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La funzione “distributiva” del tributo
nella tutela costituzionale dei “diritti
sociali” in attuazione del principio di
uguaglianza. Alcune riflessioni generali

di Mario Cermignani

ABSTRACT

The article highlights, first of all, the typical objective function of
the "tax" (and in particular of the "tax," which represents the tax par
excellence and certainly the most relevant one), found in the
fundamental fact that it is, in principle and intrinsically, an
"apportionment" obligation, that is, an obligation through which the
equitable/just distribution of a general public expenditure among all
the members of a social group organized and institutionalized in
“public entity" (State, Region, Municipality etc.), according to
reasonable and equitable "indices" or "criteria" of distribution
(necessarily converging with the de facto taxing prerequisite of the
same tax obligation) expressive of contributive capacity (and in a
manner consistent with the inalienable principle of equality, emerging
from the combined provisions of Articles 3 and 53 of the Constitution).

Alongside the general principle of "formal" equality, however, there
must be a corresponding general principle of "substantive" equality,
which consists in the obligation of the public authorities to overcome
and eliminate the economic and social (structural/factual) inequalities
existing in society, by means of public action aimed at implementing
principles of (re)distributive justice of resources, wealth and social
goods according to criteria of effective and substantial equality
proportional to the fundamental rights due to each fellow citizen,



because of the need to repair or compensate for the natural and
social disadvantages existing objectively between classes and
individuals.

The general principle of substantive equality (Article 3 Const.)
evidently provides the necessary and sufficient legal-rational basis for
public actions directed to benefit disadvantaged/disadvantaged social
categories or classes; substantive equality, in other words, allows for
the possibility of that continuous work of dialectical interpenetration
between the principles and elements of commutative justice (based
on the equivalence of reciprocal benefits in social exchange) and
those of distributive justice (concerning the fair and impartial or equal
distribution of the social product) which constitutes the basic mode of
progressive development of social policies to be implemented
necessarily through the central focus of "progressive" taxation
suitable for financing the provision of public goods and services aimed
at guaranteeing and protecting the fundamental social rights of all
members of society in a position of absolute and universal
substantive equality, implementing an equitable transfer of economic
resources from advantaged and "strong" classes and social strata to
economically "weak" and disadvantaged classes and social strata, so
as to concretely realize a principle of essential "redistributive justice"
functional to compensate and eliminate as much as possible the
natural and economic-social disadvantages of the weak subjects (and
thus to equally benefit the most disadvantaged or least advantaged
subjects, according to a rational criterion of general "distributive
justice").

SINTESI

L’articolo mette in evidenza, innanzitutto, la funzione oggettiva
tipica del “tributo” (ed in particolare dell’“imposta”, che rappresenta il
tributo per eccellenza e sicuramente quello piu rilevante), rinvenibile



nel fatto fondamentale che esso &, in linea di principio ed
intrinsecamente, un’obbligazione “di riparto” ossia un’obbligazione
mediante la quale si attua la equa/giusta ripartizione/distribuzione di
una spesa pubblica generale tra tutti i membri di un gruppo sociale
organizzato ed istituzionalizzato in “ente pubblico” (Stato, Regione,
Comune etc.), secondo ragionevoli e perequati “indici” o “criteri” di
riparto (necessariamente convergenti con il presupposto impositivo di
fatto della stessa obbligazione tributaria) espressivi di capacita
contributiva (e con modalita conformi all’inderogabile principio di
uguaglianza, emergente dal combinato disposto degli artt. 3 e 53
Cost.).

Accanto al principio generale dell'uguaglianza “formale” deve pero
prevedersi un corrispondente principio generale di uguaglianza
“sostanziale”, che consiste nell'obbligo per i poteri pubblici di
superare ed abbattere le disuguaglianze economiche e sociali
(strutturali/fattuali) esistenti nella societa, attraverso un'azione
pubblica diretta ad attuare principi di giustizia (re)distributiva delle
risorse, delle ricchezze e dei beni sociali secondo criteri di effettiva e
sostanziale uguaglianza proporzionale ai diritti fondamentali spettanti
a ciascun consociato, in ragione della necessita di riparare o
compensare gli svantaggi naturali e sociali esistenti oggettivamente
tra classi ed individui.

Il principio generale di uguaglianza sostanziale (art. 3 Cost.)
fornisce evidentemente il fondamento giuridico-razionale necessario e
sufficiente per azioni pubbliche dirette a vantaggio di categorie o
classi sociali svantaggiate/sfavorite; I'uguaglianza sostanziale, in altri
termini, consente la possibilita di quella continua opera di
compenetrazione dialettica tra i principi e gli elementi di giustizia
commutativa (fondata sull’equivalenza delle prestazioni reciproche
nello scambio sociale) e quelli di giustizia distributiva (riguardante
I’equa ed imparziale o uguale distribuzione del prodotto sociale), che
costituisce la modalita basilare di sviluppo progressivo delle politiche
sociali da attuare necessariamente attraverso il fulcro centrale



dell’imposizione tributaria “progressiva” idonea a finanziare
I’erogazione di beni e servizi pubblici diretti a garantire e tutelare i
diritti sociali fondamentali di tutti i consociati in posizione di assoluta
ed universale parita sostanziale, attuando un equo trasferimento di
risorse economiche da classi e strati sociali avvantaggiati e “forti”
verso classi e strati sociali economicamente “deboli” e svantaggiati,
in modo da realizzare concretamente un principio di essenziale
“giustizia redistributiva” funzionale a compensare ed eliminare il pit
possibile gli svantaggi naturali ed economico-sociali dei soggetti
deboli (e quindi ad avvantaggiare equamente | soggetti piu
svantaggiati o meno avvantaggiati, secondo un criterio razionale di
generale “giustizia distributiva”).

SOMMARIO

1. Il concetto di tributo e di obbligazione tributaria: la funzione di
(giusto) "riparto" di oneri economici pubblici - 2. La giurisprudenza
costituzionale sul concetto di tributo e di fattispecie tributaria: il fulcro
della capacita contributiva - 3. Funzione di imposizione tributaria,
limiti del diritto di proprieta e garanzia costituzionale dei "diritti
sociali" - 4. Conclusioni: funzione tributaria e principio di uguaglianza

1. Il concetto di tributo e di obbligazione tributaria: la
funzione di (giusto) “riparto” di oneri economici pubblici

Il “tributo” o “obbligazione tributaria” € un obbligazione giuridica di
diritto pubblico - ovvero di natura “pubblicistico-autoritativa”, vale a
dire intrinsecamente “pubblica”, in quanto, nella sua struttura
sostanziale ed essenziale, essa € determinata, regolata e disciplinata
integralmente, tassativamente, in modo specifico ed inderogabile



dalla legge (da norme giuridiche di livello legislativo) ed e attuabile, in
via “autoritativa” (amministrativa), mediante I'esercizio del potere
pubblico di imposizione tributaria a sua volta attribuito e regolato
dalla legge in modo altrettanto specifico ed inderogabile - avente per
oggetto una prestazione pecuniaria/monetaria “a titolo definitivo”
(che non genera cioé obblighi di restituzione), nascente/sorgente
direttamente o indirettamente dalla legge (dalla norma giuridica
legislativa tributaria “impositrice”, che delinea, definisce ed individua,
sul piano razionale ed astratto, la fattispecie tributaria nei suoi
elementi costitutivi essenziali/fondamentali) e percio giuridicamente
doverosa, coattiva/coercitiva, unilateralmente vincolante/obbligatoria
e, come detto, attuabile autoritativamente, anche eventualmente in
via “forzosa” o “forzata” (ossia anche contro la volonta del soggetto
passivo), attraverso il legittimo esercizio del potere pubblico di
imposizione tributaria (stabilito, nei modi, nelle forme, nelle
procedure e negli atti finali, da norme giuridiche di livello legislativo),
al verificarsi di un “presupposto oggettivo” di fatto (un “fatto-
generatore” della stessa obbligazione tributaria) non avente natura di
illecito nonché necessariamente espressivo di “capacita contributiva”
(e, quindi, di idoneita economica alla contribuzione o “concorso” alle
spese pubblico-collettive e “comuni” del gruppo sociale da parte del
singolo soggetto consociato a cui il presupposto impositivo &
imputabile o collegabile), e funzionale al finanziamento di spese
“pubbliche” (riferibili complessivamente ad una collettivita sociale
organizzata ed istituzionalizzata), vale a dire di spese (di natura,
interesse, rilevanza ed utilita generale, comune/collettiva e sociale)
dirette a rendere possibile la produzione, [|'organizzazione e
I’erogazione di beni e servizi “pubblici” (di natura, interesse, rilevanza
ed utilita generale, comune/collettiva e sociale) idonei, a loro volta, a
soddisfare interessi, bisogni e diritti aventi essi stessi carattere e
natura generale, comune, collettiva e “sociale” (in ragione del fatto
che si tratta di interessi, bisogni e diritti individuali e collettivi la cui
tutela e la cui realizzazione pu0 avvenire solo attraverso un



intervento “attivo” dei “poteri pubblici” riconducibili alla comunita
sociale politicamente organizzata, indirizzato a garantire a tutti i
consociati un livello minimo ed inderogabile di benessere economico-
sociale necessario a consentire ad ogni componente della societa, in
modo sostanzialmente egqgualitario ed universale, condizioni di
esistenza libera e dignitosa oltre che basilari condizioni personali di
integrita e benessere psico-fisico).?

Uno degli elementi piu rilevanti ed essenziali ai fini
dell’identificazione del tributo (e dell’obbligazione giuridico-tributaria)
e il concorso di tutti i soggetti passivi consociati al finanziamento

1 A.D. Giannini, Istituzioni di diritto tributario, IX ed., Milano, 1965; A. Fedele,
Appunti di diritto tributario, Torino, 2003; A. Fantozzi, Il diritto tributario, Torino,
2003; E. De Mita, Principi di diritto tributario, Milano, 2007; F. Tesauro, Compendio
di diritto tributario, Torino, 2004; F. Amatucci, Principi e nozioni di diritto tributario,
Torino, 2023; in senso sostanzialmente conforme (Corte cost. n. 64/2008, n.
334/2006 e n. 73/2005). Amatucci (Principi e nozioni di diritto tributario, cit., p. 83)
rileva che la dottrina prevalente qualifica quindi il tributo come prestazione
patrimoniale coattiva caratterizzata dall’attitudine a determinare il concorso alle
spese pubbliche, in quanto collegata, necessariamente ex art. 53 Cost., ad un fatto
economico (presupposto impositivo) assunto ad “indice” di capacita contributiva;
altri invece negano che tale ultimo elemento abbia effettiva “portata specializzante
e qualificatoria”, rilevando, tra I'altro, che la giurisprudenza costituzionale
consolidata esclude che le tasse - quasi unanimemente considerate tributi - siano
soggette al principio di capacita contributiva (G. Falsitta, Manuale di diritto
tributario, Parte Generale, Padova, 2008). Tuttavia, occorre evidenziare che anche
nella “tassa” (qualificabile essenzialmente come prestazione tributaria pubblicistico-
coattiva, determinata legislativamente e dovuta obbligatoriamente in relazione
all’erogazione di un’attivita, di un servizio o di una funzione pubblica che concerne
in modo particolare il soggetto obbligato al pagamento), vengono molto spesso
previste esenzioni o riduzioni del tributo stesso in ragione della insufficiente o
assente capacita contributiva dell’obbligato destinatario dell’attivita o del servizio
erogato dall’lEnte pubblico impositore. Sulla base dell’'art. 53, perd, la Corte
costituzionale ha elaborato la nozione di “obbligazione di concorso”, che include le
imposte e i prestiti forzosi ma non le tasse, che restano escluse dal principio di
“capacita contributiva” in particolare nelle ipotesi in cui risulta chiaro il loro
carattere divisibile (Corte cost., 2 aprile 1964, n. 3, in Giur. Cost., 1964, 250; Corte
cost., 17 aprile 1968, n. 23, ivi, 1968, p. 425). In dottrina si € ampiamente criticata
guesta indiscriminata esclusione della tassa dal principio di capacita contributiva
cioe dalla disciplina sostanziale dell’art. 53 Cost., v. Fedele, voce “Tassa”, in Enc.
Giur., Vol. XXX, Roma, 1993, 52, il quale nota come l'interpretazione della Corte
sembra il frutto di un espediente tecnico-politico volto ad evitare che le ipotesi di
tasse, ovviamente qualificate come tributi, risultino incostituzionali nel caso in cui
manchi in modo assoluto il collegamento con la capacita contributiva del soggetto
passivo. Ancora in argomento, F. Fichera, | contributi speciali e le tasse, in Trattato
di diritto tributario, diretto da A. Amatucci, vol. IV, Padova, 2001, 356; P. Boria, la
dialettica costituzionale del fenomeno tributario, in Dir. Prat. Trib., 2004, p. 988.



della spesa pubblica o “comune” riconducibile all’utilita dell’intera
collettivita sociale organizzata;? il carattere autoritativo del prelievo
tributario e incontrovertibile ma non esaustivo, posto che nella
ripartizione della spesa pubblica, acquistano indubbia rilevanza
principi fondamentali come quelli della progressivita dell'imposizione
tributaria e della solidarieta sociale: uguaglianza sostanziale, giustizia
sociale, giustizia ed equita dell'imposizione fiscale, attraverso la
redistribuzione sostanzialmente egualitaria (a favore di classi e strati
sociali economicamente svantaggiati o deboli) di quote rilevanti del
prodotto sociale o del reddito complessivo, realizzata mediante
un’imposizione tributaria (fondata sul principio di capacita
contributiva e tendenzialmente “progressiva”) funzionale al
finanziamento di una spesa pubblica ad utilita collettiva e fortemente
orientata in senso “sociale”, rappresentano concetti ed elementi
necessari da aggiungere al carattere autoritativo, ormai non piu
sufficiente a fornire la piena giustificazione razionale e legale
dell’obbligazione tributaria.®* Cid, ad esempio, non & presente nelle
prestazioni patrimoniali pubbliche c.d. “sinallagmatiche” prive di
natura tributaria, come canoni, tariffe o prezzi pubblici (in ogni caso
tutti inferiori al “prezzo di mercato”) da corrispondere a fronte
dell’erogazione di un bene o di un servizio pubblico.

La Corte di Cassazione, ai fini della qualificazione di un’entrata
patrimoniale pubblica in termini di “tributo”, conferisce un particolare
rilievo alla “qualificazione formale” assegnata dal legislatore: le
Sezioni Unite con la sentenza 23 ottobre 2007, n. 25551, hanno infatti
statuito che «Deve quindi distinguersi tra tassa, da una parte, che
condivide la natura tributaria delle imposte, e, dall’altra, canoni (o

2 F. Amatucci, Principi e nozioni di diritto tributario, cit., p. 84; F. Tesauro,
Istituzioni di diritto tributario, I, Milano, 2006, p. 6; A. Fedele, Appunti delle lezioni di
diritto tributario, Torino, 2005, p. 14; A. Fantozzi, Il diritto tributario, cit., p. 54; G.
Falsitta, Manuale di diritto tributario, Parte Generale, Padova, 2005; ampiamente sul
punto, L. Del Federico, Tasse, tributi paracommutativi e prezzi pubblici, Torino,
2000, p. 180, con particolare riferimento alla problematica del requisito funzionale
del concorso alle spese pubbliche (pp. 185 e ss.).

3 F. Amatucci, Principi e nozioni di diritto tributario, cit., p. 84.



tariffe o diritti speciali) e prezzi pubblici, che rientrano nella categoria
delle entrate patrimoniali pubbliche extratributarie; distinzione questa
che si racchiude in wuna qualificazione formale prima che
contenutistica. E il legislatore che assegna ad una determinata
prestazione del soggetto che fruisce il servizio la qualificazione di
tassa, e cosi la assoggetta al regime dei “tributi”, ovvero di canone o
prezzo pubblico; e costruisce alternativamente il nesso tra entrata
pubblica ed erogazione del servizio, wvuoi in termini di
paracommutativita (tassa), vuoi di commutativita o di vera e propria
sinallagmaticita (entrate pubbliche extratributarie) (...)».

In argomento e ancora degna di nota, in ordine all’ampia nozione di
tributo adottata dalla Corte di Cassazione, I'ordinanza dell’11 febbraio
2008, n. 3171, delle Sezioni Unite, con la quale sono state ricondotte
alla materia tributaria tutte le entrate pubbliche coattive volte a fare
fronte ad una spesa di interesse generale (o pubblico-collettivo)
ripartendone l'onere sulle categorie sociali che costituiscono la
collettivita organizzata in forme istituzionali e che non trovino
giustificazione in una finalita punitiva perseqguita dal soggetto
pubblico o in un rapporto strettamente sinallagmatico o commutativo
ovvero di “scambio” reciproco e corrispettivo tra prestazione
patrimoniale e servizio o bene pubblico fornito, qualificabile in termini
di natura giuridico-privatistica.*

La Corte costituzionale, in modo piu organico e convincente,
argomenta sul punto (cfr. sent. n. 64/2008) che, ai fini
dell'individuazione della natura tributaria di una data prestazione
patrimoniale pubblica, devono sussistere necessariamente alcuni
elementi, i quali, indipendentemente dalla qualifica formale attribuita
dalla norma qiuridica che Ila disciplina, consistono nella
doverosita/obbligatorieta della prestazione e dal collegamento di
questa con il finanziamento di una spesa pubblica sulla base di un
presupposto impositivo economicamente rilevante (e dunque

4 F. Amatucci, Principi e nozioni di diritto tributario, cit., p. 85 (nota 13).



espressivo di capacita contributiva).®

In sintesi, la natura tributaria di un prelievo e di una prestazione, a
prescindere dal mero dato formale e dal nomen iuris, si basa su tre
diversi (e congiunti) fattori tipizzanti: quello della struttura pubblica e
“coattiva” (fonte legale dell’obbligazione tributaria e conseguente
doverosita o obbligatorieta giuridica della prestazione), della funzione
oggettiva o “ragione giuridica giustificativa” (attuazione del concorso
individuale alle spese pubblico-collettive) e del regime giuridico della
fattispecie complessiva (disciplina pubblicistico-autoritativa tributaria
e non privatistica del rapporto giuridico regolato), criterio,
quest’ultimo, rilevante solo in caso di inadeguatezza del dato
strutturale e di quello funzionale, non essendo, di per sé stesso
decisivo.®

Dunque, l'attuazione dell’obbligazione tributaria (e della norma
giuridica legislativa impositrice che la contiene) avviene normalmente
mediante I'esercizio di poteri pubblicistico-autoritativi (“pubblici”) di
imposizione tributaria, fondati sulla legge, attribuiti e regolati
tassativamente e specificamente dalla legge e diretti alla
realizzazione dell’interesse pubblico costituito dalla legittima, corretta
e perequata applicazione del tributo e dell’obbligazione tributaria (in
particolare dell’obbligazione d’'imposta) funzionale alla giusta/equa
ripartizione delle spese pubblico-collettive (degli oneri o carichi
economici pubblici) tra tutti i consociati (funzionale, quindi,
all’attuazione del fondamentale dovere sociale e solidaristico del
“concorso” alle spese pubbliche), in ragione dei principi fondamentali
di capacita contributiva e di uguaglianza o parita di trattamento (artt.
3 e 53 Cost.), al fine di procurare (coattivamente) allo Stato (o
comunque all’ente pubblico impositore esponenziale della collettivita

> F. Amatucci, Principi e nozioni di diritto tributario, cit., p. 85; C. Glendi, Limiti
costituzionali all’espansione extra moenia della giurisdizione tributaria, in Corr. Trib.
n. 18/2008, p. 1445; Batistoni Ferrara, La giurisdizione speciale tributaria nell’'ultima
giurisprudenza della Corte costituzionale, in Rass. Trib. n. 4/2008, p. 1055.

6 In questo senso, L. Del Federico, Tasse, tributi paracommutativi e prezzi
pubblici, cit., p. 304.



sociale) le entrate monetarie necessarie al finanziamento delle spese
(pubbliche) di interesse, rilevanza ed utilita generale e sociale (dirette
all’erogazione di beni e servizi pubblici essenziali alla sopravvivenza
della stessa comunita organizzata).

La funzione oggettiva tipica della “specie” (o del “tipo”) piu
rilevante all'interno della categoria generale del “tributo”, cioe
dell’“imposta” (che e il tributo per eccellenza e sicuramente piu
importante), € dunque quella di essere un’obbligazione “di riparto”
ossia un’obbligazione mediante la quale si attua la equa/giusta
ripartizione/distribuzione di una spesa pubblica generale tra tutti i
membri di un gruppo sociale organizzato ed istituzionalizzato in “ente
pubblico” (Stato, Regione, Comune, ecc.), secondo ragionevoli e
perequati “indici” o “criteri” di riparto (necessariamente convergenti
con il presupposto impositivo di fatto della stessa obbligazione
tributaria) espressivi di capacita contributiva (e con modalita conformi
al principio di uguaglianza, emergente dal combinato disposto degli
artt. 3 e 53 Cost.,, per cui ad uguale capacita contributiva deve
corrispondere un’uguale obbligazione e prestazione tributaria ed a
differente capacita contributiva una diversa obbligazione e
prestazione tributaria, con l'entita quantitativa della prestazione
tributaria che cresce ragionevolmente al crescere della capacita
contributiva soggettiva). Ne consegue che l'obbligazione tributaria
(obbligazione di natura pubblica), in quanto obbligazione di “riparto”
di oneri economici pubblici, &€ anche, inevitabilmente, obbligazione di
“concorso” o “compartecipazione” alle medesime spese pubblico-
collettive, rappresentando uno strumento giuridico concretamente
attuativo del sottostante e basilare dovere solidaristico (incombente
su ogni consociato) di contribuire alle spese “comuni” enunciato
dall’art. 53 Cost.’

In questo senso, ogni singola obbligazione tributaria riferibile ad
ogni singolo contribuente debitore (insieme a tutti gli altri

7 L.V. Berliri, La giusta imposta, Roma, 1945, cap. Il, pp. 336 e ss., citato da G.
Falsitta, Manuale di Diritto Tributario, Parte Generale, Padova, 2005, pp. 22 e ss.



contribuenti) della stessa imposta, costituisce una “giusta” (ed
inderogabile) “quota” della complessiva, generale ed “universale”
obbligazione tributaria relativa all'imposta considerata nella sua
dimensione unitaria ed onnicomprensiva (quest’ultima viene dunque
a rappresentare, in altri termini, un’unica “obbligazione contributiva
pubblica” ripartita equamente secondo criteri “sostanziali” di
uguaglianza e giustizia distributiva parametrati sull’entita della
capacita contributiva manifestata dai singoli contribuenti consociati
che concorrono al finanziamento della spesa pubblica generale
riferibile all’intera collettivita sociale).®

Ne deriva che la norma giuridica legislativa impositrice (che
stabilisce e definisce I'obbligazione tributaria d’'imposta), determina la
“giusta quota” di contribuzione individuale alle spese pubbliche, sulla
base di (equi e razionali) “indici di riparto” o criteri di
suddivisione/distribuzione della spesa comune/collettiva di riferimento
(indici o criteri di riparto che sostanzialmente coincidono con i fatti
materiali o le situazioni oggettive, espressivi di capacita contributiva
e riferibili ai singoli “soggetti passivi”, che costituiscono il
“presupposto impositivo” da cui sorge, sul fondamento della norma
legislativa impositrice, la stessa obbligazione tributaria).

Ogni legge d’'imposta, accanto alla determinazione dei soggetti
passivi della “contribuzione pubblica” (a cui vengono riferiti i fatti
materiali e le situazioni oggettive costituenti il “presupposto
impositivo”, da cui si fa dipendere la qualifica giuridica di
“contribuente”), dovra sempre stabilire i relativi “indici di riparto”
ossia gli stessi fatti materiali e situazioni oggettive (espressivi di
capacita contributiva e costituenti il “presupposto impositivo” al
verificarsi del quale viene ad esistenza giuridica I'obbligazione
tributaria) dai quali si fa dipendere la (giusta/equa) “quota” di
contribuzione pubblica posta a carico di ciascun singolo consociato ed
alla quale corrisponde il debito individuale d’'imposta (fatti e situazioni
che sono idonei a risolvere non solo il conflitto di interesse “esterno”

8 G. Falsitta, Manuale di Diritto Tributario, cit. p. 23.



tra ente pubblico impositore e contribuente, ma anche, e soprattutto,
il conflitto di interesse “interno” tra i vari contribuenti, determinando
il giusto rapporto relativo di partecipazione individuale alla comune
contribuzione).® Il legislatore ha dunque I'obbligo di selezionare indici
di riparto delle spese pubbliche (i quali sostanzialmente costituiscono
i “presupposti impositivi” della corrispondente complessiva
obbligazione tributaria da suddividere nelle singole obbligazioni
tributarie facenti capo ai singoli contribuenti della stessa imposta
complessivamente ed unitariamente considerata) conformi a
parametri razionali ed equi o giusti e, percid, socialmente
accettabili.*®

Risulta quindi necessario che il legislatore, nel delineare e stabilire
le leggi d'imposta e le connesse obbligazioni tributarie, utilizzi, come
indici di riparto (delle spese pubbliche da finanziare e distribuire tra i
consociati), fatti (materiali) oggettivi e tangibili espressivi di forza
economica (e, dunque, di idoneita alla contribuzione pubblica), perché
solo tali fatti hanno, sul piano della razionalita complessiva del
sistema, la capacita di svolgere adeguatamente la funzione di indici o
criteri di ripartizione/distribuzione di una spesa pubblico-collettiva
generale e, di conseguenza, la funzione di assurgere a “presupposti”
dell'imposizione tributaria, determinando, in conformita con la
funzione oggettiva tipica dell'imposta (che e quella di giusta/equa
distribuzione ripartitoria della spesa pubblica), sia la corretta quota di
contribuzione facente capo a ciascun singolo consociato e alla quale
corrisponde il debito individuale d’'imposta, sia il rapporto relativo di
contribuzione individuale alla comune contribuzione.!

° G. Falsitta, Manuale di Diritto Tributario, cit. p. 23; L.V. Berliri, la giusta imposta,
cit., p. 345. Aderisce a questa tesi A. Fedele, | principi costituzionali e
I'accertamento tributario, in Riv. Dir. Fin. Sc. Fin., 1992, |, p. 464, laddove evidenzia
che “il nucleo essenziale del fenomeno (fiscale) € dunque nell'individuazione dei
criteri di riparto. Individuare questi criteri significa risolvere conflitti di interessi, tra i
consociati, i loro gruppi, categorie ed istanze”.

1A, Fedele, Concorso alle pubbliche spese e diritti individuali, in Riv. Dir. Trib.,
2002, 1, pp. 1 e ss.

11 G. Falsitta, Manuale di Diritto Tributario, cit., pp. 23-24.



L'imposta, nelle sue connotazioni e caratteristiche essenziali, e
quindi un tributo con funzione “solidaristica” (cioe di collaborazione
ed aiuto reciproco tra i membri di una comunita organizzata) nella
ripartizione delle spese pubbliche, mediante il quale coloro che hanno
“capacita contributiva” (ossia “forza ed idoneita economica” alla
contribuzione pubblica) concorrono a finanziare le spese collettive e
comuni anche in luogo di coloro che mancano del tutto di tale
capacita (cioé di coloro che versano in una situazione di grave
svantaggio e debolezza economico-sociale, non essendo in grado di
“contribuire”) eppure fruiscono pienamente di tutti i beni ed i servizi
di utilita generale, pubblica e sociale, forniti dalla comunita
politicamente organizzata (lo Stato e le sue articolazioni) e diretti a
garantire e tutelare i “diritti sociali” fondamentali (alla salute,
all’integrita ed all’'incolumita psico-fisica, al lavoro, all’assistenza ed
alla previdenza sociale per fronteggiare situazioni di bisogno o
necessita economico-sociale, all’abitazione, ai trasporti ed alle
infrastrutture pubbliche, ai servizi pubblici ed alle utilita o funzioni
pubbliche essenziali e generali, ecc.) di tutti i consociati in modo
essenzialmente egualitario e funzionale ad avvantaggiare le classi ed
i soggetti oggettivamente piu svantaggiati (o deboli sotto il profilo
economico-sociale), in un’ottica generale di “giustizia redistributiva”
ed “uguaglianza sostanziale” (art. 3 Cost.). L'imposta, in altri termini,
ha una funzione basilare di riparto della spesa comune necessaria
all’esistenza della collettivita sociale politicamente organizzata (della
res publica); tuttavia, tramite I'imposta, la ripartizione non avviene
secondo uno schema “commutativo” o di reciprocita e corrispettivita
sinallagmatica ossia in base a cid che ciascun contribuente riceve in
termini di beni e/o servizi pubblici finanziati con la stesse risorse
economiche collettive acquisite, ma in stretta ed esclusiva
correlazione con gli indici di capacita contributiva o forza economica
di ciascun consociato, radicandosi pertanto in un dovere generale di
solidarieta sociale che produce un oggettivo effetto di redistribuzione
sostanzialmente egualitaria (e dunque “giusta”) in favore dei soggetti



e delle classi sociali economicamente piu deboli e svantaggiate, che,
nonostante non siano in grado di contribuire, ricevono ugualmente i
benefici prodotti dai beni e dai servizi pubblici erogati dallo Stato e
finanziati con le entrate tributarie.'?

E pertanto corretto dire che I'art. 53 Cost. & estrinsecazione del
principio di solidarieta (politica, economica e sociale) di cui all’art. 2
Cost., in “un intreccio necessitato di coerenza” che individua
nell'imposta uno strumento di solidarieta sociale e nell’art. 53 un
dovere solidaristico che regola [I'intera contribuzione pubblica
attraverso il sistema complessivo delle imposte.!?

L’'obbligazione d’'imposta € quindi un’obbligazione di natura
“pubblica” o ex lege, cioe stabilita dalla legge e percid “coattiva”
proprio in quanto fondata su norme giuridiche di livello legislativo
(norme “impositrici”) e da esse delineata e definita in modo preciso e
dettagliato in tutti i suoi elementi fondamentali (presupposto
impositivo oggettivo, soggetti attivi e passivi, base imponibile ed
aliquota); essa sorge direttamente dalla volonta (generale ed
astratta) della legge e non dalla volonta dei privati che intervengono
nella creazione dei negozi giuridici o nello svolgimento delle attivita
economiche che integrano, in modo oggettivo, gli atti, i fatti o le
situazioni costituenti il “presupposto impositivo” al verificarsi del
quale sorge la fattispecie giuridico-tributaria obbligatoria definita
normativamente sul piano legislativo.'*

12 G. Falsitta, Manuale di Diritto Tributario, cit., p. 25.

13 G. Falsitta, Manuale di Diritto Tributario, cit., p. 25. L’Autore precisa che tutti i
giuristi tributari e finanziari (e tutti gli scienziati di finanza pubblica) sono concordi
nell’affermare che I'imposta ha una funzione sociale di solidarieta per cui alcuni
consociati (i piu svantaggiati e deboli sul piano economico-sociale) usufruiscono dei
beni e dei servizi pubblici (di utilita e rilevanza “sociale”) e possono non pagare
I'imposta che serve a finanziarli (proprio in ragione della loro debolezza economico-
sociale e della conseguente mancanza di “capacita contributiva”), mentre altri la
corrispondono in misura proporzionale (o progressiva) alla rispettiva capacita
contributiva, per sé e per gli esenti (cfr. B. Griziotti, “Vecchi e nuovi indirizzi nella
scienza delle finanze”, in “Saggi sul rinnovamento degli studi della scienza delle
finanze e del diritto finanziario”, Milano, 1953, p. 200; id., “ll principio della
solidarieta finanziaria”, ivi, p. 241).

14 G. Falsitta, Manuale di Diritto Tributario, cit., p. 25.



L'imposta si configura come una quota di contribuzione pubblica
(attraverso cui si realizza appunto il concorso universale dei
consociati alle spese pubbliche), gravante su ogni individuo
consociato fornito di capacita contributiva, per fare esistere e
sopravvivere lo Stato e l'intera collettivita sociale che esso
rappresenta, ossia per assicurare I'esistenza e la funzionalita dell’'Ente
pubblico preposto alla realizzazione del “bene comune”; I'imposta e
pertanto sempre il sacrificio economico individuale che ogni
consociato deve obbligatoriamente sopportare se presenta e nella
misura in cui presenta capacita economica di contribuzione, non
perché riceve controprestazioni o corrispettivi: € dunque assente, nel
fenomeno dell'imposta, ogni tipo di rapporto o relazione di scambio,
reciprocita o corrispettivita  (sinallagmatico-commutativa) tra
prestazione tributaria ed eventuali prestazioni pubbliche finanziate
con I'imposta stessa (le quali vengono regolarmente erogate anche a
chi non ha contribuito per oggettiva mancanza di idoneita economica
alla contribuzione e, in alcuni specifici casi, possono non essere
erogate a chi ha contribuito, in ragione della sua elevata forza
economica che ne determina uno stato soggettivo di “non bisogno” e,
dunque, di “non diritto” alla stessa prestazione pubblico-sociale),
avendo essa una connotazione esclusivamente solidaristica.’®

Nella ricostruzione del fenomeno tributario, pertanto, rileva
sicuramente il rapporto contribuente-fisco (in base al quale il
contribuente deve I'imposta in ragione della propria effettiva capacita
contributiva e secondo «criteri di equa/giusta uguaglianza
proporzionale alla sua entita quantitativa), ma rileva (allo stesso
modo) anche il rapporto tra tutti i contribuenti del medesimo tributo o
meglio della medesima imposta, che € un rapporto che si risolve nella
pretesa (nel diritto soggettivo) di ciascun contribuente a non subire
un prelievo tributario ed un concorso alle spese pubbliche superiore
alla propria capacita contributiva, comparativamente a quella di tutti
gli altri contribuenti che devono partecipare al concorso stesso, e

15 G. Falsitta, Manuale di Diritto Tributario, cit., p. 25.



nella conseguente ulteriore pretesa (di ogni contribuente) che ogni
altro contribuente non concorra alle spese pubbliche in misura
inferiore alla propria capacita contributiva. In altri termini,
I’'obbligazione tributaria deve attuare il concorso alle spese pubbliche
da parte di tutti i consociati, secondo equi/giusti e razionali parametri
di giustizia distributiva inderogabili e commisurati proporzionalmente
alla effettiva capacita contributiva (o “forza economica”) di ognuno.*®

Da quanto detto si deduce il fenomeno della indisponibilita o
irrinunciabilita dell’obbligazione tributaria da parte dell’ente pubblico
impositore e creditore del tributo; quest’ultimo non puo rinunciare o
disporre negozialmente dell’'obbligazione tributaria relativa ad un
singolo contribuente, proprio perché essa rappresenta solo una
“quota” (una parte o una percentuale) dell’obbligazione tributaria (di
natura pubblica) complessiva e collettiva o “comune”, relativa a tutti i
contribuenti debitori della stessa imposta interamente destinata a
finanziare le spese pubbliche generali e “comuni” dell'intera
collettivita sociale organizzata;'’ in altri termini, il singolo credito
tributario costituisce una “quota parte” del credito pubblico
complessivo e, per tutti i singoli debitori cointeressati al pagamento
dell’obbligazione tributaria comune (destinata a finanziare beni e
servizi pubblici “comuni”), rileva, in modo determinante ed
essenziale, il fatto che gli altri debitori dell’imposta complessiva
paghino correttamente la loro quota di tributo e che il riparto
dell’onere pubblico, attraverso I'obbligazione tributaria, avvenga in
modo equo/giusto ed “esatto” sulla base inderogabile del principio di
capacita contributiva di ciascuno (per cui ogni contribuente deve
pagare a titolo di tributo solo quanto puo essere considerato,
correttamente e legittimamente, come la “propria” quota di debito
tributario commisurata proporzionalmente ed esattamente alla
“propria” capacita contributiva, secondo un razionale principio di
giustizia distributiva).

6 G. Falsitta, Manuale di Diritto Tributario, cit., p. 26.
17 G. Falsitta, Manuale di Diritto Tributario, cit., p. 26.



Ne consegue una definizione di “imposta” secondo cui essa €
un’obbligazione “pubblica” (o “pubblicistica”) indisponibile, di regola
pecuniaria, a titolo definitivo (ovvero a “fondo perduto”), nascente
direttamente o indirettamente dalla legge, e percid coattiva, avente
la funzione di costringere il soggetto obbligato a partecipare, secondo
un determinato “indice di riparto” (costituito da un fatto oggettivo,
economicamente  valutabile, che funge da presupposto
dell'imposizione tributaria ed € espressivo di capacita contributiva),
alla contribuzione alle spese pubblico-collettive.!8

In questo contesto, l'avviso di accertamento, come atto di
imposizione  tributaria (estrinsecazione  finale  dell’esercizio
procedimentalizzato del potere pubblico di imposizione tributaria), e il
provvedimento amministrativo “vincolato” che, in via di priorita
logica, accerta e dichiara |'esistenza del presupposto impositivo
previsto dalla legge, e, conseguentemente, determina/costituisce
autoritativamente (vale a dire con effetti giuridici che si producono in
via unilaterale, vincolante/obbligatoria, coercitiva e coattiva nella
sfera soggettiva del destinatario) la legittima e perequata
obbligazione tributaria in capo ad un determinato soggetto passivo (o
contribuente) (cui e riferibile lo stesso presupposto impositivo).

L'attuazione della norma giuridica legislativa “impositrice” e
dell’obbligazione tributaria in essa contenuta avviene sempre
attraverso l'esercizio di poteri pubblicistico-autoritativi (“pubblici”) di
imposizione tributaria, fondati sulla legge, attribuiti e regolati
tassativamente e dettagliatamente dalla legge, funzionali alla
realizzazione dell’interesse pubblico costituito dalla legittima, corretta
e perequata applicazione del tributo, funzionale alla giusta
ripartizione delle spese pubblico-collettive tra tutti i consociati in
ragione del principio di capacita contributiva (dunque in ragione della
capacita contributiva propria di ciascun consociato), al fine di
procurare allo Stato le entrate monetarie necessarie a finanziare le
spese di interesse pubblico-collettivo e sociale (per I'erogazione di

18 G. Falsitta, Manuale di Diritto Tributario, cit., p. 26.



beni e servizi di pubblica utilita a rilevanza generale, collettiva e
sociale).

