








funzionario ogni 700-800 contribuenti. Questa dimensione appare ottimale

in quanto agile e facilmente governabile e, tra l'altro, semplifica il

Eroblema del reperimento delle sedi (si tratta più o meno della dimensione

di uno sportello di òanca).

Tutte le attività ordinarie ("routines") inerenti il- trattamento e

l'archiviazione dei documenti - pur considerando chda riforma riduce di

3-4 milioni il numero dei modelli 740 - vengono concentrate nei Centri di

servizio, che assumono il ruolo di strutture decentrate a livello regionale al

servizio dell'operatività degli uffici, liberando gli uffici stessi dall'enorme

numero di compiti ripetitivi ed impedendo che queste attività sottraggano

spazio e immagine alle funzioni proprie degli uffici. Per quanto riguarda la

presentazione di dichiarazioni e documenti e la loro registrazione negli

archivi del sistema, l'orientamento è quello di favorire, per quanto

possibile, la trasmissione dei dati in via telematica per sveltire "l'iter"

delle pratiche amministrative e conseguire maggiore efficienza del sistema.

Alla base del funzionamento della nuova organizzazione si pone il sistema

informatico del Ministero delle Finanze che, attraverso la circolarità delle

informazioni nelle banche dati centrali e periferiche dell'Anagrafe

Tributaria, deve garantire tutti i servizi, sia di sportello che di ausilio

all'accertamento, con l'incrocio di tutti i flussi di dati interni ed esterni, e

la disponibilità in tempo reale delle situazioni contabili dei contribuenti. 11

sistema informatico, attraverso i collegamenti telematici con i Comuni e le

Regioni, permetterà poi a questi ultimi l'accesso ai dati patrimoniali e

rs:ddituali, per avviare a regime la gestione della nuova fiscalità locale.

Agli oneri connessi agii investimenti necessari a finanziare l'istituzione di

nuovi uffici si farà fronte con le maggiori risorse che verranno reperite

nell' ambito della riforma.

C) riattivazione delle funzioni dell'amministrazione



A partire dalla riforma tributaria del 1971-1973, il trattamento dell'evasione

fiscale si è sviluppato su questo schema binario:

-- in diritto, l'evasione fiscale è stata punita esemplarmente, col massimo

edittale costituito da pene atroci;

in fatto, è stata invece garantita sistematicamente, col minimo delle

possibilità di essere davvero sottoposti a verifica e sanzione.

In superficie, c'era l'idea simbolica e primitiva del taglione. Al fondo c'era

invece, e c'è ancora, un'idea cinica di giustizia fiscale: basta la previsione

della sanzione (e tanto più feroce questa è, tanto meglio); non occorre la sua

applicazione (il popolo si accontenta, infatti, e si appaga con

rappresentazioni puramente virtuali).

Quel che in specie interessava al legislatore fiscale, non era che l'evasione

fosse evitata in concreto, ma che fosse punita in astratto. E tanto più forte

era la simbologia punitiva propria della sanzione, tanto meglio.

Fino al paradosso di prevedere sanzioni troppo elevate per essere applicate.

E' proprio questo, superare l'ipocrisia legale, il passaggio-chiave che SI

deve fare, prima per aprire e poi per cambiare il sistema.

In Italia l'evasione fiscale ha certo cause morali (anzi, immorali) e cause

materiali: ha causa nella modesta lealtà dei cittadini verso le istituzioni; ha

causa nella diffusione vastissima sul territorio nazionale delle tniero­

imprese, che per loro conto hanno oggettivamente, innegabilmente vaste

!'chances" di evasione.

Ma questa coppia di cause, pure forte, non basta da sola a spiegare una

realtà che è oggettivamente abnorme, rispetto al resto d'Europa.



C'è infatti in Italia, a monte dell'evasione fiscale, una terza causa che,

aggiungendosi alle precedenti, spiega il tasso abnorme della nostra evasione

fi~ca1e: alle cause morali e materiali si aggiunge, in Italia, una causa legale

dell'evasione fiscale.

E' il sistema stesso che legalizza l'evasione fiscale, incoraggiandoIa e

proteggendoIa. C'è la "protezione", a mezzo segreto bancario e contabilità

fasulle. Ma c'è di più (e di peggio). E' infatti il fisco stesso che, prima di

scendere in campo, si autolimita, legandosi le mani a triplo filo. In

particolare, il sistema fiscale italiano è costruito in modo tale da:

a) paralizzare l'azione di imposizione. Per come è stata disciplinata negli

ultimi venti anni la sua azione, l'Amministrazione fiscale italiana non può

procurare entrate; deve - purtroppo - limitarsi a procurare liti.

