
Interrogatorio del dott. FRANCESCO COPPOLA D’ANNA
Condirettore della Associazione tra le società italiane per azioni 

(5 febbraio 1946, in Rom a)

Steve. — Tra le domande del questionario sul debito 
pubblico desidererei in  particolare il suo parere su quella 
che riguarda la conversione forzosa.

Coppola D’Anna. — Una garanzia contro la  conversione 
forzosa sarebbe certo molto gradita ai portatori di titoli 
pubblici. Se però, all’atto pratico, la  garanzia non viene 
m antenuta perchè ci si trova nella im possibilità di farlo, 
si h a  un' doppio danno : prim a di tutto perchè si vien 
meno a un impegno solenne; in  secondo luogo perchè 
bisogna superare con accorgimenti, con artifici, l ’osta­
colo che si è creato dando la garanzia.

Quindi io sono molto perplesso sulla opportunità di 
dare una simile garanzia. Natura Irniente, per quanto r i­
guarda i vari tipi di buoni del tesoro e i conti presso 
il tesoro, rispondo che se garanzia si dovesse dare, 
questa dovrebbe essere generale.

Steve. — E dovrebbe coprire anche il consolidamento 
forzo dei buoni, del tesoro?

Coppola D'Anna. — Evidentemente; perchè se voi deste 
una garanzia che lasciasse fuori i buoni ordinari, sarebbe 
chiaro che questrsono destinati ad essere convertiti for­
zosamente. E allora voi avreste imm ediatamente un 
arresto nella sottoscrizione dei buoni ordinari.

Steve. — Quindi lei, in linea di massima, sarebbe 
contrario all’inserzione di una garanzia di questo tipo ' 
niella ca rta  costituzionale o in altra  legge costituzional­
mente vincolata?

Coppola D'Anna. — Per quello' che riguarda la  conver­
sione forzosa, sì; per quello che riguarda l'esecuzione 
tribu taria  la cosa è diversa. Naturalmente bisogna qui 
esam inare molto ponderatam ente che cosa si fa, perchè 
se si dà una garanzia bisogna che sia una cosa seria. 
Ora la garanzia non è seria  se la si precostituisce in 
modo da poter essere elusa. Non voglio dire, con ciò, 
che quando è sta ta  concessa l ’esenzione da tutte le im ­
poste presenti e future si sia voluto precostituire la 
possibilità di eluderla; però la realtà è questa: che se 
si presenta la necessità di eludere l’impegno preso, i 
mezzi tecnici non m ancano mai.

Per ciò che concerne l’esenzione tribu taria  dei titoli 
pubblici, non faccio questione sulla fondatezza giuridica 
della tesi. Però non si distrugge il fatto che il portatore

del titolo ha lo stesso la  sensazione che si vien meno 
ad un impegno. Quindi, dovendo ribadire questa ga­
ranzia dell’ esenzione tributaria, bisogna: o avvertire 
chiaram ente che essa vale soltanto per le imposte reali 
e quindi esplicitamente dire che i titoli sono soggetti 
alle imposte personali (il che non so quanto possa gio­
vare) o saltare il fosso e dire che sono esenti anche 
dalle imposte personali e, naturalm ente, porre di conse­
guenza l ’esclusione della nom inatività.

Steve. — La sua perplessità si esplicherebbe anche 
riguardo ad una esplicita garanzia contro la nom ina­
tività obbligatoria?

Coppola D'Anna. — Anche; perchè io trovo che, se si 
vogliono esentare i portatori di titoli pubblici dalle im­
poste personali, è meglio dirlo chiaram ente. Ma occorre 
sapere quello che si fa, perchè una sim ile linea di con­
dotta porta a delle conseguenze.

Steve. — La questione di fondo in questo momento la 
lascerei da parte; l ’affronteremo, se mai, su un altro 
punto.

Lasciamo stare quindi il problem a se si debba con­
servare il titolo a l portatore. Ammesso invece che ad un 
certo punto, per esempio al momento in  cui si stende 
la carta  costituzionale, questo tipo di titoli fosse con­
servato, sarebbe opportuna qualche garanzia costituzio­
nale contro la conversione forzosa in titoli nominativi?

Coppola D’Anna. — Io non vedo l ’opportunità di una 
garanzia form ulata ini questo modo, perchè così può 
essere elusa molto facilmente. Se si dice soltanto che 
il titolo non sarà convertito al nome e non si dice che 
non saranno adottate delle m isure 'equivalenti, la cosa 
è semplicissima; perchè io, domani, volendo tassare 
questi titoli, adotto il sistema della distinta delle cedole, 
per esempio, o altri accorgimenti simili, e quindi eludo 
il benefìcio che ho dato. Ora, secondo me, dar,e un 
benefìcio che è semplicemente apparente- è peggio che 
non darlo.

Steve. — Qui abbiamo poi inserito una domanda che 
interessava molto taluni componenti della commissione : 
si ritiene di proporre qualche garanzia a favore dei 
creditori dello Stato contro gli effetti della svalutazione 
monetaria?
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Coppola L 'Anna. — Anche questa è la più sentita, la 
più desiderata delle garanzie, m a evidentemente va 
oltre le possibilità umane. Noni c’è nessuno Stato che 
possa, con retta  coscienza, assumere un impegno di 
questo genere. Del resto la storia parla  molto chiaro 
al riguardo. P rim a che ci fosse la carta  moneta, c’erano 
le monete d i conio che sem brava dessero la massim a 
garanzia. Si trovava la  m aniera di grattarle. E’ inevi­
tabile che questo avvenga, a meno che non si am metta 
che lo Stato faccia fallimento aperto. Ma allora... si 
dà la garanzia contro la svalutazione m onetaria, m a 
non la si dà contro una eventuale falcidia del capitale 
e degli interessi che è la stessa cosa.

Berliri. — Io credo che sarebbe interessante se il dot­
tor Coppola D’Anna volesse, dopo averci illustrato 1 
pericoli, il passivo di questa garanzia, accennarci anche 
quelli che potrebbero essere secondo il suo pensiero i 
vantaggi, in modo da avere un  bilancio completo.

Coppola D’Anna. — I vantaggi sono sempre subordi­
nati alla serietà della garanzia stessa, cioè a lla  possibilità 
di m antenerla.

Se questa possibilità ci fosse, i vantaggi sarebbero 
evidentemente enormi, perchè l ’afflusso dei capitali di­
sponibili verso sottoscrizioni di titoli pubblici sarebbe 
enormemente facilitato.

Ma è questa una ipotesi che io considero irreale.

Berliri. — In questo caso però lei prevede che ci 
sarebbe un sensibile, anzi un forte aumento nelTapporto 
di capitali ai prestiti pubblici. F ra  la garanzia contro 
la svalutazione monetaria, quella contro la conversione 
forzosa e quella contro la nom inatività, si può fare 
una graduatoria? Ciascuna di queste garanzie baste­
rebbe da sola a  portare un sensibile aum ento nella 
richiesta dei titoli pubblici?

Coppola D’Anna. — Nella graduatoria, secondo me, 
la  prim a è la garanzia contro la  svalutazione. La se­
conda è la garanzia contro la nom inatività dei titoli 
che equivale, in un certo senso, alla esenzione tribu ­
taria. La terza è quella contro la  conversione.

Berliri. — Anche la  garanzia di esenzione lei pensa 
che porterebbe un forte aumento di gettito?

Coppola D’Anna. — Indubbiam ente sì, specialmente 
poi in un momento come questo in  cui si prevedono 
appunto aggravi straordinari notevoli. Ma in ogni caso 
c’è sempre l’imposta di successione che sarà con ogni 
probabilità sempre molto notevole; e anche le imposte 
progressive sul reddito hanno probabilità di diventare, 
specialmente per quelli che hanno sostanze notevoli, 
mólto, forti.

Quindi la  garanzia deH’esenzione tributaria, l ’esen­
zione tribu taria  garan tita  dalle imposte personali, che

Berliri. — E da quali investim enti pensa che sarebbero 
sottratti questi capitali che affluirebbero al debito pub­
blico?

Coppola D’Anna. — In m assim a parte dai depositi in 
banca.

Berliri. — Quindi da altri investim enti a reddito Asso.

Coppola D’Anna. —- Ci può essere anche uno stimolo 
a risparm iare di più; m a evidentemente, a parità  di 
condizioni, se si investe di più in  un campo, si investe 
meno in un  altro.

Slamatati. — Se non sbaglio il dott. Coppola D’Anna 
dice che queste garanzie sono desiderabili, m a che in 
fondo sono quasi inattuabili perchè quando lo Stato si 
venisse a trovare in  uno stato di necessità, sarebbe co­
stretto a venir meno agli impegni assunti. Ora io do­
mando : non si può invertire il ragionamento e dire : 
questo fatto, il fatto cioè che lo Stato assumi© questi 
impegni, dà queste garanzie, non lo rende più cauto 
nella sua politica delle spese in genere? Non lo costringe 
ad essere più attento, più riflessivo e quindi ad evitare 
dì 'trovarsi in condizioni di venire meno agli impegni?

Coppola D’Anna. — La rem ora può giocare finché si 
tra tta  di finanza ordinaria, e sempre in lim iti modesti, 
perchè in genere le conseguenze ultime di una politica 
che non sia proprio deliberatamente allegra, sfuggono 
a chi la intraprende; comunque, finché si tra tta  di 
finanza ordinaria, qualche rem ora potrebbe essere eser­
citata dal sapere che, se ‘si crea una situazione insoste­
nibile, non c’è modo di rimediare. Ci sono necessità 
sociali e politiche di fronte alle quali qualunque consi­
derazione di là da  venire sulle difficoltà che possono 
essere incontrate in un secondo tempo finisce con l’es­
sere perfettam ente inoperante.

Stammati. — A parte il problema della sperequazione 
degli oneri che potrebbe derivare dal concedere al 
gruppo dei creditori dello Stato le garanzie suddette, 
non! si potrebbe obbiettare a codesto ragionam ento che, 
se lo Stato è così vincolato di fronte a tali creditori per 
effetto delle garanzie concesse può sempre però avvalersi 
di altre fonti ordinarie e straordinarie di finanziamento?

Coppola D’Anna. — Naturalmente lo Stato sì può 
sempre avvalere di tutte le fonti ordinarie e straordi­
narie d’entrata; però c’è un lim ite a lla  pressione tribu­
tària. Nessuno riesce a stabilire nè in teoria, nè ih 
pratica, quale sia concretamente questo limite. Però sta 
di fatto che esso esiste; e quindi arriva  un momento 
in cui non si può andare più ,in là. Evidentemente, se 
in Inghilterra, invece di finanziare il cinquanta per 
cento delle spese di guerra avessero potuto finanziarne 
con le entrate ordinarie il sessanta per cento, lo avreb­
bero fatto; se non l’hanno fatto è perchè non Tiranno

sono quelle che tendono a gravare maggiormente, potuto fare. E ’ chiaro quindi che c’è un limite. Né 
avrebbe una enorme importanza. . viene di conseguenza che si arriva ad  un certo momento
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in cui è al di sopra della volontà e della capacità di 
qualunque uomo di governo la  possibilità di evitare che 
si determini l ’impossibilità di m antenere gli impegni 
assunti.

Steve. — Abbiamo adesso un gruppo di domande che 
riguardano, anziché i rapporti con i portatori di titoli 
pubblici, i rapporti tra  esecutivo e legislativo nell’ac­
censione di debiti. La prim a domanda è se si ritiene 
che debba essere costituzionalmente vincolata l’accen­
sione di debiti pubblici e comunque l ’assunzione di im ­
pegni finanziari da parte dello Stato oltre l ’esercizio 
in. corso.

Coppola D'Anna. — Iin¡ questo sono per la risposta 
affermativa. Naturalmente bisogna vedere come si può 
congegnare questo vincolo, perchè la cosa non è molto 
semplice. Che cosa può dire la  ca rta  costituzionale? 
Che l ’accensione di un debito deve essere autorizzata 
dall’Assemblea legislativa? Va bene; è cosa già acqui­
sita, Si potrebbe dire e credo che sia opportuno dire 
che ci vuole u n ’autorizzazione' esplicita, non solo per 
ogni emissione di debito pubblico, m a sopratutto per 
l ’accensione di quei ta li debiti latenti, per le famose 
ratizzazioni ed altri sim ili artifici cui si ricorre troppo 
spesso. P iù  di questo, però, non m i pare che si possa 
dire.

Steve. — E l'autorizzazione dovrebbe chiedersi em is­
sione per emissione? Oppure il governo dovrebbe essere 
autorizzato una volta tanto ad emettere debiti entro 
un limite prefissato?

Coppola D'Anna. — Può essere sufficiente fissare fin 
lim ite: l'in teressante è che si sappia quale è il lim ite: 
un  miliardo, dieci, m iliardi...

Steve. — Lasciando poi l'am m inistrazione libera di 
fissare le m odalità di emissione?

Coppola D'Anna. — Ci dovrebbe essere una form a di 
pubblicità per rendere noto a quanto am m onta il debito.

Quando si tra tta  di debito pubblico aperto è difficile 
nasconderlo, m a il debito larvato, viceversa, ha  più bi­
sogno ancora della garanzia della pubblicità. Noi non 
siamo m al riusciti a sapere, da. venticinque anni a  questa 
parte, a quanto am montassero questi debiti latenti. Io 
ricordo che dei relatori del bilancio hanno richiesto r i­
petutam ente questi dati e la  Ragioneria generale, n a tu ­
ralm ente non per propria volontà, m a come esecutrice 
di ordini, m andava regolarm ente dei dati che non 
significavano n iente.

Steve. — Comunque lei ritiene che sarebbe sufficiente 
che il Parlam ento fissasse un plafond  e dentro questo 
l ’esecutivo fosse libero di emettere consolidato, redim i­
bile ecc.?

Coppola D'Anna. — Non vorrei che si equivocasse su 
questo punto. E’ chiaro: qui ci sono diverse forme

di indebitamento : se si tra tta  di lanciare un prestito,
0 il prestito lo si lancia per una somma fissa o lo si 
lancia aperto; e allora non ci può essere anticipatam ente 
un plafond, una cifra stabilita. E’ chiaro che in tempi 
normali, se si rispetta la carta costituzionale, il lancio 
di qualsiasi prestito deve essere autorizzato per legge.

Steve. — Ma potrebbe darsi appunto che nella, carta 
costituzionale ci fosse scritto semplicemente che l ’am ­
m ontare massimo del debito pubblico è stabilito dal 
Parlam ento.

Coppola D 'Anna. — Questo mi pare un po’ quello che 
fanno in America, in Inghilterra. Si stabilisce il plafond 
massimo. Questo lascia libertà all’esecutivo di prendete
1 soldi dove li trova mèglio, più a buon mercato, in 
modo più conveniente.

Steve. — Non sarebbe favorevole ad un sistem a dì 
maggiori restrizioni?

Coppola D'Anna. — iSi tra tta  del finanziamento cosi­
detto silenzioso, che è pure una necessità in  periodo 
di guerra. Il fatto di aver potuto ricorrere alle banche, 
con tu tti i, pericoli che crea per l'avvenire, ha  reso 
possibile un finanziamento a più buon mercato di quello 
che non si sarebbe avuto se si fosse fatto ricorso uni­
camente alla  emissione di titoli pubblici nel mercato. 
Quindi non vedrei l ’opportunità di stabilire troppe, re­
strizioni. Viceversa per quello che riguarda il debito 
latente, lì è evidente che si deve autorizzare operazione 
per operazione, perchè se si stabilisce di fare 100 m iliardi 
di lavori pubblici e di ripartire  la spesa in  dieci anni, 
è chiaro che si autorizza esplicitamente la  ripartizione 
anche esercizio per esercizio. L’autorizzazione dovrebbe 
essere, data, ad ogni modo, sia per la. spesa da sostenere 
nei diversi esercizi e sia per i pagam enti da  effettuare 
nei diversi esercizi (le due cose sono molto diverse).

Steve. — E questo vincolo airem issione, vincolo a non 
superare un massimo, lei ritiene che dovrebbe coprire 
anche i buoni del tesoro ordinari e tutte le altre forme 
di indebitamento a  breve termine?

"A- 'r •: ' A r i .  ' -biò
Coppola D'Anna. — E’ evidente; perchè, se lo Stato 

h a  emesso buoni ordinari ■ o preso soldi dalle banche 
e non è in condizioni di pagare, sorge la necessità del 
consolidamento. E’ un debito pubblico anche quello. 
Diffìcile è tu ttav ia distinguere gl'im pegni che superano 
da quelli che non superano l’anno, perchè è possibile 
che alla fine deH’anno rim angano ancora insoluti alcuni 
dei debiti accesi in base a ll’autorizzazione ricevuta.

Steve. — Secondo lei dunque i debiti a  breve termine 
dovrebbero essere tra tta ti come tutte le altre partite del 
debito pubblico?

Coppola D'Anna. — Evidentemente.
' 1 ù .  : ' /  ; f  ’ -  ' ; ' riri Avi

Steve. — Abbiamo qui un ’ultim a dom anda relativa alle 
annualità differite.
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Coppola D'Anna. — La risposta è già im plicita in 
quanto ho detto : le annualità differite sono la  forma 
più pericolosa di debito, perchè è quella che si nasconde 
più agevolmente.

Stevfi. — Potrebbe suggerire una form ula pratica, una 
form ula legislativa che riducesse la  possibilità di im ­
piego di questo strumento?

Coppola D'Anna. — Mi pare che si possa stabilire 
quello che abbiamo detto, che qualunque impegno che 
vada oltre l’esercizio o qualunque ratizzazione di paga­
mento di spese effettuate nell’esercizio, debbano essere 
espressamente autorizzati. Il primo caso è quello in  cui 
si stabilisce d i effettuare una spesa e la  si ripartisce in 
vari esercizi (il che significa impegnare gli esercizi 
futuri); l’altro caso si ha quando la  spesa si effettua 
in un dato esercizio e il pagamento relativo si ripartisce 
in più  esercizi: il che è certam ente peggio, perchè si 
scarica un bilancio di parte della spesa che. è sta ta  in 
esso effettivamente sostenuta, facendo figurare il d isa­
vanzo per una cifra minore delia reale.

Naturalmente m i si può opporre l ’obbiezione che 
molte delle spese ordinarie dello Stato comportano im ­
pegni che gravano, in un certo senso, sugli esercizi 
futuri. Una volta che un  impiegato è assunto, è chiaro 
che il suo stipendio graverà sul bilancio fino a  quando 
egli rim arrà  in servizio, e anche dopo, perchè c’è l ’onere 
della pensione. Assumere un impiegato significa, per­
tanto, assum ere un impegno per una serie indefinita 
di esercizi. Quindi si potrebbe d ire  che tutte le spese 
dello Stato, tranne quelle occasionali, sono di questa 
natura. Ma si tra tta  di argom entazioni piuttosto sottili 
a cui non conviene dar troppo peso. Quello che interessa 
è di fornire gli elementi necessari a ciò che il pubblico 
si possa fare u n ’idea delle condizioni effettive del bi­
lancio.

Berliri. — D’altra  parte, soggetti alle speciali cautele 
di cui si ragiona rim arrebbero solo quei provvedimenti 
che comportano un aumento della, spesa complessiva­
mente già consolidata per ciascun capitolo.

Baño. - -  Vorrai pregare il dott. Coppola D’Anna di 
dirci qualche cosa circa l’ultimo interrogativo del que- 
sionario n. 4, sulla possibilità di evitare' che le forme 
di debito a breve term ine siano impiegate per altra  
funzione che di copertura di scoperti tem poranei di 
cossa? Prego il dott. Coppola D’Anna di pensare se ha 
qualche proposta per evitare questo inconveniente.

Coppola D'Anna. — E ’ un problem a non facile a risol­
vere tecnicam ente perchè evidentemente c’è il fatto 
delle punte... Supponiamo che si dica: il fabbisogno per 
il saldo delle punte è di un miliardo; vuol dire che si 
autorizza lo Stato a contrarre debiti a breve scadenza 
per un m iliardo, Alla fine dcH'esercizio una parte di 
questo m iliardo sarà ancora in  piedi; quindi che cosa 
si dovrebbe fare? Si potrebbe stabilire che nell’autoriz­

zazione per 1’esercizio avvenire si debba tener conto 
del debito che è rimasto dell’esercizio precedente. In altri 
termini, supponendo che del m iliardo di ¡buoni del te­
soro ordinari emessi nel 1946-1947, a lla  fine di tale eser­
cizio ce ne siano ancora 500 milioni, l ’autorizzazione per 
il 1947-1948 dovrebbe coprire anche questi.

Bario. —- Noi parliam o di mezzi ordinari di tesoreria 
per giovare a deficienze di cassa. Quali garanzie bisogna 
dare al Parlam ento che si tra tti di una vera deficienza 
di cassa e quindi per impedire: airesecutivo che si av­
valga di questo per fare spese di altro genere, di altro 
carattere?

Coppola D'Anna. —- Veramente non vedo questo pe­
ricolo se le spese vengono m antenute nei lim iti della 
autorizzazione data dairassem blea legislativa. Dob­
biamo fare questa ipotesi: che si rispetti intanto la 
norm a che le spese vanno contenute nei lim iti delle 
autorizzazioni; e  allora i  casi sono due : o le entrate 
coprono quelle spese nel complesso e i mezzi di tesoreria 
non possono servire se non alla saldatura delle punte 
stagionali, o viceversa questo non è, e allora è chiaro 
che sono servite a  coprire un  deficit.

Berliri. — Riassumendo, se ho ¡ben compreso, il 
dott. Coppola D’Anna proporebbe un duplice ordine di 
garanzie costituzionali: in  primo luogo contro il p e ri­
colo che nel corso di Ciascun esercizio venga superato 
un determinato plafond  nel complesso indebitam ente 
dallo Stato a  qualsiasi titolo

Il secondo ordine di garanzie costituzionali dovrebbe 
poi tutelare l ’assunzione di impegni che vadano oltre 
l’esercizio, sia, per spese da pagarsi negli esercizi futuri, 
sia per spese impegnate per opere da eseguirsi nei 
futuri esercizi. Cosiffatti impegni dovrebbero essere su ­
bordinati airapprovazionee, spesa per spesa, da con­
cedersi con determ inate maggioranze particolari.

Coppola D'Arma. — E con adatta pubblicità in  ogni 
caso. Per quello che riguarda gli impegni per fabbi­
sogno di cassa, occorre che l ’autorizzazione non valga 
che per l ’esercizio. Negli esercizi futuri, se c’è un resto 
di debito, bisogna tornare ad autorizzarlo.

Steve. — Passiam o ora al questionarlo n. 7. Quésto 
questionario è molto denso. E’ una m ateria in cui il 
dott. coppola D’Anna h a  una competenza ben nota. La 
pregherei di darci le risposte scritte sul m aggior n u ­
mero di questioni possibili, toccando intanto qui i punti 
che la interessano di più, oltre ad avere da  noi qualche 
dom anda su questioni sulle quali desideriamo in  modo 
speciale sentire il suo parere.

Coppola D'Anna. — Ci vorrebbe un trattato. La 
cosa principale, m i pare, è il sistema. In sostanza 
qui abbiamo tre sistem i: e cioè il sistema della im po­
sizione d ire tta  esclusivamente reale, il sistema, della 
imposta unica personale tipo tedesco, nonché il sistema 
inglese e quello italiano a cui si avvicina il sistema
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francese. Ora, la  m ìa opinione è questa: da  un  punto 
di vista sistematico, teorico, la  preferenza va al sistema 
tedesco; da un punto di vista pratico la preferenza va 
per l ’Italia forse p iù  ancora al sistem a italiano che 
non al sistem a inglese, pur non escludendo che il 
sistem a inglese possa essere in qualche m isura adottato 
da noi. Io parto dal concetto che gli ordinam enti finan­
ziari non sono cose ohe si possano scegliere a  volontà 
Bisogna adattarli e sopratutto si adattano da sè, quando 
il legislatore non h a  il buon senso di adattarli alla 
stru ttu ra economica del paese. E’ inutile illudersi di 
poter im porre un ordinam ento tributario, anche se ot­
timo dal punto di vista teorico, ed anche se ha dato 
ottimi risu ltati in  un altro paese, ad  un  paese che si 
trovi in  condizioni completamente diverse.

Il sistema tedesco per me è inattuabile in Italia per 
un doppio ordine dì rag ion i: 1) perchè effettivamente 
darebbe un gettito molto scarso, perchè dando tutte le 
agevolazioni di minimo esente, di carico di fam iglia 
a  tu tti i redditi, si finisce con lo svuotare il gettito 
tributario; e il compenso che si può avere gravando la 
mano sui redditi m aggiori non com pensa affatto la  per­
dita, specialmente in  un paese dove il livello medio dei 
redditi è molto modesto; 2) perchè effettivamente l 'ap ­
plicazione del sistem a tedesco è inconcepibile fuori 
della Germania, dove c’è uno spirito di organizzazione e 
sopr atutto di sopportazione molto maggiore che in qual­
siasi altro paese. Voi tu tti conoscete le famose tabelle 
delle aliquote deH’im posta sul reddito tedesca: non so 
come farebbe, in Italia, il ragioniere di una ditta che 
dovesse applicarle alle paghe degli operai. Senza dire 
del controllo che dovrebbe effettuare il fisco caso per 
caso.