La giurisprudenza e parte della dottrina ravvisano I'essenza
dell’avviso di accertamento in ogni atto conclusivo di un
procedimento o subprocedimento amministrativo, il quale accerti o
dichiari in tutto o in parte I'obbligazione tributaria o un elemento di
essa, in quanto suscettibile di produrre una lesione diretta ed
immediata della sfera giuridica e della situazione soggettiva del
contribuente;!® ricostruendo invece la nozione con riferimento alla
disciplina della funzione e dell’attivita pubblica di accertamento ed
imposizione tributaria, si € definito I'atto di accertamento come atto
pubblicistico-autoritativo di  “individuazione del presupposto”
dell’obbligazione tributaria “e quindi di determinazione dell'imponibile
ed eventualmente dell'imposta”?° ovvero si € ricondotta tale figura al
generale concetto (ed alla generale categoria) di “atto di
imposizione”, inteso come provvedimento amministrativo il quale
modifica autoritativamente (in via unilaterale e coattiva) Ila
rappresentazione della fattispecie e dell’obbligazione tributaria fornita
(sulla base della verificazione del presupposto impositivo) dal
soggetto passivo nella propria dichiarazione tributaria o sopperisce
alla mancanza di tale rappresentazione, individuando il presupposto
tributario che si e effettivamente e concretamente verificato nella
realta oggettiva e determinando/costituendo giuridicamente la
corretta/giusta obbligazione e fattispecie tributaria “reale”, con la
conseguente legittimazione delllAmministrazione finanziaria a
riscuotere coattivamente il tributo dovuto in conseguenza di tale
determinazione.?!

La giurisprudenza di legittimita qualifica come avvisi di
accertamento o di liquidazione tutti gli atti (pubblici) con cui

19 A. Finocchiaro - M. Finocchiaro, Commentario al nuovo contenzioso tributario,
Milano, 1996, p. 406; critico S. Muscara, in Rass. Trib., 1994, p. 1508; A. Giovannini,
in Proc. Trib. Tesauro, pp. 382 e ss.

20 A, Fantozzi, Diritto Tributario, Torino, 2012, pp. 397 e ss.
21 G. Falsitta, Manuale di Diritto Tributario, cit., pp. 311 e ss.



I’Amministrazione finanziaria comunica al contribuente una pretesa
tributaria (ovvero un’obbligazione ed una fattispecie tributaria)
definita e compiuta in tutti i suoi elementi costitutivi essenziali
(presupposto impositivo, base imponibile o parametro, aliquota),
ancorché tale comunicazione non si concluda con una formale
intimazione di pagamento e la prospettazione dell’attivita esecutiva,
ma con un invito bonario a versare quanto dovuto (Cass., SS.UU., n.
16293/2007).

In generale, dunque, si tratta degli atti amministrativi (costituenti
una manifestazione di “giudizio” o di cognizione e rappresentazione
intellettivo-razionale astratta di uno o piu elementi della realta
oggettiva concreta) che svolgono comunque la funzione di portare a
conoscenza del destinatario (contribuente) I'affermazione autoritativa
(in quanto idonea a produrre effetti preclusivi e definitivi in caso di
mancata impugnazione giurisdizionale, rendendo Ilegittima Ia
successiva attivita di riscossione coattiva) dell’esistenza “reale” degli
elementi specifici e concreti “sussumibili” nella fattispecie tributaria
generale e astratta delineata da una norma giuridica legislativa
impositrice (cioe riconducibili logicamente a tale fattispecie normativa
astratta), in difformita da quanto risulta dalla dichiarazione o
denuncia del soggetto passivo o in mancanza di essa, in modo da
determinare o costituire giuridicamente la “giusta” obbligazione
tributaria in capo allo stesso contribuente inadempiente.

2. La giurisprudenza costituzionale sul concetto di tributo e di
fattispecie tributaria: il fulcro della capacita contributiva

Tenendo presenti le disposizioni normative di cui agli articoli 2, 3,
23 e 53 della Costituzione, puo quindi definirsi la nozione di “tributo”
o “obbligazione tributaria” come obbligazione giuridica di diritto
pubblico (ovvero di natura “pubblica” o “pubblicistico-autoritativa”)
avente per oggetto una prestazione monetaria/patrimoniale a titolo
definitivo (senza obbligo di restituzione da parte dell’Ente pubblico



impositore e tendenzialmente priva di una relazione di reciprocita e
corrispettivita sinallagmatica con un’eventuale controprestazione),
nascente direttamente o indirettamente dalla legge (cioe da una
norma giuridica tributaria “impositrice” di livello legislativo, che
delinea, definisce ed individua, sul piano razionale “generale” ed
“astratto”, la fattispecie tributaria nei suoi elementi costitutivi
essenziali e fondamentali, quali i soggetti attivo e passivo, il
presupposto impositivo, la base imponibile e I'aliquota) - e percid
coattiva, coercitiva, unilateralmente obbligatoria o “doverosa”,
vincolante ed immediatamente attuabile in via “forzosa” (ossia
“forzata”) secondo moduli tipicamente pubblicistico-autoritativi - al
verificarsi di un presupposto oggettivo “di fatto” non avente natura di
illecito (nonché necessariamente espressivo di capacita contributiva
e, quindi, di idoneita economica alla contribuzione intesa nel senso di
“equo concorso” alle spese collettive o “comuni” da parte del
soggetto consociato a cui il presupposto impositivo € imputabile o
ricollegabile), e funzionale al finanziamento generale di spese
pubblico-collettive (riferibili complessivamente ad una collettivita
sociale organizzata stabilmente), vale a dire di spese dirette e
correlate alla produzione ed erogazione di beni e servizi “pubblici” (di
natura, interesse, rilevanza ed utilita generale, comune/collettiva e
sociale), idonei, a loro volta, a soddisfare e tutelare (in attuazione dei
doveri costituzionali basilari di solidarieta politica, economica e
sociale) interessi, bisogni e diritti aventi essi stessi carattere e natura
generale, “comune”, collettiva e “sociale” (nella misura in cui si tratta
di interessi, bisogni e diritti individuali e collettivi fondamentali la cui
tutela e realizzazione pu0 avvenire solo attraverso un intervento
“attivo” dei “poteri pubblici”, riconducibili all'intera collettivita sociale
politicamente organizzata, diretto a garantire a tutti i consociati un
livello minimo ed inderogabile di benessere economico-sociale
necessario a consentire ad ogni componente della societa, in modo
sostanzialmente egualitario ed universale, condizioni di esistenza
libera e dignitosa).



I “presupposto impositivo o “di fatto” (detto anche “fatto
generatore”) del tributo (e dell’'obbligazione tributaria) € dunque
definibile come [I|'elemento oggettivo, fattuale, materiale e
“strutturale” (espressivo di capacita contributiva o “forza” ed idoneita
economica alla doverosa contribuzione alle spese pubbliche,
direttamente riconducibile o imputabile ad un soggetto definibile
come “soggetto passivo” del tributo), al cui concreto verificarsi e
realizzarsi la norma giuridica legislativa impositrice (che prevede e
delinea, sul piano logico-razionale generale ed astratto, la fattispecie
tributaria nei suoi elementi soggettivi e oggettivi fondamentali)
ricollega il sorgere (il venire ad “esistenza giuridica”)
dell’obbligazione tributaria (e quindi della complessiva fattispecie
tributaria o imponibile) a carico del soggetto passivo dello stesso
rapporto giuridico-tributario obbligatorio che viene di volta in volta a
costituirsi sulla base della medesima norma legislativa impositrice.

Sul tema specifico, la Corte costituzionale, con sentenza n. 269 del
14 dicembre 2017 (data di pubblicazione), ripercorrendo brevemente
i suoi stessi precedenti giurisprudenziali, ha affermato quanto segue:
«In proposito va rilevato che la giurisprudenza costituzionale é
costante nel ritenere che “gli elementi indefettibili della fattispecie
tributaria sono tre: la disciplina legale deve essere diretta, in via
prevalente, a procurare una (definitiva) decurtazione patrimoniale a
carico del soggetto passivo; la decurtazione non deve integrare una
modifica di un rapporto sinallagmatico; le risorse, connesse ad un
presupposto economicamente rilevante e derivanti dalla suddetta
decurtazione, devono essere destinate a sovvenire pubbliche spese”
(sentenza n. 70 del 2015). Si deve cioe trattare di un “prelievo
coattivo che é finalizzato al concorso alle pubbliche spese ed é posto
a carico di un soggetto passivo in base ad uno specifico indice di
capacita contributiva (sentenza n. 102 del 2008). Tale indice deve
esprimere l’idoneita di tale soggetto all’'obbligazione tributaria”
(ancora sentenza n. 70 del 2015)».

La stessa Corte costituzionale, nelle sentenze n. 73 del 2008, n.



219/2014 e n. 70 del 2015, ha quindi compiutamente definito il
“tributo”, sul piano della sostanza giuridica ed a prescindere dalla
denominazione formale, come «prelievo coattivo finalizzato al
concorso alla pubbliche spese posto a carico di un soggetto passivo in
base ad uno specifico indice di capacita contributiva»; il medesimo
Supremo Giudice costituzionale, nella sentenza n. 141 del 2009, ha
ancora piu chiaramente affermato che «occorre, dunque, interpretare
la disciplina sostanziale alla Iluce dei criteri elaborati dalla
giurisprudenza costituzionale per qualificare come tributarie alcune
entrate: criteri che consistono nella doverosita della prestazione, in
mancanza di un rapporto sinallagmatico tra le parti, e nel
collegamento di detta prestazione alla pubblica spesa in relazione a
un presupposto economicamente rilevante (ex plurimis: sentenze n.
335 e n. 64 del 2008, n. 334 del 2006 e n. 73 del 2005)», e, nella
sentenza n. 238 del 2009, ha ribadito che i tributi vanno individuati
indipendentemente dal nomen iuris e con riferimento alla sussistenza,
nella prestazione tributaria oggetto del rapporto obbligatorio
impositivo, di una sostanziale “struttura autoritativa e non
sinallagmatica”.

Pertanto la giurisprudenza costituzionale ha costantemente chiarito
che il “tributo” possiede i seguenti elementi caratteristici e tratti
distintivi: a) trova la sua fonte originaria in un atto normativo di livello
legislativo (art. 23 Cost.); b) e strutturalmente connesso ad un
presupposto impositivo oggettivo o} “fatto generatore”
dell’obbligazione tributaria (e del connesso obbligo di pagamento),
espressivo di capacita contributiva ovvero di “idoneita economica”
alla contribuzione, riferibile ad un determinato soggetto passivo (art.
53 Cost.) e che prescinde dalla circostanza che i soggetti obbligati al
pagamento del tributo (contribuenti) traggano o meno un diretto
beneficio dagli scopi (di finanziamento delle spese pubblico-collettive
in generale) a cui esso e destinato; c) si configura come prelievo
giuridicamente doveroso ed obbligatorio con struttura pubblicistico-
autoritativa e non sinallagmatica (ovvero non



commutativa/corrispettiva); d) € destinato alla copertura delle “spese
pubbliche” (intese in senso generale ed onnicomprensivo), a
prescindere dal rapporto specifico di tali spese con il soggetto inciso,
esprimendo quindi un’essenziale funzione “solidaristica” (art. 2 Cost.)
che consiste sostanzialmente nel fatto che il tributo stesso, essendo
appunto funzionale al finanziamento di spese pubblico-collettive ad
utilita e rilevanza comune e sociale, risulta, per cio stesso, essere |l
piu rilevante strumento di attuazione degli inderogabili doveri di
solidarieta politica, economica e sociale previsti dall’art. 2 della
Costituzione repubblicana.

La Corte di Cassazione ha, sulla base dei criteri dettati dalla Corte
costituzionale, precisato ulteriormente il significato logico-giuridico
della nozione di “tributo”, sottolineando la “funzione eminentemente
pubblica” (e solidaristica) dell’onere tributario, dovuto in relazione ad
un presupposto economicamente rilevante (espressivo di capacita
contributiva), il suo carattere di prelievo intrinsecamente
doveroso/obbligatorio ex lege e quindi non rinunciabile da parte
dell’ente impositore, attuato coattivamente a vantaggio della
collettivita sociale nel suo complesso e non del (solo) soggetto che ne
sopporta il costo (quindi svincolato da uno schema negoziale-
sinallagmatico) e finalizzato alla copertura ed al necessario
finanziamento delle spese pubbliche (dunque finalizzato, come tipica
obbligazione di riparto di oneri pubblici, alla realizzazione del
perequato e giusto concorso alle spese pubblico-collettive ad utilita
generale, in ragione della effettiva capacita contributiva di ciascun
consociato ex art. 53 Cost.; cfr. ex plurimis, ordinanze n. 1780 e n.
1872 del 26 gennaio 2011).

Se ne deduce che la legittimita costituzionale della norma
legislativa istitutiva del tributo va valutata sotto il profilo
dell’esistenza del presupposto impositivo oggettivo dell’obbligazione
tributaria (art. 23 Cost.), della manifestazione della capacita
contributiva ad esso correlabile (art. 53 Cost.) e del pieno rispetto del
principio di uguaglianza (art. 3 Cost.), il quale implica, con riferimento



alla materia giuridico-tributaria, l'uguale trattamento normativo
(impositivo) di situazioni simili in modo giuridicamente rilevante sul
piano dell’'uguale capacita contributiva e di diverso ragionevole
trattamento normativo (impositivo) di situazioni dissimili in modo
giuridicamente rilevante sul piano della diversa capacita contributiva
(in altri termini, ad uguale capacita contributiva deve corrispondere
un’uguale imposizione tributaria ed a diversa capacita contributiva
deve corrispondere una diversa ragionevole imposizione tributaria,
secondo una regola di aumento dell’entita dell’imposizione tributaria
corrispondente, in modo proporzionale o progressivo, all’aumento
dell’entita della capacita contributiva a norma dell’art. 53 Cost.).

Cio significa che ad una capacita sensibilmente maggiore
imputabile ai soggetti economicamente piu forti della societa, deve
corrispondere una ragionevole e proporzionalmente (o piu che
proporzionalmente ossia progressiva) maggiore imposizione tributaria
finalizzata alla realizzazione (solidaristica) dei principi di perequata
giustizia redistributiva del prodotto sociale e di wuguaglianza
sostanziale (art. 3 Cost.), attraverso lo strumento dell’'imposizione
fiscale e della correlata spesa pubblica funzionale a trasferire risorse
economiche da strati, classi e categorie di soggetti “avvantaggiati”
verso ed a favore di strati, classi e categorie di soggetti
“svantaggiati” (in adempimento necessario dei doveri inderogabili di
solidarieta economico-sociale a norma dell’art. 2 Cost.).

Ne consegue che, nell’attuale e storicamente sviluppato Stato
costituzionale di diritto qualificabile (sul piano della teoria giuridica)
come “sociale”, in cui I'ordinamento giuridico-politico tende, in linea
astratta (molto meno sotto il profilo concreto dell’effettivita pratica),
alla massima realizzazione del “benessere sociale” o collettivo, la
ragione giuridica fondamentale ovvero il fondamento razionale
giustificativo della norma istitutiva del tributo in generale (ed in
particolare, dell'imposta) e peraltro rinvenibile (anche e soprattutto)
nella necessita solidaristica di reperire coattivamente risorse
economiche (presso alcuni soggetti economicamente “forti” che



hanno accumulato e centralizzato quote molto rilevanti di plusvalore)
da destinare al finanziamento di una spesa pubblica orientata
socialmente in quanto diretta a ridurre drasticamente le
disuguaglianze materiali, nel contesto di una logica complessiva di
perequata redistribuzione egualitaria del valore economico prodotto
collettivamente e di realizzazione di generali obiettivi di uguaglianza
sostanziale e giustizia redistributiva (tendente ad avvantaggiare, in
modo equo, i soggetti oggettivamente piu svantaggiati, per ristabilire
condizioni minime e ragionevoli di “parita sociale”) tra le classi ed i
gruppi di cui e costituita la comunita o collettivita sociale nel suo
complesso.

In questa logica si collocano anche le c.d. prestazioni “parafiscali”
ovvero i contributi obbligatori di “previdenza ed assistenza sociali”
funzionali a finanziare le prestazioni previdenziali ed assistenziali
tendenti a fare fronte a situazioni di estremo bisogno materiale di
soggetti svantaggiati economicamente (e non in grado di lavorare), al
fine di tutelarne i diritti sociali fondamentali ad una esistenza libera e
dignitosa, attraverso I|'erogazione di trattamenti economici (o
“assegni” pensionistici) previdenziali ed assistenziali di vecchiaia,
infortunio, invalidita, inabilita o disabilita, malattia, disoccupazione
involontaria ecc. (il fondamento giuridico di tali prestazioni e
rinvenibile nell’art. 38 della Costituzione, il quale afferma che “Ogni
cittadino inabile al lavoro e sprovvisto dei mezzi necessari per vivere
ha diritto al mantenimento e all’assistenza sociale. | lavoratori hanno
diritto che siano preveduti ed assicurati mezzi adeguati alle loro
esigenze di vita in caso di infortunio, malattia, invalidita e vecchiaia,
disoccupazione involontaria. Gli inabili ed i minorati hanno diritto
all’educazione e all’avviamento professionale. Ai compiti previsti in
questo articolo provvedono organi ed istituti predisposti o integrati
dallo Stato”).

Si tratta di quell’amplissima e variegata categoria di prestazioni
pecuniarie obbligatorie e coattive che i privati sono tenuti a versare a
norma di legge agli enti pubblici previdenziali ed assistenziali statali



(Inps, Inail etc.) al verificarsi di taluni presupposti di fatto quali il
pagamento o la percezione di salari e stipendi nell’ambito di un
rapporto di lavoro subordinato. A fondamento degli istituti
previdenziali sta I'idea dello “scambio commutativo”, della reciprocita
o corrispettivita delle prestazioni fornite e ricevute, del do ut des: i
versamenti contributivi imposti obbligatoriamente e coattivamente
fanno nascere in capo ai versanti (contribuenti) il diritto soggettivo a
future controprestazioni previdenziali (pensioni di vecchiaia e
superstiti, anzianita, invalidita o inabilita/disabilita, indennita di
malattia o infortunio, prestazioni sanitarie, ecc.). Ne discende che se
la contribuzione obbligatoria € posta a carico di soggetti che non
possono maturare alcun diritto alla controprestazione (ad es., datori
di lavoro, lavoratori che non raggiungono i minimi contributivi
pensionistici per percepire I'assegno di vecchiaia o anzianita e che
dovranno quindi percepire I'indennita di assistenza sociale, lavoratori
che non subiscono mai, nel corso della loro vita, situazioni di invalidita
o inabilita/disabilita, di disoccupazione involontaria, ecc.) si € al di
fuori dell’area della “parafiscalita” e I'obbligazione contributiva
assume pienamente i caratteri di un’obbligazione tributaria che si
configura precisamente come “imposta” ossia come prelievo coattivo
di natura essenzialmente solidaristica e funzionale al finanziamento di
una spesa pubblico-collettiva generale di carattere ed interesse
sociale. Se, al contrario, i soggetti obbligati vantano un diritto alla
controprestazione previdenziale o assistenziale, la prestazione
coattiva contributiva obbligatoria assume carattere commutativo (o
meglio “paracommutativo”) e si identifica con un’obbligazione
tributaria qualificabile come “tassa”, intesa come tributo avente ad
oggetto una prestazione pecuniaria obbligatoria/coattiva o ex lege
che il soggetto passivo e tenuto a corrispondere all’ente pubblico in
relazione alla fruizione o alla fruibilita di un servizio pubblico o di
un’attivita pubblica (amministrativa o giurisdizionale).??

22 G. Falsitta, Manuale di Diritto Tributario, cit.,, p. 15; attribuisce ai contributi
natura di tassa e non di imposta P. Russo, Manuale di diritto tributario, Parte



Inoltre, vi € da precisare che attualmente le entrate parafiscali
contributive sono largamente insufficienti a coprire i costi delle
gestioni degli enti previdenziali ed assistenziali, i cui enormi disavanzi
vengono necessariamente coperti con le entrate della fiscalita
generale cioe con i proventi delle “imposte fiscali” (solidaristiche e
non commutative), a conferma della complessiva natura
prevalentemente solidaristica dell’attuale sistema di previdenza ed
assistenza sociale, incentrato essenzialmente sull’idea di “sicurezza
sociale” collettiva e individuale collegata alla necessita per lo Stato di
garantire a tutti i cittadini, in modo egualitario ed universale (ed a
prescindere, quindi, dal versamento dei contributi previdenziali
obbligatori), la liberazione dal bisogno economico-sociale e materiale,
base fondamentale per potere effettivamente godere di tutti i diritti
democratici civili e politici.??

Generale, Milano, 2002, pp. 28-29, per il quale i contributi “rispondono ad un
assetto di interessi ispirato alla corrispettivita e non alla solidarieta” di talché agli
stessi si applicherebbe l'art. 23 ma non l'art. 53 Cost. Tra i giuslavoristi
attribuiscono al contributo previdenziale natura di tassa: Donati, Il rapporto giuridico
delle assicurazioni sociali, Dir. Lav., 1950, I, 9; Ottolenghi, Lezioni di diritto ed
ordinamento delle assicurazioni sociali, Roma, 1937, p. 11; Liquori, Nozioni di diritto
previdenziale, Roma, 1952, p. 100. La tesi non & condivisa da P. Puri, Destinazione
previdenziale e prelievo tributario, 2004, p. 99, ed. provv., pp. 99 e ss., il quale
esclude la natura di tassa del contributo previdenziale (attribuendogli
conseguentemente natura di vera e propria imposta) e la riconducibilita di tale
prelievo coattivo ad un assetto di tipo commutativo in base all’argomento
dell’'assenza di sinallagma in senso tecnico tra contribuzione e controprestazione
previdenziale. Ne conseguirebbe l'asserto secondo cui tutto il fenomeno tributario
ricade nell’area di operativita dell’art. 53, in contrasto con quanto ripetutamente
affermato dal diritto vivente della Corte costituzionale, secondo cui I'art. 53 riguarda
i soli tributi solidaristici ma non anche quelli commutativi (o, come altri preferisce
dire, “paracommutativi”); percio, secondo il Giudice di legittimita costituzionale
delle leggi, ai contributi previdenziali ed assistenziali si applicherebbe I'art. 23 ma
non |'art. 53 Cost.

Per un esame del quadro complessivo della nascita e dell’evoluzione della
legislazione previdenziale “parafiscale” nel nostro Paese e per la dimostrazione che
tale legislazione si & ispirata, con una stratificazione talvolta contraddittoria e
confusa, a due opposte “rationes”: quella che giustifica la contribuzione
previdenziale ed assistenziale in ragione della sua correlativita, sia pure mediata,
con le prestazioni previdenziali fornite dall’ente pubblico, e quella che la farebbe
operare, svincolata da queste ultime, come “contributo in funzione di tributo”, cfr.
R. Braccini, Parafiscalita, in Dig. IV, sez. comm., X, Torino, 1994, pp. 447 e ss., come
citato in G. Falsitta, Manuale di Diritto Tributario, cit., p. 16, note 3 e 4.

23 M. Persiani, Diritto della Previdenza Sociale, Padova, 1994.



La Costituzione repubblicana, infatti, considera la tutela
previdenziale come espressione di una solidarieta universale estesa a
tutti i cittadini consociati, la cui realizzazione corrisponde alla
soddisfazione di un interesse generale di tutta la collettivita
rappresentato appunto dall'interesse pubblico alla liberazione dei
cittadini-lavoratori da situazioni di bisogno economico-materiale
(determinato dalle condizioni soggettive di vecchiaia, invalidita,
disabilita o grave menomazione psico-fisica che incide sulla capacita
lavorativa, malattia, infortunio, disoccupazione involontaria, ecc.) al
fine di tutelare, secondo criteri di uguaglianza sostanziale universale
(art. 3 Cost.), il loro diritto fondamentale alla dignita personale e
sociale e, dunque, ad una esistenza effettivamente libera e dignitosa,
fornendo, attraverso l'intervento dello Stato, i mezzi necessari a
garantire le loro essenziali esigenze vitali e la loro integrita psico-
fisica complessiva. Secondo i principi costituzionali, il titolo giuridico
per avere diritto alle prestazioni previdenziali risiede soltanto
nell’essere “cittadini” (in senso ampio, cioeé “consociati” in modo
stabile e duraturo) e i livelli essenziali di quelle prestazioni sociali
(“mezzi adeguati alle esigenze di vita”) devono essere determinati
soltanto in funzione delle scelte politiche che ispirano il legislatore
nella valutazione e nella individuazione delle esigenze di liberazione
dal bisogno alle quali occorre dare soddisfazione.?* In questo quadro
complessivo, |'obbligazione contributiva obbligatoria e coattiva non
pud che confluire nella piu generale categoria dell’obbligazione
tributaria (solidaristica e/o “paracommutativa”).

Tutto cio appare con ogni evidenza conforme al combinato disposto
degli artt. 3 e 53 Cost., cioe a quel principio di uguaglianza tributaria
che la Corte costituzionale ha nettamente definito come principio in
base al quale “a situazioni uguali devono corrispondere uguali regimi
impositivi e, correlativamente, a situazioni diverse un trattamento
tributario disuguale”, in modo tale che, nel rispetto del principio di
capacita contributiva espresso nell’art. 53 Cost., venga in ogni caso

24 M. Persiani, Diritto della Previdenza Sociale, cit.



garantita “I’esigenza che ogni prelievo tributario abbia causa
giustificatrice in indici concretamente rivelatori di ricchezza” (Corte
cost. n. 120/1972), posto che “la possibilita di imposizioni
differenziate deve pur sempre ancorarsi a una adeguata
giustificazione obiettiva, la quale deve essere coerentemente,
proporzionalmente e ragionevolmente tradotta nella struttura
dell’imposta” (Corte cost. nn. 142/2014 e 21/2015).

Cio e tanto piu vero se si considera che, in ordine alla scelta
legislativa del presupposto del tributo, rientra pienamente nella
“discrezionalita del legislatore, con il solo limite della non arbitrarieta,
la determinazione dei singoli fatti espressivi della capacita
contributiva quale idoneita del soggetto all’obbligazione d’imposta,
che puo essere desunta da qualsiasi indice che sia rivelatore di
ricchezza e non solamente dal reddito individuale” (Corte cost. n.
156/2001).

La Corte costituzionale si e espressa piu volte nel senso di
riconoscere un’ampia discrezionalita al legislatore con riferimento
all’'identificazione degli indici di capacita contributiva
(necessariamente espressi dal presupposto impositivo), osservando
costantemente che “in un contesto complesso come quello
contemporaneo, dove si sviluppano nuove e multiformi creazioni di
valore, il concetto di capacita contributiva non necessariamente deve
rimanere legato solo a indici tradizionali come il patrimonio e il
reddito, potendo rilevare anche altre e piu evolute forme di capacita,
che ben possono denotare una forza o una potenzialita economica”
(Corte cost., sent. n. 288/2019 ed ord. n. 165/2021).

Inoltre, il Supremo Giudice delle Leggi ammette anche (in piena
coerenza con i principi di uguaglianza e capacita contributiva di cui al
combinato disposto degli artt. 3 e 53 Cost.) una ragionevole
diversificazione del regime tributario effettuata dal legislatore per
tipologia di contribuenti, a condizione che tale diversificazione sia
“supportata da adeguate giustificazioni, in assenza delle quali la
differenziazione degenera in arbitraria discriminazione” (Corte cost.,



nn. 104/1985 e 42/1980).

Analogo principio viene ribadito dalla stessa Corte costituzionale
nella sentenza n. 269 del 14 dicembre 2017, laddove si puo
testualmente leggere che “al legislatore spetta un’ampia
discrezionalita in relazione alle varie finalita alle quali s’ispira I'attivita
di imposizione fiscale” (sentenza n. 240 del 2017), con il solo limite
della non arbitrarieta e della non manifesta irragionevolezza e
sproporzione. In questa prospettiva, costantemente ribadita dalla
giurisprudenza di questa Corte, non puo ritenersi costituzionalmente
illegittima la scelta del legislatore di imporre la contribuzione in
esame  esclusivamente a carico delle imprese che si
contraddistinguono per una presenza significativa sui mercati, perché
dotate di una particolare struttura e perché caratterizzate da una
rilevante dimensione economica”.

Sulla base dei principi costituzionali di cui agli articoli 3, 23 e 53
della Costituzione, il tributo deve necessariamente e sempre
presentare “un indefettibile raccordo con la capacita contributiva, in
un quadro di sistema informato a criteri di progressivita, come
svolgimento ulteriore, nello specifico campo tributario, del principio di
equaglianza, collegato al compito di rimozione degli ostacoli
economico-sociali esistenti di fatto alla liberta ed eguaglianza dei
cittadini-persone umane, in spirito di solidarieta politica, economica e
sociale (artt. 2 e 3 della Costituzione)” (Corte cost. n. 341/2000 e n.
223/2012).

3. Funzione di imposizione tributaria, limiti del diritto di
proprieta e garanzia costituzionale dei “diritti sociali”

La struttura e la formulazione (nettamente avanzata e progressiva)
della Costituzione democratico-sociale della Repubblica italiana,
contiene, espliciti e ben definiti concetti e principi giuridico-normativi
che si pongono come fondamento logico-giuridico dell'intervento
pubblico nell'economia (categoria generale a cui € interamente



ascrivibile I'attivita e la funzione pubblica dell’imposizione tributaria):
il principio generale della necessaria “funzione sociale” della proprieta
privata (art. 42 Cost.), che allude alla necessita che la proprieta
privata (soprattutto dei mezzi di produzione cioé dei complessi
economico-produttivi) sia funzionale (anche) al raggiungimento di
interessi pubblico-collettivi di rilevanza sociale ossia di interessi
caratterizzati da un'utilita generale e collettiva (occupazione, sviluppo
economico e benessere sociale complessivo, tutela della salute e
dell'ambiente, sicurezza delle condizioni di lavoro, ecc.), e trovi un
limite giuridico in tale funzione sociale; quello, strettamente connesso
al precedente, di “utilita sociale” come limite all'iniziativa economica
privata (art. 41 Cost.) che non pu0 svolgersi in contrasto con essa
(cioe con l'utilita generale e gli interessi pubblici riferibili all'intera
collettivita sociale organizzata), né in modo da recare danno alla
sicurezza, alla liberta ed alla dignita umana (vale a dire in modo da
violare |'obbligo giuridico di rispetto e considerazione per l'essere
umano in quanto ontologicamente portatore di intrinseci valori e
principi morali e/o razionali fondamentali ed universali che devono
essere sempre riconosciuti e tutelati) ed all’ambiente naturale; quello
di espropriazione della proprieta privata e di
collettivizzazione/nazionalizzazione/socializzazione di imprese o
categorie di imprese, cioe di soppressione giuridica della proprieta
privata ed instaurazione su determinati beni (soprattutto quelli di
natura economico-produttiva organizzati in aziende, ma non solo) di
una proprieta pubblico-collettiva o sociale, per motivi di preminente
interesse generale ossia in ragione della realizzazione di un interesse
pubblico generale e collettivo preponderante o preminente rispetto a
tutti gli altri interessi particolari e privati coinvolti (artt. 42 e 43 Cost.);
quello dei programmi e controlli istituiti per legge e finalizzati ad
indirizzare e coordinare l'attivita economica pubblica e privata a fini
sociali, quindi di utilita generale/collettiva (art. 41 Cost.); quello di
proprieta pubblico-collettiva (appartenenza allo Stato o ad enti
pubblici) dei “beni economici” (dei mezzi o strumenti di produzione



cioe, in sostanza delle aziende, art. 42 Cost.), funzionale
strutturalmente alla realizzazione di interessi generali e collettivi
attraverso la possibilita di esercizio di un'impresa pubblica (gestita ed
esercitata da enti pubblici economici e non finalizzata al profitto
privato ma alla basilare produzione economica di beni e servizi ad
utilita generale da distribuire ed erogare a condizioni economiche
accessibili a tutti i consociati).

E perfettamente chiaro, quindi, che il diritto di proprieta privata e
la liberta (il diritto) di iniziativa economica privata, devono essere
necessariamente inquadrati nel delineato contesto complessivo dei
piu ampi, fondamentali e prevalenti principi giuridici “sociali” e
solidaristici contenuti nella Carta costituzionale, e con tali principi
vanno quindi contemperati, bilanciati, ponderati e soprattutto limitati
in modo ragionevole e proporzionato (cido che la funzione pubblica di
imposizione tributaria fa in modo non solo assolutamente legittimo,
ma anche razionalmente necessario alla stessa esistenza materiale
dell’organizzazione sociale politicamente strutturata o]
istituzionalizzata).

La Costituzione repubblicana prevede espressamente, infatti,
accanto al principio generale dell'uguaglianza “formale” (che &
principio di uguale trattamento normativo di situazioni uguali o simili
in modo logicamente e giuridicamente rilevante e di differente
ragionevole trattamento normativo di situazioni diverse o dissimili in
modo logicamente e giuridicamente rilevante), un corrispondente
principio generale di wuguaglianza “sostanziale”, che consiste
nell'obbligo per i poteri pubblici di superare ed abbattere Ile
disuguaglianze economiche e sociali (strutturali/fattuali) esistenti
nella societa, attraverso un'azione pubblica diretta ad attuare principi
di giustizia (re)distributiva delle risorse, delle ricchezze e dei beni
sociali secondo criteri di effettiva e sostanziale uguaglianza
proporzionale ai diritti fondamentali spettanti a ciascun consociato, in
ragione della necessita di riparare o compensare gli svantaggi
naturali e sociali esistenti oggettivamente tra classi ed individui



(eliminando le iniquita irrazionali ed intollerabili).

L'art. 3 della Costituzione italiana afferma il principio di
uguaglianza sostanziale (economico-sociale) e, quindi, di giustizia
sociale, in termini di obbligo per la Repubblica di rimuovere gli
ostacoli di ordine economico e sociale che, limitando di fatto la liberta
e l'uguaglianza dei cittadini, impediscono il pieno sviluppo della
persona umana e l'effettiva partecipazione di tutti i lavoratori
all'organizzazione politica, economica e sociale del Paese (della
collettivita sociale organizzata).

I principio generale di uguaglianza sostanziale fornisce
evidentemente la base giuridica necessaria e sufficiente per azioni
pubbliche dirette a vantaggio di categorie o «classi sociali
svantaggiate/sfavorite; l'uguaglianza sostanziale, in altri termini,
consente la possibilita di quella continua opera di contaminazione e
connessione dialettica tra i principi e gli elementi di giustizia
commutativa e quelli di giustizia distributiva, che costituisce la
modalita basilare di avanzamento delle politiche sociali. In
applicazione del principio di uguaglianza sostanziale e giustizia
redistributiva sono dunque possibili azioni pubbliche (finanziate
necessariamente con le entrate tributarie) dirette ad attuare
trasferimenti di risorse economiche dalle classi sociali e dai soggetti
avvantaggiati/favoriti alle classi sociali ed ai soggetti svantaggiati,
sfavoriti e deboli sul piano economico-sociale.

Un elemento fondamentale che giustifica l'intervento pubblico
nell'economia a fini di giustizia sociale e di redistribuzione egualitaria
delle risorse economiche (della “ricchezza”), € quindi rappresentato
dal concetto e dal principio generale di “solidarieta” (art. 2 Cost.),
definibile come dovere giuridico di cooperazione e collaborazione tra
tutti i consociati, finalizzato alla realizzazione di interessi comuni (0
pubblico-collettivi) ed alla garanzia del livello minimo di prestazioni,
funzioni e servizi sociali erogati dai pubblici poteri (cioe dalla
collettivita sociale organizzata in forme politico-istituzionali) ed idonei
a tutelare, realizzare e preservare il diritto di ognuno ad un'esistenza



libera e dignitosa mediante il soddisfacimento dei diritti e dei bisogni
sociali fondamentali; tale dovere riguarda dunque essenzialmente la
tutela dei c.d. “diritti sociali”.

| diritti sociali si collocano a fianco dei diritti civili e politici come
diritti di “terza generazione” tutelati e garantiti (sia come diritti
individuali fondamentali, sia, soprattutto, come interessi pubblico-
collettivi a rilevanza generale) dalle funzioni pubbliche svolte dal c.d.
“Stato sociale”, finanziate attraverso le entrate tributarie (ossia
mediante le entrate economiche derivanti dall’'imposizione tributaria)
e dirette ad erogare prestazioni e servizi di utilita pubblica, finalizzati
essenzialmente a soddisfare i fondamentali bisogni ed interessi di
carattere  “sociale” (in  quanto connessi all'organizzazione
sociale/collettiva nel suo complesso) degli individui consociati (lavoro,
sanita/salute ed assistenza medica, abitazione, istruzione, trasporti
pubblici, erogazione di servizi pubblici essenziali generali come
energia elettrica, acqua, gas, rete fognaria, igiene e tutela urbana ed
ambientale, illuminazione, viabilita, ecc., assistenza e previdenza
sociali tendenti a fare fronte a situazioni di bisogno materiale di
soggetti svantaggiati sul piano economico-sociale al fine di tutelarne i
fondamentali diritti ad una esistenza libera e dignitosa, ecc.).

Dunque, i diritti sociali possono essere qualificati come diritti
individuali e collettivi nei confronti della stessa collettivita organizzata
ed istituzionalizzata (giuridicamente e politicamente) ossia come
diritti individuali a dimensione collettiva in quanto inscindibilmente
connessi alla necessaria appartenenza dell’essere umano ad una
collettivita sociale organizzata (ed al fatto che I'essere umano puo
vivere ed esistere esclusivamente come “essere sociale” e quindi
come parte di un'organizzazione collettiva strutturata).

L'effettivo godimento di questi diritti € pertanto condizionato
dall'intervento attivo del legislatore e della pubblica amministrazione
(cioe dei “pubblici poteri”), che devono stabilire, organizzare ed
erogare materialmente il servizio o la prestazione pubblico-collettiva a
rilevanza sociale, finanziarla attraverso le entrate tributarie generali



(in una logica progressiva che si innesta sul dovere di ogni consociato
di “contribuire” alle spese pubbliche in ragione della sua capacita
economica, con una contribuzione fiscale che cresce in misura piu che
proporzionale rispetto al crescere della ricchezza imponibile, attuando
in tal modo un trasferimento equamente redistributivo di consistenti
quote di risorse economiche da classi e strati sociali avvantaggiati
verso ed a favore di classi e strati sociali svantaggiati), fissare la
tipologia di prestazione pubblica o di bene pubblico erogato
(gratuitamente o a corrispettivi nettamente inferiori a quelli di
mercato in quanto privi di margine di profitto), precisare le specifiche
modalita di erogazione ed i requisiti o le condizioni necessarie per
usufruirne (tenendo ovviamente conto anche delle variabili di tipo
economico-finanziario e degli equilibri del bilancio pubblico).

Il diritto/dovere di solidarieta contiene dunque un elemento
“sociale”, costituito dai diritti individuali e collettivi aventi ad oggetto
la garanzia (da parte della collettivita sociale organizzata ed
istituzionalizzata) di un minimo e sufficiente grado di benessere e
sicurezza economica individuale, cioé dai diritti c.d. “sociali” che si
risolvono sinteticamente nella possibilita (tutelata giuridicamente) di
partecipare effettivamente e pienamente alla vita economica, politica
e sociale della collettivita e di avere garantito un livello minimo di
dignita personale e sociale per effetto di un intervento attivo della
stessa collettivita sociale istituzionalizzata, la quale (a sua volta) ha
un preciso “obbligo giuridico” di garantire tale livello minimo di
dignita individuale attraverso la predisposizione e l'erogazione di
servizi  pubblici finanziati mediante le entrate tributarie
(tendenzialmente progressive) ed idonei a soddisfare i bisogni e gli
interessi sociali essenziali di tutti i consociati.

