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Problematiche fiscali degli immobili dei
professionisti e spunti di riforma

di Giuseppe Melis

ABSTRACT

The article examines the main tax issues related to the real estate of self-
employed persons, with regard to income tax, VAT and the real estate wealth
tax (IMU), highlighting possible solutions in view of the tax reform currently
under discussion.

SINTESI

L’articolo esamina le principali problematiche fiscali degli immobili dei
professionisti, in materia di imposte sui redditi, IVA e IMU, evidenziandone
possibili soluzioni in vista della riforma tributaria in corso di discussione.

SOMMARIO

1. Introduzione - 2. Le spese di acquisizione degli immobili strumentali - 3. Le
spese di acquisizione degli immobili ad uso promiscuo -4.1 costi di
manutenzione - 5. La disciplina IVA - 6. L'indeducibilita dell'IMU per gli immobili

ad uso promiscuo



1. Introduzione

Ci dobbiamo occupare della disciplina fiscale degli immobili dei
professionisti, con il preciso scopo di evidenziare le diverse contraddizioni
dell'attuale normativa, cui la riforma fiscale in corso di discussione, che non
contiene peraltro disposizioni relative ai redditi di lavoro autonomo, ma solo per
il reddito di impresa, potrebbe rappresentare I'occasione per porre
definitivamente rimedio.

Inizieremo dalle imposte sui redditi, ma sara utile anche fare il punto sulle
principali criticita del regime IVA ed IMU.

Per quanto riguarda le imposte sui redditi, giova ricordare che la disciplina
prevista dal TUIR ha formato oggetto di un significativo ampliamento per effetto
del D.L. n. 223/2006 e della L. n. 344/2006, che hanno avviato una discreta
omologazione delle modalita di determinazione del reddito di lavoro autonomo
rispetto a quelle concernenti il reddito di impresa.

Ebbene, tale omologazione, se certamente non pud essere “completa” per
via delle innegabili differenze sussistenti tra le due categorie, si dimostra
particolarmente bisognosa di qualche passo in avanti proprio per quanto attiene
al regime fiscale degli immobili utilizzati dai professionisti che qui andremo ad
esaminare.

2. Le spese di acquisizione degli immobili strumentali

Iniziando dalle spese di acquisizione dei beni immobili destinati allo
svolgimento dell'attivita professionale, si tratta di una disciplina che ha formato
oggetto negli ultimi anni, di numerosi repentini cambiamenti di rotta, vuoi per gli
immobili acquistati in proprieta, vuoi per quelli acquisiti mediante leasing.

Come noto, la disciplina attuale prevede che per i beni strumentali, trovano
applicazione i coefficienti di ammortamento stabiliti con d.m. 31.12.1988.
Tuttavia, secondo I'Amministrazione finanziaria,” pur in mancanza di un
espresso divieto, non sarebbe ammessa la deducibilita di quote di
ammortamento per gli immobili strumentali acquistati a decorrere dal 1.1.2010.

' Circ. 38/E/2010, par. 3.2.



Ricordiamo che per beni “strumentali” si intendono gli immobili utilizzati
esclusivamente per I'esercizio dell’arte o professione, quale che siano la natura
e le caratteristiche dellimmobile o la relativa destinazione catastale (c.d.
“strumentalita per destinazione”).

Diversamente, per i contratti di leasing stipulati dal 1° gennaio 2014 relativi
agli beni immobili strumentali, & possibile la deduzione dei canoni per I'acquisto
dei beni immobili con ['unica condizione che il relativo periodo di
ammortamento non sia inferiore a dodici anni, quale che sia la durata del
contratto.

Prescindendo  dalla  correttezza dell'interpretazione  prospettata
dallAmministrazione finanziaria in ordine all'indeducibilita delle quote di
ammortamento,? si tratta di una disciplina di difficile giustificabilita,® in quanto
I'acquisto in leasing € da sempre stato equiparato a quello “diretto”,
affermandosi, da parte della stessa Amministrazione finanziaria, I'esistenza di
un vero e proprio “principio di equivalenza tra I'acquisizione del bene in proprio e
'acquisizione attraverso un contratto di locazione finanziaria”,* ovvero di una
“necessaria neutralita fiscale della scelta aziendale tra acquisizione dei beni in
proprieta e in leasing”® anche testimoniata dall'equiparazione della
rappresentazione contabile delle operazioni di leasing aventi natura finanziaria
all'acquisto diretto.®

Non é del resto un caso che, in passato, il legislatore abbia espressamente
ammesso la deducibilita delle quote di ammortamento sugli immobili acquistati
direttamente. Cio e avvenuto, in particolare, per gli immobili acquistati o
costruiti entro il 14.06.1990 e nel periodo 1.1.2007 - 31.12.2009 (sia pure nella
misura di un terzo nel triennio 2007-2009, dunque nella misura dell'1%, per poi
tornare alla quota ordinaria del 3%).

Si tratta, tra l'altro, di una delle prime cause dei ben noti schemi attraverso i

2 Si vedano le considerazioni critiche contenute nel Documento di ricerca CNDCEC-FNC del
25 luglio 2019, a cura di B Rizzi e P. Saggese.

3 Cfr. G. FERRANTI, La disparita di trattamento tra gli immobili dei professionisti acquisiti in
leasing o in proprieta, in Corr. trib., 2021, p. 734 ss.

4 Circ., Ag. Entrate, n. 19/E del 23.02.2004.
% Circ., n. 69/E del 10.05.1994.
® Circ., n. 27/E del 31.05.2005.



quali i professionisti, pur di superare il divieto di deduzione, acquistano il bene
attraverso una societa partecipata dallo stesso professionista e/o da familiari,
per poi concederlo in locazione ai professionisti e dedurre, cosi, le quote di
ammortamento del bene. Si tratta di un comportamento, tra l'altro, che ha
ricevuto in giurisprudenza valutazioni diverse, ora riconoscendosene la
legittimita,” ora — per la verita, piu raramente - censurandolo poiché
comportante un “aggiramento” dell'art. 54, TUIR.® Sussiste, peraltro, un
precedente di legittimita favorevole al Fisco — sia pure antecedente
I'introduzione dell’art. 10-bis, L. n. 212/2000 - relativo all'acquisto in leasing da
parte della societa in un momento temporale in cui la relativa deducibilita era
vietata per i professionisti.’

Altre sentenze sfavorevoli al contribuente riguardano, invece, profili diversi,
soprattutto I'antieconomicita di corresponsioni anticipate di canoni dedotti per
cassa'® oppure canoni manifestamente antieconomici (di regola nell'ambito di
un piu ampio corrispettivo comprensivo di servizi “accessori”).

A cido si aggiunge che il periodo di ammortamento fiscale di un bene
immobile e di 34 anni, dunque assai piu esteso di quello relativo alla deduzione
del bene in leasing, convenzionalmente fissato in dodici anni. Sicché neanche
ragioni di gettito appaiono giustificare una simile opzione, se non riconoscere
un favor alle societa di leasing, i cui tassi di interesse sono di regola ben piu
elevati di quelli relativi al finanziamento bancario. In ultima analisi, si tratterebbe
di un’irrazionale condizione — quella di sobbarcarsi le piu onerose modalita di
finanziamento dell’acquisto del bene — posta dal legislatore per riconoscere la
deducibilita di un costo.

Infine, una scelta di questo tipo ripristinerebbe un interesse per il mercato
degli immobili da destinare ad uso ufficio, rivitalizzando un settore attualmente
in grave crisi.

In conclusione, si tratta di una disciplina del tutto irrazionale, verosimilmente

7 CTR Piemonte, n. 185/5/2019, CTR Veneto, n. 1141/12/2016, CTR Piemonte, n.
405/4/2018, CTR Marche n. 536/6/2017, che hanno escluso la sussistenza di un abuso del
diritto.

8 CTP Como, n. 132/2/2016.
 Cass., n. 6528/2013.
0 Cass., n. 22579/2012.



suscettibile anche di censura per violazione degli artt. 3 e 53 Cost., attesa
I'assoluta irragionevolezza della distinzione posta in essere dal legislatore, una
volta riconosciuta la naturale fungibilita, giuridica e contabile, tra acquisto in
proprio ed acquisto in leasing.

Si tratta di un rilevante disallineamento che richiede di essere colmato
proprio nell'ottica dell’avvicinamento da parte del legislatore della disciplina
della determinazione del reddito di lavoro autonomo impresa a quella del
reddito di impresa — anche tenuto conto che nel diritto UE, ove questa
distinzione non esiste, né ai fini fiscali, né ai fini del diritto della concorrenza.

3. Le spese di acquisizione degli immobili ad uso promiscuo

Per quanto riguarda i costi di acquisizione degli immobili utilizzati ad uso
promiscuo — questione peraltro divenuta di estrema attualita a seguito dei
cambiamenti comportamentali delle modalita lavorative causati dalla pandemia
— viene replicato lo schema sopra indicato, sicché I'acquisto dell'immobile gode
del regime di deduzione, nella misura “a forfait” del 50%, solo se avvenuto in
leasing, ma non anche se in proprieta, purché il contribuente non disponga nel
medesimo Comune di altro immobile adibito in via esclusiva all'esercizio
dell’arte o professione.

Anche qui, dunque, si tratta di una normativa non in linea con il descritto
principio di equivalenza tra acquisto in proprio e acquisto in leasing, cui
possono essere estese, mutatis mutandis, le considerazioni gia svolte in
relazione all'acquisto di beni immobili esclusivamente destinati all'attivita
professionali.

4. | costi di manutenzione

Non meno caotica € la disciplina relativa ai costi di manutenzione.™

Infatti, per i beni esclusivamente destinati all'attivita professionale, le spese
di ammodernamento, ristrutturazione e manutenzione di immobili di natura
“non incrementativa” — vale a dire non imputabili, per le loro caratteristiche, ad

" Sul tema, vedi N. FORTE, Criteri di deducibilita delle spese di manutenzione e
ristrutturazione degli immobili dei professionisti, in Corr. trib., 2015, p. 2688 ss.



incremento del costo dell'immobile — sono deducibili nel periodo di imposta in
cui sono state sostenute sino ad un massimo del 5% del valore complessivo di
tutti i beni materiali risultanti dal registro dei cespiti ammortizzabili, mentre
I'eccedenza e deducibile in quote costanti in cinque esercizi. Si tratta di una
disciplina che intende rifarsi a quella propria del reddito di impresa, ma che
manca del riferimento al costo complessivo di fine esercizio nel caso di avvio
dell'attivita, risultando pertanto particolarmente penalizzante per i professionisti
che intraprendono una nuova attivita.

Per le spese c.d. “incrementative”, imputabili per le loro caratteristiche ad
incremento dei beni pur non espressamente menzionate, esse devono ritenersi
deducibili unitamente al bene sotto forma di maggiori quote di ammortamento,
ma cio vale per i soli casi di acquisto diretto rientranti nelle finestre temporali in
cui era ammessa la deduzione.

In assenza di un costo — ad es., beni acquisiti a titolo gratuito, beni di terzi -
si & ritenuta applicabile la disciplina prevista per i costi “non incrementativi”'?
con un principio che deve tuttavia trovare applicazione, per ragioni
sistematiche, anche in relazione agli immobili strumentali acquisiti in proprieta
a decorrere dal 1.1.2010,” giungendosi, altrimenti, alla assurda conclusione
della indeducibilita tout court di tali spese.

Per i beni immobili ad uso promiscuo, € deducibile il 50% (sempre forfetario)
delle spese di ammodernamento, ristrutturazione e manutenzione, deducibilita
che, nel silenzio del legislatore, dovrebbe avvenire secondo le medesime regole
previste per gli immobili non utilizzati promiscuamente (plafond del 5% e
deducibilita dell'eccedenza in cinque anni). Inoltre, pur essendo presente nella
previsione normativa un riferimento letterale alle sole spese “non
incrementative”, la deducibilita deve ritenersi estesa anche alle spese di “tipo
incrementativo”, anche in questo caso con l'applicazione delle regole appena
indicate.

Insomma, si tratta di una disciplina fortemente lacunosa, bisognosa
anch’essa di un intervento normativo.

2 Ris. n. 99/E del 2009.
% In questo senso, sembrerebbe indirizzarsi Cass., n. 7226/2020.



5. La disciplina IVA

Venendo alla disciplina IVA, anch’essa lascia alquanto a desiderare.

L'art. 19-bis 1), d.p.r. n. 633 del 1972, dispone infatti che “non € ammessa in
detrazione I'imposta relativa all'acquisto di fabbricati, o di porzioni di fabbricato,
a destinazione abitativa né quella relativa alla locazione o alla manutenzione,
recupero o gestione degli stessi, salvo che per le imprese che hanno per oggetto
esclusivo o principale dell’attivita esercitata la costruzione o la rivendita dei
predetti fabbricati o delle predette porzioni”.

Secondo I'Agenzia delle Entrate,™ la distinzione tra immobili “a destinazione
abitativa” e “immobili strumentali” deve avere riguardo alla classificazione
catastale dei fabbricati, a prescindere dal loro effettivo utilizzo, dovendo
pertanto rientrare nella categoria degli immobili “abitativi” tutte le unita
immobiliari catastalmente classificate o classificabili nelle categorie da A/1 ad
A/11, escluse quelle classificate o classificabili in A/10.

Cid ha portato I'Amministrazione finanziaria persino ad escludere la
detrazione IVA per un immobile in corso di ristrutturazione, originariamente
censito in catasto come abitazione, cui era attribuita la specifica categoria (F)
relativa alle “unita immobiliari in corso di definizione”, ritenendo che tale
categoria risponda esclusivamente all'esigenza transitoria di indicare che
Iimmobile si trova in una fase di trasformazione edilizia, e pertanto tale
classificazione sarebbe inidonea a ritenere gia intervenuto un cambio di
destinazione d'uso rispetto alla destinazione abitativa.'® Tale posizione, con
riferimento alle imprese di costruzioni, & stata ribadita con una recente risposta
ad interpello,’ che, tra I'altro, ha ridimensionato quanto a suo tempo affermato
dalla stessa Amministrazione finanziaria'’ in ordine alla detraibilita dell'lVA su
immobili a destinazione abitativa destinati a “casa vacanze”, considerandola una
fattispecie eccezionale e ribadendo il principio generale della rilevanza della
destinazione catastale “abitativa”.

1 Circ. n. 27/E del 4.8.2006; Circ. n. 182/E del 1.7.1996; Ris. n. 119/E del 12.08.2005; Ris. n.
99/E del 8.4.2000.

5 Risp. n. 99/E del 8.4.2009.
'8 Risp. n. 844/2021.
7 Risp., n. 18/2012.



Abbiamo, in questo caso, un doppio elemento di irrazionalita.

In primo luogo, mentre ai fini delle imposte sui redditi, rileva l'utilizzo
“strumentale”, anche promiscuo, del bene, quale che sia la destinazione
catastale, ai fini IVA rileva esclusivamente la categoria catastale del bene.

In secondo luogo e soprattutto, tale disposizione appare contraria al diritto
unionale, in cui cid che rileva & l'utilizzo “in concreto” di un bene al fine di
realizzare operazioni imponibili.

A tale riguardo, non mancano segnali positivi dalla giurisprudenza.

Cosi, ad esempio, CTR Toscana 16 dicembre 2020, n. 993, che ha
riconosciuto il diritto alla detrazione dell'lva corrisposta per I'acquisto di un
immobile avente catastalmente destinazione abitativa ma, in concreto,
utilizzato come studio professionale, rinvenendo nell’assenza di una cucina e
nel cablaggio delle stanze ad uso uffici una conferma dell'uso strumentale
dell'immobile all'attivita professionale.

Ma la stessa giurisprudenza di legittimita ha affermato che la detrazione
comunque spetta laddove il bene sia destinato ad operazioni imponibili, come nel
caso di un fabbricato abitativo destinato ad una “casa vacanze” compatibile con
tale destinazione d’'uso, o ad un albergo a seguito di cambio di destinazione
d’'uso.’ E anche in tale prospettiva, non essendovi alcuna preclusione giuridica
all'utilizzo quale ufficio di un bene in categoria catastale diversa da A/10, tale
detrazione deve senz’altro ammettersi.

Da ultimo, si segnala Cass., n. 7226/2020 che, dopo aver enunciato il criterio
“oggettivo” previsto dall'art. 19-bis7, quasi fosse insuperabile, richiama
immediatamente dopo la piu recente giurisprudenza di legittimita relativa alla
strumentalita “in concreto”, che sembrerebbe idonea, per i giudici di legittimita, a
superare il criterio “oggettivo”.

6. L'indeducibilita dell'lMU per gli immobili ad uso promiscuo

Infine, quanto all'lMU, appare del tutto incomprensibile la norma che esclude
la deducibilita dell'IMU relativa agli immobili ad uso promiscuo, emergendo da
tutto il “sistema” sopra esaminato la rilevanza, secondo un metodo di

8 Cass., n. 23994/2018; Cass., n. 8628/2015.



determinazione forfetario, dell’utilizzo del bene anche per finalita professionali.
Sicché tale esclusione appare, anche alla luce dei principi enunciati nella nota
sentenza della Corte costituzionale che han portato alla previsione della
deducibilita dellIMU, del tutto irrazionale.



Nihil sub sole novum nella riforma del sistema
fiscale per il completamento dell’autonomia
finanziaria e tributaria territoriale

di Laura Letizia

ABSTRACT

The article examines some critical issues in the tax system reform, approved
at first reading by the Chamber of Deputies on 23 June, with a view to
implementing "fiscal federalism". In fact, the proposed measures, declined,
however, summarily, leave unresolved several questions that have been
suspended for some time, even if preparatory to any purpose aimed at
reviewing the central tax system.

SINTESI

L’articolo esamina alcune criticita presenti nella riforma del sistema tributario,
approvata in prima lettura dalla Camera dei deputati il 23 giugno ultimo scorso,
nella prospettiva dell'attuazione del “federalismo fiscale”. Le azioni prefigurate,
peraltro declinate sommariamente, lasciano, infatti, irrisolte diverse questioni, da
lungo tempo sospese e pur se propedeutiche a qualsiasi proposito di intervento
sull’'ordinamento statale in materia.
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1. Delimitazione dei contenuti della legge delega sulla riforma del sistema
fiscale sottoposti ad analisi

L'Esecutivo — come noto — ha presentato alla Camera dei deputati, a fine
ottobre dello scorso anno, il d.d.l. per revisionare il nostro sistema impositivo
(A.C. 3343-A), sul fondamento dei risultati cui erano pervenute, a seguito di
indagini conoscitive, disarticolate in piu audizioni e riproducenti un testo
corrispondente, la VI* Commissione Finanze della Camera e la 6 Commissione
Finanze e Tesoro del Senato.

Il provvedimento e stato interessato, poi, nei mesi di marzo, aprile e giugno di
quest’anno, da piu integrazioni ed emendamenti in sede referente, e approvato
dalla Camera, in prima lettura, il 23 giugno u.s.

| propositi della delega si rivolgono a realizzare piu obiettivi, da lungo tempo
attesi, per semplificare e razionalizzare I'ambito e si indirizzano,
particolarmente, a preservare la progressivita', garantire I'equita orizzontale,
contrastare fenomeni abusivi e, piu ampiamente, per risolverne le debolezze
strutturali a fini della crescita economica, rendendo i tributi infra-statuali
maggiormente efficienti si da riportare le relazioni finanziarie tra gli enti e |l

' Su questo e altri profili, cfr. le audizioni dei Proff. R. Lupi, M. Basilavecchia e D. Stevanato
presso le Commissioni congiunte competenti della Camera e del Senato relativamente alle
“Indagini conoscitive sulla riforma dell'Irpef e altri aspetti del sistema tributario”, sedute nn. 5,
18 e 20, rispettivamente del 1° febbraio, 15 e 22 marzo 2021.



Centro alle condizioni ordinarie, superando I'emergenza pandemica e dando
uno scatto rinnovato al completamento del “federalismo fiscale”, in specie
quello regionale, quale riforma “abilitante” il Pnrr? da declinare, normativamente,
entro il primo semestre del 20263.

Gli aspetti segnalati rappresentano, dunque, una parte integrante della
ripresa, sono inclusi tra le azioni chiave del Piano* e individuano soprattutto
nella transizione ecologica e digitale dellamministrazione finanziaria
I'investimento “piu redditizio”, da dotare, altresi, delle “competenze tecniche
necessarie” affinché possa essere “adeguatamente valorizzata”>.

Pur tuttavia, gli intendimenti appaiono configurati con criteri non accurati e
delineati ida norme non puntuali, con possibili aperture di questioni di legittimita
costituzionale.

La cornice della delega, inoltre, esclude, alcune aree che avrebbero richiesto
le opportune rivisitazioni® e, tra queste, quelle rivolte all'adozione di un “sistema
duale” compiuto’, del tutto espunto dal testo finale.

Conseguentemente, non si tratta di innovazioni concrete e cio pure

2 “Obiettivo 1", MICI-119, misura correlata: 1.14. — Riforma del quadro fiscale sub-nazionale.
Consiglio dell'Unione europea, fascicolo interistituzionale 2021/0168 (NLE), contenente
I'allegato riveduto dalla decisione di esecuzione, 8 luglio 2021, p. 101.

% In merito C. COTTARELLI, Memoria scritta per la Commissione Finanze della Camera dei
deputati sul disegno di legge di delega sulla riforma fiscale A.C. 3343, in Osservatorio CPI, 18
novembre 2021.

*In tal senso la Relazione illustrativa al decreto.

® SENATO DELLA REPUBBLICA, Servizio Studi - Ufficio per le ricerche nei settori economici e
finanziari, Dossier n. 471/7; CAMERA DEI DEPUTATI, Servizio Studi - Dipartimento Finanze, Progetti
di legge n. 500/1, Delega al Governo per la riforma fiscale, A.C. 334-A, 17 giugno 2022.

® Per considerazioni critiche sul nostro sistema fiscale e sugli interventi che la riforma
avrebbe dovuto contemplare, cfr. G. TREMONTI, Fisco, riforma sempre piu urgente (ma la
pandemia complica le cose), in Il Sole 24 Ore, 9 settembre 2020; E. DE MITA, Fisco, le lezioni della
storia per gli aspiranti riformatori, in Il Sole 24 Ore, 25 settembre 2020; L. CARPENTIERI - V. CERIANI
(a cura di), Proposte per una riforma fiscale sostenibile, in Astrid Rassegna, 2021, 11 ss.; A.
CARINCI, La riforma fiscale, ovvero come la montagna partori il topolino, in L’accertamento, 2021,
1 ss.; A. GIOVANNINI, Proposte di riforma fiscale, in Riv. tel. dir. trib., 6 luglio 2021; G. RAGucc,
Delega fiscale e riforma dell’IVA: si puo fare di pit, in Riv. Ipsoa, n.s., PNRR: le riforme per imprese
e professionisti, 9 ottobre 2021; V. Visco, Delega fiscale, cronaca di un disastro totale, in
FiscoEquo, 7 giugno 2022; Ip., La delega fiscale sara approvata, ma a che serve?, in Riv. il Mulino,
13 giugno 2022.

7 Sulla relativa definizione, attualmente “confusa”, e sulle proposte per rimediarvi, si rinvia
all'audizione della prof.ssa L. CARPENTIER], seduta n. 18, 15 marzo 2021, nell'ambito delle
Indagini conoscitive sulla riforma dell'lrpef e altri aspetti del sistema tributario, cit.



per quanto concerne la parte della riforma che indica di codificare le norme
fiscali vigenti (art. 9), piuttosto si € al cospetto di un‘operazione meramente
compilativa, ovvero della raccolta dei testi unici in un unico codice®.

Sulla base di queste essenziali considerazioni, le note si propongono di
verificare gli aspetti della delega — implicanti, tutti, 'adozione da parte del
Governo, entro diciotto mesi dalla sua entrata in vigore, dei decreti necessari
per procedere nelle predette direzioni (art. 1, comma 1) — riconducibili a esiti
che, ineludibilmente, si riverbereranno sulle Autonomie.