Sistema inglese. Io ho una grande sim patia per questo 
sistema soprattutto per un fatto; che è indice della 
praticità della m entalità anglosassone.

La ragione d’essere delle imposte personali è quella 
di colpire in  maggior m isura i redditi che eccedono 
un certo livello abbastanza notevole; ed occorre fa r  ciò 
senza caricare l ’am m inistrazione di un lavoro enorme 
che poi praticam ente non rende quello che costa. II 
sistema di basare le tassazioni essenzialmente su una 
ilmposta proporzionale, da u n  m!in imo esente e da 
qualche agevolazione per carichi di famiglia, come è 
appunto quella inglese, e di cominciare la  tassazione 
progressiva personale da  un lim ite molto alto, h a  questo 
vantaggio, che limita enormemente i  soggetti da sotto­
porre alle indàgini sul reddito complessivo ehi© sono 
evidentemente1 laboriose e difficili; e quindi rende pos­
sibile, in  quei casi, di applicarla seriamente1; a  volere 
applicare l ’im posta progressiva da trem ila lire, avrem ­
mo un numero di soggetti sbalorditivam ente alto da 
perseguire, e che naturalm ente sfuggirebbero nella 
m assim a parte. Di quello che si. accertava, i nove de­
cimi praticam ente non pagavano le spese dell’aceer- 
tamento.

Quindi, io ripeto, vedrei molto volentieri l’applicazione 
di un sistema analogo in  Italia. Ci sono tu ttavia delle 
dfficoltà che inon bisogna nascondersi. L’applicazione di 
un minimo di esenzione a tu tti i  redditi in Italia por­

terebbe delle conseguenze molto gravi, perchè se noi 
applichiamo il minimo esente anche ai redditi fondati, 
ci sfugge una quantità enorme di m ateria tassabile. Se 
poi applichiamo imi questo campo le detrazioni per cari­
chi di fam iglia (tutte cose giustissim e evidentemeinte, 
sia il minimo esente, sia le detrazioni per carichi di 
famiglia) il fisco ne risente un danno grave. Purtroppo 
un paese povero non si può permettere certi lussi. Quindi 
bisogna fare beine i canti prim a di decidersi per una 
riforma.

Un altro inconveniente cui si va incontro è questo: 
col sistem a inglese la tassazione ha  luogo sul reddito 
complessivo e quindi si applica una aliquota uguale 
per tutte le categorie di redditi. Noi siamo invece abi­
tuati ad una larghissim a, forse eccessiva, discrim ina­
zione fra  le varie categorie di redditi. -

Anche questo, evidentemente, siccome sui redditi di 
lavoro non si potranno applicare delle aliquote molto 
forti, im plica una perdita notevole per l ’erario perchè 
se si dovesse applicare l’otto per cento o il dieci per 
cento a  tutte le categorie d i redditi, anche a i terreni, ai 
fabbricati, ecc. evidentemente il gettito me risentirebbe 
molto fortemente.

Queste sono le ragioni che mi trattengono per una 
adesione incondizionata al sistema inglese. Tanto più 
che il sistema inglese non ha l'im posta sul patrimonio. 
Noi viceversa abbiamo il difetto opposto: che abbiamo 
la  discrim inazione portata alle estrem e conseguenze, in 
un certo senso, perchè c’è una enorme differenziazione 
fra  il reddito d i lavoro e varie categorie di redditi fon­
dati, i© in p iù  abbiamo l ’imposta sul patrim oni. Ora, 
evidentemente, se si dovesse applicare un ’aliquota unica 
al reddito complessivo, adottando un sistema di tipo in ­
glese, allora sorgerebbe il problem a dell’imposta sul 
patrim onio che oggi noi abbiamo, che però, così come 
è, tutto sommato, è una perdita di tempo, perchè in 
sostanza non si fa che tassare diversamente sempre lo 
stesso reddito : lo sì tassa con due imposte diverse, ma 
è sempre lo stesso reddito, perchè rim ponibile dell’im ­
posta sul patrimonio si ottiene in genere capitalizzando 
il reddito.

Praticam ente non siamo riusciti e non so se riusci­
remo mai a  prendere come base effettiva il valore del 
patrimonio. D’altro  capto si sa bene che la  ragione 
per cui è sta ta  introdotta in Italia, l'im posta ordinaria 
sul patrimonio, è stata quella di eludere, come al solito, 
u na  esenzione già accordata: l ’esenzione venticinquen­
nale che era accordata ai fabbricati nuovi.

Quindi, venendo ad una certa conclusione, io penso 
che il nostro sistema, tutto sommato, con tutte le sue 
imperfezioni, non sia affatto1 da bu tta r via, perchè, non 
fosse1 altro, c’è sempre il vecchio argom ento che esiste 
da moltissimo tempo ed è ormai entrato nelle abitudini; 
quindi, come tale, è meglio sopportato di un altro- siste­
m a qualsiasi. Occorre soltanto cercar di eliminare le 
imperfezioni dì questo sistema, imperfezioni che in  parte 
dipendono dalla cattiva applicazione (e qui naturalm ente 
non c’è niente da dire: bisogna cercare di applicarlo il 
meglio1 (possibile), m a in  parte si riferiscono all’ordina­
mento stesso.
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Effettivamente la discriminazione fra i vari redditi in 
Italia è eccessiva in se stessa e lo è maggiormente perchè 
si duplica con l ’imposta ord inaria  sul patrimonio. Io 
faccio distinzione fra  l’imposta ordinaria sul patrimonio 
e l ’imposta di successione. Per me l ’imposta di succes­
sione è un ’altra  cosa perchè quella effettivamente incide 
e può incidere sulla sostanza, su l capitale, m entre l ’im ­
posta o rdinaria sul patrim onio è u n ’imposta sul reddito. 
Ora io credo che non sia possibile m antenere l ’imposta 
sul patrimonio, a meno che non si vogliamo unificare le 
aliquote delle imposte su vari redditi; perchè se la  di­
scrim inazióne fra  redditi fondati e non fondati si effettua 
in sede d i im posta sul reddito, non si vede la  ragione 
di effettuarla una  seconda volta creando u n ’a ltra  im ­
posta e quindi un altro accertamento che, tutto som­
mato, non è che una duplicazione dell’accertamento del 
reddito.

Le giustificazioni che si sono portate a  suo tempo, in 
base a possibili differenze nascenti dalla, maggiore o 
minore quota di rischio dei vari investimenti, dal di­
verso tasso di capitalizzazione esistente nelle varie ra ­
gioni ecc. hanno valore soltanto in  u n ’applicazione, 
diciamo, perfetta del sistema, ina nell’applicazione che 
è l ’unica possibile o quanto meno quella che è stata 
fatta finora dell’imposta, sul patrimonio, e cioè partendo 
dal reddito per valutare il patrimonio, evidentemente 
non può più dirsi che allo stesso reddito possa cor­
rispondere un patrim onio diverso o viceversa.

Steve. — Pensa che anche in periodo di prezzi più 
stabili, meno perturbati, sarebbe difficile attuare l’ac­
certamento in base a ll’effettivo valore di mercato dei 
capitali?

Coppola D'Anna. — In questo periodo evidentemente 
è difficilissimo. P rim a di tutto non so se potremo rive­
dere un regime di prezzi stabili, quando e per quanto 
tempo. Insom m a il secondo ventesimo, purtroppo, è un 
secolo disgraziato e non credo che i guai siano finiti. 
Non possiamo quindi costruire per un mondo ideale 
quando questo mondo ideale non ha voglia di venire 
alila luce.

Bario. Vorrei che il dott. Coppola D’Anna preci­
sasse la sua affermazione che nella imposta sul patri­
monio si parte sempre dal reddito per arrivare al 
capitale?

Coppola D'Anna. — In pratica è così. Come si sono 
fatte le valutazioni deirim posta sul patrimonio? Per 
le aziende individuali ci si basa essenzialmente sul 
reddito.

Bario. — Questo fu un accorgimento adottato per 
motivi d i'u rg en za , m a a rigore si dovrebbe valutare 
il patrimonio.

Coppola D'Anna. — Sono passati cinque anni dall’in­
troduzione dell’im posta sul patrimonio. Siamo più o 
meno sempre su quelle basi. Perchè, effettivamente
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— m entre per l ’applicazione delle imposte di registro sui 
trapassi inter vivos è possibile tener conto dei valori 
effettivi, dei valori in  commercio, e così per l ’imposta 
di successione, dato che in  quel, caso si spezzetta la 
m assa del patrim onio nazionale in percentuali modeste, 
anno per anno, e si può fare- un accertamento più o meno 
esatto — per l ’applicazione di una im posta ordinaria 
sul patrimonio non vedo la possibilità di fare questi 
accertamenti su basi effettive di valore venale. Diventa 
un lavoro talm ente enorme- che noia franca la spesa; 
e quindi praticam ente l ’am m inistrazione si trova co­
stretta a ricorrere a questi accorgimenti. lo ho detto 
appunto che l’imposta sul patrim onio si giustificherebbe, 
entro certi lim iti naturalm ente, se potesse farsene una 
applicazione perfetta; ma, siccome l ’applicazione per­
fetta in  pratica non; ci può essere, perchè costerebbe fra 
l’altro  'eccessivamente, non ne vedo, l’opportunità.

Berliri. — A quanto mi è parso di capire, l ’utilità 
dev 'im posta sul patrim onio sarebbe condizionata alla 
pratica possibilità -di arrivare per lo meno ad una discri­
minazione dei tassi di capitalizzazione.

Coppola D'Anna. — Ma questo implica che si possa 
accertare il valore effettivo. Ma supponiamo pure di 
sottoporre a perizia il valore di una  azienda industriale, 
di u n ’azienda commerciale. Il perito che cosa comincia 
a considerare, quale è l’elemento maggiore che tiene 
presente? Quello -del reddito. Non può prescindere dallo 
elemento reddito nel determ inare il valore. Può modifi­
care entro certi lim iti ,il valore a cui arriva  capitaliz­
zando il reddito, per tener conto di tutte le circostanze 
specifiche. Ma questo è un lavoro che può fare solo 
d perito, caso per caso, non l ’agente del fisco.

Bario. — E’ uno -degli elementi, il reddito, su cui si 
basa la  valutazione. Gli accorgimenti usati dalla finanza 
sono accorgimenti che possono prestarsi anche a  qualche 
censura, m a non toccano l ’istituto dell’im posta sul pa­
trimonio -nel senso di poterlo scartare -solo perchè con 
accorgimenti fatti dalla finanza si è tenuto presente 
un sistem a di valutazione -diverso da quello che si 
doveva usare.

Coppola D'Anna. — Lasciamo stare quello che è stato 
fatto; io dico che in pratica -non si può fare diversa­
mente; se anche si stabilisce di fare diversamente, si 
finisce sempre -per fare così. La valutazione del capitale 
è fatta prevalentemente sulla base del reddito.

Steve. — Le farò adesso alcune domande sulle quali 
teniamo particolarm ente ad avere un suo parere. 11 
trattiime ufo -dei redditi societari ritiene che possa essere 
l ’attuale, tanto per quanto riguarda la parte sostanziale 
come -per le m odalità di accertamento?

Còppola D'Anna. — Qui si tra tta  di stabilire se si pos­
sono tassare i redditi -effettivi o si debbano tassare i 
redditi norm ali; perchè oggi abbiamo questo A’ che le 
società pagano sui redditi effettivi; viceversa le aziende
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individuali pagano prevalentemente su redditi forfetari 
e quindi redditi, cosidetti norm ali o almeno presum ibil­
mente normali.

Quindi c’è urna certa sperequazione che non si giu­
stifica . e naturalm ente è difficile dire se si deve dare 
la  preferenza all’uno o a ll’altro sistema, perchè l’uno 
e l ’altro hanno degli inconvenienti e dei vantaggi, come 
sempre. Ma per quello che riguarda le società, tutto 
sommato, senza considerare adesso la  sperequazione 
che questo com porta nella  m aggior parte dei casi, a 
danno delle società, non vedrei la ragione di cambiare, 
in sostanza, il sistem a di accertamento. Una società ha 
il suo bilancio: è bene, secondo me, che sia  tassata 
secondo .il suo bilancio.

Bario. — Ritiene che si debba tassare il reddito an­
nuale- o il reddito di esercizio delle società? In conside­
razione che talvolta il reddito non viene realizzato in 
un  anno, m a a lla  fine di un  ciclo produttivo, riterrebbe 
opportuno spostare l ’accertamento dal reddito annuale 
al reddito di esercizio?

Coppola D'Anna. —- In questo caso l’esercizio non sa­
rebbe più di dodici mesi; si tratterebbe di fare un eser­
cizio di cinque, di dieci anni, diverso secondo il tipo 
di società. Ora tutto questo è forse, diciamo, da un pùnto 
di: vista teorico,, bellissimo; a ll’atto  pratico non vedo, nè 
per la società nè per il fisco, la  convenienza di ritardare 
l ’accertamento. Praticam ente si dovrebbe ritardare fino 
a quando la  società si scioglie, perchè il ciclo della 
società è veram ente quello di tu tta  la  sua vita.

Bario. — E’ u n a  tesi che peh la  finanza non è favo­
revole, perchè si tra tta  di differire il pagamento di im ­
poste; m a da un  punto di vista etico, riterrebbe oppor­
tuno per le società, affinchè l’accertam ento sia aderente, 
adottare questo sistem a di accertamento?

Coppola D'Anna. — Si capisce che da un punto di 
vista teorico, siccome l’esercizio di dodici mesi è un 
artificio, l ’ideale sarebbe 'quello di poter fare l ’accerta­
mento a cose finite, quando il ciclo produttivo completo 
sia chiuso. Ma questo è possibile che non si chiuda mai. 
Perchè non.si può dire : io impianto una  società ex novo, 
io compro dei m acchinari : il ciclo sa rà  chiuso quando 
questi m acchinari saranno logorati. Ma prim a che quei 
m acchinari siamo logorati io avrò fatto un am pliamento 
della fabbrica, oppure avrò sostituito alcuni di queiÉ 
m acchinari, avrò cominciato un altro ciclo; quindi una 
serie di cicli che si intersecano, che si sovrappongono 
l ’uno a ll’altro, che rendono impossibile l ’accertamento.

Bario. — Quindi lei lo scarterebbe.

Coppola D'Anna. —- Lo scarto per la pratica ina ttua­
bilità. Le stesse considerazioni che lei fa per un esercizio 
ideale, un esercizio pluriennale ai fini fiscali, si do­
vrebbe fare per un esercizio ugualmente pluriennale ai 
fini contabili, anche per la distribuzione dei ¡dividèndi. 
Non c’è ragione che sì distribuiscano degli u tili che

sono realizzati comi.abilmente in quell’esercizio, quando 
ancora non si sa - che cosa verrà dopo. Questo la  pratica, 
la  vita, non lo consente.

Steve. — Passando ad altro argomento, da quello che 
lei ha  detto discende che per l’im posta progressiva sui 
redditi proporrebbe un punto di partenza molto ¡elevato.

Coppola D’Anna. — P¡er la  progressiva, sì.

Steve. —- Potrebbe dare un  esempio indicativo in cifre?

Coppola D'Anna. —- Non arriviam o alle duemila ster­
line, come in Inghilterra, In  Inghilterra  erano duemila 
sterline, quando la  sterlina era una sterlina piena; 
sono ancora duem ila sterline, m a valgono molto meno. 
Comunque, quelito che corrisponde alle mille ster­
line di un  tempo. Cosa sono ora mille sterline? Un m i­
lione o una cosa di questo genere. Nel 1938-1939 le due­
m ila sterline, considerate: a 90, erano 180.000 lire; met­
tiamo 180.000 lire di allora.

Steve. — Lei ha espresso un parere sostanzialmente 
sfavorevole al mantenimento dell’imposta patrim oniale.- 
Subordinatamente, la  personalizzazione della stru ttura 
di questa imposta la  vedrebbe con favore o no?

Coppola D'Anna. — Se si dovesse m antenere, mi 
parrebbe, forse opportuna.

Steve. — E vorrebbe chiarirci ulteriorm ente il suo 
pensiero sul problem a deiracqertam ento a forfait che 
h a  toccato un momento fa?

Coppola, D'Anna. — Questa è una  questione molto 
vecchia su cui i pareri sono sempre discordi, perchè 
effettivamente ci sono i pro’ e. i contro. L’argomento 
principale a favore della tassazione del reddito normale 
è quello che tu tti sanno, cioè che con ciò si prem ia 
la m aggior capacità, la  maggiore solerzia, si premia
chi sa fare fru ttare di più il suo lavoro, il suo patri-,■
monio.

C’è tu ttav ia l’inconveniente che il sistema diventa 
¡eccessivamente rigido e quindi non consente di seguire, 
neppure in quella lim itata m isura in cui può essere 
seguito con altri sistemi, il variare dei redditi effettivi. 
Perchè evidentemente se si vuol tassare un reddito nor­
male, non si può variare la  base dell’accertamento anno 
per anno. C’è una contraddizione in  term ini; se ogni 
anno Io si varia, non si tassa più il reddito norm ale. 
La stessa cosa, si potrebbe dire per il catasto. Per il 
catasto si può però fare, una  distinzione fra quello che 
è  l’impianto e quello che è raccertam ento annuale del 
reddito.

All’im pianto mi pare impossibile rinunziare. Il cata­
sto è necessario per accertare l ’imponibile fondiario. Si 
tra tta  di vedere' se al catasto particellare deve essere 
sostituito od aggiunto il catasto agrario nel senso di 
individuare le aziende agrarie oltre che le singole par­
celle di terreno appartenenti a ciascuna.
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Nella stessa azienda ci sano pezzi di terreno a semi­
nativo, altri a  pascolo, altri vitaticci, Quindi l ’impianto 
deve essere particellare in  tu tti i  casi. Però sarebbe 
opportuno, ai fini fiscali, individuare l ’azienda agraria .

Comunque il catasto è necessario. Dove però esso pre­
senta dei grossi inconvenienti è nella  lentezza con cui 
segue le variazioni delle colture e le variazioni dei red­
diti.

Ora, per quanto riguarda le variazioni delle colture, 
il difetto è diventato troppo grosso in  Ita lia  dato che 
effettivam ente il classam'euto è rim asto molto a rre ­
trato. Noi abbiamo in Italia  dei terreni che oggi sono 
seminativi e continuano a  pagare come vigneti, e vice­
versa. Cosi credo che le couture di fiori della costa li­
gure continuino a  pagare pochissimo o non paghino 
niente; perchè saranno stati arenili cinquanta anni fa.

Evidentemeinite non si può fare il rielassamento tu tti 
gli anni; però bisognerebbe farlo a  periodi non ecces­
sivamente distanti, in  modo che dal catasto risultasse 
una rea ltà  abbastanza aggiornata.

D’altro canto c’è la  questione delle variazioni dei red­
diti. P u r accertandosi un  reddito normale, un reddito 
tipico e non il reddito effettivo della singola azienda, 
bisogna far variare l ’accertamento di funzione di quelli 
che sono i risu lta ti di ciascuna annata. Questo non con­
traddice al sistem a del reddito norm ale e al vantaggio 
che si dà a chi più fa  fru ttare  il proprio terreno. Bi­
sogna trovare la  m aniera di poter variare annualm ente 
o, se non proprio annualm ente, ogni triennio a l m as­
simo,- i redditi imponìbili. Ora questo m i pare nomi sia 
poi del tutto impossibile. In Germania lo si fa; e sostan­
zialmente il sistem a di accertamento è basato sul cata­
sto; anche lì ci sono delle aziende tipiche; si determ ina 
anno per anno, in  ragione -deirandamento climatico e 
in  ragione dei prezzi, quale è il reddito dell’azienda 
tipica e si variano tu tti i redditi di quella circoscrizione, 
in funzione dei risu lta ti ottenuti. Quindi, secondo me, 
per i redditi dom inicali e per i  redditi agrari, bisogne­
rebbe m antenere il catasto e possibilmente accoppiare 
il catasto particellare col catasto agrario, m a occorre­
rebbe stabilire un  sistema, diciamo, automatico di varia­
zione dei redditi.

Bario. — Con la revisione degli estimi catastali questa 
revisione è sta ta  già fatta, precisamente, prendendo in 
esame il periodo 1939-42, tre anni. E’ detto nelle leggi 
del catasto che questa revisione ordinaria deve essere 
fatta ogni cinque anni. Una revisione straordinaria potrà 
essere fa tta  tutte le volte che l’interessato la chieda nel 
fare la  dichiarazione. Le sem bra che questo sistema 
cui accenno s ia  sufficiente, oppure ritiene- che occorra 
abbreviare -da cinque a  tre anni?

Coppola D'Anna. — Credo che i tre an n i in  agricol­
tu ra  valgano meglio dei cinque anni, nonostante che 
rappresentino un periodo più breve.

Bario. — Con la  produzione media ordinaria, lei dice 
che un triennio sarebbe p iù  confacente, più congruo 
del quinquennio stabilito?

Coppaia D'Anna. — Bisognerebbe vedere l ’avvicenda­
mento climatico. Ma il vero problema non è questo;, è 
che in Italia gli aggiornam enti non s i fanno in  base ad 
aziende tipiche; non .c’è il sistema che esiste in  Ger­
m ania. Noi purtroppo lavoriamo su una base che è as­
solutam ente sperequata e quindi, qualunque cosa si 
faccia, sarà sempre mal fatta, non perchè si faccia male 
quella ta l cosa, m a perchè si lavora su  un m ateriale 
che è assolutamente inadatto. Se noi non abbiamo il 
classamento in  ordine, evidentemente qualunque revi­
sione facciamo risu lta  errata , perchè noi applichiamo 
degli indici di variazione che riguardano un reddito che 
non è quello di quella parcella. Questo perchè quella 
tale parcella figura ad ibita ad una cu ltu ra  e viceversa 
oggi è adibita ad u n ’altra cultura, completamente di­
versa. Quindi anche la  semplice variazione viene ad 
essere sfasata per il fatto appunto della base su cui 
incide.

Ma supponendo di avere una base adeguata, un clas­
samento aggiornato, io penso che la  cosa migliore da 
fare sia -quella di fissare delle aziende tipiche appunto 
sul tipo tedesco e determ inare autom aticam ente degli 
indici di variazione in modo che i redditi non rim an­
gano fissi. Perchè, in realtà, in Italia le revisioni ge­
nerali si 'effettuano quando interviene un fatto strao r­
dinario : s ’è fatto all’epoca di De Stefani, ne-1 1924-25, 
perchè c’e ra  -stata la guerra, con relativa svalutazione 
monetaria; s ’è fatto nel 19-39 perchè c’era  stato l’allinea­
mento; si farà adesso ancora perchè c’è un altro allinea­
mento; poi -non si fa rà  più. Bisognerebbe invece stab i­
lire un  sistem a che funzionasse regolarm ente, se noin 
proprio tu tti gli -anni, almeno, come si è detto, ogni 
triennio od ogni quinquennio. L’ideale sarebbe che le 
variazioni avvenissero tu tti gli anni perchè purtroppo 
i redditi possono variare e variano effettivamente da 
un anno -all’altro; un  anno va bene, un  anno va male; 
i prezzi ora salgono ed ora scendono. Quindi bisogne­
rebbe poter seguire queste variazioni. -Col -sistema delle 
aziende tipiche, si potrebbero addirittu ra variare gli 
imponibili anno per anno. La revisione del classamento 
potrebbe invece essere effettuata a  periodi più lunghi per 
dare un vantaggio a  chi ha  migliorato l ’attrezzatura del 
suo fondo.

Sleve. — E del catasto edilizio che cosa pensa?

Coppola D'Anna. — Il catasto edilizio effettivamente 
lo vedo meno necessario; perchè la proprietà edilizia è 
Concentrata, non è come la  proprietà agricola che copre 
tu tta  la superficie -del paese. Essendo così concentrata, 
è praticam ente -anche controllabile molto- agevolmente; 
¡non m i pare quindi che ci sia necessità del catasto edi­
lizio-. (D’a ltra  parte il valore locativo di ciascun appar­
tamento, di ciascun fabbricato, è determinabile anche 
agevolmente. Trovo quindi che in questo campo non sia  
abbastanza giustificata la  spesa di impianto e la  m anu­
tenzione di un  catasto che poi praticam ente dà  luogo a  
sperequazioni forse m aggiori di quelle che si verifi-cano 
con l’accertamento diretto del reddito, basandosi sul va­
lore locativo. Quest’ultimo, -del resto, viene spesso ac 
certato anche ad altri fini.
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Steve. — E di quei tipi 'di accertam ento semiforfeta­
rio appunto usati in ricchezza mobile per le imprese 
individuali com merciali ed industriali, che cosa ne 
pensa?