Unici in Europa, i verificatori fiscali italiani non hanno infatti finora

avuto il potere di "chiudere" iI rapport.o fiscale in contraddittorio con il

contribuente. Di conseguenza, secondo una estenuante catena, a ogni

verifica doveva corrispondere un accertamento e ad ogni accertamento

una lite (N.B.: il potere di chiudere le liti in contraddittorio con il

contribuente, potere che c'è in tutta l'Europa e che c'era in Italia prima

della riforma del 1971-1973, è stato attribuito da una nuova legge agli

uffici appena tre settimane fa, e perciò deve essere messo a regime);

b) bloccare la giustizia, ormai concentrata in una massa pari a oltre 3

milioni di processi fiscali pendenti, con un tasso di accumulazione annua

incredibilmente elevato. In questo ambiente, l'unica certezza non è la

giustizia, ma l'ingiustizia fiscale, o nella migliore (si fa per dire) delle

ipotesi, il condono (N.B.: un tentativo di "smaltire", per fini di giustizia

reale, questo enorme "stock" di liti è stato avviato, con una legge

approvata dal Parlamento, anche questa appena tre settimane fa).



L'evasione fiscale italiana non si spiega., dtmque, solo con la scarsa lealtà

fiscale di molti, o con la vastissima proliferazione sul tenitorio delle

piccole attività economiche (che sono tma delle ricchezze del Paese), ma

anche - e soprattutto - con la scarsa lealtà delle istituzioni legislative

verso se stesse.

Ciò spiega anche le ragioni e gli effetti del fallimento delle azioni anti­

evasione finora tentate in Italia., che

- o erano poco serie (strumentali allo sviluppo di campagne venatorie o

alla recita di giaculatorie autocelebrative);

- o (invece) erano serie, ma - queste poche - destinate a produrre effetti

minimi, proprio perché sviluppate in tm ambiente "istituzionalmente"

organizzato proprio per bloccarle. Fatto cioè apposta per trasformare

le pretese del fisco in liti sistematiche e continue, e poi le liti in veri e

salvifici condoni (la principale massima di esperienza fiscale essendo,

a questo proposito: "farla franca., farla ltmga., farla fuori").

Per suo conto, e quasi per contrappasso, l'ordinamento reagiva allo

sviluppo dell'evasione aumentando i balzelli e i formalismi: aliquote

sempre più elevate; vincoli e contabilità fiscali sempre più complicati.

Si è così arrivati all'assurdo che c'è adesso:

- da tm lato, tm livello ufficiale del prelievo che è abnorme (come già si

notava ufficialmente, da parte dei riformatori del 1971-1973, se le

imprese davvero pagassero tutte le tasse, avrebbero serie difficoltà

nella conservazione dell'equilibrio economico); tm peso schiacciante

delle formalità imposte; tm regime sanzionatorio terrificante, ma

virtuale, annegato in una produzione legislativa torrenziale;



- dall'altro lato, un livello effettivo di prelievo fiscale che viene in realtà

determinato in modo autonomo da ciascun operatore, che lo gradua in

funzione della lealtà e generosità; ma, troppo spesso, in funzione

prevalente delle proprie "chances" di evasione.

In questo contesto, la oppressione fiscale (il formalismo imposto) è

eccessiva per tutti gli operatori; la pressione fIScale è invece eccessiva

solo per quelli che le tasse le pagano davvero, essendo un "optional" per

gli altri.

Come è in particolare evidente, nessuna seria azione anti-evasione era e

può essere efficacemente tentata, restando all'interno di questo "blocco"

istituzionale.

E' certo necessario potenziare l'Amministrazione. Ma non è sufficiente,

se l'azione non è accompagnata dall'eliminazione degli effetti di "blocco"

istituzionale che hanno finora paralizzato l'attività del fisco italiano.

Ciò che in specie va fatto (in parte è già stato fatto) è dunque rompere

questo blocco. Per farlo, si deve agire sui seguentipunti-chiave, che qui

si anticipano in sintesi (ma su cui, comunque, si tornerà per esteso più

avanti):

a) abolire gli scudi legali di protezione: la contabilità (fiscale) non può

più "fare stato" contro il fisco, ma essere solo una prova come tutte le

altre;

b) abolire, ancora, gli schermi di diritto, ma soprattutto di fatto, che

impediscono la "trasparenza" patrimoniale.

In Italia, il segreto bancario va abolito non solo di diritto, ma anche di

fatto.



Con la legge n. 413/1991, il segreto bancario è stato nmosso

dall'ordinamento fiscale solo formalmente. Ciò in quanto:

da un lato, sono stati attribuiti all'Amministrazione finanziaria ampi

poteri di richiesta di informazioni e documentaziqne alle aziende ed

istituti di credito (nonché all'Ammjnistrazione postale), sottoposti

unicamente ad un regime organizzativo interno;

- dall'altro lato, però, il concreto esercizio dei poteri risulta fortemente

limitato dalle procedure necessarie per la individuazione dei rapporti e

la conseguente acquisizione delle informazioni di dettaglio.