In questo modo muta la dimensione e cambia la qualita stessa
della “Cittadinanza” e dell'intero contesto dei diritti e dei doveri ad
essa correlati: anche i diritti (civili e politici) tradizionali, innanzitutto il
diritto di proprieta e la connessa liberta di iniziativa economica,
tendono ad essere ridefiniti e limitati in funzione della rilevanza



giuridica assunta dalla dimensione sociale e collettiva in cui si
situano.

Tutto cio, come detto, si coglie immediatamente nella Costituzione
italiana, dove i tipici “diritti sociali” (dal diritto al lavoro, insieme con i
diritti del lavoro, al diritto alla salute ed all'assistenza sanitaria
pubblica; dal diritto all'istruzione pubblica ed alla cultura a quello
all'assistenza ed alla previdenza sociali; dal diritto all'abitazione a
quello ai servizi pubblici essenziali e generali) ricevono un esplicito
riconoscimento giuridico, giustamente limitando e condizionando, in
ragione della rilevanza del legame sociale e dell'interesse pubblico-
collettivo in stretta connessione con il principio di uguaglianza
sostanziale (art. 3), gli stessi diritti individuali di liberta e di proprieta,
rendendo non piu sostenibile una lettura esclusivamente
individualistica di tali diritti e, al contrario, imponendo una loro visione
collocata funzionalmente in un necessario contesto sociale e collettivo
(che tiene appunto conto dell'esistenza di diritti sociali - nella loro
configurazione di diritti individuali “a dimensione collettiva” - e
dell'obbligo giuridico di realizzarli, rispettarli e tutelarli da parte dei
pubblici poteri).

Nel dettato costituzionale si parla, dunque, di “doveri inderogabili
di solidarieta politica, economica e sociale” (art. 2), di “pari dignita
sociale” di tutti i cittadini (art. 3); di “utilita sociale” e di rispetto della
dignita, della sicurezza e della liberta umana, come limiti giuridici
all'iniziativa economica privata (art. 41); di “funzione sociale” del
diritto di proprieta (art. 42); di espropriazione e collettivizzazione, cioe
di legittima soppressione giuridica della proprieta privata su
determinati beni (produttivi o meno) e di instaurazione su di essi della
proprieta pubblico-collettiva (dello Stato, di enti pubblici o di comunita
di lavoratori o utenti), per motivi di preminente interesse generale
ossia in ragione della realizzazione di un interesse pubblico generale
e collettivo preponderante o comunque preminente rispetto a tutti gli
interessi particolari e privati (artt. 42 e 43); di programmi e controlli
pubblici finalizzati ad indirizzare e coordinare ['attivita economica



pubblica e privata a fini sociali (di utilita generale/collettiva, art. 41);
di proprieta pubblico-collettiva (appartenenza allo Stato o ad enti
pubblici) dei “beni economici” (dei “mezzi o strumenti di produzione”,
ciog, in sostanza, delle aziende e delle imprese, art. 42), funzionale
strutturalmente alla realizzazione non del profitto privato ma di
interessi generali e collettivi, attraverso la possibilita di esercizio di
un'impresa pubblica (gestita ed esercitata da enti pubblici economici
o da enti pubblici in forma societaria).

| diritti sociali sono strettamente connessi alla formazione ed allo
sviluppo storico dello “Stato sociale” inteso come forma di Stato
democratico pluralista funzionale a garantire il soddisfacimento e la
tutela proprio di alcuni fondamentali bisogni e interessi (e, dunque,
“diritti” o “pretese giuridicamente tutelate”) sociali dei consociati,
come il lavoro, la salute e l'integrita psico-fisica, I'istruzione pubblica
e gratuita, l'assistenza pubblico-sociale, l'informazione corretta,
I'abitazione, la previdenza sociale, i servizi pubblici generali, le
infrastrutture, ecc.; tali diritti di carattere sociale, nella loro
dimensione minima (necessaria e sufficiente) sono ormai diventati, in
effetti, una precondizione basilare dello stesso processo democratico
ed una componente ineliminabile del concetto stesso e dello status di
cittadinanza.

I tema dei diritti sociali e della loro effettiva e concreta
realizzazione appare quindi, come gia rilevato, strettamente connesso
al concetto, al principio ed al dovere (morale e giuridico) di
“solidarieta sociale” (art. 2 Cost.) intesa come vincolo che connette
una pluralita di individui organizzati in una collettivita sociale e come
diritto/dovere di cooperazione ed aiuto reciproco tra i consociati
all'interno dell'organizzazione collettiva di cui sono parte integrante,
oltre che nei rapporti dei singoli con tale organizzazione sociale (la
quale ha I'obbligo giuridico di tutelare e garantire i diritti ed i bisogni
sociali fondamentali di tutti i suoi componenti in posizione di assoluta
ed universale uguaglianza, fornendo un livello minimo e necessario di
benessere e sicurezza economica cui e correlato il rispetto della



dignita umana e sociale di ciascuno).

Emergono chiaramente i nessi logico-giuridici del diritto/dovere di
solidarieta con il principio di dignita (umana e sociale) e con quello di
uguaglianza formale e sostanziale tra i consociati (art. 3), collocando
lo stesso dovere di solidarieta in un contesto costituzionale piu ampio,
all'interno del quale assumono un rilievo essenziale i correlativi “diritti
sociali” o diritti individuali “a dimensione collettiva” cioe i diritti
soggettivi il cui soddisfacimento & fondato necessariamente
sull'intervento attivo da parte dell'organizzazione sociale generale nel
suo complesso e dunque da parte dello Stato (“sociale”) e dei suoi
poteri pubblici istituzionali (in tutte le loro articolazioni ed ai vari
livelli) attraverso i meccanismi della finanza pubblica vale a dire del
sistema delle entrate tributarie (complessivamente “progressive”)
dirette al finanziamento di beni e servizi pubblici ad utilita collettiva (e
generale) ed a rilevanza sociale (dunque dirette al finanziamento di
“prestazioni sociali” universali in senso lato).

Il dovere generale di solidarieta sociale, contenuto prescrittivo
logico del principio giuridico di solidarieta sociale (espressione, a sua
volta, di un processo reale e razionale di “giuridicizzazione” - ossa di
trasformazione in norma giuridica generale e astratta - di un principio
morale connesso ad una necessita sociale oggettiva), implica dunque,
per i consociati, I'obbligo di interagire reciprocamente in modo
“cooperativo” (o “collaborativo”) al fine di realizzare obiettivi comuni
di interesse collettivo o generale e di soddisfare conseguentemente
anche i bisogni essenziali dei singoli (tutti, senza eccezioni, ossia in
modo “universale”), consentendo la coesistenza sociale su basi
razionali e su criteri/principi di uguaglianza formale e sostanziale (di
tipo “universale”).

Esso inoltre impone all'organizzazione sociale, al collettivo
organizzato in istituzioni pubbliche, ed in definitiva all'organizzazione
politica generale della societa (lo Stato), di operare in modo da
eliminare o ridurre fortemente le disuguaglianze fattuali tra i singoli e
le classi sociali, al fine di garantire, realizzare effettivamente e



tutelare i fondamentali diritti dei consociati come individui e come
membri dell'organizzazione sociale stessa (uguaglianza sostanziale).

Si tratta della formalizzazione giuridica di un dovere morale
universale (di carattere essenzialmente razionale) che riguarda “tutti
e ciascuno” (S. Rodota) e produce sullo Stato (“sociale”) I'obbligo di
garantire a tutti i cittadini (o meglio, a tutti gli individui membri della
societa) in modo uguale e “giusto” (secondo cioe i principi di
uguaglianza formale e sostanziale) il soddisfacimento dei diritti
fondamentali alla vita, alla salute ed all'integrita psico-fisica, ad
un'esistenza libera e dignitosa, al lavoro ed alla retribuzione
proporzionata e sufficiente (principio di giustizia commutativa e
distributiva in base al quale ad uguale quantita e qualita del lavoro
prestato deve corrispondere un‘uguale retribuzione, che sia in ogni
caso sufficiente a consentire un'esistenza libera e dignitosa per il
lavoratore), al nutrimento ed all'abbigliamento adeguati,
all'abitazione, all'ambiente naturale salubre e protetto, alla dignita
sociale in generale, all'istruzione ed alla cultura, all'assistenza sociale
pubblica in situazioni di bisogno o di grave disabilita/inabilita ed alla
previdenza o0 sicurezza sociale (prestazioni pensionistiche per
I'anzianita e la vecchiaia, prestazioni indennitarie per gli infortuni, le
malattie, l'invalidita connessi all’attivita lavorativa e Ia
disoccupazione involontaria: in altre parole, si tratta di garantire a
tutti coloro che ne hanno bisogno, ed in modo egualitario, il diritto
sociale ai mezzi economici necessari a consentire un’esistenza
biologica dignitosa soddisfacendo le esigenze vitali fondamentali in
caso di inabilita, disabilita, infortunio, malattia, vecchiaia,
disoccupazione, ecc.), alla sicurezza individuale e collettiva, ecc.

Il dovere di solidarieta va quindi considerato come “norma
oggettiva” che fonda i diritti sociali degli individui ossia i diritti (o
“pretese” giuridicamente tutelate) che gli individui hanno nei
confronti della collettivita sociale a cui appartengono e che lo Stato
deve garantire attraverso l'accesso ai servizi pubblici e sociali; tali
servizi, finanziati con le entrate tributarie “progressive” (fondate cioe



su imposte che crescono in misura piu che proporzionale rispetto al
crescere della ricchezza o forza economica soggettiva), devono
essere forniti (gratuitamente o a prezzi e tariffe “politici” ossia
inferiori al loro costo di produzione) dalle strutture istituzionali
pubbliche al fine di soddisfare bisogni sociali fondamentali come,
appunto, la salute, il lavoro e Ila retribuzione equa/giusta e
proporzionata, l'istruzione e la cultura, |'abitazione, la previdenza e
I'assistenza sociale, I'assicurazione contro gli infortuni e le malattie
professionali, i trasporti, le infrastrutture ed i servizi pubblici generali,
la tutela dell'ambiente ovvero del contesto naturale in cui si sviluppa
la vita e di cui e parte integrante l|'esistenza biologica animale e
vegetale, in modo tale da attuare una redistribuzione sostanzialmente
egualitaria del reddito, delle risorse e della ricchezza sociale
complessiva in favore di classi e soggetti svantaggiati o sfavoriti sul
piano materiale e sociale.

4. Conclusioni: funzione tributaria e principio di uguaglianza

Lo Stato e gli altri Enti pubblici minori necessitano, dunque, di
adeguati mezzi economici allo scopo di assolvere alle molteplici e
svariate funzioni pubbliche (di interesse, rilevanza ed utilita pubblico-
collettiva) loro demandate dall’ordinamento giuridico generale della
societa; tali risorse economiche vengono acquisite da una duplice
fonte: 1) in parte vengono attinte dall’attivita iure gestionis di
amministrazione e gestione dei beni (pubblici) appartenenti al loro
patrimonio o comunque dall’esercizio di altre attivita di diritto privato
(quali le attivita commerciali o industriali delle imprese pubbliche); 2)
in parte (quella piu rilevante) dalla acquisizione iure imperii (per
“diritto di supremazia” ed attraverso |'esercizio di poteri pubblicistico-
autoritativi) di ricchezza dei cittadini mediante il prelievo coattivo (o
coercitivo) dei tributi. L'attivita finanziaria e costituita appunto
dall’attivita complessiva (iure gestionis e iure imperii) di acquisizione,



di gestione e di spesa dell'insieme dei mezzi economico-finanziari
necessari allo Stato e agli Enti pubblici minori per il raggiungimento
delle loro finalita istituzionali e per lo svolgimento di tutte le loro
funzioni o attivita pubbliche (di interesse e rilevanza generale).®

Poiché I'ordinamento giuridico italiano e informato ai principi dello
“Stato di diritto”, I'attivita finanziaria pubblica (come tutte le altre
attivita e funzioni della pubblica amministrazione) e integralmente
regolata e disciplinata da apposite norme di diritto positivo
costituzionali e legislative.

La branca del diritto che disciplina I'attivita finanziaria e il “diritto
finanziario”, che puo quindi definirsi come il complesso delle norme
giuridiche che regolano I'acquisizione, la gestione e I'erogazione dei
mezzi economici necessari all’esistenza ed al funzionamento di tutti
gli Enti pubblici (Stato ed enti minori) e, dunque, all’esistenza della
stessa collettivita sociale organizzata in istituzioni. Lo studio del
diritto finanziario viene scisso in due scienze giuridiche distinte ma
funzionalmente connesse tra loro: a) la contabilita di Stato, che e
guella piu correlata al diritto privato e ha ad oggetto le norme
sull’'amministrazione del patrimonio pubblico, sui contratti pubblici,
sulla contabilita generale e sul bilancio dello Stato; b) il diritto
tributario, che ha rilevanza tipicamente pubblicistica.?®

L'oggetto del diritto tributario viene dunque individuato nel
complesso delle norme giuridiche che disciplinano la specifica attivita
dello Stato e degli Enti pubblici diretta ad acquisire, coattivamente ed
in forza del potere pubblico di supremazia autoritativa loro attribuito
dalla legge (sulla base del dettato costituzionale), i mezzi economico-
finanziari necessari allo svolgimento delle proprie attivita/funzioni
(pubbliche) istituzionali ed alla realizzazione delle connesse finalita di

5 G. Falsitta, Manuale di Diritto Tributario, Parte Generale, XI ed., Milano, 2020,
p. 3.

26V, per tutti, A.D. Giannini, | concetti fondamentali del diritto tributario, Torino,
1956, p. 6; G.A. Micheli, voce “Diritto tributario e finanziario” in Enc. Dir., Vol. XII,
Milano, 1964, pp. 1122 e ss.; A. Berliri, Corso istituzionale di diritto tributario,
Milano, 1985, pp. 3-5; L. Rastello, Diritto Tributario, Padova, 1980, pp. 3-5; G.
Falsitta, Manuale di Diritto Tributario, ult. cit., pp. 4 e ss.



rilevanza ed interesse pubblico-collettivo (ossia “comune” all’intera
collettivita sociale organizzata).?’

Parte della dottrina sostiene correttamente che il tributo, in quanto
prestazione patrimoniale/pecuniaria coattiva funzionale alla (giusta)
ripartizione individuale delle spese pubbliche e comuni alla collettivita
sociale organizzata, nasce necessariamente dalla socialita dell’essere
umano, dalla sua tendenza naturale a vivere assieme ad altri esseri
umani nella “citta-stato”; il vivere associato nella “civitas” genera
inevitabilmente “spese comuni” e il “tributo” e lo strumento che
veicola i criteri (razionali, egualitari e, dunque, giusti) per la
ripartizione delle stesse spese comuni o pubbliche dell’organizzazione
sociale, posto <che, in ogni <caso, la ripartizione e Ia
copertura/finanziamento di spese comuni, che nelle organizzazioni
sociali politicamente istituzionalizzate (Stato ed Enti pubblici
infrastatuali come Regioni, Province e Comuni) e soddisfatta dal
“tributo”, si presenta anche in ogni aggregato associativo umano
(famiglia, tribu, associazioni di varia natura, ecc.).?®

In ogni raggruppamento sociale &€ sempre necessario stabilire
regole (giuridiche) per il riparto distributivo delle spese e dei costi
comuni, ragione per cui il diritto tributario deve essere qualificato
come “diritto distributivo” che racchiude I'insieme delle regole
giuridiche che lo Stato crea per fissare i criteri razionali da utilizzare
per la giusta ripartizione dei carichi e degli oneri pubblici (criteri che,
nel corso dello sviluppo storico, assumono progressivamente e
necessariamente un carattere di maggiore razionalita e giustizia).?®

Lo Stato costituisce I'organizzazione politico-giuridica “generale”
della societa, ma non |'unica organizzazione giuridico-sociale: accanto
ad esso infatti esistono numerose altre organizzazioni giuridiche della
societa (tutte le organizzazioni istituzionali e di tipo giuridico-

27 |In tal senso, A.D. Giannini, Istituzioni di diritto tributario, Milano, VIl ed., 1956;
id., 1 concetti fondamentali del diritto tributario, cit.; A. Berliri, Principi di diritto
tributario, Milano, 1967; id., Corso Istituzionale di diritto tributario, cit.

%8 G. Falsitta, Manuale di Diritto Tributario, ult. cit., p. 5.
29 G. Falsitta, Manuale di Diritto Tributario, ult. cit., p. 6.



associativo di natura pubblica e privata, come ad esempio i partiti
politici, gli enti pubblici territoriali e non territoriali, le associazioni
sindacali dei lavoratori e degli imprenditori, le stesse imprese, ecc.)
con esso coesistenti (teoria della pluralita degli ordinamenti giuridici).
Ovungue si ha la sottoposizione stabile di un corpo sociale e collettivo
ad un’autorita comune e riconosciuta con la conseguente riduzione ad
unita (ad una dimensione collettiva unitaria) della pluralita o
molteplicita degli elementi personali e materiali mediante
un’organizzazione sociale permanente ed istituzionalizzata (una
“istituzione”) con un connesso “ordinamento giuridico” (anche e
soprattutto “tributario”).3°

Se ne deduce, su un piano generale, che non puo esistere nessuna
organizzazione sociale che non sia fondata sul “tributo” cioe sul
finanziamento (potenzialmente coattivo) della stessa organizzazione
collettiva (la cui esistenza materiale ed il cui funzionamento
essenziale, consistente nello svolgimento delle funzioni e delle attivita
fondamentali di utilita generale e comune, dipende esclusivamente
da tale finanziamento) attraverso il necessario “contributo”
(tendenzialmente egualitario e proporzionale alla capacita
contributiva individuale) di tutti i consociati (che sono oggettivamente
in grado di contribuire); ne discende ulteriormente che in assenza
delle norme che costituiscono il diritto tributario, lo Stato non pud
sorgere né puo esistere e, dunque, non puo esistere I'ordinamento
giuridico-politico nella sua globalita e nei suoi singoli rami: in altri
termini, il diritto tributario € I'elemento strutturale essenziale per
I’esistenza dell’intero ordinamento giuridico generale della societa e
dello Stato.*!

Il filosofo G.W.F. Hegel, nel suo libro sulla Costituzione della
Germania (in “Scritti politici”, ed. it. 1972, p. 47) approfondisce
questo profilo e rileva che lo Stato, come forma evoluta di
organizzazione sociale di natura politica e generale, non puo esistere

30 G. Falsitta, Manuale di Diritto Tributario, ult. cit., p. 6.
31 G. Falsitta, Manuale di Diritto Tributario, ult. cit., pp. 8-9.



se la pluralita o moltitudine di individui consociati e stanziati
stabilmente su un territorio non organizza istituzionalmente la “forza
militare” (per garantire la difesa comune da aggressioni esterne e
I'ordine pubblico, la sicurezza e l'incolumita collettiva dei consociati
all'interno) e la “forza finanziaria”, cioe un ordinamento tributario
come sistema di regole giuridiche coattive volte al prelevamento
necessario delle risorse economiche per il finanziamento di tutti i
bisogni essenziali dell’organizzazione collettiva nel suo complesso
(ovvero se non organizza, sulla base della forza militare e di quella
finanziaria, la propria “sovranita” intesa come suprema potesta di
governo politico dell’intera collettivita sociale).

In altri termini, per riprendere un’affermazione del filosofo italiano
Antonio Rosmini, “la societa statuale non puo esistere se non
mediante il denaro: ella paga gli impiegati e la milizia, fa eseguire
opere pubbliche, ecc.: nulla fa senza denaro. Dunque ella € una
societa di contribuenti” (A. Rosmini, Progetti di Costituzione, Saggi
editi ed inediti, Milano, 1852, p. 33).

D’altro canto, gia al tempo dell'ltalia romana, il tributum
rappresentava la quota di contribuzione incombente su ciascuna
tribus (“tribu”) - entita che costituiva I'aggregazione sociale minima
in cui erano suddivisi tutti i cittadini romani stanziati sulla penisola
italica - necessaria al finanziamento (ed all’esistenza materiale
stessa) dell’organizzazione collettiva pubblica (della res publica); il
diritto tributario nasce appunto come sistema di regole giuridiche
dirette a disciplinare la contribuzione delle singole “tribu” dei cittadini
(e quindi dei singoli cittadini) al finanziamento dello Stato romano, da
cui il principio latino “nulla civitas sine tributo” (nessuna
organizzazione sociale puo esistere senza il fondamento del tributo).*?

Lo stesso Hegel indica con il termine “Spirito oggettivo” la sfera
sociale, la dimensione (cosciente) collettiva ed organizzata nelle
“istituzioni” all’interno delle quali I'’essere umano si trova a vivere; le
“istituzioni” rappresentano le organizzazioni sociali fondamentali che

32 G. Falsitta, Manuale di Diritto Tributario, ult. cit., pp. 8-9.



vincolano obbligatoriamente I'agire collettivo ed individuale con
norme e regole (principalmente giuridiche) le quali, a loro volta,
attribuiscono “significati” ragionevoli, funzionali ed oggettivi ad
azioni, rapporti, eventi, situazioni ed elementi che si sviluppano nel
contesto dell’organizzazione sociale complessiva. Per Hegel,
I'istituzione per antonomasia, la forma istituzionale razionalmente
compiuta, quella piu importante, evoluta e di dimensione universale,
e lo “Stato” con il suo ordinamento giuridico generale: esso fornisce le
regole giuridiche che definiscono e disciplinano tutte le attivita, le
condotte e le relazioni sociali (piu rilevanti) dei consociati (Lineamenti
di filosofia del diritto, ed. it.,, Roma-Bari, 1990); al vertice
dell’ordinamento giuridico statale c’é la “Costituzione” che esprime,
sul piano della razionalita oggettiva, le norme giuridiche fondamentali
e vincolanti per tutte le altre norme giuridiche di livello inferiore. La
Costituzione, per Hegel, pone dunque, in modo fondamentale ed
interamente razionale, “la determinazione dei diritti, vale a dire delle
liberta in generale” (Enciclopedia delle scienze filosofiche, ed. it.,
Torino, 1981-2002).

Lo Stato “ideale” (con il suo “ordinamento giuridico”), espressione
della compiuta razionalita oggettiva raggiunta dalla realta sociale, e,
per Hegel, quello in cui si realizza (contestualmente) la piena ed
effettiva liberta individuale e collettiva, quello in cui la sfera
individuale e quella collettiva si connettono dialetticamente tra loro in
una relazione organica, equilibrata, stabile e “giusta” o “equa”,
dunque integralmente “razionale”: esso € una comunita o collettivita
di cittadini associati che si organizza in modo tale da garantire,
secondo criteri di uguaglianza formale e sostanziale, tutti i diritti
fondamentali dei consociati ed il perseguimento del benessere (psico-
fisico) di ciascun consociato, in termini altrettanto egualitari.3?

33 Hegel scriveva testualmente che: “Nel diritto, deve venire incontro all’'uomo la
sua propria ragione; egli deve dunque considerare la razionalita del diritto, e questo
e il compito della nostra scienza (...). Poiché il pensiero si & innalzato alla forma
essenziale, cosi si deve tentare di cogliere anche il diritto come pensiero. (...) ma il
verace pensiero € non opinione della cosa, bensi il concetto della cosa stessa. (...) Il
pensiero del diritto non € all'incirca cio che ciascuno ha di prima mano, bensi il



Tutto cio si inserisce e trova un fondamento giustificativo originario
nella tesi esposta da Hegel in gquella che pud essere definita come
una delle opere piu significative e basilari del suo sistema filosofico, e
cioeé la “Scienza della logica” (ed. it. Roma-Bari, 1968): per Hegel il
“pensiero soggettivo” (la “ragione umana”) e la realta materiale
oggettiva (e dunque anche la piu specifica realta sociale) hanno la

corretto pensiero € notizia e conoscenza della cosa, e la nostra conoscenza deve
pertanto essere scientifica” (Lineamenti di filosofia del diritto. Diritto naturale e
scienza dello Stato in compendio). Ed ancora: “Lo Stato in quanto spirito vivente, e
soltanto come una totalita organizzata e distinta in attivita particolari; le quali,
procedendo da un unico concetto (...) della volonta razionale, producono questo
perennemente come loro risultato. La “costituzione” & tale organizzazione del
potere dello Stato. (...) La “costituzione” & la giustizia esistente come realta della
liberta nello svolgimento di tutte le sue determinazioni razionali. (...) Per quel che
concerne la “liberta”, questa viene presa, piu precisamente, da una parte nel senso
“negativo” contro I'arbitrio estraneo e il trattamento illegale; dall’altra, nel senso
“affermativo” della liberta “soggettiva”. (...) Un tempo i diritti legalmente
determinati, privati e pubblici, di una nazione, di una citta etc., si chiamavano le
“liberta”. Infatti ogni vera legge & una liberta; giacché contiene una determinazione
razionale dello spirito oggettivo, e quindi un contenuto della liberta. (...)
(Enciclopedia delle scienze filosofiche in compendio. Filosofia dello spirito, par. 539).
Inoltre “L’organismo dello Stato (...) & lo sviluppo dell’idea alle di lei distinzioni e alla
realta oggettiva di esse. Questi distinti lati sono cosi i “diversi poteri” e le loro
funzioni e attivita, attraverso di che l'universale si produce continuativamente ed
anzi, poiché essi sono determinati dalla natura del concetto, in modo necessario, e,
poiché l'universale e parimenti presupposto alla sua produzione, si conserva; -
guesto organismo € la costituzione politica” (Lineamenti di filosofia del diritto, par.
269). Per Hegel dunque “lo Stato & la vita morale reale, calata nell’esistenza. Infatti
lo Stato e I'unita del volere universale, essenziale, e del volere soggettivo, e questa
unita costituisce la morale concreta. (...) Le leggi della morale concreta non sono
casuali, bensi sono la ragione stessa. Il fine dello Stato e che la sostanza valga,
esista e si conservi nell’agire reale degli uomini e nella loro disposizione d’animo.
L'esistenza di questo complesso della morale concreta € l'interesse assoluto della
ragione; qui risiedono il diritto e il merito degli eroi fondatori di Stati, per quanto
quegli Stati possano essere rimasti ancora incolti. Nella storia mondiale & solo
possibile parlare di popoli che formino uno Stato. Infatti bisogna sapere che uno
Stato € la realizzazione della liberta, ossia del fine ultimo assoluto, che lo Stato
esiste come fine in sé; inoltre bisogna sapere che tutto il valore dell’'uomo, tutta la
realta spirituale, gli viene solo dallo Stato. La realta spirituale dell’'uomo sta, infatti,
nel sapere in che cosa consiste la sua essenza, ovverosia nella ragione, cosi che la
ragione abbia per lui un’esistenza oggettiva, immediata; solo cosi lI'uomo &
coscienza, solo cosi egli e inserito nel costume, nella vita giuridica e morale dello
Stato. Infatti il vero e l'unita della volonta universale e della volonta soggettiva;
nello Stato la volonta universale € contenuta nelle leggi, in disposizioni universali e
razionali. (...)” (Lezioni sulla filosofia della storia. Introduzione).

Nelle “Lezioni sulla filosofia della storia”, Hegel sostiene che le forme giuridiche
e sociali di organizzazione (collettiva) istituzionale ed associativa (e le stesse norme



stessa identica struttura logico-concettuale e razionale, in quanto
sono parti integranti di un’unica ed unitaria razionalita universale
complessiva intrinseca all’'unica ed wunitaria realta universale
sostanziale (infinita ed eterna) in continua e perenne evoluzione
dialettica. In altri termini, le strutture, le categorie e le funzioni logico-
concettuali fondamentali (essere, divenire, quantita, qualita,
causalita, uguaglianza, correlazione dialettica, procedimento logico
deduttivo ed induttivo, ecc.) sono contemporaneamente presenti
nella razionalita soggettiva (nel pensiero soggettivo degli esseri
umani) e nella razionalita oggettiva della realta materiale (che Hegel
chiama “pensiero oggettivo”), proprio perché entrambe sono
strettamente/indissolubilmente connesse tra loro e sono elementi
costitutivi di una razionalita universale onnicomprensiva che pervade
tutta la realta materiale esistente (e da cui deriva ed in cui si
inserisce necessariamente anche la razionalita soggettiva degli esseri
umani o, comunque, la basilare e minima capacita di pensiero
intellettivo comune a tutti gli esseri viventi animali evoluti e dotati di

di diritto che le regolano) variano nel corso del tempo e costituiscono
I'estrinsecazione progressiva e dialettica (dunque “dinamico-evolutiva”) di una
razionalita universale che & presente (¢ “immanente”) nella struttura essenziale
della realta materiale oggettiva e che quindi si traduce necessariamente nella sfera
storico-sociale della stessa realta complessiva (eterna ed infinita nella sua essenza
materiale); quando analizza la storia universale, Hegel scorge dunque (sia pure in
modo dialettico ossia attraverso contraddizioni, contrasti, disomogeneita e
differenziazioni, arretramenti provvisori ed avanzamenti che superano le
contraddizioni operandone una “sintesi” razionale) un progressivo sviluppo ed un
costante affermarsi della razionalita universale (che il filosofo chiama anche “spirito
oggettivo”), nella forma essenziale della concretizzazione evolutiva della “liberta”
come concetto razionale e reale, ossia l'evoluzione e lo stabilirsi di forme
istituzionali di organizzazione sociale che garantiscono la “liberta” (individuale e
collettiva) in modo sempre piu ampio, completo ed universale (cioé in modo sempre
piu razionale); in questo senso, il concetto razionale ed il corrispondente “diritto” di
liberta incorpora dialetticamente, in un’unita razionale, i suoi stessi limiti costituiti
dal doveroso rispetto dell’uguale diritto di liberta altrui (incorpora, cioe, il principio
del doveroso rispetto reciproco tra tutti i consociati delle sfere e dei diritti di liberta
individuali e collettivi spettanti agli altri esseri viventi consociati, secondo un
razionale criterio di uguaglianza universale, la cui violazione costituisce sempre un
“arbitrio” illegittimo). Il diritto di liberta & quindi inteso, in senso negativo, come
liberta dai comportamenti ingiustamente lesivi ed oppressivi altrui (dall’arbitrio
illegittimo o illegale ed ingiusto di altri), ed in senso positivo, come liberta di agire in
modo da non ledere ingiustamente la stessa liberta altrui.



forme anche minimali di coscienza e senzienza).

Pertanto nel pensiero soggettivo (individuale e collettivo) esistono,
ad esempio, le strutture e le funzioni logico-concettuali del sillogismo
deduttivo (che procede dal concetto “generale” a concetto
“particolare”, il quale e logicamente contenuto nel concetto
“generale”) e della connessione di derivazione causale (incentrata sul
binomio “antecedente causale necessario” e “conseguente effettuale
necessario”) tra fenomeni o eventi o classi generali di fenomeni o
eventi basata su criteri di regolarita “normale” o elevata probabilita
logico-razionale, ovvero ancora esistono le strutture concettuali
logico-prescrittive delle norme giuridiche e del diritto con le loro
connessioni deduttive, proprio in quanto tali strutture e funzioni
logico-concettuali esistono necessariamente anche nella razionalita
universale della complessiva realta materiale oggettiva “naturale” e
(per implicazione logica) “sociale” (ed anzi costituiscono una
derivazione immediata e progressiva di tale razionalita universale).

E stato correttamente rilevato che il diritto tributario appartiene
alla sfera della giustizia distributiva in quanto e il diritto che regola la
giusta/equa ed imparziale (quindi “proporzionalmente uguale”)
ripartizione o distribuzione degli oneri pubblici:** un altro filosofo
italiano, G. Vico, sostiene che la struttura logica delle norme
giuridiche tributarie riflette un primo rapporto “sociale” (reale ed
oggettivo) tra il soggetto attivo detentore del potere pubblico di
imposizione tributaria (rector) ed il soggetto passivo della stessa
potesta di imposizione (rectum); la giustizia tributaria € innanzitutto,
nel suo aspetto di giustizia distributiva, una relazione tra rector e
rectum che si incentra necessariamente su criteri di equita ed
imparzialita basati sul principio di uguaglianza formale e sostanziale
e, naturalmente, € una relazione di “uguaglianza proporzionale” alla
forza economica del soggetto colpito dall'imposizione tributaria, cioé
una iuris proportio basata sull’entita della ricchezza soggettiva

3 G. Falsitta, Manuale di Diritto Tributario, ult. cit., p. 9.



tassata.®® Accanto a questo rapporto tra rector e rectum, esiste
necessariamente un altro rapporto “inter rectos”, cioé un rapporto,
che deve essere anch’esso improntato a criteri razionali di
correttezza, uguaglianza, giustizia ed equita, che si estrinseca
all’interno della collettivita sociale organizzata ed intercorre tra tutti i
consociati “contribuenti” o soggetti passivi dello stesso tributo;
quest’ultimo rapporto deve essere tale per cui, rispetto ai vari
soggetti passivi, i soggetti che esprimono la stessa (“uguale”) forza
economica devono soggiacere allo stesso prelievo tributario (cioe ad
un “uguale” prelievo tributario), mentre i soggetti che possiedono una
forza economica diversa, devono sottostare ad un prelievo tributario
differenziato e di entita direttamente proporzionale all’entita della
forza economica manifestata (quindi ad un prelievo tributario che
cresce al crescere della forza economica o capacita contributiva
imputabile al soggetto, secondo una relazione di tendenziale
“uguaglianza proporzionale”).3®

Quindi e fondamentale, nel tributo e nella giustizia tributaria, il
principio di uguaglianza, che si manifesta come uguale trattamento
impositivo tra coloro che hanno uguale forza economica contributiva
e differente ragionevole trattamento impositivo tra coloro che hanno
capacita contributiva differente (secondo una regola di crescenza del
livello di imposizione fiscale in rapporto di “uguaglianza
proporzionale” alla crescenza della forza economica o capacita
contributiva soggettiva del contribuente): sostiene dunque Vico che,
se, nelle norme sulla giustizia di questo tipo, viene meno il principio di
uguaglianza (cioé la parita di trattamento “inter rectos”), allora viene
meno la stessa “giustizia distributiva”?’.

¥ G. Falsitta, Manuale di Diritto Tributario, ult. cit., pp. 9-10.
3% G. Falsitta, Manuale di Diritto Tributario, ult. cit., p. 10.

37 G. Falsitta, Manuale di Diritto Tributario, ult. cit., p. 10; G.B. Vico, Il Diritto
Universale e Sinopsi del Diritto Universale (1720), in Opere, Milano-Napoli, 1953;
“Tutte le Opere”, Milano, 1957; “Opere”, Milano, 1959; “Opere Filosofiche”, Firenze,
1971; “Opere Giuridiche”, Firenze, 1974. Per Vico, alla base di ogni istituzione
umana (di ogni forma di organizzazione sociale istituzionalizzata) &€ sempre
operante una legge universale e fondamentale (di carattere necessariamente



Il concetto ed il principio di uguaglianza “formale” consiste
nell'uguale trattamento normativo di situazioni simili (o “uguali”) in
modo giuridicamente rilevante (ed appartenenti ad una stessa classe
logica generale/universale sulla base di determinate caratteristiche
comuni rilevanti) e nel diverso e razionale/logico trattamento
normativo di situazioni dissimili (o “disuguali”) in modo
giuridicamente rilevante (ed appartenenti a diverse classi logiche

razionale), un insieme di nozioni (giuridiche) comuni, colte nel loro concreto,
effettivo e “reale” sorgere storico, nel loro incidere nel tempo, svilupparsi,
scomparire e poi ancora sopravvenire in forma piu evoluta e conformare intere
epoche (“Principi di una scienza nuova intorno alla natura delle nazioni per la quale
si ritrovano i principi di altro sistema del diritto naturale delle genti”, 1725). Vico,
nel delineare un progetto di “Diritto Universale”, approfondisce sia il
giusnaturalismo (la teoria del “diritto naturale”) di Grozio e Pufendorf sia il diritto
positivo, cioé delle leggi che governano I'uomo come essere sociale determinato
storicamente e la sua natura universale. Vico si oppone ai teorici del diritto
naturale, per i quali questo € connesso staticamente ad una ragione astratta ed
immutabile, sostenendo invece che il diritto naturale & espressione di una
razionalita concreta che si estrinseca in modo tendenzialmente e sostanzialmente
progressivo nella realta storica oggettiva, in un processo generale di “civilizzazione”
continua (anche se “oscillante”); per Vico infatti il “diritto naturale” manifesta un
duplice aspetto: € un prodotto originato da una razionalita universale ed eterna che
si traduce progressivamente nel concreto ed effettivo processo storico-sociale
“reale” (dunque nella realta materiale delle organizzazioni sociali umane), e, nel
contempo, esso e strettamente legato agli interessi materiali fondamentali degli
esseri umani con la funzione di regolarli in modo razionale (e “giusto”). Ogni tappa
storica di sviluppo del diritto manifesta sempre questa duplice natura. Il “Diritto
Universale” deve dunque studiare le leggi (le norme giuridiche ed il loro
ordinamento) come risposta, rimedio e limite razionale all’egoismo che caratterizza
la natura “passionale” dei singoli esseri umani, facendo prevalere, sull’arbitrio
irrazionale individuale, la equa “ragione” collettiva ed universale della complessiva
organizzazione sociale istituzionalizzata e conciliando l'universalita e la razionalita
della legge naturale con le leggi storiche positive che esistono di fatto e che di
conseguenza regolano la vita civile; il filosofo, nel “Diritto Universale”, riflette
dunque (anticipando sostanzialmente Hegel) su quanta razionalita & presente nella
storia e su quali siano i modi in cui tale razionalita si realizza nel processo storico. In
guesto senso, il diritto naturale non € una struttura innata, bensi il termine di un
processo reale di costante riacquisizione progressiva di un ragionevole strumento
regolativo dei rapporti sociali che passa attraverso la storicita del diritto naturale
delle genti nella sua essenziale struttura razionale e “comune”; quest'ultima &
all’'origine di tre forme di diritto: “liberta”, “dominio” e “tutela”, le quali
costituiscono le tre parti della “giustizia” poste alla base di tutte le repubbliche e di
tutte le leggi. Da cid deriva che gli esseri umani si organizzano per natura in
strutture sociali (cioe in strutture organizzative stabili di tipo associativo e collettivo
ovvero in “societa”), in cui, tramite la regolazione dei rapporti intersoggettivi
operata dal diritto razionale universale, si realizza progressivamente ed in forme
sempre piu evolute il “vero giusto” che & poi I'“utile uguale” (aequum bonum o
“bene comune equo ed uguale” ovvero “giusto” per tutti i consociati) in cui consiste



generali sulla base caratteristiche non comuni rilevanti).

L'uguaglianza (nucleo logico del concetto di “giustizia”) & un
principio ed un concetto di carattere intrinsecamente universale (o
generale), che, di per sé, presuppone l'universalita degli ambiti di sua
applicazione, interessando, in modo assolutamente
paritario/equivalente tutte le situazioni, i soggetti e le fattispecie
appartenenti ad una classe logica “aperta” e costituita da tutti gli
elementi individuali aventi determinate caratteristiche o “proprieta”
comuni e rilevanti; peraltro, essa, come principio giuridico generale, si
riferisce segnatamente ad una serie di situazioni ed attributi che
attengono allo sviluppo della personalita umana.