Coppola D'Anna. — Perchè si possa fare a meno del­
l’accertamento forfetario bisognerebbe che le aziende in­
dividuali tenessero i loro libri in regola. Questo in  Italia 
non si è m ai riusciti ad ottenerlo.

Steve. — Se ci fosse una contabilità in  regola, lei sa­
rebbe favorevole a ll’accertamento analitico?

Coppola D'Anna. — Naturalmente; io trovo che dove 
si può accertare il reddito effettivo è molto meglio ba­
sarsi su di esso, perchè in fondo la  tassazione di un 
reddito normale, tranne che nel campo deiragricoltura, 
dove ci sono delle ragioni speciali, h a  i suoi vantaggi, 
m a ha anche i suoi svantaggi. Svantaggi per il fisco: 
m a anche per il contribuente. Tassando il reddito nor­
male, il fisco si assicura un gettito, se non proprio 
fisso, certo meno soggetto a variare di quanto ¡non siano 
i redditi effettivi, e questo può costituire un  vantaggio; 
m a c’è l ’inconiveniente di dover rinunziare ad  un rapido 
adeguamento del gettito tributario alle variazioni dei 
redditi che possono assumere am piezza inusitata come 
avviene durante una  guerra, ad esempio. D’altro  canto, 
il contribuente finisce col pagare meno di quello che 
potrebbe pagare nelle fasi di a lta  congiuntura; m a 
viene sottoposto a  una pressione eccessiva nei periodi 
di depressione economica.

Steve. — Che cosa pensa della proposta di Pasquale 
Saraceno di spostare la  tassazione dei redditi di ca­
tegoria B dalla base del reddito a quella del valore ag­
giunto?

Coppola D'Anna. — Con tutto il rispetto che ho per 
Saraceno, trovo che è assolutamente inattuabile. Egli 
parte dal concetto che accertare il reddito' è difficile; si 
rifa u n  po’ alle osservazioni che faceva il dott. Bario 
circa il fatto che l ’esercizio di dodici, mesi è una  fin­
zione giuridica; il che è. esatto. Però il valore aggiunto 
è una  en tità  molto più difficile da accertare di quello 
che non sia il reddito contabile, sia pure d i un  esercizio 
fittizio come quello di dodici mesi.

D’altro canto, il valore aggiunto non rappresenta an­
cora l’utile dell’esercizio. Io posso avere un valore ag­
giunto enorme ed essere in  perdita.

Steve. — Lei ci ha  parlato  fino adesso di imposte di­
rette. E sulla im posta di successione che cosa può dirci?

Coppola d'Anna. —■ Lì c ’è la questione dei due tip i di 
im posta: l ’imposta sull’asse e l’im posta sulle quote. Io 
sono per l ’abolizione dell’im posta sull’asse, perchè in  
fondo qui da noi l ’im posta è sta ta  introdotta per r i­
durre, senza dichiararlo espressam ente, le agevolazioni 
eccessive che erano state date alle famiglie un po’ mu-

merose. Ma effettivamente il sistema di tassare da una 
parte l’asse e d a ll’altra  le quote porta a questo assurdo 
che a parità di quota ereditata da ciascun erede, si paga 
di più quando gli eredi sono molti che quando sono 
pochi. ; : ¡ jjfj

Il problem a della tassazione dell’asse e delle quote, 
delle quote soltanto, ad ogni, modo, è del tutto indipen­
dente dall’altezza della pressione tribu taria  che si vuol 
raggiungere e della progressione che si vuol attuare.

Steve. — Una discriminazione secondo le linee del 
progetto Rignano crede che sia possibile ed opportuna?

Coppola D'Anna. — Non ne escludo l ’opportunità, ina 
sulla praticità io ho i più gravi dubbi, perchè il con­
fronto fra  la  situazione patrim oniale dello stesso indi­
viduo, effettuato a distanza m edia di 30 anni, m a che 
può essere anche di cinquanta o sessan tann i, è una 
cosa inconcepibile. Quando i miei figli erediteranno da 
me, saranno passati, credo, almeno sessan tann i da 
quando io ho ereditato da m ia madre. Che confronto 
potrà effettuare il fisco fra  quello che io ho ereditato 
e quello che erediteranno i miei figli? Come andare ad 
accertare quello che nel mio patrimonio, all’atto della 
m ia morte, rappresenterà il patrim onio che ho eredi­
tato, e quello che viceversa vi ho aggiunto io? Ciò 
non è praticam ente possibile. Tutti gli accertam enti di 
increm enti patrim oniali sono difficilissimi. In  questo 
sono in  disaccordo con l ’amico Berliri. Ma quando, poi, 
si allungano i term ini del confronto nel tempo, fino a 
distanze così enormi, ogni accertam ento diventa addi­
r ittu ra  impossibile.

Steve. — Lei avrebbe obbiezioni alla eliminazione delle 
imposte di registro e al m antenim ento di un semplice 
sistem a di modeste tasse di registrazione?

Coppola D'Anna. — Affatto.

Steve. —- Lei ritiene che sarebbe urna facilitazione im ­
portante?

Coppola D'Anna. — Una facilitazione al s movimento 
della proprietà certamente; m a da parte del fisco evi­
dentemente ci possono essere delle obbiezioni perchè 
il gettito non si sostituisce facilmente.

Steve. — Se si compensasse il m ancato gettito con un 
aumento dell’aliquota della imposta patrim oniale, ritiene 
che gli effetti sarebbero vantaggiosi?

Coppola D'Anna. — Dal punto di vista della pressione 
psicológica, indubbiam ente è più grave l ’im posta ordi­
n aria  sul patrimonio, a parità di gettito, che non l’im ­
posta di registro, 'per la  ben no ta considerazione che 
quest’ultim a si paga in un  momento in cui ci si trova 
con disponibilità di denaro, mentre l’imposta sul patri­
monio si deve pagare anche se disponibilità non ci sono. 
Quindi da questo punto di vista non ci guadagnerebbe
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il contribuente e, d’altro canto, se il gettito è uguale, 
non Ci guadagna neppure il fìsco.

Berlin. — Vorrei pregare il dott. Coppola D’Anna che, 
in sede di risposta scritta ai questionari, cercasse di 
fornirci qualche elemento circa le ipotesi che si riten ­
gono più accettabili in merito alle prossime tendenze 
della distribuzione del reddito nazionale e circa la per­
centuale che si prevede dovrà essere assorbita dallo 
Stato. Il dott. Coppola D’Anna h a  particolare compe­
tenza in argomento e il suo contributo sarà di partico­
lare interesse per i lavori della Commissione.

Coppola D’Anna. — Le profezie sono urna cosa molto 
difficile; comunque sono arrivato a  delle conclusioni che 
purtroppo si oppongono ad  un aggravam ento della pres­
sione tributaria, perchè effettivam ente i servizi pub­
blici crescono, le necessità crescono, l ’economia collet­
tiva si sviluppa a  spese della economia privata; è questo 
un  fatto storicamente accertato. Però, per quanto ri­
guarda l’Italia, io trovo che bisogna fare m acchina 
indietro, come pressione tributaria. Non so se lo po­
tremo; perchè non dipenderà soltanto da noi, m a da 
tutte le circostanze internazionali.

■ t



Interrogatorio del prof. avv. ANTONIO BERLIRI
Libero docente d i scienza della finanza e diritto finanziario  presso la U niversità d i Roma

Avvocato esercente in Rom a

(16 febbraio 1946, in Roma)

Micheli. — Vuole dirci il suo parere sugli argomenti 
tratta ti nel questionario n. 6 relativo alle garanzie giu­
risdizionali dei cittadini in m ateria tribu taria  ?

f Berlin. — Io credo che la soluzione di tale problema 
dipenda da quella del più vasto problema della form a­
zione delle leggi finanziarie in genere. Queste, a mio 
avviso, dovrebbero differenziarsi nettam ente dalle altre 
leggi per vari motivi, dei quali accennerò solo due più 
im portanti :

1° Le leggi finanziarie sono dirette a regolare un 
rapporto fra  Stato e cittadino e non già un  rapporto 
tra  due cittadini, ed. è quindi molto più facile che gli 
organi sta ta li prendano l’iniziativa di proporre ta li leggi 
ciré non di proporre una legge di diritto privato; d i qui 
appunto la  spaventosa inflazione di provvedim enti le­
gislativi in m ateria tributaria. Sebbene anche le circo­
lari e le norm ali siano in  tale campo tu tt’altro che 
scarse, vi sono alcuni settori, quale quello del regi­
stro, in  cui sono più numerose le leggi che le circolari, 
appunto perchè l ’am m inistrazione trova più semplice e 
più comodo promuovere un decreto o una legge che 
emettere una circolare.

2° Le imposte hanno ripercussioni gravissime sulla 
v ita economica dei contribuenti e possono turbare pro­
fondamente quella uguaglianza di ripartizione delle 
pubbliche spese che deve stare alla base della organiz­
zazione sociale.

Peraltro, non ritengo si possano inserire nella carta 
costituzionale tutte le leggi tributarie, nè che per 'mo­
dificare tali leggi si possano prescrivere tu tte quelle 
form alità e  garanzie che si richiederanno per la modifica 
della carta costituzionale. In definitiva, penso sarebbe 
opportuno che la Costituente rinviasse o ad uno spe­
ciale organo o a l Parlam ento, con speciali m aggioranze 
e speciali procedure, l ’elaborazione di tutte le leggi tr i­
butarie; con le stesse .forme dovrebbero venir elaborate 
se norme relative al processo tributario.

Micheli. — Comunque, se nella carta  costituzionale o 
in una dichiarazione dei diritti dell’uomo fosse conte­
nuta una norm a relativa aH’uguaglianza del cittadino 
davanti alla  legge finanziaria, lei riterrebbe opportuno 
aggiungere anche una norm a che riguardasse la tutela 
giurisdizionale del cittadino nei confronti dell’autorità 
finanziaria, o qualche altra disposizione consimile ?

Berliri. — Ritengo che o tale norm a avrà un valore 
meramente enunciativo, ed allora sarà poco meno che

pleonastica, m a certam ente noin dannosa; oppure essa 
avrà un  valore sostanziale, in quanto, essendo inserita 
nella carta  costituzionale, non potrà essere modificata 
che da una successiva legge costituzionale, e in tal caso 
potrebbe essere effettivamente utile.

./■ ;;V,/
Bario. — L’avv. Berliri ha detto che -nelle singole 

leggi finanziarie dovrebbe essere compresa una parte 
relativa alle norm e processuali. T rattandosi però di 
principi generali in tem a di tutela, non è opportuno ohe 
essa sia avulsa dalle singole leggi finanziarie?

Berliri. — Certamente, io penso anzi che ci debba es­
sere una legge tribu taria  processuale a cui tutte le 
leggi concernenti le singole imposte facciano riferi­
mento; insom m a una legge tribu ta ria  processuale, fon­
dam entale, eventualm ente da inserire in una parte ge­
nerale di un  codice fiscale.

Micheli. — Faccio ora una dom anda un po’ accade­
mica. Ritiene lei opportuno conservare l ’attuale siste­
m a di contenzioso tributario, e per quali ragioni? Au­
spicandone la riforma, ritiene sufficiente introdurre
modificazioni parziali a ll’attuale sistema? Se sì, quali 
potrebbero essere (tenendo conto di tutte le svariate g iu­
risdizioni, speciali tributarie)?

Berlin. — Questo problema mi sembra abbia soltanto 
una soluzione, per lo meno una soluzione ideale unica, 
cioè la  costituzione di u n a  giurisdizione tribu taria  au ­
tonoma e specializzata. Questa deH’autonom ia della giu- 
risdizone tribu ta ria  dal potere finanziario costituisce
un ’esigenza fondamentale, giacché la prim a e più prò-., 
fonda causa del non soddisfacente funzionamento delle 
commissioni e della profoirda sfiducia che i contribuenti 
nutrono nei loro confronti, risiede proprio nel fatto che , 
attualm ente gli organi giudicanti sono costituiti o da 
rappresentanti deH’am m inistrazione, come ad esem pio1 
l'in tendente di finanza, o da giudici nom inati dal m i­
nistero e in gran parte dipendenti dall’ufficio finanziàrio 
(in quanto la  conferma di u n  membro della commissione 
dipende in gran parte dai parere deH’am m inistrazione 
periferica). Prim o requisito quindi della giurisdizione 
tribu taria  dev’essere l ’autonom ia e l ’indipendenza as­
soluta dell’am m inistrazione finanziaria sia  periferica 
che centrale.

A tal proposito, anzi, penso che i suoi componenti 
dovrebbero essere nom inati con le stesse garanzie sta­
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bilite pei m em bri della m agistratura ordinaria, salvo 
eventualmente, e semprechè lo si ritenesse assoluta- 
mente indispensabile, una maggior semplicità di forme 
per i giudici di primo grado.

In secondo luogo, la giurisdizione tribu taria  dovrebbe 
essere una giurisdizione specializzata. Nè ritengo sia 
possibile deferirla agli organi della giurisdizione ammi­
n istra tiva: vi si oppongono, da un lato la  vastità della 
m ateria tribu taria  che renderebbe estremamente diffìcile 
trovare delle persone competenti ad un tempo in diritto 
tributario  e am m inistrativo, dall’a ltro  la  diversa disci­
plina dei due ram i del diritto che rende molto peri­
colosa la  trasposizione nel diritto tributario  di principi 
elaborati per il diritto am m inistrativo; basta» pensare 
che nell’uno l ’azione delle Amministrazioni è eminen­
temente discrezionale m entre nell’al tro è quasi esclu­
sivamente (vincolata.

Quindi, ripeto, a  mio avviso è essenziale che la  m a­
g istra tura tribu taria  sia autonoma, indipendente e spe­
cializzata. Soggiungo che essa dovrebbe essere affidata 
unicamente a giudici d i ,ruolo. Con tu tta  franchezza dirò 
che l ’opinione che i  c ittad in i possano utilm ente col­
laborare airaccertam ento  mi sembra una utopia, anzi 
una  pericolosa utopia. E la  ragione di questa m ia con­
vinzione è duplice: innanzi tutto molto diffìcilmente si 
conoscono i redditi e i  patrim oni altrui (nelle attuali con­
tingenze molto spesso è già diffìcile valu tare il proprio 
patrimonio per quanto modesto); in secondo luogo, se 
qualcuno conosce con una certa approssimazione il 
patrim onio o il reddito di un  altro, ciò significa che è 
con questo in  particolari rapporti di am icizia o di inim i­
cizia, di modo che esso cercherà fatalm ente di agevolare 
o danneggiare l ’amico o il nemico. Per questo, come di­
cevo, io penso si debba ricorrere al giudice togato o, se 
la  paro la  fra troppo effetto, al giudice professionale. Per 
dare poi all’accertam ento una più seria base e facilitare 
così il compito del giudice e per perm ettere d ’altro canto 
un m aggior controllo dell’operato di questo, ritengo si 
dovrebbe imporre al giudice di indicare nella propria 
decisione non la  risultante della complessa operazione 
d’accertamento, cioè il reddito o il patrimonio, m a i 
principali elementi di tale operazione e in  particolare 
l’importo delle entrate e delle spese nelle imposte sul 
reddito e quello delle attività e delle passività nelle 
imposte sul patrimonio. 'Correlativamente tanto l ’uffi 
ciò che il contribuente dovrebbero essere costretti ad 
indicare p u r essi, tali elementi, eventualmente stabilen­
dosi che in caso contrario il reddito o il patrim onio in ­
dicato dall'ufficio si debbano ritenere al lordo di tutte 
le detrazioni chieste dal contribuente e, viceversa, quelli 

' indicati dal contribuente si debbano ritenere al netto 
da qualsiasi detrazione.

Bario. —- Lei h a  detto un momento fa che il conten­
zioso tributario  deve essere sottratto a lla  competenza 
dell’intendente; ora il contenzioso penale è affidato 
esclusivamente all’intendente come giudice speciale; 
l ’intendente emette un decreto penale che per legge è 
equiparato alle sentenze em anate dal pretore; in  questo 
caso sarebbe un vero e proprio giudice togato.

Berliri. — lo non sostengo che l’am m inistrazione esor­
biti dai propri lim iti, dico che la legge effettivamente 
dem anda ancora delle controversie a  giudici dipendenti 
daH’am m inistrazione attiva e che questi giudici non 
ispirano fiducia al contribuente. Quando questi sa che 
deve essere giudicato da un funzionario dipendente 
dalla am m inistrazione finanziaria, cioè dalla parte av ­
versa, pensa che il giudice non sia sereno ed obiettivo, 
e d’altro canto il giudice, la  cui nom ina dipende dal­
l ’am m inistrazione o, peggio, che fa  parte di questa, ben 
diffìcilmente riesce, ad essere veramente imparziale. 
Del resto il principio « nemo index in  causa propria » 
è un principio che non ha più bisogno di essere dimo­
strato.

In definitiva, penso bisognerebbe arrivare ad una co­
struzione di questo genere : un giudice singolo di primo 
grado con competenza territoriale analoga a  quella del 
pretóre, un giudice collegiale di secondo grado con 
competenza territoriale analoga a l tribunale ed infine 
un giudice collegiale di terzo grado con competenza 
territoriale su tutto il territorio dello Stato.

P er il giudice di primo grado escluderei la collegia­
lità, sia per considerazioni economiche sia per la  diffi­
coltà di, trovare tan ti giudici competenti; d ’altronde 
ritengo che la sua circoscrizione dovrebbe coincidere 
sostanzialm ente con quella del pretore, perchè vi sono 
delle imposte obiettivamente modeste m a subiettiva- 
mente gravose, quali ad esempio le imposte proporzio­
nali su piccoli redditi o su piccoli patrim oni. Ora non 
credo si possa imporre ai piccoli contribuenti, — per 
i quali l’imposta in v ista  della sua proporzionalità è 
pur sempre gravosa anche se modesta in v ia assoluta 
— di recarsi nel capoluogo di provincia per ottenere 
giustizia; in sostanza per tu tti i piccoli contribuenti, 
che sono num ericam ente la  grande m aggioranza, bi­
sogna che il giudice di primo grado risieda vicino; non 
più lontano quindi della sede della pretura. Per le stesse 
considerazioni ritengo che il giudice d’appello dovrebbe 
avere competenza territo ria le  analoga a quella di tr i­
bunale. Per quanto concerne il giudice centrale, ritengo 
debba attribuìrg lisi competenza anche di merito, a 
causa della necessariam ente scarsa preparazione del 
giudice di primo grado, e ciò in analogia a  quanto è 
già stabilito attualm ente in  m ateria di imposte indirette 
sugli affari.

Confesso che questo program m a in un primo tempo, 
mi sembrò difficilmente attuabile per considerazioni di 
ordine economico, perchè ritenevo che costituire un 
corpo giudicante così numeroso potesse rappresentare 
un onere eccessivo per il bilancio statale. Riesaminando 
però più attentam ente la  questione, ho dovuto consta­
tare come tale m ia impressione fosse errata, giacché 
il costo di una  simile m agistratura rappresenterebbe 
un onere molto modesto. Anche se per costituire la 
m agistratura tribu taria  si dovesse raddoppiare l ’o rg a­
nico della m agistratura ita liana e cioè si dovesse no­
m inare un numero di giudici pari a lia  somma di tutti 
i giudici civili e penali, si avrebbe una spesa inferiore 
all’l ,80 % del gettito delle sole imposte dirette, di quelle 
indirette e delle tasse sugli affari. Infatti neU’eserci­
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zio 1939-40 la  spesa per la  m ag istratu ra ita liana è stata 
di 252 milioni, m entre nello stesso esercizio il gettito 
delle imposte dirette, delle imposte indirette e delle 
tasse sugli affari è stato di 14 m iliardi. Ma evidente­
mente l ’ipotesi di dover raddoppiare il numero dei 
m agistrati è certamente eccessiva. Ora io penso che di 
fronte ai vantaggi di un ’assai maggiore serietà negli 
accertamenti, che permetterebbero un  notevole perfezio­
namento e semplificazione nel sistem a tributario, e alle 
incomparabilmente m aggiori garanzie di giustizia che 
si darebbero ai contribuenti e in parecchi casi alla stessa 
am m inistrazione finanziaria, un aggravio certam ente 
inferiore all’l ,80 % delle imposte non sarebbe davvero 
eccessivo. In definitiva la giustizia tribu taria  non è che 
una parte, e non certo la  meno im portante, della giu­
stizia, che è pure sempre il funcbamentum regni.

Micheli. — E come dividerebbe, dal punto di vista della 
competenza per valore, il giudice singolo dal giudice 
collegiale in secondo grado?

Berliri. — Io non credo che si possa — e questa é 
proprio una specialità del processo tributario  — pro­
cedere ad una discrim inazione delle cause in base al 
valore, perchè l ’importo della causa è proporzionale, 
almeno molto spesso, alla ricchezza del contribuente, 
e l ’imposta proporzionale è sempre ugualm ente gravosa 
‘per il contribuente, quale che ne sia la concreta en tità  : 
per un privato il pagare m agari 10 m ila lire può essere 
molto più oneroso che per una grossa società pagare 
un milione. Per le imposte indirette vi possono essere 
delle questioni che hanno talvolta u n ’im portanza di 
gran lunga molto maggiore di quella che non sia la  loro 
en tità : per il privato una questione di im posta sul­
l’en tra ta  può essere, caso per caso, di scarsissim o r i­
lievo o invece di im portanza decisiva per la sua  attività 
e ciò in rapporto alla tipicità degli a tti: la  questione 
della tassabilità delle ricevute tra  i vari uffici per una 
banca, e la questione della tassabilità dei passaggi delle 
merci in  lavorazione o degli scambi fra  casa m adre e 
filiali per una ditta industriale possono essere di im por­
tanza notevolissima. E lo stesso, naturalm ente, vale per 
lo Stato, per il quale una  questione di poche lire in m a­
teria di bollo può avere,, come risoluzione di massima, 
un ’im portanza molto maggiore di una questione di trenta 
o quaran ta  m ila lire  in m ateria di u n ’imposta orm ai in 
via di liquidazione.

Micheli. — Non ritiene lei pericoloso che la  stessa de­
cisione di primo grado s ia  em essa da  un giudice sin­
golo anziché da un collegio, dopo tutte le polemiche che 
sono state fatte in occasione della riform a del codice di 
procedura civile?

Berliri. — Indubbiam ente si potrebbe addivenire ad  
una discriminazione delle cause per m ateria, come fa 
la legge attuale per le imposte indirette sugli affari, e 
dem andare certe questioni direttam ente in  primo grado 
al giudice d’appello ed in secondo grado al giudice di

terza istanza; peraltro io penso che tale sistema possa 
provocare complicazioni processuali notevoli e che d ’al­
tro canto, riconoscendo a l giudice di terzo grado una 
competenza di m erito e dando quindi alle parti due 
gradi di giudizio davanti ad  un giudice collegiale, molte 
delle critiche mosse al giudice unico verrebbero a cadere.

Micheli. — E la  cognizione di tutti e tre  i gradi sarebbe 
uguale, identica o, almeno nel terzo grado, dovrebbe es­
serci una distinzione coni’è attualmente?

Berliri. — No. Io ritengo che al giudice tributario  di 
terzo grado non possa riconoscersi u n a  competenza lim i­
tata alle sole questioni di diritto  e ciò perchè le questioni 
di fatto possono avere un ’im portanza enorme. Nel caso 
che facevo prim a dei rapporti tra  società m adre e figlia 
può avere un ’im portanza decisiva raccertam ento della 
regolare tenuta d i un  -libro, deH’esistenza di un m anda­
lo, ecc. D’altra parte penso che a l giudice di terza istanza, 
specie se contro le sue decisioni non si am m etta la pos­
sibilità di ricorso, non riescirebbe difficile trovare dei 
criteri per lim itare la  p ropria  .competenza alle sole que­
stioni veramente m eritevoli di un  riesame in terzo g ra­
do; in  altre parole, è meglio attribuirgli un ’am pia com­
petenza lasciandogli la  facoltà di non avvalersene. Sotto 
altro aspetto poi, mi sem bra opportuno riconoscere una 
competenza di m erito al giudice di terzo grado, giacché 
in tal modo si viene a  conferirgli una funzione perequa- 
trice molto importante, per non dire indispensabile, in 
un momento in cui il carico tributario raggiunge una 
pressione veramente elevatissim a e nel quale pertanto 
un’esenzione o u n ’accertam ento eccessivo possono rap ­
presentare una posizione di privilegio imbattibile o, al 
contrario, la rovina di un ’impresa. Infine il fatto ciré il 
giudice d ’appello sappia che la sua  decisione potrà 
essere sottoposta a sindacato di merito, costituirebbe un 
indiscutibile stimolo a procedere con m aggior ponde­
ratezza.