In altre parole, ai fini della verifica dei conti bancari (o postali), l'ufficio

fiscale deve interpellare contestualmente tutti gli operatori del settore, per

conoscere l'esistenza di eventuali rapporti riconducibili al contribuente

controllato. Individuati in questo modo i rapporti, l'acquisizione dei conti

e della documentazione di dettaglio comporta ulteriori e distinte richieste

alle singole banche. Ciò attraverso procedure "cartolari" (lettere inviate

per posta) il cui espletamento richiede tempi estremamente dilatati e costi

non indifferenti.

E' evidente come entrambe le circostanze giochino a tutto svantaggio

dell'entità complessiva degli accertamenti bancari esegwòili

dall'Amministrazione finanziaria, che continuano quindi a rappresentare

uno strumento scarsamente utilizzato (come avveniva nel sistema

- previgente, pur caratterizzato da vincoli ben più stringenti).

L'intervento in questo settore appare dunque necessano, per poter

disporre di uno strumento efficace per combattere l'evasione, ma al

tempo stesso deve essere ispirato a due criteri basilari:

- la tutela della riservatezza;



- la legittimità delle richieste di informazioni.

Si tratta, in sostanza, di mettere l'Amministrazione finanziaria nella

condizione di conoscere in tempo reale l'esistenza e l'entità dei rapporti

del contribuente con il sistema bancario, at!faverso procedure

automatizzate che, tutelando il diritto alla riservatezza, consentano di

controllare che le richieste abbiano finalità esclusivamente fiscali.

L'esistenza e l'entità di tali rapporti formano, del resto, già oggetto di

specifiche rilevazioni da parte di tutti gli intermediari finanziari., sia ai

:fini fiscali (per quanto attiene ai dati identificativi della clientela), sia per

la normativa c.d. "anti-riciclaggio" (con riguardo a tutte le transazioni

superiori ai 20 milioni di lire), che impone anche la gestione informatica

delle rilevazioni così effettuate (c.d. "archivio unico").

L'accesso a tali informazioni può essere m specie ottenuto,

alternativamente, sia attraverso un collegamento telematico con gli

archivi degli operatori, sia mediante un'apposita "banca dati" centrale,

nella quale far affluire le informazioni, periodicamente comunicate da

parte degli operatori bancari.

In entrambi i casi, si ricorre ad una gestione centralizzata delle

procedure, che consente l'adozione di specifiche cautele in tema di:

- riscontro del presupposto dell'accesso (inizio di un'attività di controllo)

e relativa "registrazione" nel sistema informatico;

- gestione riservata delle informazioni, all'interno degli uffici che le

acqUISIscono;

c) evasione e corruzione sono le due facce della stessa medaglia: non

c'è evasione senza corruzione e viceversa. Finora niente è stato fatto

in questo campo. Ciò che invece si deve fare è controllare il



patrimonio dei controllori, istituendo (i) tm'anagrafe patrimoniale a

cui i funzionari devono dichiarare i loro beni e (ii) tm servizio

ispettivo incaricato di verificare la veridicità _delle dichiarazioni

(N.B.: tm decreto legge in questo senso è già stato varato dal

Governo, ma non è stato ancora convertito in legge);

d) consentire agli uffici ed ai contribuenti di "chiudere" il rapporto

fiscale in contraddittorio con il contnbuente (come già notato,

questa tecnica è appena stata introdotta, ma va messa a regime);

e) riformare il processo tributario e congitmtamente smaltire lo "stock"

di liti pendenti, perché non ci può essere amministrazione fiscale

senza giustizia fiscale e non ci può essere giustizia fiscale con 3,2

milioni di liti pendenti;

1) ridurre le aliquote delle imposte perché, se le aliquote sono troppo

elevate, cresce irresistibilmente la convenienza a evadere. In specie,

aliquote troppo elevate non portano, ma asportano gettito, essendo

quasi semIJre, e proprio per loro effetto, l'evasione il migliore

"investimento" possibile.

La rifonna dell'Amministrazione finanziaria _deve essere infine

completata con l'emanazione dello "Statuto del contribuente".

2. n rapporto fisco - contribuente

il rapporto fisco - contribuente si basa sullo 'Statuto del contribuente". In

specie, nello "Statuto del contribuente" devono essere garantiti i diritti

fondamentali dei contribuenti:



b) il diritto di interpellare l'Amministrazione sul regune fiscale delle

operazioni economiche e gimidiche da compiere. il parere preventivo

. richiesto dal contribuente all'Amministrazione sulla regolarità delle

operazioni prescelte sarebbe vincolante per il fisco. In mancanza del

pronunciamento ufficiale, il silenzio dell'Amministrazione deve essere

considerato come assenso all'impostazione data dal contribuente; VIene,

quindi, preclusa l'irrogazione delle sanzioni;

c) il diritto a non pagare più del dovuto, cui corrisponde l'obbligo

dell'Amministrazione finanziaria di rimborsare, anche d'ufficio, l'indebito. I

rimborsi dei crediti dei contribuenti devono essere effettuati entro termini

brevi, allineati agli standard europei (pochi giorni o pochi mesi);

d) il diritto a pagare le imposte nel modo più semplice e meno oneroso. Infatti,

la varietà di scadenze, di modulistica e di localizzazione degli uffici

preposti alla riscossione determinano oneri per i contribuenti senza effettivi

benefici per l'erario. In particolare, occorre:

- standardizzare le procedure di riscossione di tutti i tributi., unificando la

corrispondente nonnativa. La recente esperienza del c.d. "conto fiscale"

non ha dato nsultati soddisfacenti., non solo per l'inadeguatezza e per

l'incompletezza dell'istituto, ma anche per la sua dipendenza dal sistema

di riscossione tradizionale, onnai superato e inefficiente;

- razionalizzare le scadenze degli adempimenti fiscali, sulla base di criteri

di semplificazione e di flessibilità. Una drastica semplificazione potrebbe

essere attuata attraverso l'unificazione e la concentrazione di tutti i

termini di pagamento; per contro, esiste l'esigenza finanziaria di

distribuire gli adempimenti (e quindi gli incassi erariali) lungo l'intero

arco dell'anno. il punto di equilibrio può essere comunque trovato sulla

base di un principio di flessibilità, consentendo (entro limiti definiti) lo



slittamento oneroso dei pagamenti e favorendo (con opportuni incentivi)

l'accorpamento e l'anticipazione dei versamenti;

- effettuare una revisione del sistema degli acconti d'imposta: gli acconti

vanno elimjnati in tutti i casi in cui non esista una specifica ragione di

equità che giustifichi la loro permanenza;

- liberalizzare i mezzi di pagamento di tutti i tributi (assegni, bonifici, carte

di credito, etc.): ciò consente, fra l'altro, la riqualificazione del ruolo

degli istituti di credito, dell'.A.mministrazione postale e degli stessi

concessionari della riscossione, mediante la fornitura ai contribuenti di

servizi "personalizzati" per i pagamenti fiscali.

1"7"2



3. La giustizia tributaria

3.1 Le_trasgressioni amministrative

La legge di riforma fiscale del 1971/1973 non dettava, in materia di sanzioni,

principi e criteri precisi e univoci.

La legislazione delegata ha disatteso i pur generici criteri direttivi della delega:

alla molteplicità di adempimenti formali e alle differenti normative in materia di

dichiarazione e accertamento corrisponde, infatti, un _sistema complesso e

caotico di norme sanzionatorie.

Inoltre, la nuova disciplina delle sanzioni non risulta coordinata con la legge

generale del 1929.

Occorre, dunque, disegnare un nuovo quadro generale e nuove fattispecie

sanzionatorie, in accordo con la riforma delle procedure.

11 caotico sistema a~e, che fa corrispondere ad ogni imposta un distinto

corpo normativo in tema di procedure e sanzioni, deve essere sostituito da un

sistema che unifica gli adempimenti e le procedure di accertamento e le

SaIlZlom.

Occorre, perciò, elaborare una normativa generale delle procedure,

potenzialmente idonea per qualsiasi tipo di imposta; una disciplina che, per il

fatto di essere "formale", sia capace di ricevere qualsiasi contenuto (qualsiasi

~pòsta).

A ciò può corrispondere, in modo consequenziale, l'unificazione delle sanzioni.

Più in dettaglio, il nuovo sistema sanzionatorio sarà ridisegnato sulla base dei

seguenti principi:



a) dovrà essere chiarito il rapporto - se di cumulo o di altematività - tra sanzioni

aniministrative e sanzioni penali;

b) dovrà essere elaborata una disciplina-quadro delle sanzioni amministrative in

materia tributaria, sostitutiva della legge del 1929, ed alternativa rispetto alla

legge generale in materia di sanzioni amministrative;

c) la coppia attuale 'soprattassa-pena pecuniaria" dovrà essere sostitnita da un

unico tipo di sanzione amministrativa di contenuto pecuniario, fermo

restando il debito per interessi moratori, in relazione al fatto che la sanzione

ha funzione punitiva, gli interessi hanno funzione risarcitoria;

d) la misura della nuova sanzione amministrativa dovrà essere fissata riducendo

la discrezionalità dell'Amministrazione (ossia i casi di sanzioni oscillanti tra

un minimo e un massimo);

e) dovranno essere riviste le norme in materia di continuazione e di pluralità di

sanzioni connesse ad un medesimo fatto, al fine di rapportare le misure

punitive alla sostanza dell'evasione co=essa (e non alla varietà di

adempimenti formali connessi ad un dato fatto economico);

f) dovranno essere fissate norme chiare in materia di imputazione dell'illecito,

facendo corrispondere l'imputazione soggettiva dell'illecito all'imputazione

dell'obbligo violato.