Inoltre, per quanto riguarda ['attribuzione dei diritti umani
fondamentali (vita, integrita psico-fisica, liberta personale, di

lo stesso diritto naturale razionale. Tale diritto naturale & in parte dipendente dalla
volonta razionale collettiva e consiste nella liberta (uguale per tutti i consociati), nel
suo dominio e nella sua tutela; d’altra parte, il diritto naturale, che dipende in primo
luogo dalla ragione infinita ed eterna (insita nella realta oggettiva), conferisce la
forma razionale ed eterna del “giusto” (egualitario), ossia da la giusta ed “uguale”
misura alla “liberta”, al “dominio” ed alla “tutela”. Ne consegue in definitiva che il
primo principio delle leggi e della giurisprudenza € la ragione ed il secondo &
I'autorita (M. Marassi, Vico, Milano, 2017, pp. 34 e ss.). Per Vico, quindi, il concetto
razionale ed unitario del diritto di liberta ricomprende implicitamente il limite
interno del doveroso rispetto, secondo un universale principio di uguaglianza o
giustizia, degli analoghi diritti di liberta (individuali e collettivi) spettanti, in modo
assolutamente paritario, a tutti gli altri consociati. All'interno di un percorso
evolutivo segnato da un progresso di civilizzazione continua (ma, potremmo dire, di
carattere “dialettico” ovvero contraddittorio e connotato anche da arretramenti o
regressi temporanei), la storia umana giunge alla cosiddetta “eta degli uomini”, in
cui prevale e domina la “ragione” pienamente sviluppata, grazie alla quale gli
uomini divengono consapevoli di essere tutti “uguali”: dunque Vico stabilisce
I’equivalenza tra l'evoluzione storica della razionalita complessiva della realta
oggettiva (e degli esseri umani associati) e I'affermazione del principio di
uguaglianza di tutti i membri della collettivita sociale istituzionalizzata. In questo
quadro, il diritto assume una oggettiva “funzione civilizzatrice” di natura etica e
politica, dato che e inteso come un fattore razionale fondamentale necessario a
consentire la coesistenza sociale (o collettiva) organizzata e l'unita della societa
civile contro gli elementi disgreganti delle passioni e degli impulsi irrazionali
individuali: il diritto e la legislazione, per Vico, partono ed originano dalla realta
sociale e per poi risalire, per induzione (processo logico che procede dal concetto
particolare a quelle generale comprensivo del primo), ad enunciati
generali/universali, fondando razionalmente il potere politico e I'organizzazione
sociale su un equilibrio di forza e paura (della sanzione) che tiene conto sia di
un’autorita costituita legalmente, che di una continua ricerca di equita o giustizia
nella situazione storica concreta (M. Marassi, Vico, Milano, 2017, pp. 47-50).



manifestazione del pensiero, di opinione, di associazione ecc. -
dignita morale e sociale e, conseguentemente, liberazione dal
bisogno, dalla sofferenza e dall’'oppressione), l'uguaglianza e |l
principio universale che regola la distribuzione ed il conferimento di
tali diritti a vantaggio di tutti gli individui appartenenti alla classe
logica generale degli “esseri umani” in posizione di assoluta parita ed
equivalenza reciproca, senza alcuna arbitraria ed irrazionale
discriminazione o distinzione.

In questo senso, l'uguaglianza ¢ il principio cardine che consente la
liberazione di ogni essere umano da ogni possibile connotazione e
marchio irrazionale di minorita, di inferiorita e di discriminazione
(irragionevole ed ingiusta).

La questione ed il concetto dell'uguaglianza vengono dunque
ricondotti alla loro dimensione universale, che & quella di principio
generale che ricomprende il divieto di ogni possibile discriminazione
(irrazionale, ingiusta e lesiva della dignita umana) ed aspira ad
informare di sé l'intero ordinamento giuridico con un'efficacia
immediata e diretta.

Accanto al principio generale dell'uguaglianza “formale” deve pero
prevedersi un corrispondente principio generale di uguaglianza
“sostanziale”, che consiste nell'obbligo per i poteri pubblici di
superare ed abbattere le disuguaglianze economiche e sociali
(strutturali/fattuali) esistenti nella societa, attraverso un'azione
pubblica diretta ad attuare principi di giustizia (re)distributiva delle
risorse, delle ricchezze e dei beni sociali secondo criteri di effettiva e
sostanziale uguaglianza proporzionale ai diritti fondamentali spettanti
a ciascun consociato, in ragione della necessita di riparare o
compensare gli svantaggi naturali e sociali esistenti oggettivamente
tra classi ed individui.

Ancora una volta si deve fare riferimento all'art. 3 della
Costituzione italiana, il quale afferma il principio di uguaglianza
sostanziale (economico-sociale) e, quindi, di giustizia sociale, in
termini di obbligo per la Repubblica di rimuovere gli ostacoli di ordine



economico e sociale che, limitando di fatto la liberta e l'uguaglianza
dei cittadini, impediscono il pieno sviluppo della persona umana e
I'effettiva partecipazione di tutti i lavoratori all'organizzazione politica,
economica e sociale del Paese.

Il principio generale di wuguaglianza sostanziale fornisce
evidentemente, come gia detto, il fondamento giuridico-razionale
necessario e sufficiente per azioni pubbliche dirette a vantaggio di
categorie o0 classi sociali svantaggiate/sfavorite; I'uguaglianza
sostanziale, in altri termini, consente la possibilita di quella continua
opera di compenetrazione dialettica tra i principi e gli elementi di
giustizia commutativa (fondata sull’equivalenza delle prestazioni
reciproche nello scambio sociale) e quelli di giustizia distributiva
(riguardante I'equa ed imparziale o uguale distribuzione del prodotto
sociale), che costituisce la modalita basilare di sviluppo progressivo
delle politiche sociali da attuare necessariamente attraverso il fulcro
centrale dell'imposizione tributaria progressiva idonea a finanziare
I’erogazione di beni e servizi pubblici diretti a garantire e tutelare i
diritti sociali fondamentali di tutti i consociati in posizione di assoluta
ed universale parita sostanziale, attuando un equo trasferimento di
risorse economiche da classi e strati sociali avvantaggiati e “forti”
verso classi e strati sociali economicamente “deboli” e svantaggiati,
in modo da realizzare concretamente un principio di essenziale
“giustizia redistributiva” funzionale a compensare ed eliminare il piu
possibile gli svantaggi naturali ed economico-sociali dei soggetti
deboli (e quindi ad avvantaggiare equamente i soggetti piu
svantaggiati o meno avvantaggiati, secondo un criterio razionale di
generale “giustizia distributiva”).

Sul concetto di qgiustizia (incentrato sostanzialmente e
necessariamente sul principio di uguaglianza) occorre precisare che
esso si traduce in un dovere e in un diritto che coinvolgono, in modo
uguale, universale, reciproco e corrispettivo, tutti i soggetti che
appartengono ad una comunita o ad una collettivita sociale
organizzata e quindi, in linea di principio, ogni persona umana (e, in



un’ottica ancora piu ampia di universale “uguaglianza interspecifica”,
ogni essere vivente cosciente e senziente appartenente alla comunita
biologica interspecifica terrestre); la giustizia € la costante e perpetua
volonta razionale, tradotta in azione (morale e giuridica) individuale e
collettiva, di riconoscere ed attribuire a ciascuno cio che gli & dovuto
(in quanto “proprio”) secondo criteri razionali di uguaglianza
proporzionale al diritto, al contributo o al bisogno essenziale di
ciascun consociato. Percio, il nucleo logico ineliminabile ed il “mezzo”
della giustizia in senso stretto, e rappresentato dall'“uguale” (cioe dal
criterio dell'uguaglianza formale e sostanziale) che non & una quantita
fissa ed astrattamente assoluta, ma variabile secondo un principio di
proporzionalita: non si tratta di dare a tutti in modo astrattamente ed
assolutamente uguale, ma di da a ciascuno il “proprio” in
proporzione (“uguale”) al suo diritto fondamentale, incomprimibile ed
essenziale; la giustizia sostanziale assume quindi forme diverse
secondo la natura dei rapporti sociali che ne costituiscono I'oggetto e
secondo il criterio dell'uguaglianza proporzionale (al diritto soggettivo,
al contributo fornito o al bisogno di fondo ed essenziale di ciascun
consociato) applicato per determinare il “proprio” di ognuno (cfr.
Enciclopedia Treccani, voce “Giustizia”).

Aristotele parla di giustizia fondata sulla proporzione e
sull'uguaglianza e distingue tra: “giustizia distributiva”, che regola i
rapporti pubblico-collettivi intercorrenti tra i singoli consociati e la
collettivita sociale organizzata, con riferimento alla distribuzione di
beni, risorse e ricchezze pubbliche secondo criteri di uguaglianza e
proporzionalita rispetto ai diritti, ai contributi ed ai bisogni
fondamentali di ciascuno; e “giustizia commutativa o regolativa” che
regola i rapporti tra i singoli individui (lo scambio corrispettivo di cose
o prestazioni tra i privati) e, dunque, i rapporti individuali tra i singoli
esseri umani in posizione di assoluta uguaglianza personale e di
equivalenza tra il valore dei beni e delle prestazioni scambiate
reciprocamente, nella misura in cui essa tende a “riparare” o
“compensare” i danni e gli svantaggi ingiusti subiti da una delle parti



del rapporto (Enc. Treccani, cit.).

Cicerone, nel De Inventione, scrive: «lustitia est habitus animi,
communi utilitate conservata, suam cuique tribuens dignitatem» (“La
giustizia € uno stato morale [uno “stato dell'animo”], osservato per
['utilita comune, che attribuisce a ciascuno la sua dignita”); Ulpiano
traduce la definizione di Cicerone in termini giuridici affermando che
«lustitia est constans et perpetua voluntas ius suum cuique tribuendi»
(«La giustizia e la costante e perpetua volonta di attribuire a ciascuno
il proprio diritto»); la giustizia € dunque non soltanto una scienza o
una ratio (una “ragione” giustificativa di scelte) ma € anche una
“volonta” razionale e costante di attribuire a ciascun consociato cio
che puo considerarsi il “proprio” sulla base di criteri di uguaglianza
proporzionale al legittimo diritto di ciascuno (Enc. Treccani, cit.). E
questi sono i fondamentali principi (giuridici e filosofici) che devono
regolare, in una progressione storica di sempre maggiore razionalita
(ed intrinseca giustizia), la funzione pubblica dell'imposizione
tributaria, come funzione basilare ed ineliminabile della civilta e della
societa umana.



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

di Aurora De Roma

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 [Il'innalzamento e
I'abbassamento delle temperature. 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 cio non pu0 essere risolutivo. Attualmente,
tuttavia, e necessario soffermarsi sulle scelte di diritto interno, fino a
guando 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 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,.

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



del 2015.

E necessario, quindi, raggiungere |'obiettivo della neutralita
climatica entro il 2050. Chiaramente, ci0 comporta |'assunzione di
responsabilita e di impegni a livello globale, con politiche di
mitigazione climatica sempre piu stringenti.
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CONTENUTO

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 lI'innalzamento e I'abbassamento
delle temperature. Si tratta, quindi, di una dimensione drammatica,
non emergenziale, di un fenomeno che deve essere affrontato.ll

11 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, pp. 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



modo piu 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 e 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.?

I 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 cio 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, (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
pil 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
e indubbiamente rappresentata dall’aumento 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 & stata
caratterizzata da una crescita esponenziale, senza precedenti,
raggiungendo recentemente il livello di 417 parti per milioni. Tutto cio
pud 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

green taxes, Bari, 2016.



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, come &
stato sancito dalle intese raggiunte dalla comunita internazionale,
nonché dall’accordo di Parigi del 2015.%

E necessario, quindi, raggiungere I'obiettivo della neutralita
climatica entro il 2050. Chiaramente, ci0 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 e 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 cio
comporta un aumento vertiginoso delle emissioni inquinanti: in Cina,
la produzione di carbone e 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 & 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 I’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 individui perché
“nessuno e escluso, né deve essere lasciato indietro, sulla strada che
conduce allo sviluppo sostenibile”.

Con riferimento alla nozione di “sviluppo sostenibile”, merita
rilevare |'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
I'istituzione, presso I'ONU, della Commissione mondiale su sviluppo e
ambiente, e 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 e stata la declinazione della
sostenibilita non piu soltanto in una dimensione ambientale, ma
anche sociale ed e su questa scia che, nel 2011, viene adottata la
Strategia dell’Unione europea per lo Sviluppo Sostenibile, nell’lambito
della quale espressamente ci si riferisce ad una sostenibilita
economica, sociale ed ambientale. Nell’lambito 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, e difficile ricondurli in
concreto soltanto ad wuna dimensione sociale, ambientale o
economica, poiché la maggior parte di essi in qualche modo cerca di
compendiare i tre profili dello sviluppo sostenibile.

Per quanto concerne i Paesi firmatari dell’Agenda, ognuno di essi
ha lavorato, a seguito della sottoscrizione del piano internazionale, al
proprio programma per lo sviluppo sostenibile. In Italia, in particolare,
e 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 |'adattamento in
ambito nazionale dei targets proposti dall’Agenda 2030.

Nel maggio 2020, e 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 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, I'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’lUnione
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”7, 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.!?
Il 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).

Per quanto riguarda la revisione della direttiva sulla tassazione
dell’energia e dei prodotti energetici, I'obiettivo € quello di rivedere
I'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 cio 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
dell’lUE in materia di ambiente e clima; fornire un quadro che preservi
e migliori il mercato interno del’lUE; 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 o0ggi
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.



Altra proposta importante del pacchetto “Fit for 55”7 e |l
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 Ileakage, 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 all’interno 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, e
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 diseqguaglianze, che esistevano gia prima, ma che
evidentemente sono destinate a peggiorare senza un’azione risoluta
contro i cambiamenti climatici.

Nel pacchetto “Fit for 55”, inoltre, la solidarieta e 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 l'istituzione 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, e giusto prevedere
meccanismi specifici che accompagnino la transizione secondo gli



obiettivi di equita. Tale fondo e 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 all’Agenda 2030 e al Green Deal europeo € intuibile, in
particolare osservando I'ordinamento italiano, nel quale il
perseguimento di obiettivi aventi natura extrafiscale attraverso lo
strumento tributario € un elemento caratterizzante. In effetti, nel
nostro ordinamento, la funzione del tributo non e soltanto fiscale, cioe
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.t®

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.®

Piu in generale, la normativa fiscale pud 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
pud 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 nell’ambito 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 I'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 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 e sottesa all’Agenda 2030. Appaiono, invece, piu
conformi all’Agenda 2030, le misure volte ad incoraggiare, in una
logica di premialita, comportamenti virtuosi dal punto di vista
ambientale.’® E, quindi, preferibile il ricorso ad una fiscalita premiale
piuttosto che ad una fiscalita punitiva, la cui finalita, nel breve
periodo, € 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,
I'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
guest’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
I'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 del’Agenda 2030 e esplicito;
tuttavia, anche nel contrasto alla poverta, che rappresenta uno degli
obiettivi principali dell’lAgenda 2030, non e 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’lambito 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?! e I'Emission Trading System.
L’Emission Trading System,** adottato con la direttiva ETS del
2003, e operativo nell’lUnione europea dal 2005, copre circa il 40%
delle emissioni ed & 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 cap&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
asseghare 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
e 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
dell’Unione hanno obiettivi annuali vincolanti per le emissioni di gas a
effetto serra per quei settori dell’economia che non rientrano



nell’lambito dell’ETS; questi settori, compresi i trasporti, I'edilizia e
I’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 1'80%. 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 75% per tonnellata di
CO, per raggiungere gli obiettivi di neutralita climatica entro il
2050.2>2

Il settore finanziario puo, quindi, svolgere un ruolo determinante
per contrastare i cambiamenti climatici e per raggiungere la
neutralita carbonica. Cento trilioni di dollari € I'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

225 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. Il 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 gli 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 nelllETS. 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.



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 settori tradizionali della produzione di
combustibili fossili alle nuove tecnologie verdi. Tale spostamento di
risorse dovra avvenire attraverso meccanismi di mercato ed & quindi
subordinato al rispetto di un prerequisito fondamentale, ovvero che
I'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 & costantemente pilu economica dei nuovi
impianti a carbone o a gas nella maggior parte dei Paesi, ma
garantisce altresi costi molto bassi dell’elettricita.?® L'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
I’adozione diffusa delle tecnologie verdi gia esistenti. Le entrate in tal
modo ottenute consentiranno di spostare I'onere della tassazione dal
lavoro e dai redditi d’'impresa verso I'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 I'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 nell’lEmission Trading System con un’estensione ai trasporti,
dovrebbe essere accompagnato da un diritto compensativo riscosso
alla frontiera, in modo tale da contrastare l'effetto c.d. 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 I'applicazione del
carbon pricing dovranno essere assunte a livello dell’Unione, per
evitare fenomeni di concorrenza fiscale per gli Stati membri, mentre
la redistribuzione delle risorse raccolte con I'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’lUnione 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 nell’Agenda ONU 2030 e



nel Green Deal europeo, la strada da percorrere € ancora molto lunga.

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

Come afferma Lucian Peppelenbos, strategist sui cambiamenti
climatici: «Il 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 l'innovazione 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 75$% per i
Paesi avanzati, 50% 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 e piu basso,
sarebbe molto contenuto.

A seguito dello scoppio della guerra tra Russia e Ucraina, I'Unione
europea € 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 Presidente del Consiglio 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 wuna posticipazione del
programma.

In conclusione, ad oggi, l'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 Presidente del Consiglio Mario Draghi, annunciando



«|'entrata in funzione del primo prototipo di reattore a fusione nel
2025-28», ha sottolineato che «lI'impegno tecnico ed economico €&
concentrato sulla fusione a confinamento magnetico, che attualmente
e l'unica via possibile per realizzare reattori commerciali in grado di
fornire energia elettrica in modo economico e sostenibile».



Il servizio di gestione individuale di
portafogli di prestiti nel Regolamento
europeo in materia di equity based
crowdfunding

di Carmen Fiore

SINTESI

L'impatto dell’evoluzione tecnologica nel settore dei servizi
finanziari ha spinto il legislatore europeo a disciplinare i servizi di
crowdfunding, al fine di superare la frammentazione delle normative
tra gli Stati membri. Per vero, la regolazione europea non riguarda
solo la funzione di mediazione tra il promotore dell'iniziativa e il
sottoscrittore, ma prevede una serie di attivita accessorie e
aggiuntive. Talché, il presente scritto, partendo dalla individuazione
dell’lambito oggettivo di applicazione della disciplina, si incentra
sull’analisi del servizio di gestione individuale di portafogli di prestiti.

Si tratta di un’attivita conferita esclusivamente su mandato del
cliente, che consente al fornitore di selezionare i prestiti da includere
nel portafoglio di ciascun soggetto, in base ai parametri previamente
indicati  dall'investitore. Si registra pertanto il progressivo
ampliamento delle attivita esercitabili dai gestori, in quanto, a
differenza delle ordinarie operazioni di crowdfunding, essi possono
anche adottare decisioni di investimento.
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1. La disciplina europea del crowdfunding: il Regolamento UE
2020/1503

Con il Reg. UE del 7 ottobre 2020, n. 1503 (c.d. Regulation
European Crowdfunding Service Providers Regulation for Business o
ECSPR), la Commissione europea ha introdotto una disciplina sui
fornitori di servizi di crowdfunding al fine, tra I'altro, di rimuovere gli
ostacoli che compromettono il corretto funzionamento del mercato
interno.?

La frammentazione delle normative nazionali ha ostacolato la

1 Sin dal 2014, la Commissione europea ha iniziato a valutare la possibilita di
provvedere alla stesura di un Regolamento sul crowdfunding. Con la Comunicazione
del 27 marzo 2014, n. 172, al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato
Economico e Sociale europeo e al Comitato delle Regioni, ha definito le linee guida
per la creazione di una disciplina comunitaria, e ha inoltre costituito un Forum
europeo, denominato European Crowdfunding Stakeholder Forum, costituito dai
rappresentanti delle autorita nazionali, per definire il tema del crowdfunding. Nel
2016, poi, la Commissione europea ha pero bloccato il processo di armonizzazione
della disciplina escludendo qualsiasi intervento, in quanto il mercato di tale forma di
finanziamento era ancora fortemente limitato e considerato prettamente un
fenomeno locale; sul punto, si v. G. ARNONE, L'equity-based crowdfunding: nuova
frontiera del finanziamento alternativo per le start-up innovative, in Diritto per il
futuro, 2020, pp. 33 e s.; A. BOLLETTINARI, E. FREGONARA, Il crowdfunding, in O.
CAGNASSO, A. MaMBRIANI (diretta da), Start up e p.m.i. innovative, Dottrina Casi
Sistemi, Bologna, 2020, pp. 867 e ss; COMMISSIONE EUROPEA, Comunicazione della
Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato economico e sociale
europeo e al Comitato delle Regioni. Piano di azione per la creazione dell’unione dei
mercati di capitali, in www.eur-lex.europa.eu, 2015, p. 3; COMMISSIONE EUROPEA,
European Crowdfunding Stakeholders Forum, in www.ec.europa.eu.it, 2018, p. 1.



prestazione transfrontaliera di tali servizi tra gli Stati membri
dell’Unione europea, i quali avevano adottato discipline conformi
esclusivamente alle caratteristiche e alle necessita locali dei mercati
e degli investitori.? Dunque, le norme nazionali differivano all’interno
dell’lUnione per quanto riguarda le condizioni di funzionamento delle
piattaforme, I'ambito di applicazione delle attivita autorizzate e i
requisiti per I'autorizzazione, per cui i fornitori hanno dovuto adattare
i loro modelli di business a norme nazionali molto differenti e ottenere
un’autorizzazione diversa rispetto ad ogni regime.?

L’iniziativa europea e quindi volta a favorire lo sviluppo delle
attivita  delle  piattaforme  anche  cross-border  attraverso
I'avvicinamento delle normative nazionali,* senza per0 ostacolare
I'offerta servizi a livello locale.” Viene istituito un regime opzionale, a
cui i gestori delle piattaforme, possono scegliere di aderire, per
operare in tutta I’'Unione europea.® In tale contesto, il principale
problema, & definire I'ambito di applicazione delle discipline nazionali,
come ad esempio il Reg. Consob del 26 giugno 2013, n. 18592.7
Difatti, per evitare vuoti normativi, il legislatore ha deciso di
riconoscere un’ampia discrezionalita al gestore, il quale pud scegliere
autonomamente di operare in conformita del regime giuridico
eventualmente previsto dal singolo Stato membro di appartenenza,
oppure di aderire comunque al regime europeo. Naturalmente tale
concessione riguarda esclusivamente coloro che vogliono limitare la

2 S, Corso, Il Regolamento europeo sui fornitori di servizi di crowdfunding: prime
considerazioni, in G. CIAN, A. ALBERTI (a cura di), Le nuove leggi civili commentate,
Padova, 2021, p. 502.

3 | fornitori che intendevano offrire i propri servizi a livello transfrontaliero
dovevano soddisfare i requisiti di piu regimi nazionali contemporaneamente, ciod
pregiudicava la loro operativita a livello comunitario.

4 1l Regolamento stabilisce requisiti uniformi per la prestazione di servizi di
crowdfunding, per I'organizzazione, I'autorizzazione e la vigilanza dei fornitori, per il
funzionamento di tali piattaforme, e per quanto concerne la trasparenza e le
comunicazioni di marketing.

> S. CoRrso, op. cit., p. 501.

® U. PIATTELLI, Il nuovo Regolamento europeo sul crowdfunding, in Il nuovo diritto
delle societa, 2021, p. 431.

"' U. PIATTELLI, op. cit., p. 434.



propria operativita a livello nazionale, in caso contrario trova
obbligatoriamente applicazione la disciplina comunitaria.

Il Reg. UE 2020/1503 e entrato in vigore dal 10 novembre 2021.
Considerati perd i probabili ritardi nei percorsi di recepimento, il
legislatore europeo ha ritenuto opportuno introdurre un periodo
transitorio che consenta a coloro che offrono servizi di crowdfunding,
in conformita del diritto nazionale, di adeguare le attivita commerciali
al nuovo regime giuridico e di disporre di tempo sufficiente per
chiedere un’autorizzazione. Per tali motivi, € stato prorogato
I’'adeguamento alla disciplina europea di un anno, decorrente dal 10
novembre 2021. Durante il periodo transitorio, gli Stati memobri
possono disporre di procedure di autorizzazione semplificate per i
soggetti che, al momento dell’entrata in vigore del Regolamento,
sono autorizzati a norma del diritto nazionale a prestare servizi di
crowdfunding (art. 48, co. 2, del Reg. UE 2020/1503). Il periodo
transitorio, tuttavia, €& stato ulteriormente prorogato dalla
Commissione europea® (ai sensi dell’art. 48, co. 3, del Reg. UE
2020/1503) di 12 mesi, ossia fino al 10 novembre 2023, considerando
che i portali che operano a norma del diritto nazionale e le autorita
competenti non avrebbero tempo sufficiente per adeguare le loro
attivita al nuovo regime, piu ampio rispetto a quello nazionale.® Dato
che il Regolamento non consente ulteriori proroghe, dopo il 10
novembre 2023 i fornitori che non hanno ottenuto |'autorizzazione
entro questa data devono sospendere |'attivita finché I’'autorizzazione
non sara concessa.

8 Ai fini dell’estensione del periodo transitorio, la Commissione europea ha
chiesto poi, ai sensi dell’art. 48, co. 3, del Reg. UE 2020/1503, la consulenza tecnica
dell’European Securities and Markets Autority (ESMA) in merito all’applicazione del
Regolamento ai fornitori che operano solo su base nazionale, all'impatto della
disciplina sullo sviluppo dei mercati nazionali nonché all’accesso ai finanziamenti e
all’opportunita di estendere il periodo transitorio. L'ESMA, con tale relazione, ha
precisato la necessita di estendere il relativo periodo transitorio in quanto la
mancata proroga potrebbe causare perturbazioni su alcuni grandi mercati nazionali.

% La proroga del periodo transitorio & concessa esclusivamente alle piattaforme
che hanno richiesto una nuova autorizzazione, nell’ambito del nuovo regime
disciplinato dal Regolamento, prima del 1° ottobre 2022.



La disciplina europea trova applicazione per i servizi di
crowdfunding prestati nei confronti del pubblico, definiti dall’art. 2, co.
1, lett. a), del Reg. UE 2020/1503 come «l|’abbinamento tra gli
interessi a finanziare attivita economiche di investitori e titolari di
progetti» tramite I'utilizzo di «un sistema informatico pubblicamente
accessibile basato su internet, gestito o amministrato da un fornitore
di servizi di crowdfunding», ovvero attraverso le piattaforme.°
Pertanto, il legislatore precisando che le campagne di crowdfunding
sono volte a finanziare esclusivamente attivita economiche per le
quali il titolare di progetti, ovvero «ogni persona fisica o giuridica che
persegue l|'obiettivo di reperire fondi tramite una piattaforma di
crowdfunding»,’* specifica che [I'ambito di applicazione del
Regolamento riguarda esclusivamente |'equity-based crowdfunding e
il social lending.*> Esclude di conseguenza dalla normativa le
operazioni di peer-to-peer lending, ovvero progetti presentati dai
consumatori, quali «persone fisiche che richiedano un finanziamento
per scopi estranei all’attivita imprenditoriale, commerciale».!3
L'esclusione dal regime europeo e giustificata dal fatto che i
finanziamenti sono destinati ai consumatori, per le proprie esigenze di
spesa personali e non volto a finanziare attivita economiche, come
precisato dall’art. 1, co. 2, lett. a), del Reg. UE 2020/1503.

La prestazione di servizi di crowdfunding e subordinata a una
procedura di autorizzazione uniforme in tutta I'Unione europea, la
quale consente ai fornitori di operare senza l|'impedimento di
normative nazionali divergenti.’* Una persona giuridica che intende
fornire servizi di crowdfunding deve presentare, in conformita dell’art.
12 del Reg. UE 2020/1503, all’autorita competente dello Stato
membro, in cui e stabilito, la domanda di autorizzazione come

Y Art. 2, co. 1, lett. d), del Reg. UE 2020/1503.
1 Art. 2, co. 1, lett. h), del Reg. UE 2020/1503.

12 Sj applica sia al crowdfunding basato sull’investimento sia a quello basato sul
prestito.

13 Art. 3 della Direttiva UE del 23 aprile 2008, n. 48.
14 C. LA MURA, Guida completa al crowdfunding, Rimini, 2021, p. 65.



fornitore. Entro 10 giorni lavorativi dalla presentazione, I'autorita
deve trasmettere al candidato un avviso di ricevimento.
Successivamente, entro 25 giorni lavorativi dal ricevimento della
domanda, l'autorita ne valuta la completezza verificando che siano
state trasmesse tutte le informazioni previste. Qualora risulti
incompleta, si fissa un termine entro il quale il candidato e tenuto a
trasmettere le informazioni mancanti. Dopo aver valutato Ia
completezza, entro 3 mesi dalla data di ricevimento, ai sensi dell’art.
12, co. 8, del Reg. UE 2020/1503, l'autorita valuta se il candidato
rispetta i requisiti stabiliti, notificando la sua decisione entro 3 giorni
lavorativi.> Viene quindi individuata la figura del Crowdfunding
Service Provider, ovvero persone giuridiche stabilite e autorizzate in
Europa e tenute al rispetto di una serie di obblighi comportamentali e
di requisiti organizzativi, operativi e prudenziali, che agisce tra I'altro
quale intermediario neutrale nei confronti dei clienti delle piattaforme
di crowdfunding e in modo onesto, equo e professionale.

I Regolamento introduce anche una serie di misure volte a
garantire un livello elevato di tutela degli investitori, in quanto tra le
cause principali del lento sviluppo dei mercati di crowdfunding vi e
non solo la presenza di regimi nazionali frammentati che producono
costi eccessivi per gli operatori, ma anche la scarsa fiducia degli
investitori ad impegnarsi a livello transfrontaliero in assenza di regole
uniformi.'® Pertanto, la disciplina europea, allo scopo di assicurare una
tutela adeguata delle differenti categorie di investitori, opera una
distinzione tra investitori sofisticati e non, classificandoli in base
all’esperienza e alle conoscenze in materia di crowdfunding. Per tali
motivi, il Regolamento introduce livelli differenziati di salvaguardia a
tutela degli investitori, appropriati per ciascuna di tali categorie. Tra i
meccanismi di protezione per gli investitori non sofisticati, ovvero

15 | 'autorita deve informare I'ESMA in merito a tutte le autorizzazioni concesse.

'® SENATO DELLA REPUBBLICA, Schema di Decreto legislativo recante attuazione del
Regolamento UE 2020/1503, relativo ai fornitori di servizi di crowdfunding per le
imprese, e che modifica il Regolamento UE 2017/1129 e la Direttiva UE 2019/1937.
Relazione illustrativa, in www.senato.it, 2022, p. 32.



«ogni persona fisica o giuridica che non e un cliente professionale», vi
e la somministrazione da parte del fornitore di un test d’ingresso di
verifica delle conoscenze dei potenziali investitori,'” al fine di avvertirli
esplicitamente che possiedono insufficienti conoscenze e competenze
e che i servizi di crowdfunding prestati potrebbero essere
inappropriati.*® Dal momento che gli investitori sofisticati sono per
definizione consapevoli dei rischi associati agli investimenti in progetti
di crowdfunding, non c’e@ motivo di sottoporli a un tale test.*®

Insomma, la disciplina europea mira a realizzare un quadro
normativo unico che assicuri I'adeguata gestione delle campagne e
protegga i finanziatori, garantendo inoltre una sana gestione dei rischi
e un’adeguata divulgazione delle informazioni. Con il Regolamento
europeo, si registra il progressivo ampliamento delle attivita
esercitabili dal gestore infatti non & esclusa, ma anzi e talvolta
espressamente prevista e disciplinata, l'erogazione di servizi
aggiuntivi, quali, ad esempio, la gestione individuale di portafogli di
prestiti, la selezione dei progetti da pubblicare, la custodia degli
strumenti offerti sul portale e I'eventuale prestazione di servizi di
pagamento connessi all’attivita di crowdfunding, nonché la gestione
di bacheche elettroniche.?°

2. 1l servizio di gestione individuale di portafogli di prestiti

Nello specifico, i servizi di gestione individuale di portafogli di
prestiti consistono nella ripartizione di un importo prestabilito di fondi
di un investitore (c.d. prestatore originario)?! a uno o piu progetti di

7°U. PIATTELLI, op. cit., p. 447.

18 Con tale strumento il fornitore offre ai clienti la possibilita di comprendere la
relazione tra il rischio e la remunerazione collegata a ogni singolo progetto.
Tuttavia, un’eventuale segnalazione di inappropriatezza non impedisce al cliente di
effettuare I'investimento; in argomento v. S. CoORrso, op. cit., p. 525.

19 Art. 21, co. 1, del Reg. UE 2020/1503.
205, CoRrso, op. cit., pp. 506 e s.

21 S, MEzzACAPO, La disciplina UE del servizio di “gestione individuale di portafogli
di prestiti” per il finanziamento di “progetti di crowdfunding”, in Diritto del
risparmio, 2022, p. 4.



crowdfunding sulla sua piattaforma.?? In particolare, il gestore deve
selezionare i prestiti da includere nel portafogli di ciascun soggetto, in
base ai parametri previamente indicati dall’investitore, senza che i
clienti siano tenuti a prendere una decisione di investimento.??

Il servizio di gestione individuale dei portafogli di prestiti costituisce
un’attivita accessoria rispetto alle operazioni di lending-based
crowdfunding, consistenti nella intermediazione nella concessione di
prestiti, ai sensi dell’art. 2, co. 1, lett. a), del Reg. UE 2020/1503,%
attivita che presenta diverse analogie con le operazioni di gestione di
portafogli di investimento.?

I Regolamento offre una definizione particolarmente ampia di
prestito che comprende qualsiasi accordo in forza del quale «un
investitore mette a disposizione di un titolare di progetti un importo di
denaro convenuto per un periodo di tempo concordato e in base al
quale il titolare di progetti assume un obbligo incondizionato di
rimborsare tale importo all'investitore, unitamente agli interessi
maturati, secondo il piano di rimborso concordato» (ai sensi dell’art.
1, co. 1, lett. b), del Reg. UE 2020/1503).

La gestione individuale di portafogli di prestiti rappresenta dunque
un’attivita conferita esclusivamente su mandato del cliente,?® prestata

2 Art. 1, co. 1, lett. (c, del Reg. UE 2020/1503.
23 U. PIATTELLI, op. cit., p. 440.
245, MEZZACAPO, op. cit., p. 4.

* Anche per la gestione dei portafogli di investimento, ai sensi dell’art. 4, co. 8,
della Direttiva MiFID I, i fornitori devono scegliere i progetti da includere nel
portafoglio dell’investitore, sulla base di una serie di valutazione effettuate sul
rischio di credito connesso ai singoli progetti di crowdfunding. Si tratta in entrambi i
casi di attivita esercitate nell’ambito di un mandato conferito dai clienti, tuttavia per
essere in grado di raccomandare servizi di investimento e strumenti finanziari
adeguati, i gestori devono ottenere tutte le informazioni necessarie in merito alle
conoscenze ed esperienze del cliente riguardo al tipo specifico di prodotto o
servizio, alla sua situazione finanziaria, tra cui la capacita di sostenere perdite e ai
suoi obiettivi di investimento, inclusa la sua tolleranza al rischio (art. 25 della
Direttiva MIFID Il). Inoltre, al fine di rafforzare la tutela dei clienti, € opportuno
limitare ulteriormente la possibilita alle imprese, che prestano il servizio di
consulenza in materia di investimenti e di gestione del portafoglio, di accettare e
trattenere onorari, commissioni o altri benefici monetari o non monetari da terzi, in
particolare da emittenti o fornitori di prodotti.

26 E. FREGONARA, Le recentissime novita in materia di crowdfunding, in Il nuovo



su base discrezionale, nel rispetto di parametri previamente indicati
dall'investitore, ai quali il gestore deve conformarsi attraverso
procedure e metodologie interne che consentono |'appropriata
selezione dei prestiti da includere nel portafoglio di ciascun
soggetto.?” Constatato che devono agire discrezionalmente per conto
dei rispettivi investitori, nell’ambito dei parametri concordati, i gestori
devono osservare almeno due dei seguenti criteri, ai quali tutti i
prestiti del portafoglio devono conformarsi, ossia: il tasso di interesse
minimo e massimo applicabile ad ogni eventuale contratto di prestito
intermediato per l'investitore; la data di scadenza minima e massima;
la gamma e la ripartizione delle categorie di rischio; ove sia offerto un
obiettivo di tasso annuo di rendimento dell'investimento, Ila
probabilita che i prestiti selezionati consentano all’investitore di
conseguire I'obiettivo di tasso con un ragionevole grado di certezza.?®
Inoltre, prima di aderire alle relative campagne, il fornitore deve
valutare (a norma dell’art. 6, co. 2, del Reg. UE 2020/1503) il rischio
di credito connesso:?° ai singoli progetti; a livello del portafoglio
dell'investitore; dei titolari di progetti selezionati, verificando la
possibilita che questi adempiano alle proprie obbligazioni nell’ambito
del prestito, fornendo altresi all'investitore anche una descrizione del
metodo utilizzato per le valutazioni effettuate.*® Ne consegue che il
gestore che intende offrire questo servizio deve dotarsi, pertanto, di
assetti organizzativi adeguati e deve disporre di sistemi e controlli

diritto delle societa, 2023, p. 484.

27 Qualora offra una gestione individuale di portafogli di prestiti, in conformita
dell’art. 6, co. 3, del Reg. UE 2020/1503, il fornitore deve conservare la
documentazione relativa al mandato conferitogli e a ciascun prestito relativo al
portafoglio individuale su un supporto durevole, per almeno 3 anni dopo la data
della sua scadenza.

28 U. PIATTELLI, op. cit., pp. 452 e ss.

2 EUROPEAN BANKING AUTHORITY, Final report on draft regulatory technical
standards on individual portfolio management of loans offered by crowdfunding
service providers, in www.eba.eu, 2021, p. 8; A. MANFROI, A. MIORELLI, Il nuovo
servizio di gestione individuale di portafoglio di prestiti, in Diritto bancario, 2021, p.
3.

30 U. PIATTELLI, op. cit., pp. 452 e ss.



funzionali alla gestione dei rischi, nonché di avvalersi di modelli che
gli consentano di valutare il rischio di credito, sia a livello dei singoli
progetti di crowdfunding selezionati, sia a livello del complessivo
portafoglio di prestiti dell’investitore.>!