Micheli. — Ritiene lei che si debba m antenere l ’a t­
tuale sistema, oppure, proprio per facilitare al massimo 
raccertam ento e la revisione del valore a  carico del 
contribuente, am m ettere la  possibilità di modificare la 
domanda anche nel corso del procedimento?

Berliri. — Io penso ohe sopratutto per il giudizio di 
prim o grado bisognerebbe studiare un procedimento 
molto elastico ed affidare al giudice dei poteri piuttosto 
ampi, perchè molto spesso tra  le due p arti c ’è uno squi­
librio notevole. Particolarm ente nelle grandi città l ’uf­
ficio si trova in  posizione di vantaggio rispetto al con­
tribuente, m entre nei centri m inori avviene spesso il 
contrario, specie se il contribuente è una  società; biso­
gnerebbe quindi dare al giudice un potere inquisitorio 
che gli perm etta di com pensare tale squilibrio. Pertanto 
penso che nel giudizio di primo grado sarebbe forse op­
portuno ammettere, sia pure con alcune limitazioni, la 
possibilità sia da parte dei Puff icio che del contribuente 
di variare la  domanda giudiziale.
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Micheli. — Lei m anterrebbe il principio inquisitorio 
anche per il terzo grado?

Berliri. — Sì, non vedo alcun motivo per negarglielo.

Micheli. — Lei vede qualche mezzo per rendere effi­
ciente la possibilità del contribuente di sollecitare il 
corso del procedimento? Questo infatti è uno dei pro­
blemi che si presenta in pratica.

Berlin. — Penso si dovrebbero stabilire dei term ini 
anche perentori, ed eventualmente delle sanzioni a  ca­
rico dei giudici e delle parti, compreso l’ufficio, p e r 'la  
loro inosservanza. Non vedo un contrasto fra  il p rin ­
cipio inquisitorio e la  statuizione di term ini e di deca­
denze. In fondo tutto il procedimento penai© è em inen­
tem ente inquisitorio e ciò non ostante abbonda di ter­
m ini di decadenza e di preclusioni, nè accade m ai che 
u n a  causa- dorm a per dieci o- dodici anni, come succede 
invece frequentemente in m ateria tributaria. D’altra  
parte una volta che l’impulso processuale non fosse più 
affidato só lo -all’ufficio m a fosse dato anche al contri­
buente ed al giudice, non vi dovrebbero essere ragioni 
di così gravi, ritardi, giacché oggigiorno l ’inierzia del 
giudice non- dipende da un eccesso di lavoro di questo, 
ma dall’inerzia dell’ufficio.

Bario. — Si intende sostituire questo nuovo ordine 
giurisdizionale perchè si ha  l ’impressione che gli or­
gani attuali finanziari non diano sufficienti garanzie 
al contribuente. Si vuole perciò da un sistem a passare 
a un altro introducendo il giudice togato perchè si 
crede che questi offra maggiori garanzie o perchè ispi­
ri maggiore fiducia; ora perchè si ha  fiducia nel giudice 
togato singolo nel secondo e nel terzo grado?

Berliri. — Io sono per il giudice singolo solo nel primo 
grado.

Bario. — Mi dica, cosa potrebbe fare questo giudice 
togato in m ateria di accertamento di redditi, in m ateria 
di atti : quali poteri avrebbe ?

Berliri. — Come poteri di iniziativa, nessuno.

Bario. — Perchè questo giudice togato avrebbe, in 
fondo, i poteri che adesso h a  il comitato tributario, pre­
sieduto da un magistrato. Ora in che cosa differirebbe 
l ’azione del giudice togato ? Pensi che questo comitato 
tributario è attualm ente presieduto d a  un magistrato. 
Quindi lei, a un consesso di uomini- scelti per libera ele­
zione nel comune, e quindi in grado di conoscere la 
situazione del contribuente, e presieduto per legge d¡a un • 
magistrato, vorrebbe sostituire un  giudice' togato al di 
fuori del comune come il pretore?

Berliri. — Mi sembra che il comitato tributario  sia 
profondamente diverso dal giudice che io auspicherei. 
In prim o luogo perchè questo non dovrebbe essere nomi­
nato dalla am m inistrazione finanziaria, come lo è adesso

il m agistrato presidente del comitato, e dovrebbe avere 
una carriera autonoma, vale a dire essere assolutam ente 
indipendente dalla am m inistrazione finanziaria; per di 
più dovrebbe essere specializzato.

In secondo luogo perchè scomparirebbero i membri 
aggiunti che io penso debban nuocere alla finanza più 
che giovarle, giacché succederà molto spesso che di 
fronte al m agistrato, imparziale, vi saranno dei mèmbri 
che per i più disparati motivi saranno inclini a favorire 
il contribuènte.

Bario. — I presidenti dei comitati tributari sono g iu ­
dici nom inati dal ministro della giustizia; l ’am m inistra­
zione della finanza si mantiene estranea a lla  loro no­
m ina e quindi questa manchevolezza che lei riscontre­
rebbe non c’è.

Berliri. — Non basta: il giudice tributario non do­
vrebbe occuparsi, come invece fa ora il presidente del 
comitato tributario, anche e prevalentemente di m ateria 
civile, commerciale o penale, m a dovrebbe essere ad i­
bito esclusivamente alla giurisdizione tributaria. Con­
sentitemi di ricordare due esperienze personali: in una 
causa affidata ad un m agistrato — un consigliere di cas­
sazione eccellente sotto ogni punto di vista — ci son 
voluti ben cinque anni e mezzo, dopo l ’udienza di di­
scussione, perchè fosse depositata la  decisione : la  cas­
sazione e le altre cariche assorbivano tutto il tempo di 
quel m agistrato e non gli lasciavano quindi tempo da 
dedicare alla estensione delle decisioni della commis­
sione provinciale.

Un altro esempio : sono già decorsi oltre nove mesi e 
mezzo da che ho discusso una causa dinanzi alla com­
missione provinciale e non è ancora sta ta  depositata la 
decisione : il magistrato, e peggio il professionista o 
l’industriale che hanno altre cose da fare, per loro ben 
più im portanti che non la  partecipazione alle commis­
sioni tributarie, non trovano facilmente il tempo per 
redigere una decisione (che viene pagata, se non erro, 
15 lire), non appena questa presenti u n a  qualche com­
plessità.

Bario. — Pensi, avvocato, che i com itati tributari, pos­
sono essere divisi in  più sezioni appunto per far sm al­
tire il lavoro. Attualmente le commissioni distrettuali 
non ci riescono; m a pensa lei che il giudice togato possa 
m andare avanti tu tta  questa m ateria ?

Berliri. — Io penso che una commissione si riunisce 
circa due volte la settim ana; queste due volte lavorerà sì 
e no tre ore, se pure è u n a  commissione che lavora mol­
to : in totale quindi sei ore la  settim ana. Il giudice che 
non faccia altro lavorerà sei ore al giorno e com pirà 
quindi un lavoro sei volte maggiore di quello di un 
comitato; d’altronde non è detto che, come ci sono più 
sezioni di un  comitato, non vi possano essere più sezioni 
del giudice di primo grado, come accade per i pretori. 
Infine, il fatto che il comitato sia composto da più per­
sone non fa  guadagnare molto tempo rispetto al giudice 
singolo, perchè, in realtà l ’udienza assorbe lo stesso
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tempo se l ’organo giudicante è individuale o se è com­
posto da più persone.

Bario. — E questo giudice togato abbraccerebbe tutto 
il contenzioso tributario? Quindi dovrebbe essere un 
giudice non solo specializzato m a competente in  tu tta  la 
m ateria finanziaria.

Berlin. — Proprio per questo istituirei il terzo grado 
con competenza di merito.

Bario. — Vale a dire che noi stabiliamo il secondo e 
il terzo grado appunto perchè riconosciamo la  necessità 
di compensare la debolezza che riconosciamo nel primo 
grado.

, Berlin. — Normalmente per tutte le cause, eccetto 
quelle am m inistrative, nelle quali di regola vi è un solo 
grado, abbiamo due gradi; nelle cause tributarie noi 
avremmo il doppio grado più questo primo grado, dicia­
mo così, attenuato.

Quindi, in sostanza, le cause tributarie offrirebbero 
una garanzia leggermente maggiore delle altre.

Micheli. — I mezzi di prova dovrebbero essere assunti 
in base a  legittimo contraddittorio o come in un  pro­
cesso inquisitorio, quindi senza che il giudice sia tenuto 
a rendere edotte le parti, tan to  la  finanza quanto il con­
tribuente, di quei mezzi di prova che! intende assumere?

Berliri. — R ite rre i. opportuno che i mezzi di prova 
venissero assunti in contraddittorio; peraltro penso che 
il problem a abbia in pratica u n ’im portanza molto minore 
che non in  teoria. In realtà i mezzi di prova sono, e 
saranno sempre, per la  m assim a parte documentali, 
mentre quelli da assum ersi dal giudice si ridurranno 
alla verifica contabile —- per la  quale il contraddittorio 
del contribuente è indiscutibilm ente più che opportuno 
— e a qualche sopraluogo, specialmente per l’imposta 
di registro di successione e fabbricati.

Micheli. — Dunque la decisione di questo giudice spe­
ciale tributario  di terzo grado dovrebbe essere definitiva 
o potrebbe esservi possibilità di ricorrere contro di essa?

Berlin, — $o. Ritengo che tre gradi di giurisdizione 
siano più che sufficienti e, una volta selezionati e resi 
indipendenti i giudici, non vedo nè la necessità nè l ’op­
portunità di un ulteriore ricorso.

Micheli. — Neppure la  possibilità di ricorrere even­
tualmente alla Cassazione per incompetenza od eccesso 
di potere ?

Berliri. — Lascerei questa possibilità; non vedo alcun 
motivo per tra ttare  il m agistrato tributario  diversa- 
mente dalle altre giurisdizioni speciali. Il ricorso alla 
Cassazione come difesa contro possibili eccessi di po­
tere giurisdizionale dovrebbe quindi sussistere anche 
nei suoi confronti.

Micheli. — Ritiene lei di dover escludere dalla com­
petenza del giudice tributario  qualche particolare que­
stione pregiudiziale; m antenere, per esempio, l ’incom­
petenza per le questioni pregiudiziali in m ateria di 
stato?

Berliri. — Sì, tanto la  questione di stato quanto quella 
di falso dovrebbero essere escluse dalla competenza del 
giudice tributario  per essere demandate all’autorità giu­
diziaria.

Micheli, — Non pensa alla possibilità che essendo un 
giudice togato possa andare al di là dì questi lìm iti ?

Berliri. — Non m i sentirei, di fa r  decidere a  proposito 
di un ricorso in m ateria di tassa di successione se al­
cuno- è figlio legittimo o illegittimo.

Micheli, — Io penso che lei abbia avuto finora pre­
senti particolarm ente le commissioni delle imposte d i­
rette e indirette. Rispetto alle commissioni censuarle e 
al contenzioso del catasto, h a  qualche proposta da fare, 
specie in  relazione alla unificazione del contenzioso tr i­
butario ?

Berliri. — Io penso che in tale settore si dovrebbe fare 
un poco m acchina indietro rispetto a  quello che si è 
fatto sinora. Mentre infatti si è andato, specie in questi 
ultim i anni, 'allargando la  competenza delle commis­
sioni censuario anche a  questioni tipicamente conten­
ziose relative alla applicabilità dell’imposta nei con­
fronti dei singoli contribuenti e posteriori alla form a­
zione del catasto, riterrei le  loro funzioni si dovreb­
bero ridurre a compiti m eram ente am m inistrativi. In 
sostanza io dem anderei tutte le controversie attualm ente 
devolute ’ ai vari giudici speciali ad un  unico giu­
dice tributario, mentre tutto quello che concerne l ’ac- 
certamento lo lascerei airam m inistrazione, agli age riti 
ed eventualm ente ad organi collegiali di esperti, e ad 
essa soltanto.

Micheli. — E per quanto riguarda le controversie in 
m ateria doganale ?

Berliri. — Io penso- che anche qui si dovrebbe arrivare 
alla  unificazione. Sorgerà in  ta l sede la  questione del 
collegio del periti doganali, m a io ritengo che essa si 
dovrebbe risolvere m antenendo il collegio stesso come 
organo ausiliario-, come perito al quale il giudice possa 
ed eventualm ente debba rivolgersi.

Micheli. — Nei riguardi di quella che è la  stru ttu ra 
dell’accertamento, come la  concepirebbe ? Come un ’im­
pugnativa dell’atto di imposizione da parte del contri­
buente o come una opposizione del contribuente?

-•"e ■' ■':•/. '■ - ■ V- ' e -- '
Berliri. — Cornei una opposizione. Io penso che in  

sostanza l ’avviso d’accertamento debba contenere ciò 
che l ’ufficio ritiene possa sostenersi dinanzi al giudice, 
cioè il m assimo di ciò che esso può chiedere, non ciò
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che, sie esso fosse giudice, ¡riterrebbe giusto: un poco 
come la  requisitoria del pubblico ministero nel processo 
penale, e questo anche per non precludere la  possibilità 
del concordato, che resta sempre un potentissimo mez­
zo di accertamento. Se l’ufficio può dire al contribuen­
te : io ho elementi per- sostenere che il tuo imponibile 
sia di 120, m a di fronte alle circostanze che m i hai fatte 
presenti, posso am mettere che sia giusto assumere come 
imponibile 100, e qu ind i scegli: concordare per 100, r i­
nunciando io ufficio a. sostenere 120 e tu  contribuente 
a  sostenere 70 o 60, oppure iniziare o proseguire una 
lite nella quale potrai forse veder accolto il tuo punto 
di vista, m a potrai anche vederti tassato per 120 — il con­
tribuente molte volte addiverrà al concordato. Se in ­
vece l ’ufficio avrà già indicato nell’avviso d ’accerta­
mento non l ’imponibile massimo sostenibile, m a quello 

'che  esso ritiene giusto, dovrà necessariam ente irrig i­
dirsi e dire al contribuente : o accetti puram ente e sem­
plicemente il mio accertamento oppure ricorri — ed il 
contribuente, sapendo che la  contestazione potrà con­
durre ad una tassazione m inore deH’accertamento, non 
mai ad una maggiore, non accetterà d i concordare.

Ed una situazione analoga si verificherà per l ’accetta­
zione delle sentenze di primo e  di secondo grado.

Micheli. — Quanto ai criteri cui deve attenersi il g iu­
dice, lei pensa che il giudice tributario  debba decidere 
sempre secondo diritto o possa pronunciarsi anche se­
condo equità?

Berlin. — Io sono nettam ente per la  decisione secondo 
diritto. Forse si potrebbe pensare a  un potere di equità 
in m ateria di decadenza di term ini, m a sempre con 
m olta prudenza.

Micheli. — Quanto poi al precetto del solve ét repete, 
lei ritiene che debba essere conservato tale precetto an ­
che rispetto a questa nuova giurisdizione speciale ?

Berlin. — Io ritengo' che esso debba essere abolito nei 
confronti di qualsiasi giurisdizione, perchè non trovo 
alcuna ragione logica capace di giustificarlo.

Bario. — E praticam ente non ritiene che ciò possa 
costituire un aggravio dèlia posizione della finanza?

Berlin. — Per garantire gli interessi della finanza r i­
tengo sia. più che sufficiente lo stabilire che questa possa 
riscuotere, con .l’ingiunzione o con il ruolo, l’imposta 
accertata, ancorché tu tto ra in contestazione. Il solve et 
repete non significa riconoscere efficacia sospensiva al 
ricorso del contribuente, m a significa cosa molto più 
grave: significa negare giustizia a  coloro che non pos­
sono pagare l ’im posta e quindi sopratutto ai meno ab­
bienti. Il solve et repete non im pedirà m ai alla banca di 
far valere le proprie ragioni, m a lo im pedirà molto spes­
so 'ad  un modesto impiegato, a  un piccolo commerciante, 
ecc. Nè basta: ta le  precetto significa negare giustizia 
proprio quando l’errore della finanza è più grave, perchè 
molto spesso il contribuente che di fronte ad un errore

di 10 può pagare, di fronte ad  un errore di 100 non può 
più pagare: se quindi la  finanza commette un errore 
di 10 il contribuente potrà ottenere giustizia, m entre se 
commette un errore di 100 il contribuente non potrà in 
alcuna guisa far valere le proprie ragioni.

Micheli. — Quindi il ricorso in  quest’uniea speciale 
giurisdizione non sospenderebbe l'iscrizione a ruolo ?

i
Berliri. — Qui sorge un problem a molto delicato. An­

dando un poco a  rovescio ritengo che nè l ’appello nè il 
ricorso in terzo grado dovrebbero sospendere l ’iscrizione 
a ruolo o, in  genere, l ’esazione dell’im posta che risultasse 
dalle decisioni dei gradi inferiori; in  a ltri term ini, le 
decisioni di prim o e secondo grado dovrebbero essere 
esecutive nonostante gravame.

Per quel che riguarda l ’accertamento dell’ufficio sono 
molto perplesso, perchè vi sono effettivamente molti pro 
e molti contro. ¡Probabilmente si dovrebbe stabilire che 
la finanza possa iscrivere a ruolo solo quello che ha 
dichiarato il contribuente, comminando peraltro una 
sanzione piuttosto forte se tale cifra, è inferiore di 1/4 
o di 1/5 a quella che risulterà definitivamente accertata 
e semprechè il giudice non ritenga che la differenza 
dipenda da  un errore scusabile.

Micheli. —- Ritiene lei che nel caso di restituzione ni 
imposte indebite debba essere riconosciuto al contri­
buente il diritto alla corresponsione degli interessi com 
pensativi ?

Berliri. Senza dubbio; non. vedo perchè gli dovrebbe 
esser negato. La ragione che si suole addurre, e cioè che 
l’am ministrazione non è in colpa, può esser valida per 
escludere gli interessi moratori, non per escludere quelli 
compensativi. D’altra  parte se si pensa che è di tu tti i 
giorni il caso di imposte che vengono restituite dopo 10 
o 15 anni, è facile rilevare come il negare il diritto agli 
interessi voglia dire fa r  pagare al contribuente una 
somma pari e talvolta superiore a ll’im posta che si è 
riconosciuta non dovuta e che molto spesso gli viene 
restitu ita in moneta svalutata.

Micheli. — Ora qualche parola su lla  questione della 
repressione delle violazioni delle leggi finanziarie. Ri­
tiene opportuno conservare o meno l’attuale sistema? 
Auspicando u n a  riform a, quali dovrebbero essere le linee 
di essa? In particolare, lei ritiene che l ’eventuale giudice 
speciale tributario  dovrebbe avere in tutto, o in parte, 
competenza anche per la  repressione delle violazioni di 
leggi penali finanziarie?

Berliri. — Io abbandonerei l ’intendente per le ragioni 
che ho detto prim a, a prescindere dal rilievo che gli 
intendenti sono attualm ente oberati da tali e tante fun­
zioni che difficilmente riescono ad assolverle.

Quindi le questioni penali vere e proprie le dem anderei 
senz’altro a l giudice penale e ciò per una questione di 
principio, sembrandomi pericoloso ammettere che un 
dato settore del diritto penale possa essere sottratto al
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giudice penale per essere affidato ad altro giudice, che 
offra pure tutte le garanzie come dovrebbe offrire quello 
tributario.

Le sanzioni non penali invéce, le affiderei al giudice 
tributario, eventualmente con la form ula del decreto 
opponibile da parte del contribuente.

Bario. — Quindi lei toglierebbe all’intendente anche 
questo potere ?

Berltri. — Senza dubbio.

Steve. — Passiam o ora a chiederle qualche cosa sul 
questionario n. 7, relativo al sistema tributario.

Berlin. — In quésto settore m i trovo, rispetto a lla  Com­
missione, in condizioni molto analoghe a quelle del fa­
moso calzolaio di Apelle.

Steve. — Comunque c’è qualche problem a che per lei 
sia di particolare interesse ?

Berlin. — In m ateria di imposte dirette sono contrario 
a ll’accertamento catastale dei redditi tanto caldeggiato 
dall’Einaudi. Questo sistema non mi persuade molto, 
giacché esso vuol dire accertamento dei redditi, e quin­
di del patrim onio, cristallizzati in un  certo momento. 
Ora non vedo perchè, in  un  periodo in cui si dovranno 
fare molte spese specialmente per costruzioni nuove o 
per ricostruzioni integrali che richiederanno un’impo­
sizione molto pesante, ci si debba riferire ad un pa­
trimonio passato.

Se ad esempio, fra  4, 5, 10 anni si dovranno fare delle 
nuove ferrovie, delle nuove strade, o costruire il canale 
rtavigabile fra  Genova e la Svizzera, non vedo perchè 
le imposte con il cui gettito si dovranno pagare tali la ­
vori debbano com m isurarsi non ai redditi, e quindi ai 
patrim oni che i singoli possiedono in  quel momento e 
che risultano increm entati da ta li opere, m a ai redditi, 
e quindi ai patrim oni, di 4, 5, eventualmente 10 anni 
prima, e che possono risu ltare  fortemente dim inuiti. 
Non si tra tta  di incoraggiare, di prem iare la  laboriosità, 
m a di non fare pagare le opere pubbliche, e le spese pub­
bliche a chi, non avendo più, in tutto o in parte, un 
patrimonio, non ne risu lta  affatto avvantaggiato o ne 
risulta avvantaggiato in m isura inferiore.

In- sostanza, il sistem a catastale mi sem bra possa an­
dare bene ed anzi essere ottimo quando si tra tti o di 
ricuperare solo delle spese di o rd inaria manutenzione, 
e quindi serva per l ’applicazione di un tributo speciale, 
o si tra tti di imposte per le quali sussistono particolari 
condizioni, come quelle sui redditi dei terreni nei quali 
si alternano annate favorevoli ed annate meno favorevoli 
ed appare quindi opportuno colpire un reddito medio.

Steve. — E sull’im posta successoria ?

Berlin. — Penso si debba abolire l ’imposta sull’asse 
globale netto perchè questa, da un lato sconvolge profon­

damente la  scala della progressione e dall’altro aggrava 
il peso dell’imposta proprio a carico degli eredi e le­
gatari che ricevono meno. Nè m i sem bra si possa invo­
care il precedente inglese, giacché, a prescindere, da 
altre considerazioni, in Inghilterra si ha un ’imposta 
proporzionale in concorso con una progressiva, mentre 
da noi si hanno due imposte progressive. Non sarei in ­
vece alieno dal tener conto della ricchezza dell’erede 
perchè, siccome ritengo che l ’imposta abbia anzi preva­
lentemente una funzione politica di redistribuzione della 
ricchezza, mi sembra sarebbe giusto anche tener conto 
del patrim onio da questi posseduto. Ad ogni modo, pro­
prio in  vista della funzione politica di questo tributo, 
ritengo che il suo regolamento non possa prescindere 
dallo scopo politico che gli si vuole assegnare?

Steve. —- Sui progetti di discriminazione tra  la  ricchez­
za guadagnata e la ricchezza ereditata ?

Berliri. — Penso che, a  prescindere da qualsiasi consi­
derazione teorica, essi siano .almeno per ora, inattuabili 
sopratutto in relazione alla m ancanza di accertamenti 
passati relativi' alla  ricchezza ereditaria.

Sleve. — Ritiene che a scadenza di tempo sia possibile 
attuare un progetto di questo genere e che questo si­
stema non comporti una impostazione am m inistrativa 
troppo pesante ?

Berliri. — Predisponendo un servizio per la conserva­
zione ed il classamento di tutte le denuncie di succes­
sione, si potrebbe forse anche fare un confronto tra  la 
ricchezza ereditaria e quella relitta, m a si dovrebbe poi 
tener conto anche dei redditi guadagnati ed eventual­
mente risparm iati durante la  vita del de cuius, e tutto 
ciò richiederebbe un meccanismo molto complicato.

Steve. — In conclusione non ritiene il progetto attua­
bile ?

B erlin„ — Per ora non vedo come potrebbe essere ap­
plicato. Per il futuro, penso che la sua accettazione in 
linea teorica dipenda esclusivamente dalla  valutazione 
politica del diritto di proprietà, mentre la  sua applicabi­
lità, in linea pratica, presenta difficoltà e spese molto 
notevoli, specie se la  im posta avrà aliquote elevate.

Vorrei ora aggiungere qualche cosa in  m ateria di 
imposte indirette: l ’imposta di registro non mi sembra 
la più logica delle, imposte — per la  verità non è questa 
u n ’idea m ia molto originale — m a ciò nonostante dubito 
molto che essa possa venir soppressa, e ciò in vista del 
suo alto reddito.

Sleve. — Perchè non è un ’im posta logica ?

