituti di credito speciale, per esempio, 
ha raggiunto nel 1981 ben 850 miliardi a fronte del ricordato saldo 
negativo dell'anno precedente: tutto ciò nonostante la maggiore one-
rosità per gli enti di questo tipo di finanziameinto rispetto a quello 
offerto dalla Cassa. 

42. Le considerazioni fin qui fatte, suffragate dai dati ufficiali, 
mi pare confermino alcune tesi già prospettate: 

a) la Cassa D.P. ha una grande capacità di sostenere impegni 
anche molto onerosi oltre che complicati sotto il profilo istituzionale; 
negli ultimi anni in particolare si è sempre adoperata per risolvere 
nel migliore dei modi i compiti affidatigli senza creare situazioni con-
flittuali all'interno o all'esterno dell'istituto; 

b) il credito non costituisce un fattore atto a sanare, di per 
sé, posizioni di cronico squilibrio finanziario tra funzioni e disponi-
bilità (come del resto aveva già dimostrato il fallimento dell'opera-
zione di copertura cou mutui dei disavanzi di bilancio). Lo stesso 
direttore generale della Cassa D.P. peraltro ha più volte evidenziato 
che per gli enti locali la riforma della finanza locale è necessaria, ma 
che ciò nonostante resta ancora un problema da risolvere (35). 

43. Accanto al problema delle disponibilità finanziarie vi è quel-
lo della politica degli investimenti, intendendo con questa espressione 
l'insieme delle scelte, dei programmi e degli interventi concreti. Così 
come la disponibilità finanziaria anche la politica degli investimenti 
è un elemento massimamente influente sull'attività degli enti locali. 

Nel nostro caso poi si pongono delicate questioni da risolvere per 
capire bene i rapporti e le interrelazioni fra attività degli enti minori, 
finanziamenti della Cassa D.P. e politiche dell'ente regione, cui è affi-
dato un preciso ruolo istituzionale. 

Come è noto infatti le funzioni amministrative relative alla ma-
teria delle opere pubbliche di qualsiasi natura che si eseguono nel 

(34) Per i dati cfr. ancora la Relazione del Governatore della Banca 
d'Italia, ma del 31 maggio 1982, Roma, 1982, e precisamente pp. 201, 214, 215. 

(35) Da ultimo FALCONE, Cassa ecc., cit. 
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territorio di una regione (art. 87 del D.P.R. G16/77) sono di compe-
tenza regionale. Sono da escludere dalla competenza solo quelle spe-
cificamente riservate allo Stato. 

Le attività dirette alla realizzazione di opere pubbliche sono di-
verse e complesse (la legge le sintetizza nel termine lavori pubblici): 
esse attengono alla programmazione e pianificazione degli interventi, 
loro finanziamento, acquisizione delle aree necessarie, emanazione del-
le norme tecniche e amministrative, progettazione, attività contrattua-
le ecc. (36). Di tutte queste quelle che riguardano la nostra ricerca 
sono le attività di programmazione e finanziamento. 

44. Le regioni negli ultimi anni hanno abbondantemente legife-
rato in materia di opere pubbliche disciplinando sia gli aspetti pro-
grammatici sia quelli finanziari .Per la programmazione, alcune leggi 
prevedono la formulazione di programmi annuali da parte degli enti 
locali sulla base dei quali avanzare richieste; altre leggi prevedono le 
richieste degli enti come base per i programmi di finanziamento della 
regione; altre leggi più correttamente prevedono i programmi re-
gionali e relativi criteri di riparto dei fondi come bose degli inter-
venti. In prevalenza però si tratta di norme che dispongono provvi-
denze finanziarie subordinate ad oneri e condizioni a carico degli 
enti locali richiedenti il beneficio (37). Programmi, oneri e condizioni 
dovrebbero contribuire insieme a indirizzare gli interventi degli enti 
locali. 

Il tipo di indirizzo da dare agli enti però dovrebbe corrispondere 
al principio stabilito dall'art. 11 del D.P.R. 616 più volte richiamato, 
il quale afferma che i programmi regionali devono coordinare i propri 
interventi con quelli dello Stato e degli enti locali. Mi pare invece che 
si possa affermare che gii indirizzi contenuti nella legislazione re-
gionale in materia di opere pubbliche sono stati finora del tutto privi 
del carattere di coordinamento e, comunque, ciò vale certamente per 
i rapporti con la Cassa D.P. L'affermazione appena fatta si basa su 
un dato incontrovertibile: il D.L. 38/81 come convertito in legge 
n. 153/81, all'art. 9 c. 4, stabilisce che per la richiesta di mutui alla 
Cassa D.P. nel caso di spese riferite ad esigenze locali di importanza 

(36) Cfr. D. SORACE, in I nuovi poteri delle regioni e degli enti locali, 
Bologna, 1978, p. 478 ss. 

(37) Per una analisi della legislazione regionale nel senso delle affer-
mazioni del testo, cfr. le voci di G. D'ALESSIO e M. PANUNTI suil'Annuario 
delle autonomìe locali del 1980, 1981, 1982. 
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non primaria, gli enti locali dovranno fare riferimento ai programmi 
regionali. Una legge dello Stato è dunque stata necessaria per rendere 
rilevante il riferimento ai programmi regionali in materia di inve-
stimenti non essendo stata sufficiente l'iniziativa regionale; l'ammi-
nistrazione della Cassa D.P. dal canto suo è stata sollecitata nell'ob-
bligare gli enti a trasmettere una dichiarazione del legale rappresen-
tante dell'ente stesso dalla quale risulti « che nell'individuazione del-
l'opera da finanziare l'ente si sia riferito agli indirizzi programmatici 
contenuti nei programmi regionali ». Sono esentate dalla dichiara-
zione le richieste riferite ad opere di primaria importanza (38). 

A sua volta la Cassa D.P. dovrebbe, ai sensi della legge n. 3/1979, 
predisporre entro il 31 ottobre di ogni anno un programma di mas-
sima di utilizzazione delle risorse, distribuite per grandi aree. Ab-
biamo visto però cbe per quanto riguarda gli investimenti locali il 
programma della Cassa D.P. è stato negli anni successivi esautorato 
dalle espresse previsioni quantitative e qualitative della legge (39). 

45. Come interagiscono fra loro questi due fattori, ovvero pro-
grammazione regionale e programmazione della Cassa, al fine di in-
fluenzare gli investimenti locali? 

Per quanto riguarda la Cassa D.P. bisogna ricordare che nel de-
finire il riparto dei fondi si è passati da una fase in cui, garantiti i 
« ripiani », si finanziavano le spese obbligatorie, ad una fase in cui 
pochi problemi si sono posti giacché si è stati in grado di assegnare 
quasi tutti i mutui richiesti, per giungere alla fase attuale caratte-
rizzata dalla presenza di vincoli legislativi. Negli ultimissimi anni il 
consiglio di amministrazione sulla base delle leggi e delle delibere 
CIPE, emanate appositamente, va adottando criteri matematici per 
stabilire le quote spettanti agli enti in rapporto ai cittadini. Nella 
seconda metà dell'anno si procede alla verifica delle richieste e quin-
di alle variazioni in aumento o in diminuzione delle quote spettanti. 

(38) A questo proposito a decidere sul carattere di primaria importanza 
dell'opera è l'amministrazione ovvero il sindaco, che se ne assume la respon-
sabilità. 

(39) Bisogna dire in verità che il metodo programmatorio per la Cassa 
D.P. non ha finora consentito di raggiungere realmente gli obiettivi previ-
sti. Nel 1980 ad esempio, a fronte di un obiettivo di privilegiare le aree 
meridionali (era previsto il 50 per cento degli impieghi) si è realizzato un 
intervento che ha premiato gli enti (soprattutto del nord) dotati di maggiore 
capacità di realizzazione (gli enti meridionali sono stati destinatari del solo 
28 per cento delle somministrazioni). Non solo ma anche il volume delle con-
cessioni previste è stato superato di oltre 800 miliardi (pari ad oltre il 
20 per cento). 
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È evidente che un tale metodo ha una triplice conseguenza: a) in 
primo luogo mortifica e tende ad eliminare la professionalità dei mem-
bri dell'istituto; b) in secondo luogo impedisce qualunque tipo di 
discriminazione mettendo sullo stesso piano ogni tipo di opera dalla 
fognatura del paese del sud al campo sportivo della città del nord; 
c) in terzo luogo rende difficile se non impossibile la realizzazione di 
una politica di coordinamento in materia anche a livello locale. 

Ciò nonostante la Cassa D.P. ha avviato una serie di relazioni 
informali con le regioni; dapprima attraverso i presidenti delle giun-
te, cui comunicava mensilmente le richieste, le concessioni e le ero-
gazioni (dei e) ai comuni della regione. Oggi la Cassa D.P. comunica 
con lettera le concessioni soprattutto agli assessorati ai lavori pub-
blici; questi assessorati talvolta cercano di contattare la Cassa per 
orientare i finanziamenti, ma l'operazione ha scarsissimo successo. 
Intanto ciò accade perché non esistono i piani di sviluppo (se non in 
cinque delle venti regioni italiane) ; ma soprattutto perché gli attuali 
criteri matematici non consentono una omogeneità di intenti, tanto 
più che la Cassa ha più cura dell'autonomia degli enti che non dei 
programmi regionali. 

46. Fatte le precedenti considerazioni mi pare che si possa af-
fermare quanto segue. 

I fattori influenti sulla politica degli investimenti locali sono nu-
merosi. Primo fra tutti la situazione finanziaria degli enti, che incide 
soprattutto sotto l'aspetto quantitativo. Poi vengono gli altri fattori 
che dovrebbero costituire un sistema compiuto. 

Da una parte vi sono gli enti locali i quali decidono i loro inter-
venti sulla base dei programmi regionali; non vi è bisogno del rife-
rimento al programma regionale se si tratta di intervento di primaria 
importanza, ma è evidente che anche in questo caso si terrà conto dei 
programmi regionali nella misura in cui essi ricomprendono tali ope-
re fra quelle ammissibili a contributo. Dall'altra parte vi è la Cassa 
D.P. cui spetta il difficilissimo compito di decidere sulle richieste di 
mutuo dovendo tenere conto contemporaneamente: a) dei propri li-
miti finanziari e della distribuzione generale delle risorse stabilita 
dalla legge o dai programmi ; b) del carattere di primaria importanza 
dell'investimento e delle precedenze stabilite dalla legge; c) dei pro-
grammi regionali. 

II criterio di cui al punto a), influisce sul piano quantitativo. 
Gli altri due criteri influiscono sulla politica degli investimenti sul 

35. RiV. dir. fin. - I - 1983. 



— 538 —-

piano qualitativo in quanto fra diverse alternative gli enti locali sce-
glieranno di realizzare quell'investimento che può usufruire del con-
tributo regionale e/o gode di precedenza nell'assegnazione dei mutui 
agevolati dalla Cassa D.P. 

Siamo quindi di fronte ad un sistema diretto ad influenzare la 
politica degli investimenti degli enti locali attraverso due strumenti, 
il programma regionale e la legge. In questo sistema la Cassa D.P. 
svolge un ruolo istituzionale di fondamentale importanza cui ineri-
scono almeno due delicati problemi : il primo è la concreta realizza-
zione di un raccordo con il livello regionale; il secondo è la esistenza 
di un rapporto di quasi preminenza di un organismo di origine bu-
rocratica con enti che hanno autonomia politica propria e sono di 
origine elettiva (40). 

47. Anche di queste questioni si occupa il progetto di riforma. 
Per quanto riguarda il raccordo con il livello regionale è previsto 

che con decreto del presidente della repubblica, su proposta del Mi-
nistro del tesoro e previa deliberazione del consiglio di amministra-
zione e della commissione di vigilanza, potranno venire istituite delle 
« delegazioni regionali ». Un decentramento tecnico (meglio è dire 
una deconcentrazione) che dovrebbe consentire una valutazione più 
appropriata delle esigenze locali, oltre che una valutazione della cor-
rispondenza delle scelte degli enti con il programma regionale (41). 
Il lavoro delle delegazioni, insieme ad apposite gestioni autonome, do-
vrebbe concretizzarsi anche nell'assistenza tecnica per favorire lo 
sviluppo degli enti minori. 

Per quanto riguarda il problema del rapporto con gli enti che 
hanno, a differenza della Cassa, origine elettiva il nuovo progetto di 
riforma introduce una rappresentanza di esperti delle regioni, delle 
province e dei comuni per un totale di tre membri su undici. La rap-
presentanza è ritenuta generalmente molto insufficiente e non atta 
a dare concretezza al nuovo principio introdotto. 