3.2 Le trasgressionipenali

La legislazione penale tributaria attualmente vigente è caratterizzata da una

particolare tecnica giuridica: non si punisce l'evasione fiscale già concretamente

consumata, ma un comportamento che precede l'evasione ed è ritenuto

funzionale ad essa. Si parte, cioè, dal presupposto che chi non tiene una

contabilità ordinata, chi non annota nei propri registri contabili tutto quello che



ha incassato, chi non registra puntualmente le fatture, si stia preparando a

presentare una dichiarazione dei redditi infedele: la contabilità verrebbe

"còstruita" in modo da far emergere il risultato che si intende. dichiarare.

Questa tecnica, che risponde all'esigenza di prevedere reati_tributari di facile e

veloce accertamento, non ha però funzionato (anzi, a giudicare dai risultati, è

fallita): ha ingolfato le Procure e i Tribunali con un'enorme quantità di processi,

quasi tutti riguardanti semplici violazioni formali, compiute per dimenticanza o

ignoranza della legge fiscale, comunque costituite da fatti aventi minimo o nullo

contenuto evasivo. Fra l'altro, le pene previste per tali violazioni sono così

ridotte (quasi sempre una pena pecuniaria pari a 2 milioni), da non avere alcuna

efficacia deterrente nei confronti di quei contribuenti che commettono detti reati

non per errore, ma proprio con l'intenzione di preparare l'evasione. Dalla

paralisi, chi ha guadagnato sono stati i veri evasori, che sono andati

sostanzialmente impuniti.

La riforma fiscale, che SI ISpIra ai principi della semplificazione e del

pragntatismo, deve dunque essere completata da una riforma del diritto penale

tributario, che recuperi la sua funzione di deterrente all'evasione e che, nello

stesso tempo, assicuri all'erario l'effettivo pagamento delle. somme dovutegli.

In specie, la riforma del sistema penale tributario si basa sui seguenti punti:

a) riduzione delle figure di reato: la previsione di poche, semplici fattispecie

criminose evita la miriade di piccoli processi che attualmente paralizza

l'attività degli uffici giudiziari; si possono, così, celebrare processi per fatti

aventi rilevante contenuto economico e passibili di severe sanzioni. Ciò

costituirà un monito per l'evasore, che non potrà cavarsela con il pagamento

di una risibile somma di denaro, come è avvenuto finora.



Eliminate le violazioni "formali", le trasgressioni punibili penalmente

saranno sostanzialmente ridotte a tre:

- l'omessa presentazione della dichiarazione prevista ai fini delle imposte

sui redditi e dell'IVA, nonché della dichiarazione dovuta in qualità di

sostituto d'imposta;

- la presentazione di una dichiarazione infedele;

- l'emissione di fatture per operazioni inesistenti e di documenti contabili

alterati.

Per quanto riguarda la prima, è previsto un reato apposito, punito con pene

più severe, per chi omette di presentare la dichiarazione per un periodo

superiore a due anni: i c.d. evasori "totali e/o abituali".

Per quanto riguarda la seconda, vengono riuniti nel reato di infedele

dichiarazione tutti i comportamenti che tendono alla preparazione di una

dichiarazione "falsa". Si è, infatti, notato che i diversi comportamenti che

portano ad una dichiarazione infedele - omesse annotazioni in contabilità,

sottofatturazioni, utilizznione di fatture per operazioni inesistenti o di altri

documenti falsi o alterati - non dipendono da una maggiore o minore astuzia

e pericolosità dell'evasore, ma dal tipo di attività esercitata: il professionista e

l'artigiano trovano più agevole e conveniente evadere per mezzo di

sottofatturazioni e di omesse annotazioni in contabilità; l'imprenditore

commerciale si serve, mvece, preferibilmente di fatture per operazioni

inesistenti o di altra documentazione falsa.

-
-Tutti questi comportamenti, finora puniti singolarmente nel momento in cui

sono tenuti, vengono dunque accorpati in una figura unica- quella della

dichiarazione infedele - che è punibile nel momento in cui l'interesse

dell'erario è effettivamente pregiudicato. Assume rilevanza, cioè, il momento



ID cui la condotta preparatoria (ad esempiO, l'omessa annotazione di

còmpensi nelle scritture contabili) ha raggiunto il suo scopo.

-Per superare la difficoltà di' determinare il rèddito imponibile,

tradizionalmente COmIessa al reato di infedele dichiarazi~ne, si fa dipendere

l'esistenza del reato dal superamento di una "soglia di punibilità", riferita non

al reddito o all'amInontare dell'imposta evasa, ma all'amInontare dei

componenti positivi e negativi del reddito;

b) oculata scelta delle "soglie di punibilità" per tutti i (pochi) reati previsti.