Affinché i clienti possano valutare se sia stato adottato un
approccio adeguato nell'intero processo di selezione dei progetti
finanziati, grava sul fornitore I'obbligo (ai sensi dell’art. 3 del Regq.
delegato UE del 13 luglio 2022, n. 2118) di presentare al cliente una
descrizione del metodo di valutazione utilizzato,??> in modo da
specificare: i criteri e i principali indicatori finanziari utilizzati per
stabilire la fattibilita e la sostenibilita dei piani aziendali dei singoli
progetti; il tipo di piano di rimborso del prestito e la frequenza delle
rate; le procedure per assegnare ciascun prestito associato a un
progetto, a una categoria adeguata e quelle relative all’accettazione e
al riconoscimento delle garanzie reali e le misure di attuazione del
rischio di credito; nonché un’analisi dei flussi di cassa attesi dei
progetti e delle caratteristiche, compreso il grado di concorrenza del
settore di attivita in cui operano i titolari dei progetti e delle loro
conoscenze ed esperienze nel gestire le attivita commerciali.

Solo dopo tale valutazione puo selezionare il progetto che meglio
corrisponde ai parametri individuati da ciascun investitore.3?
Naturalmente la scelta poco accurata dei progetti, non conforme ai
criteri preventivamente indicati, fa sorgere profili di responsabilita in
capo ai singoli fornitori.?*

315, CoRso, op. cit., p. 517.
32'5, MEZZACAPO, 0p. cit., pp. 14 e ss.

33 La selezione pud anche avvenire tramite processi automatizzati, ovvero
appositi algoritmi sulla base dei quali i fondi raccolti dal portale vengono assegnati
automaticamente a specifici progetti in funzione di criteri e indicatori di rischio in
base al singolo investitore.

345, CoRrso, op. cit., p. 521.



3. Gli obblighi del fornitore relativi ai servizi di gestione
individuale di portafogli

| fornitori devono adempiere a numerosi obblighi informativi verso i
loro clienti, in quanto sono tenuti a filtrare e moderare i flussi
informativi che dal titolare del progetto transitano, attraverso il
portale web, verso gli investitori.®> Pertanto, possono essere definiti
come intermediari reputazionali (c.d. gatekeepers), ovvero soggetti
che offrono le loro prestazioni professionali a piu clienti.*® Per tali
motivi, il gestore - quale gatekeeper - esegue la sua prestazione di
verifica o di certificazione delle informazioni nei confronti di un
emittente, prestando a quest’ultimo la propria esperienza, cosi da
consentire agli investitori di fare affidamento sulle informazioni
trasmesse dalla societa.?’ Di fatto, il legislatore europeo attribuisce ai
fornitori il compito di verificare le informazioni pubblicate sui portali e
gli impone di garantirne la completezza e la correttezza, nonché di
attivarsi per segnalare o rimuovere eventuali omissioni o errori.

In particolare, i fornitori che eseguono servizi di gestione
individuale dei portafogli di prestiti pur potendo scegliere i progetti da
includere nel portafoglio dell’investitore, hanno perd una serie di
obblighi informativi verso gli investitori. Devono infatti fornire in modo
continuativo, su richiesta di un investitore, tutte le informazioni
pertinenti alla composizione del portafoglio, compresi i progetti in cui
sono investiti i fondi, nonché sulla qualita dei prestiti che finanziano
tali progetti, in particolare deve comunicare per ciascun portafoglio
I'elenco e la media ponderata del tasso di interesse annuale dei
singoli prestiti di cui & composto il portafoglio, eventuali
inadempimenti relativi ai contratti di credito da parte del titolare del
progetto negli ultimi 5 anni ed eventuali oneri pagati in relazione al

3 S. CoRrso, op. cit., p. 518.

3¢ C. lovIENO, Il portale nell’equity crowdfunding: un nuovo gatekeeper? Un’analisi
alla luce della regolamentazione italiana e statunitense, in Diritto dell’informazione
e dell’informatica, |, 2016, p. 13.

37 C. loVIENO, op. cit., p. 13.



prestito dall'investitore, dal fornitore o dal titolare.*® Devono altresi
fornire all’investitore le informazioni chiave per ciascun prestito di cui
e composto un portafoglio, tra cui almeno il tasso d’interesse, la data
di scadenza, la categoria di rischio, il pagamento degli interessi,
specificando anche la distribuzione dei prestiti sulla base della
categoria di rischio, in percentuale e in numeri assoluti e il probabile
rendimento effettivo, tenendo conto di oneri e tassi di default. Tali
informazioni devono essere trasmesse attraverso mezzi elettronici in
quanto facilmente disponibili in una pagina protetta del sito web del
fornitore, accessibile tramite mezzi adeqguati di identificazione
personale (cfr. art. 2 del Reg. delegato UE 2022/2118).

Inoltre, qualora il fornitore abbia istituito e gestisca un fondo a
copertura dei rischi per |'attivita relativa alla gestione individuale di
portafogli di prestiti, deve comunicare una segnalazione di rischio®*® e
una descrizione della politica del fondo a copertura dei rischi.*® Una
volta istituito, deve fornire al pubblico su base trimestrale
informazioni relative al rendimento del fondo,*! quali la sua entita
rispetto al totale degli importi dovuti in relazione ai prestiti e il
rapporto tra i pagamenti effettuati utilizzando il fondo e il totale degli
importi ancora dovuti come il pagamento dei prestiti.*

Sono infine obbligati a istituire un fondo a copertura dei rischi di
default, per compensare gli investitori per le perdite che possono
subire nel caso in cui i titolari dei progetti non rimborsino i prestiti. Il

38 Art. 6, co. 4, del Reg. UE 2020/1503.

3 La segnalazione di rischio, ai sensi dell’art. 6, co. 5, del Reg. UE 2020/1503
deve riportare la seguente avvertenza: «Il fondo a copertura dei rischi che offriamo
non garantisce il diritto a essere rimborsati; pertanto, puo verificarsi che anche in
caso di perdite gli investitori non ricevano una liquidazione. Il gestore del fondo a
copertura dei rischi gode di assoluta discrezionalita per quanto riguarda I'importo
da versare, compresa la possibilita di non effettuare alcun rimborso. Pertanto, gli
investitori non dovrebbero fare affidamento su eventuali liquidazioni dal fondo a
copertura dei rischi al momento di valutare se e quanto investire».

405, MEZZACAPO, op. cit., pp. 14 e ss.
41'S. MEZZACAPO, op. cit., pp. 14 e ss.
42 Art. 6, co. 5, del Reg. UE 2020/1503.



fondo deve essere istituito attraverso politiche,*® procedure adeguate
e modalita organizzative per garantire che lo stesso sia gestito con
prudenza.** Il fornitore deve adottare una politica per determinare le
modalita di finanziamento del fondo a copertura dei rischi, la quale
comprende, ai sensi dell’art. 18 del Reg. delegato UE 2022/2118:
qualsiasi contributo iniziale del fornitore; oneri riscossi per alimentare
il fondo; criteri di cui la gestione del fondo tiene conto nel decidere il
tipo di oneri da riscuotere; il processo decisionale per determinare
I'importo e la natura degli oneri da riscuotere; la strategia di
investimento adottata dal fondo a copertura dei rischi per investire i
fondi gestiti; la proprieta giuridica dei fondi; le modalita di
scioglimento dei fondi in caso di scadenza e di separazione da altre
attivita di proprieta del fornitore; infine, le modalita con cui le somme
versate nel fondo a copertura dei rischi sono trattate in caso di
insolvenza del gestore del fondo.

Si tratta prevalentemente di accordi con i quali i fornitori si
impegnano a versare, per ogni finanziamento concesso, una piccola
guota da destinare alla dotazione del fondo cosi da alimentare lo
stesso e garantire che abbia sempre una certa disponibilita per poter
indennizzare, parzialmente o totalmente, i finanziatori rimasti
insoddisfatti.*> | gestori, a tal fine, garantiscono una struttura
organizzativa solida e trasparente per qualsiasi fondo; dispongono
inoltre di una politica di governance per disciplinarlo, infatti devono
indicare, in conformita dell’art. 17 del Reg. delegato UE del 13 luglio
2022, n. 2112, le sue finalita, la sua struttura giuridica e operativa,
specificando se e gestito dal fornitore stesso o da terzi e la sua
durata, compresi i casi in cui il fondo abbia durata illimitata.

43 Le politiche, le procedure e le modalita relative al fondo devono essere
approvate dall’'organo di gestione del fornitore.

4 Art. 15 del Reg. delegato UE 2022/2118.
4 U. PIATTELLI, op. cit., pp. 452 e ss.



4. La scheda contenente le informazioni chiave
sull’investimento a livello di piattaforma

Ulteriore obbligo informativo dei gestori e di fornire ai potenziali
investitori una scheda contenente le informazioni chiave
sull'investimento (Key Investment Information Sheet, KIIS),*® un
documento nel quale sono riportati i dati principali dell’emittente e
dell'idea che viene finanziata, incluse informazioni dettagliate sul
bilancio e sul business plan. Il compito del gestore & volto ad avvertire
i clienti che I'investimento scelto comporta rischi che non sono coperti
né dai sistemi di garanzia dei depositi né di indennizzo degli
investitori; per tale motivo € opportuno che la scheda presenti una
descrizione specifica e non generica di tutti i rischi connessi al
progetto, all'offerta e al suo titolare.*’

L'obbligo di sottoporre ai potenziali investitori la scheda
contenente le informazioni chiave sull’'investimento, € esteso anche ai
fornitori di servizi di crowdfunding che forniscono la gestione
individuale di portafogli di prestiti, in conformita dell’art. 24, co. 2, del
Reg. UE 2020/1503. Occorre specificare pero che tale documento non
e redatto dai titolari dei progetti, ma dal gestore che lo mette poi a
disposizione degli investitori.*® Cid e giustificato dal fatto che e il
fornitore, nell’lambito della gestione individuale dei prestiti, a
selezionare i progetti sui quali sono investiti i fondi dei clienti. Di
conseguenza, in questo caso, ¢ il gestore che si trova nella posizione

“ Il Regolamento europeo equipara esplicitamente la scheda per le offerte di
crowdfunding al documento informativo richiesto dal Reg. UE del 26 novembre
2014, n. 1286, per i prodotti di investimento al dettaglio e assicurativi
preassemblati (c.d. PRIIP), infatti prima che un PRIIP venga messo a disposizione
degli investitori al dettaglio, il suo ideatore redige per tale prodotto un documento
contenente le informazioni precontrattuali, fornite in maniera accurata, corretta,
chiara e non fuorviante.

*7 Deve essere pubblicata sia per le operazioni di equity-based che per quelle di
lending-based crowdfunding, ai sensi dell’art. 1 del Reg. delegato UE del 13 luglio
2022, n. 2119; nonché D. VALANTE, Il crowdfunding e la nuova proposta di
Regolamento UE, in Rivista di diritto societario, 2018, pp. 967 e s.

4 Tale documento non riguarda piu il singolo progetto ma € emesso in
riferimento alla piattaforma.



ottimale per fornire le informazioni.

La scheda contenente le informazioni chiave sull’investimento a
livello di piattaforma deve contenere (ai sensi dell’art. 24, co. 1, del
Reg. UE 2020/1503) le informazioni riguardanti gli oneri, e i mezzi di
ricorso, la gestione individuale di portafogli di prestiti e le persone
fisiche o giuridiche responsabili delle informazioni fornite nella
scheda.”® Deve altresi riportare la seguente attestazione di
responsabilita: «IlI fornitore di servizi di crowdfunding dichiara, per
quanto a sua conoscenza, che non sono state omesse informazioni o
che nessuna di queste & sostanzialmente fuorviante o imprecisa. Il
fornitore di servizi di crowdfunding € responsabile dell’elaborazione
della presente scheda contenente le informazioni chiave
sull’'investimento».

Tra la scheda contenuta nella piattaforma e quella redatta per il
singolo progetto, cid che varia e il soggetto incaricato della sua
redazione e in parte il contenuto, ma gli obblighi del gestore di
controllo delle informazioni sono i medesimi; di fatto deve attuare e
applicare procedure adeguate a verificare la completezza, la
correttezza e la chiarezza delle informazioni.*° Inoltre, il fornitore deve
tenere costantemente aggiornata la scheda a livello di piattaforma
per la durata dell’'offerta e deve informare immediatamente gli
investitori, che hanno presentato un’offerta di investimento o hanno
manifestato interesse, di qualsiasi variazione significativa delle
informazioni riportate nella scheda. Deve essere redatta in maniera
corretta, chiara e non fuorviante ed e presentata su un supporto
autonomo e durevole,* chiaramente distinguibile dalle comunicazioni
di marketing e composta da non piu di 6 facciate in formato A4,
quando stampata.®? E redatta, inoltre, in almeno una delle lingue

49 5, CoRrso, op. cit., pp. 519 e s.
0 Art. 24, co. 6, del Reg. UE 2020/1503.
1 U. PIATTELLI, op. cit., pp. 445 e s.

2 Nei casi in cui le informazioni richieste superino una facciata in formato A4
guando stampate, la parte eccedente e fornita in un documento allegato alla
scheda. Non puo inoltre contenere note a pie di pagina diverse da quelle che



ufficiali dello Stato membro le cui autorita competenti hanno
concesso l'autorizzazione o in un’altra lingua accettata (ex art. 23, co.
2, del Reg. UE 2020/1503).

Dall’assolvimento degli obblighi informativi relativi alla scheda
contenente le informazioni chiave sull’'investimento discendono profili
di responsabilita differenti che variano in base al servizio di
crowdfunding effettivamente prestato. Nel caso della KIIS redatta per
il singolo progetto, la responsabilita per le informazioni fornite e
attribuita al titolare del progetto o dei suoi organi amministrativi, di
direzione o di controllo.>® Soltanto in relazione alla prestazione del
servizio di gestione individuale di portafogli di prestiti, la
responsabilita per le informazioni fornite nella KIS & attribuita al
fornitore di servizi di crowdfunding, competente alla redazione della
stessa. | fornitori sono dunque individuati come civilmente
responsabili almeno in tutti i casi in cui le informazioni fornite nel KIIS
siano fuorvianti o imprecise, oppure «omettano informazioni chiave
allo specifico fine di valutare se investire attraverso la gestione
individuale di portafogli di prestiti».>* Ne consegue che, come nel caso
della KIIS redatta per il singolo progetto, il gestore deve verificare la
presenza di errori che potrebbero avere un impatto rilevante sul
rendimento atteso della gestione individuale di portafogli di prestiti;
ma spetta al gestore, non al titolare, lI'eventuale rettifica della
scheda.” Quindi a differenza del caso precedente, e chiesto al
fornitore di impegnarsi direttamente nella rimozione delle irregolarita
riscontrate.>®

riportano i riferimenti.

>3 Tuttavia, anche se la scheda & redatta dal titolare del progetto che ne assume
direttamente la responsabilita, & possibile individuare I'obbligo del gestore di
predisporre procedure adeguate a verificare la completezza, correttezza e chiarezza
delle informazioni fornite.

>4 Art. 24, co. 5, del Reg. UE 2020/1503.

33 | fornitori devono conservare tutta la documentazione relativa ai loro servizi e
operazioni su un supporto durevole per un periodo di almeno 5 anni.

%6 S. CoRrso, op. cit., pp. 519 e s.



5. Osservazioni conclusive

L'obiettivo di creare un’Europa pronta per l'era digitale e
un’economia idonea alle sfide del futuro e al servizio dei cittadini, si
realizza anche attraverso le piattaforme online, quale essenziale
strumento per la nascita e lo sviluppo di nuove iniziative
economiche.”” In questo contesto, il regime europeo in materia di
crowdfunding rappresenta lo strumento adatto per agevolare I'attivita
transfrontaliera dei fornitori di servizi di crowdfunding i quali,
interponendosi tra produttori e consumatori, finiscono spesso per
sostituirsi agli intermediari tradizionali.?®

Attualmente il settore finanziario € uno dei principali utilizzatori
delle tecnologie digitali e un importante motore della trasformazione
digitale dell’economia e della societa,”® aspetto colto anche dal
legislatore europeo che ha deciso di disciplinare i servizi di
crowdfunding, con l'obiettivo di rimuovere gli ostacoli che
compromettono il corretto funzionamento del mercato interno e
cercando, allo stesso tempo, di garantire un livello elevato di tutela
degli investitori con l'introduzione di una disciplina armonizzata. In
quest’ottica, il Reg. UE 2020/1503 rappresenta un insieme di norme
volte a consentire e sostenere lo sfruttamento della finanza digitale in
termini di innovazione e concorrenza, proponendo una disciplina
dettagliata dei servizi di crowdfunding, risolvendo varie problematiche
per garantire la circolazione di strumenti finanziari oggetto di
precedenti campagne e definendo una normativa antiriciclaggio.

Il legislatore europeo non ha limitato la sua azione al superamento
della frammentazione giuridica delle operazioni di crowdfunding, ma

37 R. CARATOZZzOLO, La finanza innovativa per le imprese: sviluppi digitali ed
evoluzioni regolatorie, Padova, 2020, p. 4.

8 R. CARATOZZOLO, op. cit., p. 39.

> COMMISSIONE EUROPEA, Comunicazione della Commissione al Parlamento
europeo, al Consiglio, alla Banca centrale europea, al Comitato economico e sociale
europeo e al Comitato delle Regioni. Piano di azione per le tecnologie finanziarie:
per un settore finanziario europeo piu competitivo e innovativo, in www.eur-
lex.europa.eu, 2018, p. 8.



anche ha deciso di definire una serie di attivita accessorie come la
creazione delle bacheche elettroniche e il servizio di gestione
individuale dei portafogli dei prestiti, oggetto di analisi in questa sede.
A differenza quindi delle ordinarie operazioni di crowdfunding, in
questo caso il prestatore del servizio di gestione non si limita al mero
abbinamento tra gli interessi degli investitori e quelli dei titolari, ma
effettua direttamente investimenti in progetti per conto e nel migliore
interesse individuale di ciascun investitore.®® Tale attivita concorre ad
ampliare I'operativita del gestore che non solo svolge una funzione di
mediazione tra i soggetti, ma pud prendere anche decisioni di
investimento, agendo pero su base non completamente discrezionale
in quanto gli investitori devono essere informati del metodo utilizzato
per scegliere come impiegare i loro fondi. | gestori, tra I'altro, sono
tenuti a rispettare i parametri previamente indicati dall’investitore,
per tali motivi, il mandato conferitogli non pud essere generico®. Pur
potendo prendere decisioni di investimento, i fornitori non assumono
rischi che restano interamente a carico dell’investitore.®?

Al fine di garantire un’adeguata e completa tutela degli investitori,
I'art. 6, co. 7 del Reg. UE 2020/1503, affida alla European Banking
Authority (EBA), in collaborazione con la European Securities and
Markets Authority (ESMA), il compito di elaborare progetti di norme
tecniche di regolamentazione per specificare le informazioni che
devono essere fornite agli investitori, in modo che siano
adeguatamente informati sul servizio di gestione individuale dei
portafogli. L'obiettivo e di ridurre I'asimmetria informativa tra i
fornitori e gli investitori,®® nonché di garantire trasparenza e adeguata
protezione dei clienti.®

60 5, MEzzACAPO, op. cit., pp. 11 e ss.
61 S, MEZZACAPO, op. cit., pp. 14 e ss.
62 EUROPEAN BANKING AUTHORITY, op. cit., p. 29.

63 L'asimmetria informativa tra finanziatori e gestori pud aumentare la possibilita
che i primi sottovalutino i rischi di un investimento; nonché EUROPEAN BANKING
AUTHORITY, op. cit., p. 29.

64 A. MANFROI, A. MIORELLI, op. cit., pp. 4 e s.



Permangono, tuttavia, talune questioni irrisolte tra cui,
innanzitutto, il ritardo di alcuni Stati membri, come [I'ltalia,
nell’adeguare l'ordinamento interno al regime europeo, nonostante
I’estensione del periodo transitorio.®® Un altro limite del Regolamento
e l'esclusione dal regime europeo per le operazioni di peer-to-peer
lending, le quali restano disciplinate dal diritto nazionale. Per risolvere
la questione, la Commissione, il 30 giugno 2021, ha presentato una
proposta di revisione della Direttiva UE 2008/48, relativa ai contratti
di credito ai consumatori, al fine di introdurre la categoria dei servizi
di credito tramite crowdfunding, ovvero «forniti da una piattaforma di
crowdfunding per facilitare la concessione di un credito al consumo».
Tale proposta andrebbe a integrare il Reg. UE 2020/1503 sui servizi di
crowdfunding per le imprese, sebbene allo stato risulti ancora in fase
di negoziazione.

Nonostante tali criticita, il Regolamento sui servizi di crowdfunding
resta uno degli strumenti piu rilevanti per adeguare il contesto
europeo a un mercato finanziario sempre piu digitalizzato e, piu in
generale, per favorire lo sviluppo di un’economia equa e competitiva,
attraverso I'utilizzo di tecnologie, prodotti e servizi sempre piu
innovativi.®®

% Sono invece piu avanti in termini di recepimento Paesi come la Francia e la
Spagna.

6 CoMMISSIONE EUROPEA, Proposta di Direttiva del Parlamento europeo e del
Consiglio relativi ai crediti al consumo, in www.eur-lex.europa.eu, 2021, p. 1.



Il finanziamento pubblico e privato della
transizione ecologica nel settore sportivo
tra Green Deal europeo e PNRR

di Angelo Francini

ABSTRACT

The aim of this work is to analyze how the goal of ecological
transition set by the European Green Deal can also be achieved in the
sports sector.

In particular, it intends to highlight how sports activities can be a
driving force for environmental regeneration through sustainable
investments, both public and private

SINTESI

Lo studio si prefigge lo scopo di analizzare come |’obiettivo della
transizione ecologica fissato dal Green Deal europeo possa trovare
attuazione anche nel settore dello sport.

In particolare, la presente analisi si propone di sottolineare come la
pratica sportiva possa costituire un volano per la rigenerazione
ambientale, utilizzando investimenti ecosostenibili, sia di natura
pubblici che di natura privata.
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1. Osservazioni introduttive

Gli effetti del cambiamento climatico in corso rendono sempre piu
urgente riconsiderare la relazione tra 'uomo e I'ambiente al fine di
governare tale complesso rapporto, garantendo lo sviluppo
economico ma, nel contempo, riducendo le possibili conseguenze
negative sull’ecosistema naturale e su beni primari quali la salute e la
gualita della vita degli individui.?

! La dottrina in tema & assai ampia, tra tutti si vedano: B. BERTARINI, I/
finanziamento pubblico e privato dell’European Green Deal: la tassonomia delle
attivita economicamente ecosostenibili e la proposta di regolamento europeo sugli
european green bonds, in www.AmbienteDiritto.it, 2022, n. 1; A. CANEPA, Intervento
pubblico e finanza sostenibile per la transizione ecologica (coautore L. AMMANNATI),
in Rivista trimestrale di Diritto dell’Economia, n. 4/2022; M. MAGRI, Il 2021 é stato
I’lanno della “giustizia climatica”?, in www.AmbienteDiritto.it, 2021, n. 4; P.
LOMBARDI, L’accesso alla giustizia nel quadro dell’Agenda ONU 2030 sullo sviluppo
sostenibile: riflessioni a margine delle cliniche legali in Italia, in Federalismi, n.
16/2020; C. FEeuziANIl, Industria e ambiente. Il principio di integrazione dalla
rivoluzione industriale all’economia circolare, in Diritto amministrativo, 4/2020; L.
AMMANNATI (a cura di), La transizione energetica, Giappichelli, Torino, 2018; L.
AMMANNATI, La transizione dell’'Unione Europea verso un nuovo modello energetico
eco-sostenibile tra scelte politiche, regolazione e dinamiche di mercato, in ENEA-
Energia, Ambiente e Innovazione, 2/2018; E. FAsoLl, Responsabilita dello Stato e
riparazione delle perdite non economiche connesse ai cambiamenti climatici ai
sensi dell’Accordo di Parigi, in Rivista di diritto internazionale, 2018, n. 1; J. MORAND,
J. DEVILLER, L’Accordo di Parigi e lirresistibile principio di solidarieta, in Diritto e
processo amministrativo, 2017, n. 1; L. AMMANNATI, A. CANEPA (a cura di), Politiche
per un trasporto sostenibile. Governance multimodalita fiscalita, Editoriale
scientifica, Napoli, 2017; M. MONTINI, Riflessioni critiche sull’Accordo di Parigi sui
cambiamenti climatici, in Rivista di diritto internazionale, 2017, n. 3; S. NESPOR, La



L’'interrelazione tra sistemi economici ed ecologici postula I'analisi
economica del diritto al fine, appunto, di definire regole capaci di
coniugare le esigenze sociali ed economiche con la tutela
dell’ambiente, evitando un eccessivo impatto sul mercato.

«La libera accessibilita delle risorse naturali, che non hanno un
prezzo, nonostante il loro indubbio valore, conduce al loro
deterioramento. Il mercato non riesce, in altri termini, a stimolare la
produzione di esternalita ambientali positive (associate al
mantenimento dei servizi ecosistemici) né a frenare quelle negative
(inquinamenti e sovraconsumi) i cui costi pertanto non vengono
internalizzati adeguatamente nei processi di produzione e consumo»?
determinando «il c.d. “fallimento del mercato”, cioé I'incapacita della
mano invisibile, secondo la nota metafora dell’economista Adam
Smith, di determinare I'ottimale allocazione di beni e servizi».?

Come noto, inoltre, I'efficacia delle politiche ambientali dei singoli
ordinamenti nazionali pud essere compromessa dall'assenza di
analoghe misure vigenti all'interno degli ordinamenti dei Paesi
limitrofi e comportare, altresi, potenziali svantaggi concorrenziali a
favore di Paesi che operano sul mercato globale senza curarsi della
sostenibilita ambientale.*

Da cio deriva la necessita di fare emergere come prioritario in tutte
le politiche pubbliche, internazionali, europee e nazionali, I'obiettivo
dell’attuazione di uno sviluppo sostenibile, ovvero di uno «sviluppo
che consente alla generazione presente di soddisfare i propri bisogni

lunga marcia per un accordo globale sul clima: dal protocollo di Kyoto all’accordo di
Parigi, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 2016, n. 1; M. GERVASI, Rilievi critici
sull’Accordo di Parigi: le sue potenzialita e il suo ruolo nell’evoluzione dell’azione
internazionale di contrasto al cambiamento climatico, in La Comunita
Internazionale, 2016, n. 1; M. MONTINI, L’accordo di Parigi sui cambiamenti climatici,
in Rivista giuridica dell’ambiente, 2015, n. 4.

2 E. Scotl, Il diritto dell’economia nella transizione ecologica, in E. BANI, F. DI

PoRTO, G. LUCHENA, E. ScoTTi, Lezioni di diritto dell’economia, Giappichelli, Torino,
2023, p. 230.

3 Ibidem.

4 E. C. RAFFIOTTA, Gli strumenti economici per la tutela dell’ambiente, in B.
CARAVITA, L. CASSETTI, A. MORRONE (a cura di), Diritto dell’ambiente, 1l Mulino, 2017,
Bologna, p. 347.



senza compromettere la possibilita delle generazioni future di
soddisfare i propri»,®> secondo quanto sancito per la prima volta nel
1987 dalla Commissione mondiale sull’ambiente e lo sviluppo
nell’oramai notissimo Rapporto Brundtland,® che lo definisce come un
processo fondato su quattro direttrici: ambientale, economica,
istituzionale e sociale, interconnesse tra loro e di pari rilievo.

L'affermata correlazione tra tali ambiti ha fatto si che, a partire
dagli anni Ottanta, I'approccio delle politiche per la tutela ambientale
si sia modificato ed arricchito, affiancando alle tradizionali misure
sanzionatorie di command and control, vale a dire unilaterali e
cogenti,’” strumenti di tipo economico-finanziario, sia con I'imposizione
di tasse ambientali,® sia mettendo a disposizione risorse e contributi,
quali incentivi atti a sollecitare la disponibilita degli operatori
economici ad introdurre processi produttivi con un minor impatto
sull’'ambiente.®

> Report of the World Commission on Environment and Development, Our
common future, p. 15.

¢ Il rapporto Our common future, identificato dal nome della Presidente Gro
Harlem Brundtland della World Commission on Environment and Development,
istituita in ambito ONU nel 1983.

" N. RANGONE, Regolazione e mercati, in G. LEMME (a cura di), Diritto ed economia
del mercato, Cedam, Milano, 2021, p. 409.

8 C. PINTO, | diversi strumenti di tutela ambientale: fallimenti delle pubbliche
amministrazioni e inefficienze del libero mercato, in AmbienteDiritto, n. 1/2021, p.
13, che afferma come «per “tassa ambientale” - “Green Tax” o “Ecotax” - si
intende un’'imposta la cui base imponibile & costituita da un’unita fisica avente un
impatto negativo comprovato e specifico sull’ambiente e che & definito nel Sistema
europeo dei conti come una tassa. Le tasse ambientali vengono denominate
“strumenti indiretti” di intervento in campo ambientale in quanto non si tratta di un
comando diretto nei confronti dei soggetti, ovvero non vi sono dei limiti generali né
degli standard di comportamento che vengono imposti all’attivita produttiva delle
imprese, ma si & in presenza di uno strumento di tipo fiscale finalizzato a far
corrispondere un certo pagamento ad una determinata attivita e a far pagare di piu
un determinato tipo di sostanza o prodotto, in modo da disincentivare
comportamenti inquinanti e cercare cosi di incentivare la diffusione di attivita piu
ecologiche, costituendo dunque un modo di pilotare le scelte delle imprese
attraverso una logica puramente economica».

° C. PINTO, I diversi strumenti di tutela ambientale: fallimenti delle pubbliche
amministrazioni e inefficienze del libero mercato, in AmbienteDiritto, n. 1/2021, p.
6.



Sempre a livello internazionale,'? il fine della tutela ambientale e
I'importanza del legame intergenerazionale per la sua attuazione
trovano espressione nell’Agenda 2030 delle Nazioni Unite per lo
Sviluppo Sostenibile,*!* approvata il 25 settembre 2015, il cui obiettivo
13 e dedicato alla «Lotta contro il cambiamento climatico» e richiede,
al sotto-obiettivo 13.2, «di integrare le relative misure nelle politiche,
strategie e pianificazioni nazionali».

Un ruolo fondamentale & rivestito dall’innovazione tecnologica,
come attestato dal successivo Accordo sul clima, siglato a Parigi il 12
dicembre 2015, che, all'art. 10, comma 5, afferma come
«accelerare, incoraggiare e favorire I'innovazione» sia «essenziale per
una risposta mondiale efficace e a lungo termine ai cambiamenti
climatici e per la promozione della crescita economica e dello

10 Le politiche in materia di tutela dell’ambiente vengono elaborate sulla scia
della prima conferenza delle Nazioni Unite (Conferenza sull’ambiente umano)
convocata per affrontare il tema delle piogge acide dall’Assemblea generale
del’lONU, nel 1972, a Stoccolma, dove vennero emanati tre documenti: una
Dichiarazione di principi, un Piano mondiale di azione ambientale ed una Risoluzione
relativa ad accordi istituzionali e finanziari. Il primo principio della Dichiarazione
afferma che «L'uomo ha un diritto fondamentale alla liberta, all’eguaglianza e a
condizioni di vita soddisfacenti, in un ambiente che gli consenta di vivere nella
dignita e nel benessere, ed & altamente responsabile della protezione e del
miglioramento dell’lambiente davanti alle generazioni future». Per un
approfondimento si rinvia a: G. Rossl, (a cura di) Diritto dell’ambiente, Giappichelli,
Torino, 2021, p. 30. Sempre sul tema, si richiama la Carta mondiale della natura,
adottata dall’Assemblea generale delle Nazioni Unite il 28/10/1982.

1 Approvata all’'unanimita dall’Assemblea Generale delle Nazioni Unite con la
Risoluzione n. 70/1, Trasformare il nostro mondo: I’Agenda 2030 per lo Sviluppo
sostenibile. L’Agenda individua 17 Obiettivi di sviluppo sostenibile da realizzare
entro il 2030, declinati in 169 Target o Sotto-obiettivi, a loro volta connessi a piu di
240 indicatori.

12 ’Accordo, entrato in vigore il 4 novembre 2016, stabilisce che & necessario
limitare il riscaldamento globale entro 1,5 gradi centigradi tramite politiche
energetiche aggressive, compreso I'aumento del prezzo dell’energia proveniente da
fonti fossili, e accelerare gli investimenti in tecnologie pulite. | tre punti principali
dell’Accordo richiedono che sia raggiunto un equilibrio tra le emissioni e gli
assorbimenti di gas-serra dal 2050 in poi, mantenendo I'aumento della temperatura
al di sotto dei 2 gradi centigradi, che siano analizzati i risultati raggiunti ogni
quinguennio e che siano stanziati fondi pari a 100 miliardi di dollari I'anno. Per un
approfondimento sul tema, si rinvia, su tutti, a: M, MoONTINI, Riflessioni critiche
sull’Accordo di Parigi sui cambiamenti climatici, in Rivista di Diritto Internazionale,
Fasc. n. 3/2017.



sviluppo sostenibile»,** riconosce quanto sia determinante la
disponibilita di risorse finanziarie da indirizzare verso «un percorso
che conduca a uno sviluppo a basse emissioni di gas a effetto serra e
resiliente al clima»,* attraverso «un’ampia gamma di fonti, strumenti
e canali, tenendo presente il ruolo—significativo dei finanziamenti
pubblici».t®

Anche I'Unione europea,'® parte attiva nella definizione degli
obiettivi dell’lAgenda 2030 e dell’Accordo di Parigi, assegna
importanza primaria alla tutela ambientale, ponendo la sostenibilita
tra i pilastri della programmazione 2019-2024 e 2021-2027,Y
raccogliendo le iniziative in tema di cambiamento climatico,
produzione di energia da fonti rinnovabili e transizione verso
un’economia a zero emissioni nel Green Deal europeo del 2019.%®

13 Art. 10, comma 5, dell’Accordo di Parigi.
4 Art. 2, comma 1, punto c) dell’Accordo di Parigi.
15 Art. 9, comma 3, dell’Accordo di Parigi.

16 | 'attenzione al tema dell’ambiente in ambito europeo risale almeno agli anni
Ottanta del Ventesimo secolo, anche grazie al contributo della giurisprudenza della
Corte di Giustizia la quale, nella sentenza n. 240/83 del 7 febbraio 1985, afferma
come la tutela dell’'ambiente costituisca «uno degli scopi essenziali della Comunita»
0, ancora, nella sentenza n.302/86 del 20 settembre 1988, dichiara come la tutela
dell’ambiente sia un’esigenza imperativa. Negli stessi anni viene approvato I'Atto
unico europeo (1987) che all’Ambiente dedica il Titolo VII, costituendo, cosi, una
prima base giuridica per una politica ambientale comune volta a salvaguardare la
qualita dell’ambiente, proteggere la salute umana e garantire un uso razionale delle
risorse naturali. Con il Trattato di Amsterdam (1999) si inserisce |'obbligo di
integrare la tutela ambientale in tutte le politiche settoriali della UE promuovendo lo
sviluppo sostenibile con lo scopo di combattere i cambiamenti climatici riaffermato
definitivamente con il Trattato di Lisbona (2009). Per un maggior approfondimento
riguardante il quadro di riferimento della politica dell’Unione in materia di ambiente,
si rinvia, tra gli altri, a: C.KURRER, Politica ambientale: principi generali e quadro di
riferimento, in Note tematiche sull’Unione europea del Parlamento Europeo, n.
10/2021. Per un ulteriore approfondimento riguardante i nodi problematici del
Diritto e della legislazione a tutela dell’lambiente in ambito comunitario, si
richiamano, per tutti, M.P. CHITI, Ambiente e ‘costituzione’ europea: alcuni nodi
problematici, in S. GRASSI, M. CECCHETTI, A. ANDRONIO (a cura di), Ambiente e diritto,
Firenze, Fondazione Carlo Marchi, vol. 1/1999.

7"M. Cozzio, Gli appalti pubblici come strumento di orientamento delle strategie
d’impresa verso la sostenibilita: punti fermi e prospettive in ambito internazionale
ed europeo, in Rivista Trimestrale degli appalti, n. 3/2021, p. 1192.

18 1| Green Deal europeo, COM (2019) 640 final, annunciato a dicembre 2019
dalla Commissione Europea, & una nuova strategia di crescita dell’'Unione europea
per rendere I’economia moderna, entro il 2050. efficiente sotto il profilo delle risorse



2. Attuazione del Green Deal europeo tra nuovo Bauhaus
europeo e Nearly Zero-Energy Sports Facilities

In continuita con la produzione normativa e con gli orientamenti di
indirizzo generali adottati negli ultimi decenni,*® il Green Deal
europeo, attribuisce alla sostenibilita e al benessere dei cittadini una
funzione strategica nella definizione delle politiche economiche e
degli interventi dell’Unione europea.

Infatti, la perdita della biodiversita, il degrado degli ecosistemi, i
cambiamenti climatici e ambientali sempre piu veloci e le risorse
ancor piu limitate hanno determinato una crescente domanda di
tecnologie, prodotti e servizi sostenibili,?® cui devono «corrispondere
gli investimenti e l'innovazione necessari»?!' cosi da contribuire a

e competitiva. La Commissione europea ha adottato una serie di proposte per
trasformare le politiche dell’'UE in materia di clima, energia, trasporti e fiscalita, col
fine di ridurre le emissioni nette di gas a effetto serra di almeno il 55% entro il 2030
rispetto ai livelli del 1990.

19 Tra le principali, si ricordano: Comunicazione della Commissione al Parlamento
europeo, al Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle
Regioni, Piano di efficienza energetica 2011, COM (2011)109 def., 08/03/2011;
Programma generale di azione della UE, Vivere bene entro i limiti del nostro
pianeta, COM (2012)710 final, 29/11/2012; Comunicazione della Commissione al
Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo e al
Comitato delle Regioni, Costruire il mercato unico dei prodotti verdi, COM
(2013)196), 9/04/2013; Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo,
al Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle Regioni,
Verso un’economia circolare: programma per un’Europa a zero rifiuti, COM (2014)
398 final/2, 25/09/2014; Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo,
al Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle Regioni,
Opportunita per migliorare I'efficienza delle risorse nell’edilizia sul metodo comune
per valutare prestazioni ambientali, COM (2014) 445 final, 1/07/2014;
Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato
economico e sociale europeo e al Comitato delle Regioni 614/2015 L’anello
mancante - Piano d’azione dell’Unione europea per l’economia circolare, COM
(2015) 614 final, 02/12/2015.

20 proposta di Decisione del Parlamento europeo e del Consiglio su un
programma generale di azione dell’Unione in materia di ambiente fino al 2020,
Vivere bene entro i limiti del nostro pianeta, COM (2012) 710 final, 29/11/2012.

21 punto 1 della Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al
Consiglio europeo, al Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo e al
Comitato delle Regioni, Una nuova strategia industriale per | ‘Europa, COM (2020)
102 del 10/03/2020.



migliorare le prestazioni e la resilienza in tutti i settori dell’economia,
con soluzioni al tempo stesso efficienti in termini di costi e valide per
le imprese e la societa nel suo complesso.