(40) A questo secondo problema è sensibile S. CASSESE, in II Potere 
locale, n. 6, 1978. 

(41) Un primo esperimento a questo proposito si è avuto con 1 istitu-
zione di una delegazione decentrata presso il Comune di Caserta, con legge 
n .874 del 1980, a proposito degli interventi nelle aree meridionali terremotate 
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V 

48. Pili che di considerazioni conclusive si deve parlare ora di 
sintesi conclusiva giacché di seguito mi propongo solo di riassumere 
i risultati ottenuti con la presente ricerca. 

« Quali siano i rapporit tra la Cassa depositi e prestiti e gli enti 
locali » è il quesito centrale cui si è cercato di rispondere. Per fare 
ciò è però stato necessario preliminarmente capire: quale sia, sotto 
il profilo organizzativo, la reale autonomia della Cassa; quali siano 
i vincoli di diritto e sostanziali posti alla sua attività; quali infine i 
fattori più generali che influiscono sul rapporto esaminato. 

L'analisi ha ovviamente evidenziato i problemi, anche pratici, 
che sussistono nel rapporto Cassa-enti e che hanno sollecitato una 
richiesta di riforma dell'istituto. 

I risultati della ricerca mi pare che confermino la necessità di 
procedere ad una riforma dell'istituto anche se per motivi spesso 
differenti da quelli evidenziati dal dibattito politico ed istituzionale. 

49. In primo luogo pare che sotto il profilo organizzativo, non 
costituiscono un problema né l'autonomia dell'ente (che si ritiene 
massima) né il sistema di controlli e vigilanza (essendo esso impron-
tato ad una accentuata collaborazione); l'unico problema risulta es-
sere quello del personale nel senso che appare inadeguato il loro in-
quadramento nel ruolo del ministero, in quanto determina rigidità 
non conosciute da altri istituti finanziari. 

50. Maggiori invece i problemi che si pongono sotto il profilo del-
l'attività. Essi riguardano sia aspetti giuridici che sostanziali: limi-
tativo è apparso il divieto di moltiplicazione dei depositi ed eccessiva-
mente vincolante la possibilità riconosciuta al tesoro di utilizzare i 
fondi della Cassa giacenti presso di sé. 

51. Fra i fattori più generali che influiscono sull'attività del-
l'istituto e quindi sui rapporti con gli enti quello principale, anzi 
fondamentale, è l'insufficiente autonomia finanziaria degli enti locali 
e comunque l'incertezza dei suoi limiti; ad essa il ricorso alla Cassa 
ha prestato supplenza e non, come dovrebbe essere, ausilio. Questo 
dato è comunemente riconosciuto come fattore distorsivo del sistema. 
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52. Per quanto riguarda infine la posizione della Cassa nel si-
stema complessivo di politica degli investimenti si è evidenziato il 
ruolo importante e delicato da essa svolto spesso, anche qui, tendente 
a supplire il mancato coordinamento fra i centri decisionali del si-
stema (enti-regione-Stato). Fra i problemi cbe è risultato necessario 
risolvere a questo proposito vi sono certamente i criteri di riparto dei 
fondi e la composizione del consiglio d'amministrazione. 

53. Se una conclusione, sul piano politico-istituzionale, si deve 
trarre mi pare che allora possa essere la seguente: nei rapporti centro-
periferia dell'amministrazione italiana la Cassa D.P. risulta essere un 
istituto essenziale e cbe tale rimane in prospettiva grazie alla sua di-
mostrata vitalità, ferma restando la necessità di risolvere alcune de-
licate questioni ; all'esistenza di una Cassa D.P. sempre più efficiente 
aspirano sia gli enti locali sia lo Stato, con ciò dimostrandosi cbe il 
nostro istituto ha. assolto (e assolve) a un ruolo di cerniera fra le 
autonomie e il centro e non ad un ruolo di contrapposizione strumen-
tale al governo centrale. 

GIANCARLO VILELLA 

Università di Ancona 

P S. Quando le bozze dell'articolo appena terminato erano già state cor-
rette e consegnate (e la pubblicazione dell'articolo già programmata) è stata 
varata la legge 13 maggio 1983 n. 197, recante disposizioni per la « Ristruttu-
razione della Cassa depositi e prestiti» {G.U. n. 136 del 1983). La legge opera 
alcune modifiche rilevanti che però nulla tolgono alla sostanza delle riflessioni 
appena esposte giacché nella stragrande maggioranza le vecchie disposizioni 
rimangono in vigore. Ciò nondimeno risulta necessario offrire qui una rapidis-
sima descrizione delle nuove norme sia per conoscere la nuova realtà sia per 
rilevare le differenze con la situazione nell'articolo analizzata. 

La legge di riforma sotto il profilo istituzionale opera la soppressione della 
Direzione generale della CDP e, dato atto cbe organizzazione, patrimonio e 
bilancio sono separati da quelli dello Stato, afferma cbe la CDP è disciplinata 
dalla nuova legge e da quelle precedenti che con essa non sono in contrasto. 
La legge quindi non indica esplicitamente la natura del nuovo apparato, come 
invece avevano fatto i precedenti disegni di legge, ma ovviamente fornisce 
tutti gli elementi essenziali al suo funzionamento. Questi elementi ci indicano 
che in realtà nulla cambia rispetto alla precedente «posizione istituzionale» 
se non, oltre ad alcuni aspetti particolari che vedremo fra poco, l'accentuazione 
della sua autonomia (se non indipendenza) dall'apparato statale. 

Per quanto riguarda gli organi poche sono le novità introdotte dalla legge 
rispetto a quelle previste nel disegni di legge che si sono succeduti nel tempo ; 
ma le modificazioni rispondono (anche se solo in parte) alla problematica che 
il dibattito aveva sollevato con riguardo al nostro istituto. Rimangono quali 
organi della Cassa il presidente del Consiglio di amministrazione, il Consiglio 
di amministrazione e il direttore generale; ad essi si aggiunge in funzione 
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di controllo il collegio dei revisori. Il presidente del Consiglio di amministra-
zione rimane, come per il passato, il ministro del tesoro (che può comunque 
continuare ad essere rappresentato da un suo delegato) volendosi con ciò evi-
dentemente continuare a mantenere un certo rapporto anche abbastanza stretto 
tra ministero e Cassa. Del resto questa scelta non poteva essere diversa in 
un momento come l'attuale in cui la tendenza consolidata è quella di concen-
trare nelle mani del ministro del tesoro il controllo della finanza pubblica 
« allargata » e, quindi, strano sarebbe stato uno svincolo da questa imposta-
zione proprio della CDP che oltre ad essere un trade d'union tra centro e 
periferia è anche l'istituto che gestisce (economicamente) una fetta tra le più 
consistenti della pubblica finanza. 

Il Consiglio di amministrazione è invece abbastanza modificato nella 
sua composizione soggettiva e oggettiva. Soggettivamente escono di scena i 
rappresentanti di altri ministeri per lasciar posto ad esperti di materie fi-
nanziarie in rappresentanza del ministro del tesoro (due) e degli enti locali 
comprese le regioni (tre). Oggettivamente la modifica consiste nel fatto che 
la componente « esperti » è in maggioranza rispetto alla componente « fun-
zionariale». Questo però in realtà vuol dire poco. Se si guarda infatti più 
attentamente alla composizione si scopre che nel consiglio oltre al diret-
tore generale abbiamo il ministro del tesoro (o un suo delegato), il diret-
tore generale del tesoro, due esperti scelti dal ministro del tesoro e il ra-
gioniere generale dello stato che con il tesoro ha un collegamento molto 
stretto. Il tesoro ha quindi allargato la sua sfera di influenza sull'operato 
della CDP all'interno di una scelta tendenzialmente centralistica essendo 
i tre rimanenti esperti (rappresentanti degli enti locali) in netta minoranza 
e quindi utili sopratutto a determinare una mediazione diretta tra la Cassa 
e le esigenze e gli interessi delle amministrazioni locali. 

V'è da rilevare infine che la legge ha sottoposto le nòmine degli esperti 
alle procedure e ai controlli di cui alla 1. n. 14 del 1978 ma ha escluso da 
questo trattamento la nomina del direttore generale, che pur potrebbe essere 
scelto al di fuori della Cassa ; il motivo è probabilmente quello di non ap-
pesantire le procedure essendo il direttore nominato sentita la commissione 
di vigilanza e quindi già sottoposto al controllo parlamentare. 

Per quanto riguarda i controlli in genere la nuova legge conferma il 
controllo esercitato dal parlamento per il tramite della commissione di vigi-
lanza alla quale continuano ad applicarsi le vecchie disposizioni. Qualche 
novità si introduce invece nel settore dei controlli, diciamo cosi, contabile-fi-
nanziari. Intanto si dichiara la non applicabilità delle disposizioni sull'am-
ministrazione del patrimonio dello stato alla CDP. In secondo luogo si 
trasforma il controllo della Corte dei conti che ora è esercitato da una 
apposita sezione (che controlla anche le amministrazioni locali) in via di 
solo consuntivo e sulla gestione in generale al fine di trasmettere le proprie 
considerazioni al parlamento. Infine, s'è già detto, si introduce il collegio 
dei revisori (costituito da un presidente della Corte dei conti, da un diri-
gente della ragioneria generale dello stato e da un rappresentante degli 
enti locali) che esercita il controllo secondo le normali procedure civilistiche. 

Questo dei controlli è sempre stato un problema dell'organizzazione 
della Cassa ma in verità, come ho cercato di dimostrare, grazie ad una 
serie di eccezioni e particolarità non ha mai costituito un serio ostacolo 
alla funzionalità dell'istituto. È logico comunque che dovendosi metter mano 
ad una riforma per quanto limitata non si poteva tralasciare un adegua-
mento anche formale alle moderne esigenze di funzionalità oltre che alla 
nuova collocazione istituzionale della Cassa, anche se sotto il profilo sostan-
ziale è probabile che il nuovo sistema risulterà più consistente di quello 
precedente. 

Per quanto riguarda l'attività poche sono le novità da rilevare. iSotto 
il profilo dei c.d. fini istituzionali infatti la legge non innova alcunché limi-
tandosi a dire quali siano gli strumenti che la Cassa può utilizzare « per 
l'attuazione dei suoi fini istituzionali ». 
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La cosa più rilevante è la istituzione di un fondo di dotazione la cui 
consistenza iniziale è di 100 miliardi, ma destinato ad essere incremen-
tato annualmente col versamento del 50 % degli utili netti. Il fondo di dota-
zione è uno degli strumenti che la Cassa può utilizzare per l'attuazione dei 
suoi fini insieme ai tradizionali fondi provenienti dal risparmio postale e 
(limitatamente) dai conti correnti postali, ai fondi provenienti dall'emissione 
di titoli, e ai rientri di capitale. Anche per questi la legge non contiene 
particolari disposizioni e quindi tutto si rimanda alla normativa vigente. Il 
ricorso ai prestiti esteri è invece uno strumento nuovo che dovrebbe proiet-
tare l'Istituto sul mercato creditizio internazionale, misurando qui il vero 
grado di maturità « bancaria » della Cassa giacché su questo piano molte 
risorse potrebbero essere recuperate e messe a disposizione del nostro sistema 
autonomistico. 

Nulla è detto invece rispetto a quelli che a nostro parere sono i veri pro-
blemi dell'attività di finanziamento della Cassa e cioè: i rapporti col tesoro 
sotto il profilo delle disponibilità sostanziali dei fondi e i limiti all'attività di 
intermediazione dell'istituto sotto il profilo della sua natura non bancaria. Anche 
in questo caso quindi, considerato l'argomento non possiamo che considerare 
vigente la vecchia normativa e quindi immutato il relativo quadro problematico, 
anche se In teoria dalla nuova posizione istituzionale la Cassa potrebbe eser-
citare maggiori pressioni al fine di essere più libera nel suo agire. Ma anche 
su questo è lecito avanzare forti dubbi sulla base di due considerazioni : la 
prima è che, s'è visto, in realtà alla fine di questa ristrutturazione l'istituto 
rimane egualmente se non maggiormente sotto la sfera di influenza del mini-
stero del tesoro ; la seconda considerazione è che in realtà, fin quando non si 
risolverà 11 problema dell'autonomia finanziarla degli enti locali non si potrà 
risolvere quello dell'autonomia della politica finanziaria della Cassa giacché 
l'intervento « cerniera » della legge (sotto il profilo dei limiti e dei modi) più 
che una scelta parlamentare è un via obbligata. 