Segnatamente, quelli di cui alle norme indirizzate a: i) “superare” via via I'lrap
e, prioritariamente, quando posta su societa di persone, tra professionisti® e
studi associati (art. 5); ii) rivisitare I'opzione con la quale Regioni e Comuni
possono applicare, alla base imponibile dell’lrpef, addizionali, considerando gli
scaglioni dell'imposta erariale, da mutare in sovraimposte (art. 7, comma 1, lett.
a e c); iii) prevedere per le Regioni interessate da piani di rientro o disavanzi
sanitari — automaticamente comportanti I'applicazione di aliquote, superiori alle
minime, all'addizionale all'lrpef - lincremento obbligatorio delle (future)
sovraimposte che dovranno essere calcolate in modo da assicuragli lo stesso
gettito che (ora) ricavano dalle aliquote delle addizionali (art. 7, comma 1, lett.
b); iv) revisionare il riparto Stato/Comuni, attraverso i decreti attuativi relativi
all'art. cit., sul gettito dei tributi degli immobili a destinazione produttiva o
speciale (“gruppo catastale D”) ed, se del caso, di ulteriori incidenti sulle
transazioni immobiliari (art. 7, comma 2).

Prima di entrate in medias res si segnala, ancora, che la riforma contempla
pure una norma diretta a “sfoltire” i “micro-prelievi” (art. 1, lett. b, n. 2) nella
competenza dei territori — tra i quali, 'imposta comunale sugli intrattenimenti, la
tassa regionale di abilitazione all'esercizio professionale, la maggiorazione del
tributo comunale sui rifiuti, la compartecipazione regionale sui canoni per le

& Di cui all'art. 17-bis, I. n. 400/1988. Cfr. E. DELLA VALLE, Le coordinate della delega sulla
“riforma” del sistema tributario, in Riv. telem, dir. trib., 17 novembre 2021.

° Per considerazioni sulle questioni fiscali pil significative rispetto agli immobili dei
professionisti in materia di imposte sui redditi con soluzioni suggerite in relazione alla riforma
tributaria, cfr. G. MELIS, Problematiche fiscali degli immobili dei professionisti e spunti di riforma,
nel n.1/2022 di questa Rivista.



utenze di acque pubbliche — dovendo riserve, comunque, agli stessi risorse
invariate.

Il gettito di ognuna di queste entrate, infatti, € risultato trascurabile, ossia
inferiore allo 0,1 per cento di quelle introitate da ciascun ente, rendendo il
sistema “complesso” e, ancor di piu, per i relativi adempimenti e costi
gestionali, con aggravio sui contribuenti.

Quanto alla parte della riforma di cui sub i), si tratta di un intervento reputato
fondamentale per finalita di crescita economica; I'lrap, infatti, tributo regionale
derivato, ne rappresenta un “freno” dato che la sua base imponibile e
individuata nella remunerazione dei fattori produttivi, considerandone pure la
dinamica generale.

Da qui, il suo gettito dovra essere compensato da altre entrate fiscali, purché
non colpiscano i redditi da lavoro dipendente o da pensione ulteriormente e, al
contempo, dovra preservarsi la manovrabilita regionale dell'imposta e il livello di
finanziamento del S.S.N.".

Per gli ultimi aspetti della delega che in questa sede rilevano, il richiamo va
all'imposizione dei redditi"" — frammentaria e alterante la progressivita'? - oltre
che a taluni profili che lambiscono o direttamente riguardano il “federalismo
fiscale” e, in specig, il canone della separazione delle fonti di finanziamento tra i
livelli di governo di cui alla I.d. n. 42/2009, prevendo rispetto alla componente
personale di sostituire le addizionali all'lrpef, sia regionali sia comunali, con
corrispondenti sovraimposte; invece, rispetto alla componente immobiliare,
involgente la finanza comunale, con la riforma si intendono aggiornare i dati

" La I. n. 234/20021, al comma 8 dell'art.1, ha gia disposto che dal periodo d'imposta in
corso I'lrap non & dovuta — come previsto per i contribuenti che aderiscono al regime forfetario,
indipendentemente dalla presenza del requisito dell'autonomia organizzativa — dalle persone
fisiche esercenti attivita commerciali (art. 51 Tuir), arti o professioni (art. 49, comma 1, Tuir), ex
art. 3, lett. b) — ¢), d.Igs. n. 446/1997.

" Per i principi e criteri direttivi, si veda l'art. 2.

2 Rispetto alla Regioni si verifica, infatti, una dispersione di un punto percentuale tra
l'aliquota minima e massima, applicata dalle varie amministrazioni nel primo scaglione, con
aumento di 1,5 punti nel secondo, 1,7 nel terzo e 2,1 nel quarto e quinto. In questo senso
CAMERA DEI DEPUTATI, Bollettino delle Giunte e delle Commissioni parlamentari Finanze (IV), p. 76,
30 giugno 2021, elaborato sulla base della memoria del Prof. P. Liberati, in allegato al resoconto
della seduta n. 11 del 26 febbraio 2021, p. 72 ss. Per una disamina compiuta, P. LIBERATI,
Elementi per una revisione del sistema tributario: Irpef, Iva e tributi locali, in Argomenti, Riv. ec.
cult. ric. soc., 25 gennaio 2021.



catastali dei fabbricati. Quest'ultimo profilo, tuttavia, coinvolgera I'lmu (e la
Tari)'3, pur se si precisa che «la determinazione della base imponibile dei tributi,
la cui applicazione si fonda sulle risultanze catastali» non sara intaccata e che
la misura non sara rivolta «a finalita fiscali» (art. 6, comma 2).

2. Verso la soppressione a step dell'imposta regionale sulle attivita produttive

L'lrap, entrata in vigore nel 1998 con la “riforma Visco”, sostituendo altre
entrate preesistenti per semplificare il sistema tributario e avviare il processo di
decentramento fiscale — quantomeno nei limiti consentiti ante riforma del 2001
sul Titolo V, Parte Seconda, della Costituzione™ - non & un tributo proprio
regionale “in senso stretto”, sebbene “costruito”, almeno inizialmente, in tal
modo”'®. La legge statale ne definisce, infatti, il presupposto’’, i soggetti passivi
e la base imponibile, conseguendo che alle Regioni (e alle Province autonome)

3 Per quest’aspetto, si veda l'audizione del Prof. G. Ragucci, in rappresentanza dell’ANT],
seduta n. 16 dell’'8 marzo 2021.

4 Sul punto F. GALLO, La tassazione dei redditi d'impresa: i difetti e le proposte di modifica, in
Rass. trib., 1997, p. 130; R. Lupi, L'lrap tra giustificazioni costituzionali e problemi applicativi, ivi,
1997, p, 130.

5 Sono tali quelli per i quali sussiste la potesta legislativa primaria dell’'ente ex art. 117,
comma 4, Cost., ossia deve trattarsi di tributi non generali, cioé commutativi, corrispettivi,
controprestazioni, che hanno una condizione negativa e una positiva: non essere previsti da
leggi statali ed avere un presupposto che “contiene” materie sostanziali di esclusiva
competenza regionale (o locale) e che, per loro natura, non esorbitano dall’ambito territoriale.
Tributi, insomma, espressivi della (e strettamente connessi alla) autonomia politica della
Regione (o dell'ente locale), che lo Stato ha deciso di assumere come propri e che, comunque,
una volta esercitato legittimamente il potere legislativo della Regione, non pud piu assumere
come propri. Cosi F. GALLO, Il nuovo art. 119 della Costituzione e la sua attuazione, in F. BASSANINI
- F. MacioTTA (a cura di), L'attuazione del federalismo fiscale, Bologna, 2003, p. 926. Sia
consentito un rinvio anche a L. LETIzIA, Lineamenti dell'ordinamento delle Regioni. Ragioni e limiti
del federalismo fiscale, Torino, 2020, p. 120 ss.

6 A tal proposito la Corte costituzionale nella sent. n. 296/2003, i cui principi sono stati
riconfermati, tra l'altro, nelle nn. 2977 e 331/2003, ha precisato che limposta rientra
nell’'esclusiva competenza dello Stato in materia di tributi erariali secondo quanto previsto
dall'art. 117, comma 2, lett. e), Cost. Sul punto L. PERRONE, [ tributi regionali propri derivati, in
Rass. trib., 2010, 315 ss.

" La cui configurazione peculiare pose taluni dubbi ricostruttivi sulla natura giuridica
dell'imposta ex art. 53 Cost. In merito F. GALLO, Ratio e struttura dell'lRAP, in Rass. trib., 1988, p.
627; A. FEDELE, Prime osservazioni in tema di Irap, in Riv. dir. trib., 1998, p. 470; G. GAFURRI, La
compatibilita dell'imposta regionale sulle attivita produttive con i precetti fondamentali
dell'ordinamento giuridico: stato della questione, in Giur. it., 1999, I, p. 849. Per una lettura
differente, R. Lupl, L’lrap tra giustificazioni costituzionali e problemi applicativi, in Rass. trib, 1997,
p. 1412.



sono riservati spazi di manovra del tutto marginali sulla potesta normativa
riferibile’® ed espressi, essenzialmente, rispetto alle sue procedure applicative.

L'imposta, inoltre, non ricade sulle sole imprese (il prelievo nei loro confronti
risponde a mere ragioni di semplificazione amministrativa) e non é
commisurata né ai loro profitti né al valore (aggiunto) complessivo; piuttosto,
essa interviene sul reddito netto prodotto colpendo, tra l'altro, gli interessi
passivi e i redditi da lavoro, e permettendo agli enti regionali di variarne le
aliquote per settori di attivita e categorie di contribuenti.

Con il d.lgs. n. 68/2011", peraltro, alle Regioni a statuto ordinario e stato
consentito di ridurne le aliquote sino ad annullarle, oltre a poter disporre
deduzioni dalla base imponibile, mentre con la “legge di stabilita 2014"%° ne &
stata prevista la deducibilita integrale dal costo del lavoro subordinato e a
tempo indeterminato.

In seguito, altri interventi hanno interessato l'lrap e, da ultimo, la “legge di
bilancio 2022"%, avviando gli effetti finanziari della parte della riforma in esame,
ha previsto che non colpisca piu i contribuenti persone fisiche che esercitino
attivita commerciali, arti e professioni.

Ma quali saranno le fonti sostitutive di entrata derivanti gettito dell'imposta
non piu incassata dai territori e da “compensare”?

La delega non fornisce alcuna indicazione ma specifica solo che le dette
fonti dovranno essere strutturate in modo tale da garantire alle Autonomie le
risorse “adeguate” alle spese sanitarie, trascurando che I'imposta copre anche
quelle non rientranti nell'ambito®. E, d’altronde, dovranno considerarsi gli effetti
redistributivi derivanti dalla sostituzione dell'imposta con un’altra?® e che, molto
probabilmente, sara l'lres (rivisitata), aumentandone le aliquote attraverso
un’addizionale regionale (o una sovraimposta?) sul reddito d'impresa — come

'8 R. SCHIAVOLIN, Il fallace federalismo dell'lrap, in G. FRANSONI (a cura di), Finanziaria 2008.
Saggi e commenti, Milano, 2008, p. 414; V. Visco, Le ragioni dell'Irap, in lavoceinfo.it, 23 ottobre
2009.

" Art. 5, comma 1.

20 Art. 1, comma 20 e 21.

21 Art. 1, comma 9.

22 CoRTE DEI CONTI, Sez. Autonomie, delib. n. 6/2022/FRG, nonché n. 19/SSRRCO/AUD/2021.
2 In merito V. Visco, Promemoria per una riforma fiscale, in Pol. ec., 2019, p. 131 ss.



nei fatti accade® — e dalla quale andranno escluse quelle realta carenti del
requisito dell'autonoma organizzazione?®.

Tra le proposte alternative, una é stata nel senso di traslare l'incidenza del
tributo sui redditi delle persone fisiche in applicazione del “principio del
beneficio” apparendo, perd, non confacente visti gli impegni a ridurre la
tassazione in questione, mentre un’altra nel senso di maggiorare le aliquote
dell'lva, parimenti non confacente in ragione della (gia) eccessiva “consistenza”.

Vaghezze ulteriori attengono agli “strumenti” con cui sara finanziato il
fabbisogno sanitario delle Regioni aventi squilibri di bilancio o sottoposte a
piani di rientro; € certo che dovra intervenire lo Stato ma “come”?

Si provvedera con il Fondo di compensazione per le minori entrate fiscali
rivolto al finanziamento corrente del S.S.N., gia istituito per i soggetti esentati
da ultimo dall'imposta?

A tutto cio va aggiunto che nella delega non vi € alcuna traccia dei “tempi”
che, via via, dovranno individuare la soppressione dell'imposta.

3. Dall’addizionale Irpef alla sovraimposta

Accade, in taluni casi, che vi sia una sovrapposizione di presupposti o, piu
precisamente, che un identico presupposto sia assunto quale elemento
costitutivo di una fattispecie impositiva differente rispetto al tributo base e cio
accade, tipicamente, nell’area della finanza locale®.

La dottrina a tal proposito ha distinto la categoria “dipendente” delle
addizionali da quella “autonoma” delle sovraimposte, ove le prime intervengono
applicando alla base imponibile di un'imposta un’ulteriore aliquota rispetto a
quella prevista per I'imposta principale. Le seconde, invece, si caratterizzano in

2 Cfr. l'audizione del Prof. G. MELIS, Indagine conoscitiva sulla riforma dell'imposta sul reddito
delle persone fisiche e altri aspetti del sistema tributario, cit., seduta 12 marzo 2021, nel punto in
cui richiama la ricerca realizzata nell’ambito del Ceradi, Luiss, La tassazione delle societa nell’
Europa allargata, in F. MARCHETTI - G. MELIS - P. PISTONE - R. TIsCINI (a cura di), Roma, 2012, che,
da tempo auspicava d'intervenire in questa direzione.

25 CAMERA DEI DEPUTATI, Commissione finanze, Indagine conoscitiva sulla riforma dell'imposta
sul reddito delle persone fisiche, cit., seduta 30 giugno 2021.

26 U. D'ALESSIO, Sovraimposte, in Noviss. dig. it., XVII, Torino, 1970, p. 1060.



quanto sia il presupposto che l'imponibile di un’imposta costituiscono, al
contempo, il presupposto e I'imponibile (anche) di un’altra?’.

Ricorrendo l'ipotesi interviene una disciplina “dedicata”, pure non coincidete
con quella dell'imposta base — ferme restando le regole su presupposto e base
imponibile — ed espressa, usualmente, diversificando i soggetti attivi, oltre che
riferita agli aspetti sostanziali della disciplina del tributo?.

Puo accadere, ancora, che non si evidenzino rapporti di “dipendenza” in
modo tranchant, come quando gli elementi strutturali del tributo principale,
insieme ad altri elementi, partecipano a formare la base imponibile di quello
dipendente?®, cio implicando per l'interprete di valutare “quantitativamente” se si
trovi di fronte a una fattispecie di sovraimposizione.

Delineati in breve questi concetti, sui quali si ritornera di qui a poco, l'art. 7
della riforma — come premesso - interviene sul fisco territoriale laddove
prevede la sostituzione delle addizionali comunali e regionali all'lrpef (aliquote
che si applicano alla base imponibile erariale), in sovraimposte (aliquote che si
applicano al gettito del tributo erariale).

Gli enti, quindi, non potranno intervenire sulle basi imponibili dellimposta e
cio nella prospettiva di “armonizzare” la propria fiscalita con quella centrale sui
redditi delle persone fisiche; intervenute le sovraimposte, inoltre, non si
potranno prevedere esenzioni, come ora accade, per categorie di contribuenti
determinati ma, comunque, l'aliquota base potra essere manovrata dal livello
territoriale entro un range predefinito.

Il tutto, nel testo della norma, appare pero indicato in modo quanto mai
generico e, peraltro, seppur solo apparentemente, non sembra “rivoluzionare”
granché l'assetto vigente indicando che al comparto complessivo e a ciascun
Comune dovra essere garantito lo stesso gettito che, al momento, riscuotono
mediante I'addizionale, oltre ad indicare spazi di manovra analoghi.

Nondimeno, I'operazione non manchera di produrre conseguenze restrittive
sui (gia limitati) margini di autonomia tributaria: il passaggio alla sovraimposta,

27 Cfr. G. FALSITTA, Manuale di diritto tributario, Parte generale, Padova, 2010, p. 245.

2 G. LORENZON, Sovrimposte e supercontribuzioni, in Enc. dir., XLIll, Milano, 1990, p. 231; L.
PERRONE, Appunti sulle garanzie costituzionali in materia tributaria, in Riv. dir. trib., 1997, |, p. 566
ss.; A. FEDELE, Appunti dalle lezioni di diritto tributario, Torino, 2005, p. 180 ss.

2 A. FEDELE, Appunti dalle lezioni di diritto tributario, cit., p. 117.



difatti, implichera che, a gettito invariato generale, la “nuova” imposta sara
meno elevata, proporzionalmente, nei Comuni piu virtuosi, mentre piu
consistente in quelli con livelli minori di reddito medio e che, percio, saranno
“costretti” ad applicare le aliquote al massimo dei limiti ammessi per recuperare
il gettito non introitato con incidenza sulla distribuzione del carico fiscale tra i
contribuenti.

In sostanza, potra verificarsi una piu consistente disparita di gettito,
rapportata alla ricchezza differente dei territori, oltre a una piu consistente
pressione fiscale in alcuni intervenendo sulle aliquote.

Altre problematiche potrebbero riguardare il fenomeno della “doppia (o
plurima) imposizione giuridica”, ovvero la sottoposizione a una duplice (o
plurima) tassazione di un uguale presupposto di fatto di un tributo che, se non
si manifesta per le addizionali (non applicate, appunto, a uno stesso
presupposto), ben potrebbe insorgere rispetto alle sovraimposte.

Su quest’aspetto, invero, la dottrina ha ampiamente indagato — sia pur
giungendo a risultati non coincidenti — chiedendosi se il legislatore debba o
meno osservare il limite di cui all'art. 53, comma 1, Cost.

Nella specie, un’interpretazione ha sostenuto che il precetto interviene
certamente e che va esteso alle sovraimposte®.

Un'altra lettura, invece, ha ritenuto che rientri tra le scelte del legislatore
tassare solo quei presupposti di fatto che denotino capacita contributiva e cid
pure mediante la combinazione di un tributo con una sovraimposta®', ancorché
non oltrepassando il limite massimo dell'imposizione.

Anche su questo limite, peraltro, non sono mancate interpretazioni diverse:
esiste 0 meno? O, meglio, vi € un “blocco” oltre il quale il legislatore non pud
andare? E come se ne verifica il superamento?

In ordine alle problematiche, alcuni Autori hanno richiamato il principio di
capacita contributiva che, tuttavia, contempla solo un limite minimo (“minimo
vitale”) allimposizione®* e che, d'altronde, riguarda una parte della base

30 A. BERLIRI, Il testo unico sulle imposte sui redditi, Milano, 1968, p. 13; A. FEDELE, Appunti
dalle lezioni di diritto tributario, Torino, 2005, p. 139.

1 In merito G. FALSITTA, Manuale di diritto tributario, cit., p. 246.

%2 G. FALSITTA, | divergenti orientamenti in Italia e Germania sulla incostituzionalita delle
imposte dirette che espropriano l'intero reddito del contribuente, in Riv. dir. trib., 2010, p. 159.



imponibile, non dell'aliquota; inoltre, tale limite non pud essere posto sullo
stesso piano dell'altro®.

Essenzialmente, per la visione secondo la quale il divieto di doppia
imposizione giuridica deriva dalla norma costituzionale, I'ente territoriale non
puo introdurre sovraimpose; per la visione secondo la quale il “limite” ivi posto &
nel senso di non andare al di la dello stesso, I'ente pu0 prevedere sovraimposte
sommandole alle imposte statali.

Si potrebbe sostenere, pero, che I'art. 53, comma 1, Cost. non contempli —
seguendo i canoni di semplificazione, razionalita e unitarieta della finanza
pubblica — alcuna delle fattispecie indicate dato che le Regioni a statuto
ordinario non possono prevedere imposte che hanno gli stessi presupposti di
quelle erariali**.

| segnalati canoni, d’altra parte, si desumono dall'ordinamento giuridico
generale®® implicando I'impossibilita d'introdurre sovraimposte senza una legge
statale sui principi generali di coordinamento, come espressa dalla I.d. n.
42/2009. Il suo art. 2 esclude, infatti con previsione al comma 2,
un'imposizione “doppia” su uno stesso presupposto, salvo le addizionali
previste dalla legge statale oppure regionale.

Cio, pero, non va inteso quale “divieto” poiché assorbito dalla “riserva di
presupposto” che resta fermo nei rapporti fra piu tributi regionali o tra questi e
quelli locali*. Ricordando, inoltre, che la I. del 2009 ha previsto per gli interventi
su basi imponibili di aliquote, effettuati dallo Stato, rispetto ai tributi locali®’/, che
I'ente equiordinato possa intervenire — a parita di funzioni amministrative
conferite, adottando esclusivamente e contemporaneamente misure a totale

% Per le considerazioni riportate, cfr. L. PEVERINI, (voce) Addizionali e Sovraimposte, in Enc.
dir. Treccani on line, 2015.

3% F. GALLO, Federalismo fiscale e ripartizione delle basi imponibili tra Stato, Regioni ed enti
locali, in Rass. trib., 2002, p. 2008.

35 F. GALLO, Prime osservazioni sul nuovo art. 119 della Costituzione, in Rass. trib., p. 596.

% G. FRANSONI, Il presupposto dei tributi regionali e locali. Dal precetto costituzionale alla
legge delega, in Riv. dir. trib., 2011, |, p. 282 ss.

%7 In riferimento a quelli ex art. 7, comma 1, lett. /, nn. 1-2: tribuiti propri derivati regionali,
istituiti e regolati dalle leggi dello Stato e con gettito attribuito agli enti, nonché le addizionali
sulle basi imponibili di tributi statali.



compensazione, previamente quantificate — modificando aliquote o prevedendo
altri tributi.

Venendo al comma 1, lett. b), dell'art. 7 della riforma in disamina, esso
dispone nei riguardi delle Regioni interessate da piani di rientro o da disavanzi
sanitari che I'incremento delle sovraimposte all'lrpef andra calcolato in modo da
garantirgli un gettito corrispondente a quello che attualmente ricavano dalle
aliquote delle addizionali.

Oltre alle considerazioni prima espresse, si tratta con evidenza di una
disposizione «particolarmente stringente rispetto agli indirizzi generali»®®
impattando, insieme all'abolizione dell'lrap, sul sistema di finanziamento
regionale e sulla prossima (?) attuazione del processo del “federalismo fiscale”.

Gli enti che, al momento, possono applicare le aliquote all'lrpef entro un
livello massimo, diversificarle (ricorrendo agli stessi scaglioni dellimposta
erariale), individuare soglie di esenzione, dopo l'introduzione delle sovraimposte
avranno prelievi “condizionati” che determineranno (altri) limiti alla loro
autonomia finanziaria, oltre a richiedere (altri) trasferimenti statali*’.

Piu opportunamente, cido che dovrebbe conseguire dalla riforma delle
addizionali & annullare la “mescolanza” fra le diverse scale di progressivita dei
livelli di governo, semplificare la struttura del prelievo, complessa per i margini
di intervento territoriali (fasce esenti e/o aliquote progressive), evitare il “salto”
delle aliquote marginali connesso all'applicazione sul reddito complessivo, pure
in presenza di detrazioni che riducono I'lrpef*.

Si tratta pero e, sempre, di un decentramento non “proprio”.