L'operatività del sistema penale tributario dipende·da questa scelta: per

evitare un indiscriminatQ intervento del giudice penale - che, come già

anticipato, è più damIoso che utile - bisogna colpire solo le evasioni che

superino una certa soglia di rilevanza economica

D'altra parte, bisogna anche evitare che i percettori di redditi non elevati

siano sospinti verso una facile evasione dalla certezza di essere esenti da

qualsiasi pena. Per questo motivo, per la soglia di punibilità vengono

previsti:

un valore assoluto, superando il quale vi è comunque la punibilità;

un valore determinato in misura proporzionale al reddito effettivamente

percepito, per non dare, appunto, a certe fasce di contribuenti la

sicurezza di farla franca;

un valore minimo, al di sotto del quale (ed· a prescindere dalla

percentuale di evasione sul reddito effettivo) è esclusa la punibilità;

c) razionalizzazione e, se necessario, incremento delle sanzioni amministrative

per quelle "piccole" evasioui che, essendo inferiori alla soglia di punibilità,

restano fuori dal sistema penale tributario;

d) ripensamento delle tradizionali misure cautelari patrimoniali: il sequestro

conservativo deve essere reso più efficace e può essere applicato :fin dalle

prime indagini del Pubblico Ministero;

e) introduzione di misure "premiali ", come l'estinzione del reato per coloro che,

sottoposti a procedinIento penale, non solo paghino all'erario l'intera so=a

pretesa dal fisco, completa di soprattasse ed interessi, ma anche una so=a a

titolo di oblazione. Si prevedono incentivi per gli emittenti e gli utilizzatori di

documenti falsi - in particolare, fatture per operazioni inesistenti - che



forniscano elementi utili per identificare, rispettivamente, gli utilizzatori e gli
emittenti di tali documenti. Ciò al fine di rendere non praticabile - perché

troppo rischioso - questo particolare e diffuso metodo di evasione;

f) confluenza del regime penale proprio del sostituto d'imposta nella disciplina

prevista per tutti gli altri contribuenti, con abbandono- della sanzione per

l'omesso versamento d'imposta, per il quale non sembra ragionevole

prevedere un regime diverso rispetto, ad esempio, ai contribuenti che

omettono di versare !'IVA dovuta;

g) permanenza del principio del doppio binario tra il procedimento penale ed il

processo tributario, con la previsione di norme volte ad assicurare una

razionale "osmosi" tra i due giudizi, così che le informazioni, i dati e le

notizie dell'uno possano essere utilizzati nell'altro, nel rispetto delle garanzie

proprie del processo penale. Ciò onde evitare che il processo tributario possa

essere sospeso in caso di contemporanea esistenza di un procedimento

penale. Gli atti del processo tributario devono, invece, restare del tutto

estranei al processo penale, secondo i princìpi propri del codice di procedura

penale;

.h) introduzione di un criterio direttivo In materia di frode fiscale:

l'utilizzazione, da parte dei contribuenti, di negozi giuridici aventi legale

esistenza nell'ordinamento, ancorché motivata dallo scopo di pervenire ad un

risparmio di imposta, e in assenza di una norma antielusiva specifica, è

considerata penalmente irrilevante.

Nei casi in cui le condotte di cui sopra e in particolare le valutazioni e le scelte

gestionali siano caratterizzate dalla inesistenza dei presupposti di fatto in base ai

quali sono state adottate (tra cui lo stesso negozio stipulato) integrano ipotesi di

frode fiscale.

L'adozione di simile normativa comporta la concreta realizzazione del diritto di

interpello e la contemporanea previsione di una efficace norma attribuente



rilevanza all'errore di diritto. In ogni caso, su questa delicatissima materia deve

esprimersi il Parlamento.

3.3 nprocesso tributario

I provvedimenti legislativi recentemente introdotti in materia di contenzioso

hanno messo in atto stmmenti finalizzati, da un lato, a eliminare il pesante

carico di contenzioso arretrato (circa 3,2 milioni di liti pendenti), àall'altro a

porre le basi di un nuovo assetto di rapporti tra fisco e contribuente, tanto in

materia di accertamento, quanto in materia di processo.

Eliminazione dell'arretrato e fondazione di un nuovo assetto processuale sono

aspetti di un problema unico: non è pensabile nessuna riforma processuale se,

su nuovi organi e nuovi istituti di garanzia, dovesse rovesciarsi il carico dei 3,2

milioni di controversie attualmente pendenti dinanzi alle Commissioni

tributarie.

La formazione di un arretrato così pesante non dipende tanto dalla scarsa

produttività delle Commissioni, quanto dal modo di agire imposto dalla legge

all'Amministrazione sia nei confronti del contribuente, in sede di azIone

accertatrice, sia nei confronti delle Commissioni, in sede contenziosa.

L'azione dell'Amministrazione finanziaria si esprime, necessariamente, in atti

autoritativi (avviso di accertamento, ruolo, etc.). Non esistendo dialogo con il

contribuente, ogni mossa dell'Ammini strazione produce un atto, ed ogni atto è

suscettibile di produrre una controversia.