Il conseguimento dell’obiettivo di un’economia climaticamente
neutra, ovvero «moderna, efficiente sotto il profilo delle risorse e
competitiva»,?? che nel 2050 arrivi a non generare piu emissioni nette
di gas a effetto serra, necessita perd di un approccio politico e
culturale di tipo onnicomprensivo e interdisciplinare, come sancito
dalla stessa Commissione europea?? che sollecita I'accelerazione della
transizione ecologica in numerosi ambiti della quotidianita dei
cittadini europei, compresi i luoghi in cui essi vivono, lavorano,
trascorrono il loro tempo libero e si spostano, e nei relativi territori,
promuovendo un nuovo stile di vita che riguardi anche I'ambiente
edificato.**

Infatti, la costruzione, I'utilizzo e la ristrutturazione degli edifici
comportano l|'assorbimento di quantita significative di energia e
risorse minerarie, fino al 40% del consumo energetico complessivo.?

Per «creare luoghi [...] belli, sostenibili, inclusivi, accessibili e a
prezzi abbordabili per tutti, in particolare in risposta alla crisi
climatica»,”® la Commissione, introduce il progetto di un nuovo
Bauhaus europeo (NEB),?” affermando che «diverse caratteristiche del
Bauhaus storico hanno rappresentato il punto di partenza per la

22 Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al
Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle Regioni, Il Green Deal
Europeo, COM (2019) 640 final, 11/12/2019.

23 Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al
Comitato Economico e sociale europeo e al Comitato delle Regioni, Nuovo Bauhaus
europeo, COM (2021) 573 final, del 15/09/2021.

24 Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al
Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle Regioni, Il Green Deal
Europeo, COM (2019) 640 final, 11/12/2019, p. 10.

25 Ibidem.

26 parere del Comitato economico e sociale europeo, Nuovo Bauhaus europeo,
del 23/02/2022, p.1.

27 Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al
Comitato economico e sociale europeo e Al Comitato delle Regioni, Nuovo Bauhaus
europeo: Bello, sostenibile, insieme, COM (2021) 573 final, 15/09/2021.



visione del nuovo Bauhaus europeo. |l Bauhaus storico, fondato nel
1919, emerse in un momento di profonda trasformazione verso |'era
sociale e industriale moderna. | fondatori affrontarono questa
trasformazione nell’ambito del proprio lavoro cercando soluzioni alle
nuove sfide. Ben presto diventd un movimento culturale globale,
riunendo artisti, designer, architetti e artigiani. Questo approccio
transdisciplinare e inoltre essenziale per affrontare le sfide dei nostri
tempi, dal momento che ci troviamo ancora una volta a fare fronte a
una profonda trasformazione. Come un secolo fa, la questione dei
materiali innovativi resta fondamentale. Mentre all’epoca si usavano
cemento e acciaio, oggi dobbiamo andare alla ricerca di piu materiali
basati sulla natura e prodotti in modo sostenibile e sviluppare
soluzioni produttive a basse emissioni di carbonio per tutti i materiali.
Cio vale sia per l'edilizia che per la moda, la progettazione,
I'arredamento, i trasporti o I’energia».?®

La Commissione sottolinea come il nuovo Bauhaus europeo
«apporta una dimensione culturale e creativa al Green Deal»*° per
«fornire a tutti i cittadini un accesso a beni [...] a minore intensita di
carbonio nei luoghi in cui vivono e lavorano, cosi come negli edifici
pubblici e negli alloggi privati».3°

I Comitato economico e sociale europeo (CESE) sottolinea che «lo
sviluppo di nuovi prodotti e metodi di costruzione in collaborazione
con gli urbanisti, i progettisti, i produttori di materiali da costruzione e
il settore edilizio [...] sara un fattore importante per il successo»?!
dell'iniziativa della Commissione e aggiunge che «sara necessario
concentrare l'attenzione sulla manutenzione del patrimonio edilizio

2 pynto 3.1 della Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al
Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo e Al Comitato delle Regioni,
Nuovo Bauhaus europeo: Bello, sostenibile, insieme, COM (2021) 573 final,
15/09/2021, p. 4.

2 parere del Comitato economico e sociale europeo, Nuovo Bauhaus europeo,
del 23/02/2022, p. 1.

30 Ibidem.
31 Ibidem.



[...] per preservare le risorse ed evitare i rifiuti da costruzione»,??
sviluppando nuove tecniche e nuovi metodi.

Una pianificazione urbana che, in linea con lo spirito del nuovo
Bauhaus europeo, promuova l'efficienza energetica e |'economia
circolare®®* nella  costruzione, nella ristrutturazione, nella
manutenzione e nell'utilizzo degli edifici e degli spazi deve
necessariamente includere la valorizzazione degli impianti sportivi in
ragione della funzione strategica dello sport per il benessere della
collettivita.?*

Infatti, «lo sport consente alla societa civile di incanalare le proprie
capacita in modo costruttivo, arricchendola dei valori positivi secondo
un approccio unico e multidimensionale che contribuisce al benessere

32 parere del Comitato economico e sociale europeo, Nuovo Bauhaus europeo,
del 23/02/2022, p. 2.

¥ In tema v., ex multis, A.C. NicoLl, Economia circolare e contrasto alla
criminalita ambientale nel ciclo dei rifiuti. Un approccio integrato, in Federalismi, n.
3/2023; G. Vivou, L’economia circolare davanti alla Corte Costituzionale: le
competenze legislative regionali nella “gestione” dei materiali spiaggiati, in
AmbienteDiritto, n.3/2022; V. MOLASCHI, L’economia circolare nel Piano Nazionale di
Ripresa e Resilienza, in AmbienteDiritto n.1/2022; G.MARCHIANO’, L’economia
circolare con particolare attenzione ai rifiuti urbani, ex D.L. n. 121 del 3 settembre
2020, in AmbienteDiritto, n. 1/2022; S. ANTONIAzzI, Transition to the Circular
Economy and Services of General Economic Interest, in Federalismi, n. 7/2021; F.
CAMPLANI, L’economia circolare nel sistema del diritto (penale) ambientale.
Considerazioni introduttive e sviluppi attuali, in L-JUS. Rivista semestrale del centro
studi Rosario Livatino, n. 2/2021; U.BARELU, Dai rifiuti la transizione verso I’economia
circolare, in Rivista Giuridica dell’Ambiente, n. 15/2020; M. COCCONI, La regolazione
dell’economia circolare. Sostenibilita e nuovi paradigmi di sviluppo, FrancoAngeli,
Milano, 2020; P. LoMBARDI, Il Patto mondiale per I'ambiente tra economia circolare e
discipline di settore, in Rivista giuridica di urbanistica, 2019; F. DE LEONARDIS (a cura
di), Studi in tema di economia circolare, Edizioni Universita di Macerata, Macerata,
2019; S. CAPELLI (a cura di ) Verso un’economia realmente circolare - norme, voci,
storie, Associazione comuni virtuosi, Esper, Torino, 2019; E. ScoTTl, Poteri pubblici,
sviluppo sostenibile ed economia circolare, in Rivista giuridica Il diritto
dell’economia, n. 1/2019, R. FERRARA, Brown economy, green economy, blue
economy: [l'economia circolare e il diritto dell’ambiente, 1l Piemonte delle
Autonomie, in Rivista quadrimestrale di Scienze del’Amministrazione, n. 2/2018; |.
G. PIERO, Elementi di economia ambientale per lo sviluppo sostenibile, Aracne,
Roma, 2017.

34 Punto 21 delle Conclusioni del Consiglio e dei Rappresentanti dei governi degli
Stati membri, riuniti in sede di Consiglio sull'innovazione nello sport, (2021/C
212/02), 04/06/2021.



fisico e mentale».?

In linea con i principi del Green Deal europeo e dell’Agenda 2030,3°
«la pratica sportiva rappresenta uno strumento per promuovere la
mobilita sostenibile e la rigenerazione ambientale di aree urbane
nell’ottica dell’adattamento ai cambiamenti climatici. Le infrastrutture
sportive, se trasformate in Nearly Zero-Energy Sports Facilities,
contribuiranno al raggiungimento degli obiettivi di sostenibilita
ambientale, insieme allo svolgimento di eventi a bassa impronta
carbonica».?’

3. Sostegno finanziario per la transizione verde del settore
sportivo

Affinché possa fattivamente contribuire al raggiungimento degli
obiettivi climatici e ambientali del Green Deal europeo, anche il
settore dello sport deve poter contare su investimenti crescenti
nell’innovazione e nella ricerca, cosi da supportare la transizione
verso pratiche piu verdi, sostenibili e maggiormente responsabili.>®

35 Punto 3.1 del Parere del Comitato economico e sociale europeo, L’azione
dell’lUE per il periodo post covid-19: migliorare la risposta attraverso lo sport,
23/03/2021.

36 Dove, al Punto 37, si afferma come «Anche lo sport & un attore importante per
lo sviluppo sostenibile. Riconosciamo il crescente contributo dello sport per la
realizzazione dello sviluppo e della pace attraverso la promozione di tolleranza e
rispetto e attraverso i contributi per I'emancipazione delle donne e dei giovani, degli
individui e delle comunita, cosi come per gli obiettivi in materia di inclusione
sociale, educazione e sanita».

37 Punto 3.4 del Parere del Comitato economico e sociale europeo, L’azione
dell’lUE per il periodo post covid-19: migliorare la risposta attraverso lo sport,
23/03/2021.

% Punto 43 delle Conclusioni del Consiglio e dei Rappresentanti dei governi degli
Stati membri, riuniti in sede di Consiglio, sull’innovazione nello sport, 8770/21, 18
maggio 2021, p.12. Il Consiglio cita «Le iniziative connesse all'innovazione nello
sport trovano opportunita di sostegno finanziario attraverso i programmi dell’'UE
Erasmus+, LIFE, Orizzonte Europa, Europa digitale e il programma “UE per la
salute” (EU4Health), nonché attraverso i fondi della politica di coesione
(principalmente il Fondo europeo di sviluppo regionale e il Fondo sociale europeo
Plus), il Fondo europeo agricolo per lo sviluppo rurale, e le iniziative UE per la
ripresa, come il dispositivo per la ripresa e la resilienza e REACT-EU».



Infatti, da un lato, «le conseguenze dei cambiamenti climatici,
come l'innalzamento delle temperature, prolungati periodi di siccita e
I'aumento delle inondazioni, pongono sempre piu limiti agli spazi e al
tempo a disposizione per la pratica sportiva»;*° dall’altro lato, «taluni
aspetti dello sport possono essere fonte di emissioni di gas a effetto
serra, oltre ad avere un impatto negativo sull’'ambiente»,*® quali, tra
gli altri, «gli impianti sportivi ad elevato consumo di risorse (energia e
acqua in particolare)»* e «il crescente numero di eventi sportivi ad
ogni livello (compresi allenamenti, grandi delegazioni e la costruzione
di infrastrutture temporanee dedicate)».*?

Con la Comunicazione del 14 gennaio 2020, n. 21, intitolata Piano
di investimenti per un’Europa sostenibile. Piano di investimenti del
Green Deal europeo, la Commissione afferma la necessita che gli
investimenti per la tutela dell’lambiente riguardino tutti i settori
dell’economia, quindi, anche quello sportivo, e delinea tre dimensioni
di sviluppo: «in primo luogo, nel prossimo decennio il piano
mobilitera, attraverso il bilancio dell’'lUE, almeno 1.000 miliardi di EUR
di investimenti sostenibili [...] la piu ingente porzione di spesa
pubblica mai assegnata finora; [...] in secondo luogo, esso creera un
quadro favorevole per gli investitori privati e il settore pubblico; [...] in
terzo luogo il piano fornira un sostegno su misura alle amministrazioni
pubbliche e ai promotori di progetti per quanto riguarda
I'individuazione, la strutturazione e la realizzazione di progetti
sostenibili».*3

39 Punto 4 delle Conclusioni del Consiglio e dei Rappresentanti dei governi degli
Stati membri riuniti in sede di Consiglio sul tema Lo sport e [l'attivita fisica:
strumenti promettenti per trasformare i comportamenti a favore di uno sviluppo
sostenibile, (2022/C 170/01), 25/04/2022.

4% punto 6 delle Conclusioni del Consiglio e dei Rappresentanti dei governi degli
Stati membri riuniti in sede di Consiglio sul tema Lo sport e [l'attivita fisica:
strumenti promettenti per trasformare i comportamenti a favore di uno sviluppo
sostenibile, (2022/C 170/01), 25/04/2022.

4L Ibidem.
42 |bidem.

43 Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al
Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle Regioni, Piano di
investimenti per un’Europa sostenibile. Piano di investimenti del Green Deal



Inoltre, va sottolineato che il settore pubblico pu0 senza dubbio
favorire la transizione verde dello sport, garantendo un’adeguata
diffusione delle informazioni** e adoperandosi «per includere criteri
ambientali e impegni a favore degli obiettivi di sviluppo sostenibile
nel processo di valutazione per il finanziamento e il sostegno pubblici,
per I'organizzazione di eventi sportivi a tutti i livelli»** nonché «nella
costruzione, nella ristrutturazione e nella manutenzione di impianti
sportivi o nella produzione di attrezzature sportives».*

In tutti gli ambiti, la transizione verso un’economia sostenibile,
scopo dell’Accordo di Parigi e del Green Deal europeo, dovra
inevitabilmente fondarsi su scelte di finanza altrettanto sostenibile,*’
ovvero che tengano «in debita considerazione [...] i fattori ambientali

europeo, COM (2020) 21 final, 14.1.2020, p. 2.

4 Punto 43 delle Conclusioni del Consiglio e dei Rappresentanti dei governi degli
Stati membri, riuniti in sede di Consiglio, sull’innovazione nello sport, 8770/21, 18
maggio 2021, p. 12.

* Punto 28 delle Conclusioni del Consiglio e dei Rappresentanti dei governi degli
Stati membri, riuniti in sede di Consiglio, sul tema Lo sport e I'attivita fisica:
strumenti promettenti per trasformare i comportamenti a favore di uno sviluppo
sostenibile, 7764/22, del 4/04/2022, p. 8.

“ Punto 53 delle Conclusioni del Consiglio e dei Rappresentanti dei governi degli
Stati membri, riuniti in sede di Consiglio, sul tema Lo sport e ['attivita fisica:
strumenti promettenti per trasformare i comportamenti a favore di uno sviluppo
sostenibile, 7764/22, del 4/04/2022, p. 12.

47 In riferimento, si richiamano, su tutti: G. CARDILLO, E. BENDINELLI, G. TORLUCCIO,
COVID-19, ESG investing, and the resilience of more sustainable stocks: Evidence
from European firms, in BUSINESS STRATEGY AND THE ENVIRONMENT, 2023, n.32;
A. DEL GIUDICE, La finanza sostenibile. Strategie, mercato e investitori istituzionali,
Giappichelli, Torino, 2022. Per una definizione di finanza sostenibile, come riportato
nella Comunicazione della Commissione Europea, COM (2018) 97, 8/03/2022, si
intende «il processo di tenere in debita considerazione, nell’adozione di decisioni di
investimento, i fattori ambientali e sociali, per ottenere maggiori investimenti in
attivita sostenibili e di piu lungo termine. Piu precisamente, le considerazioni di
ordine ambientale fanno riferimento all’attenuazione dei cambiamenti climatici e
all’adattamento a questi nonché in senso lato all’'ambiente e ai rischi connessi,
come per es. le catastrofi naturali. Le considerazioni di ordine sociale possono fare
riferimento a questioni di ineguaglianza, inclusivita, rapporti di lavoro, investimenti
in capitale umano e comunita. Le considerazioni di ordine ambientale e sociale sono
spesso interconnesse, in particolare poiché i cambiamenti climatici possono
esacerbare i sistemi di ineguaglianza in essere. La governance delle istituzioni
pubbliche e private, comprese le strutture di gestione, le relazioni con i dipendenti e
la retribuzione dei manager, svolge un ruolo fondamentale nel garantire I'inclusione
delle considerazioni ambientali e sociali nel processo decisionale».



e sociali, per ottenere maggiori investimenti in attivita sostenibili e di
pit lungo termine».*8
Dal momento che l'entita degli investimenti richiesti supera la

capacita del settore pubblico, il raggiungimento degli obiettivi
climatici ed ambientali «trova nell’economia di mercato un punto di
snodo fondamentale»*® ed & indispensabile sollecitare i flussi

finanziari privati®® al fine di aumentarne il coinvolgimento negli sforzi
intrapresi, in particolare, riguardo alla partecipazione ad attivita eco-
innovative>! e all’adozione di nuove tecnologie.

La Commissione, con la Comunicazione sul Green Deal europeo e
con la Strategy for Financing the Transition to a Sustainable Economy,
riafferma il ruolo determinante che il settore privato puo0 ricoprire per
finanziare la transizione verde e, al contempo, per accelerare il
superamento della crisi dovuta alla pandemia da COVID-19.

Con il Regolamento 2020/852, del 18 giugno 2020, cosiddetto

4 Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio
europeo, al Consiglio, alla Banca centrale europea, al Comitato economico e sociale
europeo e al Comitato delle Regioni, Piano d’azione per finanziare la crescita
sostenibile, COM (2018) 97 final, 8/03/2018, p. 2.

4% B. BERTARINI, Il finanziamento pubblico e privato dell’European Green Deal: la
tassonomia delle attivita economicamente ecosostenibili e la proposta di
regolamento europeo sugli european green bonds, in www.AmbienteDiritto.it, 2022,
n. 1, p. 532.

>0 Punto 2.1 del Parere del Comitato economico e sociale europeo, Strategia
rinnovata per la finanza sostenibile, ECO/559, 8/12/2021, p. 2.

>l Per eco-innovazione s’intende «qualsiasi innovazione che scaturisce in un
progresso significativo verso |'obiettivo dello sviluppo sostenibile riducendo le
incidenze delle nostre modalita produttive sull’ambiente, rafforzando la resilienza
della natura alle pressioni ambientali o permettendo un uso piu efficiente e
responsabile delle risorse naturali. Tramite il sostegno ai nuovi processi, tecnologie
e servizi che permettono un maggior rispetto dell’ambiente da parte delle imprese,
I’ecoinnovazione contribuisce all'ottimizzazione delle potenzialita di crescita
dell’Europa rispondendo nel contempo alle nostre sfide comuni: cambiamenti
climatici, penuria di risorse, perdita di biodiversita. L'ecoinnovazione rappresenta
altresi un’opportunita per le imprese, perché determina una diminuzione dei costi,
aiuta a cogliere nuove opportunita di crescita e migliora I'immagine aziendale agli
occhi dei consumatori. Per questi motivi I'Unione europea (UE) deve accelerare la
concretizzazione delle buone idee in sviluppi commerciali e industriali eliminando gli
ostacoli economici e normativi e promuovendo gli investimenti, la domanda e la
sensibilizzazione». Commissione europea, Direzione generale dell’Ambiente,
Ecoinnovazione - La chiave per la competitivita futura dell’Europa, Ufficio delle
pubblicazioni, 2013.



Regolamento Tassonomia, I'Unione europea delinea un primo
strumento per dare effettivita alle iniziative di finanza sostenibile,
attraverso la definizione di un sistema di classificazione per gli
investimenti basato sul principio Do Not Significant Harm (DNSH).

Il DNSH, oltre ad essere uno dei principi fondanti gli orientamenti e
gli indirizzi comunitari in materia di ecosostenibilita derivanti dal
Green Deal europeo, trova espressione nel Dispositivo europeo per la
Ripresa e la Resilienza (Recovery and Resilience Facility), adottato
con il Regolamento UE 2021/241, quale strumento innovativo di
sostegno finanziario diretto agli Stati membri per affrontare le
conseguenze e gli effetti negativi della crisi da COVID-19 nell’ambito
del programma Next generation EU,>?> mantenendo, contestualmente,
assolutamente sempre prioritarie le finalita della transizione verde.

Infatti, tanto nel Considerando 25 che all’art. 5, il Regolamento
2021/241 qualifica il DNSH come una delle principali condizionalita
per I'elaborazione dei Piani Nazionali di Ripresa e Resilienza (PNRR)>3

>2 Due sono i principali strumenti del Next Generation EU: il Dispositivo per la
ripresa e resilienza (RRF) c.d. Recovery Fund ed il Pacchetto di assistenza alla
ripresa per la coesione e i territori d’'Europa (REACT-UE). Per un’analisi giuridica si
rimanda, tra gli altri, a: E. BRESSANELLI, L. QUAGLIA, La Genesi del Next Generation EU:
intergovernativismo vs sovranazionalismo? in Rivista Italiana di Politiche Pubbliche
n. 3/2021; nonché, dalla prospettiva italiana, si vedano: L. BARTOLUCCI, Le reazioni
economico-finanziarie all’emergenza Covid-19 tra Roma, Bruxelles e Francoforte (e
Karlsruhe), in Rivista trimestrale di diritto dell’economia, n. 2/2021; A. MARTINELLI, La
risposta dell’'Unione europea alla pandemia Covid-19, in Quaderni di scienza
politica, n. 2/2021.

>3 Per un’ampia analisi sul tema, si rinvia a: C. Tozzl, Procedure normative per
I’attuazione del PNRR: tra vecchie e nuove prospettive di riforma, in Federalismi, n.
3/2023; M. D’ALBERTI, Il PNRR nel contesto delle pianificazioni, in Federalismi, Paper
15/02/2023; M. A. SANDULLI, Problematiche generali dell’attuazione del PNRR, in
Federalismi, Paper 15/02/2023; A. MANZELLA, L’indirizzo politico, dopo Covid e PNRR,
in Federalismi, n. 19/2022; M CoccoNl, Le riforme dell’istruzione nel Piano Nazionale
di Ripresa e Resilienza, in Federalismi, n. 11/2022; N. Lupo, Il Piano Nazionale di
Ripresa e Resilienza (PNRR) e alcune prospettive di ricerca per i costituzionalisti, in
Federalismi, n. 1/2022; A. SCIORTINO, PNNR e riflessi sulla forma di governo italiana.
Un ritorno all’indirizzo politico «normativo»?, in Federalismi, n.18/2021; M. CLARICH,
Il PNRR tra diritto europeo e nazionale: un tentativo di inquadramento giuridico, in
ASTRID, Rassegna n. 12/2021; G. MENEGUS, La governance del Piano Nazionale di
Ripresa e Resilienza: la politica alla prova dell’attuazione, in Quaderni costituzionali,
n. 4/2021; M. GuiDl, M. MOSCHELLA, Il Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza: dal
Governo Conte Il al Governo Draghi, in Rivista Italiana di Politiche Pubbliche, n.
3/2021; B. CArRAVITA, PNRR e Mezzogiorno: la cartina di tornasole di una nuova fase



che gli Stati membri sono tenuti a redigere per la successiva
attribuzione delle risorse, stabilendo che tutte le misure (riforme e
investimenti) devono essere conformi ad esso.

4. Normativa in materia di ammodernamento o costruzione di
impianti sportivi, tra PNRR e Riforma dello Sport

In relazione ai 6 Pilastri in cui le aree di intervento europee sono
strutturate nel Regolamento 2021/241,°* il PNRR italiano®® si articola
in altrettante Missioni, sviluppate «intorno a tre assi strategici
condivisi a livello europeo: digitalizzazione e innovazione, transizione
ecologica, inclusione sociale».>®

Nella logica dello sviluppo sostenibile, dette tematiche trovano
piena attuazione anche attraverso lo sport, che favorisce l'inclusione
sociale ed il benessere collettivo ma € anche un fattore economico di
rilievo, a partire «dall’'impiantistica al turismo sportivo estivo e
invernale, oltre alle molteplici attivita complementari che vi ruotano
attorno, da quelle manifatturiere a quelle delle attrezzature».*’

| relativi interventi del PNRR sono compresi nell’lambito di due
Missioni: la 4, Istruzione e ricerca, finalizzata a rafforzare il sistema
educativo, le competenze digitali e la ricerca e il trasferimento

dell’ltalia, in Il PNRR alla prova del Sud, a cura di L. BIANCHI e B. CARAVITA, Editoriale
scientifica, Napoli, 2021.

> All'art. 3, rubricato Ambito di applicazione, vengono indicate le 6 aree di
intervento di pertinenza europea, cosi strutturate: a) transizione verde; b)
trasformazione digitale; c¢) crescita intelligente, sostenibile e inclusiva, che
comprenda coesione economica, occupazione, produttivita, competitivita, ricerca,
sviluppo e innovazione, e un mercato interno ben funzionante con PMI forti; d)
coesione sociale e territoriale; e) salute e resilienza economica, sociale e
istituzionale, al fine, fra I'altro, di rafforzare la capacita di risposta alle crisi e la
preparazione alle crisi; e f) politiche per la prossima generazione, l'infanzia e i
giovani, come l'istruzione e le competenze.

> I PNRR dell'ltalia e stato definitivamente approvato con Decisione di

esecuzione del Consiglio 10160/2021, che ha recepito la proposta di decisione della
Commissione europea, COM (2021) 344 final, 22/06/2021.

¢ Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza, Obiettivi generali e struttura del Piano,
p. 14.

>>  Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza, Missione5, Componente2:
Infrastrutture sociali, famiglie, comunita e terzo settore, p. 223.



tecnologico, e la 5, Inclusione e coesione, tesa a facilitare la
partecipazione al mercato del lavoro, anche attraverso la formazione
ed il rafforzamento delle politiche attive del lavoro, e favorire
I'inclusione sociale.

Nello specifico, il Piano stanzia 300 milioni di Euro per il
potenziamento delle infrastrutture sportive nelle scuole e 700 milioni
per la creazione di impianti sportivi e parchi attrezzati.

| fondi «serviranno a colmare la carenza di strutture e attrezzature
sportive negli edifici scolastici, attraverso la costruzione e la
ristrutturazione, potenzialmente, di oltre 400 edifici da destinare a
palestre o strutture sportive»>® nonché alla «realizzazione o [...]
ristrutturazione di impianti sportivi e parchi urbani attrezzati»,>® con
particolare riguardo al recupero funzionale, alla rimozione delle
barriere architettoniche ed al miglioramento dell’'efficienza
energetica.

Nell’ambito dei provvedimenti nazionali di attuazione del PNRR ed
anche al fine di valorizzare le periferie urbane, all’art. 15, comma 5-
ter, il recente D.L. 13/2023% assegna alle Regioni e agli Enti locali il
compito di provvedere «alla ricognizione degli immobili e impianti
sportivi di loro proprieta che possono essere oggetto di interventi di
recupero o ristrutturazione».

A parere di chi scrive, gli interventi, in ragione dell’'imprescindibile
rispetto del citato principio del DNSH, risultano strettamente correlati
anche alla Missione 2, Rivoluzione verde e Transizione ecologica, in
quanto devono necessariamente comportare il rafforzamento
dell’efficienza energetica degli edifici,®® che rappresenta «una delle

8 |bidem.
> |bidem.
80 Convertito con modificazioni dalla L. 21 aprile 2023, n. 41.

61 A. S. BRUNO, Il PNRR e il principio del Do Not Significant Harm (DNHS) davanti
alle sfide territoriali, in Federalismi, n.8/2022, p. 8; I’Autrice afferma, infatti, come:
«La Missione 2 (Rivoluzione verde e transizione ecologica) e la Missione 5
(Inclusione e coesione) del PNRR appaiono chiaramente collegate tra loro, come
dimostrato dal richiamo ad interventi trasversali che, pur muovendo da esigenze di
rigenerazione urbana, risultano finalizzati al recupero del degrado sociale e
ambientale, attraverso la realizzazione di strutture di edilizia residenziale pubblica e



leve piu virtuose per la riduzione delle emissioni in un Paese come il
nostro, che soffre di un parco edifici con oltre il 60 per cento dello
stock superiore a 45 anni, sia negli edifici pubblici (es. scuole,
cittadelle giudiziarie), sia negli edifici privati».®

Anche per il settore dello sport, il raggiungimento degli obiettivi del
PNRR per mezzo di specifici progetti finanziati con risorse europee
potrebbe essere accelerato dall’apporto di ulteriori investimenti
derivanti dall'iniziativa privata, con un effetto moltiplicatore per la
ripresa.

Nel Piano, infatti, «in via prudenziale, non si tiene conto
esplicitamente della possibilita che i fondi del PNRR vengano utilizzati
per sostenere oppure attrarre investimenti privati attraverso il
mercato, ad esempio tramite forme di partenariato pubblico-privato,
contributi a progetti di investimento, prestiti o garanzie. In tal caso
I'impatto sarebbe [...] ben maggiore per |'operare di un effetto
leva».®3

Un apporto rilevante alla realizzazione degli interventi previsti dal
Piano potrebbe venire, quindi, dall’'utilizzo del project financing,®*
istituto finalizzato proprio alla cooperazione tra i soggetti pubblici e i
privati allo scopo di finanziare, costruire e gestire infrastrutture o
fornire servizi di interesse pubblico, facendo in modo che la Pubblica
Amministrazione possa usufruire del finanziamento e dell’expertise

la rifunzionalizzazione di aree e strutture edilizie esistenti, in una prospettiva di
coesione sociale e territoriale, quale pilastro fondamentale dell'intera
programmaziones.

%2 Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza, Missione 2: Rivoluzione verde e
transizione ecologica, p. 122.

6  Piano nazionale di Ripresa e Resilienza, Valutazione dell'impatto
macroeconomico, p.248.

64 Vastissima la dottrina in tema; ex multis, M. NicoLA, W. TORTORELLA,
Partenariato Pubblico Privato e Project Finance, Maggioli Editore, Santarcangelo di
Romagna, 2021; G. L. PIETRANTONIO, Il Project Financing tra pubblico e privato,
Giappichelli, Torino, 2018; E. PARIsI, Selezione del promotore e tutela giurisdizionale
nel Project Financing a iniziativa privata, in Il diritto processuale amministrativo, vol.
36, fasc. 4/2018; M. MESCHINO, A. LALU, Il partenariato pubblico privato e le
concessioni, Dike Giuridica, Roma, 2017.



dei soggetti privati.®

«Al fine di favorire 'ammodernamento e la costruzione di impianti
sportivi»®® e «tutti gli interventi comunque necessari per riqualificare
le infrastrutture sportive non piu adeguate»,®’ il D.Igs. n. 38/2021, di
attuazione della L. n. 86/2019 di delega per la riforma dello sport,
all’art. 4, disciplina una specifica forma di project financing, destinata
anche ad associazioni o societa sportive dilettantistiche o
professionistiche, in base alla quale il soggetto che intende realizzare
I'intervento pu0 presentare alla Pubblica Amministrazione un
documento di fattibilita delle possibili alternative progettuali,
unitamente ad un piano economico-finanziario che individua, «tra piu
soluzioni, quella che presenta il miglior rapporto tra costi e benefici
per la collettivita, in relazione alle specifiche esigenze da soddisfare e
prestazioni da fornire»,®® inclusa la corretta ripartizione dei rischi tra
le parti, esplicitando I'effettiva capacita di intervento dell’operatore
economico privato e, nel contempo, permettendo al soggetto pubblico
di gestire in modo efficiente le proprie risorse,® valorizzando
contemporaneamente il «territorio in termini sociali, occupazionali,
economici, ambientali e di efficienza energetica».’®

5. Considerazioni conclusive

La necessita di governare gli effetti del cambiamento climatico in
corso per preservare I'ambiente e, con esso, per tutelare gli interessi
anche delle future generazioni implica costi, sia economici che sociali,
elevati al punto da richiedere la mobilitazione di ingenti risorse
pubbliche e private.

5 D. SICLARI, Il ruolo del partenariato pubblico-privato alla luce del PNRR, in
Dialoghi di diritto dell’economia, n. 2/2022, p. 92.

 Art. 4, comma 1, D.lgs. 38/2021.
7 Ibidem.
8 |bidem.

8 S. DI CunzoLo, Il Project Finance, in M. MESCHINO, A. LALL (a cura di), /I
partenariato pubblico privato e le concessioni, p. 85.

0 Art. 4, comma 2, D.lgs. 38/2021.



Come affermato, a livello internazionale, dall’Agenda 2030 e
dall’Accordo di Parigi, e, a livello europeo, dal Green Deal, la
convergenza delle risorse pubbliche e private e strategica per il
sostegno della transizione ecologica.

Il principio-cardine della tutela ambientale € oggi sancito dalla
nostra Carta Costituzionale a sequito della modifica degli artt. 9 e
41,’' rispettivamente, quale preciso impegno della Repubblica alla
salvaguardia dell’lambiente, «anche nell'interesse delle future
generazioni»,’”? e quale limite per I'iniziativa economica, pubblica e
privata.”

L'inscindibile collegamento tra ambiente, crescita e competitivita
del sistema economico nella direzione di uno sviluppo sostenibile
deve portare alla cooperazione tra pubblico e privato, alla luce anche
della specifica modifica del citato art. 41 della Costituzione, il cui
terzo comma, assegna alla legge il compito di indirizzare e coordinare
I’attivita economica, pubblica e privata, a fini tanto sociali quanto,
appunto, ambientali.

Tra i finanziamenti pubblici e gli investimenti privati deve
instaurarsi una relazione di stimolo e di potenziamento reciproco;
infatti, «il capitale pubblico ha la funzione di movimentare
I'investimento privato facendo leva sull’effetto moltiplicatore della
spesa aggiuntiva e sulla rimozione delle barriere derivanti dalla
scarsa attrattivita dei progetti in ragione di ostacoli tecnologici,
eccessivi rischi ed incertezze».”

"t Modificati con L. Cost. 1/2022. In tema, si rinvia a: F. CORTESE, Sulla Riforma
degli artt. 9 e 41 Cost.: Alcune Osservazioni, in AmbienteDiritto n.4/2022; G. TRENTA,
Riflessioni sulla recente modifica degli artt. 9 e 41 della Costituzione e la
valorizzazione dell’ambiente, in AmbienteDiritto n. 4/2022; G. MARCATAJO, La Riforma
degli articoli 9 e 41 della Costituzione e la valorizzazione dell’ambiente,
AmbienteDiritto n. 1/2022.

72 Art. 9, comma 3, Cost.

3 In tema di regolazione dell’iniziativa economica, il rinvio € per tutti a: G. LEMME,
L’art. 41 Cost. e il multiforme concetto di “utilita sociale”, in G. LEMME (a cura di),
Diritto ed economia del mercato, Wolters Kluwer, Milano, 2021.

4 E. ScoTm, Il diritto dell’economia nella transizione ecologica, in E. BANI, F. Di
PorRTO, G. LUCHENA, E. ScoTTl, Lezioni di diritto dell’economia, Giappichelli, Torino,
2023, p. 268.



Il ruolo strategico che I'attivita sportiva e chiamata a ricoprire ai
fini dell’attuazione dello sviluppo ecosostenibile, come sopra
rappresentato, comporta che tutti i portatori di interesse, dagli enti
pubblici e privati ai cittadini, debbano avere piena consapevolezza
della loro responsabilita, individuale e collettiva, nonché delle
conseguenze delle loro azioni nella pratica o nell’organizzazione delle
attivita sportive per I'impatto che ne deriva sull’ambiente circostante.

La recente proposta di legge costituzionale tesa a sancire «il valore
educativo, sociale e di promozione del benessere psicofisico»’
dell’attivita sportiva e ulteriore conferma della sempre piu diffusa
consapevolezza della sua importanza.

La disponibilita di risorse europee e nazionali’® appare, quindi,
occasione per avviare interventi di riqualificazione degli impianti
sportivi che vadano oltre la singola opera e siano d’impulso per il
miglioramento dell'intero contesto urbano, anche sollecitando
interventi da parte dei privati.

Quanto riportato trova conferma nel recentissimo Regolamento
Ripristino della natura, approvato dal Parlamento europeo lo scorso
12 luglio, che ribadisce come sia indispensabile, ai fini della tutela
ambientale, procedere anche alla riqualificazione dei contesti urbani,

7> Art. 1, D.d.L. Cost. n. 13.

’® A tale proposito, tra i canali di finanziamento nazionali attivabili, si richiamano
diversi Fondi. Come primo, il Fondo Sport e Periferie, istituito nel 2015 per realizzare
interventi edilizi per I'impiantistica sportiva, volti, in particolare, al recupero ed alla
riqualificazione degli impianti esistenti (art. 15 D.L. 185/2015, le cui risorse sono
state trasferite dal 1° gennaio 2020 al bilancio autonomo della Presidenza del
Consiglio dei Ministri, con assegnazione al Dipartimento per lo sport ai sensi del
comma 182 dell’art. 1 della L. 160/2019), oggi gestito dalla societa in house Sport e
Salute Spa (costituita in forza dell’art. 8 del D.L. 138/2002, convertito con
modificazioni nella L. 178/2002). Quindi, di competenza dell’lstituto per il Credito
Sportivo (fondato con L. 1295/1957), banca pubblica ai sensi e per gli effetti
dell’articolo 151 del D.Igs. 385/1993, il Fondo per la fornitura di garanzia per i mutui
relativi alla costruzione, all’ampliamento, all’attrezzatura, al miglioramento o
all'acquisto di impianti sportivi (L. 289/2022 poi integrato dalla L. 147/2013) ed il
Fondo speciale per la concessione di contributi in conto interessi sui finanziamenti
per finalita sportive (istituito con L. 1295/1957 e recentemente incrementato di 50
milioni di Euro per ciascuno degli anni dal 2023 al 2026 dal comma 618 dell’art. 1
della L. 197/2022, recante il Bilancio di previsione dello Stato per I’'anno finanziario
2023 e bilancio pluriennale per il triennio 2023-2025).



«integrando le infrastrutture verdi e le soluzioni basate sulla natura,
[...], nella progettazione degli edifici»,”” inclusi gli impianti sportivi’® e,
al Considerando 70, come siano essenziali investimenti pubblici e
privati adequati per la protezione e il ripristino della biodiversita e
degli ecosistemi.

In conclusione, ai fini della tutela ambientale e dello sviluppo
sostenibile, lo sport puo fungere da volano per la rigenerazione
urbana, con impatti positivi sulla qualita della vita delle persone,
attraverso la ristrutturazione degli impianti esistenti e la costruzione
di nuovi, la massima riduzione del rumore e delle sostanze inquinanti,
il riciclo delle attrezzature sportive debitamente adeguate e il minimo
uso di materiali pericolosi.

7 Considerando 43 della Proposta di Regolamento del Parlamento europeo e del
Consiglio sul ripristino della natura, COM (2022) 0304 - (C9-0208/2022 -
2022/0195(COD), testo approvato dal Parlamento europeo il 12/07/2023.

8 Considerando 44-bis della proposta di Regolamento del Parlamento europeo e
del Consiglio sul ripristino della natura, COM (2022) 0304 - (C9-0208/2022 -
2022/0195(COD), testo approvato dal Parlamento europeo il 12/07/2023.