3. Il nuovo riparto sul gettito dei tributi degli immobili a destinazione
produttiva o speciale tra lo Stato e i Comuni

| decreti attuativi delle misure commentate dovranno anche intervenire
sull'attuale riparto Stato/Comuni rispetto al gettito di tributi relativi a immobili

38 CORTE DEI CONTI, Sez. riunite in sede di controllo, delib. n. 19/SSRRCO/AUD/2021.

3% Sulle contromarce involutive del federalismo fiscale, L. LETIzIA, Regionalismo fiscale o
riaccentramento?, in C. Buccico - S. DUCCESCHI - S. TRAMONTANO (a cura di), L’evoluzione della
fiscalita internazionale. Le venti “primavere” di Napoli, Padova, 2020, 233 ss.

40 Banca d'ltalia, Memoria presentata alla VI° Commissione permanente della Camera dei
deputati sull’AC 3343,18 novembre 2021, p. 12.



rientranti nel “gruppo catastale D" ed, “eventualmente”, di altri sulle transazioni
immobiliari, in base a quanto prevede il comma 2 dell'art. 7, approvato dalla
Camera e strettamente collegato all'art. 6, ove si delineano i principi e i criteri
direttivi per gli strumenti rivolti a “mappare” gli immobili e rivedere il catasto dei
fabbricati*'.

Tra i primi, occorrera predisporne “nuovi” per consentire ai Comuni e
all'Agenzia delle entrate, attraverso le banche dati disponibili, d'individuare entro
il 1° gennaio 2026 esattamente gli immobili*? facilitarne I'accatastamento,
integrare le informazioni ivi presenti®’, sebbene le risultanze non potranno
utilizzarsi né per determinare la base imponibile dei tributi, né per intervenire su
agevolazioni e benefici sociali (valori ISEE), in modo da assicurare la neutralita
fiscale ed extra fiscale della disposizione (comma 1, lett. a).

Rispetto, poi, alle integrazioni dei dati, sara introdotta un’altra rendita per
ciascuna unita immobiliare** rispetto alla catastale, suscettibile di essere
aggiornata, e da determinare in base ai criteri indicati per le tariffe d'estimo
degli immobili urbani; qualora necessario, nonché considerando l'articolazione
del territorio comunale, si ridetermineranno poi le destinazioni d'uso e si
adotteranno le unita di consistenza per gli immobili “ordinari” (lett. b).

Una quota del maggiore gettito (se presente), determinato dalla rilevazione
catastale revisionata, dovra destinarsi per ridurre i tributi sugli immobili e,
prevalentemente, nei Comuni ove insistono (comma 2- bis).

41 Sulla funzione nel tempo mutata del catasto, nel senso di “strumento” non solo per il
prelievo tributario, ma svolgente funzioni extra-fiscali, cfr. C. Buccico, Il catasto. Profili
procedimentali e processuali, Napoli 2008, p. 3 ss.; G. MELIS, Questioni attuali in tema di catasto e
“fiscalita immobiliare”, in Rass. trib., 2010, p. 703 ss. Sulle origini dell'istituto, riservato sul
versante fiscale al settore delle imposte sui redditi,si rimanda a N. D’AMATI, (voce) Catasto, in
Enc. giur. Treccani, vol. VI, Roma, 1998, p. 1 ss. Sulle evoluzioni applicative delle norme tributarie
in materia che hanno valorizzato il prelievo su basi patrimoniali, cfr. R. Lupi, Prospettive di
riforma in tema di tassazione degli immobili, in Rass. trib., 1998, 1315 ss.

42 Sul punto C. Buccico, Nuove forme di collaborazione di Regioni e Comuni in fase di
accertamento, in Dir. prat. trib., 2012, |, p. 487 ss.

43 Molti, infatti, sono stato i tentativi in questa direzione. Per commenti, M. LoGozzo, Le
funzioni catastali dei Comuni, in Corr. trib., 2007, p. 523 ss.; G. SALANITRO, Revisione del
classamento catastale e delle tariffe d’estimo per adeguamento ai valori di mercato, in Corr. trib.,
2012, p. 629 ss.; A.F. URICCHIO, La riforma “silenziosa” del catasto: un’opportunita da cogliere, in
ID. - G. SELICATO - A. PARENTE (a cura di), La riforma del catasto nella nuova legge delega di
riforma del sistema fiscale, in Gazz. for., 2014, p,. 186 ss.

4 In base ai criteri di cui al d.P.R. n. 138/1998.



Le rilevazioni censuarie, dunque, coinvolgeranno direttamente gli enti locali
ma il richiamo presente nella norma in commento all’art. 5, comma 2, d.P.R. n.
138/1998 ¢, soprattutto, ai criteri con i quali si calcolera la rendita rivisitata,
ovvero le tariffe d'estimo, che si fondano, come noto, su canoni ordinariamente
ritraibili e valori di mercato degli immobili. Emergera, tuttavia e, in pieno, un'IMU
“non perequata” tra questi valori e i catastali, inducendo a “timori”: si tratta di
uno strumento preliminare per un aumento a venire della tassazione
patrimoniale**?. Anzi, proprio la specificazione rispetto alla materia tributaria
appare “strana”, peraltro, il tutto verra definito in una legge ordinaria e, quindi,
sostituibile (e senza alcuna complicazione) da un’altra successiva.

4. Considerazioni conclusive

Il sistema di finanziamento delle Regioni di diritto comune non si caratterizza
per la “fiscalizzazione” dei trasferimenti statali non perequativi, né tantomeno
registra un meccanismo, in pari direzione, per le funzioni non riguardanti la
sanita.

Le stesse introitano, inoltre, la gran parte delle risorse da tributi devoluti e, in
specie, dall'lrap, dall'addizionale all'lrpef, dalla tassa automobilistica,
dall’Arisgram, dal tributo speciale per il deposito in discarica dei rifiuti solidi,
dalla compartecipazione alllva e dalla tassa per il diritto allo studio
universitario®.

Con riferimento ai Comuni, invece, vi & un qualche avanzamento di
“autonomia”, sia pur insufficiente, laddove gli sono stati riconosciuti risorse
aggiuntive per ridurre i “divari” e garantire, prospetticamente, adeguate forniture
di servizi fondamentali ai cittadini indipendentemente dal luogo in cui
risiedano®’.

5 In merito G. CORASANITI, La riforma del catasto tra (molte) luci e (qualche) ombra, in il fisco,
2022; E. DE MITA, Il nuovo catasto non deve penalizzare chi gia paga le tasse, in Il Sole 24 Ore, 7
marzo 2022.

¢ 'Irba, invece, & stata abrogata dall’art. 1, comma 628, della “legge di bilancio 2021".

47 In particolare, il d.Il. n. 124/2019 ha revisionato l'impianto della perequazione comunale
consentendo, a conclusione del periodo transitorio, ossia nel 2030, di basare del tutto il Fondo
di solidarieta sulla differenza tra fabbisogni e capacita fiscali standard, eliminando tanto il tetto
del livello perequativo che i riferimenti al costo storico. Quanto al sistema di finanziamento delle
Province e delle Citta metropolitane, da quest'anno ci € la fiscalizzazione dei trasferimenti e



Si tratta, quindi, solo di “segnali” per procedere verso un ordinamento
strutturato in un senso “latamente” federale®®; d'altronde, il criterio della spesa
storica permane, cosi come (ancora) gradualmente vengono definiti i
fabbisogni standard, gli obiettivi di servizio e I'ammontare delle risorse
perequate, oltre ai ritardi nella definizione dei livelli essenziali delle prestazioni®.

Chiamando le cose con il loro nome, il modello delineato dal novellato art.
119 Cost. non si € ancora realizzato, cosi come € sinora accaduto per
I'altrettanto complicato percorso attuativo del regionalismo differenziato®.

Le intenzioni espresse negli interventi manutentivi del sistema territoriale
nella parte della riforma rapidamente commentata sono, percio, poste
nuovamente senza la previa e completa attuazione dell’art. 119 Cost. quanto ad
alcuni decreti attuati della I. n. 42 cit. piu volte “sospesi”. Tra questi, in primis,
quelli riguardanti i fabbisogni standard, le capacita fiscali e i livelli essenziali
delle prestazioni. Pare trattarsi, percio, di soli auspici, occorrendo risolvere la
perdurante inattuazione del processo di decentramento finanziario e tributario,
da realizzare a breve, sia pur considerando favorevolmente che si stanno
(finalmente) definendo in sede ministeriale procedure e modalita applicative
delle norme in materia di “fiscalizzazione” dei trasferimenti, oltre che per
attribuire una quota del gettito al concorso di ciascuna Regione nell’attivita di

I'introduzione di due Fondi perequativi.

48 Ci si riferisce, oltre che alla I. n. 147/2013 per I'avvio dell’autonomia differenziata, ai
decreti nn. 85 del 2010 (“federalismo demaniale”) e 118 del 2011 (“contabilita armonizzata”),
nonché ai provvedimenti conseguenti, di cui ai d.Igs. nn. 23 (“federalismo municipale”) e 68
(“regionale”) dello stesso anno. Quanto all'introduzione dei fabbisogni standard per gli ee.ll. e
all'lmu, essi sono stati previsti, rispettivamente, dal d.Igs. n. 216/2010 e dal d.I. n. 201/2011 ss.
Da ultimo, il “DEF 2022" (p. 121) ha introdotto talune misure per ridurre il concorso alla finanza
pubblica delle risorse delle Regioni a statuto speciale e delle Province autonome di Trento e
Bolzano, nonché per assegnarne altre finalizzate a risanare i Comuni in deficit strutturale
determinato da caratteristiche socio-economiche oppure difficolta economiche, purché abbiano
meno di 5.000 abitanti.

“La Corte costituzionale nella sent. n. 220/2021 ha riesortato il legislatore a intervenire
trattandosi di un elemento imprescindibile per lo svolgimento non solo “trasparente” e “leale
“dei rapporti finanziari Stato/Regioni ma anche “urgente” per allocare equamente ed
efficientemente le risorse collegate al Pnrr.

%0 Sulle questioni finanziarie e, pil strettamente, fiscali connesse alla differenziazione
regionale ex art. 116, comma 3, Cost., cfr. L. LETIzIA, Prospettive di asimmetria tra mancati
compimenti del federalismo fiscale, nodi finanziari, divari regionali e crisi pandemica, in Riv. dir.
trib., 19 marzo 2021.



recupero in materia di Iva®'. Quanto ai Comuni, permangono in alcuni difficolta
economiche, mentre in altri disfunzioni nel gestire le risorse e riscuotere i tributi.

In definitiva, manca un sistema finanziario e impositivo decentrato,
aggravato dall'ennesima emergenza, dapprima quella pandemica (ancora in
corso) e, poi, dalla “crisi bellica”, riportandolo ancor di piu “all'indietro”: le risorse
per lo svolgimento delle funzioni devolute sono (ri)tornate al Centro per

compensare minori entrate e maggiori spese incrementando, per tale via, il
livello del debito pubblico.

STArtt. 2,7 e9,d.Igs. n. 68 cit.



Cambiamenti climatici e carbon neutrality: un vero
obiettivo o solo un’utopia?

di Aurora De Roma

ABSTRACT

Climate change is manifested today in terms of devastating phenomena,
which oblige States to intervene, taking into account that, every year, there are
about five million deaths due to the effects of climate change, that is to say due
to the increase and the 'lowering of temperatures. Climate change is a problem
that must necessarily be tackled on a global level, as it is not sufficient for a
single country to adopt the best possible practices, because this cannot be
decisive. Currently, however, it is necessary to dwell on the choices of domestic
law, until the international community begins to run without exception, until the
States begin to discuss the same rules, the same principles, the same values, at
the level of more serious rules of international law and more convinced and
more incisive European rules.

Until there is broader convergence at the supranational level, state
legislations must play their part. One of the main causes of climate change is
undoubtedly represented by the increase in CO..

To combat the risks associated with climate change and mitigate its
consequences, it is necessary to continue with extreme determination on the
path of decarbonization, as was enshrined in the agreements reached by the
international community, as well as by the Paris Agreement.

It is therefore necessary to reach the goal of climate neutrality by 2050.
Clearly, this involves the assumption of responsibilities and commitments at a
global level, with increasingly stringent climate mitigation policies.



SINTESI

Il cambiamento climatico si manifesta, oggi, in termini di fenomeni devastanti,
che obbligano gli Stati ad intervenire, tenendo conto che, ogni anno, vi sono circa
cinque milioni di morti a causa degli effetti del cambiamento climatico, ovvero
per Iinnalzamento e 'abbassamento delle temperature. Il cambiamento climatico
é un problema che va affrontato necessariamente sul piano globale, non essendo
sufficiente, infatti, che un singolo Paese adotti le migliori prassi possibili, perché
cid non puo essere risolutivo. Attualmente, tuttavia, & necessario soffermarsi
sulle scelte di diritto interno, fino a quando la comunita internazionale non
comincera a correre senza eccezioni, fino a quando gli Stati non inizieranno a
discutere delle stesse regole, degli stessi principi, degli stessi valori, a livello di
regole di diritto internazionale piu serie e di regole europee piu convinte e pit
incisive.

Fino a quando non ci sara una piu ampia convergenza a livello sovranazionale,
le legislazioni statali devono fare la loro parte. Una delle principali cause dei
cambiamenti climatici é indubbiamente rappresentata dall'aumento di CO,

Per contrastare i rischi legati al cambiamento climatico e mitigarne le
conseguenze, é necessario proseguire con estrema determinazione nel percorso
di decarbonizzazione, come é stato sancito dalle intese raggiunte dalla comunita
internazionale, nonché dall'accordo di Parigi del 2015

E necessario, quindi, raggiungere l'obiettivo della neutralita climatica entro il
2050. Chiaramente, cio comporta I'assunzione di responsabilita e di impegni a
livello globale, con politiche di mitigazione climatica sempre piu stringenti.
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1. Introduzione

Il cambiamento climatico si manifesta, oggi, in termini di fenomeni violenti:
tempeste, innalzamento dei mari, erosione costiera, incendi, che obbligano gli
Stati ad intervenire, tenendo conto che, ogni anno, vi sono circa cinque milioni di
morti a causa degli effetti del cambiamento climatico, ovvero per
I'innalzamento e I'abbassamento delle temperature. Si tratta, quindi, di una
dimensione drammatica, non emergenziale, di un fenomeno che deve essere
affrontato. "'l modo pit semplice per indicare il cambiamento climatico e
“Groenlandia”, il cui nome e dovuto al fatto che un tempo era verde, mentre chi
oggi la sorvola si rende conto che € grigia e bianca. Indubbiamente, vi € sempre
stato un legame tra industria e ambiente: leggendo, infatti, I'articolo di Pasolini
sulle lucciole, I'Autore avverte che lo sviluppo del triangolo industriale avrebbe
comportato dei cambiamenti nell'ambiente, ma sicuramente in una dimensione
limitata, non globale come quelli a cui oggi assistiamo. @2

1. Secondo un recente studio internazionale pubblicato sul Nature (T.M. LENTON - J.
ROCKSTROM - O. GAFFNEY - S. RAHMSTORE - K. RICHARDSON - W. STEFFEN - H.J. SCHELLNHUBER, Climate
tipping points - too risky to bet against, in Nature, n. 575, 28 novembre 2019, pagg. 592-595), il
pianeta avrebbe gia raggiunto, sebbene non ancora oltrepassato, nove punti di non ritorno (nine
tipping points). Se dovessero verificarsi interazioni tra essi o effetti dannosi a cascata, non ¢
possibile escludere un tipping point globale, ovvero una minaccia esistenziale alla civilta umana.
In tal caso, nessuna analisi costi-benefici potra aiutarci, ad eccezione di un radicale
cambiamento di approccio al problema, basato su una strategia di cooperazione globale. Non &
possibile, infatti, pensare di risolvere un problema mondiale senza un piano d’azione globale.
Sul tema cfr. C. SCIANCALEPORE, Cambiamenti climatici e green taxes, Bari, 2016.

22. P. PASOLINI, Il vuoto del potere in Italia, in Corriere della Sera, 1° febbraio 1975. L'Autore
sostiene che «nei primi anni Sessanta, a causa dell'inquinamento dell'aria, e, soprattutto, in
campagna, a causa dell'inquinamento dell'acqua (gli azzurri fiumi e le rogge trasparenti) sono
cominciate a scomparire le lucciole. Il fenomeno ¢ stato fulmineo e folgorante. Dopo pochi anni,



Il cambiamento climatico € un problema che va affrontato necessariamente
sul piano globale, non essendo sufficiente, infatti, che un singolo Paese adotti le
migliori prassi possibili, perché cid non pud essere risolutivo. @ Attualmente,
tuttavia, & necessario soffermarsi sulle scelte di diritto interno, fino a quando la
comunita internazionale non comincera a correre senza eccezioni, (pensiamo
alla Cina o ai Paesi in via di sviluppo) fino a quando gli Stati non inizieranno a
discutere delle stesse regole, degli stessi principi, degli stessi valori, a livello di
regole di diritto internazionale piu serie e di regole europee piu convinte e piu
incisive. Fino a quando non ci sara una piu ampia convergenza a livello
sovranazionale, le legislazioni statali devono fare la loro parte. Una
delle principali cause dei cambiamenti climatici € indubbiamente rappresentata
dall'laumento di CO,. Se si osserva la concentrazione di CO, nell'atmosfera, &
possibile rendersi conto che, negli ultimi 800.000 anni, essa ha oscillato tra 160
parti per milioni e 300 parti per milioni, mentre solo negli ultimi 50 anni e stata
caratterizzata da una crescita esponenziale, senza precedenti, raggiungendo
recentemente il livello di 417 parti per milioni. Tutto cid pu0 avere impatti
economici e geografici significativi per gli ecosistemi, determinando, in
particolare, I'aumento della temperatura globale fino a 2°C. Aumenti delle
temperature superiori a 1°C, secondo gli scienziati, potrebbero avere
conseguenze potenzialmente catastrofiche per il nostro pianeta e per gli
ecosistemi naturali, comportando impatti estremamente differenziati nelle varie
aree del globo e provocando, inevitabilmente, tensioni negli equilibri geopolitici,
anche in termini di effetti negativi sui flussi migratori, sui rischi per la salute e
I'ambiente, sull'instabilita politica e sulla conflittualita sociale. Per contrastare i
rischi legati al cambiamento climatico e mitigarne le conseguenze, & necessario
proseguire con estrema determinazione nel percorso di decarbonizzazione,

le lucciole non c'erano piu. (Sono ora un ricordo, abbastanza straziante, del passato...)».

3. G. TREMONTI, La paura e la speranza, Milano, 2008, secondo cui «se il mondo & unico, le
politiche non possono essere diverse. Se il mondo & unico, le regole non possono essere
parziali. O sono generali o non sono. Nel tempo presente, se non sono generali, le regole sono
solo un nonsenso». Cfr. F. FARRI, Considerazioni preliminari sulla fruibilita dei dazi doganali come
tasse ambientali, in Riv. Dir. Trib., 17 aprile 2020. L'Autore sostiene che «mentre il problema del
riscaldamento globale &, appunto, un problema per definizione globale, I'applicazione delle
tasse & una questione strettamente legata al potere sovrano di ciascuna comunita e, in
particolare, la sovranita dei singoli Stati (..). E quindi fondamentalmente inutile, a livello globale,
ridurre le emissioni in Europa se, ad esempio, continuano ad aumentare in Asia».



come e stato sancito dalle intese raggiunte dalla comunita internazionale,
nonché dall'accordo di Parigi del 2015. @ 3

E necessario, quindi, raggiungere l'obiettivo della neutralita climatica entro il
2050. Chiaramente, cido comporta l'assunzione di responsabilita e di impegni a
livello globale, con politiche di mitigazione climatica sempre piu stringenti.

Nell'accordo di Parigi del 2015 e presente un concetto estremamente
importante, che & quello di responsabilita condivise ma differenziate, ® perché &
un fatto acclarato che solitamente i contributi alle emissioni sono molto
differenziati tra i Paesi su scala globale. E chiaro, infatti, che i Paesi sviluppati
hanno contribuito molto di piu alle emissioni rispetto ai Paesi emergenti e
soltanto di recente il loro contributo emissivo e calato, passando dal 70% del
1971 al 36% del 2018. L'economia cinese, invece, sta crescendo e cid comporta
un aumento vertiginoso delle emissioni inquinanti: in Cina, la produzione di
carbone é passata dal 13,6% della produzione mondiale nel 1973 a quasi il 50%
nel 2020. Per tali ragioni, il tema della responsabilita condivisa ma differenziata
e estremamente importante ed e stato oggetto della recente COP26,
sottolineando che vi sono diverse traiettorie di sviluppo e non tutti i Paesi hanno
le stesse capacita in termini di diffusione tecnologica, per iniziare e portare
avanti una transizione ecosostenibile in tempi brevi.

2. L'Agenda 2030 e il Green Deal europeo

L'Agenda 2030 per lo Sviluppo Sostenibile € un programma di azione
internazionale, il cui scopo consiste nel promuovere uno sviluppo sostenibile
globale. Sono 193 gli Stati membri ONU che hanno sottoscritto 'Agenda 2030
nel settembre 2015, tra cui I'ltalia, individuando 17 obiettivi “comuni”. © Sono
“comuni” gli obiettivi che riguardano non solo tutti i Paesi, ma anche tutti gli

%4. Per contrastare gli effetti del cambiamento climatico, sono, dunque, necessarie politiche
energetiche ed ambientali volte a modificare la struttura del sistema economico mondiale,
attraverso il graduale, ma costante abbandono dei combustibili fossili. Per ulteriori
approfondimenti al riguardo, cfr. N. HILKER - J. M. WANG - C.-H. JEONG - R.M. HEALY - U. SOFOWOTE - J.
DEBOSZ - Y. SU - M. NOBLE - A. MUNOZ - G. DOERKSEN - L. WHITE - C. AUDETTE - D. HEROD - J. R. BROOK - G. J.
EVANS, Traffic-related air pollution near roadways: discerning local impacts from background, in
Atmos. Meas. Tech., 12, 5247-5261, 2019, pp 5247.



individui perché “nessuno & escluso, né deve essere lasciato indietro, sulla
strada che conduce allo sviluppo sostenibile”.

Con riferimento alla nozione di “sviluppo sostenibile”, merita rilevare
I'evoluzione che essa ha vissuto nel corso del tempo. Originariamente,
nell'ambito della conferenza di Stoccolma tenutasi nel 1972, la sostenibilita era
inquadrata in una dimensione essenzialmente ed esclusivamente ambientale;”
“solo nel 1987, con l'istituzione, presso I'ONU, della Commissione mondiale su
sviluppo e ambiente, & stata elaborata una definizione di sviluppo sostenibile
maggiormente articolata, indicando, in particolare, come “sostenibile” quello
sviluppo che “consente alla generazione attuale di soddisfare i propri bisogni,
senza compromettere la possibilita delle generazioni future di soddisfare i
propri”. Si apre, quindi, la strada ad un'idea di equita che sia non solo
intergenerazionale ma anche intragenerazionale, la cui conseguenza ¢ stata la
declinazione della sostenibilita non piu soltanto in una dimensione ambientale,
ma anche sociale ed & su questa scia che, nel 2011, viene adottata la Strategia
dell'Unione Europea per lo Sviluppo Sostenibile, nelllambito della quale
espressamente ci si riferisce ad una sostenibilita economica, sociale ed
ambientale. Nell'ambito di tale Strategia, in particolare, vengono individuati tre
fattori, considerati tra loro interdipendenti, che concorrono a garantire uno
sviluppo sostenibile. Tali fattori sono: la crescita economica, che viene definita
come la capacita di un sistema economico di produrre, in maniera duratura,
reddito e lavoro; la coesione sociale, intesa come capacita di garantire un'equa
distribuzione delle condizioni che devono essere create e infine naturalmente la
tutela ambientale. | 17 obiettivi dell’Agenda 2030 sono suddivisi in 169 targets o
sotto obiettivi, il cui raggiungimento dovrebbe condurre al conseguimento dei
17 obiettivi dell'Agenda. ® Esaminando i singoli obiettivi, & difficile ricondurli in
concreto soltanto ad una dimensione sociale, ambientale o economica, poiché
la maggior parte di essi in qualche modo cerca di compendiare i tre profili dello
sviluppo sostenibile.