L'ultima cosa che a proposito dell'attività bisogna ricordare è che la 
legge n. 197 del 19S3 trattiene al ministero, scorporandole quindi dalla Cassa, 
le sezióni autonome dell'edilizia residenziale e per l'intervento finanziario alla 
SIR in gestione diretta, col risultato comunque di liberare da onerosi impegni 
molti funzionari della Cassa che per lungo tempo sono stati preposti a questi 
servizi. 

Per quanto riguarda più in generale il personale la legge opera l'inno-
vazione più consistente (sotto il profilo e formale e sostanziale) rispetto agli 
altri punti, con ciò dimostrando quanto in realtà questo fosse il problema più 
sentito o comunque quello che subiva le maggiori sollecitazioni di soluzione. 

Li novità più importante è ovviamente quella della istituzione di un 
organico proprio della Cassa e quindi dello scorporo dall'organico del mini-
stero del tesoro del relativo personale. In questo modo dovrebbe essere possi-
bile una maggiore elasticità nella gestione del personale, e sotto il profilo del 
trattamento economico e sotto il profilo dell'organizzazione del lavoro, al fine 
di adeguare la condizione di detto personale a quello dei dipendenti degli altri 
istituti finanziari. 

La legge comunque non si limita a garantire la possibilità di uno sviluppo 
in questa direzione ma interviene direttamente per ricordare che al personale 
può essere corrisposto un premio di produzione al fine di accrescerne la pro-
duttività e che l'orario di lavoro è articolato secondo le esigenze della Cassa. 
Competente a deliberare è il consiglio di amministrazione integrato da quattro 
rappresentanti del personale. La legge quindi risponde pienamente a quelle 
che erano le richieste interne della Cassa avanzate insistentemente come risolu-
tive del problema della « competitività » e dell'efficienza dell'istituto. Vi sono 
però degli aspetti che forse sono caratterizzati da un eccesso di particolarismo. 
Mi riferisco nello specifico al fatto che il premio di produzione è assegnato 
individualmente sulla base dello specifico grado di operosità, rendimento e 
apporto alla produzione, ma mi riferisco anche al fatto che l'interlocutore sin-
dacale legittimato è quello « rappresentativo della Cassa ». Col primo si rein-
troduce infatti un principio di meritocrazia individuale e monetizzabile che è 
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l'esatto contrario dell'appiattimento operato negli ultimi anni e quindi appa-
rentemente egualmente « estremo » ; col secondo si opera invece una scelta che 
va nella direzione opposta al principio consolidato nel nostro sistema di rap-
porti sindacali per il quale li'nterlocutore è sempre il sindacato maggiormente 
rappresentativo di categoria. Con le disposizioni della legge in questione si 
rischia quindi di inserire elementi di corporativizzazione che potrebbero (teori-
camente) dare frutti contrari a quelli sperati. Bisogna però dire che vi sono 
dei contrappesi che dovrebbero tendere al riequilibrio degli eccessi ; essi sono 
l'inserimento del personale della Cassa nella categoria dei dipendenti delle 
aziende autonome dello Stato, e la sottoposizione dello stesso personale alle 
procedure previste dalla legge quadro sul pubblico impiego, per cui la disci-
plina interna dovrà pur sempre essere riferita a quella generale del contratto 
collettivo. 

GIANCARLO VILELLA 



APPUNTI E RASSEGNE 

LA NOMENKLATURA NEI PAESI NON A SOCIALISMO REALE: 
LA NUOVA CLASSE DI REDDITIERI 

SOMMARIO: 1. Introduzione. — 2. Chi costituisce la Nomenklatura nei paesi 
non a socialismo reale? — 3. L'espansione del potere delle Nomenklatura. 
4. La rendita della Nomenklatura. — 5. La Nomenklatura come classe. 
—* 6. Il ruolo e la funzione storica della Nomenklatura. — 7. Conclusioni. 

1. Il recente best seller di Michael Voslensky (1) ha posto in ri-
lievo come nell'Unione Sovietica, con l'avvento del realsocialismo, si sia 
creata una nuova classe dominante, la Nomenklatura, collegata « alla 
gestione dell'onnipotente amministrazione politica nei paesi del " socia-
lismo reale " » (2). Rifacendosi alla teoria di Milovan Gilas (3), Voslensky 
sostiene con rigore logico e vasta documentazione che la Nomenklatura 
costituisce una nuova classe, nel senso rigoroso del termine dato da 
Marx e da Lenin, che si è instaurata nei paesi in cui ha avuto luogo la 
rivoluzione socialista, ed in particolare nella Unione Sovietica. 

Dati gli attuali confini, il fenomeno riguarderebbe quindi la metà 
della popolazione e della superficie terrestre. Possiamo però legittima-
mente ritenere che esso sia circoscritto a tale parte del mondo, e che non 
sia presente anche nell'altra metà, occidentale, capitalista, democratica, 
che dir si voglia? 

A nostro parere una Nomenklatura è sorta, sopravvive e si espande 
anche nella maggioranza dei paesi estranei al socialismo reale. Tale 
Nomenklatura costituisce una vera e propria classe, in quanto occupa un 
proprio posto nel sistema produttivo della società e vi svolge un ruolo 
preciso, esclusivamente suo. Tale classe, inoltre, costituisce una classe 
di redditieri, che tende ad appropriarsi di una porzione crescente del 
prodotto nazionale. 

2. Abbiamo visto che il concetto di Nomenklatura si ricollega alla 
« onnipotente gestione dell'amministrazione politica » del paese. In quan-
to originariamente riferita ai paesi socialisti, in cui la proprietà dei 
mezzi di produzione appartiene allo Stato, tale Nomenklatura, mediante 
il controllo e la gestione della vita politica del paese, ne controlla e 
gestisce la vita economica. 

Questo fattore costituisce l'elemento fondamentale della Nomenkla-
tura, che consente l'estensione del concetto ai paesi non a socialismo 

(1) M. S. VOSLENSKY, Nomenklatura, Longanesi, Milano, 1980. 
(2) Ibidem, p. 8. 
(3) M. GILAS, La nuova classe, Bologna, 1962. 
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reale. Possiamo, quindi, definire la Nomenklatura eome quel gruppo 
di persone che per mezzo dello Stato controllano l'allocazione delle risorse 
fra i diversi beni e la loro distribuzione fra i varii individui. 

Esiste una Nomenklatura nei paesi non a socialismo reale, e chi 
la costituisce? La risposta al primo quesito dipende da quella data al 
secondo, in quanto che se si individuano le persone che costituiscono la 
Nomenklatura, ne risulta al tempo stesso provata la esistenza. Obi sono 
quindi i nomenklaturisti nei paesi non a socialismo reale? 

La risposta è incerta ed articolata. Se è pur vero che alcune decisioni 
di fondo, cbe stabiliscono le direttive principali, sono prese da poche 
persone, che occupano una posizione di rilievo nello Stato e nella vita po-
litica, anche il piccolo burocrate, cbe ritarda dì mesi l'esplicazione di 
una pratica, o il pretore, cbe blocca l'attività di un'impresa, provocando 
a questa gravissimi danni, influiscono sulla allocazione delle risorse del 
paese e sulla distribuzione delle ricchezze prodotte. 

L'esistenza di un esteso e complesso sistema di autorizzazioni, con-
trolli, ecc., i « lacci e laccioli » lamentati dall'ex Presidente della Con-
findustria Guido Carli, e la libertà ed il potere di cui gode la magistra-
tura nella applicazione delle norme, consentono ad una miriade di in-
dividui di influire per mezzo dello Stato sulla gestione della economia. 

Una posizione particolare assumono poi i sindacalisti. Il sindacato 
nasce come una associazione privata di lavoratori, ma sin dalle sue ori-
gini vive in stretto collegamento con il mondo politico. Lo sciopero implica 
una violazione dell'accordo contrattuale fra il lavoratore ed il datore 
di lavoro, che lo Stato, a seconda degli interessi al potere, può o meno 
consentire e regolamentare. Lo stesso vale per il picchettaggio, senza il 
quale lo sciopero in genere avrebbe un limitato successo, che lo Stato 
permette in maniera più o meno estesa e nelle diverse forme. 

Per questi motivi, i sindacati hanno sempre cercato l'alleanza con 
gruppi politici o una diretta rappresentanza nella legislatura. In tal 
modo essi hanno svolto un ruolo nella determinazione delle decisioni 
in campo economico, che ha assunto sempre maggiore rilevanza, sia in-
direttamente, tramite i propri rappresentanti eletti, sia direttamente, in 
quanto il sindacato partecipa o viene consultato sui problemi di gestione 
dell'economia. 

A parte questo ruolo di collaborazione nel processo di decision-making, 
i sindacalisti influiscono direttamente sulla allocazione delle risorse, per 
gli effetti rilevantissimi cbe hanno sulla gestione delle imprese, effetti 
resi possibili o amplificati dal sostegno dello Stato e dal ruolo semi-
pubblico che il sindacato ha assunto nelle moderne economie industriali. 

Dato, quindi, l'innegabile fatto che il sindacalista influisce sulla al-
locazione delle risorse, poiché il suo potere deriva essenzialmente dal 
ruolo che direttamente o indirettamente esso svolge nella vita politica 
del paese e nell'ambito dello Stato, crediamo che anche i sindacalisti 
facciano parte della Nomenklatura. 

Intorno alla Nomenklatura si muove e vive poi una vasta corte di 
persone che traggono vantaggi indiretti più o meno considerevoli dall'in-
tervento pubblico e/o dai rapporti con i nomenklaturisti. 
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Di particolare importanza è il ruolo degli intellettuali, che forniscono 
le giustificazioni teoriche ed il sostegno ideologico all'operato della No-
menklatura. Non riteniamo che tale categoria faccia parte della Nomen-
klatura vera e propria, in quanto che, anche se trae notevoli benefici 
dall'intervento pubblico nell'economia, e collabora in maniera più o meno 
stretta con la Nomenklatura, non partecipa direttamente alla «gestione 
dell'amministrazione politica » e, quindi, dell'economia del paese. Intel 
lettuali possono entrare a far parte della Nomenklatura in pianta sta-
bile o saltuariamente, ma in genere la loro funzione si limita a quella 
di un sostegno e di una collaborazione più o meno sinceri. 

Eesta il fatto che la maggior parte degli intellettuali moderni si 
dichiari convinta ed accanita sostenitrice dell'intervento pubblico, con 
argomentazioni varie ed ingegnose. Pur non volendone mettere in dubbio 
la buona fede, non si può cancellare il sospetto che i vantaggi che essi 
godono o sperano di godere costituisca un qualche stimolo al loro modo 
di pensare. 

3. L'intervento pubblico nell'economia e, quindi, il potere della No-
menklatura, è venuto assumendo nelle nazioni moderne un posto sempre 
più significativo e rilevante. La quota del reddito nazionale sotto il di-
retto controllo dello Stato lia raggiunto nella maggior parte dei paesi 
dell'occidente valori intorno al 50 %. 

La figura 1 (4) indira come sia cresciuta nei paesi OCSE la spesa pub-
blica in percentuale del prodotto interno lordo nel periodo 1962-1975. 
La tabella 1 (5), indica, invece, per un più ampio arco di tempo che va 
dal 1950 al 1980, la corrispondente evoluzione delle entrate tributarie, 
esclusi i contributi sociali. 

Per quel che riguarda più in particolare l'Italia, la Tabella 2 (6), 
sulla base dell'Annuario di contabilità nazionale e della Relazione gene-
rale del Paese, mostra come sia cresciuta la percentuale della spesa della 
pubblica amministrazione sul prodotto interno lordo fra il 1951 e il 
1980. 

Pur riconoscendo le difficoltà di tali confronti fra anni e paesi diversi, 
per le differenze contabili esistenti, il quadro che risulta dà una chiara 
ed impressionante visione dell'espandersi dello Stato nella vita economica 
dei maggiori paesi industrializzati, la quale non abbisogna di ulteriori 
commenti. 

Tale quadro però offre una notevole sottostima del potere della No-
menklatura, in quanto indica solo le risorse che questa direttamente con-
trolla tramite la spesa ed il prelievo dello Stato. 