Berlin. — Perchè è u n ’imposta che colpisce solo' gli 
atti scritti e la  cui applicazione dipende quindi da una 
questione di form a puram ente accidentale; è un tributo 
che non si può classificare nè tra  le imposte di consumo 
nè tra  quelle sul reddito, nè infine tra  quelle sui trasfe-

2 —  F in an za .
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Pimenti. Se per motivi economici non è possibile sop-" j/(Tprim erla, come io temo, si potrebbe però semplificare 
molto, in modo da elim inare i principali inconvenienti, 
pur conservandone il gestito. Il principale difetto del­
l'attuale ordinamento è che la  tariffa conta ben 141 a r ti­
coli, i quali diventano poi’297 se vi si aggiungono i 156 
articoli delle tabelle B, C ed E; ciò fa sì che per deter­
m inare il regime tributario  di un atto bisogna decidere 
in  quale di questi 297 articoli esso si inquadra. Ora io 
credo che s ia  possibile ¡ridurre la  tariffa ad appena 5 
articoli, e forsie anche a 4, dato che già l’art. 4 della 
legge distingue tu tti gli a tti in  solo 4 categorie.

In  secondo luogo ritengo si dovrebbe sopprimere la 
categoria degli atti da registrare solo in  caso d ’uso. ,,ge 
si ritiene che la  stipulazione di un atto non costituisce 
un’indizio di capacità contributiva — che altrim enti esso 
sarebbe soggetto a registrazione in  term ine fisso — non 
vedo la  ragione per cui lo si debba assoggettare a  tributo 
allorquando se ne debba fare uso; per giustificare l’im ­
posizione dovrebbe considerarsi l ’im posta di registro 
come una tassa  giudiziaria, m a allora è indubbiamente 
preferibile colpire solo la  sentenza; d’altronde, neppure 
tale giustificazione si potrebbe invocare quando l ’uso non 
consista nella  presentazione deH’atfo in  giudizio. Ma la 
categoria degli atti soggetti a  registrazione solo in caso 
d’uso non solo è teoricamente priva di giustificazione, 
m a è altresì, dal punto di vista pratico, particolarm ente 
dannosa perchè associa l ’idea del fisco a  quella dell’av­
versario e finisce col fare della finanza u n ’alleato del­
l ’avversario del contribuente.

In terzo luogo, è necessario rendere più efficaci le san ­
zioni per la  omessa registrazione, giacché quelle attuali 
sì dimostrano efficaci solo per gli atti pubblici. La via 
migliore sarebbe, a  mio avviso, di sancire la nullità del­
l’atto non registrato; tuttavia, non volendo giungere a 
tanto, si potrebbe porre la  tassa a carico di una  persona 
e l ’obbligo di richiederne la  registrazione a  carico di 
un ’altra, comminando a carico di quest’ultim a le san ­
zioni per la omessa registrazione, senza possibilità di 
regresso.

Steve. — L’ordinam ento attuale delle tasse di registro 
costituisce u n  grosso intralcio allo svolgimento degli 
affari ?

Berliri. — Costituisce sopratutto un grosso ostacolo alla 
sincerità di tutte le registrazioni e quindi una notevole 
fonte di contestazioni; molto spesso poi costituisce un 
gravissimo ostacolo alla possibilità di*far valere i propri 
diritti ricorrendo all’autorità giudiziaria.

Steve. — La litigiosità in  m ateria di registro presenta 
dei caratteri partico lari?

Berliri. — Essa dipende in  m assim a parte, dalla diffi­
coltà di qualificare il contenuto deH’atto e di inquadrarlo 
nelle 297 categorie di atti contempilati dalla legge; se 
queste venissero ridotte a pochissime voci, la litigiosità 
dim inuirebbe enormemente.

Bario. — Lei ha  detto che è un ’im posta non molto 
logica perchè colpisce solo lo scritto. Mi sembra allora 
che si debba concludere a favore di una modifica di 
stru ttu ra  senza contestare la  logica generale dell’imposta 
che colpisce im a m anifestazione di ricchezza che po­
trebbe rim anere occulta.

Berliri.— - Se si prescindesse dallo scritto e si tassas­
sero tu tti i  trasferim enti e tutti i contratti così scritti 
come verbali, a  parte difficoltà d ’ordine pratico quasi in ­
superabili, l ’imposta di registro non costituirebbe che un 
doppione di quella sulle, entrate e pertanto tanto var­
rebbe sopprim erla ed inasprire le aliquote dell’imposta 
sulle entrate.

Per quello che riguarda il bollo, valgono considerazioni 
in parte analoghe a quelle che ho fatto per l’im posta di 
registro; dubito che sì possa sopprim erla e ciò per ragioni 
fiscali; non dubito invece che si possa semplificarla. At­
tualm ente il bollo è il refugium  peccatorum : allorquando 
si vuol aum entare il gettito delle imposte o- colpire con 
una tassa qualche fenomeno economico, si aggiunge un 
nuovo articolo alla legge sul bollo: imposta sulle affis­
sioni, sulla pubblicità luminosa, sulle scommesse, sui 
biglietti del tram , tasse giudiziarie, imposte sugli affari, 
tutto, finisce nel gran calderone del bollo.

In effetti mi sem bra sia necessario distinguere: in ­
nanzi tutto, ci seno delle imposte che sono vere e proprie 
tasse giudiziarie il cui gettito copre pressoché esatta­
mente le spese di giustizia: queste vanno conservate. 
In secondo luogo, vi sono le imposte sulle ricevute e sulle 
cam biali che hanno carattere surrogatorio deU’imposta 
di registro : anche queste vanno conservate, almeno fino 
a  che si conserva l’im posta di registro. In terzo luogo, 
abbiamo l ’imposta sugli atti diretti o prom ananti da una 
pubblica au torità: anche queste possono in certo senso 
giustificarsi come parziale compenso per il tempo che Ìi 
fa perdere al funzionario. Tutte le altre imposte di bollo 
andrebbero soppresse : al massimo, se le esigenze di bi­
lancio lo imponessero in modo assoluto, si potrebbero 
conservare quelle sulle scritture private e sugli atti pub­
blici, assoggettandole però ad unica aliquota, giacché 
tutte le odierne discriminazioni non hanno alcun fonda­
mento logico e non servono ad altro che a creare una 
selva inestricabile per i contribuenti.

Per quello che riguarda l ’imposta sulle concessioni 
governative, penso converrebbe riform arla profondamen­
te giacché ci sono delle sperequazioni del tutto ingiusti­
ficate; per esempio, per aprire una farm acia si deve 
pagare una tassa di 16 m ila lire, m entre per ottenere 
dallo Stato una concessione m ineraria non se ne pagano 
che 80!

Per l ’im posta sulle entrate, penso che l ’unico modo per 
renderla razionale sià di trasform arla in  im posta sul 
consumo; per il che bisognerebbe lim itare la  tassazione 
solo all’ultimo passaggio, cioè alla vendita al minuto. 
Tassare la  vendita al m inuto presenta una grave diffi­
coltà : quella del controllo con il conseguente pericolo 
di una forte evasione: un  espediente che m i sembra 
efficace è di tassare le vendite tra  i, dettaglianti e i pre­
cedenti rivenditori anziché la vendita tra  il dettagliante
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e il privato, vietando nel contempo la vendita al minuto 
a chi non sia dettagliante vale a dire tassare il penulti­
mo passaggio anzi che l ’ultimo. Questo è del resto, un 
sistem a che la  finanza già applica per alcuni prodotti 
e¡ che si dovrebbe invece estendere senza eccezioni a 
tu tti i  passaggi di merci.

Micheli. — Rispetto alle tasse giudiziarie lei ritiene 
che non sia possibile trovare un sistem a più razionale?

Berliri. — Innanzi tutto si deve risolvere il problema 
pregiudiziale se la giustizia debba essere g ratu ita  op- 
pur no. Se si risponde negativamente, non credo con­
venga di introdurre modificazioni radicali giacché l ’a t­
tuale sistema, da un  lato ha il vantaggio di essere una 
imposta alla quale i contribuenti si sono già abituati, 
dall’altro non è del tutto priva di giustificazione in 
quanto è in rapporto al tempo ¡che i singoli a tti assor­
bono al giudice.

Steve. — Lei h a  detto che l ’imposta sulle entrate deve 
essere trasform ata in imposta feul consumo. Perchè ?

Berliri. — Perchè questa mi sembra l’unica soluzione 
razionale; così com’è, è un ’imposta sui trasferim enti che 
non è facile giustificare e che incide variam ente sul 
consumatore secondo il numero dei passaggi che si inse­
riscono fra la  produzione e il consumo, con la  conse*

guenza che un prodotto di prim a necessità può essere 
colpito molto di più che non un prodotto di lusso.

D’altronde essa tu rba  profondamente l ’economia in ­
fluendo sulla stru ttu ra del ciclo produttivo e distributivo 
delle merci.

Bario. — Ma per molte merci si tassa solo il prodotto 
a ll’origine.

5 ' '■» ib i
Berliri. — La tassazione a ll’origine è praticata solo 

per alcune merci e dubito si possa applicare per tutte. 
In secondo luogo poi, riduce molto la  m ateria imponibile 
giacché il costo all’origine differisce di molto dal prezzo 
di vendita a l consumo; bisogna quindi colpire l’ultimo 
passaggio anzi, per le ragioni sopradette i:l penultimo 
escludendo tu tti i passaggi anteriori e non già colpire 
il primo, escludendo i successivi.

Bario. — Come giudicherebbe liei un sistem a che a 
tutte queste imposte (bollo, registro, concessioni gover­
native, im posta sulle entrate, ¡ecc.) ne potesse sostituire 
una che infastidisse una  volta sola i contribuenti?

Berliri. — Non credo che sia possibile; penso che l ’un i­
ca cosa pratica sia  abolire le imposte che rendono poco e 
perfezionare, semplificandole, quelle che rendono molto.

Steve. — Tengo a  ringraziarla  a  nome della Commis­
sione del contributo dato a i nostri lavori.
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Condirettore della Associazione tra le società italiane per azioni 

(9 febbraio 1946, in Roma)

•Q. , ' :

Micheli. — Noi abbiamo premesso al nostro questio­
nario sulle garanzie giurisdizionali del cittadino in m a­
teria tribu taria  una domanda, relativa alla opportunità 
o meno elle là carta  costituzionale o leggi assistite da 
particolari garanzie costituzionali formulino norme con 
cui si stabiliscano i principi relativi alla tutela g iuri­
sdizionale del cittadino nei confronti dell’am m inistra­
zione finanziaria.

Ritien© lei opportuno, oltre ad eventuali norme spe­
cifiche relative al contenzioso, enunciare, sia nella carta 
costituzionale, o in una eventuale «dichiarazione!) dei 
diritti -deiruomo, oppure in  una legge fondamentale in 
m ateria .finanziaria, qualche principio generalissimo sul­
la tu tela giurisdizionale del cittadino?

Galamini. — Io penso che nella carta costituzionale 
dovrebbe essere affermato, nei rapporti tributari, il 
principio della im possibilità di imposizione senza l’esi­
stenza di un provvedimento legislativo. L’esperienza di 
quest’ultimo periodo ci ha  dimostrato con quanta ec­
cessiva facilità enti e persone si sostituiscano agli or­
gani del potere legislativo, per la imposizione del patri- 
rfioni e dei redditi dei sòggetti.

Penso che si debba altresì affermare la  impossibilità, 
da parte dell’autorità am m inistrativa, di rinunziare ai 
tributi, p u r lasciando a queste autorità una più am pia 
sfera di determinazione per ciò che riflette le modalità 
del •conseguimento- del tributo, mentre, per ciò che si 
riferisce p iù  precisamente alla garanzia giurisdizionale 
del cittadino, c,i si dovrebbe lim itare airafferm azione 
che nessuna pretesa possa essere sottratta a ll’esame e 
ai giudizio del giudice tributario, che. dovrebbe, a mio 
avviso, essere istituito.

In relazione anche ai quesiti successivi, penso che 
raccertam ento tributario dovrebbe seguire un modo non 
sostanzialm ente difforme da quanto al presente si ve­
rifica. Però, mentre oggi l ’accertamento è affidato alla 
competenza di commissioni am m inistrative di tre or­
dini e, esaurito questo procedimento, è consentito il, 
reclamo all’autorità g iudiziaria ordinaria, con un con­
tenuto limitato, io sono d ’avviso che l’accertamento do­
vrebbe iniziarsi ad opera dell'ufficio, sorretto dal sugge­
rimento di organi elettivi.

Ho fiducia negli sviluppi dell’istituto dei consigli 
tributari, sebbene pensi che l’ordinamento che per essi 
è stato previsto dalla legge recente sia suscettibile di 
notevoli perfezionam enti. Nei consigli tribu tari vedo l ’o r­
gano complementare dell’ufficio am m inistrativo, come

raccoglitore di elementi, in base ai quali deve essere for­
m ulata la  proposta di accertamento, che potrà determi 
tiare, l ’opposizione del contribuente, e che dovrà portare 
ad un primo giudizio da parte di una commissione, che 
dovrebbe essere form ata in modo, direi, analogo a quel­
lo che attualm ente si verifica per la commissione pro­
vinciale.

Vedrei esaurito, con questo, il procedimento che a t­
tualmente si svolge attraverso una  più lunga fase sino 
alla commissione centrale. Dovrebbe poi esservi un  or­
gano di giurisdizione tributaria, con due o tre gradi 
di giurisdizione.

Le difficoltà che già attualm ente si m anifestano per­
la  raccolta di elementi idonei ad esercitare la  funzione 
giurisdizionale, la  difficoltà con cui' si assicura a que­
sto personale un trattam ento rispondente alla funzione 
che deve esercitare, mi inducono a pensare che sarebbe 
forse preferibile creare, piuttosto che un organo g iu ri­
sdizionale assolutam ente distinto dalla  m agistratura or­
dinaria, delle sezioni speciali della m agistratura mede­
sima, con la integrazione di elementi particolarm ente 
esperti, attivando così organi analoghi alla  m agistra­
tu ra  delle acque.

Sonò perplesso se vi sia la  possibilità di far questo 
presso i vari tribunali e in grado ulteriore, presso le 
diverse Corti d ’Appello o, s© si sa rà  costretti a rinun ­
ziare ad  un grado, portando direttam ente la vertenza», 
quale risu lta per effetto deH’accertameoto compiuto dal­
l’organo che verrà ad equivalere .alla commissione pro­
vinciale delle Imposte, alla cognizione della Sezione 
speciale della Corte d’Appello, !a quale, naturalm ente, 
dovrebbe avere cognizione piena. Avverso la  decisione 
della Corte d ’Appello, dovrebbe essere data la facoltà 
del ricorso ad una Sezione speciale della Corte di Cas­
sazione che (in rapporto ai tributi ordinari, quanto m e­
no) dovrebbe avere una competenza non diversa da 
quella che ha per la risoluzione di tutte le altre con­
troversie, sottoposte al suo giudizio.

Riassumendo, vedo la  funzione giurisdizionale tribu­
ta ria  assolta da  una commissione composta di elementi 
giuridici, am m inistrativi e tecnici. Il giudizio davanti 
a questo organo dovrebbe prescindere da ogni form alità 
e dovrebbe, come attualm ente si verifica, poter mettere 
in diretto contraddittorio il contribuente interessato con 
l’ufficio amministrativo. Qualora la  decisione di questo 
organo non soddisfi l ’una o l’altra  parte, si darebbe ad 
esse la possibilità del reclamo a  questa giurisdizione 
speciale, incorporata nella m agistratura ordinaria, ed 
affiancata da elementi tecnici.
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Micheli. — Lei atteggerebbe il processo davanti a que­
sto organo specializzato della giurisdizione ordinaria 
come un procedimento di im pugnativa di un atto am m i­
nistrativo o come un procedimento di opposizione r i­
spetto alla pretesa della finanza?

Galamini. — Non considero la commissione come un 
organo puram ente am m inistrativo, nel senso che non 
vedo nella commissione un  grado gerarchico superiore 
a quello deirufficio. Lo stesso ufficio o chi rappresenta 
l’amministrazione, dovrebbe avere la  facoltà di recla­
m are avverso la  decisione della commissione avanti 
albergano di giurisdizione. La richiesta deiram m inì- 
strazione è quella che fa l ’ufficio in base agli elementi 
propri e in base agli ' elem enti che gli siano segnalati 
da quegli organi di in fo rm az ioneco lla tera li, a base 
elettiva, > sul tipo dell’attuale consiglio tributario. La 
proposta di imposizione, se non accettata dal contri­
buente, viene portata dinanzi alla commissione, la qua­
le decide; avverso la  decisione, Luna e l ’altra  parte do­
vrebbero avere facoltà di svolgere azione ulteriore.

. Micheli. — Questo organo specializzato della g iuri­
sdizione ordinaria sarebbe un organo che dipende dal 
Ministero di Grazia e Giustizia?

Galamini. — Preferibilmente, esclusa naturalm ente una 
dipendenza dal Ministero delle Finanze.

Berliri. — Chiederei che fosse precisato se questo or­
gano, dovrebbe procedere in base al principio inquisi­
torio, come credo.

Galamini. — Non esiterei a dar- facoltà inquisitorie 
anche alla commissione, che corrisponderebbe all’attuale 
commissione provinciale, la quale dovrebbe essere in ­
vestita anche del potere di sostituzione e di rettifica 
deiraccertam ento deirufficio; così come oggi si verifica 
normalmente da parte della commissione m andam entale 
e in alcuni casi particolari anche da parte della com­
missione provinciale.

Berliri. — lo m i riferivo particolarm ente all’organo 
giurisdizionale, a quelle sezioni speciali le quali, se ho 
bene inteso, avrebbero competenza anche in  m ateria di 
estimazione e perciò penso che il loro giudizio dovrebbe 
essere impostato sul principio inquisitorio, anziché sui 
priricipio dispositivo.

Galamini. — Sempre nei 'lim iti della richiesta for­
mulata.

Micheli. — Ma questo potere comprenderebbe quello 
di iniziativa per la modifica dell’accertamento?

Galamini. —- No, non lo am metterei più davanti a l tr i­
bunale o alla Gorte d’Appello. Naturalmente considero. 
particolarm ente raccom andabile assicurare .per questi 
procedimenti una maggiore economicità di quello che 
si verifica per i giudizi ordinari.

Micheli. —- Rispetto anche al sistema attuale?

Galamini. — Non rispetto al sistema attuale delle com­
missioni, che rappresentano il massimo realizzabile sot­
to questo punto di vista, m a rispetto a  quello che si 
verifica oggi se insorge una contestazione in  m ateria 
tribu taria avanti ai tribunali. Non dobbiamo dimenticare 
che la  competenza sarebbe determ inata per ragioni di 
m ateria e molte contestazioni possono avere una por­
ta ta  economica notevolmente modesta. Non possiamo co­
stringere il contribuente, per ottenere la  decisione del 
magistrato su u n a  richiesta dell’am m inistrazione in  m a­
teria tribu taria  anche di poche lire , a sostenere le spese 
di un norm ale giudizio.

Micheli. — Quindi lei prevedrebbe un  rito speciale.

Galamini. —■ La necessità del rito speciale deriva an­
che dai poteri inquisitori che dobbiamo dare a questi 
giudici.

Berliri. — Come vedrebbe il regolamento delle spese?

Galamini. — Non vedrei una ragione apprezzabile per 
discostarsi dal criterio normale della soccombenza.

Micheli. — E questi giudici dovrebbero conoscere tutte 
le controversie in m ateria tributaria?

Galamini: — Una delle ragioni per le quali io sono un 
propugnatore di queste' sezioni speciali è che avverto 
la necessità della formazione in seno alla  m agistratura 
ordinaria, di una  competenza specifica nel campo tri­
butario, che viene solo dairapplìcazione specializzata e 
prolungata. Noi abbiamo questo fenomeno già attual­
mente. L’istituto del foro erariale h a  portato come con­
seguenza che soltanto quei dieiasette o diciannove tr i­
bunali, quanti sono i tribunali che hanno sede là  'dove 
esiste un  ufficio di avvocatura, si occupano di queste 
controversie: presso quei tribunali, vi sono m agistrati 
i quali si formano una approfondita conoscenza di que­
ste materie e rispondono pienamente. Quando qualche 
càusa va sbandata fuori di questo settore, si m anife­
stano tu tti gli i riconvenienti che ineriscono al difetto 
di competenza specifica.

Vanoni. — I giudici dovrebbero essere giudici togati? 
Dovrebbero essere i giudici normali, assegnati a queste 
sezioni speciali, coni,e si assegnano i giudici alle vàriehy '
sezioni, oppure dovrebbe esserci un ruolo speciale con 
uba carriera distinta?

Galamini. —■ No, non ne formerei un  ruolo specializ­
zato e distinto. Come ho accennato, io penso che do­
vrebbero esserci degli esperti che concorrano alla for­
mazione del collegio giudicante. Questi esperti penso 
che dovrebbero essere tra tti da speciali albi, form ati di 
persone che per competenza-tecnica, qualità morali, ecc., 
diano particolare affidamento. AH’infuori di questi ele­
menti, il giudice deve essere, a mio avviso, un  magi-
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al
strato  destinato a far parte di quelle sezioni che si oc­
cupano in modo particolare di questa m ateria, m a non 
un  ruolo di giudici separato. Non escludo la  possibilità 
di u n a  destinazione alle sezioni speciali di m agistrati 
che resti ferm a per un  periodo di tempo maggiore del­
l’anno giudiziario, così per un  quinquennio o altro pe­
riodo: m a questi sono dettagli che eventualm ente do­
vranno essere studiati.,s ■

Bario. — Questo sistem a porterebbe alla unificazione 
del contenzioso tributario  al di là delle imposte dirette, 
anche per le imposte' indirette?

;• ■ -v . ■ »  ■ ' , n i
Galamini. — Tutte le controversie in  m ateria tribu­

ta ria  dovrebbero essere affidate a questo organo, j

Micheli. — Lei ritiene che questo giudice speciale do­
vrebbe decidere sempre secondo' diritto o anche secondo 
equità?

Galamini. — Sempre secondo diritto.

Micheli. •— Sarebbe interessante sentire la  sua opi­
nione anche sugli inconvenienti dell’attuale sistema, 
specie delle commissioni.

Galamini. — Prim o inconveniente, la lunghezza di 
questo procedimento, che m ai non si esaurisce. Il se­
condo inconveniente sta nella formazione delle commis­
sioni di cui fanno parte elementi i quali, considerando 
questa funzione come u n a  delle funzioni secondarie ed 
accessorie della loro attività, non sempre vi portano un 
contributo effettivo di competenza e scrupolosità. Io pen­
so che la  funzione del giudice sia  quella che difficilmen­
te anche gli uom ini p iù  scrupolosi riescono ad assumere 
da un  momento all’altro, perchè occorre la  formazione 
di u n  abito mentale per diventare un  buon giudice. Que­

sti, sono gli im m ediati inconvenienti.; è poi inconveniente 
molto grave che a ll’autorità giudiziaria ordinaria sia 
tolta ogni possibilità di revisione delTestimazione.

Berliri. — Le osservazioni che l’avv. Galamini ha fatto 
sulle commissioni am m inistrative renderebbero interes­
sante precisare :le ragioni per le quali malgràdo questi 
difetti, egli pensi che sia  opportuno affidare il primo 
grado di giurisdizione ad  u n a  commissione che, in  defi­
nitiva, sarebbe molto analoga alla commissione provin­
ciale, sottraendola al giudice togato. Ricordo che altri 
hà  proposto di affidare, invece, il primo grado ad un 
giudice individuale, m a p u r sempre giudice togato.

Gala-mini. — P rim a di tutto ritengo che in questa m a­
teria non sia possibile fare in  una volta dei salti, acro­
batici. Là, dove si sono verificati inconvenienti, è utile 
elim inare le punte, elim inare gli eccessi, poi si vedrà. 
Credo che tutte le costruzioni logiche non siano così 
tranquillanti e persuasive come l ’esperienza concreta. 
Non ’escludo che in u n  momento successivo si possa an­
che arrivare a sopprimere del tutto questo organo misto,

per attribuire la sua funzione ad un altro grado d'ella 
m agistratura ordinaria. Però, ciò che nell’attuale siste­
m a mi sem bra p iù  grave è il frazionamento. Abbiamo 
prim a una. commissione m andam entale, poi una com ­
missione provinciale le quali sostanzialmente, per ciò 
che si riferisce alla estimazione, sono quasi un dupli­
cato. Nella commissione provinciale abbiamo elementi 
meglio in  grado degli elementi che costituiscono la 
commissione m andam entale, di risolvere le questioni 
di carattere giuridico. Ma in  fatto di estimazione, se 
fosse fatta coscenziosamente, ponderatam ente, dalla 
commissione m andam entale, non vedo perchè altri cit­
tadini, che hanno una estrazione non sostanziale di­
versa da quella dei componenti la commissione m an­
damentale, debbano dare un maggiore affidamento. 
Sopprimere le commissioni del tutto, e dare questa 
funzione di estimazione in  primo grado esclusivamente 
al m agistrato, mi lascia un po’ perplesso. Io penso che 
bisogna dare al m agistrato il controllo del giudizio di 
estimazione, fatto da questo giudice misto, costituito 
da elementi tra tti dalla categoria stessa dei contribu­
enti, m a non sopprimere quel giudizio di estimazione 
e affidarlo senz’altro al magistrato. Se mai ci si a r r i­
verà per gradi.