47. Nel corso della Conferenza ¢ stato affermato per la prima volta il dovere di intraprendere
azioni tenendo conto non soltanto degli obiettivi di pace e di sviluppo socio-economici del
mondo, per i quali “la protezione ed il miglioramento dell’'ambiente € una questione di capitale
importanza”, ma anche avendo come “obiettivo imperativo” quello di “difendere e migliorare
I'ambiente per le generazioni presenti e future”.



Per quanto concerne i Paesi firmatari dellAgenda, ognuno di essi ha
lavorato, a seguito della sottoscrizione del piano internazionale, al proprio
programma per lo sviluppo sostenibile. In Italia, in particolare, € stata approvata
dal CIPE con Delibera n. 108/2017, la Strategia Nazionale di Sviluppo
Sostenibile, i cui principi ispiratori sono quattro: integrazione, inclusione,
universalita e trasformazione. La Strategia Nazionale di Sviluppo Sostenibile
2017-2030 si configura come lo strumento principale per la creazione di un
nuovo modello economico circolare, a basse emissioni di CO,, resiliente ai
cambiamenti climatici e agli altri cambiamenti globali causa di crisi locali,
come, ad esempio, la perdita di biodiversita, la modificazione dei cicli
biogeochimici fondamentali e i cambiamenti nell’utilizzo del suolo. Nell'ambito
della suddetta Strategia, vengono individuati gli obiettivi strategici nazionali,
organizzati intorno a 5 aree: persone, pianeta, prosperita, pace e partnership,
che rappresentano l'adattamento in ambito nazionale dei targets proposti
dall'Agenda 2030. °

Nel maggio 2020, & stato approvato il Green Deal europeo, © che rappresenta
la cornice di riferimento all'interno della quale i diversi attori europei si muovono
ed il punto di riferimento per creare una nuova strategia per la crescita, che miri
a trasformare I'Europa in un’economia moderna, efficiente e competitiva, senza
emissioni nette di gas a effetto serra entro il 2050, un'economia in cui la
crescita economica sia dissociata dall'uso delle risorse e nessuna persona o
luogo sia lasciato indietro. %

Gli interventi in materia tributaria costituiscono un aspetto fondamentale del
Green Deal. Secondo la Commissione Europea, infatti, I'imposizione tributaria
deve essere pienamente allineata agli obiettivi climatici e ambientali,
proponendo una revisione delle esenzioni fiscali, attualmente in vigore in alcuni
Stati membri, relativamente ai combustibili fossili e a quelli utilizzati nel settore
del trasporto aereo e marittimo. Inoltre, la Commissione sottolinea che il Green

®8. I. LENZI - I. PAIS - A. ZUCCA, Un patto globale per lo sviluppo sostenibile. Processi e attori
nell’Agenda 2030, FEEM Press, 2015; L. CAVALLI, Agenda 2030 da globale a locale, Fondazione Eni
Enrico Mattei, 2018, Milano.

9. Cfr., V. FICARI - A. VIGNOLI, La fiscalita ambientale e il Green New deal: quali proposte per uno
sviluppo sostenibile?, in Il libro bianco per la transizione ecologica a cura di L. BECCHETTI, G. A.
FORTE, Catanzaro, 2021, p. 159.



Deal creera le condizioni per riforme fiscali ad ampio respiro, nella prospettiva
non solamente di stimolare la crescita economica, ma anche di ridurre “la
pressione fiscale sul lavoro per trasferirla sull'inquinamento”.

La legge europea sul clima, approvata con regolamento del 30 giugno 2021,
tramuta in legge l'obiettivo fissato nel Green Deal europeo, ovvero diventare
climaticamente neutrali entro il 2050. La legge fissa, inoltre, l'obiettivo
intermedio di riduzione delle emissioni nette di gas serra pari almeno al 55%
entro il 2030 rispetto ai livelli del 1990, mira a garantire che tutte le politiche
dell'Unione contribuiscano al raggiungimento di tale obiettivo e che tutti i settori
dell'economia e della societa svolgano la loro parte.®
3. Il pacchetto “Fit for 55"

Il 14 luglio 2021, I'Unione Europea ha adottato il pacchetto “Fit for 55”, " con
il quale si intende dare esecuzione ai principi di fondo stabiliti nel Green Deal e
consiste in una serie di proposte molto articolate, interconnesse tra di loro, tutte
orientate verso gli stessi obiettivi: riduzione delle emissioni di gas a effetto
serra del 55% rispetto ai livelli del 1990 e raggiungimento della carbon neutrality
per il 2050, nell'ottica di una transizione equa, competitiva e verde.(? ||
pacchetto “Fit for 55” &€ molto ampio e contiene 12 iniziative, sia modifiche di
legislazioni esistenti sia nuove proposte. Tra queste, ricordiamo: la proposta di
modifica della direttiva sulla tassazione dell'energia, in cui viene ribadito il
principio dell'efficienza energetica; la proposta di revisione della direttiva sulle
rinnovabili; la revisione del sistema di scambio delle emissioni (Emission
Trading System); la proposta relativa all'introduzione di un sistema di scambio
delle emissioni per i trasporti; la proposta riguardante la creazione di un
meccanismo di adeguamento del carbonio alla frontiera, il Carbon Border

Adjustment Mechanism (CBAM). ’

10. A. COMELLI, Cambiamenti climatici e profili tributari della protezione dell'ambiente, nella
prospettiva europea, in Dir. Prat. Trib. n. 5/2021, p. 1969.

711. Sul punto, segnaliamo le parole di FRANCESCO STARACE, amministratore delegato di Enel:
«sosteniamo con convinzione la proposta della Commissione europea di realizzare 'ambizioso
Green Deal dell’'UE tramite una serie di strumenti necessari, concreti e completi: il cosiddetto
pacchetto ‘Fit for 55'. Siamo decisamente in favore di target piu elevati sulle rinnovabili, come il
40% al 2030, di target specifici di efficienza energetica e dell'annunciato potenziamento del gia
esistente e funzionante ETS. Gli obiettivi sono importanti, ma per raggiungerli & altrettanto
essenziale uno snellimento rapido ed efficace delle procedure di autorizzazione a livello di Stati



Per quanto riguarda la revisione della direttiva sulla tassazione dell'energia e
dei prodotti energetici, I'obiettivo € quello di rivedere l'intero quadro europeo
della tassazione dei prodotti energetici, nell'ambito del Green Deal europeo. Nel
Green Deal, da un lato, viene ribadita la necessita della fissazione del prezzo del
carbonio per incoraggiare consumatori e imprese a modificare i propri
comportamenti e per agevolare un incremento degli investimenti sostenibili,
dall’altro, si auspica I'eliminazione o la forte riduzione delle sovvenzioni a favore
dei combustibili fossili, con un'attenta revisione delle attuali esenzioni fiscali
europee, anche per il settore dei trasporti. Alla fiscalita viene riconosciuto un
compito molto preciso, ovvero “stimolare la crescita economica, migliorare la
resistenza agli shock climatici, costituire una societa piu equa, sostenere una
transizione giusta e incentivare produttori e consumatori ad assumere
comportamenti sostenibili”.

In base alle regole attuali della direttiva sull'energia del 2003, i singoli Stati
sono liberi di fissare le proprie aliquote, purché vengano rispettati i minimi
fissati a livello europeo. Ad oggi, il livello di tassazione dei carburanti non e
correlato al loro effettivo contenuto energetico e al loro impatto ambientale,
tutt’oggi sussistono agevolazioni che favoriscono i combustibili fossili
altamente inquinanti e cid evidentemente non costituisce un incentivo per gli
operatori a investire su innovazioni che rendano le loro produzioni piu verdi.

Gli obiettivi della proposta di revisione della direttiva sono: allineare la
tassazione dei prodotti energetici alle nuove politiche dellUE in materia di
ambiente e clima; fornire un quadro che preservi e migliori il mercato interno
dellUE; preservare la capacita di generare entrate per i bilanci degli Stati
membri. La revisione intende correlare il peso dell'imposizione non sul volume,
come succede oggi per la maggior parte dei casi, ma andando a tassare in
misura maggiore i prodotti energetici da cui derivano piu emissioni di CO,
nell'atmosfera.

membri, in particolare per quanto riguarda le rinnovabili. Per Enel questa serie di proposte sta
anche aprendo la strada a una necessaria accelerazione verso un’ulteriore elettrificazione degli
usi finali dell'energia, come i trasporti su strada e il riscaldamento, che rappresenta gia
I'alternativa pit competitiva e pulita ai combustibili fossili».

12. B. SANTACROCE — E. SBANDI, Imposte di produzione e di consumo nella delega fiscale e
nuovo quadro UE sulla tassazione dei prodotti energetici, in Il Fisco n. 41/2021, p. 1-3941.



Altra proposta importante del pacchetto “Fit for 55” € il meccanismo di
aggiustamento alla frontiera del carbonio, il cosiddetto “Carbon Border
Adjustment Mechanism”, in base al quale il CBAM fissera il prezzo del carbonio
per le importazioni di determinati prodotti per evitare il carbon leakage, ovvero la
possibile delocalizzazione delle produzioni inquinanti in Paesi che prevedono
regole ambientali meno stringenti rispetto a quelle europee. ¥ Tale
meccanismo mira a pareggiare il prezzo del carbonio dei prodotti fabbricati
allinterno dell’'UE e quelli importati, con il fine di ristabilire una parita di costi e
neutralizzare la convenienza economica a delocalizzare le produzioni piu
inquinanti verso Paesi che non prevedono standard ambientali analoghi. ¥

In riferimento al pacchetto “Fit for 55, nel periodo di transizione, & opportuno
tenere conto del fatto che non tutte le regioni e non tutti gli Stati membri si
trovano al medesimo livello di partenza; di conseguenza, € necessario un
meccanismo che consenta una transizione giusta, sostenendo le regioni che
dipendono fortemente da attivita ad alta intensita di carbonio e garantendo
l'accesso a programmi di riqualificazione. Si tratta, quindi, della necessita di
affrontare le diseguaglianze, che esistevano gia prima, ma che evidentemente
sono destinate a peggiorare senza un'azione risoluta contro i cambiamenti
climatici. 8

Nel pacchetto “Fit for 55” inoltre, la solidarieta € un principio guida, intesa
come solidarieta tra generazioni, tra Stati membri, tra regioni, tra zone rurali e
zone urbane e in generale tra tutti i diversi componenti della societa. E in
quest'ottica che si inserisce la proposta di regolamento per listituzione del
nuovo Fondo Sociale per il clima, che intende fornire finanziamenti specifici per
sostenere i cittadini europei piu colpiti o a rischio di poverta energetica.
L'aumento del prezzo dei combustibili avra sicuramente un impatto sociale, che
andra a colpire in modo sproporzionato le famiglie, le imprese e in generale gli
utenti piu vulnerabili. Di conseguenza, € giusto prevedere meccanismi specifici
che accompagnino la transizione secondo gli obiettivi di equita. Tale fondo e

813. G. D'ANDREA, La lotta ai cambiamenti climatici, in La tutela dell'ambiente nel diritto
internazionale ed europeo a cura di R. GIUFFRIDA, F. AMABILI, Torino, 2018, p. 251.

14. T. GERASSIMOS, Il carbonio, frontiere e sfide globali per I'Europa, www.ilsole 24 ore.com, 27
agosto 2021.



quindi pensato per gestire i rischi sociali collegati alla definizione delle nuove
politiche ambientali.
4. Gli obiettivi di decarbonizzazione

Il ruolo che i tributi possono assumere nell'attuazione degli obiettivi
riconducibili al’Agenda 2030 e al Green Deal europeo ¢ intuibile, in particolare
osservando l'ordinamento italiano, nel quale il perseguimento di obiettivi aventi
natura extrafiscale attraverso lo strumento ftributario € un elemento
caratterizzante. In effetti, nel nostro ordinamento, la funzione del tributo non &
soltanto fiscale, cioé di mero reperimento delle risorse, ma anche extrafiscale,
ovvero di perseguimento di altri obiettivi, che trascendono una dimensione
meramente tributaria, nell'ottica di promozione di comportamenti o processi
produttivi ecocompatibili o di disincentivazione di produzioni inquinanti o di
consumo di risorse scarse ovvero addossando su chi inquina i costi delle azioni
di eliminazione dei danni all'ambiente, di bonifica e ripristino dei siti inquinati.

E, quindi, evidente che ogni qualvolta sia prevista un'azione di promozione di
uno stile di vita sano, di interventi di manutenzione volti a ridurre rischi
ambientali o sismici, di investimenti in ricerca e sviluppo, tale promozione
avvenga anche attraverso il ricorso ad incentivi fiscali oppure attraverso la
modulazione del carico fiscale che viene applicato a determinati beni, ad
esempio in ragione degli effetti che derivano dal loro impiego e dal loro
consumo per I'ambiente, per la salute ecc. 19°

°15. La rilevanza degli scopi extrafiscali del prelievo fu ampiamente indagata da M. PUGLIESE,
La finanza e i suoi compiti extrafiscali negli stati moderni, Padova, 1932. L'Autore esamina i
problemi dei fini extrafiscali del tributo e dei suoi "nuovi aspetti”, soffermandosi su principi,
mezzi e limiti della politica fiscale extrafiscale, tra cui di particolare importanza & l'analisi delle
caratteristiche generali e particolari delle imposte con fini prevalentemente o parzialmente
extrafiscali. Si ritiene che tale studio si presenti come un archetipo dell'analisi dell'extrafiscalita,
sebbene sia ancora tenuto in conto. Cfr. B. GRIZIOTTI, I principi delle entrate extra-fiscali, Riv. Dir.
Fin. Sc. Fin., Voli, 1951, p. 122. Sul piano tributario, I'Autore ritiene sia possibile distinguere: 1)
imposte puramente fiscali che non hanno altro fine che quello fiscale, 2) imposte o esazioni
fiscali che sono suscettibili di particolari effetti politici, economici, etici o sociali, 3) imposte
fiscali con destinazione totale o parziale ad un determinato fine, 4) imposte o esazioni fiscali
che non hanno specificamente un fine fiscale, ma fini di altra natura rispetto ai quali I'esazione
in questione & in una relazione di mezzo a fine. Si veda, ancora, F. FICHERA, Fiscalita ed extra
fiscalita nella Costituzione. Una rivisitazione dei lavori preparatori, in Riv. Dir. Fin. Sc. Fin., 1997, il
quale sostiene che «il sistema tributario nell'epoca contemporanea svolge, allo stesso tempo,
una funzione fiscale ed una extrafiscale: oltre a procurare i mezzi finanziari necessari a
sostenere lo svolgimento dei compiti dello Stato, serve alla realizzazione di finalita economiche



Piu in generale, la normativa fiscale puo avere un certo impatto sulle scelte
economiche dei singoli, inducendoli ad adottare determinate decisioni e
comportamenti o orientando in un modo, piuttosto che in un altro, i propri
interessi e i propri rapporti economici. Inoltre, il tributo € un potentissimo mezzo
di redistribuzione, di riallocazione delle risorse disponibili e da cid non si puo
prescindere se si intende perseguire uno sviluppo che sia sostenibile anche dal
punto di vista sociale. Con riferimento alla Strategia Nazionale di Sviluppo
Sostenibile approvata dal CIPE nel 2017, in particolare, il rinvio alla fiscalita in
alcuni passaggi e esplicito. In primo luogo, nell'area prosperita, in cui sono
indicati gli obiettivi strategici funzionali ad affermare modelli sostenibili di
produzione e di consumo. Tra questi obiettivi, insieme alla dematerializzazione
dell'economia, all'efficientamento dell'utilizzo delle risorse, alla promozione
dell'economia circolare e della responsabilita sociale e ambientale di imprese e
amministrazioni, rientra esplicitamente anche la promozione della fiscalita
ambientale.

Semplificando, rientrano  nellambito della fiscalita  ambientale
essenzialmente due macro tipologie di interventi possibili: da una parte, i tributi
ambientali strettamente considerati, ” definiti tributi indennitari, che hanno
come presupposto la relazione fra l'attivita che viene esercitata dal soggetto
passivo e le esternalita negative che ne derivano sul piano ambientale; dall'altro
lato, tutte quelle misure che genericamente possiamo definire come
ecoincentivi e che sono in qualche misura destinati a premiare i comportamenti

e sociali di vario ordine, siano esse ridistributive, congiunturali, di sviluppo».16. A. AMATUCCI,
L'intervento della norma fiscale nell'economia: profili costituzionali, in Seis Estudios de Derecho
Constitucional e Internacional Tributario, Madrid, 1980. Il pensiero dell'/Autore pud riassumersi
nel seguente estratto: «Le interferenze negli equilibri tra forze economiche attraverso la legge
tributaria devono considerarsi legittime. Il fatto che tale norma persegua principalmente un fine
politico-economico non consente, per sé, di intenderla come un abuso del diritto costituzionale.
La potesta tributaria dello Stato € uno strumento legittimo per promuovere lo sviluppo
economico nel rispetto delle garanzie costituzionali dei valori. Il fine fiscale non deve costituire
I'unico ed esclusivo obiettivo dell'imposta, ma pud rappresentare un fine secondario. La potesta
tributaria dello Stato si converte cosi in uno strumento legittimo di politica economica, essendo
sufficiente che la riscossione di entrate costituisca uno degli altri fini» In particolare,
sull'extrafiscalita dei tributi ambientali, pP. SELICATO, La tassazione ambientale: nuovi indici di
ricchezza, razionalita del prelievo e principi dell'ordinamento comunitario, in Riv. Dir. Trib. Int., n.
2-3/ 2004 p. 273 e ss.; L. STRIANESE, Fini extrafiscali del tributo e protezione dell'ambiente nel
contesto globale e nazionale, in Ordinamenti tributari a confronto Problematiche comuni e aspetti
procedimentali Italia, Spagna e Colombia, a cura di F. AMATUCCI — R. ALFANO, Torino, 2017, p.394
ss.



virtuosi dal punto di vista ambientale. "® Ferma restando I'efficacia risarcitoria
che deve essere riconosciuta ai tributi ambientali propriamente detti, che sono
ispirati al noto principio “chi inquina paga”, questa tipologia di intervento di
produzione di tributi ambientali appare meno in linea con la ratio che é sottesa
all'Agenda 2030. Appaiono, invece, piu conformi alllAgenda 2030, le misure
volte ad incoraggiare, in una logica di premialita, comportamenti virtuosi dal
punto di vista ambientale. 9 E, quindi, preferibile il ricorso ad una fiscalita
premiale piuttosto che ad una fiscalita punitiva, la cui finalita, nel breve periodo,
e rimpinguare le casse erariali, ma che rischia poi di offrire una sorta di
lasciapassare agli operatori che inquinano.

Nella stessa Strategia attuativa dell’Agenda 2030, inoltre, lI'ordinamento
tributario e richiamato espressamente nell'area pace, nell'ambito della quale si
afferma “la necessita di promuovere societa pacifiche, giuste e inclusive”. La
promozione di questa tipologia di societa passa attraverso tre scelte
strategiche: promuovere una societa non violenta e inclusiva, eliminare ogni
forma di discriminazione, assicurare legalita e giustizia. Nel trattare
quest'ultimo profilo, ovvero assicurare legalita e giustizia, la Strategia nazionale
espressamente fa riferimento al fenomeno dell'evasione fiscale, definendolo
come “un agente frenante per lo sviluppo”, esattamente al pari delle infiltrazioni
della criminalita organizzata in settori rilevanti dell'economia e al pari del lavoro
sommerso e irregolare. L'evasione fiscale viene anche inquadrata come “un
fattore idoneo a rendere inefficaci le politiche di coesione economica e sociale”
e, di conseguenza, costituisce non solo un freno allo sviluppo economico, ma
anche un agente sabotatore di quelle politiche volte a rafforzare la coesione
economica e sociale che vengono intraprese dagli Stati. Questa definizione di
evasione fiscale, che sembra cosi legata all'ambito sociologico, in realta puo
trovare un fondamento condiviso anche in una prospettiva piu giuridica,
ponendo l'accento sul concetto di solidarieta. In questo contesto, infatti,
I'evasione fiscale si traduce in un vulnus al principio di solidarieta, rilevante, in
ambito tributario, in base alla formulazione dell'art.53 della Cost. In questi due
ambiti, il rimando alla fiscalita all'interno della Strategia nazionale attuativa
dell’Agenda 2030 e esplicito; tuttavia, anche nel contrasto alla poverta, che
rappresenta uno degli obiettivi principali delllAgenda 2030, non & possibile



prescindere dall'adozione di serie ed efficaci politiche redistributive. A tal
riguardo, & necessario attuare strumenti nuovi di redistribuzione, che non
abbiano ricadute negative su altri obiettivi, quali la crescita, I'occupazione e lo
sviluppo economico, ma anzi possono consentirne il conseguimento. Infine,
nell'ambito della suddetta Strategia, anche il richiamo ad un utilizzo delle risorse
maggiormente efficiente, alla promozione dei meccanismi di economia
circolare e all'abbattimento della produzione di rifiuti, pud implicare un
coinvolgimento dello strumento tributario.

Considerando che le politiche di mitigazione climatica sono molto
differenziate tra i diversi Paesi e che molteplici sono gli strumenti tributari che
possono essere adoperati, il carbon pricing® costituisce uno dei mezzi piu
efficienti per ridurre le emissioni, nell'ottica di contrastare gli effetti del
cambiamento climatico. Esso include vari strumenti, tra cui le carbon taxes Ve
'Emission Trading System. ™

1920. s. DORIGO - P. MASTELLONE, Op. cit., secondo i quali i tributi ambientali hanno il duplice
fine di produrre gettito e ridurre I'inquinamento. Gli Autori ritengono che sia possibile distinguere
tre principali categorie: 1. energy taxes, che costituiscono i prelievi dovuti in aggiunta al prezzo
dei prodotti energetici; 2. transport taxes, ovvero le tariffe finalizzate a ridurre I'inquinamento
atmosferico prodotto dai velivoli; 3. pollution/resources taxes. Quest'ultima categoria
comprende, a sua volta: -prelievi dovuti da soggetti che svolgono attivita produttive inquinanti o
da proprietari di immobili in relazione alle attivita di smaltimento dei rifiuti solidi urbani; -
prelievi che mirano a tassare quelle risorse energetiche che emettono anidride carbonica
nell'atmosfera (e.g. le carbon taxes).

21. La carbon tax € una tassa sui prodotti il cui consumo comporta emissioni di CO2,
proporzionale all'entita delle emissioni stesse. Si tratta di una classica tassa “pigouviana”, ossia
di una tassa che colpisce le esternalita causate da una determinata attivita economica. La
tassa, da un lato, fornisce incentivi trasversali per lo spostamento verso tecnologie e attivita piu
pulite a causa dell'aumento di prezzo e del relativo calo nel consumo di beni/servizi inquinanti,
dall'altro, garantisce agli Stati introiti importanti, utilizzabili per finanziare la transizione
ecologica.

Nel 1990, la Finlandia & stato il primo Paese al mondo a introdurre una tassa sulle emissioni.
Da allora, 18 Paesi europei I'hanno seguita, implementando tasse che vanno da meno di 1 euro
per tonnellata di emissioni inquinanti in Polonia e Ucraina a piu di 100 euro in Svezia.