(4) OECD, Public Expenditure Trends, 1978. 
(5) OECD, Long Term Trends on Tax Revenues in OECD Member 

Countries 1955-1980, 1982. 
(6) A. FOSSATI, Lo sviluppo dei sistemi finanziari pubblici. Teoria ed 

esperienza italiana 1951-1980, Edizioni CUSL - Il Gabbiano, Genova, "1982, 
p. 134. 
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Figura 1 - EVOLUZIONE DELLA SPESA GENERALE DELLO STATO 
1 9 6 2 - 1 9 7 5 

(In percentuale del PIL di trend, a prezzi correnti) 
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Nelle moderne nazioni anche il settore privato è subordinato in ma-
niera più o meno stretta all'attività degli enti pubblici, per l'esistenza 
di un complesso sistema di autorizzazioni, controlli, agevolazioni o pe-
nalità, che i-egolano ogni momento della vita degli agenti economici. Sia 
che tale sistema sia visto come un giusto subordinamene del privato al 
sociale, sia che, invece, vada considerato alla stregua di « lacci e laccio-
li » che limitano e danneggiano l'iniziativa privata, resta il fatto indiscu-
tibile che esso costituisce un ampio ed efficace strumento di potere nelle 
mani della Nomenklatura, che estende la sua sfera di controllo sulla 
vita economica del paese. 

Tabella 2 - Spesa detta P .A. /PIL (lire correnti). 

ACN 74 ACN 78 RG 80 RG 81 

1951 
1952 
1953 
1954 
1955 
1956 
1957 
1958 
1959 
1960 
1961 
1962 
1963 
1964 
1965 
1966 
1967 
1969 
1970 
1971 
1972 
1973 
1974 
1975 
1976 
1977 
1978 
1979 
1980 

24.81 
27.52 
27,83 
28.75 
29.06 
29,50 
29.53 
29,72 
30,60 
30.76 
29.71 
30,59 
31,40 
32.07 
35,05 
35,09 
34.82 
35,97 
35.72 
39,29 
41,40 
41,58 

32,54 
31,35 
32,49 
33,10 
33.94 
36,61 
36,68 
35.95 
36,76 
36,81 
39,76 
41,21 
39,95 
39,92 
49,16 
46,54 
47,97 

43,44 
42,50 
43,14 
46,54 
45,77 

35,40 
37,69 
39,66 
38,66 
39,07 
44,06 
43,17 
43,69 
46,85 
46,20 
46,28 

4. Per gli economisti classici, e di riflesso per Marx, la rendita co-
stituiva la remunerazione di un fattore fisso, indistruttibile ed irripro-
ducibile, in particolare la terra. I classici, trascurando la possibilità di 
impieghi alternativi del fattore, ritenevano quindi che la rendita non 
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influisse sul prezzo dei beni, ma fosse determinata dalla differenza fra 
tale prezzo e la remunerazione dei lavoratori e dei capitalisti. 

Tale modo di intendere è rimasto nella nozione comune del termine 
« rendita», come di un compenso che viene appropriato da individui non 
produttivi, e che può essere ad essi sottratto senza influire sulla produ-
zione. I redditieri sono, quindi, una classe di parassiti che vivono del 
lavoro altrui. 

Tale nozione della rendita, anche se permane nell'uomo della strada, 
è stata successivamente qualificata in considerazione del fatto che un 
fattore, ad esempio la terra, di solito è capace di impieghi alternativi, 
per cui la remunerazione che esso potrebbe ricavare in un caso costituisce 
un costo per il suo impiego altrove. Pertanto, la rendita, con le parole di 
George Stigler, ultimo premio Nobel per l'economia, può essere corretta-
mente definita come « the returns to productive services in excess of what 
they can earn in alternative employments » (7). 

In che senso quindi il reddito della Nomenklatura rappresenta una 
rendita? 

In primo luogo, occorre chiedersi se i membri della Nomenklatura 
costituiscano o meno fattori della produzione. A nostro parere la rispo-
sta non può essere che affermativa : in quanto l'attività della impresa e 
la produzione dei beni dipendono in senso positivo o negativo dall'attività 
dei nomenklaturisfi, questi possono essere intesi in senso ampio come 
un fattore della produzione. 

Nei libri di testo, la funzione della produzione include fra i suoi 
argomenti soltanto i fattori fisici che direttamente concorrono a produrre 
un determinato bene, trascurando gli effetti positivi o negativi derivanti 
dall'attività dei soggetti pubblici o semipubblici della comunità in cui 
l'impresa opera. In una visione più ampia di tale funzione però non si può 
eerto ignorare che la capacità di una impresa di produrre, diciamo ac-
ciaio, dipenda anche dalle strutture dello Stato e degli altri soggetti 
pubblici che consentono o impediscono una pronta consegna delle mate-
rie prime, ecc., dalle norme pubbliche che regolano l'attività interna ed 
esterna dell'impresa, dall'opera dei sindacati che concorrono a fissare i 
tempi e le modalità di produzione e così via. Pertanto, i nomenklaturisti 
formano un rilevante fattore della produzione, che dalla sua attività 
realizza un reddito pili o meno elevato. 

In che modo ed in che misura tale reddito costituisce una rendita? 
I membri della Nomenklatura percepiscono un regolare salario per 

la loro attività di parlamentari, burocrati, giudici, sindacalisti, ... Inol-
tre, essi hanno la possibilità di ricavare legalmente o meno altre forme 
di remunerazione pecuniaria o non dalle enormi risorse che direttamente 
o indirettamente controllano e gestiscono. 

Tale reddito percepito va posto a confronto con quello che essi avreb-
bero potuto conseguire in impieghi alternativi. In proposito occorre di-
stinguere fra le diverse categorie di nomenklaturisti. 

(7) G. J. STIGLER, The Tlieory of Price, Macmillan, New York, 1962, p. 180. 
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Nelle moderne economie, si è sostanzialmente spenta la figura del 
gentiluomo che svolgeva attività politica o sindacale, trascurando i pro-
prii interessi privati, spinto da una sua visione ideologica del mondo, 
e si è venuta formando una classe di politici e di sindacalisti di pro-
fessione, che non hanno alternative di occupazione particolarmente lu-
crose. Nel loro caso, quindi, indubbiamente sembra sussistere una ren-
dita, a volte cospicua, derivante dalla attività di nomenklaturista. 

I magistrati ordinarli (diverso spesso è il caso dei consiglieri di stato 
e dei membri della Corte dei Conti), invece, godono di guadagni pecuniari! 
che non sempre sono pari a quelli che essi avrebbero potuto ottenere 
altrove, date le capacità intellettuali di solito richieste per entrare in 
tale carriera. La magistratdra però offre in genere rilevanti vantaggi 
di carattere non pecuniario, in termini di prestigio sociale, di potere, 
ecc. 

I burocrati, infine, non godono normalmente di un salario elevato, 
ma possono usufruire di numerosi benefici collaterali, quali un ritmo di 
lavoro lento e rilassato, un notevole tempo libero per un secondo impiego 
o per il riposo, un certo prestigio e potere. Essi, inoltre, hanno la possi-
bilità di accrescere i proprii guadagni mediante compensi in moneta o 
in natura più o meno legali da parte degli amministrati, e spesso possono 
usare dell'esperienza negli enti pubblici come trampolino di lancio per 
proficue occupazioni nel settore privato. 

In conclusione, politici e sindacalisti tendono a derivare dalla loro 
attività una cospicua rendita monetaria, mentre magistrati e burocrati 
godono soprattutto di vantaggi non pecuniarii o in natura. 

5. Il concetto di classe è strettamente collegato all'analisi del Marx 
e dei suoi seguaci, anche se tale A. sosteneva che « non a me compete il 
merito di aver scoperto l'esistenza delle classi nella società moderna 
e la loro lotta reciproca » (8). 

La più chiara ed esplicativa definizione di « classe » è probabilmente 
quella offerta da Lenin: «Si chiamano classi quei grandi gruppi di 
persone che si distinguono tra loro per il posto che occupano in un 
sistema storicamente determinato di produzione sociale, per il loro rap-
porto (per lo più sanzionato e fissato da leggi) con i mezzi di produ-
zione, per la loro funzione nell'organizzazione sociale del lavoro e, quindi, 
per il modo in cui ottengono e per la dimensione che ira quella parte 
della ricchezza sociale di cui dispongono » (9). 

La definizione di classe e la determinazione dei suoi confini risultano 
piuttosto vaghe ed incerte. L'elemento determinante sembra costituito dal 
comune interesse che alcuni individui o gruppi di persone hanno per una 
determinata configurazione del processo produttivo. In tal senso la 
Nomenklatura costituisce indubbiamente una elasse, tenuta insieme dal-

(8) K. MARX, Lettera a J. Weydemeyer (5 marzo 1852), in K. MARX - F. 
ENGELS, Opere complete, Editori Riuniti. Roma, 1972, voi. XXXIX, p. 53<. 

(9) V. I. LENIN, La grande iniziativa, in Opere, Editori Riuniti, noma, 
1954-1971, voi. 29, pp. 384-5. 
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l'interesse verso un vasto e crescente intervento del settore pubblico, nel 
quale essa svolge la propria attività ed il proprio ruolo e dal quale 
essa ricava la propria rendita. 

Tale interesse di classe è chiaramente percepito dai membri della 
Nomenklatura, che sono convinti e accesi sostenitori dell'intervento pub-
blico, da cui deriva il loro reddito ed il loro potere. Anche se fra di essi, 
ad esempio a livello politico, può sussistere una concorrenza spietata, la 
quale a volte può anche portare il singolo ad erigersi quale difensore 
del settore privato, in pratica l'interesse della classe finisce per pre-
valere, portando a quell'inarrestabile sviluppo dell'intervento pubblico, 
indicato nel paragrafo 3, anche se in forme nuove e più articolate. 

G. L'analisi precedente ha messo in rilievo come la Nomenklatura 
costituisca una nuova classe di redditieri, che si è formata e sviluppata 
nei paesi non a socialismo reale in seguito al continuo e crescente inter-
vento pubblico nell'economia. Per quali motivi tale classe è potuta sor-
gere, sopravvivere e svilupparsi? Qual'è stata la sua funzione storica? 

La Nomenklatura nasce e vive dell'intervento pubblico nell'economia 
e, quindi, per convinzione o per interesse si fa accanita sostenitrice di tale 
intervento. Data la stretta simbiosi esistente fra la Nomenklatura e l'in-
tervento pubblico nell'economia, la ricerca del ruolo storico della prima 
si risolve in realtà nella individuazione delle ragioni del secondo. 

La letteratura legata alla tradizione dell'economia del benessere (10) 
ha individuato le giustificazioni dell'intervento dello Stato nel fallimento 
del mercato, e cioè nell'esistenza di economie di scala, di economie e 
diseconomie esterne e nel fenomeno dei beni pubblici. 

Tuttavia, pur ammettendo che questi tre elementi abbiano assunto 
una crescente rilevanza, la loro estensione non pare sufficiente a motivare 
le dimensioni dell'intervento pubblico. 

Inoltre, l'impostazione dell'economia del benessere non è in grado di 
spiegare le modalità di tale intervento, che ha assunto in larga misura 
l'aspetto di trasferimenti alle famiglie o alle imprese. 

Questo fatto sembrerebbe confortare l'ipotesi che il ruolo fondamen-
tale dello Stato sia quello della redistribuzione della ricchezza (11). Nelle 
moderne democrazie, tale redistribuzione avviene in primo luogo dalle 
classi più ricche verso quelle più povere, che possiedono la maggioranza 
dei voti elettorali (12). 

Oltre a tale redistribuzione primaria, e spesso collegata ad essa, 
l'intervento pubblico produce però una seconda rilevantissima forma 

(10) Si veda per tutti il classico volume di F. M. BATOR, The Question 
of Government Spending, Harper & Brothers, New York, 1960. 

(11) Tale tesi viene sostenuta fra l'altro da A. H. MELTZER - S. R I C H A R D , 

Why Government Grows (and Grows) in a Demooraoy, in The Public Interest, 
n. 51, 1978; K. BRUNNEB, Reflections on the Politicai Economy of Government, 
in Schweizerischen Zeitschrift fiir Volkswirtschaft unti Statistik, voi. 3, 1978. 

(12) Cfr . A . H . MELTZER - S. RICHARD, op. cit. 
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di redistribuzione, in favore dei membri della Nomenklatura e delle 
persone o dei gruppi cbe essa intende favorire. In una democrazia, dove 
il potere elettorale risiede nella maggioranza, una tale distribuzione se-
condaria non costituisce però di norma la ragione dichiarata dell'inter-
vento pubblico, ma viene contrabbandata dietro un qualche obiettivo 
sociale. Questo viene indicato in maniera astratta e per linee generali, ma 
il modo in cui è realizzato lascia un ampio potere discrezionale alla No-
menklatura per i suoi interessi o per quelli delle persone che intende 
favorire. Tale fenomeno sembra assumere particolare rilevanza nel caso 
dell'intervento nel campo sociale, dove il controllo degli elettori è meno 
agevole per la difficoltà di determinare in maniera chiara e rigorosa 
l'output e per l'assenza di consolidate regole e di precisi confini all'inter-
vento dello Stato. 