Micheli. — E rispetto a questo giudizio, conserverebbe 
il precetto del solve efi repete, o l ’abolirebbe?

Galamini. — Il precetto del solve et repete non credo 
che abbia una sufficiente giustificazione finanziaria. Co­
me voi m i insegnate, è un  principio del tutto diverso 
da quello della esecutorietà, che penso invece dovrebbe 
essere affermato e sarebbe sufficiente da solo a dare 
quella garanzia sulla quale si basano i sostenitori stessi’ 
del solve et repete, per assicurare la continuità dei pro­
venti dello Stato. Penso che norm alm ente l'accertam en­
to della istituenda commissione dovrebbe essere suscet­
tibile di essere portato ad  esecuzione coattiva, fintanto 
che non intervenga u n a  sentenza in  contrario del m a­
gistrato.

Micheli. — Ritiene che nel caso di restituzione di im ­
poste indebite, al contribuente debba essere riconosciuto 
il d iritto a lla  corresponsione degli interessi compen­
sativi?

Galamini. — Rispondo in senso positivo, senz’altro. 
Anche questo è un punto su  cui, si può discutere de jure 
condito; però ritengo che _ sarebbe pienamente giustifi­
cata una diversa soluzione, nel senso di am mettere que­
sta reintegrazione, che non sa rà  m ai totale, anche se 
riconosceremo l ’interesse legale.

Micheli. Vorremmo sapere qualche cosa su ll’attuale 
sistema di esecuzione privilegiata. Se debba essere m an­
tenuto o modificato, ed eventualmente in qual senso.

Galamini. — Ho visto da presso gli inconvenienti più 
gravi derivanti daireslstenza di alcuni privilegi che 
sono ignorati dai debitori e soprattutto dai terzi. Vi sono
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dei casi nei quali, con l ’attuale ordinamento, non esiste 
la possibilità per il terzo, per oculato che egli sia, di 
m ettersi al sicuro dalle sorprese, dalle prelazioni date 
aH’am m inistrazione finanziaria. Penso che tu tti i  p ri­
vilegi in  m ateria tribu taria  debbiano essere ordinati in 
modo tale d a  non costituire un  intralcio al compimento 
degli atti della vita economica. Non è possibile che chi 
acquista un bene che proviene da u n a  eredità sfa indefi- 
nitivamente, nel tempo, minacciato (perchè gli a tti in- 
terruttivi nei confronti dei diretti contribuenti possono 
far sì che anche a distanza di molti ann i ci sia  ancora 
u na  m inaccia sui beni trasferiti). Bisogna trovare il 
modo di elim inare questi inconvenienti.

Micheli. — Ha qualche suggerim ento in  proposito?

Galamini. — Innanzi tutto, una forma di pubblicità 
di privilegi. In secondo luogo, bisognerebbe far obbligo 
agli organi deiram m inistrazione finanziaria di rilasciare 
attestazioni vincolanti in m ateria a richiesta di chiun­
que vi abbia interesse', come del resto attualm ente è pre­
visto, m a lim itatam ente a determ inati tributi, mentre 
dovrebbe essere regola di carattere generale. In difetto 
di che, l ’acquirente deve esser tranquillo di non venire 
sorpreso.

Micheli. — Lei ritiene che l ’attuale sistem a per la  re­
pressione delle violazioni delle leggi finanziarie sia da 
conservare o sia  suscettibile di riforme, e quali?

Galamini. — Non so bene quale sia l ’attuale sistema, 
perchè da vario tempo a questa parte ogni legge finan­
ziaria che viene alla luce contiene delle speciali san­
zioni. Penso soprattutto che le sanzioni dovrebbero es­
sere molto meno feroci di quello che attualm ente non 
siano, per avere la possibilità di essere applicate. Penso 
che l’applicazione di queste sanzioni dovrebbe essere 
deferita a quella sezione della giurisdizione ordinaria 
a cui vorrei fosse affidata la risoluzione delle contesta­
zioni in m ateria  tributaria. Questo anche quando si tratti 
di reati in genere, siano essi contravvenzioni ò delitti 
in m ateria fiscale. Credo che nel suo insieme il sistema 
delle- sanzioni attualm ente vigenti non sia soverchia­
mente efficiente’: l’ultim a preoccupazione -del contri­
buente è quella di incorrere nelle sanzioni. Non so bene 
quali siano 1© cause che concorrono a  form are questo 
effetto, m a constato che l ’effetto si verifica.

Micheli. — Lei devolverebbe al giudice tributario  an­
che il decreto dell’intendente?

Galamini. — -Senza dubbio; l ’attribuirei al presidente 
dellj. sezione speciale. Mi dà più affidamento il m agi­
strato che non l ’intendente d i finanza. Il consenso tacito 
del contribuente non m i tranquillizza sufficientemente. 
Non per il fatto che il contribuente h a  rinunciato a pro­
porre opposizione avverso un decreto penale, ritengo 
sufficientemente assicurata la  giustizia della pena in­
flitta. Penso che nella m ateria delle pene, il compito 
sia specifico del m agistrato.

Bario. — E per le sovratasse, modificherebbe lei il 
sistema? , aqs

Galamini. — Non vedrei ragione di scostarm i da quello 
che è il procedimento per l’accertam ento del tributo, 
anche nella m ateria  delle sopratasse e delle pen-e pecu­
niarie. L’accertamento, la  determ inazione e la liquida­
zione potrebbero essere affidate agli stessi organi i quali 
procedono all’accertamento, a lla  determinazione e alla 
liquidazione del tributo.

Berliri. — Sarebbe favorevole o contrario a l m anteni­
mento del sistem a per cui tu tta  o parte della pena pe­
cuniaria  viene esclusa quando si a rriv a  al concordato 
in  una  determ inata fase, o quando il contribuente ret­
ti fica le proprie dichiarazioni?

Galamini — La entità insopportabile delle sopratasse 
e delle pene pecuniarie da u n  lato e la norm a che p re­
vede il condono nel caso di concordato finiscono per 
diventare un mezzo di ingiusta pressione sul contri­
buente, il quale se è eventualm ente incorso in u n ’omis­
sione, si trova oggi ad accettare un  concordato, che non 
avrebbe altrim enti accettato. Io vorrei avere maggior 
fiducia nell’organo' accertatore: darei ad esso la  possi­
bilità di ridurre ed anche di non applicare la sanzione, 
quando riconosca che vi siano delle ragioni che lo g iu­
stifichino, senza quella pistola sp ianata : —- O tu firmi 
il concordato prim a che sia in tervenuta u n a  decisione 
della commissione e in  questo -caso ti liberi dalla san­
zione; oppure non firmi, -e il colpo parte e tu  sara i tru ­
cidato. Per l ’applicazione di tutte le sanzioni che pre­
suppongono un accertamento di responsabilità, di colpa 
nel contribuente, vorrei lasciare u n a  più larga, facoltà 
di valutazione agli organi competenti.

Vanoni. — Ritiene opportuno che accanto alle sanzioni 
attualm ente esistenti .venga ■ introdotta anche u n a  san­
zione lim itativa della libertà personale pe-r i casi più 
gravi di frode in  m ateria  ( tributaria?

Galamini. — Non vedo perchè si debba impunemente 
frodare lo Stato mentre non è possibile frodare un  altro 
creditore.

Steve. — Prego l ’avv. Galamini di parlarci sul que­
stionario n. 7 relativo al sistem a tributario.

Galamini. — Non m i soffermerò sugli eventi in terni 
ed esterni che sicuram ente potranno avere una decisiva 
influenza sugli sviluppi del volume del reddito. Comun­
que considero che almeno per un  lungo periodo di tempo 
il volume -del reddito sia  destinato ad essere fatalm ente 
ridotto, rispetto a quello che era p rim a della guerra. 
E- questo penso sia destinato a verificarsi anche nel set­
tore dei redditi di lavoro, che è quello in  cui il feno­
meno dovrà verificarsi di m eno: è difficile che il popolo 
italiano occupato, © che dalla sua  occupazione ritrae 
reddito, s ia  domani di più di quello che era  nel periodo 
anteguerra.



24 Segue in t e r r o g a t o r io  d e l l ’a v v . a n t o n i o  G a l a m i n i

Che cosa si verificilerà nelle spese pubbliche? Senza 
dubbio si, potranno realizzarle delle economie nelle spese 
m ilitari e voluttuarie, mia non credo che queste econo­
mie possano essere tali da spostare in  modo apprezza­
bile il rapporto preesistente ir a  reddito generale e spese 
pubbliche.

Rapporto fra  i mezzi destinati a fronteggiare questa 
spesa pubblica: non credo che le entrate patrim oniali 
dello Stato siano suscettibili di un notevole incremento. 
Non ci credo per questi m otivi: primo perchè lo Stato 
finirà sempre per risentire quelle pressioni di carattere 
sociale e politico che non gli consentono di fare lo spe­
culatore; in  qualunque attività esso si imm etta, finirà 
sempre per prevalere il fine delia riduzione, della mo­
derazione, della attenuazione della spesa per il pub­
blico; in  secondo luogo non credo alla capacità dello 
Stato, almeno per la  condizione in  cui si trova lo Stato 
italiano e in  cui si troverà per un lungo periodo di 
tempo, di esercitare in modo economicamente utile delle 
attività di carattere patrim oniale.

Penso che lo Stato r itra rrà  molto di più percependo 
i tribu ti sugli u tili conseguiti dagli enti che gestiscono 
queste attività, che non gestendole lu i direttamente. 
Quindi, il grande sforzo dovrà essere fatto ancora una 
volta dalle entrate tributarie, e sa rà  uno sforzo m ag­
giore domani di quello che si richiedesse prim a della 
guerra.

Le en trate creditizie vanno considerate a parte, come 
il mezzo per spostare da un esercizio ad un altro, per 
equilibrare il deficit di un  esercizio con le possibili ec­
cedenze delle entrate tributarie e patrim oniali di un 
altro esercizio.

Secondo quesito : ogni qual volta l ’ente pubblico eser­
cita la  funzione tributaria, un  fenomeno di redistribu­
zione di ricchezza si com pie: m a che 'questo sia il fine 
deirim posizione dei tributi, lo escludo in  modo assoluto.

Soggiungo che per me ogni form a di imposizione deve 
essere dom inata da questa preoccupazione, di non pa­
ralizzare e di non anchilosare le fonti produttive del 
reddito su cui l ’im posta è applicata o 11 patrim onio, se 
si tra tta  di im posta sul patrimonio.

Quello che ho detto prim a sulla previsione di dim i­
nuzione del volume del reddito e di aumento dei tributi, 
fa sì che non si possa fare una  rosea previsione, su ll’at­
tenuazione deirim posizione indiretta che è, e penso che 
dovrà ancora per un  lungo periodo di tempo continuare 
ad essere nei nostro paese, la fonte principale del ren­
dimento 'tributario. Quindi, il rapporto prebellico non 
credo che sarà  profondamente modificato.

Sistema più  conveniente di ripartizione delle im­
poste indirette : l ’imposta unica, tipo am ericano e tede­
sco presuppone una  tale sicurezza di, accertamento ed 
una tale aderenza alla realtà che sono presupposti che 
da noi non si verificano sicuramente.

Ritengo preferibile il sistem a di una  imposizione rea­
le, in  cui si innesti un  elemento personale che sia costi 
tutto d a  una  imposizione di carattere progressivo. At­
tualm ente noi abbiamo in Italia varie imposte reali che 
si applicano alcune sui redditi effettivi, altre su di un 
reddito medio, con aliquote di applicazione diverse a

seconda che si tratti di reddito esclusivamente di lavoro, 
misto o di capitale.

Dico subito che io penso che questa differenza ine­
rente alla  diversa m isura dett'aliquota sia  giustificata 
oltreché 'da u n a  tradizione orm ai rad icata  nel nostro 
paese, da ragioni di carattere economico e di carattere 
sociale. Penso però del pari che attualm ente le diffe­
renze siano troppo notevoli. Soggiungo subito che la 
esistenza nel nostro ordinam ento positivo di una im po­
sta sul patrim onio, che in  realtà attualm ente è una im ­
posta sul reddito del patrim onio, rende ancora più ac­
centuata questa sperequazione esistente nelle aliquote 
delle imposte reali che. gravano sui redditi fondiàri r i­
spetto ai. redditi di lavoro. Se si m antiene questa diffe­
renza nelle aliquote che gravano le varie categorie di 
redditi, non vedo la ragione di m antenere l’imposta 
o rdinaria sul patrimonio, tanto più se a lato dell’imposta 
rea le  su  ciascuna categoria di redditi, continua ad es­
servi nel nostro ordinam ento u n ’im posta personale pro­
gressiva sul reddito complessivo.

Sono perplesso sulla possibilità e sulla opportunità 
di elim inare la nostra im posta complementare ed isti­
tuire l ’imposta sul patrimonio d i carattere progressivo.

I risu lta ti veram ente poco confortanti dell’ac certame n- 
to deH’im posta 'complementare nel nostro paese mi h an ­
no fatto pensare che dovrebbe essere più agevole colpire 
i redditi m an mano che si scoprono, indipendentemente 
dal soggetto- a  cui appartengono, con una  imposizione 
proporzionale, e percepire u n a  im posta personale pro­
gressiva sul reddito potenziale del patrim onio perso­
nale. E vengo all’altro quesito proposto.

Che cosa è preferibile: ricercare il reddito effettivo o 
ricercare i,l reddito medio? Io penso che la m èta che 
sì dovrebbe raggiungere con un progressivo perfezio­
nam ento dell’acce riam ente, sarebbe quella di scoprire 
e colpire il reddito effettivo. Non mi convince suffi­
cientemente la  considerazione che in  questo modo- viene 
a m ancare uno stimolo, un premio ai migliori, ed a 
coloro che riescono ad  ottenere i m aggiori profitti; nel­
l ’esercizio delle imprese lo stimolo a guadagnare di più 
vi sarà sempre. Mentre non m i sem bra che risponda 
ad un criterio di giustizia trattare  alla pari due im pren­
ditori solo perchè l ’azienda e lo strumento di cui d i­
spongono ha la  stessa potenzialità di reddito, m a nelle 
mani dell'uno rende dieci e nelle m ani dell’altro rende 
cinquanta. Perciò io vedo una progressiva estensione 
del mezzo di accertamento, che attualm ente vale pel­
le società colpite in  base ai. bilanci,.,agli altri contri­
buenti e non viceversa.

Questo vale per le imposte reali proporzionali. Inve­
ce, data la  difficoltà di accertamento del reddito effettivo 
conseguito da ciascun soggetto (fino ad ora tu tti i me­
todi di .accertamento -che abbiamo tentato, sono falliti), 
mi chiedo se non valga meglio sostituire a ll’im po­
s ta  complementare una imposta progressiva sul patri­
monio, valutato in  funzione del reddito (reddito medio) 
di cui sono suscettibili i vari cespiti che costituiscono 
questo patrim onio, naturalm ente considerando anche 
come reddito la utilizzazione diretta dei beni di godi­
mento personale.
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Per ciò ciie si riferisce alle imposte che colpiscono il 
patrimonio in  occasione dei snoi trasferim enti, penso 
che debbano essere m antenute, ivi comprese le m alfa­
mate imposte di registro. S ta il fatto che ogni qua] 
volta si -attua un  negozio giuridico per effetto del quale 
u n a . ricchezza, un mezzo, passa dalle m ani di un sog­
getto alle m ani d i un  altro soggetto, questo trasferi­
mento è determinato dal fatto che la utilizzazione di 
quel bene, almeno neirapprezzam ento delle parti, è m i­
gliore e maggiore nelle mani deìTac-quirente che non in 
quelle del venditore. A questi passaggi a cui corrispon­
dono questi vantaggi, è giusto che corrisponda anche 
il prelevamento di una  im posta da parte dell'ente -pub­
blico. E siccome nei trasferim enti a titolo gratuito que­
sta utilità, questo vantaggio acquisito da il’acquirente 
è maggiore, capisco anche che le imposte siano ivi più 
gravose e non m i ripugna il concetto della progressi­
vità. Ciò che non ho m ai capito è il fondamento del­
l’a ltra  imposta, quella suH’asse ereditario. Se Tizio r i­
ceve da Caio prim a 10 a titolo di donazione, po-i 20 a 
titolo di ulteriore donazione o di successione, secondo 
la legge attuale deve corrispondere u n ’imposta progres­
siva, che tiene conto -della s-o-mma degli acquisti lucra­
tivi d a  lui fa tti dallo stesso autore. Non vedeo la ragio­
ne perchè Mevi-o il quale h a  ricevuto prim a 10 da A, 
poi 20 da. B debba pagare una im posta complessiva m i­
nore. Io troverei giustificato che la im posta di dona­
zione o la im posta di successione fosse liquidata te­
nendo conto del valore complessivo delle attività che lo 
stesso soggetto consegue a  titolo lucrativo, indipen­
dentemente dal fatto che gli. pervengano da diversi 
autori. Anche in linea pratica non -credo che la cosa 
sarebbe impossibile1, perchè come gli uffici fiscali sono 
oggi in  grado di accertare quali sono gli acquisti che A 
ha ricevuto in varie -epoche da B, dovrebbero essere 
an-che in  grado di accertare quali sono -gli acquisti ohe 
A h-a avuto a titolo di donazione- Q di successione da 
più autori. Comunque l’imposa sull’asse ereditario che 
per i-1 fatto stesso dell’apertura della successione si. fra­
ziona e- viene colpita da una imposta in corrispondenza 
delle, quote a ciascuno spettanti, quella assolutamente 
non la  trovo giustificata.

Dal -punto di, vista teorico penso che sarebbe g iusti­
ficata una imposta ’o rd inaria  sull'increm ento di pa tri­
monio, la quale fosse -destinata a colpire quei redditi 
che siano sfuggiti alla  tassazione. M-a le condizioni in 
cui si trova la  funzione dieirac-certamento tributario  in 
Italia -e 1-e difficoltà inerenti alla instabilità delle valu­
tazioni, per cui si dovrebbero determ inare gli increménti 
identificando i cespiti acquisiti o i cespiti alienati, sen­
za possibilità di fare un raffronto tra  valore del p a tri­
monio- a una  data  e valore del patrim onio ad u n ’altra, 
m i convincono -che bisogna ancora lasciarla  per molto 
tempo nella sfera puram ente teorica.

Nominati vita dei titoli. — N-on per dovere di ufficio, 
ina per in tim a rad icata  convinzione affermo che l ’abo­
lizione della nom i natività dei titoli è condizione della 
ripresa dell’attività economica e finanziaria italiana. 
E m i auguro -che -possa venire al più presto. Capisco 
perfettamente la  difficoltà di abolire la nom inatività

dei titoli quando si p a rla  di un  censimento del denaro 
e di un  centimento -dei titoli al portatore di n a tu ra  d i­
versa dalle azioni: se l ’imposta s trao rd inaria  sul pa tri­
monio deve venire, venga; prendiam o gli elementi che 
lo schedario dei tito-li azionari è in  grado di darci, e 
poi venga soppressa questa nom inatività che per essere 
efficiente dovrebbe essere generalizzata ai titoli di Stato, 
alle obbligazioni, ecc. e che costituisce un  gravissimo 
intralcio. Specialmente daU’estero quotidianam ente per­
vengono segnalazioni che i capitali stranieri -non ver­
ranno in Italia fino a quando ci sa rà  la nom inatività 
dei titoli azionari.

Attuale sistema delle imposte indirette. —Io ho detto 
già ch-e vorrei semplificare m a non sopprimere le im ­
poste di registro.

L’imposta su ll’en tra ta  la concepisco esclusivamente 
come un  espediente per far quattrini, espediente che 
non bisognerà lasciar sussistere un  giorno di più di 
quello che è strettam ente -necessario a questo effetto. 
Non è neppure, nell’ordinam ento vigente, una imposta 
erariale sui consumi, determ inata in  funzione della 
capacità contribuitiva che i diversi tipi di merce o di 
prodotti contengono in  s-è; per assum ere tale carattere 
dovrebbe- prescindere dal num ero dei passaggi e per­
cepirsi una  sola volta, in occasione di uno dei traguard i 
dove ne sia facile il rilevamento e l’accertamento.

E’ inconceplbil-e ch-e uno stesso prodotto paghi l ’im­
posta di fabbricazione, -poi paghi l ’im posta suH’entrata 
e in genere, che una merce paghi di più soltanto per­
chè per arrivare fino al consum atore deve fare due o 
tre pass-aggi di più di quelli che fa u n ’a ltra  merce. 
E’ sintomatico quello che si è verificato -per la benzina. 
Non c’è possibilità di far arrivare- la  benzina ad alcuni 
distributori s-enza averle fatto fare un passaggio in 
più di quello che deve fare a ltra  -benzina per arrivare 
a distributori più vicini al luogo di sbarco e di conse­
gna del carburante. Bisognerebbe che i consumatori 
deila benzina prim a pagassero il quattro per cento in 
più dei consumatori della benzina seconda. Naturalmente 
questo crea in tra lci ed ingiustizie.

Imposte locali. — A questo riguardo vorrei che, tra  
principi da  dichiarare nella ca rta  costituzionale, si af­
fermasse che il diritto di imporre i tributi inserisce 
dirett-amientie! la sovranità dello Stato e che ogni altro 
ente che -eserciti il potere di imposizione lo fa per dè­
lega dello Stato. Non -si tra tta  di un- principio astratto; 
è l’affermazione di un concetto' di co-ordinamento.

Io sono spaventato, consentitemi di dirlo, dalla disin­
voltura con cui in molti settori sj, p-arla della necessità 
e della opportunità di dare agli enti locali il p iù ampio 
potere di determ inare le: fonti im ponibili e di deter­
m inare la  imposta da -cui devono essere gravati, spe­
cialmente in m ateria di consumi, i contribuenti.

Temo che questo in breve volger di tempo provocherà 
nel nostro -paese la  -più pericolosa confusione delle lin ­
gue e determ inerà le più  gravi e pericolose- sperequa­
zioni nelle -condizioni della vita economica nei vari 
settori. Penso che un  unico m oderatore e regolatore vi 
possa essere nella m ateria tribu taria  e questo debba e 
possa essere soltanto lo Stato.
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Riscossione delle imposte. — Da alcuni mesi a questa 
parte pervengono a me le più laceranti grida di dolore 
dei contribuenti, i quali rilevano che le attuali condi­
zioni di onerosità inerenti al sistem a vigente di riscos­
sione delle imposte non seno più  sopportabili. E più 
mi spaventa il fatto che i competenti uffici del Mini­
stero delle finanze non sono in  grado di escludere che 
in breve si renda necessaria una  ulteriore maggiora- 
zioine dell’aggio esattoriale. Si spera soltanto che il 
m aggior volume, il m aggior gettito dei redditi iscritti 
a  ruolo riesca ad evitare questa esigenza. Le spese 
della riscossione sono quelle che sono e portano questa 
conseguenza; conseguenza che si traduce naturalm ente 
in u n a  diminuzione della quota che rim ane a disposi­
zione dello Stato, il contribuente ha un certo lim ite di 
sopportabilità: se un  reddito tollera l ’imposizione di 
100 e 15 lo pig lia l ’esattore, lo Stato, non c’è che fare, 
h a  soltanto 85.

Ora io credo che qui bisognerà considerare con molto 
senso pratico se non sia venuto addirittura il momento 
di rinunciare alla garanzia del non riscosso per riscos­
so, che è forse la causa principale dell’onerosità della 
riscossione esattoriale.

Bisognerà considerare se non sia possibile e op­
portuno dare facoltà al contribuente, come si è fatto 
in alcuni particolari settori (per le quote indisponibili 
derivanti dai m aggiori profitti dello stato di guerra e 
per i profitti del regime), d i versare direttam ente in 
tesoreria dando incarico aH’esattore di procedere alla 
riscossione soltanto quando non vi sia stato pagamento 
spontaneo. Non dissimulo che anche questo comporta 
inconvenienti: il costo della riscossione dell’altra parte 
— quella non spontaneamente soddisfatta — verrà ad 
essere aumentato. Ma d’altro lato, così non si riesce 
ad andare avanti.