Sulla natura della carbon tax si rinvia a F. GALLO, Il tributo quale indispensabile strumento di
politiche ridistributive in Rass. Trib., n. 2/ 2021, p. 273, il quale, in riferimento ai tributi ambientali
in senso proprio che hanno come presupposto I'emissione di gas inquinanti che deteriorano
'ambiente, a differenza di coloro che negano la loro natura tributaria, qualificando tali prelievi
come istituti aventi natura risarcitoria o solamente sanzionatoria, ritiene che: «Non avrei dubbi,
invece, che per il nostro ordinamento costituzionale anche questi tipi di prelievo dovrebbero
essere apprezzati sotto il profilo degli artt. 53, comma 1, e 3 Cost. come veri e propri prelievi
fiscali e non come semplici “barriere giuridiche”, impeditive di (o disincentivanti) determinate
attivita imprenditoriali. La caratteristica essenziale del tributo si desume, infatti, dall'obiettiva
considerazione della sua disciplina; per cui se, come accade nei tributi ecologici di impronta



L'Emission Trading System, ?? adottato con la direttiva ETS del 2003, &
operativo nell'Unione Europea dal 2005, copre circa il 40% delle emissioni ed e
applicato a circa 11.000 impianti ad alta intensita energetica nella produzione di
energia elettrica e nell'industria manifatturiera. Si tratta di un meccanismo di
capé&trade che limita le emissioni di alcuni gas serra, in particolare di CO, e
viene progressivamente reso piu stringente. ®® ""Nel 2020, la riduzione annuale
del tetto alle emissioni e stata aumentata dal 1,74 al 2,2% annuale; le societa
che fanno parte del sistema ricevono un certo numero di quote di emissione
che possono vendere o acquistare a seconda delle loro necessita. Dati i limiti
del numero dei permessi assegnati, si viene a creare per loro un prezzo di
mercato; a chi e in quale quantita assegnare i permessi, viene deciso tramite i
piani nazionali di assegnazione. Le attivita incluse sono: la generazione di
elettricita e di calore, i settori industriali ad alta intensita energetica, quali
raffinerie di petrolio, acciaierie, produzione di ferro, alluminio, metalli, cemento,
calce, vetro, ceramica cellulosa, carta, cartone, acidi e prodotti chimici organici
ad azione commerciale all'interno dello spazio economico europeo.
L'assegnazione delle autorizzazioni era inizialmente concessa gratuitamente,
ma dal 2013 la vendita all'asta € diventata il principale metodo di assegnazione
e avviene prima dell'inizio del periodo di scambio. Ogni quota conferisce al
titolare il diritto di emettere una tonnellata di CO, e le quote possono essere
utilizzate una sola volta perché le aziende devono restituirle per ogni tonnellata
di CO, emessa nell'anno precedente. ® In base alla normativa vigente, per il
periodo 2021/2030, gli Stati membri dellUnione hanno obiettivi annuali

europea, questa disciplina si risolve nella previsione di situazioni di fatto (I'utilizzo di gas nocivi)
al cui verificarsi il soggetto passivo € tenuto a una corrispondente misura di concorso alle
pubbliche spese, l'istituto non pud non essere ricondotto all'area della fiscalita, a prescindere da
eventuali finalita di indirizzo delle scelte dei privati e, soprattutto, dal fatto che I'oggetto del
prelievo non & un’entita né patrimoniale, né reddituale».

22. s. MAzzoccHI, Trattamento civilistico e corretta imputazione delle quote di CO2 e dei
certificati verdi, in Bilancio e Reddito d'Impresa n. 4/2012, p. 29. Per un'analisi approfondita del
sistema di scambio delle quote di emissione vedasi L. SCHIANO DI PEPE, Cambiamenti climatici e
diritto dell'unione Europea. Obblighi internazionali, politiche ambientali e prassi applicative,
Torino, 2012, p. 56.

123. M.C. APRILE — B. CHIARINI, Economia dell'ambiente. Sostenibilita politica ed aspetti
strategici, Milano, 2019, pp. 96-100.

24. C. CARRARO, EU ETS, il mercato europeo delle emissioni ha 10 anni. Ha un futuro?,
Greenreport.it partner laRepubblica.it, 21 maggio 2015.



vincolanti per le emissioni di gas a effetto serra per quei settori dell'economia
che non rientrano nell'ambito dell’ETS; questi settori, compresi i trasporti,
I'edilizia e l'agricoltura, I'industria non ETS e i rifiuti rappresentano quasi il 60%
delle emissioni totali dell’'Unione. In riferimento a tali settori, il Consiglio
Europeo del 23 - 24 ottobre 2014 ha deciso di fissare obiettivi nazionali di
riduzione, che saranno sicuramente rivisti, per garantire un taglio globale del
30% delle emissioni entro il 2030.

| meccanismi di carbon pricing oggi coprono soltanto il 21,5% delle emissioni
globali, ma i Paesi del G20 contribuiscono alle emissioni globali per '80%. In un
recente rapporto del fondo monetario internazionale dell’OCSE, si stima che il
prezzo medio globale del carbonio si aggira oggi a 3$ per tonnellata di CO,, ma
sarebbe necessario un prezzo minimo globale intorno a 758 per tonnellata di
CO, per raggiungere gli obiettivi di neutralita climatica entro il 2050. % 2

Il settore finanziario pud, quindi, svolgere un ruolo determinante per
contrastare i cambiamenti climatici e per raggiungere la neutralita carbonica.
Cento trilioni di dollari & l'importo minimo di finanziamento necessario per la
transizione energetica nei prossimi 30 anni: una cifra impressionante, ma che
puo ritenersi realizzabile se alle risorse pubbliche si aggiungeranno gli interventi
che verranno realizzati dalle istituzioni finanziarie internazionali e dal settore
privato. Appare, quindi, necessario far si che agli investimenti pubblici,
indispensabili nei settori ad elevato grado di rischio, si accompagni un flusso
crescente di investimenti privati, spostando le risorse dagli investimenti nei

1225. Cfr. A. MAJOCCHI, Carbon Pricing. La nuova fiscalita europea e i cambiamenti climatici,
Bologna, 2020, il quale si sofferma sulla decisione delle due camere del Parlamento tedesco di
introdurre un prezzo del carbonio, inizialmente non elevato, pari a 10€ per tonnellata di CO,,
successivamente innalzato fino a 25€ per tonnellata di CO, a partire dal 2021, per il settore dei
trasporti e per gli impianti di riscaldamento negli edifici, che rappresentano il 32% delle
emissioni di gas serra in Germania. Con il meccanismo adottato, le imprese che vendono

combustibili fossili dovranno acquistare diritti di emissione il cui prezzo passera
progressivamente da 25€ a tonnellata nel 2021 a 55€ entro il 2025, utilizzando il gettito per una
riduzione del prelievo sulle energie rinnovabili. | prezzo sara poi determinato dal mercato a

partire dal 2026, anche se non potra discostarsi da un corridoio di prezzo fissato fra 55€ e 65€ a
tonnellata. Il sistema tedesco delle quote di emissione per il settore dei trasporti e per gl
impianti di riscaldamento negli edifici si sviluppera parallelamente all’ETS, attivato a livello
europeo, e coprira la maggior parte delle emissioni di gas serra non incluse nellETS. Questa
decisione rappresenta un passo verso la fissazione di un prezzo del carbonio che copra tutti i
settori. In definitiva, la decisione del Parlamento tedesco rappresenta una spinta decisiva per
introdurre a livello europeo un carbon pricing generalizzato.



settori tradizionali della produzione di combustibili fossili alle nuove tecnologie
verdi. Tale spostamento di risorse dovra avvenire attraverso meccanismi di
mercato ed e quindi subordinato al rispetto di un prerequisito fondamentale,
ovvero che l'investimento nelle rinnovabili risulti, nel tempo, piu economico
rispetto alla produzione o alle importazioni di combustibili fossili. L'impatto di
un prezzo elevato del carbonio sull'attivita economica dipende dalla
disponibilita di tecnologie verdi alternative; oggi I'energia solare non solo e
costantemente piu economica dei nuovi impianti a carbone o a gas nella
maggior parte dei Paesi, ma garantisce altresi costi molto bassi dell’elettricita.
@ |’introduzione di un prezzo del carbonio diventa, quindi, piu fattibile e
potrebbe ulteriormente rafforzare gli incentivi, sia per lo sviluppo di nuove
tecnologie, sia per effettuare cospicui investimenti, necessari per l'adozione
diffusa delle tecnologie verdi gia esistenti. Le entrate in tal modo ottenute
consentiranno di spostare l'onere della tassazione dal lavoro e dai redditi
d'impresa verso l'uso di combustibili fossili. Le entrate derivanti
dall'imposizione di un prezzo sul carbonio, infatti, potranno, da un lato, essere
adoperate per promuovere misure dirette a favorire 'occupazione e contrastare
i livelli di poverta, abbassando le imposte sul lavoro, dall’altro, per sostenere la
produzione di energie rinnovabili e per promuovere gli investimenti destinati alla
transizione ecologica.

E necessario, dunque, che il livello del prezzo del carbonio sia fissato
nell'ambito di un piano a lungo termine per raggiungere la neutralita carbonica,
in parallelo all'istituzione di un prezzo minimo per i combustibili tradizionali, in
modo tale da garantire la redditivita degli investimenti necessari per sviluppare
le energie alternative. ™

Nell'Unione Europea sara, quindi, necessario prevedere che le riduzioni del
prezzo alla fonte dei combustibili fossili possano essere compensate sul
mercato interno dalla reazione del carbon pricing domestico, accompagnato da
un analogo dazio compensativo riscosso alla frontiera. Una progettazione
efficace del prezzo del carbonio, che entri nellEmission Trading System con
un'estensione ai trasporti, dovrebbe essere accompagnato da un diritto
compensativo riscosso alla frontiera, in modo tale da contrastare I'effetto c.d.

1326. V. TERMINI, Energia. La grande trasformazione, Bari, 2020.



carbon leakage, *” assicurando che la competitivita dell'impresa europea non
sia compromessa e venga controllato il rischio di delocalizzazione in Paesi in
cui i limiti alle emissioni inquinanti sono meno rigorosi e, pertanto, i prezzi della
CO, sono piu bassi. Proprio per evitare tale delocalizzazione, la disciplina
europea ha previsto I'assegnazione di quote di emissione a titolo gratuito.

In conclusione, le decisioni che riguardano l'applicazione del carbon pricing
dovranno essere assunte a livello dellUnione, per evitare fenomeni di
concorrenza fiscale per gli Stati membri, mentre la redistribuzione delle risorse
raccolte con l'imposizione di un prezzo sulle emissioni dovra essere decisa
singolarmente da ciascun Paese ovvero, nel caso in cui una parte delle risorse
debba essere destinata al finanziamento del bilancio europeo, con un accordo
unanime a 27 e con la ratifica di tutti i Paesi membri. In linea generale, la
posizione dell'Unione prevede che gran parte di tali risorse debba essere
finalizzata al raggiungimento di obiettivi ambientali o di compensazione per le
classi di reddito o le regioni piu deboli ma, nella misura in cui la sovranita fiscale
all'interno dell'Unione rimane al momento in capo agli Stati, spettera loro
decidere sulla redistribuzione delle suddette risorse.

5. Osservazioni conclusive

In conclusione, tenendo conto della gravita dei cambiamenti climatici e della
necessita di intervenire per porvi rimedio, il carbon pricing appare oggi lo
strumento migliore per far fronte all'emergenza ambientale. Nonostante quanto
annunciato nellAgenda ONU 2030 e nel Green Deal europeo, la strada da
percorrere € ancora molto lunga.

Sebbene l'impegno dell'Unione Europea sia lodevole, € necessario che il
mondo concordi un prezzo minimo comune per il carbonio e si muova di pari
passo per ridurre le emissioni.

La maggior parte dei Paesi, infatti, non dispone né di una tassa sul carbonio
né di un sistema di scambio quale I'ETS, oppure ne fa un utilizzo cosi limitato da

1427. Come sottolineato dall’europarlamentare YANNICK JADOT «|'obiettivo del Parlamento
europeo & quello di lottare contro il cambiamento climatico senza che cid metta in pericolo le
nostre imprese a causa di una concorrenza internazionale sleale dovuta alla mancanza di azioni
sul clima in alcuni Paesi. Dobbiamo proteggere I'UE contro la concorrenza sleale climatica e allo
stesso tempo garantire che le nostre imprese compiano tutti gli sforzi necessari per fare la loro
parte nella lotta al cambiamento climatico».



impedire che agiscano come deterrenti sulle emissioni. Alla fine del 2020, il
Gruppo della Banca mondiale ha dichiarato che erano attive, o in programma,
solo 61 iniziative di carbon pricing, costituite da 31 ETS e 30 tasse sul carbonio.

Nel frattempo, i prezzi del carbonio restano sostanzialmente inferiori a
guanto necessario affinché possano agire come incentivo per raggiungere gli
obiettivi prefissati. Sarebbe stato, infatti, necessario un prezzo globale del
carbonio di 40-80S a tonnellata di CO, entro il 2020 e di 50-100$ a tonnellata di
CO; entro il 2030, per limitare I'aumento del riscaldamento globale a 2°C.
Secondo il FMI, il prezzo medio attuale a livello globale & di circa 3$ a tonnellata
di CO,

Come afferma Lucian Peppelenbos, strategist sui cambiamenti climatici: «ll
prezzo medio globale, non si avvicina neppure lontanamente ad essere una
cosa seria. Ma ora ci sono alcuni segnali che la questione sta iniziando
finalmente a essere presa piu sul serio. Il prezzo del carbonio in Europa & ora
pari a euro 33/t CO,, ed & proprio questo il livello in cui il prezzo inizia a influire
sui comportamenti economici. Stiamo gia assistendo al passaggio dalla
produzione di energia a carbone alla produzione di energia a gas a questi livelli
di prezzo, e la cosa sta stimolando linnovazione di tecnologie a basse
emissioni di carbonio nei vari settori».

Un prezzo internazionale del carbonio potrebbe costare fino all'1% del PIL
globale, ma tale somma, sarebbe poi compensata dalla riduzione delle perdite
economiche dovute al riscaldamento globale: aumento del livello del mare,
perdite di produttivita del lavoro e dell’agricoltura e danni alla salute umana.
Inoltre, un prezzo della CO, globale aiuterebbe a realizzare una transizione piu
giusta.

A tal proposito, merita menzione una proposta del FMI, che prevede un
prezzo della CO, globale che nel 2030 arrivi a 758 per i Paesi avanzati, 508 per
quelli a medio reddito e 25$ per i Paesi a basso reddito e valuta I'impatto al
variare del numero dei settori coperti dal carbon price e dalla varieta di gas serra
inclusi nel meccanismo. In tutti i casi, peraltro, il carbon leakage, ovvero la
delocalizzazione della produzione |la dove il prezzo é piu basso, sarebbe molto
contenuto.



A seguito dello scoppio della guerra tra Russia ed Ucraina, I'Unione Europea
e costretta a rimandare i propri progetti di transizione energetica finalizzati alla
riduzione delle emissioni, segnando, in tal modo, una battuta di arresto per il
processo di decarbonizzazione e di contrasto agli effetti del cambiamento
climatico. Per fronteggiare I'eventuale, ma possibile, interruzione dei flussi di
gas che dalla Russia arrivano all’ltalia tramite il sistema di gasdotti che
attraversa I'Ucraina, oltre ad implementare le importazioni da altri Paesi quali
I'Algeria, come annunciato dal Primo Ministro Mario Draghi nel corso
dell'informativa alla Camera sul conflitto tra Russia e Ucraina, «potrebbe essere
necessaria la riapertura delle centrali a carbone». Il carbone, come tutti i
combustibili fossili, & altamente inquinante, ragion per cui I'ltalia, assieme ad
altri Paesi si era impegnata, nel corso della COP26, a non farvi piu ricorso,
nonostante Cina, India, Russia e Australia avessero espresso in quell'occasione
parere contrario. L'ltalia, in particolare, in base al Piano Nazionale Integrato per
I'Energia e il Clima, aveva deciso di eliminare questo tipo di fonte energetica
entro il 2025, ma I'emergenziale situazione attuale impone un ripensamento ed
una posticipazione del programma.

In conclusione, ad oggi, I'unica via percorribile, per divenire energeticamente
indipendenti ed evitare future crisi energetiche, & rappresentata
dall'investimento sulla diversificazione delle fonti, in particolar modo su quelle
rinnovabili, tra cui I'energia nucleare. Al riguardo, il Primo Ministro Mario Draghi,
annunciando «l'entrata in funzione del primo prototipo di reattore a fusione nel
2025-28», ha sottolineato che «l'impegno tecnico ed economico e concentrato
sulla fusione a confinamento magnetico, che attualmente & l'unica via possibile
per realizzare reattori commerciali in grado di fornire energia elettrica in modo
economico e sostenibile».



Fair taxation in the sharing economy (prima parte)

di Emanuela Di Rauso

ABSTRACT

In recent decades the economy has undergone a global transformation: the
Internet and new technologies have contributed to the phenomenon of
digitalization of traditional businesses as well as the emergence of new
business models. This has had a strong impact not only on the way in which
business activity is carried out, but also, and "reflexively", on the fiscal discipline
of business income. To understand the causes that are leading to a rethink of
the rules governing the taxation of transnational income, it is necessary to take
a step back and analyze the peculiar characteristics of the digital economy that
differentiate it from traditional business models. The advent of the Internet and
the rapid development of digital technologies have represented the
development factors of the world economy. The digital economy, is
characterized by a high rate of mobility of profits, and flexibility as also emerges
from the analysis of business models in which it is expressed. Precisely by
virtue of the peculiar characteristics that distinguish it, the negotiation tools
typical of the digital economy do not lend themselves to fall within the
"traditional” civil law categories, with obvious consequences also on the fiscal
level, exacerbating the phenomena of erosion of the tax base and the diversion
of profits. From a fiscal point of view, it is difficult to determine the amount to
be taxed and to identify the country which is responsible for exercising taxation
powers. The rules governing the taxation of transnational income are based on
two fundamental principles: The world-wide taxation principle and the source-
based taxation principle. In order to eliminate the phenomena of double
taxation that could arise from the combination of the above principles, each
country, through the stipulation of agreements with other countries and the



adoption of internal tax regulations, provides for the exemption of income from
foreign sources or the recognition of a tax credit for taxes paid abroad. This is
a system o "personal” taxation, which gives precedence to the taxing power of
the State of residence of the taxpayer over that of the State of the source of the
income; the foreign State where the source of the income of the multinational
company is located, in fact, has a taxing power limited to the income
attributable to the source. As can be seen, the current economic reality no
longer corresponds to the model which inspires the OECD Model of the
convention against double taxation: the regulatory framework on the allocation
of tax bases is unsuitable for taxing the income produced by digital companies
in the source country when there is no "physical" connection with the territory of
that country which justifies the tax claim.

SINTESI

Negli ultimi decenni I'economia ha subito una trasformazione a livello
globale: Internet e le nuove tecnologie hanno contribuito al fenomeno della
digitalizzazione delle imprese tradizionali nonché all'emersione di nuovi modelli
di business. Cido ha avuto un forte impatto non soltanto sul modo di svolgere
I'attivita di impresa ma & anche “di riflesso” sulla disciplina fiscale del reddito
d’'impresa. Per comprendere le cause che stanno portando a ripensare le regole
che disciplinano la tassazione dei redditi transnazionali, € necessario fare un
passo indietro ed analizzare le caratteristiche peculiari della digital economy
che la differenziano dai modelli tradizionali d'impresa. L'avvento di Internet e il
rapido sviluppo delle tecnologie digitali hanno rappresentato i fattori di sviluppo
del’lEconomia mondiale. L’'economia digitale, &€ connotata da un alto tasso di
mobilita dei profitti, e flessibilita cosi come emerge altresi dall’analisi dei
modelli di business in cui si estrinseca. Proprio in virtu delle caratteristiche
peculiari che la contraddistinguono, gli strumenti negoziali tipici della digital
economy mal si prestano a rientrare nelle categorie civilistiche “tradizionali”,
con conseguenze com’e ovvio anche sul piano fiscale, esasperando i fenomeni
di erosione della base imponibile e della diversione dei profitti. Fiscalmente si



ha difficolta sia di determinare il quantum da assoggettare a tassazione sia di
individuare il Paese cui spetta I'esercizio del potere impositivo. Le regole che
disciplinano la tassazione dei redditi transnazionali poggiano su due principi
fondamentali: Il world-wide taxation principle e il source-based taxation
principle. Per eliminare i fenomeni di doppia imposizione che potrebbero
derivare dalla combinazione dei principi anzidetti, ciascuno Stato attraverso la
stipula di accordi con altri Paesi e I'adozione di norme fiscali interne prevede
I'esenzione dei redditi di fonte estera ovvero il riconoscimento di un credito
d'imposta per le imposte assolte all'estero. Si tratta di un sistema di
imposizione “personale”, che fa prevalere la potesta impositiva dello Stato di
residenza del contribuente su quella dello Stato della fonte del reddito; allo
Stato estero dove € localizzata la fonte del reddito dell'impresa multinazionale,
infatti, & riconosciuta una potesta impositiva limitata al reddito attribuibile alla
fonte. Come & intuibile, la realta economica attuale non corrisponde piu al
modello a cui si ispira il Modello OCSE di convenzione contro le doppie
imposizioni: l'impianto normativo sull'allocazione delle basi imponibili e
inadatto a tassare i redditi prodotti dalle digital companies nel Paese della
fonte, qualora manchi un collegamento “fisico” con il territorio di tale Paese che
ne giustifichi la pretesa impositiva.
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1. Premessa

La sharing economy € un’economia in continua evoluzione anche nell’ ambito
della tassazione di essa. Questo articolo mette in luce il percorso svolto dai veri
stati per ottenere un modello equo di tassazione' nell'ambito della sharing
economy. Dal punto di vista fiscale, gli Stati nazionali dovrebbero semplificare e
chiarire I'applicazione della normativa fiscale all'economia collaborativa,
laddove comunque le piattaforme dovrebbero cooperare appieno con le autorita
nazionali per la registrazione delle attivita economiche che sulle stesse si
svolgono, agevolando anche la riscossione delle imposte. L'Economia
collaborativa & un’area, a tassazione agevolata, i cui limiti dovrebbero essere
individuati, settore per settore, in maniera differenziata a seconda delle loro
caratteristiche peculiari, come suggerisce anche la Commissione europea,
risultando inevitabilmente errata in difetto o, a seconda dei casi, in eccesso, una
misura unica valida per tutte le aree della sharing economy. La previsione di un
regime giuridico? e fiscale piu leggero e di favore per i soli operatori non
professionali della Sharing, che quindi tenda a mantenere la disciplina ordinaria
per gli operatori professionali ed i gestori dei servizi, permetterebbe, del resto, di
rendere meno conflittuali i rapporti tra I'economia tradizionale e I'economia
collaborativa, riducendo, sia in termini quantitativi che qualitativi, la concorrenza
tra i due sistemi. La stessa Commissione europea, nella sua comunicazione piu
volte citata, dopo aver raccomandato di differenziare regimi fiscali a seconda
della concreta attivita svolta, ha evidenziato inoltre che una delle caratteristiche

! Si veda M. ALI ABBAS., A. BEDI, KLEMM, S. PARK, J. JANUARY “A partial race to the bottom,
corporate tax development in emerging and developing economies”, IMF, Working Paper 2012,
pp. 12-20.

2 Si faccia riferimento a A. ApPLEBY, W. HELLERSTEIN, “Substantive and Enforcement
Jurisdiction in a Post-WayfairWorld” , University Law of Georgia, 2018 pp 13-18.



interessanti dell'economia collaborativa €, sotto il profilo fiscale, la possibilita
delle piattaforme di tracciare le transazioni dei prosumer. Nel seguente articolo
si tende quindi di definire in maniera dettagliata i seguenti tratti salienti.