Pur attribuendo all'effetto redistributivo dell'attività pubblica ri-
levanza fondamentale, non crediamo però che la svariata e complessa 
realtà delle moderne nazioni possa essere ricondotta a quest'unico schema 
di interpretazione. 

Gli studiosi e l'uomo della strada richiedono oggi allo Stato un 
ruolo importante per lo sviluppo del paese in genere e/o di alcune aree 
e settori, per la stabilizzazione del prodotto nazionale e della bilancia dei 
pagamenti, per la realizzazione di altri obiettivi particolari di un de-
terminato paese e di una certa epoca. 

Inoltre, anche se raramente annoverati fra gli obiettivi dello Stato, 
nelle moderne nazioni, per lo sfaldamento della famiglia e dei valori di 
vita tradizionali, e per l'insicurezza che caratterizza l'attuale situazione 
economica e civile, gli individui tendono a ricercare nello Stato il pro-
tettore dai fondamentali rischi della vita, per cui cresce la domanda del 
« sociale » (13). 

Anche se sussiste un contrasto fra i singoli studiosi e fra i varii 
partiti sulle modalità per la realizzazione di tali obiettivi, intorno alla 
loro validità è possibile oggi cogliere solo limitate voci di dissenso. 

Pertanto, la Nomenklatura sembra avere una propria ben definita 
funzione storica, quella di soddisfare queste nuove e crescenti esigenze 
della collettività e la conseguente domanda di servizi pubblici. 

Non intendiamo in questa sede soffermarci ulteriormente sul signifi-
cato e sulla validità di tali obiettivi dello Stato, né porne in rilievo i li-
miti ed i possibili contrasti esistenti fra di essi, ma desideriamo sotto-
lineare come, se è pur vero che l'intervento pubblico incontri una 
ampia domanda da parte dei cittadini, esiste anche un vasto ed agguer-
rito gruppo di persone che ne deriva grandi benefici, e che quindi tende 
a farsene promotore e a stimolarne la richiesta e a nasconderne i costi. 
I ricordati obiettivi economici e sociali aiutano a mantenere in vita ed 

(13) Un'analisi generale del problema può essere reperita in L. THUBOW, 
The Zero - Sum Society, New York, 1980. Per una spiegazione in tal senso 
dell'intervento pubblico nel campo della salute cfr. V. R. FTJCHS, The Economica 
of Health in a Post - Industriai Society, in The Public Interest, n. 56, 1979. 

30. Riv. dir. fin. - I - 1983. 
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a coprire l'attività della Nomenklatura, clie quindi ne favorisce il dif-
fondersi, alleandosi con gli intellettuali che li sostengono. 

Rovesciando le ben note tesi di Galbraitli (14), intendiamo sostenere 
clic esiste anche un rilevantissimo fenomeno di induzione nella domanda 
dei beni e servizi offerti dallo Stato, prodotto dalla Nomenklatura e dalla 
sua corte di intellettuali, che vivono o traggono notevoli vantaggi dall'in-
tervento pubblico. In conseguenza di tale dependcnce effect dei cittadini 
dalle pressioni ideologiche ed emotive da parte della Nomenklatura e 
della sua corte, che controllano in larga misura i mass media, tende a 
determinarsi un social imbalance in favore dell'intervento pubblico. 

I settori e le modalità di tale intervento dipendono poi da un com-
plesso di fattori, ed in primo luogo dalla possibilità che esso offre alla 
Nomenklatura di ricavarne un vantaggio in termini monetarii o di po-
tere e dalle richieste dei cittadini, che condizionano in qualche misura 
l'operato della Nomenklatura. Come abbiamo visto queste ragioni hanno 
indotto in epoche moderne ad una continua e tumultuosa espansione del 
mei far e state e dello Stato assistenziale. 

7. Volendo concludere, nei paesi non a socialismo reale, il crescente 
intervento pubblico nell'economia ha favorito il nascere e lo svilupparsi 
di una nuova classe di individui che, per analogia con quella dominante 
nell'Unione Sovietica, descritta nel best seller di Michael Voslensky, de-
nominiamo come « Nomenklatura ». 

Tale classe, tenuta insieme dall'interesse per un vasto e crescente in-
tervento pubblico, controlla tramite lo Stato l'allocazione delle risorse 
fra i diversi beni e la loro distribuzione fra i varii individui. 

I nomenklaturisti ricavano da tale attività una rendita più o meno 
cospicua di carattere pecuniario e non, come la differenza fra quello 
che guadagnano nel loro impiego e quello che avrebbero potuto ottenere 
altrove. 

Pertanto, la Nomenklatura e la sua corte di intellettuali, ecc., hanno 
un precipuo interesse al consolidarsi ed all'espandersi dell'intervento 
pubblico nell'economia. Tale intervento incontra di solito una rilevante 
domanda da parte dei cittadini, che però deriva in larga misura da un 
fenomeno di induzione da parte dei nomenklaturisti e delle persone a loro 
vicine, che controllano la maggior parte dei mass media. 

L'apparizione in televisione di ministri, sindacalisti o professori uni-
versitari a sostegno di una certa forma di azione dello Stato ha indub-
biamente sullo spettatore un maggior potere di convinzione di qualsiasi 
forma di pubblicità da parte delle imprese. 

Pertanto, contrariamente alle ben note tesi del Galbraitli, tende a 
determinarsi un social imbalance in favore dell'intervento pubblico. 

I settori e le modalità di tale intervento vengono poi determinati es-
senzialmente dai vantaggi che essi arrecano alla Nomenklatura in ter-
mini pecuniarii e non. Per questi motivi nelle epoche recenti si è assistito 

(14) J. K. GALBRAITH, The Affluent Society, Houghton, Boston, 1958. 
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ad un tumultuoso espandersi del settore « sociale » e del welfare state, 
clie offrono più ampii spazi di manovra ed un maggior potere discrezionale 
alla Nomenklatura, e la cui domanda si rivela crescente, anche in seguito 
ad un massiccio fenomeno di induzione da parte della Nomenklatura 
stessa. 

MARIO LECCISOTTI 

Ordinario di Scienza delle finanze 
e diritto finanziario nell'Università di Napoli 



ULTRATTIVITA' DELLA NORMA 
SULLA PREGIUDIZIALE TRIBUTARIA (*) 

Da quando si è compreso clie una delle principali cause di incentiva-
zione all'evasione fiscale era costituita dal ritardo dell'azione penale per 
le ipotesi di omissione o di infedeltà della dichiarazione dei redditi (oltre 
un certo limite di imposta evasa) a causa del previo esperimento dell'iter 
contenzioso attraverso il quale doveva passare l'accertamento dell'impo-
sta, si è fatto un gran parlare dell'abolizione o meno della cosiddetta 
pregiudiziale tributaria. Il dibattito è divenuto più serrato ora che 
le nuove norme della legge 7 agosto 1982 n. 516 (legge di conversione del 
D.L. 10 luglio 1982 n. 429) hanno espressamente abrogato (art. 13) sia 
l'art. 21 della legge 7 gennaio 1929 n. 4 sia l'art. 56 del D.P.R. 29 settem-
bre 1973 n. 600, nei quali appunto si radicava il principio della pregiu-
diziale tributaria. Vale pertanto la pena di analizzare interpretativa-
mente se e fino a che punto deve effettivamente ritenersi soppresso tale 
principio. È d'uopo in proposito ricordare che l'art. 56 del D.P.R. 29 
settembre 1973 n. 600 puniva penalmente la dichiarazione omessa o in-
fedele, ove l'imposta evasa superasse l'importo da L. 5.000.000 anche 
quando l'omessa o insufficiente dichiarazione dell'imponibile dipendeva 
da una errata interpretazione della legge o da una errata estimazione 
dei componenti del reddito d'impresa. 

La legge 7 agosto 1982 n. 516, che ha abrogato il predetto art. 56 
del D.P.R. n. 600, punisce invece penalmente solo quelle fattispecie fi-
scali che derivino in linea di massima da fatti compiuti intenzionalmente; 
pertanto in base alle nuove norme penali —< che hanno effetto dal 1° 
gennaio 19S3 — l'omissione o l'infedeltà della dichiarazione dei redditi, 
anche al di sopra del limite suindicato, non comporta alcuna sanzione 
penale per il contribuente quando derivi da un errata interpretazione 
della legge (per il che soccorre espressamente anche la norma dell'art. 
8) o da un'errata valutazione di uno o più componenti del reddito d'im-
presa. 

Ma quid iuris per i casi di dichiarazione omessa o infedele (con im-
posta evasa superiore a L. 5.000.000) che rientrino sotto il regime dell'a-
brogato art. 56 D.P.R. n. 600 e che siano tuttora da scoprire? 

(*) Testo della relazione tenuta all'Ordine degli Avvocati di Ancona 
il 27 ottobre 1982. Anohe se il problema esegetico in essa trattato è stato ora 
risolto dall'art. 2 del D.L. 15 dicembre 1982 n. 916, lo scritto può avere ugual-
mente una sua rilevanza ai fini della ricerca interpretativa. 
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In base all'art. 2, 3° comma, del codice penale « nessuno può essere 
punito per un fatto che, secondo una legge posteriore, non costituisce 
reato», sicché il problema delle sanzioni penali sembrerebbe risolto fa-
vorevolmente per il contribuente. Si applica infatti, nella divergenza fra 
la norma del tempo in cui fu commesso il reato e la norma del tempo 
in cui l'imputato è giudicato, il principio generale del favor rei. Sennon-
ché tale principio viene espressamente disatteso proprio in materia fi-
scale. Infatti l'art. 20 della legge 7 gennaio 1929 n. 4, tuttora in vigore, 
stabilisce che « le disposizioni penali delle leggi finanziarie e quelle che 
prevedono ogni altra violazione di dette leggi si applicano ai fatti com-
messi quando tali disposizioni erano in vigore, ancorché le disposizioni 
medesime siano abrogate o modificate al tempo della loro applicazione ». 
Né ha avuto successo il tentativo di far dichiarare incostituzionale tale 
norma (1). 

Sussiste pertanto, per i casi in esame, il rischio delle sanzioni pe-
nali, anche se si tratta di fattispecie non più punibili in base alle nuove 
norme. Ya però rilevato che l'ultimo comma dell'art. 56 sanciva — in 
ossequio alla norma generale dell'art. 21, ultimo comma, della legge del 
1929 n. 4 — che « l'azione penale per i reati di cui ai commi precedenti 
non può essere iniziata o proseguita prima che l'accertamento dell'imposta 
sia divenuto definitivo ». Tale norma — come si è accennato all'inizio — 
è stata ora abrogata, unitamente allo stesso art. 21, ultimo comma, della 
legge n. 4, dall'art. 13, 2° comma, della legge 7 agosto 1982 n. 516. Sembra 
perciò a prima vista cbe anche per le fattispecie penali dell'art. 56 D.P.R. 
n. 600 venute in essere anteriormente all'entrata in vigore della legge 
n. 516 del 1982 l'azione penale, a partire dal 1° gennaio 1983, possa aver 
corso immediatamente anche in pendenza di accertamento o di rettifica 
della dichiarazione. Tanto più — si afferma da varie parti — che la 
norma dell'art. 13 legge n. 516 ha carattere processuale ed è quindi 
applicabile anche a fattispecie verificatesi anteriormente alla sua en-
trata in vigore. 

A questo punto il discorso esegetico deve farsi più ampio. 
L'art. 56, ult. comma, del D.P.R. 29 settembre 1973 n. 600, che si 

ispirava all'art. 21, ult. comma, della legge 7 gennaio 1929 n. 4, fissava 
— come si è visto — il principio della cosiddetta pregiudiziale tributaria, 
per la quale non si poteva procedere penalmente contro il contribuente 
per reati connessi con le imposte sul reddito fintantoché non fosse di-
venuto definitivo (per sentenza o decisione passata in giudicato) l'accer-
tamento dell'imposta dal quale risultava, per quanto può qui interessare, 
l'omissione o l'infedeltà della dichiarazione, omissione o infedeltà — 
si torna a ripetere — ricollegate anche a problemi di stima, come il 
maggiore o minor coefficiente di ammortamento, il diverso criterio di 
valutazione del magazzino, più ancora la diversa formazione di tipi e 
qualità in relazione all'art. 62, 1° comma, D.P.R. 29 settembre 1973 

(1) Corte Costituz. 6 giugno 1974 n. 164, con nota adesiva di LA MEDICA 
D., e 24 maggio 1979 n. 30, entrambe in Giur. it, rispettivamente 1975, 1558 
e 1979. 1380. 
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n. 597 (2) ed altri dati consimili frequentemente ricorrenti nella determi-
nazione del reddito d'impresa (in senso fiscale). 