Ultimo punto : le esenzioni tributarie. — Io credo che 
qui bisogna fare una distinzione: se si riconosce meri- 
tevolei di aiuto d a  parte dello Stato il compimento di 
un  determinato atto, a cui incomberebbe l ’obbligo di 
pagare una determ inata imposta, e se l ’esenzione si 
traduce in un  vantaggio proporzionale al consegui­
mento del fine che lo Stato im m ediatam ente si pro­
pone, in modo che si sappia a priopri, sin  dal momento 
in cui si concede il benefizio, quale ne è la  entità, allora 
hulla in  contrario a che si raggiunga il fine per v ia di 
esenzione. Faccio un  caso concreto : lo Stato riconosce 
l’u tilità  deirim pian to  in  Italia  di determ inati stabi­
limenti. Il m acchinario deve venire daU’estero. Tante 
più m acchine vengono im portate e im piantate negli 
stabilimenti, tanto maggiore vantaggio viene assicu­
rato per la  collettività. Lo Stato fa  la  sua valutazione e 
determ ina che per ogni m acchina vuol dare un  contri­
buto di 100 lire. Lo dà sotto form a di esenzione dal 
dazio doganale, che sarebbe dovuto per l’importazione 
della macchina. Quello che mi ha  lasciato sempre molto 
perplesso (è una  opinione nettam ente personale quella 
che io esprimo) è se siano giustificati i provvedimenti 
di esenzione dalle imposte sui redditi che una deter­
m inata attività commerciale o industriale riesca a con­
seguire. Qui non si sa  a priori quale è la entità del­

l ’aiuto che lo Stato dà. Anzi si verifica questo: che colui 
che h a  m aggior bisogno di sovvenzione, di aiuto, è 
poi quegli che non l ’avrà mai.

Debbo riconoscere che in  molti casi l ’esenzione è 
stata la  spin ta determ inante alla esecuzione di im pian­
ti di nuove attività; però sulla giustizia sociale della 
medesima io sono rim asto e sono tu tto ra molto incerto.

Steve. — Lei ha  detto che ritiene non conveniente 
attuare la  discriminazione tra  redditi di capitale e red­
diti di lavoro contem poraneam ente con l’imposta p a tri­
moniale e con la  differenziazione delle aliquote del­
l ’im posta sul reddito. Io desidererei che ci precisasse 
quale dei due sistemi ritiene che sia  preferibile.

Galamini. — Quello dell’aliquota differenziata, con la 
soppressione deH’im posta reale sul patrim onio. Per 
quanto riguarda il tributo progressivo, dovrà colpire il 
reddito complessivo effettivo in  quanto ci sia la possi­
b ilità di accertare tale reddito con notevole approssim a­
zione; se questo non si può fare, io capirei una  imposta 
progressiva sul patrim onio.

Steve. — Lei ha  parlato di imposta progressiva. Io 
desidererei di precisare il livello di redditi dal quale 
qpesta dovrebbe partire.

Galamini. — Io penso un minimo di 60 m ila lire an te­
guerra. 5000 mensili.

Sheve. — Quindi im posta progressiva a base ristretta.

Galamini. —■ Si, a  base ristretta.

Steve. — Desidereremmo, data la  sua esperienza, che 
lei ci parlasse del trattam ento tributario  dei redditi so­
cietari. Lei ritiene che il sistem a attuale possa essere 
conservato?

Galamini. — Per me il metodo attuale di accerta­
mento del reddito per le società per azioni, tendente ad 
accertare i redditi effettivi analiticam ente, è quello a 
cui si dovrebbe tendere anche nei confronti degli altri 
contribuenti. Io ho sempre concepito i redditi che si 
accertano nei confronti dei contribuenti non tassati in 
base al bilancio secondo u n a  percentuale della cifra di 
affari, come u n  espediente, che bisogna sopportare 
perchè gli organi di accertamento non sono oggi in 
condizioni di procedere altrim enti. La tassazione delle 
società per azioni presenta due anomalie, che sono co­
stituite dall’imposta di negoziazione e dalla imposta 
cedolare. L’imposta di negoziazione originariam ente 
e ra  giustificata dalla  im possibilità di assoggettare a  una 
im posta indiretta il singolo trasferim ento delle azioni, 
perchè queste erano ai portatore e non si potevano ac­
certarne i diversi trasferim enti. Oggi questa imposta 
non ha proprio nessuna giustificazione. Oggi abbiamo 
la sovrimposta di negoziazione che colpisce i singoli 
trasferim enti. L’imposta di negoziazione è u n ’imposta 
sul patrim onio che si aggiunge all’altra e ne costitui­
sce la duplicazionè.

/
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Questa im posta non trova giustificazione razionale nè 
giuridica nè economica. L’im posta cedolare è u n ’impo­
sta su lla distribuzione del reddito, che nessun altro 

, contribuente paga. Anche questa non ha, a mio avviso, 
proprio nessuna giustificazione'. P iù  volte m i sono posto 
il quesito se, allorché si associano i capitali, essi con 
ciò acquistino la  possibilità di conseguire degli effetti 
economici che i capitali singoli avrebbero m aggior dif­
ficoltà a  realizzare e sarebbero forse nella im possibilità 
di realizzare, e se, quindi, è giustificato che questa 
forma sconti u n a  im posta corrispondente alla  m ag­
giore utilizzazione.

Ora, dal punto di vista economico, non so se effet­
tivamente a questo fenomeno di associazione di capi­
tali corrisponda u n a  m aggior produttività, che giusti- 
fichi u n a  maggiore impostazione. Comunque non è nè 
per l ’una, nè per l’altra  delle indicate vie che ci si po­
trebbe arrivare: non attraverso l ’im posta di negozia­
zione oh© colpisce tu tti 1 capitali, anche minimi, nè ab 
traverso l ’im posta cedolare, che a sua volta colpisce 
la distribuzione di qualunque frutto, anche se questo 
è al di sotto del rendim ento medio del capitale diei più 
comuni investim enti individuali.

Steve. — Lei non pensa che qualche giustificazione 
obiettiva a  'questa imposte contro le società potrebbe tro­
varsi nel fatto che nel nostro sistem a tributario  esisto­
no altre discrim inazioni a favore della società? Per es., 
il trattam ento dei redditi di direzionia dell’im presa che, 
per le società sono distinti e tassati in  categoria C2 e 
per le im prese individuali sono inclusi nel profitto e 
tassati in  categoria B?

Galamini. — Se i redditi di direzione sono corrisposti 
sotto form a di/partecipazione agli utili, scontano anche 
presso le società azionarie l ’im posta di categoria B. Io 
però penso che a questa sperequazione bisognerebbe 
porre rimedio battendo anche in questo la via opposta: 
cioè anche per i redditi della direzione delle imprese 
individuali o delle società di persone dovremmo intro­
durre la  tassazione di: categoria C, e non di catego­
ria  B, non dovendo il risultato  dipendere dal numero 
di questi dirigenti e dalle dimensioni dell’impresa.

Vanoni. — Se estraiam o tu tti i redditi di lavoro diret­
tivo dalla categoria B, in  certi casi vi resterebbe il solo 
reddito di capitale e la  categoria B perderebbe il suo 
contenuto specifico. L’opera dì terzi ingaggiati è sempre 
capitale perchè rappresenta un investimento di capitale 
in stipendi e salari. In sostanza quando noi. scindiamo 
il profitto in due parti, capitale e lavoro, non ci resta 
più giustificazione della categoria B.

BerUri. — P er differenziare i  redditi di categoria A da 
quelli di categoria B, c’è l’elemento del rischio.

Vanoni. — Però l’esperienza, specialmente degl-i u lti­
mi cinquanta anni, vi dovrebbe dire che è molto m ag­
giore il rischio di determ inati ordini d:i perdite pei 
redditi di « A » espressi in  term ini m onetari che: non 
per quelli di « C ».

BerUri. — Non c’è dubbio che nel concetto del legi­
slatore il reddito di- « A » e ra  sostanzialm ente quello 
esente da  rischi industriali, m entre quello misto era 
quello soggetto a rischio industriale. Sino a che il fisco 
colpisce gli u tili e non considera le perdite degli inve­
stim enti di capitale si giustifica una discrim inazione di 
aliquote.

Steve. — Lei crede, avvocato, che la  proposta fa tta  non 
incontrerebbe difficoltà am m inistrativa?

Galamini. — Ci sarebbe una  difficoltà di accertamento. 
Bisognerà che la  legislazione intervenga con le abi­
tuali presunzioni, lim itazioni, ecc. Non vedo a ltra  pos­
sibilità.

;

Steve. — Ho sentito, negli anni passati avanzare la 
proposta di concentrare l ’accertamento dei redditi delle 
grandi società presso uno ufficio centrale particolar­
mente attrezzato. Riterrebbe opportuno tale provvedi­
mento?

Galamini. — Abbiamo già fatto un  passo prevedendo 
come normale la  revisione delle contabilità delle società 
da parte  di un  corpo di funzionari specializzati. Credo 
che il passo sarà in rea ltà  p iù  lungo di quello che si 
prevedeva allorché si è scritta  la  legge. Sarà opportu­
no pertanto, che si traduca in  rea ltà  questa disposi­
zione; naturalm ente i controlli com inceranno dalle so­
cietà maggiori.

Quindi lo strum ento è già nella legislazione positiva.

Steve. — E crede che possa dare dei risu lta ti soddi­
sfacenti?

Galamini. — Credo che possa dare risu lta ti buoni. 
Penso che non diverso dovrebbe essere il perfeziona­
mento del sistem a di accertam ento anche nei confronti 
delle m aggiori dittfe industriali e commerciali, costituite 
in form a diversa da quella sociale. S-on convinto che 
dalla crisi finanziaria, che! l ’Italia in  questo momento 
attraversa, non si esca per altra via che attraverso una 
progressiva maggiore aderenza dell’accertamento tr i­
butario- alla rea ltà  delle cose:, Insemina, il fenomeno 
delle evasioni, che s i è verificato, è deleterio, ed è 
combattuto dalle classi produttive responsabili non meno 
di quello che sia combattuto dall’am m inistrazione fi­

n a n z ia ria , perchè il danno è del pari rilevantissim o 
per coloro i quali esercitino u n ’attività economica in 
regime di concorrenza, come lo è per l ’erario. Io vi 
posso assicurare che non passa giorno senza che riceva 
lo sfogo accorato- di industriali degni di questo nome, 
i quali guardandosi d’attorno vedono il dilagare delle 
evasioni, che Ji pone in  condizioni di impossibilità ad 
affrontare la concorrenza. Fate il caso che il concor­
rente non vi paghi l ’im posta sull’en tra ta  per uno o due 
passaggi, :© vedrete che il commerciante onesto non può 
resistere.

Ci sono s ta ti casi d i prodotti venduti sotto costo: e 
quando il commerciante, che non si rendeva conto di
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come, facessero i concorrenti a darli a  prezzi così bassi, 
ha  fatto indagini ha  visto come andava la cosa e ha 
avuto la  spiegazione in questo modo. Questa è la situa­
zione. Ora è inutile rappresen tarsi le molte cause che 
l’hanno determ inata. Bisogna progressivam ente rim on­
tarla.

Bario. — Il professore Steve parlava di <un ufficio 
centrale per le società azionarie. Con ciò ha voluto al­
ludere ad un  sistem a al quale si era  pensato a ltra  volta, 
m a ohe non era  stato  adottato e cioè di accentrare gli 
accertamenti di tutte le società azionarie in  uno spe­
ciale ufficio. Lei, invece, si richiam a a verificatori con­
tabili, che non costituiranno un ufficio centrale, ma 
saranno decentrati.

Galamini. — L’accentramento, in  molti casi, costitui­
sce un  appesantimento e u n a  complicazione.

Bario. — Quindi, lei lo scarterebbe?

Galamini. — Oggi lo scarterei. Come passo iniziale 
penso che si dovrebbe attuare il sistem a dei verificatori, 
salvo poi a rivederlo in  seguito.

Steve. — Sul vecchio problem a della tassazione sulla 
base del reddito- distribuito in  luogo del reddito pro­
dotto, vorrei chiederle se lo ritiene ancora attuale.

Galamini. — Io penso che il sistema definitivo di tas­
sazione debba essere eguale per tu tti i contribuenti. Ora, 
per i  contribuenti diversi dalle società per azioni, n-oSa 
abbiamo altra possibilità, altro modo d i colpire il red­
dito, che accertare il reddito prodotto. Vi è u n ’altra  pos­
sibilità, quella di -accordare un trattam ento diverso 
— più  favorevole — al reddito risparm iato, che potrebbe 
esser eguale a lla  differenza tra  il reddito prodotto e il 
reddito distribuito. Si perviene a delle aberrazioni -per 
la m ania dell’autonomia dei bilanci, che è tu tta  una 

, creazione fittizia, perchè l ’im presa non si compie, non 
sì esaurisce in  un anno. L’imposta straord inaria  sui 
maggiori u tili relativi allo stato di guerra h a  mostrato 
in modo esasperato gli,inconvenienti del sistem a: im­
prese che avevano -realizzato nel primo anno di con­
giuntura, nel ’39, dei profitti e poi. nel ’40, 41, 42 -e anni 
successivi hanno sofferto : paralisi, chiusura, fallimento, 
sono debitori dell’im posta straord inaria per l'autono­
m ia dei bilanci. L’im presa che in un anno ha perduto 
tutto per fatto- di guerra, resta debitrice deH’im posta 
sul reddito che aveva ritratto  l ’anno prim a, ecc. Se cd$ 
fosse la possibilità idi tem perare questi più gravi incon­
venienti, credo che non dovrebbe essere trascurata.

Steve. — Per un  -maggior avvicinamento, nel tempo, 
fra la  produzione -del reddito e il pagamento deH’impo- 
sta, lei crede che sia  opportuno fare qualcosa?

Galamini. — Vi sono quei tali sbalzi di valori mone­
tari dai quali non possiamo dire di essere usciti ed anzi 
nei quali ci troviamo tuttora. Questo periodo sussulto- 
rio impone delle esigenze che bisogna tenere presenti.
In condizioni norm ali gli inconvenienti dovrebbero es­

sere attenuati. L’esigenza di un avvicinamento, mentre 
si impone -dal puiit-o di vista te-cnic-o, dal punto di vista 
pratico- incontra le difficoltà della serietà delLa-cc-erta- 
mento c-h-e noi vorremmo conseguire.

Io la prim a riform a che farei sarebbe questa: lasciar 
ferme -per dieci anni le -leggi e riform are gli uffici.

Comincerei a mettere- gli uffici in grado di funzionare. 
Fino a che noi elaboriamo e perfezioniamo lo strum en­
to, m a lasciamo l'organo che deve applicarlo nelle con­
dizioni in cui è ridotto, avremo sempre dei gravi in ­
convenienti.

- r  - • ,
Steve. — La prego di -precisare secondo eh-e linee si 

potrebbe attuare quella semplificazione delia imposta di 
registro alla quale- accennava.

Galamini. — Noi abbi-am-o -due imposte fondam entali: 
imposta -di trasferim ento e im posta di obbligo. E’ su 
questa seco-rìda che si dovrebbe largam ente sfrondare. 
Molti atti che -oggi, sono soggetti a  imposta graduale 
o anche a imposta proporzionale con aliquota ridotta, 
dovrebbero- scontare u n a  semplice tassa fissa, riducendo 
la tassazione proporzionale- ad alcuni negozi fonda- 
mentali.

E aggiungo che nella legge -del registro -ci -sono rim a­
sti alcuni negozi per 1 quali è necessario richiedere la 
formalità, in qualunque- form a siano costituiti, mentre 
per la mass-a -degli -altri negozi non c’è l ’ob-bligo della 
registrazione se  non ■ in  quanto assum ano certe forme 
(atto scritto: scrittu ra bilaterale, ecc.).

Questa reca un notevolissimo intralcio.
L'imposta di registro -dovrebbe colpire i contratti in 

quant-o 1-e parti ravvisino la necessità di porli in essere 
a tu tela dei loro interessi e il trattam ento non dovreb­
be essere differenziato, specialmente per gli appalti.

Quest-e sono alcune delle lìnee da  seg'ùire.

Berliri. —- Ci è sta ta  sottoposta l ’obiezione, a  proposito 
dell’im posta sul -patrimonio, -che siccome praticam ente 
l'im posta avrebbe una funzione se potesse- -essere com­
m isurata al valore -dei cespiti stim ati indipendente 
mente -dal reddito; m a poiché praticam ente il valore 
nib-il-e agli effetti dell’imposta non risu lta  da una  peri- 
deli’imponibile agli, effetti dell’im posta non risu lta  da 
una perizia m a da una  semplice capitalizzazione, con 
-ciò l ’im posta patrim oniale riuscirebbe una  p u ra  e sem­
plice duplicazione deirim posta sul reddito. Questa obie­
zione si potrebbe superare s-e risultasse- possibile ope­
rare quanto meno una  discriminazione dei tassì di capi­
talizzazione, a seconda delle varie categorie di aziende, 
c-on che le aziende che- a  parità  d i reddito impiegano 
meno capitale pagherebbero u n ’imposta patrim oniale r i­
dotta.

Ritiene lei possibile l’applicazione dell’im-posta me­
diante cosiffatta capitalizzazione discrim anata del red­
dito?

Galamini. — Evidentemente potrebbe intervenire una 
disposizione legislativa od anche una prassi 'ammini­
strativa in  questo senso. Ma io non mi rendo conto 
di quali sarebbero i vantaggi di un-a valutazione rappor­
ta ta  al reddito, m a con un tasso di capitalizzazione d ii­
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i’erenziato. Sarebbe sempre l ’elemento del reddito quello 
d ie  influirebbe sulla m isura dell’im posta e allora, se è 
questa la  via che bisogna battere, battiamola., diretta- 
mente, operiamo sul reddito.

Il fatto che i redditi di u n a  certa categoria di cespiti 
vengano computati per 20, e quelli d i u n ’altra  cate­
goria per 25, significa praticam ente che si riconosce 
che il reddito dei prim i cespiti deve essere tassato di 
meno del reddito dei secondi, il eh© significa che deb­
bono stabilirsi delle aliquote diverse dell’im posta sul 
reddito.

Io capisco che si possa distaccare completamente 
l’imposta o rdinaria sul patrim onio dal reddito, m a se 
si deve operare sul reddito, sia pure con una maggio- 
razione differenziale, m i pare che sia  prendere una via 
storta per arrivare al medesimo risultato.

Stammati. — Gradirei un  chiarimento sul primo in ter­
rogativo del questionario n. 7 a proposito dei rapporti 
tra entrate: tributarie, entrate patrim oniali ed entrate 
creditizie. Mi pare che lei abbia escluso in modo reciso la 
possibilità di ricorrere a  entrate creditizie con una certa 
larghezza; lei è per il principio di un bilancio equili­
brato fra  en tra ta  e spese?

Galamini. — Ritenni di fare una differenziazione tra 
le prim e due entrate e quelle creditizie, in quanto m en­
tre le prime due sono degli, acquisti effettivi, che ser­
vono a compensare delle uscite, le entrate creditizie, 
servono soltanto a consentire le compensazioni di cassa 
e a spostare la copertura da un esercizio ad un altro. 
Non arrivo ad afferm are il principio che debba evitarsi 
che la spesa di esercizio superi le entrate tributarie 
e patrim oniali dell’esercizio' stesso © neppure che si deb­
ba far morire di fame il popolo perchè non c’è la pos­
sibilità di chiudere il bilancio di un  esercizio in  pareg­
gio e neppure la  sicurezza di ottenere nell’esercizio suc­
cessivo i mezzi per compensarlo.

Siccome l ’en tra ta  creditizia non fa  altro che accre­
scere il debito e differirlo, bisogna usarla  con la  m ag­
gior cautela possibile e con senso di responsabilità.

Normalmente si dovrebbe aprire la  partita  creditizia 
quando sia g ià 's ta to  fatto un program m a che consenta 
di rein tegrarla domani.

Stammati. — Quindi, nella ipotesi di una  politica di 
piena occupazione, poiché si sostiene che la  disoccupa­
zione nasce dal fatto che spesso si verifica -uno squili­
brio fra risparm i ed investimenti, lo Stato interverrà 
integrando le spese e gli investim enti privati, cioè inde­
bitandosi, spendendo di più di quanto può spendere.

Galamini. — Dovrebbe increm entare la fonte produt­
tiva; se i lavori hanno per obiettivo una fonte produt­
tiva, in  un  domani po trà dare quel tale reddito che è 
capace di increm entare le entrate di carattere tributario 
o patrimoniale. Se si tra tta  di a ttiv ità  che continua ad 
essere gestita dallo Stato, è soprattutto nel tipo delle 
spese che si dovrebbe usare la  m assim a cautela. Non 
bisogna dim enticare che nel ventennio furono fatte

opere meravigliose, m a mai, c’è stata la preoccupazione 
di porre in essere opere produttive.

Stammati. — In quale limite lei ammette questa poli­
tica? La ammette per un paese ad alto livello di reddito, 

«*© anche in  paesi che hanno scarso livello di reddito e 
dove è già in  atto un  processo di inflazione?

Galamini. — Tengo a  far risu ltare che su  questi argo­
m enti ho im a lim itatissim a competenza; io penso che 
sia  inevitabile che a  questa politica si attengano anche 
i paesi, come il nostro, che si trovano ad avere delle 
notevoli lim itazioni di reddito, perchè non vedo come 
sia possibile evitarlo.

Berliri. — Passiam o preveniente a i problemi della fi­
nanza locale. Ritiene opportuno lasciare agli enti locali 
una finanza basata sui proventi, locali, o affidare allo 
Stato un’azione perequati'-.ice, e sotto quale forma (di 
contributi specifici, generali e così via)?

Galamini. — La m ia idea è questa. Il cittadino presta 
il servizio m ilitre allo Stato: non ne presta un  secondo 
a lla  provincia, un  terzo ai comune. L’esercito difende 
lo Stato, difende la  provincia, difende il comune.

Per me l’ideale sarebbe u n a  finanza esclusivamente 
statale.

Comprendo perfettam ente che a parte le considera­
zioni di costruzione e di impostazione, vi sono anche 
delle im portantissim e ragioni di ordine pratico che non 
consentono di prescindere dalla esistenza e dal funzio­
namento degli organi locali, come mezzo per raccerta- 
mento e la percezione dei tributi. E capisco che soltanto 
interessando l’ente locale si possano conseguire delle 
economie nella attuazione di quei certi servizi obbli­
gatori, ai quali io penso che ogni cittadino abbia diritto 
,e per conseguire i  quali in modo idealmente uniform e 
sarebbe idealmente giusto che tu tti i cittadini si sacri­
ficassero in  modo eguale.

Quindi il cittadino di Milano dovrebbe pagare la stes- 
, sa  im posta del cittadino di Frascati, per quel medesimo 

servizio, preseidemdo dal fatto che in  concreto quel ser­
vizio costi di più o di meno di quello che il servizio 
stesso costi a Milano.

Sono queste considerazioni di ordine pratico che' mi 
inducono a  riconoscere senz’altro che non è possibile 
portare una così radicale riforma, pur tenendo ad af­
ferm are che io penso che tu tta  questa m ateria debba 
essere dom inata dallo Stato, al quale spetta di stabi­
lire quali siano le norme, quali siano gli ordinam enti, 
quali siano le aliquote e deve regolarsi in  modo da 

-v.perequare per quanto è possibile il sacrificio dei cit­
tadini. Quando ha richiesto u n  eguale sacrificio per la 
assicurazione dei medesimi servizi al cittadino di F ra ­
scati ed al cittadino di Milano, se a  Milano vi è esube­
ranza. e a Frascati vi è deficienza, bisogna che lo Stato 
assicuri la traslazione di questa eccedenza dall’uno a l­
l ’altro di questi comuni.
* Come si può raggiungere questo fine?

Io non so se sia possibile stabilire un  metodo costante, 
unico, credo che non si possa fare molto di più o di
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diverso, almeno per molto tempo ancora, da quello 
che si è fatto e che si fa oggi e cioè si in tegra sul bi­
lancio statale. Bisogna però prevedere la  contribuzione 
dell’ente locale, che abbia delle esuberanze rispetto al 
fabbisogno occorrente per assicurare l’adempim ento dei 
servizi obbligatori, a favore dello Stato, il quale State» 
poi in terverrà a favore di quei comuni in  cui si deter­
m inino invece delle deficienze, pur avendo sottoposto 
ciascun cittadino al massimo sacrifìcio. Ciò non esclude 
che, oltre a  questa form a che considera i comuni e le 
provincie come soggetti di imposizioni tributarie verso 
lo Stato, non se ne possano aggiungere concorrente- 
mente alcune delle altre.

Berliri. — Vorrei, a  proposito del questionario nu­
mero 6 attirare  l ’attenzione deU’avv. Galamini su que­
sto punto : egli era in dubbio se dopo la  commissione am ­
m inistrativa convenisse dare ricorso al tribunale o alla 
Corte di Appello. Io m i prospetto la difficoltà di portare

il contribuente davanti alla Corte d’Appello. Il contri­
buente d i Cortina d’Ampezzo, dovrebbe andare a  Vene­
zia per discutere la  sua imposta. Mi pare che questo sa­
rebbe un inconveniente gravissimo e tale da far pendere 
la bilancia per l ’esatta  soluzione.