1.1. Metodologia, Criterio di Ricerca, Fonti e domanda di ricerca

La metodologia utilizzata per il seguente lavoro € la revisione sistemica della
letteratura, prendendo in considerazione tutte le fonti dal e in poi, le banche dati
utilizzate sono Juris, Research Gate, Scopus, Google Scholar. La revisione
sistemica della letteratura é stata svolta in questo modo:

e Raccolta degli articoli attraverso le banche dati;

e Attenta analisi degli articoli;

e Mettere in evidenza tutte le componenti che forniscono una panoramica
chiara per poter rispondere in modo esaustivo alle domande di ricerca poste nel
corso del seguente lavoro.

La domanda di ricerca posta € la seguente:
1) Come dovrebbe essere l'equa tassazione nell'ambito dell’economia
collaborativa?

1.2. Digitalizzazione e ICT

La trasformazione digitale® nelle funzioni riguardanti la tassazione appare
sempre piu necessaria. L'idea e I'esigenza di creare una piattaforma digitale
condivisa di deposito e segnalazione fiscale comporterebbe i seguenti vantaggi:
diminuzione di spese, possibilita di individuare opportunita in differenti stage
della value chain per effettuare investimenti mirati e redditizi, semplificazione
ed automatizzazione dei processi , rapporti rapidi e diretti tra contribuenti in
termini di ottimizzazione della propria strategia di portafoglio (oneri/benefici)
riguardanti fornitura, operazioni e performance. Il sistema di tassazione
internazionale (International tax planning) risente dei cambiamenti della
dimensione socio-economica che si verificano a livello globale: le imposte sulle

3 Si faccia riferimento a N. AHMAD, J RIBARSKY. “Towards a Framework for Measuring the
Digital Economy”, U.S. Bureau of Economic Analysis 19-21 september 2018, pp. 8-12.



societa erano, in passato, progettate e indirizzate verso business che
vendevano beni materiali tangibili, caratterizzati dall'esistenza di strutture
aziendali fisiche e che quindi avevano un riflesso sulle attivita legate
all'economia reale, favorendo la tracciabilita sui prodotti venduti e sull'onere
fiscale* generato da tali vendite. Le spinte trasformatrici della globalizzazione e
della digitalizzazione, agli inizi degli anni '90, hanno avuto un impatto sulla
dimensione socioeconomica, la quale ha risentito fortemente del progresso
tecnologico manifestatosi nella forma delle tecnologie dell'informazione e della
comunicazione (information and communication technology, o “ICT").
L'espressione Information and Communication Technologies € ormai entrata
nel linguaggio comune e sta ad indicare “quel complesso di scienze, tecniche e
strumenti funzionali alla raccolta, all'elaborazione e, soprattutto, alla
trasmissione delle informazioni”. Internet® & solo il piu rivoluzionario prodotto
dell'ICT, a cui si affiancano e si sovrappongono i software e gli hardware, i
dispositivi mobili, i sistemi satellitari, le infrastrutture della telefonia fissa e
mobile: tutti strumenti funzionali al sistema economico, atti a concentrare
informazioni e dati, a garantirne la circolazione e di conseguenza finalizzati a
rimodellare le procedure di creazione del valore per le imprese che immettono
sul mercato i propri prodotti disponibili online. Il fenomeno della digitalizzazione
e considerato infatti uno dei piu importanti cambiamenti all'interno
dell’economia ma anche, in generale, nell'accezione sociale, uno dei cardini e
promotori di sviluppo e innovazione. L'ICT pu0 quindi essere considerato come
il fondamento della nuova rivoluzione culturale e industriale, per aver introdotto
il concetto di societa dell'informazione ed inciso in maniera significativa sulla
comunicazione, soprattutto economica, di massa. All'interno del panorama
economico delle nuove societa di informazione di massa, Daniel Bell, ordinario
di sociologia ad Harvard, concettualizza e motiva l'esistenza di un’economia
digitale: “Una societa moderna, giunta al culmine del processo di
industrializzazione, deve — per continuare a crescere — concentrare i propri

* Si veda S. BoFFANO e R. CaBAzzI, “Competizione fiscale europea versus giustizia
distributiva: un dilemma sempre pit attuale” DPCE 2017, p. 483.

5 Si veda C. CORRADO e B. VAN ARK., The Internet and productivity, Edward Elgar
Publishing, 2016.



sforzi verso la produzione non piu di beni materiali bensi di servizi immateriali.
Ma solo negli anni ‘90 il concetto di digitalizzazione venne considerato come
tecnologia rivoluzionaria e liberamente implementabile da chiunque. Internet
quindi, concepita originariamente come una rete dedicata alle comunicazioni
allinterno della comunita scientifica e tra le associazioni governative e
amministrative, divenne cosi una rete universale, cui chiunque poteva accedere.
Nello stesso periodo, il fenomeno del commercio elettronico e delle vendite
online ha apportato nuovi contenuti alla definizione di economia digitale,
dall'introduzione sul mercato di nuovi prodotti della comunicazione e
dellinformazione alla diffusione di dispositivi, soprattutto mobili, che hanno
rafforzato e migliorato l'interconnessione. Un nuovo gergo venne usato per
indicare le nuove modalita di vendita digitali: Electronic commerce, Digital
delivery of goods and services e Retail sale of tangible goods. A tal fine ci si
avvale di processi di datafication (traduzione di fenomeni in dati), digitalization
(conversione di entita analogiche in entita digitali), virtualization (separazione
dei processi dall'infrastruttura hardware) e generativity (riprogrammazione e
ricombinazione di tecnologie).

1.3. Business Digitali e tradizionali: L’influenza dell'ICT nella scelta dei modelli
organizzativi

L'impatto dell'ICT sul business varia da impresa a impresa; da una parte la
maggior parte delle attivita utilizzano la digitalizzazione® di una o piu fasi della
loro produzione dall’altra le restanti sono ancorate a un’economia tradizionale. |
settori altamente tecnologici sono stati identificati come quelli nei quali le
attivita di ricerca e sviluppo insistono in maniera determinante sulla catena del
valore; in questi la progettazione e la produzione possono essere gestite
centralmente e gli step industriali della creazione del valore possono essere
frammentati e distribuiti ovunque. E dunque possibile distinguere tra:

- imprese che nascono con un digital core e si sviluppano grazie alla
digitalizzazione (core digital);
- imprese che non mutano il proprio core business ma modificano il proprio

® L. BELLAVITE., D. MORABIT.” La nuova imposta sui servizi digitali”, KPMG 6 febbraio 2020
pp.14-35.



modello organizzativo, massimizzando le possibilita dell’evoluzione
tecnologica;

- imprese che adottano modelli di business tradizionali e digitalizzano alcune
fasi della produzione, senza cambiare la propria natura (si parla di economia
digitalizzata, digitalized economy).

L'OCSE ha codificato la piu recente definizione di economia digitale’
finalizzata ad analizzare tale fenomeno e contrastare le relative problematiche
fiscali originate da: un’inconsueta consistenza economica dei beni immateriali,
dall'impiego continuo dei dati, dalla presenza di modelli di business multilaterali
e dalla capacita derivante dalla fornitura gratuita di prodotti e servizi di
catturare esternalita di consumo. Tale Organizzazione argomenta
sull'interconnessione tra le nozioni di “economia tradizionale” ed “economia
digitale”, in quanto quest’ultimo concetto € una derivazione del primo e “refers
to an economy based on digital technologies (sometimes called the internet
economy). Increasingly the digital economy has become intertwined with the
traditional economy making differences between them less clear” (Cfr. Bukht R.,
Heeks R., Defining, Conceptualising and Measuring the Digital Economy,
university of Manchester). Il concetto di digital economy non riguarda quindi un
settore dell'economia separato, né un mercato economico autosufficiente o
indipendente, bensi un modo strategico-operativo di intendere I'economia
stessa, che fortemente risente dell'influenza di internet e, piu in generale,
dell'lCT. In questo senso, evidentemente, I'economia digitale completa e integra
I'economia “tradizionale”, che ben puo digitalizzarsi ove scelga di sfruttare le
tecnologie dell'informazione nei processi produttivi.

1.4. Il concetto di stabile organizzazione: art 162 TUIR e successive modifiche

L'espansione dell'economia digitale ha portato il sistema fiscale®
internazionale a dover fronteggiare diverse tematiche: identificare le principali
criticita e sviluppare modalita dettagliate e mirate a fronteggiare tali

70. SHY “A Short Survey of Network Economics”, Review of Industrial Organization, 2011
pp. 36-49.

8 Si veda G. ZUCMAN, Se l'elusione fiscale “inquina” la democrazia, Il Sole 24 Ore, 4 luglio
2018, pag. 19.



problematiche & il principale obiettivo dell’Action Plan del progetto BEPS (Base
Erosion and Profit Shifting). Le questioni da analizzare riguardano I'abilita delle
imprese di possedere una presenza digitale significativa nell'economia di un
Paese terzo, evitando: la tassazione, 'esatta identificazione quantitativa del
valore generato dall'impiego di dati di natura commerciale, la valutazione del
reddito prodotto dai nuovi modelli di business, il rispetto delle relative regole di
determinazione della fonte e dell'effettivo incasso delle imposte su consumi e
sulle forniture transazionali. L'analisi compiuta dalla TFDE ha individuato
diverse caratteristiche comuni o key features fiscalmente rilevanti nei modelli di
business digitalizzati il cui studio risulta essere propedeutico per fronteggiare
tali criticita, quali: la trasferibilita degli asset immateriali, degli utenti e delle
attivita effettuate nelle imprese grazie a processi di automazione, I'utilizzo dei
dati legato alla creazione del valore, la presenza di effetti rete ovvero
meccanismi per i quali le decisioni di un soggetto hanno effetto verso i
comportamenti altrui, I'impiego di modelli di business multilaterali tramite
piattaforme online al fine di facilitare I'incontro tra domanda e offerta di beni e
servizi, I'attitudine verso modelli di monopolio e oligopolio grazie alla presenza
dei gia richiamati effetti rete, e infine I'assenza di barriere all'ingresso per i nuovi
operatori e la presenza di tecnologie con prospettive evolutive sempre maggiori
conferiscono volatilita al mercato di riferimento. E compito delle
amministrazioni finanziarie per il tramite dei legislatori fiscali andare a
circoscrivere tali business digitali, prevalentemente liquidi ed eterei, identificabili
con siti internet personali e negozi virtuali volti a gestire e controllare i propri
dipendenti/collaboratori ed evitare la cosiddetta presenza tassabile: in questo
contesto le normative domestiche e quelle internazionali (convenzione contro le
doppie imposizioni) non sono in grado di intervenire su tale fattispecie. Infatti,
qualora un gruppo di imprese operasse in un business di un altro paese tramite
sito internet questo non configurerebbe come stabile organizzazione eludendo
la tassazione. All'interno del panorama riguardante la tassazione®
internazionale dei profitti di impresa, il concetto di stabile organizzazione ha
avuto la funzione di segnalatore del livello di interazione economica. In questa

 E. BONINI, “Moscovici: Uber e Airbnb pongono la questione della tassazione dei nuovi
business-model”, Eu news 1° febbraio 2017, pp. 20-45.



circostanza, lo stato della fonte, indipendente dalla residenza e per il quale il
reddito soggetto a imposizione (costituito da utili derivanti da proprieta
immobiliari, SO e remunerazioni da lavoro dipendente) trae origine da fonti
localizzate nella sua giurisdizione, in deroga al principio di residenza, e
sufficiente ad innescare il potere impositivo (regola del nesso). In particolare, i
profitti dell'impresa di uno stato contraente devono essere tassati solo in tale
stato, a meno che [attivita sia svolta nell'altro Stato mediante stabile
organizzazione. In generale si definisce stabile organizzazione quella “sede
fissa di affari attraverso cui lI'impresa conduce, in tutto e in parte la propria
attivita in un’altra giurisdizione, ovvero nella dimensione personale avvalendosi
della funzione di un agente dipendente dall'impresa, che conduce abitualmente
contratti per conto di questa nell'altra giurisdizione” (art. 216 TUIR). Essendo il
concetto di SO particolarmente articolato, e difficile attribuire gradi di rilevanza
ed effettuare giudizi di valutazione per quanto riguarda le funzioni di natura
preparatoria-ausiliaria-strumentale al core business di un’impresa non
residente: queste, infatti, pur influendo sulla produttivita di quest'ultima, non
sono direttamente collegate a stabilire un vincolo economico adeguato a
derogare al principio di residenza. Le trasformazioni tecnologiche hanno
contribuito a sfumare il confine tra cio che era considerato ausiliare all'attivita di
impresa e cid che oggi puo risultare centrale e di importanza fondamentale per
I'operativita di modelli di business digitalizzati: la rigidita con cui le regole del
sistema di tassazione internazionale vengono aggiornate, creano uno stato di
incertezza interpretativa mettendo in crisi il corretto funzionamento del
concetto di stabile organizzazione. L'OCSE e le amministrazioni fiscali stanno
cercando di arrivare all'implementazione di un modello condiviso di tassazione
per tassare i giganti del web'™ e le loro giurisdizioni: sono infatti cambiati i
canoni per “fare” business. In questo senso, negli ultimi anni si € cercato di
andare ad allargare il concetto e la definizione di stabile organizzazione e quindi
di andare a riscontrare e rilevare una presenza tassabile in maniera piu ampia
della precedente normativa domestica (modifiche art. 162 TUIR introdotto con
la legge di bilancio del 2018, passaggio da casi specifici ad aleatori, a

10°B. BoNINI, G. GALLI, “La web tax italiana: prospettive e problemi” CPI 25 gennaio 2020, pp.
23-35.



discrezione dell'agenzia delle entrate). Nonostante cio, un singolo sito internet
non rappresenta una stabile organizzazione: anche se un grande
operatore(multinazionali)configurasse una stabile organizzazione palese
piuttosto che occulta, il fisco pud tassare una quantita di reddito in base a
funzioni, asset e rischi che la stabile organizzazione svolge in quel mercato (tali
componenti risultano comunque limitati in fase di pianificazione ed & quindi
difficile quantificare il reddito imputabile). La soluzione sarebbe tassare il giro di
affari all'interno di un mercato, prescindendo dalla presenza tassabile (SO),
evitando il calcolo dei requirements, misurando su precise soglie i ricavi
originati in base ai big data e alle transazioni effettuate, al fine di arginare
I'evasione e garantire che i grandi e redditizi gruppi multinazionali, incluse le
societa digitali, adempiano ai propri obblighi fiscali in qualsiasi luogo in cui
queste abbiano significativi vincoli diretti con i consumatori e in base ai loro
profitti. Fondamentalmente, il diritto di imposizione sara determinato da un lato
dal volume generato, e dall’altro da un sistema fondato sugli utili residuali del
gruppo in cui vengono riallocate le quote di utili nei paesi in cui vengono
realizzate le vendite. In riferimento alle economie arretrate dei paesi
sottosviluppate, le multinazionali vendono i loro prodotti e servizi non
fornendosi di alcuna presenza fisica; in questo caso sarebbe necessario tassare
le attivita di distribuzione dei prodotti, assumendo una quota minima di
guadagno realizzato sul dato mercato. Il criterio, tuttavia, necessita di una
rivalutazione da parte dellOCSE per stabilire la soglia di fatturato e le
dimensioni delle multinazionali che fanno applicare la tassazione. In generale
quindi, a parita di redditivita, le imprese digitali pagano meno tasse rispetto ai
business tradizionali. Attualmente, secondo le vigenti normative, un’'impresa
puod essere tassata sui profitti che genera in un determinato paese se questa e
fisicamente presente (stabile organizzazione) e non tramite mezzi digitali.
Sicuramente tale situazione non risulta equa nei confronti degli altri business: le
aziende digitali"" beneficiano infatti degli stessi vantaggi e infrastrutture dei
business tradizionali ma non contribuiscono allo stesso modo non pagando la
stessa quota fiscale. Cio si riflette sull'economia reale e in particolare, non

'R, Bukht., R. Heeks.,” Defining, Conceptualising and Measuring the Digital Economy”,
Economic e Social Research Council, 2017, pp. 17-29.



pagando le tasse, le imprese digitali si arricchiscono allargando la loro quota di
mercato competitiva, creando ulteriore economia sommersa, elevando la
pressione fiscale (aumentano i prezzi sopportati per coprire i maggiori costi) a
discapito della copertura della spesa pubblica, della modernizzazione, dei
finanziamenti verso gli investimenti nei fondi indirizzati all'istruzione, alla
sanita ,ai trasporti e, quindi, in generale, al benessere comune, sottraendo
risorse di primaria importanza. Allineare tramite modifiche le regole di
tassazione internazionale alle problematiche socio economiche per imporre
adeguate nuove leggi fiscali e ripristinando condizioni di parita, € uno degli
scopi piu importanti perseguiti dall'International Monetary Fund (IMF), dalla
Commissione europea, dallOCSE e in generale dai ministri delle finanze,
garantendo allo stesso tempo supporto alle spinte innovative e monitorando
che imprese piccole e grandi, digitalizzate e tradizionali contribuiscano allo
stesso modo verso la societa odierna e quindi verso il benessere comune. Tutto
cio al fine di costituire e sviluppare, soprattutto nella situazione attuale in cui lo
smart-working € stata una risorsa fondamentale durante la crisi sanitaria,
un’economia piu digitale (e quindi una digital tax), equa e inclusiva, con
I'obiettivo che questa possa essere considerata uno dei punti cardine del piano
di rilancio dei Paesi e creare cosi fiducia e stabilita nel sistema.

1.5. Le tax challenges: (Questioni del nesso, dei dati e della caratterizzazione)

Di conseguenza & possibile affermare che la base imponibile per la fiscalita
diretta e indiretta nella digital economy sia di difficile quantificazione. L'OCSE
classifica le tax challenges come segue: la questione del nesso, vista come la
possibilita di condurre business' senza la necessita di operare mediante una
presenza fisica, evidenzia come l'innovazione sul piano tecnologico non abbia
inciso sulla natura delle attivita svolte ma ne abbia variato le modalita di
svolgimento in quanto grazie alla digitalizzazione vi € stata una riduzione dei
requisiti di prossimita territoriali (in passato indispensabili per I'esecuzione di
un’attivita economica in una giurisdizione); in merito ai dati e stata sottolineata
la difficolta per la quale si attribuisce valore a tali sia da un punto di vista

12 P. PISTONE, “Blueprints for a New PE Nexus to Tax Business Income in the Era of the
Digital Economy”, WU International Taxation Research Paper Series, n. 15/2015, pp. 5-9.



economico che fiscale attraverso la raccolta e [l'utilizzo di informazioni
personali su scala globale; per quanto riguarda la caratterizzazione, la creazione
e lo sviluppo di nuovi prodotti e servizi digitali vi € il pericolo che vi si possano
creare delle aree grigie nella connotazione fiscale dei relativi pagamenti e nella
soluzione di cloud computing. L'OECD, il G20 e la TFDE hanno individuato una
serie di contromisure presenti nel BEPS report on action 1 del 2015, nella
cornice dei principi di Ottawa quali: l'introduzione di nuove regole volte ad
ampliare il concetto di nesso tassabile, incentrato sul significato di presenza
significativa (PES) per la quasi si ritiene fiscalmente rilevante la presenza di
un'impresa non residente quando “sorretta da fattori che indichino
un'interazione volontaria e continuativa con I'economia™ (quali redditi
conseguiti localmente grazie a servizi digitali e indicatori relativi all'utenza
locale) di un’altra giurisdizione anche in assenza dei tradizionali presupposti
materiali; I'impiego di una ritenuta alla fonte per alcune tipologie di pagamenti
effettuati da soggetti residenti o non residenti per I'acquisto online; e infine
I'introduzione di un prelievo di perequazione (imposizione indiretta) finalizzato a
ridurre ed eliminare le diversita di trattamento tra imprese residenti e non dotate
di PES e creare quindi un sistema di tassazione piu omogeneo.

1.6 L'esercizio della sovranita fiscale (substantive and enforcement tax
jurisdiction) alla base della progettazione e dellimplementazione della
destination-based corporate tax (residence vs source based taxaction)

Gli Stati esercitano la propria sovranita fiscale in virtu di poteri di natura sia
territoriale che personale su tutti i tipi di contribuenti (persone fisiche e
imprese), garantendone l'oggettivita: si determinano quindi da una parte il
campo d’'azione di ciascuno Stato e dall’altro la qualita coercitiva della pretesa
impositiva. Quando tale potere assume una connotazione sovranazionale, si
possono definire due distinte situazioni: il potere impositivo pud essere
applicato sia su soggetti che hanno un legame personale con lo Stato (stabilito
dal diritto interno e dall'individuazione della residenza fiscale) ma risultano al di
fuori dei confini della giurisdizione nazionale e sia verso coloro che non

3'M. PEITZ e J. WALDFOGEL, The Oxford handbook of the digital economy, Oxford
University Press, 2012 pp. 14-27.



possiedono un collegamento personale con lo Stato ma operano nel suo
territorio. Per quanto concerne l'esercizio del potere impositivo sui soggetti
fiscalmente residenti, sussistono due metodi differenti: la tassazione su scala
mondiale (world wide taxation™) in cui il prelievo avviene sul reddito
complessivo indipendentemente dalla sua origine (tale approccio & di difficile
applicazione ed e sostituito da meccanismi ibridi che posticipano il prelievo su
redditi di fonte estera al momento in cui questi vengono rimpatriati), e la
tassazione su scala territoriale, in cui il potere impositivo e esercitato
esclusivamente ai soli redditi che i soggetti percepiscono in virtu di attivita
svolte all'interno dei confini del territorio nazionale. Da cio € facile riscontrare
come i profitti esteri di un'impresa residente in uno stato potrebbero essere
ritenuti imponibili in un'altra giurisdizione che mostri gli stessi vincoli di natura
territoriale. In questo senso le giurisdizioni provvedono ad eliminare I'eventuale
doppia imposizione riconoscendo al contribuente un’esenzione o comunque un
credito d'imposta per il prelievo subito all’estero. In un regime competitivo sulla
tassazione, la digital economy'® accentua il problema dell'erosione della base
imponibile, offrendo opportunita elusive anche nei confronti e a discapito
dell’economia tradizionale: riflesso di tale situazione e che tale competizione ha
portato l'aliquota fiscale ad essere vicina allo zero. A causa delle sue
peculiarita, riscontrabili secondo prospettive di dematerializzazione delle
operazioni e di frammentazione di funzioni economiche asset, rischi, la
progettazione fiscale deve fronteggiare diverse avversita quali la ripartizione
della base imponibile, I'entita del valore che deve essere soggetto a tassazione
e le modalita di prelievo. Le imposte sul valore aggiunto sono imposte interne
che colpiscono sia le forniture domestiche, ma anche quelle transfrontaliere:
limposta deve essere riscossa nella giurisdizione in cui si ritiene che la
fornitura abbia luogo. Nel caso di una fornitura transfrontaliera, cid pu0 essere
"all'origine”, vale a dire nella giurisdizione del fornitore, o "a destinazione", vale a
dire nella giurisdizione del cliente. Si applica pertanto un'imposta all'origine

4 E. PADOVANI, Web tax: quadro del dibattito internazionale e possibili scenari, Corriere
Tributario, n. 4 del 2018, pp 23-49.