Ora, se si fosse abolita sic et sempliciter la cosiddetta pregiudiziale 
tributaria, su tali problemi si dovrebbe adesso pronunciare il giudice 
penale, il quale sarebbe costretto a richiedere una perizia ex art. 314 
c.p.c., onde l'esito del giudizio dipenderebbe quasi esclusivamente dal ri-
sultato della perizia. Ma su tal punto il legislatore fiscale è sempre stato 
alquanto diffidente, tanto che non ha mai ammesso •— nel contenzioso 
tributario — la consulenza tecnica di cui all'art. 61 ss. c.p.c. Solo recen-
temente — con le modifiche apportate al D.P.R, 26 ottobre 1972 n. 636 
dal D.P.R, 3 novembre 1981 n. 739 — è stato consentito alla parte « che 
vi abbia interesse » di chiedere la nomina di un consulente tecnico d'uf-
ficio sopportandone le spese (art. 35, 4° comma); ma la formulazione della 
norma — apparentemente obiettiva — è tale che la stessa può essere in 
pratica utilizzata solo dal contribuente. 

Che la pregiudiziale tributaria non possa essere — per ragioni di ca-
rattere etico — soppressa, specialmente quando l'omissione o l'infedeltà 
(quella che potrebbe convenzionalmente chiamarsi infedeltà semplice) di-
pende da dati di scienza (o dalla soluzione di problemi di stima, che 
dir si voglia) risulta da due circostanze ben precise: a) che nel vigore 
dell'art. 56 D.P.R. n. 600 essa è stata espressamente confermata dalla 
Corte Costituzionale (sentenza n. 89 del 12 maggio-27 aprile 1982); b) 
che nella formulazione delle norme costituenti il Tit. I della legge 7 ago-
sto 1982 n. 516 —> ove la disposizione sulla pregiudiziale è stata abro-
gata — sono state ipotizzate delle fattispecie di reato ricollegate —• come 
già accennato — a fatti intenzionali; per di più si è assai opportuna-
mente inserita la norma dell'art. 8. In sostanza la nuova legge ha ri-
tenuto non punibile penalmente — in materia di imposte sui redditi — 
l'infedeltà della dichiarazione quando dipende da questioni di estima-
zione semplice ovvero da dati di scienza. 

Le ipotesi di reato della nuova legge sono per contro tutte costituite 
da fatti-reato o fatti semplici (cioè da dati di verità) che non involgono 
alcun problema di stima per il loro accertamento e che possono essere 
giudicati direttamente dal giudice penale (3). Per cui il dibattito sorto 

(2) Cfr. CICOGNANI, L'imposizione del reddito d'impresa, Padova, 1980, 
317 ss. 

(3) Anche la dissimulazione di componenti positivi e la simulazione. 
di componenti negativi di reddito cui si riferisce l'art. 4, n. 7, della nuova 
legge penale, sono accertabili attraverso dati di verità e non attraverso dati 
di scienza, concretandosi in linea generale nella effettività o meno di un ricavo 
o di una spesa (rectius, di un componente positivo o negativo di reddito). Non 
possono infatti dar luogo a questioni di dissimulazione o simulazione, ad esempio, 
la valutazione del magazzino o di quote di ammortamento in difformità dalle 
prescrizioni rispettivamente dell'art. 62 e dell'art. 68 del D.P.R. 29 settembre 
1973 n. 597. Mentre potrebbe, ad esempio, rappresentare la simulazione di un 
componente negativo l'adozione dell'ammortamento anticipato nei casi non pre-
visti dal precitato art 6S D.P.R. n. 597 ; e ciò proprio perché siamo in presenza 
di un dato di verità rilevabile —• secondo gli schemi di logica giuridica —> at-
traverso le risposte vero o falso (GAVAZZI, voce Logica giuridica, in Noviss. dig. 
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recentemente sulla stampa specialistica circa l'abolizione, da parte della 
legge TI. 516, della pregiudiziale tributaria non lia alcun significato logico-
giuridico. Non è infatti che sia stata abolita o soppressa, con la legge 
ora citata, la pregiudiziale tributaria: sono state semplicemente eli-
minate, dalle ipotesi di reato, quelle fattispecie che — essendo collegate 
a questioni di estimazione semplice — postulavano il preventivo giudizio 
delle Commissioni tributarie, cioè di quegli organi giurisdizionali che 
l'ordinamento ha preposto (nei primi due gradi di giudizio) — si potrebbe 
dire specialisticamente — all'esame e alla valutazione delle questioni di 
estimazione semplice. 

La somma di considerazioni ora esposte induce alle seguenti con-
clusioni : 

a) l'art. 56 D.P.R. n. 600 puniva penalmente in modo indistinto, 
quale che ne fosse la causa, l'omissione e l'infedeltà della dichiarazione 
dei redditi quando l'imposta evasa superava un certo limite (che oggi 
— con la crescente svalutazione monetaria — viene ad essere, in termini 
reali, estremamente ridotto); 

b) il Tit. I della legge n. 516 del 1982 punisce l'omissione e l'infe-
deltà della dichiarazione dei redditi solo quando deriva da «fatti sem-
plici » intendendo per tali quelli il cui accertamento non richiede opera-
zioni o giudizi di stima (come la mancata presentazione della dichiara-
zione, la mancata fatturazione o la sottofatturazione, la mancata regi-
strazione nelle scritture contabili, la simulazione di costi o la dissimu-
lazione di ricavi, la falsificazione, la sottrazione o l'alterazione di do-
cumenti ecc...); 

c) per effetto dell'ultrattività delle norme penali contenute nelle 
leggi finanziarie disposta dall'art. 20 della legge n. 4 del 1929, sono 
però in linea generale tuttora perseguibili, e cioè anche dopo l'entrata 
in vigore della legge n. 516, i contribuenti che hanno presentato la di-
chiarazione anteriormente a tale momento con un reddito inferiore a 
quello accertato o che hanno omesso la dichiarazione quando ricorra il 
minimo di imposta evasa previsto dall'art. 56 D.P.R. n. 600; 

d) quando però l'omissione o l'infedeltà della dichiarazione pre-
vista dall'art. 56 D.P.R. n. 600 dipende dalla definizione dell'accertamento, 
cui spesso si ricollega — specialmente con riguardo ai redditi d'impresa, 
ai redditi di lavoro autonomo e ai « redditi diversi » — il previo giudizio 
di stima intorno ad uno o più dei componenti positivi o negativi di red-
dito, Pultrattività della norma contenuta nel 1° comma dell'art. 56 porta 
con sé Pultrattività della norma contenuta nell'ultimo comma dello stesso 
articolo. Se infatti quest'ultima norma è stata posta in funzione — in 
linea di massima — della inalienabile esigenza di un preventivo giudizio 
di stima per la determinazione dell'imponibile al fine della configurazione 
o meno del fatto costitutivo del reato — esigenza recentemente riaffermata 

it., Torino, rist. 1982). Da osservare inoltre — anche se ciò esula dal discorso 
anzidetto — che la norma dell'art. 4, n. 7, legge n. 516 richiede, come ulteriore 
elemento costitutivo della fattispecie del reato, l'alterazione del risultato della 
dichiarazione (rectirn del reddito imponibile) in misura rilevante. 
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dalla Corte Costituzionale con la citata sentenza n. 89 del 12 maggio 
1982 (4) — non è possibile scinderla dalla norma del 1° comma dello 
stesso articolo. In altri termini l'ultrattività sancita dall'art. 20 della 
legge del 1929 non è ristretta alle norme che prevedono le varie fattispecie 
penali o alle norme di carattere sostanziale, ma è estesa anhe alle norme 
di carattere processuale data la sua formulazione estremamente ampia, 
quasi una tipica norma di chiusura (« Le disposizioni penali delle leggi 
finanziarie e quelle che prevedono ogni altra violazione di dette leggi 
ecc... »); 

e) lo stesso discorso della inscindibilità delle norme dell'art. 56/ 
600 costituenti un unico corpus, vale per l'art. 13 della legge 7 agosto 
1982 n. 516, il quale dopo aver, al 2° comma, decretato l'azione penale im-
mediata a partire dal 1° gennaio 1983, al 3° comma stabilisce espressa-
mente l'inapplicabilità — in materia di imposta sui redditi e di im-
posta sul valore aggiunto relativa a cessioni di beni e prestazioni di 
servizi — dell'art. 22 della legge 7 gennaio 1929 n. 4, il quale prescrive 
che il tribunale, cui spetta la cognizione del reato, decida altresì della 
controversia relativa al tributo. È evidente che non può farsi luogo al-
l'azione penale immediata se il giudice penale non può conoscere della 
lite riguardante l'imposta. D'altro canto se il pubblico ministero avesse 
potuto esercitare direttamente l'azione penale — anche quando l'esistenza 
del reato dipende unicamente dalla determinazione dell'imponibile — il 
legislatore avrebbe provveduto ad affiancargli funzionari particolarmente 
qualificati in materia economica ed aziendalistica (in pratica ufficiali 
della Guardia di Finanza, com'era previsto nel progetto Malfatti). Il le-
gislatore odierno ha invece preferito — come già aveva fatto il progetto 
Reviglio — costruire delle fattispecie « semplici » proprio per raggiungere 
la finalità più importante per la repressione dell'evasione: quella di far 
partire immediatamente l'azione penale senza attendere l'esito del giudizio 
dinnanzi alle commissioni tributarie. Si è autorevolmente scritto che 
« l'argomento principale che ha portato ad abbandonare il progetto Mal-
fatti è stato quello derivante dall'attuale assetto del sistema del conten-
zioso tributario. In altri termini l'abolizione pura e semplice della re-
gola della pregiudiziale avrebbe dovuto passare in ogni caso attraverso 
una radicale riforma di detto sistema che attribuisce al giudice ordi-
nario anche la competenza a decidere le controversie tributarie. Solo ri-
portando alla cognizione di questo giudice tutte le questioni fiscali, di 
rilevanza sia civile che penale, sarebbero probabilmente venute meno le 
indicate ragioni di opportunità fondate sulla specialità della materia e, 
appunto, sull'esistenza di un giudice specificamente competente» (5); 

f) il carattere processuale della norma del 2° comma dell'art. 13 
della legge n. 516 e la sua conseguente applicabilità anche alle fattispecie 

(4) Boll, trib., 1982, 800. 
(5) GALLO F., Il progetto governativo sulla riforma del contenzioso tri-

butario, Relazione al Convegno di studi di Torino (7-8 marzo 1981) su « Evasione 
fiscale e repressione penale », p. 13 del monoscritto). 
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previste dall'art. 56 del D.P.R. n. 600 trova quindi un ostacolo insommor-
tabile nel 3° comma dello stesso art. 13 (6). 

Tutto ciò conferma Pultrattività della norma sulla pregiudiziale tri-
butaria per tutti i reati fiscali previsti nell'art. 56 del D.P.R. n. 600, il 
cui accertamento dipenda dalla definizione dell'avviso di accertamento 
o di rettifica dell'imposta (7). 

ANTONIO CICOGNANI 
Università di Bologna, 

(6) Secondo le regole dell'ermeneutica, infatti, anche un principio gene-
rale come quello dell'applicazione di nuove norme processuali a fattispecie ve-
rificatesi anteriormente sembra dover cedere di fronte all'esplicito contenuto di 
una norma che disponga diversamente (art. 13, 3° comma, legge n. 516 in re-
lazione all'art. 22 legge 7 gennaio 1929 n. 4). 

(7) Quando il presente articolo era già in bozze è comparso sul Boll, trìb, 
1982, 1789, il testo di una relazione di MOSCHETTI (Applicabilità della «pregiu-
diziale tributaria » ai reati pregressi collegati ad accertamento del tributo evaso). 
In essa l'A., pervenendo alle medesime conclusioni, cita a sostegno una sen-
tenza della S. C. (Sez. civ. 26 maggio 1939, in questa Rivista 1940, II, 65-6) che 
—• ritenendo inapplicabile il vecchio ordinamento sostanziale del R.D. 25 marzo 
1923 n. 796 al nuovo regime processuale della legge 7 genaio 1929 n. 4 — avvalora 
quanto si è affermato nel testo circa l'inscindibilità di norme sostanziali e norme 
processuali costituenti un unico corpus. 