Una volta accesa la lite, mentre si riscontra una propensione all'abbandono da

parte del contribuente dopo la sconfitta in primo grado, si nota, di contro, che

r Amministrazione, tendenzialmente, non desiste.



Insomma, l'Amministrazione produce atti e produce controversie, ma non ha

strunienti per chiudere le liti.

L'autotutela, il concordato e la conciliazione - recentemente introdotti - sono

invece strumenti posti a disposizione dell'Amministrazione per consentirle:

a) di esercitare lo 'jus poenitendi" (autotutela);. ponendo cosi fine

unilateralmente a liti che essa stessa giudica prive di senso;

b) di prevenire le liti concordando con il contribuente il giusto imponìbile

secondo parametri oggettivi;

c) di ricercare (con la conciliazione) la giusta soluzione della lite d'accordo con

il contribuente, quando - ruancando la prova certa - le questioni siano

opinabili

La semplificazione della struttura dei tributi, e la restituzione

ali'Amministrazione finanziaria del potere di amministrazione, sono i primi

.presupposti della riforma del contenzioso, perché non ci può essere un sistema

efficiente di tutela giurisdizionale, se lo 'ì;tock" delle liti può raggiungere cifre

dell'ordine dei milioni.

Già i nuovi istituti si muovono m una logica che muta il modo di pOrsI

dell'Amministrazione rispetto al contribuente e rispetto agli organi del

contenzioso.

L'opera di riforma deve però continuare, lungo le linee seguenti:

A) La prevenzioni delle liti

Restituito all'Amministrazione il potere pieno di amministrazione dei tributi, ed

istituito un nuovo modello di rapporto con il contribuente, il sorgere di

controversie potrà essere limitato dali'operare congiunto dei seguenti istituti:



a) il "ruling", regolamentato con canale di applicazione ampia, con il quale al

contribuente viene data certezza in ordine al regime fiscale dei suoi atti e

n~goZl;

b) il contraddittorio procedimentale (preventivo rispetto ali'avviso di

accertamento), con cui al contribuente è data facoltà di far conoscere le sue

ragioni, ed all'Amministrazione di non emettere atti, se non dopo averle

conosciute e vagliate;

c) l'accertamento, formato prevlO contraddittorio e con adesione del

contribuente.

B) 11fùtTo amministrativo

Tra l'emanazione degli atti d'imposizione e il sorgere delle liti in sede

giurisdizionale, deve essere inserita una istanza di contenzioso meramente

amministrativo, come ulteriore strumento di prevenzione e solUzione delle liti e

di deflazione del contenzioso giurisdizionale.

Dovrà quindi essere prevista la facoltà di un ricorso in via amministrativa, da

proporsi dinanzi ad organi che, pur se amministrativi., siano in posizione di

imparzialità.

C) Gli organi di giurisdi;ione

Le attuali Commissioni, per la loro compos1Zlone, e per il modo del loro

funzionamento, non producono una giustizia di qualità Una prima ipotesi di

solU?iòne razionale consiste nel conservarle (previa revisione), ma utilizzandole

come organi di filtro amministrativo.

Per il processo giurisdizionale, l'unica seria riforma passa infatti attraverso

l'affidamento delle liti d'imposta (ridotte di numero), ad un giudice togato.



Due i sistemi prospettabili: o quello tedesco del giudice speciale, o quello

dell'id'fidamento delle liti d'imposta ad una delle giurisdizioni già esistenti. il

m~dello francese di affidamento del contenzioso tributario al giudice

ammini strativo è, in specie, quello che appare più facilmente praticabile.

In ogni caso, l'Amministrazione finanziaria dovrà essere dotata di orgarn ID

grado di gestirne la difesa in giudizio in modo tecnicamente idoneo.

Alla tutela degli interessi dell'erario ad una sicura e sollecita riscossione dovrà,

in specie, fare 'pendant" una strumentazione adeguata della tutela cautelare del

contribuente.

4. La politica legislativa

4.1 "E pluribus unum"

La legislazione fiscale italiana ha raggiunto un livello di complessità assoluto,

tale da rendere inutili o addirittura dannosi tentativi 'chirurgici" di

cambiamento operato dalI'interno.

Non ha dunque più senso una politica legislativa che si manifesti in interventi

correttivi specifici.

Come il sistema fiscale cambia, per effetto della riforma, nella sua sostanza

economica, così deve cambiare nella sua forma giuridica. Forma e sostanza

devono in specie trovare un nuovo piano di coincidenza.

Sul piano sostanziale, il passaggio dal complesso al semplice viene operato

unificando, per blocchi di vecchi tributi, i relativi presupposti e le relative

procedure. Ne deriva, a cascata, un effetto automatico di semplificazione:

invece di molteplici presupposti, molteplici adempimenti formali, molteplici



uffici per la riscossione, molteplici forme di accertamento, molteplici regimi e

gradi di giudizio, si avranno, con l'accorpamento, un presupposto, un

ad~mpimento formale, un ufficio per la riscossione, un accertamento, un

processo.