5 Sj faccia riferimento a L. CARPENTIER, S. Micossl, P. PARASCANDOLO, “Tassazione

d’impresa ed economia digitale”, Assonime (Associazione fra le societa per azioni) giugno
2019, pp. 32-47.



sulle forniture nazionali e le esportazioni, mentre l'imposta basata sulla
destinazione viene riscossa sulle importazioni. La scelta della giurisdizione in
cui 'imposta & incassata, ha conseguenze economiche e politiche significative,
in quanto determina quale giurisdizione benefici delle entrate dallimposta’™ e
quale invece abbia diritti fiscali sui consumatori: € essenziale che l'intero valore
delle esportazioni siano soggette allimposta nazionale e che venga concesso
un credito per il valore delle importazioni. A livello internazionale, la tassazione
diretta si basa sia sul residence che sul source criteria: nel primo caso, le
problematiche emergono nel prevenire I'elusione delle imposte sul reddito delle
societa attraverso modalita in grado di sfruttare meccanismi di transfer pricing
e di profit shifting in regimi a tassazione favorevole (paradisi fiscali). Nel
secondo caso, le multinazionali digitali’ senza una stabile organizzazione
eludono la tassazione sugli utili, a causa della difficile definizione del confine
che esiste tra cio che si produce e cio che si esporta. Nonostante cio, nei paesi
di destinazione di beni e servizi digitali, gli utenti di piattaforme contribuiscono
in maniera attiva o passiva alla creazione di valore e profitti: in tale contesto, le
istituzioni nazionali ma soprattutto internazionali sottolineano la necessita di
effettuare uno sforzo comune per implementare un sistema armonizzato e
coordinato di libera competizione, in contrasto con le decisioni unilaterali dei
singoli Stati. Tuttavia, non & stato raggiunto un accordo sulla questione: il
termine per la decisione sulle raccomandazioni finali & stato spostato al 2020.
In risposta al lento movimento all'interno dell'OCSE, la Commissione europea ha
pubblicato due proposte di direttiva correlate:

a) Un'imposta provvisoria del 3% sulle entrate di transazioni digitali di
societa che onerano oltre 750 milioni di euro di entrate in tutto il mondo e 50
milioni nell'UE e:

(b) Una proposta a lungo termine per I'applicazione dell'obbligo fiscale nei
confronti delle stabili organizzazioni, che ne modifica I'attuale requisito. Cio
comporterebbe responsabilita fiscale se una societa ha, ad esempio, un
predeterminato numero di utenti o volume delle vendite in una giurisdizione

16 Direttiva 98/34 Ce in modifica della 98/48 Ce.

7' M. OLBERT, C. SPENGEL, “International Taxation in the Digital Economy: Challenge
Accepted?”, World Tax Journal, 2017 pp.7-28.



dell'UE.

1.7. La DST

In questa prospettiva viene implementata una tassa sui servizi digitali (DST)
che viene applicata verso larghi gruppi di multinazionali ad un determinato
turnover di fatturato (almeno 750 milioni), a ricavi provenienti dal mercato
europeo di almeno 50 milioni e un ammontare di ricavi derivanti da servizi
digitali conseguiti nel territorio dello Stato non inferiore a 5,5 milioni di euro: il
gettito fiscale € comunque assegnato a ciascun stato membro in base alla
quota nazionale degli utenti digitali globali. La DST, proposta dalla
Commissione Europe'®a e operativa dal 1° gennaio 2020 con modifiche e
integrazioni approvate dalla legge di bilancio del governo Gentiloni, ha l'obiettivo
di incrementare il livello di prelievo sui servizi digitali in quanto sottotassati:
questa consiste in un’aliquota del 3% sullammontare dei ricavi tassabili
conseguiti nel corso dellanno solare e comporta una triangolazione tra le
autorita di tassazione nazionale, le negoziazioni tra aziende contribuenti che
forniscono servizi e i clienti che li acquistano, e gli utenti digitali che forniscono
dati e informazioni. Tale framework costituisce l'origine del valore aggiunto
(creazione di valore) e ha la funzione di essere visto come riferimento della
ripartizione del gettito fiscale tra i paesi membri dellUE. L'imposta viene
applicata sui ricavi realizzati nellanno solare: si prevede un versamento
dellimposta entro il 16 febbraio dell'anno solare successivo a quello di
riferimento, e una dichiarazione annuale presentata dalle imprese interessate
sullammontare dei servizi tassabili forniti entro il 31 marzo dello stesso anno.
Per le societa che fanno parte di uno stesso gruppo & nominata una singola
societa che deve adempiere agli obblighi derivanti dalle delibere corrispondenti
all'imposta sui servizi digitali. La Digital Services Tax ha le caratteristiche di
un’'accisa sui servizi digitali, data la sua applicazione concentrata su determinati
operatori (utenti acquirenti), la sua natura indiretta, la dimensione monofase
della sua attuazione e la determinazione della base imponibile.” Piu di facile

18 Direttiva 2006/123/Ce, Direttiva 2000/31/Ce.

' Si faccia riferimento a A. DELLA ROVERE, F. PECORARI. Verso una base imponibile
comune consolidata per le imprese UE, “Il fisco” n. 18 del 2018 pp.2-8.



impiego, da un punto di vista qualitativo, & invece il tema attinente alla
territorialita, che reca con sé gli inevitabili profili riguardanti la compliance
specifica dellimposta. Se la Digital Services Tax ha trovato la sua
giustificazione nel tentativo di contrastare efficacemente forme di erosione
della base imponibile al fine di riallineare il potere di imposizione con il luogo di
creazione del valore dei servizi in circolazione attraverso la rete, € pero
altrettanto vero che una volta redistribuito all'interno dell’'Unione il gettito del
tributo, il passaggio successivo impone una sua suddivisione (un
apportionment) fra i diversi stati, in ragione della presenza sul territorio dell'uno
o dell’altro di quegli stessi produttori-consumatori che concorrono alla catena
del valore del servizio erogato. La Commissione in questo contesto ha adottato
I'unica soluzione tecnicamente possibile: da Bruxelles, infatti, € giunta la
proposta di considerare come elemento idoneo alla localizzazione del
destinatario di beni o servizi (Pro-sumer) e conseguentemente fattore di rilievo
nell’ allocazione del gettito del tributo fra stati, I'indirizzo IP (Internet Protocol)?
di accesso alla rete. Questo parametro sarebbe inteso come proxy adeguata
all'individuazione dell'effettiva residenza dell'individuo (customer location
proxy): il riferimento all'accesso e all'lP dell'utenza rimane pur sempre un
parametro oggettivo, che permetterebbe un alleggerimento significativo degli
oneri nei confronti degli operatori economici, e consentirebbe anche un miglior
utilizzo del MOSS.

1.8. La destination based corporate tax on cash flow e la distinzione tra
“enforcement and substantive jurisdiction”

L'attuale sistema di tassazione internazionale basato sui criteri di residenza
e origine non risulta adatto a fronteggiare I'avanzata della digitalizzazione e, in
generale, della globalizzazione del mondo economico. A tal proposito, la
destination based cash flow tax secondo & stata proposta come valida
alternativa per tassare le organizzazioni in uno scenario di regolamentazione
internazionale: bisogna focalizzare la propria attenzione su un’ottica in cui tutti i
paesi tendono a cooperare per implementare tale sistema e conseguentemente

2 C.CORRADO e B. VAN ARK, The Internet and productivity, Edward Elgar Publishing, 2016
pp. 54-67.



massimizzare il benessere sociale collettivo. Per valutare cido dobbiamo
disporre di due criteri: il primo riguarda la capacita di identificare una location in
grado di limitare: le distorsioni dei comportamenti degli operatori economici,
I'utilizzo improprio di asset e non alterare il livello competitivo all'interno dello
stesso mercato; il secondo riguarda la possibilita di localizzare un
territorio(stato) che abbia la facolta(sovranita) di tassare una giurisdizione. Si
distinguono a tal fine la prospettiva sostanziale (substantive jurisdiction) che
giustifica la legittimazione dello stato a pretendere la riscossione dell'imposta
mentre la seconda, in un’ottica pil operativa e pratica (enforcement jurisdiction)
connessa all’abilita dello stato di riscuotere le tasse, attuando la politica fiscale
in base a mezzi legali e meccanismi concreti che ha a disposizione. La chiave
per individuare una location appropriata e volta a minimizzare le distorsioni
economiche risiede nell'identificare la mobilita dei differenti fattori presenti
nell'attivita economica e che generano profitti: la possibilita di operare su
diversi mercati costituisce un vantaggio competitivo difficilmente tracciabile ed
e quindi importante chiedersi da dove derivino tali utili. Non tutte le attivita sono
equamente mobili: per esempio gli shareholders e i clienti di aziende
multinazionali non hanno l'incentivo a cambiare il loro posto di residenza,
contrariamente alle imprese che localizzano le loro attivita (e quindi anche i loro
profitti) in giurisdizioni a basso potere impositivo. E quindi importante notare
come il prelievo della destination based tax non avvenga nella location in cui il
bene-servizio viene consumato, ma piuttosto nel posto dove l'attivita rilevante
risulta essere fissa: questa non provoca distorsioni riguardanti gli investimenti
finanziari, il pricing, né influenza o condiziona il processo decisionale delle
multinazionali. Le caratteristiche principali della DBT riguardano l'inclusione di
afflussi finanziari netti nel calcolo della base imponibile e I'applicazione di un
tasso di interesse nullo per quanto riguarda le esportazioni (presente invece
nelle importazioni). Quest'ultima proprieta costituisce la caratteristica
principale per l'applicazione dell'lVA: i ricavi provenienti da un’esportazione
sono tassati nella giurisdizione nella quale il cliente acquista il bene o servizio
piuttosto che dove questo e prodotto. Lo Stato, attraverso deduzioni per le
spese, diventa azionista e promotore di tale tassa, contribuendo a condividere e
quindi a spalmare tutti i costi e oneri al fine di raccogliere la stessa percentuale



di profitti: le spese, quindi, ricevono sgravi fiscali nei luoghi in cui vengono
sostenute. Cio potrebbe indurre le imprese a localizzare le spese in posti ad
elevata tassazione: in realta non & cosi poiché l'onere fiscale*’ sui beni
domestici o importati & compensato in ugual misura: il prezzo € innalzato dalle
tasse sostenute e non vi e quindi distorsione tra beni di provenienza locale e
quelli importati. L'applicazione e il funzionamento di questa imposta dipendono
quindi dalla determinazione della giurisdizione utilizzata. L'altra fondamentale
caratteristica da analizzare & la base imponibile e gli elementi che la
costituiscono: trattandosi di una cash flow tax questa trova applicazione sulle
rendite economiche che traggono profitto oltre la soglia minima del tasso di
rendimento richiesto e risulta essere composta da prestiti e tassi di interesse
attivi ricevuti che vengono aggiunti alla base imponibile, mentre rimborsi e tassi
passivi sono deducibili: tutto cid ha I'effetto di provocare un effetto netto che
consiste nel tassare gli istituti di credito che ricevono un tasso di rendimento
positivo dagli investimenti effettuati. Essa costituisce quindi un sistema di
tassazione per le imprese che si basa solamente sul flusso di cassa in entrata e
che non grava piu sul reddito: sostanzialmente si paga un'aliquota fissa
indipendentemente dalle prospettive di guadagno. Vengono evitati quindi il
calcolo di deduzioni, elusioni e profit shifting nei paradisi fiscali. Tuttavia,
I'elemento-scopo della tassa di destinazione e quello di essere applicata a tutti i
modelli di business attraverso una soglia simile a quella IVA con il pericolo che
questa potrebbe far incorrere in una doppia tassazione riguardo i soggetti non
costituiti in societa per i quali € applicabile, in aggiunta, la personal income.

1.9. Il problema della doppia imposizione: 'economic allegiance (Musgrave,
tassazione come metodo di distribuzione del reddito, equita internazionale), il
concetto di stabile organizzazione e I'action VAT plan, Vat Package

Poiché le principali societa digitali sono imprese multinazionali, la
discussione sulla fiscalita digitale ha portato alla necessita di un accordo
internazionale per modificare le norme attuali, evidentemente inadatte a
regolare lo scenario che si sta evolvendo. Senza un accordo multilaterale,

2l Si veda CNEL, “Principi fiscali internazionali e digitalizzazione dell'economia:

osservazioni per un'equa fiscalita” Osservazioni e proposte, Confindustria 25 settembre 2019.



probabile che la natura duale della sovranita possa dare input a singole,
concorrenti e contrastanti politiche nazionali sul prelievo dei medesimi redditi
allinterno di due o piu giurisdizioni producendo forme di doppia imposizione:
cio avrebbe un effetto negativo per lo sviluppo delle relazioni economiche
transazionali. Per evitare tale situazione, gli Stati coordinano il loro potere
impositivo nel panorama del diritto internazionale, concordando e stipulando
accordi e convenzioni fiscali. | modelli attualmente piu rilevanti sono quelli
predisposti dall'Organizzazione per la Cooperazione e lo Sviluppo Economico
(OCSE) e quello elaborato dalle Nazioni Unite. Sebbene esistano differenze
sostanziali tra i due modelli, questi poggiano la loro ideologia su uno schema
definito dalla societa delle nazioni (League of Nations) all'inizio degli anni 20 del
secolo scorso: in un periodo di crescita esponenziale degli scambi
transfrontalieri, il problema della doppia imposizione divenne un tema centrale
da analizzare per individuare principi e strumenti atti a prevenirlo. Il gruppo di
economisti presento il proprio rapporto nel 1923, basandosi sulla teoria
delleconomic allegiance” definita come la soluzione ideale per una ripartizione
dei poteri impositivi tra i diversi Stati (Confindustria (giugno 2019), Osservazioni
e proposte:” Principi fiscali internazionali e digitalizzazione dell’economia,
osservazioni per un'equa fiscalita”). Tale teoria aveva fondamento
principalmente su relazioni di tipo politico (fedelta economica) tra contribuente
e Stato, in grado di dare risposta verso le criticita legate alle teorie dello
scambio (costi e benefici) al fine di proporre e garantire un livello di
applicazione del prelievo impositivo in funzione della capacita contributiva
complessiva dei soggetti (ability to pay). Il dovere contributivo di uno Stato
attiene a quattro fasi: creazione, localizzazione, tutela e fruizione della
ricchezza. Propedeutiche e di rilevanza fondamentale ai fini fiscali sono
considerate le fasi relative alla creazione e alla fruizione del valore ma tutte e
quattro contribuiscono a creare uno scenario di ripartizione del potere
impositivo basato sul principio della fonte (creazione del reddito) e su quello di
residenza (fruizione del reddito). | profitti di impresa® erano quindi inquadrati
secondo diverse prospettive e in riferimento alle tipologie di attivita economiche
svolte (legate al territorio e commerciali), finalizzate ad avere una

22 Codice civile art. 2082.



manifestazione essenzialmente fisica del valore: queste riguardavano le attivita
immobiliari, imprenditoriali, mobiliari, tangibili, localizzabili e non, finanziarie e
professionali. Rispetto a tali categorie, una quota significativa in cui il potere
impositivo risulta suddiviso e affidata al principio di origine, in grado di causare
una distorsione minore in confronto al principio di residenza. Per quanto
riguarda le modalita per evitare la doppia tassazione, il gruppo elabord un
modello caratterizzato da una reciproca esenzione dei redditi destinati
all'estero: con tale approccio le giurisdizioni alla fonte sarebbero state
dispensate dal tassare? redditi creati nel loro territorio ma fruibili altrove. Cio
genero da una parte diversi benefici in termini di afflussi di capitali esteri e
sviluppo delle regioni piu arretrate, mentre dall'altro punto di vista tale idea
venne considerata come un tentativo di favorire sul piano tributario i paesi piu
sviluppati, per la presenza maggiore di imprese e contribuenti residenti, a
discapito dei paesi sotto sviluppati fornitori di materie prime e che quindi
risultavano esclusi nei processi di creazione e fruizione della ricchezza: si e
quindi creata una spaccatura collegata alla duplice natura della sovranita per la
quale i paesi in via di sviluppo sono favorevoli ad una tassazione alla fonte,
mentre le giurisdizioni piu sviluppate ed esportatrici sostengono il principio di
residenza. Da questo discorso e possibile ravvisare come lequita sia
necessaria come regola e principio per stabilire la giurisdizione fiscale. In
passato, la teoria neo-classica dell’allocazione ottimale delle risorse (“pareto -
efficiente”) affermava che la collettivita (lo Stato), qualora fosse inappagato di
tale distribuzione e in base alla propria funzione e concezione del benessere
sociale poteva modificarla: tutto cid in un’ottica indipendente dal concetto di
equita e ridistribuzione delle ricchezze, in modo da non interferire con i processi
dei liberi e perfetti mercati concorrenziali (arm’s lenght principle), Tale
redistribuzione deve avvenire attraverso interventi di tassazione e trasferimento
in somma fissa, ed, a livello personale, attraverso imposte patrimoniali e
trasferimenti ereditari, e non con imposte progressive sul reddito che
presumibilmente distorcerebbero gli incentivi del mercato alle scelte “efficienti”

2 M DEVEREREUX, R. DE LA FERIA, “Designing and implementing a destination based
corporate tax” Oxford University Center for Business Taxation Working Paper n. 1407, 2014,
pag 2,9.



degli operatori economici. In quest’'ottica Musgrave inquadra I'equita all'interno
degli obiettivi della politica economica (tripartizione di Musgrave: efficienza®
equita e stabilita con riguardo all'importanza dello Stato nella politica di bilancio
e nelle funzioni di allocazione, distribuzione e stabilizzazione) e la analizza
sotto due dimensioni: dal punto di vista prettamente giuridico e con riferimento
alla nozione dell’'equita tra nazioni: L'obiettivo dell’equita riguarda Ia
distribuzione del reddito e della ricchezza desiderabile dal punto di vista sociale,
in prospettiva futura. Secondo il profilo giuridico, Musgrave legittima e giustifica
I'utilizzo della source based taxation e, con riguardo al principio dei benefici,
supporta di conseguenza I'implementazione di una destination based taxation. |
paesi, infatti dovrebbero essere autorizzati a tassare i profitti generati
allinterno dei propri confini sia per il principio di territorialita subordinato alla
legge internazionale, che definisce tali come il luogo in cui 'attivita si origina e
genera reddito, che per una prospettiva in cui i paesi nei quali i consumatori
risiedono e forniscono servizi sono complementari all'utilizzo degli stessi. In
base alla seconda dimensione (equita tra nazioni), ad ogni stato dovrebbe
essere allocata una quota di base imponibile per le transazioni oltre confine. L’
articolo del 1972 riflette la visione considerata da Peggy Musgrave sulla
fattibilita di un accordo multi-giurisdizionale. L'equita internazionale & definita
come l'applicazione di quote fiscali uguali da parte dei paesi di origine su ricavi
maturati, approccio finalizzato all'integrazione delle imposte sul reddito delle
persone fisiche e delle societa. Egli inoltre bilancia gli obiettivi dell'equita
internazionale con la capacita delle singole nazioni di scegliere le aliquote
fiscali sui profitti nazionali sostenendo ['applicazione dello standard
internazionale sulle rimesse, lasciando gli utili non distribuiti ad essere soggetti
alla tassazione attraverso aliquota nazionale. La residenza del contribuente e la
fonte del reddito costituiscono le due basi su cui si fonda il sistema fiscale di
ogni Stato. La residenza fiscale?® & il presupposto per il calcolo delle imposte
che ciascun soggetto, sia persona giuridica sia persona fisica, € obbligato a

2 H. KIND, M. KOETHENBUERGER, G. SCHJELDERUP “Efficiency enhancing taxation in
twosided markets”, Journal of Public Economics, 2008 pp. 15-28.
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corrispondere all’Amministrazione finanziaria. Il principio per la tassazione dei
redditi ovunque prodotti opera per i soggetti giuridici residenti nel territorio dello
Stato, per i quali vengono tassati anche i redditi prodotti all'estero, mentre la
tassazione, per i soggetti non residenti, grava solo sui redditi prodotti nel
territorio dello Stato. Le ragioni di questa scelta legislativa si basano sulla
volonta di tassare tutti i redditi prodotti dai residenti, essendo questa
manifestazione di ricchezza, e per i non residenti tassare solo quelli prodotti
all'interno dei confini nazionali. Sebbene I'OCSE si sia espressa in maniera
abbastanza specifica fornendo una definizione dettagliata di tale concetto, si
riscontrano ancora problemi interpretativi riconducibili a situazioni particolari
nelle quali si tenta di valutare se il soggetto non residente, operi tramite una
stabile organizzazione o meno. La difficolta risiede nell'insufficienza normativa,
in quanto e impossibile riuscire a regolare e a prevedere innumerevoli situazioni
reali e diverse tra loro, attraverso una disciplina di portata generale e non
specifica che sia in armonia con le leggi nazionali e i principi comunitari. Parte
del problema €& indubbiamente dovuta all'introduzione di nuovi sistemi
informatici quasi del tutto autosufficienti, in grado di gestire intere attivita
economiche con minimi interventi umani. Come gia detto, le multinazionali della
digital economy?® riescono a svolgere le loro funzioni sul territorio di uno Stato,
non palesando la presenza di una stabile organizzazione e riuscendo comunque
ad eludere la tassazione diretta sui profitti registrati nei Paesi in cui non hanno
una presenza fisica. Infatti, operando online, le digital companies vendono i loro
prodotti e servizi tramite la rete attraverso transazioni dematerializzate o
concludono contratti tramite agenti indipendenti, non configurando quindi un
vincolo con un determinato territorio e potendosi considerare imprese a-
spaziali. L'OCSE, a tal proposito, ha pubblicato una policy note in cui i paesi
partecipanti all'Inclusive Framework hanno avanzato diversi pareri suddivisi in
due pilastri. Nel primo pilastro € discusso lI'ampliamento della potesta
impositiva delle giurisdizioni del mercato: la cosiddetta proposta sulla
“presenza economica significativa”. Questa porterebbe infatti all'individuazione
di una presenza fiscalmente rilevante in una giurisdizione sulla base

% Si veda G. PALUMBO, Prospettive di una nuova tassazione dell'economia digitale, |l
Fisco, Milano, n. 44 del 2017 pag. 1-42.



dell'intenzionalita e della continuita dell'interazione economica, valutata su
parametri economico quantitativi e tecnologico fattuali, tra l'impresa non
residente e la giurisdizione stessa. Tale iniziativa ha suggerito l'utilizzo di
metodi di allocazione frazionata dei profitti dellimpresa: vengono definiti
I'imponibile oggetto di suddivisione, il tasso di profitto globale dell'impresa
multinazionale applicato ai ricavi generati in un determinato stato e sono scelti
dei criteri per le modalita di ripartizione e il calcolo dei relativi pesi con
riferimento alle vendite, asset, personale e utenti. E stato infine evidenziato che
tali meccanismi siano consolidate con procedure specifiche quali sistemi di
ritenuta alla fonte e ad aliquota contenuta sui pagamenti lordi indirizzate alle
imprese fornite di una PES nello Stato. Gli sforzi interpretativi del’OCSE, non si
sono limitati all'adeguamento dei criteri di identificazione dellistituto della
stabile organizzazione, ma hanno riguardato anche i criteri di attribuzione dei
profitti alla stabile organizzazione. Lo studio del’lOCSE in merito prende avvio
nel 2001, con la pubblicazione del documento “Discussion draft on the
attribution of profits to permanent establishment”, avente I'obiettivo di fornire
I'interpretazione dell'art. 7 del Modello OCSE, relativamente ai criteri di
determinazione del reddito attribuibile alla stabile organizzazione. In termini
generali, tale documento rileva, in primo luogo, come i Paesi dellOCSE adottino
due diversi approcci per identificare gli utili attribuibili alla stabile
organizzazione:

- il c.d. relevant business activity approach, secondo cui la stabile
organizzazione sarebbe illimitatamente legata alla societa nel suo complesso,
nel senso che il massimo ammontare degli utili imputabili alla sede fissa
d’affari riferibili alla stessa sono unicamente quelli conseguenti alla specifica
attivita a cui e investita. Tale base e costituita dai profitti complessivi che
I'impresa trae dalla relevant activity nelle transazioni di mercato con imprese
terze: tale criterio determina, dunque, I'inconsistenza, a fini reddituali, dei legami
tra impresa madre e stabile organizzazione;

- il c.d. functionally separate entity approach, per il quale sarebbero
imputati alla stabile organizzazione gli utili che la stessa realizzerebbe se fosse
considerata come una societa separata ed indipendente, e quindi in un contesto
di libera concorrenza. In questo caso, l'attribuzione dei profitti & presente nel



momento della realizzazione della transazione imputabile alla sede fissa
d’affari: sono dunque importanti ai fini fiscali anche le operazioni intercorse tra
casa madre e stabile organizzazione.