R E C E N S I O N I 

Andrea AMATUCCI, L'ordinamento giuridico finanziario. Seconda edizione, Jo-
vene, Napoli, 1981, p. 475, Lire 18.000. 

11 pregio principale dell'opera di Amatucci consiste, a mio avviso, nel-
l'avere realizzato uno studio delle norme di diritto finanziario, come avverte 
lui stesso nella prefazione, su basi diverse da quelle tradizionali. L'opera, 
che, ha l'ampio respiro di un trattato destinato alla scuola oltre che alla ri-
cerca scientifica, si caratterizza dunque per il fatto di condurre avanti un di-
scorso unitario, pur contrappuntato dall'esame delle singole questioni teoriche 
che si pongono man mano nello svolgimento di tale discorso. Per pervenire ad 
una compiuta delineazione dell'ordinamento finanziario italiano che ponga in 
particolare risalto la problematica del Mezzogiorno in chiave sia de iure con-
dito che de iure condendo, l'Autore prende correttamente le mosse dai riferi-
menti di carattere costituzionale. E dopo l'esame dei princìpi costituzionali 
rilevanti nel campo economico, si sofferma lungamente su tutti i problemi 
teorici in tema di bilancio dello Stato. Particolarmente interessante appare in 
proposito la definizione giuridica della legge di bilancio in funzione di auto-
rizzazione al prelievo contenuto nelle singole leggi di imposta. Anche il tema 
della copertura delle spese pubbliche, oggi di particolare attualità, viene trat-
tato con riferimento ai collegamenti tra legge di bilancio e leggi d'imposta. 
Per Amatucci la legge di bilancio non rientra tra quelle di ratifica, bensì 
costituisce una legge di approvazione dell'atto posto in essere dall'esecutivo 
nell'esercizio di un potere che comporta discrezionalità nella scelta dell'indi-
rizzo, ed assolve al tempo stesso ad una funzione di controllo (p. 121 ss.). 
Neppure può considerarsi in senso proprio la legge di bilancio una legge di 
autorizzazione, mentre poco rilievo assume la distinzione: legge formale, ma-
teriale o mista. La natura della legge di bilancio va infatti individuata con 
riguardo ai suo contenuto che consiste nell'imputazione al Parlamento dell'atto 
di gestione dell'esecutivo: è l'atto approvato che si incorpora nella legge di 
approvazione. Il discorso unitario viene proseguito, ed è questa la principale 
novità del metodo adottato, attraverso l'esame dell'influenza esplicata dagli 
atti comunitari sull'ordinamento finanziario interno. In particolare si esami-
nano gli atti comunitari cosidetti self executing ed i loro rapporti con l'ordina-
mento interno, in particolare con il principio costituzionale dell'art. 23. Alla 
domanda se l'introduzione di prestazioni coattive attraverso atti comunitari 
che non richiedano una legge nazionale di adeguamento contrasti con il prin-
cipio della riserva di legge, l'Autore fornisce risposta negativa ritenendo che 
l'illegittimità costituzionale non sia determinata di per sé dal trasferimento 
di competenze, e che possa essere condizionata al comportamento del parla-
mento nazionale (p. 201 ss.). Sulla base degli altri due princìpi contenuti nel 
trattato di Roma, quello di tassazione nel paese di destinazione e quello di 
non discriminazione, l'Autore perviene quindi ad una delineazione dei vincoli 
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posti dalle norme comunitarie all'ordinamento interno e procede quindi alla 
verifica del contemperamento di tali principi e vincoli nell'ordinamento ita-
liano. Ciò soprattutto attraverso l'esame dell'IVA ctie costituisce il tributo 
comunitario per eccellenza. Di esso, l'Amatucci fornisce un attento esame cbe 
perviene alla conclusione, per verità variamente discussa in dottrina, secondo 
cui l'imposta sarebbe istantanea, colpirebbe le singole operazioni ed il suo 
presupposto sarebbe una fattispecie complessa a formazione successiva. Mentre 
queste affermazioni possono essere più o meno condivise dalla dottrina, secondo 
cbe essa acceda all'una o all'altra teoria circa la struttura e la funzione 
dell'imposta, sicuramente condivisibile è la conclusione (p. 259-60) secondo cui 
l'IVA assume un ruolo fondamentale nel nuovo ordinamento finanziario dello 
Stato e presenta carattere di tributo misto. Gli ulteriori effetti dell'adatta-
mento agli atti GEE sono poi esaminati con riferimento agli altri tributi di-
retti e indiretti e quindi l'intera costruzione teorica esposta viene verificata 
sulla disciplina, attuale e prospettiva, delle agevolazioni per il Mezzogiorno. 
Come dicevo all'inizio, si tratta di una prospettazione insolita dei problemi 
del diritto finanziario che risente certamente del particolare interesse del-
l'Autore per le problematiche meridionalistiche e del suo gusto per il diritto 
internazionale e comparato. Cosi l'esame dell'ordinamento italiano viene inse-
rito e giustificato in termini costituzionali e internazionali e trova in tali ter-
mini il proprio filo conduttore. Accanto a questo andamento, per così dire 
monografico, il libro si segnala tuttavia per la qualità dei singoli problemi 
trattati, che consente di considerarlo un manuale in cui molti dei tradizionali 
argomenti del diritto finanziario e tributario sono prospettati con ampio appa-
rato bibliografico. L'opera costituisce dunque, come dicevo sopra, oltre che uno 
strumento di individuazione di alcuni referenti non sempre posti in evidenza 
nell'esame dell'ordinamento finanziario, anche un ottimo strumento didattico e 
di informazione per lo studio del diritto finanziario in una prospettazione 
moderna e quanto mai attuale. 

AUGUSTO FANTOHZI 



N U O V I L I B R I 

SCIENZA DELLE FINANZE 

ERBA Y. (a cura di) - Politiche territoriali. 
Milano, Franco Angeli, 1983, pp. 164, Lit. 12.000. 

Il volume contiene le relazioni presentate e discusse alla Terza Rassegna 
Urbanistica in Lombardia 1981. La raccolta di documenti pone a con-
fronto i risultati delle nuove norme urbanistiche, verificando se la stru-
mentazione urbanistica consente l'attuazione di politiche territoriali, di 
quali politiche e con quali strumenti operativi. I casi presi in considera-
zione sono rappresentati dalle esperienze di Milano, Pavia, Cremona, Varese, 
Bergamo, Sondrio e Brescia. 

GOBBO F. - Il controllo dei prezzi industriali in Italia. 
Bologna, Il Mulino, 1982, pp. 157, Lit. 10.000. 

Il volume analizza le principali caratteristiche che il controllo dei prezzi 
assume in Italia, anche per effetto della normativa della Comunità Europea, 
e in altri quattro paesi. I case studies presi in considerazione riguardano 
i settori dei fertilizzanti, della carta e dell'editoria, del cemento, dei 
detersivi, della pasta alimentare e farmaceutico considerati alla fine degli 
anni '70. L'esposizione è integrata dall'analisi del funzionamento del CIP 
e da considerazioni sull'esperienza italiana in materia, ricca più di ombre 
che di luci. 

GRANAGLIA E. - Per un nuovo intervento pubblico in sanità. 
Milano, Franco Angeli, 1981, pp. 195, Lit. 10.000. 

La prima parte del volume traccia un quadro delle caratteristiche del 
mercato dei servizi sanitari mirante a mettere in evidenza le peculiarità 
di tali beni, le quali rendono concettualmente difficile qualsiasi defini-
zione sulla natura dell'allocazione e della distribuzione ottimali delle 
risorse. L'analisi è distinta, e per quanto riguarda la domanda e per 
quanto riguarda l'offerta, in due parti; una è redatta nei termini classici 
dell'economia del benessere; l'altra è basata sui risultati dei più recenti 
studi microeconomici, in ispecie anglosassoni, esistenti in materia. Nella 
seconda parte, si considerano le diverse argomentazioni a favore dell'as-
setto pubblico e a favore di quello privatistico, mettendone in evidenza 
i rispettivi vantaggi e svantaggi in termini di efficienza, efficacia ed equità. 
Nella terza parte si effettua un dettagliato studio della struttura e del 
funzionamento del National Health Service britannico e si indicano le 
più significative proposte di riforma e/o di semplice miglioramento del 
servizio attualmente dibattute nel Regno Unito. La quarta parte specifica, 

(*) Per l'inserzione in questa rubrica, gli editori sono pregati di inviare 
copia dei nuovi libri di Scienza delle Finanze e Diritto finanziario alla Re-
dazione di Pavia. La Direzione si riserva di far successivamente recensire le 
opere qui segnalate. 
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nel contesto della situazione italiana, le caratteristiche dell'intervento pub-
blico auspicato nel volume e già abbozzato nella seconda parte. Il libro 
è il risultato di un'estesa analisi dei più recenti contributi italiani ed 
anglosassoni in materia di economia della salute, dei quali però non è un 
sommario: al contrario, esso si basa sulla letteratura a disposizione solo 
per suffragare le diverse argomentazioni svolte nei vari capitoli. 

GRECO N. - MURRONI B. - Demanio marittimo, zone costiere, assetto del territorio. 
Bologna, Il Mulino, 1980, Bit. 12.000. 

Si tratta del primo di cinque volumi di una serie dedicata ai profili fun-
zionali ed ai problemi di gestioni dei beni pubblici in Italia (l'iniziativa 
è promossa dall'AREL). L'opera qui segnalata, di taglio prevalentemente 
giuridico, prende in esame i fenomeni che coinvolgono le zone costiere: 
aggressione irrazionale di insediamenti Industriali, sviluppo squilibrato 
delle attività portuali, densità di strutture turistiche sulle coste, mancanza 
di interventi politico-amministrativi ed altri. Il tema è chiaramente di 
importanza fondamentale, e di notevole complessità, anche per la struttura 
peninsulare ed insulare del nostro Paese. Le coste costituiscono infatti 
territori, da un lato assai appetibili per insediamenti di ogni tipo, e dal-
l'altro particolarmente degni di protezione per le bellezze naturali ed am-
bientali. Dopo un dettagliato esame della situazione e delle iniziative in 
corso, gli autori concludono che è urgente ricondurre le molte, disordinate 
e talvolta inconsapevoli iniziative legislative ed amministrative ad una 
valutazione complessiva della realtà effettiva e dei suoi problemi, in modo 
da non ridurre a privilegi ed esclusività l'integrazione delle zone costiere 
nella complessiva disciplina del territorio. Senza nulla togliere alla spe-
cificità italiana, osserviamo d'altra parte che non mancano, in altri paesi, 
esempi di pur efficace approccio di pianificazione economica e territoriale 
per le coste. Valgono per tutti gli esempi della Jugoslavia, della Francia 
e degli Stati Uniti, peraltro richiamati nel volume. 

I.Re.R. - Il Bilancio Sociale in un'Area Periferica. Popolazione, salute, servizi 
in Valchiavenna. 
Milano, Franco Angeli, 1983, pp. 279, Lit. 14.000. 

La pubblicazione contiene un lavoro di ricerca sulla sperimentazione dei 
Bilanci sociali di area con riferimento alla Comunità Montana della Val-
chiavenna. Si verificano sul campo sia alcune proprietà tecniche del Bi-
lancio sociale di area sia le condizioni per la sua operatività, sia la sua 
consistenza rispetto all'evolvere di un clima culturale e sociale che ne 
aveva costituito la matrice. Il modello è stato sperimentato con riferimento 
alle problematiche di maggior rilievo: la domanda di salute e l'offerta di 
servizi socio-sanitari, la condizione della popolazione anziana, l'organizza-
zione dei servizi e la situazione degli operatori, le funzioni dell'ente in 
campo sociale, le risorse finanziarie, i problemi inerenti al sistema in-
formativo. 

MILT.WARD R. - Economia della spesa pubblica, 
Padova, C E D A M , 1981, pp. X I X - 5 4 3 , Lit. 25.000. 