Parallelamente, sul piano formale, il passaggio dal complesso al semplice viene

operato riducendo da 3.363 a l il numero delle leggi e decreti fiscali vigenti:

entra infatti in vigore un unico codice fiscale e contestualmente viene abrogata,

e perciò perde validità, tutta la congerie di leggi precedenti.

Ciò significa che la politica legislativa deve porsi un obiettivo più radicale, che

va oltre la pura semplificazione.

Un po' come è awenuto con l'uscita dal Medioevo, quando la precedente

frammentata molteplicità di regimi e di %tatus" (i 'variopinti vincoli" di cui

parlava Carlo Marx) è stata sostituita con predicati giuridici unificanti,

sintetizzati nella politica della codificazione.

Qui in specie si parla' di "codice" nel senso tecnico di legge ordinaria unificata

. dalle stesse scelte ideologiche di fondo. Ma non solo: di 'codice" anche nel

senso politico di legge "autostabilizzante", più certa e più duratura; di 'codice",

inoltre, nel senso formale ('hlorfologico') di luogo di trasformazione di norme

non coordinate e redatte secondo bassi standard qualitativi, in norme organiche,

sistematicamente collegate tra loro e redatte secondo criteri uniformi; di

'todice", infine, nel senso illuministico di luogo di semplificazione, ossia di

aggregazione di principi ed istituti in base a scelte razionali.

4.2 Lafabbrica delÙllegge

L'obiettivo speculare da perseguire con priorità assoluta è, di riflesso, quello

della certezza del diritto.



La certezza del diritto è 1'effetto di una combinazione di fattori, che vanno dalla

semplificazione, alla stabilità, alla conoscibilità delle leggi.

In- primo luogo, la semplificazione: bisogna ridurre le norme fiscali ai minimi

termini.

In secondo luogo, la stabilità. E' necessario ricondurre la legge fiscale nella

dimensione del tempo: la legge deve durare nel tempo. Dal codice di

Hammurabi, inciso in una roccia, al motto illuminista secondo cui 'la legge,

opera della ragione, è una cosa solida e durevole", è comune a tutte le civiltà

giuridiche la consapevolezza del ruolo 'giuridico" del tempo. La legge che non

dura nel tempo si svilisce, tradisce la sua essenza. Infatti, quanto più è breve il

periodo di vigenza - e quindi irrazionale e artificiale il tempo della legge - ,

quanto più, ancora, è intermittente la disciplina introdotta - nel rapido

susseguirsi in modifiche, sostituzioni, abrogazioni espresse, ma parziali,

abrogazioni tacite - , tanto più è inevitabile che la credibilità della legge venga

fatta dipendere dalla minaccia di tremende e perciò ridicole, sanzioni. il tempo

della legge fiscale dovrà, invece, essere tanto lungo da indurre, nel cittadino

ottemperante, la consapevolezza della legge.

ln:fine, la conoscibilità. Questo fattore dipende in misura "determinante dai primi

due: se le norme divengono meno numerose e più stabili, è conseguentemente

più facile conoscerle. Non ci si riferisce qui alla conoscibilità astratta delle

leggi, che dipende dalla pubblicazione sulla Gazzetta Ufficiale, ma alla

conoscibilità concreta. Quest'ultima non deve essere rimessa alla sola iniziativa

mdividuale, ma agevolata con ogni mezzo: dalla diffusione capillare di una

'guida del contribuente", alla pubblicazione sui supporti più idonei dei testi

coordinati delle norme fiscali, alla pubblicazione tempestiva di tutte le circolari

e di tutte le risoluzioni ministeriali. L'informazione deve essere al servizio della

conoscibilità delle leggi, perché la conoscenza effettiva delle leggi da parte

'Q<



degli individui è conforme ad un ideale di democrazia compiuta. Bisogna

evitare - come scriveva Hegel - che le leggi siano 'lippese così in alto da non

poter essere lette" .

Solo con la codificazione è appunto possibile ottenere quest~ risultato.

4.3 L'agenda legislativa

Dal punto di vista operativo, la riforma della legislazione fiscale sarà attuata

mediante la richiesta, da parte del Governo al Parlamento, di una legge-delega

sulla cui base si redigeranno testi di decreti legislativi, da sottoporre al

preventivo esame di una Commissione parlamentare mista (costituita sul

modello della vecchia Commissione dei Trenta).

In sede di lavori preparatori sarà, per la prima volta, applicata la tecnica del

"drafting" legislativo: i parlamentari esprimeranno le scelte politiche sostanziali,

la scrittura giuridica delle norme verrà affidata ai tecnici della legislazione

(funzionari del Ministero delle Finanze e del Parlamento). Ciò al fine di

assicurare che le norme siano standardizzate, secondo criteri uniformi.
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