Relazione sui Progetti di legge recanti:
“Delega al Governo per la riforma
fiscale” (C. 75 Marattin e C. 1038
Governo)

di Giuseppe Melis

ABSTRACT

This report was prepared as a contribution to the round of hearings
held before the 6th Commission (Finance) of the Chamber of Deputies
with respect to the draft version of the law delegating the
Government for the tax reform.

It focuses on the general aspects of the reform and, in particular,
on legal certainty and protection of legitimate expectations,
procedural guarantees, reform of the penalty system and fight
against tax evasion, and, finally, tax litigation.

SINTESI

La presente relazione é stata elaborata in occasione del ciclo di
audizioni tenutesi dinanzi alla 62 Commissione (Finanze) della Camera
dei deputati in relazione ai progetti di legge recanti delega al Governo
per la riforma fiscale.

Esso si concentra sui profili generali della riforma, in particolare:
sulla certezza del diritto e la tutela dell’affidamento, sulle garanzie
procedimentali, sulla riforma del sistema sanzionatorio e sul contrasto
all’evasione e, infine, sul contenzioso tributario.
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1. Sul rapporto tra i Progetti di Legge C. 75 e C. 1038

La questione preliminare che si pone riguarda il rapporto tra i due
Progetti di Legge recanti “Delega al Governo per la riforma fiscale”
rispettivamente il C. 75 Marattin, che riproduce integralmente il
Disegno di Legge delega per la riforma del sistema fiscale, presentato
dal Governo all’epoca in carica nella scorsa legislatura e modificato
dalla Camera dei deputati, da un lato; e il Disegno di Legge C. 1038
Governo, contenente delega al Governo per la riforma fiscale e
deliberato dal Consiglio dei Ministri del 16 marzo 2023, dall’altro.

La differenza tra i due testi € gia a prima vista quantitativa, perché
la nuova delega & dal punto di vista dimensionale quasi quattro volte
tanto la delega precedente, e cio per un duplice motivo: perché, per
un verso, essa si occupa di diversi argomenti in piu e, per altro verso,



tratta gli argomenti “comuni” alle due deleghe con un livello di
dettaglio molto maggiore.

Occorre peraltro dare atto dell'importanza che l'insieme di idee
maturate all’esito dell’imponente ciclo di audizioni svolto nella
precedente legislatura dalle Commissioni parlamentari competenti
presiedute dall’On.le Marattin e dal Sen. D’Alfonso ha rivestito per la
nuova delega.

Manca, rispetto alla precedente delega, la revisione generalizzata
del catasto, ma ritengo personalmente corretta la scelta di
abbandonare I'ipotesi della “doppia rendita” - vale a dire una rendita
effettiva, ma momentaneamente “sterilizzata” ai fini fiscali da
affiancare alla rendita catastale attuale - poiché, in mancanza di una
norma di salvaguardia sul gettito complessivo dei tributi c.d.
“immobiliari”, avrebbe posto le basi, al momento del venir meno della
“sterilizzazione”, per un incremento di tassazione di quasi tutte le
unita immobiliari italiane, rappresentando oggi le ipotesi in cui la
rendita effettiva supera quella catastale la normalita dei casi, essendo
le prime mediamente il doppio delle seconde. Salvo ipotizzare lo
svolgimento di un lavoro sostanzialmente inutile, un domani che un
qualsiasi governo avesse fatto venire meno la disposta
“sterilizzazione”, tutti avrebbero pagato proporzionalmente in modo
pil equo, ma, al tempo stesso, tutti avrebbero pagato di piu.!

2. Sulle caratteristiche “strutturali” della nuova delega

La nuova delega € a mio avviso una delega assai robusta che
attraversa “a 360 gradi” il nostro sistema tributario, intercettandone
le principali inefficienze e proponendo soluzioni molto equilibrate che,
da un lato, tutelano gli interessi dell’Erario ma, che, dall’altro,
tengono in dovuto conto anche gli interessi dei contribuenti, che non
sono sudditi.

! Per approfondimenti, sia consentito rinviare a G. MELIS, Sulla riforma del
catasto, in Rassegna tributaria, 2022, pp. 32-43.



E una delega globale, perché tocca sostanzialmente Iintero
sistema; moderna, perché lo allinea agli orientamenti internazionali
ed europei; giusta, perché persegue un corretto equilibrio tra gli
interessi erariali e quelli del contribuente.

Il suo obiettivo e di rendere il nostro sistema maggiormente
competitivo aumentandone I'appeal verso gli investimenti dall’estero
e mantenendo qui le imprese che attualmente gia vi operano.

Il tessuto economico delle PMI - ma direi l'intero tessuto
imprenditoriale - puo0 infatti beneficiare della delega soprattutto,
perché, oltre al restyling dei singoli tributi, essa si occupa anche dei
grandi temi, consistenti nel restituire certezza al diritto tributario,
nell’aumentare il livello di tutela dell’affidamento dei contribuenti,
nel potenziare le garanzie del contribuente nella fase
dell’accertamento e della riscossione, nel restituire proporzionalita
al sistema sanzionatorio, nell'intervenire su taluni aspetti
fondamentali del processo tributario non adeguatamente affrontati
dalla L. n. 130 del 2022 di riforma dell’ordinamento e del processo
tributario.

Mi occupero dunque nel mio intervento essenzialmente di questi
temi generali di fondo, fermo restando, come anticipato, che
numerosissimi interventi sono previsti anche sul fronte dei singoli
tributi, dall'lRPEF - toccando tutte le categorie reddituali: redditi
fondiari, redditi di capitale, redditi di lavoro dipendente, redditi di
lavoro autonomo, redditi di impresa, redditi diversi - all'lIRES, dall'lVA
ai tributi indiretti minori, dalle accise sino alla fiscalita dei giochi; e via
proseguendo.

Tutto cid costituira una grande occasione per una revisione
generale delle relative discipline e per rimuovere le principali
problematiche interpretative, “asimmetrie” e lacune tuttora presenti
nei rispettivi tessuti normativi.



3. Sulla certezza del diritto e la tutela dell’affidamento

II D.d.L. di Riforma fiscale prevede tra i principi e criteri direttivi
specifici per la revisione dello Statuto dei diritti del contribuente di cui
alla Legge 27 luglio 2000, n. 212, quale legge generale tributaria,
quello di «valorizzare il principio del legittimo affidamento del
contribuente e il principio di certezza del diritto».

Tale obiettivo trova conforto, come meglio si vedra oltre, nella
disposizione che prevede tra i principi e criteri direttivi generali
quello di «garantire 'adeguamento del diritto tributario nazionale ai
principi dell’ordinamento tributario e agli standard di protezione dei
diritti stabiliti dal Diritto dell’lUnione europea, tenendo anche
conto dell’evoluzione della giurisprudenza della Corte di Giustizia
dell’lUnione Europea in materia tributaria», posto che proprio da tale
giurisprudenza provengono impulsi significativi per un incisivo
intervento volto alla tutela del principio della certezza del diritto e
dell’affidamento.

L'esigenza di maggiore certezza trapela anche da numerose
ulteriori disposizioni specifiche contenute nella delega, tra cui, in via
meramente esemplificativa, quelle volte:

- a far chiarezza sul regime impositivo di determinate
fattispecie: si pensi, ad es., alle plusvalenze conseguite su opere
d’'arte, oggetto di indebita estensione interpretativa giurisprudenziale
tra i redditi diversi da cui pur ontologicamente dovrebbero essere
escluse (non esiste, infatti, la categoria giuridica tributaria dello
speculatore “occasionale” elaborata dalla giurisprudenza);

- a “riallineare” la normativa di interi settori impositivi: ad es.,
I'IVA, i cui presupposti vanno ridefiniti «al fine di renderli pit aderenti
alla normativa europea» e cosi superare l'incertezza che spesso si
registra in sede giurisprudenziale;

- aripristinare la certezza sui termini di accertamento: ad es,, la
relativa decorrenza per i componenti ad efficacia pluriennale e per le
perdite, che addirittura obbligavano a conservare la documentazione



contabile per decenni. Le due ipotesi previste andrebbero tuttavia
integrate con riferimento alle eccedenze di imposta IVA
chieste a rimborso: la circostanza che anche in questo caso i
termini di accertamento decorrano dalla loro esposizione in
dichiarazione emerge gia adesso dall’art. 57, co. 3, D.P.R. n.
633/1972, poiché nel caso in cui I'eccedenza sia chiesta a rimborso i
“termini di decadenza” di cui all’art. 57, co. 1, D.P.R. n. 633/1972
vengono “differiti” in presenza di un ritardo superiore a 15 giorni da
parte del contribuente nella consegna della documentazione richiesta
dall’Ufficio. Sennonché le Sezioni Unite (Cass., sentt. nn. 21765 e
21766 del 2021) hanno fornito una lettura restrittiva di tale
disposizione, limitandola all'lVA sulle operazioni attive e lasciando
invece la componente passiva (I'IVA detratta) di tale eccedenza priva
di un termine di accertamento, cosi legittimando I’Amministrazione
finanziaria a contestare sine die le richieste di rimborso IVA e a
richiedere documentazione probatoria del diritto a detrazione persino
relativamente a periodi di imposta per i quali &€ decorso il termine di
conservazione delle scritture contabili. Questa situazione, che peraltro
suscita dubbi di legittimita costituzionale alla luce della recente
giurisprudenza (Corte cost., sent. n. 200 del 2021) e che comunque
comporta un ingiustificato pregiudizio per le ipotesi di rimborso
dell’eccedenza rispetto a quelle in cui I'’eccedenza venga riportata in
avanti per essere utilizzata successivamente ovvero compensata, sta
dispiegando effetti fortemente negativi sulla circolazione dei crediti
IVA soprattutto nelle procedure concorsuali, peraltro preconizzati
dalla stessa ordinanza della Cassazione n. 15525 del 2020 di
remissione alle SS.UU., con grave pregiudizio per il ceto creditorio. Si
rende, pertanto, necessario intervenire per chiarire che si tratta di
fattispecie pacificamente riconducibili all’attivita di accertamento e
dunque da esperire nei termini ordinari a tal fine previsti.

- a predisporre testi unici e a prevedere una disciplina
unitaria per tutti i tributi relativamente a soggetti passivi,



obbligazione tributaria (dichiarazione, accertamento, riscossione),
sanzioni e processo.

Come noto, la tutela dell’affidamento - anche e soprattutto degli
operatori economici che investono - costituisce secondo la Corte
costituzionale «una condizione essenziale della vita associata e
rappresenta una «ricaduta e declinazione “soggettiva”» della certezza
del diritto,? la quale, a propria volta, integra un «elemento
fondamentale e indispensabile dello Stato di diritto»,®> connaturato
tanto all’'ordinamento nazionale, quanto al sistema giuridico
sovranazionale* Il valore della certezza dei rapporti giuridici € di certo
suscettibile di limitazioni dovendosi «sottoporre al normale
bilanciamento proprio di tutti i diritti e valori costituzionali».> Tali
limitazioni devono per0 essere giustificate dall’esigenza di tutelare
altri principi, diritti e beni di rilievo costituzionale. La compromissione
del bene della certezza, pur quando funzionale alla tutela di altri beni
di analogo pregio, non pu0 compiersi «senza una equilibrata
valutazione comparativa degli interessi in gioco e deve comunque
rispettare i principi di proporzionalita e ragionevolezza».®

Con particolare riferimento alla certezza del diritto e alla tutela
dell’affidamento, si tratta di intervenire sull’art. 10 dello Statuto dei
diritti del contribuente, al fine:

- di tenere conto dell’evoluzione giurisprudenziale
maturata sul suo primo comma: infatti, secondo la giurisprudenza
di legittimita, nonostante nel caso di “affidamento” nell’attivita
interpretativa dell’Amministrazione finanziaria resa al di fuori della

2 C. cost., sentenza n. 108/20109.

3 C. cost., sentenze nn. 16/2017, 203/2016 e 416/1999. Sulla centralita della “tax
certainty in achieving economic growth”, anche in relazione ai tax rulings, v. K.
SAVVAIDOU, V. ATHANASAKI, Contemporary challenges of tax certainty in the ever-
evolving tax environment: digital tax, GGRs and tax rulings within the frame of
fiscal state aid, in Riv. dir. trib. int., 2021, p. 93.

4 C. cost., sentenze nn. 267 e 154/2017.
> C. cost., sentt. nn. 16/2017, n. 203/2016, n. 264/2012.
6 C. cost., sentt. nn. 216 e 56 del 2015, n. 108 e 203 del 2016.



procedura di interpello, I'art. 10, comma 2, Legge n. 212/2000,
prevede la non applicabilita solo di sanzioni ed interessi -
disposizione che la giurisprudenza aveva ritenuto inizialmente non
preclusiva della possibilita di incidere sullo stesso tributo, salvo poi
affermare successivamente ['efficacia esimente del principio
dell’affidamento in ordine ai soli profili sanzionatori, risarcitori ed
accessori,” e ci0 pur non mancando casi in cui la stessa
Amministrazione ha ritenuto di escludere la debenza del tributo® -.
Stante tale interpretazione, deve comunque assegnarsi portata
espansiva al principio di collaborazione e buona fede di cui all’art. 10,
comma 1, dello Statuto,® dovendosene correlare |'applicazione alle
caratteristiche proprie della specifica fattispecie. Piu esattamente,
secondo la giurisprudenza, la situazione di affidamento tutelabile ¢
caratterizzata: a) da un’apparente legittimita e coerenza dell’attivita
dell’Amministrazione finanziaria, in senso favorevole al contribuente;
b) dalla buona fede del contribuente, ricavabile dalla sua condotta, in
quanto connotata dall’assenza di qualsiasi violazione del dovere di
correttezza gravante sul medesimo; c¢) dall’eventuale esistenza di
circostanze specifiche e rilevanti, idonee ad indicare la sussistenza
dei due presupposti che precedono. In tali ipotesi, anche la debenza
del tributo & destinata a venir meno.'° Si tratta pertanto di una
evoluzione giurisprudenziale di cui I’art. 10 dello Statuto deve
adesso “cristallizzare”.

- di recepire la giurisprudenza della Corte di Giustizia UE in tema
di affidamento “rafforzato” sui tributi di fonte unionale,
avendo la giurisprudenza della Corte di Giustizia UE da tempo
affermato I'efficacia esimente dell’affidamento anche in relazione ai
tributi,** con l'unica eccezione della mera “prassi illegittima”.? Sicché
neanche il tributo € dovuto ove sussistano i requisiti essenziali della

’ Cass., sent. n. 8197/2015.

8 Circolare Agenzia delle entrate, n. 36/E/2013 e n. 19/E/2007.
% Cass., sentt. nn. 370/2019, 12372/2021 e 17588/2021.

10 Cass., sent. n. 12372/2021.



tutela del legittimo affidamento, consistenti nel fatto che «gli atti
dell’Autorita amministrativa abbiano ingenerato fondate aspettative
in capo ad un operatore economico prudente ed accorto» e nella
«legittimita di tali aspettative», nel senso che esse provengano
«dall’Autorita nazionale competente a rispondere alle domande poste
dai cittadini in ordine a problemi giuridici in materia di fiscalita».

I comma 2 dell’art. 10, laddove prevede la sola non
applicazione di sanzioni ed interessi, € dunque contrario al
diritto unionale e deve essere integrato.

di intervenire in modo piu incisivo sulle obiettive condizioni di
incertezza, recependo I'elaborazione giurisprudenziale - che, come
noto, in proposito, ha enucleato un elenco di “fatti indice”, !
ancorché non esaustivo, del fenomeno della c.d. incertezza normativa
oggettiva, di cui, tuttavia, non sempre i giudici tengono debitamente
conto - e prevedendone I'applicazione anche d’ufficio in ogni grado di
giudizio, circostanza sin qui negata dalla giurisprudenza di legittimita.

4. Sulle garanzie procedimentali

Notevoli sono le innovazioni sul fronte delle garanzie
procedimentali.

4.1. Il diritto al contraddittorio e il diritto di accesso agli atti

L'innovazione piu dirompente e quella contenuta all’art. 17, comma
1, lett. b), laddove viene previsto di «applicare in via
generalizzata il principio del contraddittorio, a pena di nullita,
fuori dai casi dei controlli automatizzati e delle ulteriori forme di
accertamento di carattere sostanzialmente automatizzato e

11 CGE 14 settembre 2006, causa C-181/04, EImeka; CGE 9 luglio 2015, causa C-
183/14, Salomie e Oltan; CGE 9 luglio 2015, causa C-144/14, Cabinet Medical
Veterinar.

12 CGE 11 aprile 2018, causa C-532/16; confonde il valore delle circolari ufficiali
con la mera prassi illegittima, Cass., sent. n. 17588/2021.

13 per tutte, Cass., sent. n. 15452/2018.



prevedere una disposizione generale sul diritto del contribuente a
partecipare al procedimento tributario, secondo le seguenti
caratteristiche: 1) disciplina omogenea indipendentemente dalle
modalita con cui si svolge il controllo; 2) termine congruo a favore del
contribuente per formulare osservazioni sulla proposta di
accertamento; 3) obbligo da parte dell’ente impositore di motivare
espressamente sulle osservazioni formulate dal contribuente; 4)
estensione del livello di maggior tutela previsto dall’articolo 12,
comma 7, della citata Legge n. 212 del 2000». A cio si aggiunge |'art.
4, comma 1, lett. e), che dispone di «prevedere una generale
applicazione del principio del contraddittorio a pena di nullita», ma
fondamentale in chiave ricostruttiva € anche la precedente lett. d),
relativa alla necessita di «prevedere una disciplina generale del diritto
di accesso agli atti del procedimento tributario».

I D.d.L. chiarisce, dunque, bene la struttura “portante”
dell’intervento, senza demandare a fonti secondarie le specificazioni
piu importanti.

Innanzitutto, si trattera di una norma statutaria, come tale
applicabile anche agli enti locali e, pur se sprovvista di forza
costituzionale, dotata di quella particolare forza di “interpretazione
adeguatrice” che alle disposizioni dello Statuto la giurisprudenza ha
inteso assegnare.*

In secondo luogo, verra superata la distinzione tra accertamenti
previo accesso e accertamenti “a tavolino”, sicché il contraddittorio
dovra essere garantito quali che siano le modalita di controllo adottate.
Verra anche meno ogni riferimento alla parzialita o meno dell’avviso di
accertamento e, con esso, ogni defatigante discussione sul se quel tipo
di accertamento avrebbe potuto o meno riversarsi in un avviso di

4 Di tale valore & emblematica la storica sentenza n. 17576/2002 della Corte di
cassazione, con cui essa ha affermato la “superiorita assiologica dei principi
espressi o desumibili dallo Statuto e, quindi, la loro funzione di orientamento
ermeneutico, vincolante per l'interprete; in altri termini, il dubbio interpretativo o
applicativo sul significato e sulla portata di qualsiasi disposizione tributaria, che
attenga ad ambiti materiali disciplinati dalla L. n. 212/2000, deve essere risolto
dall’interprete nel senso pit conforme ai principi statutari”.



accertamento parziale. Occorrera naturalmente escludere le ipotesi di
controlli automatizzati ed essenzialmente automatizzati, tali da
rendere superfluo (o0 ad intensita attenuata) il contraddittorio.

In terzo luogo, verra garantita I'effettivita del contraddittorio, con la
previsione di un termine congruo a favore del contribuente per
replicare alle conclusioni cui I'’Amministrazione e giunta al termine
dell’attivita istruttoria e I'obbligo dell’Amministrazione di pronunciarsi
espressamente sulle osservazioni formulate dal contribuente, cosi che
I"'atto conclusivo rappresenti il frutto di un profondo convincimento
maturato dalllAmministrazione finanziaria sulla legittimita (e
sostenibilita) della propria pretesa.

In quarto luogo, verra meno la “prova di resistenza”, il cui
significato, assolutamente vago, costituisce fonte di ulteriore
contenzioso che la relativa soppressione & finalizzata ad eliminare.
Accogliendo la posizione al riguardo assunta dalla giurisprudenza di
legittimita gia sopra richiamata, verra cosi “generalizzato” il maggior
livello di tutela attualmente previsto dall’art. 12, comma 7, L. n.
212/2000, fermo restando che dovranno naturalmente a tal fine essere
mantenute quelle “ragioni di urgenza” tali da poter legittimare
I’emissione anticipata dell’atto impositivo ove le superiori esigenze
della riscossione lo giustifichino. L'occasione dovra essere peraltro
propizia per prevedere che I’Amministrazione finanziaria sia tenuta, sin
dall’emissione dell’avviso di accertamento, a motivare sulla ricorrenza
di tali ragioni, senza obbligare il contribuente ad improbabili
impugnazioni “al buio”.

In quinto luogo, verra generalizzata la sanzione di nullita,
considerata come visto dalla stessa giurisprudenza di legittimita quale
presidio essenziale (e naturale) della disposizione sull’obbligo di
contraddittorio.

Infine, qualche parola va spesa sulla previsione relativa al diritto
all’accesso, perché intimamente collegata alla disposizione sul
contraddittorio.



Come noto, infatti, I'art. 22, della L. n. 241/1990, stabilisce il
principio dell’accessibilita degli atti amministrativi, ma tale regola va
coordinata con il comma 1, lett. b), dell’art. 24, L. 241/1990 che, nella
versione risultante a seguito della L. n. 15/2005, esclude il diritto
d'accesso «nei procedimenti tributari, per i quali restano ferme le
particolari norme che li regolano» e con il comma 7 del medesimo
articolo, ai sensi del quale deve essere comunque garantito ai
richiedenti l'accesso ai documenti amministrativi quando Ia
conoscenza sSia necessaria per curare o per difendere i propri
interessi.

Secondo una parte della dottrina, tale diritto pud essere esercitato
successivamente all’emissione dell’atto impositivo al fine di evitare che
il contribuente indebolisca la posizione dell’lAmministrazione
finanziaria, nascondendo elementi fondamentali per la ricostruzione
della sua posizione fiscale. Secondo altra tesi, invece, tale diritto deve
essere riconosciuto al contribuente senza attendere I'emissione
dell’atto impositivo non gia, pero, ai sensi della L. 241/1990, bensi ai
sensi dell’art. 7, L. 212/2000, secondo cui il contribuente deve avere
contezza degli atti e dei documenti, di suo interesse, formati
dall’Amministrazione finanziaria e richiamati in altri atti, che gli siano
stati notificati, al fine di verificarne la legittimita.

La questione e stata risolta dal Consiglio di Stato'® nel senso di
riconoscere al contribuente, a partire dalla L. n. 241/1990, un
interesse giuridicamente rilevante ad accedere agli atti relativi al
procedimento tributario, salvo pero consentirgli I'esercizio di tale
diritto solo una volta emesso I'atto impositivo.

Si tratta, tuttavia, di una soluzione non corretta, poiché collide, per
i tributi armonizzati, con il diritto UE: come ha infatti rilevato la Corte
di Giustizia UE,'® poiché il contribuente ha diritto a manifestare il
proprio punto di vista prima dell’adozione di una decisione negativa
nei suoi confronti, € evidente che per fare cid egli deve essere messo

!> Consiglio St., n. 5144/2008; n. 53/2010; n. 461/2014; n. 5588/2014.
'8 Corte di giustizia UE, 9 novembre 2017, C-198/16, Ispas.



in condizione di conoscere, a richiesta, gli elementi sui quali detta
decisione si fonda, ivi compresi quelli relativi a procedimenti
connessi.'” la Corte riconosce la possibilita che vengano in rilievo
obiettivi di interesse generale (ad es., la tutela della riservatezza o del
segreto professionale) idonei a giustificare delle restrizioni, ma ¢
chiaro che una preclusione di carattere generale al diritto di accesso
prima dell’emissione dell’atto impositivo, come elaborata dalla nostra
giurisprudenza, si rivela del tutto incompatibile con la necessita di
formulare le osservazioni prima della sua emanazione, minando alla
radice I'effettivita del diritto al contraddittorio.

La CGUE riconosce, peraltro, il diritto di accesso anche a soggetti
diversi dal contribuente accertato - si pensi ad un soggetto il cui
accertamento si basi, a sua volta, su verifiche effettuate in capo ad un
altro soggetto, il cui contenuto, il primo, sia pertanto interessato a
conoscere, ben potendo emergere anche elementi a suo discarico - e
tale conclusione sembra potersi estendere anche ai tributi non
armonizzati, posto che l'art. 7, co. 1, L. n. 212/2000, stabilendo
I'obbligo di allegare al provvedimento gli atti cui lo stesso rinvia,
testimonia una scelta del legislatore in favore di una piena disclosure
di tutti i dati che fondano un accertamento.

Alla tutela in fase istruttoria, si aggiunge quella nella successiva
sede giurisdizionale, dal momento che la giurisprudenza della Corte di
Giustizia UE' nega la legittimita dell’utilizzo di prove ottenute
nell’ambito di procedimenti amministrativi connessi e di constatazioni
effettuate nelle decisioni amministrative adottate nei confronti di altri
soggetti passivi, ove il giudice non abbia potuto valutare che la
relativa acquisizione sia avvenuta nel rispetto dei diritti garantiti dalla
Carta dei diritti fondamentali dell’Unione.

Anche la disposizione del D.d.L. relativa al diritto di accesso,
nel momento in cui obbliga I’Amministrazione alla discovery di

7 Corte di giustizia UE, 16 ottobre 2019, C-189/18, Glencore.
'8 Corte di giustizia UE, 16 ottobre 2019, C-189/18, cit.



tutti i dati raccolti, si rivela, dunque, pienamente funzionale al
corretto dispiegarsi del contraddittorio procedimentale.

In conclusione, siamo in presenza di una disposizione di delega di
portata storica che, se come tutti auspichiamo, giungera a
destinazione con questa conformazione, segnera un passo decisivo per
la piena realizzazione del c.d. “giusto procedimento tributario”, dando
altresi concretezza, con singolare coincidenza temporale, proprio
all'intervento da poco auspicato dalla Consulta con sent. n. 46 del 2023
sia di un «tempestivo intervento normativo che colmi la lacuna
evidenziata», sia di un intervento «che porti a piti coerenti e definite
soluzioni le descritte tendenze emerse nella disciplina dei
procedimenti partecipativi del contribuente».

4.2. Il diritto all’autotutela

Il D.d.L. di Riforma fiscale prevede tra i principi e criteri direttivi
specifici per la revisione dello Statuto dei diritti del contribuente di cui
alla Legge 27 luglio 2000, n. 212, quale legge generale tributaria,
quello di «potenziare [I'esercizio del potere di autotutela
estendendone [’applicazione agli errori manifesti nonostante Ila
definitivita dell’atto, prevedendo l'impugnabilita del diniego ovvero
del silenzio nei medesimi casi» (art. 4, comma 1, lett. g).

A cio si aggiunge quanto previsto nel successivo art. 17, co. 1, lett.
a), che in tema di “procedimenti del contenzioso” detta l'ulteriore
criterio consistente nel «coordinare con la nuova disciplina di cui
all’articolo 4, comma 1, lettera g), altri istituti a finalita deflativa
operanti nella fase antecedenti la costituzione in giudizio di cui
all’articolo 23 del decreto legislativo 31 dicembre 1992, n. 546, ai fini
del massimo contenimento dei tempi di conclusione della controversia
tributaria».

Si tratta, come noto, di un tema gia ampiamente approfondito dalla
Commissione interministeriale per la riforma della giustizia tributaria
nominata nel 2021, che indicava una prima direttrice di azione in



quella di prevenire il contenzioso in due modi: per un verso,
rafforzando il contraddittorio all’interno del procedimento tributario e,
per altro verso e qui specificamente di interesse, eliminando alcuni
ostacoli all’esercizio della potesta di autotutela.

La Commissione, muovendo dalla possibilita di una previsione
legislativa ad hoc di autotutela obbligatoria affermata dalla stessa
Consulta con la sent. n. 181/2017, ne rinveniva la necessita non solo
in funzione di un ripristino di un rapporto di correttezza tra Fisco e
contribuente, ma anche in funzione deflativa, posto che il
contribuente € altrimenti costretto ad impugnare I'atto proprio perché
consapevole che, decorsi 60 giorni, lo stesso diverra definitivo senza
alcuna garanzia di un suo successivo annullamento anche nel caso di
manifesta infondatezza.

Si prevedeva, in particolare, [l'introduzione di una nuova
disposizione (l'art. 10-ter) all’interno dello Statuto dei diritti del
contribuente, cui si aggiungeva la previsione, all'interno dell’art. 19,
D.Lgs. n. 546/1992 di una nuova fattispecie di atto impugnabile
consistente nel «rifiuto espresso o tacito all’istanza di autotutela di
atti definitivi nei casi previsti dall’art. 10-ter della Legge 27 luglio
2000, n. 212», nonché, all’interno dell’art. 21, D.Lgs. n. 546/1992, di
un termine per l'impugnazione del rifiuto tacito di autotutela che
rimanda a quello previsto dal precedente comma 2 nel caso di rifiuto
tacito della restituzione di tributi.

Per quanto attiene al contenuto del nuovo art. 10-ter, si attribuiva
rilevanza alle sole ipotesi di “evidente illegittimita dell’atto”,
considerando tali quelle di cui all’art. 2, D.m. n. 37/1997, che
venivano pertanto “legificate”, ma in ogni caso ritenute non esaustive
delle possibili ipotesi di “evidente illegittimita”. In questi casi,
I'obbligo di autotutela sussisteva anche in pendenza di giudizio o in
caso di atti definitivi, con il limite dei (soli) motivi sui quali fosse
intervenuta una sentenza passata in giudicato, nonché del decorso di
due anni dalla intervenuta definitivita.



La tutela giurisdizionale - importante non gia per la previsione
testuale, poiché gia riconosciuta dalla giurisprudenza, ma soprattutto
per la chiara previsione dell'impugnabilita anche del rifiuto tacito -
era in ogni caso accordata per i soli atti divenuti definitivi, sussistendo
altrimenti un autonomo giudizio gia incardinato contro I'atto avente il
proprio esito e lo stesso si sarebbe esteso al merito della pretesa
trattandosi di attivita vincolata priva di spazi di discrezionalita.

Alla luce dell’attuale contesto giurisprudenziale - che vede
I"autotutela ridotta all’esercizio di un potere meramente discrezionale,
di fatto “azzerando” qualsivoglia tutela del contribuente dinanzi ad un
suo diniego o al silenzio e persino richiedendo di rappresentare delle
non meglio precisate “ragioni di interesse generale” - quella della
Commissione era, in conclusione, una proposta assolutamente
condivisibile e assai ben articolata che, a distanza di un quarto di
secolo, non faceva che recepire quanto in realta gia sostenuto
dall’Amministrazione finanziaria con la Circolare n. 198 del 1998, mai
davvero applicata.

Stando cosi le cose, non v'e dubbio che la delega si ponga nella
scia della proposta della Commissione interministeriale, escludendo la
preclusione da definitivita ed attribuendo rilevanza anche al silenzio,
sicché lo stesso modello attuativo da essa elaborato potra costituire
un validissimo punto di partenza per il legislatore delegato.

Si tratta tuttavia di comprendere se il riferimento ivi contenuto agli
“errori manifesti” sia idoneo a coprire tutte le ipotesi di cui al D.m.
37/1997 - come previsto dalla Commissione - o solo alcune di esse.

Se dubbi non possono sussistere in ordine alle ipotesi di cui alle
lettere a (errore di persona), b (errore logico o di calcolo), e (mancata
considerazione di pagamenti di imposta, regolarmente esequiti), f
(mancanza di documentazione successivamente sanata, non oltre i
termini di decadenza e h (errore materiale del contribuente,
facilmente riconoscibile dall’Amministrazione) - che danno luogo per
loro natura ad errori manifesti - qualche riflessione maggiore
suscitano, invece, le ipotesi di cui alle lettere ¢ (errore sul



presupposto dell’'imposta), d (doppia imposizione) e g (sussistenza dei
requisiti per fruire di deduzioni, detrazioni o regimi agevolativi,
precedentemente negati).

Nelle ipotesi di cui alle lettere c) e g), viene infatti in rilievo lo
stesso presupposto del tributo o dell’agevolazione, sicché dovrebbe
trattarsi di casi in cui tale presupposto non sussiste in modo
manifesto e non si tratti, al contrario, di questioni sulle quali possano
sussistere dubbi sulla qualificazione del fatto o sull’interpretazione di
norme, come tipicamente accade. Diversamente dalle ipotesi sopra
richiamate, non si tratta di ipotesi di erroneita “in sé” manifesta,
quanto invece di ipotesi che, a certe condizioni, possono esserlo,
dovendosi cosi precisare che la nuova disciplina potra riguardare solo
quelle ipotesi in cui il presupposto del tributo (o dell’agevolazione)
evidentemente non sussiste (o sussiste). Cosi anche per la doppia
imposizione, che & termine assolutamente generico, dovendosi
chiarire se questa doppia imposizione si riferisca allo stesso tributo in
capo allo stesso soggetto o possa eventualmente coinvolgere le
vicende impositive in capo ad altri soggetti che possano comportare
una duplicazione del tributo in capo al soggetto richiedente (ad es., le
vicende dei coobbligati solidali o dipendenti, gli eventuali versamenti
o le mancate detrazioni in capo alle controparti nell'imposta sul valore
aggiunto, ecc.).

La questione finale che si pone e poi se questo notevole
ampliamento dell’istituto dell’autotutela possa ridimensionare
quello del reclamo-mediazione.

Va detto che le prime voci circolate circa la volonta di procedere
alla relativa soppressione - poi attenuate con Ila versione
definitivamente approvata - erano state accolte con grande favore
dalla dottrina in considerazione dell’assenza di una reale terzieta e
degli esiti percepiti come assolutamente deludenti.

L’istituto ha tuttavia anche i suoi sostenitori e i dati sulla differenza
tra liti sottoposte a reclamo-mediazione e liti instaurate parrebbero
confortare tale ipotesi.



E anche vero, tuttavia, che |'esperienza pratica insegna che i
reclami assai raramente vengono accolti e, se lo sono, ci0 avviene
proprio in conseguenza degli “errori manifesti” che spingono a
proporre il reclamo nel termine di impugnazione di sessanta giorni
che la riforma dell’autotutela non renderebbe piu indispensabile. Piu
raramente, invece, accade che il diniego dell’Ufficio sia assistito da
una tale forza argomentativa da scoraggiare l’'instaurazione del
giudizio.

Il tema dovra dunque essere necessariamente approfondito, per
comprendere la composizione degli attuali esiti dei reclami e in
particolare se si tratti di ipotesi di accoglimento totale o parziale (e in
tal caso quali ne sono le motivazioni, se di tipo “manifesto” o0 meno)
oppure di casi di rigetto in cui il contribuente abbia desistito dal
proseguire in giudizio usufruendo della riduzione delle sanzioni, onde
poter correttamente valutare se [lintroducenda disciplina
dell’autotutela comportante il venir meno della definitivita da
mancata impugnazione e l'impugnazione del rifiuto tacito, possa
ridimensionare lo stesso istituto del reclamo, che finirebbe altrimenti
per costituire una sostanziale (ed inutile) duplicazione di tutela.

4.3. La disciplina generale delle invalidita

Di notevole rilevanza sistematica € la previsione di una disciplina
generale delle invalidita, sulla scia di quanto avvenuto nel 2005
nel diritto amministrativo attraverso la previsione dei noti artt. 21-
septies e 21-octies, L. n. 241 del 1990, dal momento che la disciplina
tributaria al riguardo € invece assolutamente frammentaria ed
oggetto di elaborazioni giurisprudenziali di segno non sempre univoco
e talvolta anche scarsamente condivisibile.

Il tema che si pone e di compulsare I'amministrazione finanziaria
verso un “giusto procedimento”, di cui la stessa amministrazione e
protagonista, elevando a causa di invalidita tutte quelle violazioni



procedimentali e provvedimentali che frustano la piena cognizione e
I’effettiva partecipazione del contribuente al procedimento.

Si tratta allora di distinguere quelle ipotesi di nullita “insanabile” -
si pensi all'incompetenza territoriale, alla notificazione degli atti nei
confronti di soggetti inesistenti (il trust, il defunto, la societa
incorporata, ecc.) o quei casi di “non atti” poiché affetti da gravi vizi
motivazionali - dalle ipotesi di nullita-annullabilita - si pensi al diritto
al contraddittorio, ai vizi di sottoscrizione, ai vizi contenutistici
dell’avviso di accertamento, ai vizi di motivazione, ai vizi di
notificazione meno gravi. A tale ultimo riguardo, deve essere anche
bandita la prassi di produrre i documenti all’'ultimo momento
nell’ultimo grado di merito, perché se eccepisco i vizi della notifica,
questa deve essere prodotta immediatamente, non avendo senso far
proseguire giudizi inutili; sicché anche il termine per le
controdeduzioni deve essere finalmente reso perentorio, anche per la
parita delle armi proprio del giusto processo. Cosi come deve
terminare la prassi di “saltare” la decisione sui vizi formali con il
pretesto che essi siano stati implicitamente rigettati: la mancata
pronunzia deve comportare il recesso del giudizio al grado in cui la
pronunzia & stata omessa, cosi come deve trattarsi di un vizio
espressamente denunziabile ai sensi dell’art. 360, co. 1, n. 4.

L’'occasione € propizia anche per intervenire sui vizi dell’attivita
istruttoria (accessi non autorizzati, permanenza dei verificatori oltre i
termini stabiliti, ecc.) ad oggi rimessi ancora all’alternativa tra
invalidita derivata ed inutilizzabilita, definitivamente recependo la tesi
secondo cui le prove acquisite in violazione dei diritti partecipativi e
delle garanzie costituzionali sono inutilizzabili.

4.4. La tax compliance e il rafforzamento del regime
dell’adempimento collaborativo

Significativi sono anche gli interventi di rafforzamento del regime
del c.d. “adempimento collaborativo”, vuoi quanto alle modalita



di funzionamento, vuoi quanto al regime premiale, anche sul fronte
sanzionatorio amministrativo e penale (art. 15, lett. f).

Per dare un giudizio sul rafforzamento di queste misure premiali -
che si anticipa, e del tutto positivo - occorre brevemente ricostruire il
contesto di riferimento.

Il legislatore tributario italiano dell’'ultimo ventennio ha
progressivamente abbandonato la risalente visione inquisitoria del
rapporto  Fisco-contribuente a favore di una progressiva
partecipazione di quest’ultimo al procedimento e, piu in generale, di
un rapporto complessivamente improntato al principio di
collaborazione e buona fede, sanciti dall’art. 10, co. 1, dello Statuto
dei diritti del contribuente; principi che costituiscono esplicitazione, a
loro volta, dei principi di buon andamento e imparzialita della Pubblica
Amministrazione di cui all’art. 97 Cost.

Il principio di collaborazione e buona fede si e riflesso sullo schema
tradizionale del rapporto tra contribuenti e Fisco, che vede
tipicamente I’Amministrazione Finanziaria vigilare ex post sul corretto
assolvimento degli obblighi tributari posti a carico dei contribuenti, -
relazione definita dalla dottrina internazionale come “adempimento di
base” (c.d. “basic relationship”) - rivelatosi tuttavia in concreto
scarsamente efficace ai fini della promozione dell’adempimento
spontaneo degli obblighi tributari (c.d. “tax compliance”), proprio in
quanto privo di adeguati strumenti normativi per favorire il dialogo tra
Amministrazione Finanziaria e contribuenti.