Tra i due approcci descritti, quest'ultimo risulta essere il piu appropriato per
consentire una corretta applicazione del c.d. “arm’s length principle”, ossia del
principio di c.d. “libera concorrenza”, fissato dall’art. 9 del Modello OCSE.

2. Il progetto BEPS per affrontare le sfide fiscali della digital economy e i nuovi
sviluppi dettati dal G20 all’lOCSE (coinvolgimento su piano paritetico del
maggior numero dei paesi membri, interim conclusion)

Il 2007 e ricordato da tutti gli economisti come I'anno della crisi finanziaria e
della conseguente recessione globale. Una crisi finanziaria si verifica quando
una perturbazione di forte intensita impatta sui flussi informativi all'interno dei
sistemi finanziari, generando le seguenti problematiche: un aumento delle
frizioni finanziarie e degli spread creditizi che impediscono un corretto
funzionamento del mercato dei risparmi e degli investimenti, la difficolta di
incanalare fondi verso operatori che dispongono di opportunita di investimento
produttivo (trasferimento di risorse da soggetti in surplus verso quelli in deficit),
e una inevitabile contrazione per quanto riguarda I'attivita economica e il settore
in generale. La dinamica di una crisi finanziaria € possibile suddividerla in tre
fasi: una prima fase di “boom and bust del credito” incentrata su un incremento
di liquidita in grado di provocare un aumento generale dei prezzi delle attivita
finanziarie e reali(la cosiddetta bolla dei prezzi e I'allontanamento dai loro valori
fondamentali) le cui cause possono essere riscontrate principalmente:
dall'effetto dell'innovazione finanziaria, positiva nel lungo periodo ma
difficilmente governabile nel breve che ha consentito rispettivamente
I'espansione dell'attivita di credito, la possibilita di erogare nuovi finanziamenti
e di effettuare operazioni di leveraging anche grazie all'effetto safety net che
garantisce la presenza di assicurazione sui depositi e disincentiva i
risparmiatori a controllare le scelte di investimento (cresce il risk taking); la
seconda fase di crisi bancaria nella quale le banche, a seguito delle perdite su
crediti, riducono i finanziamenti all’economia (deleveraging) per ridurre



I'esposizione ai rischi e vendono le proprie attivita in maniera forzata e a sconto
(fire sale): I'aumento dell'incertezza causa quindi il credit crunch o stretta
creditizia, le banche diventano piu rischiose poiché con meno capitale e pochi
fondi e alcune importanti istituzioni finanziarie falliscono, si verifica la corsa agli
sportelli (bank run); e infine la terza fase di deflazione del debito, in cui il peso
dellindebitamento diventa insostenibile, comportando effetti negativi nei
riguardi dell'attivita creditizia, per la spesa di investimenti e complessivamente
per l'attivita economica aggregata. Le condizioni di tale crisi sistemica sono
riconducibili ad un eccesso di leva finanziaria e quindi della disponibilita di
debito a tassi bassi, dall'asimmetria informativa tra i diversi operatori
(investitori-risparmiatori) che hanno causato fenomeni di selezione avversa,
condizione precontrattuale con cui venivano scelti i clienti da
finanziare(screening) indipendentemente dal rischio di credito e dai parametri di
merito creditizio per cui lI'intermediario non & in grado di prezzare il rischio della
controparte che ha di fronte: le banche selezionavano i peggiori prenditori
poiché i debitori potenzialmente piu soggetti a insolvenza sono quelli piu attivi
nella ricerca di prestiti; e di azzardo morale(situazione post contrattuale per la
quale i debitori intraprendono attivita indesiderabili dal punto di vista del
creditore); dalla creazione di processi di cartolarizzazione o securization (forme
di innovazione finanziaria) che consistevano principalmente in tecniche di
finanziamento in grado di smobilizzare attivita poco liquide a fronte
dell’'emissione di titoli negoziabili sul mercato (titoli con sottostante
rappresentato da mutui ipotecari rischiosi o mutui subprime), al fine di ottenere
liquidita per ricomporre la struttura del potafoglio: cambia quindi la modalita di
fare business per I'impresa, si passa da un modello di origin to hold ad uno di
origin to distribut. Si tratta di una crisi sistemica in cui le tematiche micro e
macroeconomiche sono strettamente connesse: banche, imprese e stati si
autoalimentano poiché le variabili che incidono su una componente, incidono
anche sulle altre; qualsiasi manovra che lo stato, le imprese o le banche
effettuano, influenzano tutti i soggetti e in casi di estremo stress, si verifica il
default di tutto il sistema. | fattori tecnologici, la deregolamentazione,
I'integrazione dei mercati, la globalizzazione dei rischi, 'automatizzazione del
processo di leveradge e la disintermediazione possono essere considerati



come i pilastri e le cause principali della crisi. In tale contesto, i governi degli
stati membri hanno intrapreso un percorso di consolidamento dei bilanci
pubblici con una conseguente ricerca di fonti ulteriori di gettito. Cido ha
comportato ad un maggior ed equo contributo (fair share) verso alcune
categorie di soggetti considerati responsabili di tale dissesto economico o
beneficiari del processo di globalizzazione. Per attuare tale progetto fiscale e
necessario focalizzare I'attenzione sul ruolo dei paradisi fiscali e sulla
pianificazione di politiche fiscali aggressive delle imprese, in grado di sfruttare
gap, disallineamenti del sistema internazionale e I'erosione delle diverse basi
imponibili. Nel 2012 i leader del G20 hanno dato appoggio allOCSE per
un‘azione di studio di tali fenomeni di “Base Erosione and Profit Shifting”
(BEPS)?” e nel 2013 venne attuato un articolato piano d'azione che ha
individuato 15 aree di intervento (sfide per I'economia digitale) per dotare i
Paesi con strumenti domestici e internazionali finalizzati a riallineare il potere
impositivo con la reale attivita economica svolta dalle imprese. Raggiunti i primi
risultati politici, il G20 ne ha incoraggiato lI'implementazione, invitando I'OCSE a
coinvolgere su piano paritetico un maggior numero di Paesi. In questo senso,
nel giugno 2016 ¢ stato “'inclusive frame work on BEPS” al quale hanno aderito
oltre 110 giurisdizioni interessate a proseguire I'attuazione di tale progetto ed e
stato rinnovato il mandato della Task Force on Digital economy, di supporto agli
Stati partecipanti per gli aspetti relativi alla policy, legali, amministrativi e
tecnici, con I'obiettivo di elaborare un rapporto conclusivo sull’economia digitale
entro il 2020, tenendo conto dei continui sviluppi della tecnologia, delle misure
unilaterali dei singoli paesi e dellimpatto del progetto BEPS sull'economia
internazionale.

* SERVIZIO DEL BILANCIO DEL SENATO, Il Progetto Base Erosion and Profit Shifting
(BEPS), Senato della Repubblica, Roma, 2015 pp. 25-48.



L'elemento di discrimine nelle figure del legittimo
risparmio d'imposta e dell’abuso (tra diritto positivo,
prassi amministrativa e giurisprudenza di legittimita
recenti)

di Giovanni Consolo

ABSTRACT

The dividing line between abuse of law and lawful tax saving is starting to be
settled in administrative practice; however, the same conclusion cannot be
drawn with respect to the most recent case-law of the Italian Supreme Court.
The article, specifically, analysis the recent judgment No. 35398 of 19
November 2021, relating to a “striking” case of lawful tax saving, with respect to
which, however, the Supreme Court reiterated the assumption that all tax
savings are undue if not assisted by valid economic reasons.

SINTESI

Se la linea di demarcazione tra abuso e lecito risparmio d'imposta sembra in
fase di assestamento nella prassi amministrativa, non altrettanto puo dirsi con
riguardo alla piu recente giurisprudenza di legittimita. Si segnala, in particolare,
il caso oggetto della pronuncia di cassazione n. 35398 del 19 novembre 2021,
relativo a una fattispecie “eclatante” — se non scolastica — di lecito risparmio
d’'imposta, rispetto alla quale, tuttavia, la Suprema Corte ha reiterato la tesi,
dogmaticamente errata, secondo cui ogni risparmio fiscale & indebito se non
assistito da valide ragioni extrafiscali non marginali.



SOMMARIO

1. Il legittimo risparmio di imposta quale figura codificata nell'art. 10-bis, ma
immanente al sistema, che ruota intorno all'assenza di un "indebito". - 2. La tesi
dogmaticamente errata, sia in vigenza dell'art. 37-bis sia in costanza dell'art. 10-
bis, di considerare "indebito" ogni risparmio fiscale non assistito da valide
ragioni extratributarie. - 3. Le recenti "aperture" della prassi amministrativa

verso una corretta delimitazione dei confini tra lecito risparmio d'imposta e

N

abuso del diritto. - 4. Le "vischiosita" nella giurisprudenza di legittimita recente:

il caso, scolastico, oggetto della pronuncia Cass., sez. trib., 19 novembre 2021,
n. 35398. - 5. Conclusioni: sul rischio trasfigurare l'abuso da strumento per
assicurare I'equita fiscale e il rispetto del principio di capacita contributiva in
strumento fonte di iniquita e sistematicamente distorsivo. - 6. Bibliografia

essenziale

1. Il legittimo risparmio di imposta quale figura codificata nell’art. 10-bis, ma
immanente al sistema, che ruota intorno all’assenza di un “indebito”.

Il mio intervento & incentrato — come da programma — sui confini tra abuso
del diritto e legittimo risparmio di imposta, figura, questa, che - con
I'introduzione dell’art. 10-bis nello Statuto del contribuente — ha trovato, per la
prima volta, una definizione espressa nel relativo comma 4.

Questa disposizione — secondo cui “Resta ferma la liberta di scelta del
contribuente tra regimi opzionali diversi offerti dalla legge e tra operazioni
comportanti un diverso carico fiscale” — palesa due cose: la prima, risultante
dall'incipit, € che la figura del legittimo risparmio di imposta &€ immanente al
sistema e non aveva bisogno neanche di essere positivizzata; la seconda,
emergente dall'enunciato, &€ che elemento costitutivo dell'abuso non é |l
risparmio d’imposta (perché, appunto, vi pud essere un risparmio di imposta



“legittimo”), ma il suo carattere “indebito”, ossia in contrasto con le finalita delle
norme fiscali o dei principi dell’ordinamento tributario (per approfondimenti su
questo profilo, v., da ultimo, G. Zizzo, La clausola generale antiabuso, Pisa, 2022,
163 ss.)

E’, dunque, la sussistenza o meno dell'indebito a segnare il confine tra le
figure dell'abuso, censurabile, e del lecito risparmio d'imposta, non censurabile
[v., in una prospettiva evolutiva, S. CIPOLLINA, La legge civile e la legge fiscale,
Padova, 1992; S. FIORENTINO, L'elusione tributaria, Napoli, 1996, 25 ss.; A.
CONTRINO, Elusione fiscale, evasione e strumenti di contrasto, Bologna, 1996, 18
ss.; L. CARPENTIERI, L’abuso del diritto e la sua rinnovata rilevanza “trasversale”, in
L. CARPENTIERI (a cura di), L'abuso del diritto. Evoluzione del principio e contesto
normativo, Torino, 2018, 18 ss.].

2. La tesi dogmaticamente errata, sia in vigenza dell’art. 37-bis sia in costanza
dell’art. 10-bis, di considerare “indebito” ogni risparmio fiscale non assistito
da valide ragioni extratributarie.

Ancorché non necessaria, la positiva definizione della figura del legittimo
risparmio di imposta, con individuazione del confine con I'abuso nel carattere
indebito del vantaggio fiscale, € stata da subito accolta con favore dalla
dottrina, ritenendosi che la chiara e inequivocabile definizione potesse
contribuire a porre fine alle incertezze manifestatesi in sede di applicazione sia
della clausola semi-generale di cui all'art. 37-bis, sia del “divieto abuso” di
origine giurisprudenziale, ove era invalsa la prassi dogmaticamente errata, ma
fatta propria anche della Corte di Cassazione, secondo cui “ogni risparmio
fiscale era indebito se non assistito da valide ragioni extrafiscali non marginali”
[per una critica a tale prassi giurisprudenziale, e prima ancora amministrativa, C.
Buccico, Brevi osservazioni sull’abuso del diritto o elusione fiscale, in Innovazione
e diritto, 2015, 51; A. CONTRINO - A. MARCHESELLI, Art. 10-bis, legge n. 212/2000, in
C. GLENDI, C. CoNsoLO, A. CONTRINO (a cura di), Abuso del diritto e novita sul
processo tributario, Milano, 2016, 3 — 64].

Nel contesto dell’art. 10-bis le “valide ragioni extrafiscali” non sono, in realta,
un elemento costitutivo della fattispecie legale di abuso, ma operano come



“controlimite” di garanzia che inibisce l'operativita del divieto laddove
un’operazione consenta (i) il raggiungimento di un vantaggio fiscale indebito e
(ii) risulti priva di sostanza economica, elementi, questi due, che sono gli unici a
essere elementi costitutivi della fattispecie legale dell’abuso.

In altri termini (come sostiene anche G. Zizzo, La clausola generale
antiabuso, Pisa, 2022, 86, in contrapposizione alla tesi di A. CONTRINO - A.
MARCHESELLI, op. cit., 3 — 64, secondo cui nella nuova clausola sarebbero
elemento costitutivo della fattispecie di abuso), le valide ragioni extrafiscali, nel
contesto dell’art. 10-bis, operano come mero “fatto impeditivo” dell'abuso, ossia
come una sorta di “scriminante fiscale” idonea a legittimare nel nostro
ordinamento operazioni che sarebbero altrimenti patologiche, elusive e, per cio,
in principio censurabili (questa tesi era stata sostenuta in passato con riguardo
alle valide ragioni economiche nel contesto dell'art. 37-bis, tra gli altri, da: R.
Lupl, Elusione e legittimo risparmio d'imposta nella nuova normativa, in Rass.
trib., 1997, 1100; P. Russo, Brevi note in tema di disposizioni antielusive, in Rass.
trib., 1999, 75; contra G. Zizzo, op. cit., 86, secondo cui, nell'assetto dell’art. 37-
bis, le valide ragioni economiche sarebbero state invece elemento costitutivo
della fattispecie legale di elusione).

3. Le recenti “aperture” della prassi amministrativa verso una corretta
delimitazione dei confini tra lecito risparmio d'imposta e abuso del diritto.

La linea di demarcazione tra operazioni abusive (ossia che integrano gli
elementi costitutivi dell'abuso e che possono essere legittimate solo in
presenza di valide ragioni extrafiscali) e operazioni che abusive non sono,
perché consentono la realizzazione di un risparmio d'imposta “lecito” e — in
quanto tale — non abbisognevole di valide ragioni economiche extrafiscali,
sembra in fase di assestamento nella prassi dell’Agenzia delle Entrate.

In tale senso si segnala un orientamento - palesatosi in occasione
dell'estromissione agevolata dei beni d'impresa (art. 1, commi 115-120, L. n.
208/2015) — secondo cui I'accesso a un regime fiscale di favore, derogatorio di
quello ordinario, € lecito a prescindere dalla dimostrazione di valide ragione
extrafiscali e anche laddove il contribuente ponga in essere operazioni



specificamente preordinate a usufruire del regime di vantaggio o, comunque, a
rimuovere eventuali ostacoli alla sua fruizione (cfr. Ris. Ag. Entr. 17 ottobre
2016, n. 93/E e Ris. Ag. Entr. 3 novembre 2016, n. 101/E e Circ. Ag. Entr. 1
giugno 2016, n. 26/E).

Sotto altro e diverso profilo, si registrano poi alcune aperture dell’Agenzia
alla possibilita di passare da una forma societaria ad un’altra anche laddove |l
passaggio sia volto ad ottenere un vantaggio fiscale non conseguibile in base
alla forma societaria originariamente assunta (cfr. Ag. Entr, risposta a
interpello, 28 novembre 2019, n. 503; in senso contrario cfr. Ag. Entr., risposta a
interpello, 11 giugno 2019, n. 185, nonché la piu risalente posizione, avallata
anche da taluna giurisprudenza, espressa in Ris. Ag. Entr. 28 aprile 2008, n.
177/E, secondo cui sarebbe elusivo il passaggio da una s.p.a. ad una s.r.l. per
fruire del regime agevoltato delle societa agricole: per una serrata critica a
questo orientamento, D. STEVANATO, Trasformazione in srl agricola ed elusione
tributaria: € davvero aggirato lo spirito della legge? , in Corr. trib., 2008, 1720 ss.
e M. BEGHIN, L’elusione fiscale e il principio del divieto di abuso del diritto,
Padova, 2013, 271 ss).

In effetti, in tutti i casi considerati si tratta di vantaggi fiscali preventivati e
voluti dallo stesso legislatore fiscale, che ne ha vagliato “a monte” I'opportunita
e la meritevolezza, incentivando addirittura le relative condotte.

4. Le ‘“vischiosita” nella giurisprudenza di legittimita recente: il caso,
scolastico, oggetto della pronuncia Cass., sez. trib., 19 novembre 2021, n.
35398.

Se la linea di demarcazione tra abuso e lecito risparmio d'imposta sembra in
fase di assestamento nella prassi amministrativa, non altrettanto puo dirsi con
riguardo alla piu recente giurisprudenza di legittimita.

Si porta I'esempio di un caso eclatante, se non scolastico, di lecito risparmio
di imposta — quello oggetto della pronuncia di cassazione n. 35398 del 19
novembre 2021 - rispetto al quale la Suprema Corte sembra continuare la
reiterazione dell’assunto, errato prima e ancora di piu oggi nel contesto dell’art.



10-bis, secondo cui “ogni risparmio fiscale & indebito se non assistito da valide
ragioni extrafiscali non marginali”.

Il caso riguardava un riorganizzazione societaria conclusasi con una fusione
per incorporazione di alcune societa di persone in una societa di capitali.

L'Agenzia delle Entrate aveva giudicato elusiva |'operazione, ai sensi del
previgente art. 37-bis, assumendo che I'operazione di fusione, neutrale ai fini
fiscali, fosse stata realizzata realizzata al solo scopo di evitare la tassazione
delle plusvalenze che sarebbero emerse se le societa di persone, anziché fuse
per incorporazione, fossero state liquidate. Tesi, questa, accolta poi dalla
Commissione Tributaria Provinciale e dalla Commissione Tributaria Regionale.

Questo — come anticipato — € un caso eclatante e scolastico di lecito
risparmio d'imposta, rispetto al quale non & necessario valutare I'esistenza o
meno di valide ragioni extrafiscali per ritenere I'operazione non censurabile (cfr.
A. CONTRINO, La trama dei rapporti tra abuso del diritto, evasione fiscale e lecito
risparmio d’imposta, in Dir prat. Trib., 2016, 1424).

Non sembrano, infatti, esservi dubbi sul fatto che la mancata tassazione
delle plusvalenze latenti sui beni d'impresa delle societa incorporate, quale
effetto della neutralita fiscale della fusione, non costituisca un “aggiramento”
delle regole di tassazione delle plusvalenze di impresa (che sono le regole
ritenute “aggirate” nel caso di specie).

E infatti, per un verso, la fusione non determina né una “cessione a titolo
oneroso”, né una “assegnazione ai soci’, né la destinazione “a finalita estranee
all'esercizio dell'impresa” dei beni dell'incorporata, in quanto la fusione non e
accompagnata da una fase di “liquidazione” della societa incorporata che — in
tesi — si estingue. Per altro verso, il fatto che i beni dimpresa “transitino” in
capo all'incorporante mantenendo inalterato il valore fiscale che avevano nella
societa incorporata non determina alcun “salto d'imposta”, ma solo un mero
“rinvio” della relativa tassazione (in capo all'incorporante) in un momento
successivo e, segnatamente, in quello in cui si realizzera una delle descritte
ipotesi cui I'art. 86 t.u.i.r. ricollega il realizzo di plusvalenze).

E non sembrano esservi dubbi neanche sul fatto che, nel nostro
ordinamento, non esista alcun obbligo di procedere, in luogo della fusione per
incorporazione, alla liquidazione delle societa.



Del resto, se un siffatto obbligo esistesse, le operazioni di fusione sarebbero
giocoforza (sempre) elusive/abusivo, visto che I'effetto tipico della fusione &
proprio quello di ricondurre sotto un unico «tetto» le compagini sociali e i
patrimoni di due o piu societa ancora in funzionamento, senza il previo
smembramento di alcuna di queste ultime (cfr., per tutti, R. Lupl, Profili tributari
della fusione tra societa, 1989, e G. Zizzo, Le riorganizzazioni societarie nelle
imposte sui redditi, Milano, 1996).

Non &, per cio, un caso che nella relazione illustrativa al D.Lgs. n. 158/2015
(che — come noto - ha introdotto l'art. 10-bis) lo stesso legislatore ha
riconosciuto espressamente che “non & possibile configurare una condotta
abusiva laddove il contribuente scelga (...) di procedere a una fusione anziché
alla liquidazione” in quanto se e “vero che la prima operazione & di carattere
neutrale e che la seconda ha, invece, carattere realizzativo”, “nessuna
disposizione tributaria mostra preferenza per I'una o per I'altra operazione”.

Come ha deciso la Corte di Cassazione in questo caso eclatante e scolastico
di lecito risparmio di imposta?

Non ha deciso la causa nel merito, ai sensi dell’art. 384, comma 2, del c.p.c.
(come avrebbe dovuto se avesse ritenuto sussitente un lecito risparmio
d’'imposta, trattandosi di valutazione di “puro diritto” che non richiede alcun
accertamento di fatto), ma ha cassato con rinvio la sentenza di appello sul
presupposto che la Commissione Tributaria Regionale aveva omesso di
rivolgere la propria indagine a una serie di “fatti di causa”, tra cui gli “elementi a
discarico offerti dai contribuenti” per dimostrare le valide ragioni extrafiscali
dell'operazione (ossia che “la fusione era diretta a riorganizzare il gruppo
societario, cosi da accorciare la «catena di controllo», realizzare risparmi di
costi di struttura e snellire la gestione amministrativa”, in una prospettiva di
continuita del ciclo dell'impresa).

Ancora una volta, le valide ragioni economiche, in luogo del carattere
“indebito” o meno del vantaggio fiscale, sono state invocate come “errato”
discrimine tra abuso, censurabile, e legittimo risparmio di imposta, non
censurabile.



5. Conclusioni: sul rischio trasfigurare I'abuso da strumento per assicurare
I'equita fiscale e il rispetto del principio di capacita contributiva in strumento
fonte di iniquita e sistematicamente distorsivo.

In conclusione, nonostante le inequivocabili e risolutive indicazioni fornite
dal legislatore con l'introduzione dell'art. 10-bis e nonostante le aperture della
stessa Agenzia delle Entrate, la giurisprudenza di legittimita continua
imperterrita lungo la vecchia strada dalla stessa tracciata — come se nulla
fosse successo — secondo cui la distinzione tra lecito risparmio d’'imposta e
abuso dipenderebbe dall'esistenza o meno di valide ragioni economiche
nell’'operazione che e stata posta in essere. Interpretazione, questa, che oblitera
la figura stessa del lecito risparmio di imposta, posto che le valide ragioni
economiche non sono in realta necessarie per considerare lecita un'operazione
che e vantaggiosa ai fini fiscali per una precisa scelta ordinamentale, e che esse
sono necessarie soltanto per mettere in bonis, sotto il profilo fiscale, operazione
che sarebbero in principio abusive, ma che vengono “salvate” in ragione
dell’'esistenza e della prevalenza di ragioni extrafiscali.

Tutto cid con l'inevitabile conseguenza di trasfigurare I'abuso da strumento
per assicurare I'equita fiscale e il rispetto del principio di capacita contributiva in
strumento fonte di sostanziale iniquita e sistematicamente distorsivo.
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