Traduzione di un'opera non recentissima, ma ancora pienamente valida, 
che può costituire un prezioso supporto didattico per un corso progredito 
di finanze. Il libro esplora l'area intermedia tra la teoria dell'economia del 
benessere e gli studi empirici. Nella prima parte esamina particolarmente 
le indivisibilità, l'uso dell'analisi del surplus del consumatore e di quello 
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del produttore, la teoria dei beni pubblici, le esternabilità e gli aspetti 
teorici dei criteri di investimento pubblico. Le applicazioni di questi con-
cetti, esposte nella seconda parte, riguardano le tematiche della tariffa-
zione dei servizi (costi marginali di breve e di lungo periodo, carichi di 
punta, costi storici) e i problemi di valutazione dell'analisi costi e benefici. 

MUXAZZANI M. - La riforma della contabilità generale dello Stato e degli enti 
locali con particolare riferimenti al bilancio. 
Padova, CEDAM, 1981, pp. 68, Lit. 3.500. 

Nella seconda metà degli anni '70 sono state emanate alcune importanti 
leggi di riforma della contabilità pubblica, quali la legge n. 335 del 1976, 
relativa al bilancio e alla contabilità delle Regioni, la legge n. 468 del 1978, 
di riforma di alcune norme di contabilità generale dello Stato in materia 
di bilancio, e il D.P.R. n. 421 del 1979, che ha coordinato la contabilità 
delle province e dei comuni con le disposizioni contenute nelle succitate 
leggi n. 335 e n. 468. L'A. del breve saggio qui segnalato descrive puntual-
mente le principali innovazioni introdotte nella contabilità pubblica riguar-
danti il bilancio pluriennale, le previsioni di cassa del bilancio annuale, 
che affiancano quelle di competenza, il conto consolidato del settore pub-
blico allargato e la legge finanziaria. L'esposizione è integrata da alcuni 
prospetti contabili richiesti dalla nuova normativa. 

SECHI M. - La teoria del sovrappiù, e la teoria del margine. 
Milano, Giuffrè, 1982, pp. 177, Lit. 9.000. 

Il volume contiene una presentazione storico-critica della teoria economica. 
Come sottolinea l'A. nella prefazione, l'opera «non è teoria, ma storia 
delle teorie », ed è svolta attraverso uno studio comparativo dell'apparato 
analitico delle singole scuole di pensiero, alla ricerca delle reciproche con-
nessioni e differenze. La riformulazione delle teorie — da Quesnay a Sraffa 
attraverso Smith, Ricardo, Marx e i marginalisti — è operata con un 
linguaggio univoco, derivato dalla interpretazione della teoria attuale e 
con l'ausilio di elementari strumenti matematici. La novità metodologica 
più rilevante consiste nell'introduzione, attraverso successive approssima-
zioni, di molteplici elementi di realismo ; il fine a cui l'A. tende è la com-
prensione delle leggi di movimento del sistema reale e alla sua evoluzione 
storica. La prima parte del testo è un'analisi della teoria del sovrappiù 
— « la teoria del sovrappiù studia le condizioni per le quali il sistema 
economico si riproduce attraverso gli anni come un organismo eterno» — 
interpretata secondo il pensiero di Sraffa e dei contributi più recenti di 
Garegnani e di Pasinetti. La seconda parte è uno studio della teoria del 
margine e dell'equilibrio attraverso l'analisi delle opere di Walras, Pareto, 
TVicksell e Marshall. La terza parte, infine, è un'analisi della teoria del 
sovrappiù disaggregata ; da un lato l'A. esamina i lavori di Dmitriev e 
Bortkiewicz nell'ambito dello studio delle condizioni di validità della teoria 
del valore-lavoro e dall'altro la critica di Sraffa alla teoria del margine. 
Il risultato finale non è un surrogato sintetico delle opere originali ma 
un'esposizione critica della teoria del valore e della distribuzione. (I. M.) 

S OKU NI C. - VITTADINI M.R. (a cura di) - Impatto ambientale nella pianifica-
zione territoriale. 
Milano, Franco Angeli, 1983, pp. 155, Lit. 12.000. 

Il volume contiene gli atti della terza Rassegna urbanistica in Lombardia 
1981. La rassegna è stata dedicata da un lato alla necessità di inserire i 
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problemi ambientali nell'ambito della pianificazione territoriale e dall'altro 
alla necessità di prendere in considerazione la normativa OEE in materia 
di impatto ambientale. La pianificazione territoriale è da più parti messa 
in discussione e l'inserimento della valutazione di impatto ambientale può 
servire a migliorare la razionalità del processo pianificatorio. Il problema 
riguarda il raccordo tra contenuti e modi della valutazione di impatto e 
contenuti e modi della pianificazione territoriale ai diversi livelli. Al fine 
di elaborare un linguaggio comune sul tema, il volume contiene i vari 
punti di vista degli addetti ai lavori quali: urbanisti, ecologi, informatici, 
giuristi, economisti. 

TRAMONTANA A. (a cura di) - La riforma del bilancio dello Stato. Esperienze 
e prospettive. 
Rimini, Maggioli Editore, 1982, pp. 126, Lit. 7.500. 

Il volume raccoglie le relazioni svolte in un incontro di studio organizzato 
nel 1981 dall'Istituto di Studi Economici dell'Università di Perugia d'in-
tesa con la Regione dell'Umbria e si apre con l'introduzione di Antonino 
Tramontana, che sintetizza lucidamente gli argomenti trattati dai diversi 
relatori. La prima relazione, dovuta a Maria Teresa Salvemini, è dedicata 
ai problemi della programmazione pluriennale della spesa pubblica che è 
uno degli obiettivi fondamentali della legge n. 468 del 1978. La relazione 
di Paolo De Ioanna esamina gli orientamenti consultivi delle Commissioni 
Bilancio della Camera dei Deputati e del Senato in materia di copertura 
finanziaria, con particolare riguardo al problema dei fondi speciali iscritti 
nello stato di previsione della spesa del Ministero del tesoro. Segue la 
relazione di Andrea Monorchio che evidenzia i principali aspetti contabili, 
giuridici ed economici del ricorso al mercato finanzario nella legge n. 468. 
Le ultime due relazioni, di Giovanna Colombini e di Antonio Giuncato, 
esaminano alcuni aspetti dell'ordinamento contabile degli enti locali alla 
luce delle disposizioni contenute nella legge n. 468 sul conti degli enti del 
settore pubblico. Chiude il volume l'intervento di Alberto Barettoni Arleri. 

ZAMAGNI V. - La distribuzione commerciale in Italia fra le due guerre. 
Milano, Franco Angeli, 1981, pp. 160, Lit. 7.000. 

Oggetto del lavoro è l'analisi sia qualitativa che quantitativa degli svi-
luppi del settore distributivo in Italia nel periodo fra le due guerre. 
Nella prima parte, che comprende i primi due capitoli, si traccia 
un quadro dell'andamento degli aspetti prevalentemente quantitativi, 
al fine di mettere a fuoco la struttura della rete distributiva italia-
na, il suo grado di efficienza e la sua capacità di distribuzione del red-
dito. Dalle conclusioni raggiunte circa la contrapposizione tra il periodo 
di inflazione nella prima metà degli anni '20 e il successivo periodo di 
deflazione, l'A. passa a considerare più dettagliatamente le vicende di 
politica economica connesse con il settore distributivo, insieme con gli 
interventi legislativi e con gli sviluppi dell'organizzazione sindacale dei 
commercianti (capp. 3 e 4). Infine, nel capitolo 5, si affronta specificamente 
il tema della razionalizzazione del settore distributivo, a livello sia di 
discussioni teoriche che di realizzazioni concrete, soffermando l'attenzione 
sulle vicende legate all'espansione dei magazzini a prezzo unico e alla 
legge limitativa di tale espansione del luglio 1938. Una sintetica conside-
razione degli ostacoli « esogeni » al progresso del settore commerciale forma 
oggetto delle brevi osservazioni conclusive. Il lavoro ha il merito di affron-
tare, con rigore e chiarezza, l'analisi di una fenomenologia priva di siste-
mazioni teoriche e offre, a coloro che sono interessati ai problemi del 
commercio italiano, un prezioso punto di riferimento. 
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D I R I T T O F I N A N Z I A R I O 

AA. VV. - La struttura dell'impresa e l'imposizione fiscale. 
Padova, CFDAM, 1981, pp. 381, Lit. 18.000. 

Il volume raccoglie gli atti del Convegno tenutosi a S. Remo nei giorni 
21-23 marzo 1980, in occasione del cinquantenario della rivista «Diritto e 
pratica tributaria ». Il Convegno, prese le mosse dalla constatazione delle 
sperequazioni che l'ordinamento presenta in materia di imposizione del 
reddito di impresa a seconda della struttura giuridica, offre un'ampia 
panoramica — attraverso le relazioni di G. A. MICHELI, N. D'AMATI, G. 
FALSITTA, A . FEDELE, P. VERRUCOLI e A . JANNUZZI, dei meccanismi di im-
posizione fiscale nell'ambito dei diversi tipi societari. Di particolare inte-
resse per il lettore, inoltre, le relazioni di S. M. CARBONE e J. VAN HOORN 
Jr., le quali ampliano la prospettiva, con riguardo alla essenziale proble-
matica dei gruppi di imprese, trattando, rispettivamente, i temi «Stabile 
organizzazione e gruppi di imprese nel diritto internazionale tributario» 
e « Le régime fiscal des sociétés mères et filiales sur le pian international ». 
Molto stimolante risulta, infine, l'analisi dei numerosi interventi che hanno 
concluso i lavori del Convegno. 

DI PIETRO A. - FILIPPI P. (a cura di) - Le imposte sui redditi (IRPEF, IRPEG, 
ILOR, accertamento) e il contenzioso tributario. 
Bologna, Pàtron, 1982, pp. 208, L. 10.000. 

A. DI Pietro e P. Filippi hanno curato la raccolta della legislazione re-
lativa alle imposte sui redditi ed al contenzioso tributario, che risulta 
aggiornata al maggio 1982. 

GIULIANI G. - La verifica tributaria. 
Milano, Giuffrè, 1982, pp. 166, Lit. 9.000. 

Una monografia dedicata alla verifica tributaria non può che dare «un 
posto preminente alle alterazioni contabili, che costituiscono grave peri-
colo » non soltanto per il verificatore (il fisco), ma pure per tutti coloro 
che ruotano intorno all'azienda. Ma se questo costituisce il fulcro del 
discorso dell'autore, attraverso le pagine del libro è anche possibile rica-
vare un quadro completo del particolare strumento di indagine costituito 
dalla verifica tributaria, dalla sua fase iniziale fino alla sua conclusione. 
Un aspetto di particolare interesse, infine, è costituito dalla circostanza 
che il lavoro è dedicato non solo alla verifica per l'IVA e le imposte di-
rette, ma consta anche di un capitolo dedicato a quelle che l'autore — in 
gergo militare — denomina verifica «globale», estesa a tutti gli altri 
tributi. 

GIULIANI G. (a cura di) - Manuale del Bollo. 
Milano, Giuffrè, 1982, pp. 787, L. 33.000. 

È la seconda edizione di una raccolta di legislazione, norme amministra-
tive e giurisprudenza sull'imposta di bollo; la raccolta, oltre a presentare 
una notevole accuratezza nel coordinamento del copioso materiale utiliz-
zato, ha la particolarità di un'appendice dedicata alla legislazione e alle 
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disposizioni amministrative concernenti la tassa di bollo sui contratti di 
borsa, che si presenta quasi come un ramo autonomo dell'imposta in 
questione. 

GIULIANI G. (a cura di) - Manuale delle imposte dirette - Aggiornamento. 
Milano, Giuffrè, 1983, pp. 1437, Lit. 65.000. 

Si tratta del prezioso aggiornamento, che copre il periodo che corre dalla 
data di pubblicazione della terza edizione del manuale al mese di aprile 
1983, della ponderosa raccolta coordinata da Giuliani. Il manuale, come 
di consueto di facile consultazione, consente al lettore di integrare con 
la massima rapidità il materiale contenuto nei volumi della terza edizione 
con le modifiche intervenute nella normativa. 

MISTO P.G. (a cura di) - Tassa per l'occupazione di spazi ed aree pubbliche e 
tassa per la raccolta ed il trasferimento dei rifiuti solidi urbani interni. 

Padova, Cedam, 1982, pp. 101, L. 7.000. 

MISTO P.G. (a cura di) - Imposta comunale sulla pubblicità e diritti sulle 
pubbliche affissioni. 
Padova, Cedam, 1982, pp. 78, L. 6.000. 

I due volumetti contengono un esauriente commento della normativa in 
materia di tributi locali « minori », corredato da una copiosa messe di 
richiami giurisprudenziali. 

37. Riv. dir. fin. - I - 1983. 
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