Il passaggio dal sistema inquisitorio al sistema partecipato e il
principio di collaborazione e buona fede non sono tuttavia da soli
sufficienti a spiegare il fondamento di quegli istituti preposti alla tax
compliance e al dialogo, i quali costituiscono in buona parte il frutto
della profonda riflessione svolta nell’ambito della Legge delega n.
23/2014 e dei relativi Decreti attuativi, oltreché della Legge di
stabilita per il 2015 (n. 190/2014), per riformare |'ordinamento
tributario italiano nella direzione di una maggiore attrattivita per gli



investimenti economici, incrementandone il livello di certezza e di
stabilita e tutelando adeguatamente I'affidamento del contribuente.

Nell'ottica di favorire I'adempimento spontaneo (“tax compliance”)
e il dialogo, riducendo la conflittualita tra le parti, diversi sono stati gli
istituti oggetto di recenti ed incisivi interventi normativi, talvolta
rivolti nei confronti della generalita dei contribuenti, altre volte
indirizzati ad una cerchia ristretta di essi.

Un primo gruppo € costituito da quegli istituti finalizzati a
consentire la resipiscenza del contribuente, anche a seguito
dell’attivazione di un controllo che abbia evidenziato potenziali
criticita, e cosi da un lato agevolare la compliance ex post e dall’altro
indirizzare le forze - necessariamente limitate - di cui
I’Amministrazione finanziaria dispone, verso situazioni a maggiore
rischio (“comunicazioni preventive”, previste dall’art. 1, co. 634 e ss.,
L. 190/2014, cui si lega, pur non certamente esaurendosi in esse,
I'ampliamento dei termini e delle modalita per fruire del ravvedimento
operoso e nella stessa direzione si € mossa la revisione del sistema
sanzionatorio penale per tenere (anche) conto della resipiscenza del
reo e del pagamento del debito tributario prima dell’avvio del
dibattimento, ora sul piano delle cause di non punibilita ora su quello
dell’applicazione di attenuanti ad effetto speciale).

Un secondo gruppo riguarda quegli istituti, di varia natura,
finalizzati a consentire al singolo contribuente di acquisire una
certezza anticipata sulla correttezza dei propri comportamenti fiscali,
con effetti vantaggiosi, variamente declinati, per chi abbia deciso di
avvalersene (disciplina degli interpelli; accordi preventivi per le
imprese ad attivita internazionale).

Un terzo gruppo riguarda, infine, quegli istituti che si sostanziano in
forme di “monitoraggio”, sia pure di natura eterogenea, talvolta
generalizzato, altre volte “su misura”, anch’esse accompagnate da
effetti “premiali” (dichiarazione “precompilata”, “indici sintetici di
affidabilita”, regime di adempimento cooperativo).



Dal sistema cosi tracciato, emergono tre linee di indirizzo, tra loro
variamente intrecciate:

i) la prima, consistente nella possibilita riconosciuta al contribuente
di essere quanto piu possibile compliant ex ante, “affidandosi” alla
stessa Amministrazione finanziaria (interpello, interpello nuovi
investimenti, accordi preventivi); sicché ove dovessero emergere in
un momento successivo profili di non compliance, questi non
sarebbero di regola riconducibili alla volonta di essere non compliant;

ii) la seconda, consistente nell'incentivare ex post I'emersione piu o
meno spontanea dell'imposta dovuta, cosi che I’Agenzia delle Entrate
possa indirizzare o concentrare la vera e propria attivita di
accertamento nei confronti di quei soli soggetti che non intendano
collaborare o ravvedersi (comunicazioni preventive);

iii) la terza, consistente nel dare vita a rapporti piu “strutturati”,
vuoi nella forma della proposta di dichiarazioni “precompilate”
derivanti dai dati stabilmente acquisiti dall’Amministrazione
finanziaria, vuoi nella forma della misurazione periodica del livello di
“affidabilita” del contribuente, vuoi infine nella forma piu evoluta
dell’adempimento collaborativo.

In tutte e tre le ipotesi il rapporto tra il Fisco e i contribuenti che
collaborano in modo leale nell’lambito del procedimento di
accertamento vuole basarsi, sempre di piu, su una relazione di tipo
“orizzontale”, mentre i controlli sugli altri soggetti, caratterizzati da
una maggiore “incisivita”, restano improntati al tradizionale rapporto
di tipo “verticale”.

Ciascuna di queste linee di indirizzo & peraltro caratterizzata da
effetti “premiali”, in particolare:

a) negli interpelli “ordinari”, la risposta vincola I’Amministrazione,
ma € ammesso il revirement sia pure «con valenza esclusivamente
per gli eventuali comportamenti futuri dell’istante»;

b) nell’interpello  “nuovi investimenti”, la risposta vincola
I’Amministrazione e non € ammesso il revirement sinché permangano
le condizioni di fatto e di diritto sulla cui base essa e stata resa;



c) negli accordi preventivi, I'accordo vincola I'’Amministrazione e
non & ammesso il revirement sinché permangano le condizioni di fatto
e di diritto sulla cui base esso e stato raggiunto;

d) nell’emersione spontanea (ma anche nell’emersione a seqguito di
attivita istruttorie) vi sono effetti di riduzione, anche sensibili, delle
sanzioni amministrative (ravvedimento operoso) e di non punibilita o
di attenuanti ad effetti speciali sul piano penale;

e) nelle dichiarazioni precompilate vi sono effetti preclusivi sui
controlli formali;

f) negli indicatori sintetici di affidabilita vi sono, a seconda del
punteggio ottenuto, effetti premiali sui termini di decadenza dal
potere di accertamento, sui rimborsi, ecc.;

g) nell’ladempimento collaborativo, si hanno i seguenti vantaggi: i)
il controllo anticipato da “comune valutazione”; ii) il divieto di
revirement per il parere dell’Agenzia reso, nelle varie forme previste,
all’esito di tale “comune valutazione” anche nella forma dell’accordo
di adempimento collaborativo, salvo modifica degli elementi in fatto e
in diritto; iii)) I'abbreviazione dei termini dell’interpello che, in punto di
effetti, seque comunque le regole generali ivi compresa la possibilita
di essere revocato «con valenza esclusivamente per gli eventuali
comportamenti futuri dell’istante», salvi gli effetti “rafforzati” nel caso
di risposta tardiva; iv) la disciplina sanzionatoria di favore prevista per
i rischi comunicati “in modo tempestivo ed esauriente” all’Agenzia
prima della presentazione della dichiarazione, laddove
I’Amministrazione non condivida la posizione dell'impresa,
riducendosi in tal caso le sanzioni alla meta, non potendo essere
applicate in misura superiore al minimo edittale ed essendo la loro
riscossione sospesa sino alla definitivita dell’accertamento.

L’efficacia vincolante per I"Amministrazione finanziaria di una
risposta “su misura” trova solide giustificazioni “di sistema” e
costituisce, anzi, un elemento centrale dei moderni sistemi di ruling,
cui non vale opporre il principio di indisponibilita dell’obbligazione
tributaria, poiché non di rinuncia al credito si tratta, bensi di un



tributo preteso illegittimamente in violazione del principio
dell’affidamento, che «ha diretto fondamento costituzionale e
carattere generale ed immanente anche nell’ordinamento tributario»
e riguarda non solo [l'attivita del legislatore ma anche
dell’Amministrazione finanziaria.

Lo stesso pud affermarsi per quanto riguarda il divieto di
revirement per I’Amministrazione finanziaria sin quando permangano
le condizioni di fatto e di diritto, previsto nell’interpello nuovi
investimenti, negli accordi preventivi e nella cooperative compliance.
Nel caso degli interpelli nuovi investimenti la ratio dell’efficacia
“rafforzata” dinanzi a possibili revirement risiede nel voler offrire ad
una impresa che effettua investimenti di particolare rilevanza nel
nostro Paese un “pacchetto-certezza”; nel caso degli accordi
preventivi il divieto di revirement si giustifica dalla particolarita della
fattispecie e dalla forte connotazione partecipativa dell’istituto, che
consente peraltro alllAmministrazione finanziaria di monitorare e
controllare operazioni a particolare rischio di elusivita, con cio
soddisfacendo rilevanti interessi erariali.

Per quanto riguarda, infine, I'adempimento collaborativo, qui la
tutela dell’affidamento raggiunge il suo “apice” proprio in virtu
dell'interlocuzione costante e preventiva, inquadrandosi tale istituto
nella promozione di «forme di comunicazione e di cooperazione
rafforzata basate sul reciproco affidamento tra Amministrazione
finanziaria e contribuenti» che l’istituto di propone (art. 3, D.Lgs. n.
128/2015).

Ben si giustifica pertanto che un tale divieto di revirement, pur non
espressamente previsto dalla legge, ma indubbiamente derivante da
principi di rango costituzionale, costituisca oggetto di una doverosa
“presa d'atto” dell’Amministrazione finanziaria nell’ambito del
provvedimento direttoriale che lo ha testualmente previsto.

Il contesto entro il quale si collocano gli interventi descritti e,
dunque, quello della collaborazione fisco-contribuente, della tax

9 Cass., sent. n. 17010/2012.



compliance, della riduzione del rischio “fiscale” di impresa, della
maggiore certezza dell’ordinamento, degli effetti sulla competitivita e
sulla crescita del sistema-paese, rilevando a tale ultimo proposito la
fase attuativa del tributo non meno di quella relativa alla sua
dimensione quantitativa.

Alla repressione si aggiunge la prevenzione, il cui presupposto e
dato da una minore complessita del sistema?® e che consente
alllAmministrazione finanziaria di esercitare I'attivita amministrativa
di imposizione secondo criteri di efficacia, efficienza ed economicita,
qguali declinazioni dei principi di imparzialita e buon andamento della
pubblica amministrazione.*

Inoltre, questi meccanismi incrementano le conoscenze
dell’Amministrazione finanziaria, contribuendo cosi per definizione a
soddisfare I'obiettivo stesso dell’attivita conoscitiva e di controllo e
cosi quell’interesse pubblico e fiscale alla realizzazione della pretesa
tributaria direttamente collegato all’art. 53 Cost.

In altri termini, piu spontaneamente il contribuente aumenta il
livello conoscitivo dell’Amministrazione finanziaria “aprendosi” ad
essa, piu e efficace I'azione di controllo e meglio € perseguito quello
stesso interesse di cui I'’Amministrazione & portatrice.

Ma al tempo stesso, diminuiscono i costi per I"’Amministrazione
finanziaria per acquisire tale conoscenza, perché spontanea,
consentendo di meglio indirizzare le risorse (limitate) di cui dispone
I’Amministrazione alle ipotesi piu critiche.

Inoltre, l'apertura delle imprese - soprattutto se si tratta delle
grandi imprese proiettate nei mercati internazionali e pertanto, per
loro natura e struttura, potenzialmente idonee ad essere partecipi di
complesse operazioni di pianificazione fiscale internazionale -
all’Amministrazione finanziaria, nel rispetto dei canoni di trasparenza

2|, STRIANESE, La tax compliance nell’attivita conoscitiva dell’amministrazione
finanziaria, Roma, 2014.

2L D. CONTE, Dal controllo fiscale sul dichiarato al confronto preventivo

sull'imponibile, cit., p. 50.



e correttezza, giustifica ulteriormente un regime giuridico di
vantaggio in un contesto internazionale che vede sempre piu un
forte richiamo alla necessita che le imprese multinazionali rispettino
la c.d. corporate social responsibility e dunque partecipino al
progresso economico dello Stato in cui operano,?” non essendo la
massimizzazione del profitto - e la connessa minimizzazione del
carico impositivo - l'unico obiettivo di riferimento dell’agire
imprenditoriale.??

Sotto questo profilo, il sistema cosi delineato non presenta alcuna
criticita in termini costituzionali e, anzi, ben se ne giustifica un
ulteriore potenziamento, vuoi mediante un ulteriore intervento sul

22 syl punto, sia consentito rinviare a G. MELIS, Evasione ed elusione fiscale
internazionale e finanziamento dei diritti sociali: recenti trends e prospettive, in
Rass. trib., 2014, pp. 1283 e ss., ove si evidenzia, tra l'altro, che l'art. 2(1)
dell’International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights non coinvolge
solo gli Stati ma anche il settore privato e le societa in particolare, atteso I'impatto
che le loro azioni possono avere sul godimento dei diritti economici, sociali e
culturali. Il ‘UN Committee on Economic, Social and Cultural Rights’ (CESCR) ha
individuato varie ipotesi relative al ruolo delle corporations e/o del settore privato in
generale, di dimensione sia nazionale che sovranazionale, quale il lavoro dei minori,
le condizioni di lavoro insalubri, gli effetti della produzione sul diritto alla salute o i
comportamenti corruttivi. In questo senso, pertanto, nulla vieta di estendere questa
line of reasoning anche a quei comportamenti evasivi ed elusivi riferibili ai soggetti
privati e al ruolo che gli Stati, sotto la cui giurisdizione ricadono, hanno nel
prevenire siffatti comportamenti.

Si tratta di un profilo del piu generale tema della Corporate Social Responsibility
(CSR), affrontato a livello sia delle Nazioni Unite (cfr. gli UN Guiding Principles on
Business and Human Rights), sia dell’lOECD (cfr. le Guidelines for Multinational
Enterprises). In quest’ultimo documento viene peraltro dedicato un intero capitolo
alllimportanza dell’adempimento degli obblighi tributari da parte delle
multinazionali, rilevandosi in particolare, al par. 1 del Chapter XI-Taxation, che «It is
important that enterprises contribute to the public finances of host countries by
making timely payment of their tax liabilities. In particular, enterprises should
comply with both the letter and spirit of the tax laws and regulations of the
countries in which they operate. Complying with the spirit of the law means
discerning and following the intention of the legislature. It does not require an
enterprise to make payment in excess of the amount legally required pursuant to
such an interpretation. Tax compliance includes such measures as providing to the
relevant authorities timely information that is relevant or required by law for
purposes of the correct determination oftaxes to be assessed in connection with
their operations and conforming transfer pricing practices to the arm’s length
principle».

% Vedi S. GIANONCELLI, S.M. RONCO, La gestione del rischio fiscale, cit., pp. 361-
362.



profilo sanzionatorio, vuoi con misure premiali ulteriori tra cui un
significativo allentamento dei vincoli alle compensazioni che il
rapporto di fiducia instaurato certamente giustifica,?® coinvolgendo
sempre piu imprese per costruire un ordinamento di massimo favore,
in termini di affidamento e certezza, per le imprese sane del nostro
Paese.

Le numerose misure, contenute nella Legge delega, volte a
rafforzare ulteriormente [l'istituto dell’adempimento collaborativo e
del relativo regime premiale dell’adempimento collaborativo, nonché
pil in generale finalizzato a dare rilevanza all’istituzione di sistemi di
rilevazione del rischio fiscale, si armonizzano pertanto pienamente nel
sistema appena delineato rappresentandone un ulteriore e coerente
sviluppo.

5. Sulla riforma del sistema sanzionatorio e sul contrasto
all’evasione

5.1. Eccessiva severita del sistema sanzionatorio

| documenti OCSE evidenziano spesso |'eccessiva severita del
nostro sistema sanzionatorio, idonea a scoraggiare potenziali
investitori (se non addirittura indurre quelli esistenti a localizzarsi
altrove).

Si tratta di un tema che era stato affrontato “di petto” dalla riforma
di cui al D.Lgs. n. 158/2015, ma, nonostante |'evidente sforzo del

2 Sul punto, P. SEVERINO, Fiscalita e competitivita ai tempi del PNRR, cit., p.
470, la quale rileva «l'urgenza di un intervento normativo che, coordinando la
disciplina inerente alla cooperative compliance con quella di cui al D.Lgs. n.
231/2001, assicuri agli enti ammessi al regime di adempimento collaborativo di
andare esenti dalle sanzioni di cui all’art. 25-quinquiesdecies, D.Lgs. n. 231/2001,
attribuendo rilevanza anche nel “processo 231" alla valutazione di idoneita ed
efficacia del sistema di rilevazione, misurazione, gestione e controllo del rischio
fiscale effettuata dall’Agenzia delle Entrate in sede di esame dell’istanza di
ammissione dell’ente al regime di cooperative compliance», ed esprime
apprezzamento per la proposta prevista dal cosiddetto “Piano Colao” in tema di
cooperative compliance riguardante «la non applicabilita delle sanzioni
amministrative e penali per le societa che i) siano in regime di cooperative
compliance» e finanche per le societa che «implementino un modello di presidio del
rischio fiscale o i) segnalino e documentino adeguatamente operazioni
caratterizzate da un rischio fiscale».



legislatore di rendere il sistema sanzionatorio piu “proporzionale” -
pensiamo alle valutazioni, all’abuso del diritto, agli errori sulla
competenza, e via dicendo - la giurisprudenza ha messo a dura prova
la tenuta del nuovo sistema, ora continuando a confondere |'abuso
del diritto con la simulazione,? ora svuotando di fatto la nuova norma
in tema di confisca (art. 12-bis), leggendola nel senso di ammettere
pacificamente il sequestro e di continuare a consentire la stessa
confisca, sia pur “condizionata”,”® con i problemi in punto di
adempimento che ne conseguono per il debitore che intenda
procedere in tal senso e cosi accedere ai benefici sul piano
sanzionatorio penale.

Si tratta adesso di riprendere il filo dove era stato interrotto e di
affrontare di petto i principali problemi che ancora sussistono.

5.2. Proporzionalita

I primo di questi problemi da affrontare €& la misura
assolutamente spropositata e sproporzionata delle sanzioni
amministrative tributarie, di gran lunga eccedenti quelle vigenti in
altri Paesi e per nulla conformi al principio di proporzionalita delle
sanzioni piu volte affermato dalla Corte di giustizia UE e dalla Corte
EDU.?” Si tratta di una questione rilevata persino dalla Corte
costituzionale nella recentissima sentenza n. 46 del 2023, con la
quale essa ha reso un’interpretazione costituzionalmente orientata
dell’art. 7 del D.Lgs. n. 472 del 1997 - disposizione che prevede i
criteri di commisurazione della sanzione amministrativa tributaria -
ispirata  all’esigenza di evitare [I'applicazione di sanzioni
sproporzionate rispetto al comportamento tenuto dal contribuente.

2> Cass., Sez. lll pen., sent. n. 41755/2016. Sul punto, S.P. DI GIACOMO, “L’eterno
ritorno dell’'uguale: la Suprema Corte torna a confondere abuso del diritto e
simulazione”, in Dir. prat. trib., 2017, Il, pp. 1127 e ss.

% Cass., Sez. lll pen., sent. n. 5728/2016.

27 Sul punto, CGUE, 16 luglio 2015, C-255/14, Chmielewski; CGUE, 26 marzo
2015, C-499/13, Macikowski.



In particolare, e stato ridefinito, ex art. 3 Cost., il perimetro di
applicazione del comma 4 della richiamata disposizione, considerando
tra le «circostanze» - non piu necessariamente “eccezionali” - che
possono determinare la riduzione fino al dimezzamento della sanzione
gli stessi fattori indicati nel comma 1 dell’articolo, ossia, in
particolare, la condotta dell’agente e |'opera da lui svolta per
I’eliminazione o I'attenuazione delle conseguenze.

In tale occasione (sent. n. 47 del 2023), la Consulta ha peraltro
rilevato che «Tale valorizzazione dell’art. 7 del D.Lgs. n. 472 del 1997
alla luce dell’art. 3 Cost. trova solide basi nell’evoluzione della
giurisprudenza di questa Corte, che in piu occasioni ha precisato, da
un lato, che «il principio di proporzionalita della sanzione rispetto alla
gravita dell’illecito» é «applicabile anche alla generalita delle sanzioni
amministrative» (ex plurimis, sentenza n. 112 del 2019) e, dall’altro,
che anche per le sanzioni amministrative si prospetta «l’esigenza che

non venga manifestamente meno un rapporto di congruita tra la
sanzione e la gravita dell’illecito sanzionato», in particolare dando
rilievo «al disvalore concreto di fatti pure ricompresi nella sfera
applicativa della norma» (sentenza n. 185 del 2021). Cio in quanto «il
principio di proporzionalita postula I'adeguatezza della sanzione al
caso concreto e tale adequatezza non puo essere raggiunta se non
attraverso la concreta valutazione degli specifici comportamenti
messi in atto nella commissione dell’illecito» (sentenza n. 161 del
2018)».

Sanzioni tributarie che costituiscono oggi veri e propri multipli
del tributo sono del tutto sproporzionate e provocano solo un
effetto: quello di costringere il contribuente ad aderire ad istituti
deflativi, perché il rischio di perdere in giudizio subendo
definitivamente una sanzione spropositata non di rado idonea a
mettere a repentaglio la stessa esistenza della impresa.

Occorrera di conseguenza intervenire sulle singole fattispecie,
soprattutto quelle che non provocano alcun danno per |'erario. Tra
queste il caso dell'lVA erroneamente addebitata in fattura ed assolta




dal cedente prestatore, in cui la giurisprudenza, erroneamente,
esclude la detraibilita dell'lVA non dovuta se l'operazione non &
soggetta ad imposta ed irroga le sanzioni proporzionali; o il caso
dell’utilizzo delle fatture inesistenti, in cui si pretendono assurde
verifiche in capo al cessionario o committente; alla omessa
regolarizzazione delle fatture, in cui sussiste una giurisprudenza
oscillante sui casi in cui colui che la riceve non e tenuto a
regolarizzarla; alle violazioni del principio di competenza; alla
distinzione tra crediti inesistenti e crediti non spettanti, che la
giurisprudenza penale incredibilmente si ostina a negare,
equiparando situazioni di frode a situazioni di mera interpretazione.?®

5.3. Ne bis in idem

Altra questione € il problema ancora irrisolto del ne bis in
idem.

Poiché punto fermo nella giurisprudenza della Corte EDU é& la
necessaria compresenza di tutti i material factors indicati nella
sentenza A e B c. Norvegia, e la necessita di questo esame “a tutto
campo” pare confermata anche dalla giurisprudenza costituzionale,
non puod di certo esprimersi un giudizio positivo sull’approccio sin qui
adottato dalla giurisprudenza della Suprema Corte nella misura in cui
esso mostra un’evidente ritrosia a svolgere il test della “connessione”
sino in fondo. Peraltro, I'esito derivante dallo scrutinio di tali fattori e
tutt’altro che scontato come apparirebbe dalla lettura di quelle
pronunzie che si sono maggiormente addentrate nel test.

Se e pur vero che una certa “circolabilita” del materiale probatorio
e possibile, manca radicalmente la “comunicabilita” sul piano
valutativo, essendo pacifica la necessita che i rispettivi giudici
procedano ad un assessment del tutto autonomo rispetto a quello
compiuto nell’altro procedimento, essendo cid0 imposto dalle
peculiarita proprie dei rispettivi giudizi.

8 per un elenco delle ipotesi critiche, si v. L. LODOLI, B. SANTACROCE, Sanzioni
tributarie che cambiano pelle, in Il Sole 24 Ore, 19 marzo 2023, p. 14.



Lo stesso dicasi sul fronte della complementarieta di scopo tra
sanzioni penali e sanzioni amministrative, non potendo a queste
ultime essere attribuita alcuna funzione “compensatoria” dell’attivita
di accertamento, condividendo esse quindi uno scopo del tutto
omogeneo a quello delle sanzioni penali.

Nulla quaestio, al contrario, per il criterio della prevedibilita e della
proporzionalita che, effettivamente e secondo comunque una
valutazione caso per caso, potrebbero dirsi rispettati.

Quanto al profilo temporale, esso e legato alle specificita del caso
concreto, ma certamente non puo farsi coincidere con il mero avvio
dei procedimenti, obliterandone lo sviluppo e la conclusione.

In sintesi, a fronte della rimodulazione da parte della Corte EDU
dell'importanza del criterio della proporzionalita e alla luce della
necessaria compresenza di tutti i material factors, si rende
necessario un profondo ripensamento dei termini con cui la
giurisprudenza della Corte EDU é stata recepita, sino ad ora,
nel nostro ordinamento.

Le criticita sopra rappresentate, peraltro, sono destinate ad acuirsi
a fronte dell’avvenuta introduzione di diversi reati tributari tra i c.d.
“reati presupposti” della responsabilita degli enti ex D.Lgs. n.
231/2001.

Ed infatti se, fino ad oggi, un possibile conflitto fra il principio del
ne bis in idem e la responsabilita amministrativa degli enti era
sempre stato categoricamente escluso dalla giurisprudenza di
legittimita?® facendo perno sulla richiamata differenza soggettiva fra il
destinatario della sanzione penale ed il destinatario della sanzione
amministrativa, per effetto della citata riforma il problema non
parrebbe piu cosi facilmente risolvibile posto che, allo stato attuale, si
avrebbe I'applicazione in capo all’ente tanto della sanzione penale ex

* Fra le molte si v.: Cass, pen., sent. 28 settembre 2018, n. 42897; Cass. pen.,
sent. 28 maggio 2018, n. 23839.



D.Lgs. n. 231/2001, quanto di quella amministrativa ex art. 7, D.L. n.
269/2003, la cui natura sostanzialmente penale e indiscutibile.?°

5.4. Procedimento/processo penale e tributario

Altra questione di fondamentale importanza e quella del
coordinamento tra procedimento-processo penale e tributario.

Da un punto di vista di “politica del diritto” I'attuale soluzione
normativa sulle cause di non punibilita e sulle attenuanti ad effetto
speciale configura, a mio giudizio, un valido “punto di equilibrio” tra le
esigenze, da un lato, di non neutralizzare il carattere intimidatorio
della sanzione penale e, dall’altro, di incentivare il contribuente ad
eliminare le conseguenze del reato mediante il pagamento del
tributo, degli interessi e delle connesse sanzioni.

Il legislatore del D.Lgs. n. 158/2015 ha “dosato” con equilibrio la
sanzione penale a seconda del disvalore del reato e fornito una
risposta coerente con le premesse poste della Legge delega, con le
particolari esigenze dei reati di versamento e con la nuova filosofia
della “tax compliance”.

Del resto, che il disegno di irrigidimento della disciplina del
legislatore del 2011, del quale il legislatore della Riforma comunque
conferma alcuni aspetti fondamentali (prescrizione, ecc.), fosse
davvero idoneo a contrastare i comportamenti penalmente rilevanti

% Sul punto, la dottrina penalistica mostra posizioni non sempre uniformi: si v.
A.F. TRripODI, L’ente nel doppio binario punitivo. Note sulla configurazione
metaindividuale dei doppi binari sanzionatori, Dir. pen. contemporaneo, 2020, pp.
118 e ss.; M. BELLACOSA, | reati tributari e i reati di contrabbando, in AA.Vv. (a cura di
G. LATTANZI e P. SEVERINO), Responsabilita da reato degli enti, Vol. I. Diritto
sostanziale, Torino, 2020, pp. 622 e ss.; D. PivA, Reati tributari e responsabilita
dell’ente: una riforma nel (ancorché non di) sistema, in Sistema penale, 2020,
https://www.sistemapenale.it/pdf_contenuti/1600112871 piva-2020a-reati-tributari-
responsabilita-enti-riforma.pdf; R. BARTOLE, Responsabilita degli enti e reati tributari:
una riforma affétta da sistematica irragionevolezza, in Sistema penale, 2020,
https://www.sistemapenale.it/pdf_contenuti/1584481795 bartoli-2020b-reati-
tributari-responsabilita-enti-231-decreto-fiscale.pdf.



dei contribuenti poteva legittimamente dubitarsi solo tenendo
presente |'attuale situazione del carico di reati tributari gravanti sui
tribunali italiani.??

Vi sono, tuttavia, diverse questioni tecniche ancora da risolvere, tra
cui ne ricordiamo qualcuna.

Innanzitutto, la circostanza che presupposto della disciplina sia il
pagamento di determinate somme rende problematica, se non
impossibile, |'applicazione a quelle fattispecie - quali l'art. 8
(emissione di fatture false) e I'art. 10 (distruzione delle scritture
contabili), D.Lgs. n. 74/2000 - in cui non sorge alcun debito di
imposta.

In secondo luogo, vi sono i problemi esaminati relativi al doppio
procedimento sanzionatorio e alla possibile violazione del principio del
de bis in idem di cui si & fatto cenno supra.

In terzo luogo, occorre precisare meglio in ordine all’estensione
della causa preclusiva della “formale conoscenza” di attivita di
indagine amministrativa o penale, tenuto conto dei rilevanti effetti
che ne possono discendere sul piano sanzionatorio penale.

In quarto luogo, sarebbe opportuno prevedere la possibilita di
richiedere I'archiviazione ove il PM abbia notizia dell’avvenuta
estinzione del debito nella fase delle indagini, e pertanto estendere
I'art. 411 c.p.p. alla causa di non punibilita “tributaria”, come gia fatto
per la specifica ipotesi di cui all’art. 131-bis c.p. (“Esclusione della
punibilita per particolare tenuita del fatto”).

In quinto luogo, il termine di tre mesi (prorogabili fino a sei) fissato
dall’art. 13, co. 3, ai fini dell’estinzione del debito residuo, pur
comprensibile, appare comunque “distonico” rispetto alla realta
processuale penale.

31 Ed in effetti la dottrina ha constatato quale unica conseguenza del D.L. n.
138/2011 “I'incremento delle segnalazioni di reato e del numero dei procedimenti
penali, con conseguente intasamento delle Procure della Repubblica e proporzionale
incremento dei casi di estinzione del reato per intervenuta prescrizione, senza alcun
reale effetto in termini di deterrenza”: cosi E. Mastrogiacovo, Commento agli artt.
13 e 13-bis, D.Lgs.. 74/2000, cit., p. 302.



In sesto luogo, si continua ad attribuire al patteggiamento una
funzione di politica criminale, finalizzata allo stimolo di
comportamenti virtuosi (il pagamento del tributo evaso), che
“inquina” la ratio sottesa allo sconto sanzionatorio di cui all’art. 444
c.p.p., che e quella di compensare la rinuncia proveniente
dall'imputato al diritto di difesa ed al contraddittorio dibattimentale,
con contestuale accettazione della condanna, in vista della deflazione
procedimentale.

In settimo luogo, la nuova norma sul sequestro e la confisca non si
sta rivelando idonea a risolvere il problema derivante dall’eventuale
sequestro preventivo finalizzato alla confisca, che puo avere I'effetto
di privare il contribuente della disponibilita finanziaria necessaria ad
estinguere tributo, sanzioni ed interessi e, quindi, ad accedere ai
benefici premiali.

Infine, resta sullo sfondo il problema piu generale del rapporto tra
procedimenti e processi tributario e penale, e dunque del
contribuente, che, venuta meno I'ultima chance della resipiscenza, si
trovi a dover valutare, nella successiva fase degli istituti deflattivi, se
I’adesione non peggiori il quadro probatorio a suo carico in sede
penale e, in particolare, se questa non aumenti la verosimiglianza di
fondatezza dei rilievi che gli sono stati mossi, sia in sede
amministrativa - determinando I'inoltro della denuncia della notizia di
reato® - sia in sede penale (ove la denuncia gia sia stata inoltrata),
provocando almeno un effetto “suggestivo” e, certamente, rendendo
piu complesso per il contribuente prospettare una “versione” diversa
da quella oggetto di adesione, salvo che si tratti, ad esempio, di reati
commessi da terzi ausiliari del contribuente. A cido si aggiungono i
possibili effetti di “trascinamento” sulle annualita successive, nel caso

32 Vedi A. Marcheselli, Adesioni ai verbali, rischi e vantaggi penali per il
contribuente, in Corr. trib., 2008, pp. 3520 e ss., il quale evidenzia, con riferimento
all’adesione ai processi verbali di constatazione, la mancanza di una norma, invece
presente per gli studi di settore (art. 10, co. 6, L. n. 146/1998), che escluda I'obbligo
di denuncia (ferma restandone la facolta).



in cui la contestazione per l'annualita oggetto di adesione sia
suscettibile di essere contestata anche in relazione ad esse.

Tale valutazione dovra essere ponderata con gli sconti sul tributo,
sugli interessi (dovuti su una minore somma), sulle sanzioni
amministrative e sulle sanzioni penali, fermo restando, per queste
ultime, che I'autonomia del giudice penale nel qualificare il fatto non
assicura un risultato certo?®3

Deve dunque necessariamente valorizzarsi quell’indirizzo
interpretativo secondo cui il giudice, per discostarsi dalle conclusioni
raggiunte in sede amministrativa, deve disporre di elementi ulteriori
sulla cui rilevanza deve motivare.

In conclusione, I'impianto teorico istituito dal D.Lgs. n. 158/2015 &
certamente condivisibile, ma qualche ulteriore intervento migliorativo
€ ancora necessario.

5.5. Prevenzione e riduzione dell’evasione

Per quanto attiene, infine, alla prevenzione e alla riduzione
dell’evasione, esse sono espressamente contenute tra i principi
generali della delega, prevedendosi la piena utilizzazione dei dati
dell’anagrafe, il potenziamento dell’analisi di rischio, il pieno utilizzo
dei dati emergenti dalla fatturazione elettronica, la cooperazione tra
amministrazioni nazionali ed internazionali e via dicendo. Allo stesso

33 Oltre che con la possibilita di ottenere lo svincolo di quanto sia stato
eventualmente sequestrato in eccesso in via preventiva finalizzato alla confisca
“per equivalente” ex art. 322-ter c.p. Basta pensare agli accertamenti basati su
presunzioni fiscali che, pur non sufficienti di per sé per giungere ad una condanna
penale (Cass., Sez. Il pen., sent. 6 marzo 2014, n. 10811), possono fondare
secondo la giurisprudenza |'applicazione di una misura cautelare reale, richiedendo
questa la semplice prospettazione del fumus del reato, intesa come mera
probabilita di effettiva consumazione dell’illecito secondo la prospettazione della
pubblica accusa, sulla base dell'indicazione di dati fattuali che si configurino
coerenti con l'ipotesi criminosa (Cass., Sez. Ill pen., sent. 6 maggio 2014, n. 18715).
Sulla rilevanza assunta dall’accertamento con adesione ai fini della riduzione della
somma sottoposta a vincolo nel caso di sequestro preventivo funzionale alla
confisca di valore, in considerazione del principio di corrispondenza tra I'entita del
profitto e il quantum del sequestro “per equivalente”, vedi Cass., Sez. lll pen., sent.
23 novembre 2012, n. 45847; sulla rilevanza, ai medesimi fini, del pagamento
rateale, vedi Cass., Sez. lll pen., sent. n. 1738/2015.



modo, e stato previsto un significativo potenziamento dell’attivita di
riscossione coattiva.

A fronte di cid - e questo e quel che distingue la nuova delega -
sono tuttavia previste proprio quelle significative garanzie dei
contribuenti di cui abbiamo trattato.

L'approccio sanzionatorio rimane infatti sostanzialmente invariato,
tranne ribadire la necessita di ricondurre a ragionevolezza le abnormi
sanzioni attualmente previste e prevedere un coordinamento tra
sistema sanzionatorio amministrativo e penale di cui la delega
precedente non si occupava, ma che il principio del ne bis in idem
elaborato dalle corti di giustizia internazionali adesso ci impone.

Non e infatti possibile che un contribuente possa oggi essere
destinatario di sanzioni amministrative, di sanzioni penali, di sanzioni
derivanti dalla Legge n. 231 del 2001 sulla responsabilita degli enti, di
sanzioni accessorie e, in generale, di sequestri e confische, persino
quella per sproporzione.

Quando fare impresa diventa troppo rischioso i contribuenti che
possono scappano e dall’estero non viene nessuno. E questo
I"approccio culturale che va modificato.

6. Sul contenzioso tributario

Qualche brevissima osservazione conclusiva sul contenzioso
tributario.

Sappiamo che la L. n. 130 del 2022 ha impresso una svolta epocale
alla  giurisdizione tributaria, rendendola una magistratura
professionale cui si accede per concorso, ma che ancora molti sono i
problemi sul tappeto, soprattutto di carattere ordinamentale.

La delega non si occupa, tuttavia, dei profili ordinamentali, ma
intende mettere mano ad alcune specifiche questioni processuali per
aumentare ulteriormente I'efficienza del processo.

A tal fine, si e previsto:



- taluni interventi di semplificazione processuale, anche per
eliminare le ultime “incrostazioni” cartacee del processo telematico
tributario;

- la possibilita che anche una sola parte processuale possa
discutere da remoto senza dipendere dal consenso dell’altra parte
processuale, come irragionevolmente previsto dalla L. n. 130 del
2022;

- l'accelerazione della decisione mediante comunicazione del
dispositivo in udienza;

- l'accelerazione della fase cautelare anche nei gradi di giudizio
successivi al primo grado, dal momento che la Legge n. 130 del 2022
aveva limitato la fissazione dell’'udienza entro i 30 giorni per la fase
cautelare al solo grado di merito, mentre analoghe esigenze cautelari
sussistono sia nel caso in cui si tratti di appellare una sentenza
sfavorevole, sia nel caso in cui si sia ricorso per cassazione dinanzi ad
una sentenza sfavorevole di secondo grado. La tutela cautelare e
essenziale, perché i poteri del Fisco nella fase della riscossione sono
molto forti e rischiano di compromettere la situazione finanziaria ed
economica dei contribuenti ove non ottengano in tempi brevi un
provvedimento che sospenda gli effetti dei provvedimenti impugnati;

- una messa a fuoco dell'impugnazione degli atti della
riscossione, ad oggi oggetto di diverse remissioni alle Sezioni Unite
che ancora non hanno bene chiarito i confini della giurisdizione nelle
varie ipotesi.

Sarebbe peraltro opportuno prevedere anche un ampliamento
delle ipotesi di diretta impugnazione del ruolo nonché della
cartella che si assume invalidamente notificata, di cui all’art. 3-
bis, D.L. 21 ottobre 2021, n. 146, ad ulteriori ipotesi di grave
pregiudizio per il contribuente che non derivino necessariamente da
rapporti con la pubblica amministrazione, anche alla luce delle recenti
ordinanze di remissione della questione di legittimita costituzionale
da parte delle corti di merito ordinarie e tributarie.


http://www.tcpdf.org

	Pubblicazione 3 - 2023
	Comitati
	Indice articoli
	1. La funzione “distributiva” del tributo nella tutela costituzionale dei “diritti sociali” in attuazione del principio di uguaglianza. Alcune riflessioni generali
	2. Cambiamenti climatici e carbon neutrality: un vero obiettivo o solo un’utopia?
	3. Il servizio di gestione individuale di portafogli di prestiti nel Regolamento europeo in materia di equity based crowdfunding
	4. Il finanziamento pubblico e privato della transizione ecologica nel settore sportivo tra Green Deal europeo e PNRR
	5. Relazione sui Progetti di legge recanti: “Delega al Governo per la riforma fiscale” (C. 75 Marattin e C. 1038 Governo)