Galamini. — Almeno in  tempi norm ali l ’inconveniente 
è forse meno grave di quanto possa sembrare. Va ricor­
dato il precedente del foro erariale istituito nel 1923; 
è vero che si trattava di giurisdizioni alle quali il cit­
tadino partecipa meno come persona: egli rilascia la 
procura ad un avvocato. La preoccupazione è questa: 
difficoltà di organizzare un grosso corpo di giudici spe­
cializzati. I tribunali sono molti; farli funzionare, sia 
pure con due m agistrati per ogni tribunale, può essere 
alquanto difficile. La difficoltà sarebbe superata se si 
lim itasse l ’istituzione della sezione speciale ad alcuni 
tribunali (ad esempio quelli del foro erariale).
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Vemoni. — Sul questionario n. 1 : « Formazione delle 
leggi finanziarie », preferisce rispondere articolo per 
articolo, o nel complesso?

Giannini: Risponderò raggruppando i vari quesitii 
sul primo questionario, in generale, io sarei d’avviso 
che la carta  costituzionale debba contenere soltanto dei 
principi generalissim i e delle direttive, secondo il si­
stema finora usato, del resto, e tenuto conto anche che 
la dottrina costituzionalista. attribuisce a molte norme 
dello Statuto p iù  che un valore prettam ente giuridico, 
un \a lo re  di linea di massima, di direttive per il legi­
slatore, il quale può anche, in  certe determ inate occa­
sioni, non seguirle. Se questo deve essere il tono della 
carta costituzionale, mi sembra evidente che non vi 
possano essere enunciazioni di carattere pratico nor­
mativo, che rappresentino un obbligo, per il cittadino 
o per il legislatore normale. Anche perchè la  carta  co­
stituzionale deve avere un  certo grado d i stabilità; non 
si può cam biare ad ogni piè sospinto.

Vanoni. — Questa è una sua opinione personale, o la 
ricorda come una communis opinio? Perché su questo 
punto la  discussione è aperta quando si parla  della 
suprem a carta costituzionale.

Giannini. — Anche se si introducesse nella costituzio­
ne la possibilità d ’un sindacato giuridico della legge, 
queste osservazioni conserverebbero il loro valore, per­
chè sussisterebbe sempre l’esigenza che nella carta co­
stituzionale non vengano cristallizate delle norme che 
poi nella pratica della vita legislativa possono riuscire 
non più  confacenti.

Io sarei d’avviso che nella carta costituzionale si deb­
ba enunciare, come u n ’affermazione ideale p iù  che a l­
tro, il principio che si trova anche nello Statuto attuale 
e cioè che tu tti i cittadini devono concorrere nella pro­
porzione dei loro averi ai carichi dello Stato. Non cre­
derei quindi che sia il caso di includere alcuna norm a 
che si riferisca al problem a della doppia imposizione: 
interna o esterna. Anzitutto il divieto della doppia im ­
posizione non si può tradurre in  una regola precisa, 
di carattere generale e indipendente dal riferim ento ai 
singoli tributi; esso non può essere se non l ’effetto del 
coordinamento delle varie leggi tributarie. Tanto meno 
ritengo che sia  il caso di includere una norm a che si- 
riferisca alla doppia imposizione internazionale, perchè 
io non vedo altro rimedio per evitarla se non quello de­

gli accordi con gli a ltri Stati, dei quali esiste orm ai un 
buon numero. Mi si dom anda se io ritengo opportuno 
che per l ’approvazione delle leggi d ’im posta si adotti 
un procedimento diverso che per le altre. Rispondo: 
no! Sarebbe poco serio fare una gerarchia delle leggi 
o attribuire ad alcune di esse una maggiore dignità che 
alle altre.

Vanoni. — Se la costituzione adottasse il criterio del 
referendum  ritiene che le léggi tributarie siano tra  quel­
le da sottoporsi a referendum?

Giannini. — Sì. Certo, le leggi tributarie si possono 
considerare fra le più  im portanti dal punto di vista dei 
rapporti fra  lo Stato e il cittadino. Se al referendum  si 
desse una certa estensione, sarebbe forse opportuno che 
per alcune disposizioni tribu tarie di carattere generale 
si ricorresse al referendum. Ma ciò andrebbe sempre in ­
grandito nell’ordinam ento generale che sa rà  approvato 
per la  formazione delle leggi. Riguardo alla doman­
da 8), è da escludere assolutamente la facoltà del potere 
esecutivo di em anare norme tributarie, perchè ^im posi­
zione rappresenta senza dubbio una limitazione dèi di­
ritti dei cttadini, che come tutte le altre, deve essere 
disciplinata da una legge formale. Anche per le leggi 
tributarie vi è la possibilità di regolam enti esecutivi, 
che svluppino il concetto fondamentale posto dalla leg­
ge; m a poiché è riservato a questa, non solo di stabilire 
in quali casi e in  quale m isura è dovuta un ’imposta, 
ma anche di dettare le norme per l ’accertamento, per 
la risoluzione delle controversie e per la riscossione, re ­
sta poco m argine per l ’esplicazione del potére regola­
mentare. L’ultimo punto, il 9, riguarda l ’art. 10 dello 
Statuto. Come sapete, lo Statuto attuale dispone che le 
leggi tributarie e le leggi finanziarie devono essere pre­
sentate prim a alla Camera dei Deputati. La risoluzione 
di questo problem a dipende dalla fisionomia che avran­
no le due camere. In via di m assim a ritengo che non ei 
sia ragione di conservare questo che è piuttosto un 
reliquato di ideologie sorpassate, e cioè che la Camera 
dei Deputati sia  la  più d iretta espressione della sovra­
nità popolare. In un sistem a congegnato con le due 
camere esse devono essere tutte e due ritenute espres­
sione della volbn,tà popolare. Se si abolisce questa nor­
ma, si evita l ’inconveniente, che si verifica nell’appli­
cazione dell’art. 10 dello Statuto, e cioè che è difficile 
determ inare quale estensione possa avere il potere di 
em endamento del Senato. In generale si ritiene che il
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Senato possa apportare modificazioni di dettaglio, ma 
non di carattere fondamentale, altrim enti esso prende­
rebbe u n ’iniziativa, che la  legge gli preclude.

Vemoni. — Forse ha sorvolato un po’ sul n. 6 in m a­
teria di esenzioni.

Giannini. —- Non credo che sia il caso di porre una 
regola, che escluda la concessione delle esenzioni tr i­
butarie, perchè non mi pare che si possa dare ad esse 
l ’ostracismo in modo assoluto.

Anche qui v ’è un criterio politico da seguire piutto­
sto che giuridico; è certo, però, che l ’éttuale sistema 
delle esenzioni tributarie ha  talmente dilagato, che con­
verrebbe ridurlo in  un letto molto più limitato. Circa 
un altro paragrafo di questo stesso punto del questio­
nario, dirò che esso da un lato mi pare superfluo, es­
sendo opportuno che sia riaffermato nelle singole leggi 
tributarie anziché enunciato in  form a program m atica 
nella costituzione, dall’altro eccessivo, perchè non è 
detto che anch’esso non possa subire dei tem peram enti 
nella pratica. Noi ne abbiamo applicazioni lim itatis­
sime, come nell’imposta sui terreni : quando si verifi­
cano dei cataclismi, possono essere accordate modera­
zioni di imposta. Ma ci sono ordinam enti tribu tari in 
cui questo potere discrim inativo è applicato dal Gover­
no su  più larga scala. Resta quindi una questione aper­
ta ed io non prendo posizione per l ’una o per l’altra 
soluzione.

Berlin. —- La legge d i esenzione può assumere un du­
plice aspetto : o quello di una semplice non applica^ 
zi ohe dgirim posta che viene ord inata  con la legge, op­
pure quello di un  impegno di m antenere esente un de­
term inato cespite, cioè un impegno di non assoggettarlo 
ad imposta nemmeno in avvenire.

E’ evidente che fra i due casi c’è una differenza. Nel 
piim o caso vi è solo u n ’autolim itazione del legislatore 
attuale, il quale nel momento in cui em ana una  norma 
ne lim ita l’estensione, nell’altro caso c’è invece una 
lim itazione che impegna il legislatore futuro, il quale 
non potrà venir meno a questa promessa se non sconfes­
sando se stesso. Anche questa assunzione di impegni di 
esenzioni che vengono a vincolare il legislatore di dom a­
ni la lascerebbe senza particolari cautele costituzionali?

Giannini. — In sostanza questa è l ’applicazione di un 
principio generale. .Una volta che il legislatore ha san ­
cito u n a  norma, la  quale rappresenti una  prom essa per 
i cittadini, questa norm a non dovrebbe subire varia­
zioni.

Beriiri. —- Si tra tta  di vedere se le 'norm e che impe­
gnano il legislatore futuro non debbano avere partico­
lari cautele costituzionali.

Giannini. — Ho capito, ma cautele costituzionali in 
che senso?

Beriiri. — S i . può addirittu ra giungere’ al divieto di 
norme cosiffatte, oppure richiedere un referendum, o 
sancire la necessitò di speciali maggioranze o di p a rti­
colari controlli. Vorremmo appunto in proposito il suo 
pensiero.

Giannini. — Questo caso non è lim itato a lla  m ateria 
tributaria, m a si estende anche ad altre m aterie, come 
la concessione di una sovvenzione, l’organizzazione c. 
un servizio mediante concessioni che abbiano una lun ­
ga durata. C’è una tale varietà di casi per cui non cre­
derei che valga stabilire una regola generale per la 
quale tutte le volte .che si verifichi una assunzione di 
impegni che oltrepassi una certa durata, si debba r i­
correre a  form alità determinate. Anzitutto sorgereb­
bero delle questioni sul quando si verifichi questa si­
tuazione e quando non si verifichi; inoltre come p rin ­
cipio generale a me non pare che quadri nell.’ordina­
mento giuridico una discrim inazione fra  legge e legge. 
Io credo che molte volte questa discriminazione finisce 
con lasciare il tempo che trova. Ne abbiamo avuto un 
esempio nel famoso articolo 1° della legge 7 gennaio 
1929 sulle sanzioni fiscali che è diventato una specie 
di rebus per gli interpreti. L’articolo 1° stabiliva che le 
disposizioni di quella legge e quella del primo libro del 
codice penale non potevano essere modificate se non 
con dichiarazione 'espressa del legislatore e con il ri­
ferimento preciso agli articoli che si intendevano modi 
ficare. Non si comprende bene se questo sia un vincolo 
per il legislatore futuro o se si tra tti soltanto di una 
regola particolare dettata per la abrogazione di alcune 
norme.

Sono contrario, in linea di principio a  una distinzione 
fra legge e legge a seconda del loro contenuto. ' Tale 
distinzione sembra poco opportuna ed è fertile di que­
stioni, più che di vantaggi. Anche qui non bisogna con­
fondere il problem a politico con quello giuridico. Que­
s t’ultimo è facilmente risolubile. Crederei che si debba 
m antenere il concetto della onnipotenza legislativa. 
Non si può escludere, dal punto di vista giuridico, che 
una esenzione concessa oggi per dieci anni, alla fine 
del quinto anno possa essere revocata. Vedere se con­
venga farlo, questo è un problema politico.

Steve. — Lei ha accennato alla opportunità di conser­
vare la norm a dello Statuto Albertino, che sancisce che 
i cittadini devono le imposte in proporzione dei loro 
averi. Essa ha  contenuto elastico ed ambiguo. Lei non 
pensa che potrebbe essere m igliorata, precisata o m odi­
ficata ?

Giannini. — Se si tra tta  di una modificazione di p a ­
role, di forma, è possibile. Si potrebbero trovare parole 
più tecniche. Ma, come contenuto, io credo che non si 
possa m utare la enunciazione programmatica.

Beriiri. — Lei ha accennato alla onnipotenza della 
•legge; però lei stesso hS ricordato -che il compito della 
carta costituzionale è in fondo quello di lim itare l ’on­
nipotenza del legislatore, nel senso che non si possa,
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neppure attraverso la legge, andare oltre quei lim iti che 
la carta costituzionale intende fissare e che vogliono 
salvaguardare taluni principi essenziali, ta luni diritti 
in qualche modo intangibili senza una modificazione 
della stessa carta costituzionale, la quale richiede allora 
una maggiore sicurezza di consenso di tu tti i cittadini o 
di una m aggioranza diversa da quella che basta per legi­
ferare in sede ordinaria. (Non ravvisa che la m ateria tr i­
butaria possa essere precisam ente una di quelle mate­
rie nelle quali un  qualche lim ite sia  necessario, posto 
che attraverso la  imposizione si può riuscire a  scardi­
nare il sistema della proprietà, della famiglia, della ri- 
partizione della ricchezza, delle distinzioni delle classi 
sociali? Sembra che lo strumento fiscale abbia oggi una 
tale potenza da mettere in pericolo la  stessa libertà del 
cittadino, se da  un lato riconosciamo l ’onnipotenza del 
legislatore senza particolari cautele costituzionali quale 
che sia il ¡contenuto della legge e se contemporaneam ente 
non fissiamo dei principi che in qualche modo assicu­
rino che quello strum ento non sarà adoperato al di là 
della sua naturale funzione.

Giannini. — Prim a di tutto bisogna vedere se diamo 
per risolto il problem a del sindacato costituzionale 
della legge.

Steve. — Facciamo l ’ipotesi che sia risolto in  senso 
affermativo.

Giannini. — Allora si capisce, che, quando una legge 
si allon tana da princip i fondam entali posti dalla costi­
tuzione, essa può essere d ich iarata  incostituzionale. 
Tale m ateria va. regolata però con grande prudenza. 
Vediamo allora se dato questo presupposto, convenga 
introdurre nella carta costituzionale un qualche p rin ­
cipio di carattere generale circa l ’imposizione. Posto 
così il problema, sarebbe da  pensarci su; ma, così 
a priori, dico : mi sem bra di vedere che non saprei 
come possa essere formulato questo principio. Si è 
detto che lo strum ento finanziario deve servire unica­
mente per raggiungere la sua finalità, che è quella di 
procurare allo Stato la m assa di beni di cui ha bisogno 
e non per esercitare- una influenza più  o meno accen­
tuata sulla distribuzione della ricchezza. Ma tutte le 
leggi di imposizione, anche se ridotte alla più semplice 
espressione, incidono o influiscono su lla  economia p ri­
vata del paese. Quindi vedere quando una legge tr i­
bu taria  incida in modo tale da esorbitare da quello 
che è il suo fine e quando no, diventa un problema 
non facile a risolvere. Si, consideri, ad esempio, l ’impo­
sta di successione. Quando si può dire che essa influisce 
sulla conservazione dei patrim oni e quando no ? Biso­
gnerebbe arrivare a  questa conclusione!: che, entro 
certe aliquote, l’im posta successionaria è ammissibile, 
non rappresentando una confisca dei patrim oni p ri­
vati; oltre quei lim iti diviene incostituzionale. Vede 
ognuno che il sindacato su questa norm a diverrebbe 
estremamente difficile. Vi sono, poi, delle imposte, ad 
esempio i dazi doganali,-che hanno una funzione extra­

fiscale, della quale non pare che si possa tutto ad un 
tratto  fare a meno.

Bario. — Allora lei sarebbe favorevole a mantenere 
le esenzioni tributarie.

Giannini. — Non ho detto questo. Le esenzioni tribu­
tarie così come oggi ci sono, rappresentano un  mezzo 
scandalo. Quindi, bisognerebbe raggiungere in  tu tti i 
modi questo scopo che esse siano ridotte in  m ateria 
notevole, ma non mai di escluderle a p rio ri in  modo 
assoluto.

Bario. — E’ opportuno sancire nella carta il principio 
dell’uguaglianza dei cittadini di fronte a ll’imposta ?

Giannini. — Il principio dell’uguaglianza dei cittadini 
di fronte alle imposte significa che non vi possono essere 
delle esenzioni in considerazione delle qualità personali 
del soggetto, come l ’appartenza ad una casta; m a non 
esclude la esenzione che sia determ inata da considera­
zioni obbiettive. E’ poi da  notare anche questo : nella 
tecnica legislativa ricorrono due specie di esenzioni: 
quelle vere © proprie e quelle spurie. Molte volte il legi­
slatore apopera il concetto deU’esenzione per lim itare il 
presupposto dell’imposta, Nella m assim a parte dei casi 
ciò è visibile in pratica, m a non è escluso che ci siano 
casi in  cui può essere incerto se si rien tra neH’una o nel­
l’altra  ipotesi. La norm a costituzionale, che ponesse l ’as­
soluto divieto delle esenzioni, sarebbe fonte , di gravi 
incertezze. Vengo al punto del questionario che riguarda 
il contenzioso tributario  e comincio daU’analféi del si­
stema attuale. Che questo sia quanto di più disorganico 
ed ingom brante si possa pensare è un punto sul quale 
¡siamo tutti d ’accordo. Anzitutto a ll’incirca per ogni tr i­
buto ¡e per ogni gruppo di tribu ti vi è un  sistem a speciale 
di protezione dei diritti del cittadino. E ’ già questa diver­
sità di procedimento che non si spiega perchè non vi è 
nessuna ragione per la quale non si debba adottare 
invece un sistem a uniforme, che contenga in  sè le 
norme particolari da adattarsi ai vari tributi secondo il 
loro contenuto e la loro stru ttu ra .

In secondo luogo la protezione dei d iritti del' cittadino 
dì fronte al fisco è affidata o ad organi speciali, per i 
quali si discute se abbiano o no carattere giurisdizionale, 
o alla giurisdizione ordinata.

Il guaio è che queste due vie non sono coordinate fra 
di loro per cui vi sono delle questioni che sono soggette 
successivamente a entram bi questi controlli, il che im ­
porta una duplicazione che evidentemente non ha nes­
suna giustificazione.

In terzo luogo quali siano i rapporti fra il procedi­
mento am m inistrativo e l ’azione giudiziaria form a og­
getto di dubbi, di incertezze e di questioni qualche volta 
insolubili. Sono sta ti escogitati vari criteri, sui quali 
non è il caso che ci fermiamo, m a si può dire che nes­
suna ¡soluzione sia soddisfacente.

Si dom anda se, per esempio, le violazioni di forma 
intervenute nel procedimento davanti agli organi ammi-

3  —  Finanza
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m ira t iv i  possano form are oggetto di reclamo in sede 
giudiziaria: questione che va risolta in  un modo p iut­
tosto che in  un altro, secondo che si adotti il principio 
della indipendenza dei due organi — le commissioni e 
l ’autorità g iudiziaria — p quello della prosecuzione del 
giudizio delle prim e alla  seconda.
, E’ inutile indugiare in una critica già fatta da tanti 

ann i e da tante persone. Ma se la  critica è facile, la 
costruzione è diffìcile. Quale potrebbe essere il sistema 
dia adottare ? In primo luogo penso che si debba uni­
form are il procedimento per tutte le imposte o per quasi 
tutte le imposte. Se ce ne sa rà  qualcuna che esigerà una 
trattazione particolare, sa rà  un  problem a a parte. Si 
dovrebbe quindi adottare un sistem a uniforme. Quale 
può essere questo sistem a ? Possiamo affidare in  blocco 
tutte le questioni a ll’au torità  giudiziaria, applicando 
al cento per cento il principio della legge sul conten­
zioso am m inistrativo, per cui, trattandosi di questioni 
che involgono il diritto civile cittadino, la competenza 
sarebbe della giurisdizione ordinaria ? Questa che sa ­
rebbe la  soluzione ideale dal punto di vista del rispetto 
dei d iritti dei cittadini, perchè assicurerebbe ad  essi 
quella medesima protezione che essi hanno in qualun­
que altro rapporto della vita privata o nei rapporti 
con lo Stato, non è realizzabile in  pratica, o, per Io 
meno, presenta in pratica delle difficoltà che inducono 
a scartarla . E la  difficoltà è soprattutto questa, che le 
questioni tributarie sono di numero rilevantissimo.

Berliri. — Più  di trecentom ila vertenze nell’anno 
1941-42.

Giannini. — E quindi è impossibile pensare che pos­
sano andare al giudice ordinario.

Seconda osservazione: il principio della giurisdizione 
unica è una g ran  bella coisa e il dilagare che c ’è stato 
in  Italia delle giurisdizioni speciali è un  danno da evi­
tare, m a d a  questo arrivare a lla  conclusione che l ’isti­
tuto della giurisdizione speciale debba essere sempre 
abbandonato, ci corre... invece, quando ci sono delle 
materie, per le quali si richiede o un particolare adde­
stram ento del giudice o un particolare procedimento, io 
non credo che si debba rinunciare al concetto della giu­
risdizione speciale.

E, del resto, abbiamo in Italia delle giurisdizioni 
speciali che esistono da decenni e funzionano in  modo 
m irabile; per esempio, la  giurisdizione della Corte dei 
conti in  m ateria di pensioni e in  altre. Quindi penserei 
che questo dei tributi sia un  campo nel quale convenga 
creare -una giurisdizione speciale, a lla  quale dovrebbero 
essere deferite tutte le questioni d ’im posta senza più 
distinzione fra  questioni d i fatto e di diritto, fra  que­
stioni -di estimazione e le altre.

La giurisdizione speciale potrebbe essere organizzata 
in  tre gradi, così come è quella ordinaria, e il giudice 
del prim o e del secondo grado dovrebbero avere piena 
competenza tanto per le questioni di diritto quanto per 
quelle di fatto, mentre il giudice di terzo grado rap ­

presenterebbe la cassazione finanziaria e dovrebbe esa­
m inare soltanto le questioni di diritto, secondo il pa­
radigm a del procedimento comune.

F in  qui la  soluzione appare ch iara e tale da appa­
gare le nostre esigenze. Senonehè si può riprodurre in 
sede di giurisdizione- speciale quel grave inconveniente 
a cui accennavamo poco fa del num ero straordinario  
di questioni tributarie, soprattutto, riguardanti l'estim a­
zione della m ateria imponibile.

Si presenta infatti questo dilemma : o la  giurisdizione 
speciale sarà  organizzata con tutte le garanzie del con­
traddittorio come la  giurisdizione ordinaria, ed allora 
essa sarà  uno strum ento poco adatto per la sua compli­
catezza a risolvere le m iriadi di -controversie -che si 
presentano nel campo tributario; o invece sarà  organiz­
zata senza tutto l ’apparato che esiste ora nel procedi­
mento comune, ed allo ra avremo, come oggi, una g iu­
stizia -un- poco approssim ativa, m a che non soddisfa, 
tanto più quando più tra tta  di im portanti questioni di 
diritto, che possono avere un interesse- pecuniario grave 
per il cittadino o per la  finanza e la  cui soluzione p-uò 
riverberarsi per degli an n i sul bilancio dello Stato.

Purtroppo, il problem a è grave e non è facile risol­
verlo. Io sarei di questo avviso, che, anzitutto, il giudizio 
dinanzi a  questi tribunali finanziari debba essere sem­
pre preceduto d a ll’accertamento am m inistrativo del 
tributo e che già in  questa sede si debbano precosti­
tuire -delle garanzie ta li per cui si possa fondatam ente 
ritenere -che il num ero delle controversie che ne resi­
dueranno sia  infinitam ente inferiore a quello delle con­
troversie che si svolgono oggi dinanzi alle commissioni. 
Secondo me, ha  molto nociuto allo sviluppo -del conten­
zioso -tributario la  m an ìa  della g i urisdizio-naliz zazione di 
questi organi. Io ritengo che anche oggi, se si esam ina 
la  questione dal punto -di vista giuridico e senza pre­
concetti, le com missioni am m inistrative devono quali­
ficarsi organi am m inistrativi, non giurisdizionali, Ma 
questa è una  m ia opinione che contrasta con la dottrina 
dominante. Qui tuttavia non facciamo una questione 
de jure condendo, nel quale campo penso che la  g iusti­
ficazione giurisdizionale di accertamento sia  un inutile 
ingombro, perchè non è detto che mediante l ’adempi­
mento d ’una funzione am m inistrativa non si possa 
giungere ad  una efficace salvaguardia dei d iritti dei 
cittadini.

Quindi ritengo che l ’accertamento deH’im posta debba 
essere organizzato in modo da rappresentare già esso 
una garanzia per i -cittadini, con un lim itato contrad­
dittorio, -che perm etta a l -contribuente d i esporre tutte le 
sue ragioni, di docum entare le sue richieste, di dare !a 
dimostrazione della situazione di fatto; m entre gli organi 
che provvedono aH’accertam ento dovrebbero compiere, 
-con piena libertà di iniziativa e d i movimenti, tutte le 
necessarie indagini affinchè le loro determ inazioni r i­
spondano a lla  reale situazione d i fatto e all’esatta 
-applicazione della legge; tutto ciò mediante lo svolgi­
mento di un ’attività am m inistrativa, e quindi con quella 
elasticità e, nello stesso tempo, con quella compiutezza, 
che consentano di raggiungere un risultato  utile. Ri­
dotto in ta l modo il numero delle controversie portate
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davanti alla giurisdizione speciale, tutte le esigenze 
della giustizia potrebbero essere soddisfatte. N atural­
mente dovrebbe p reord inarsi uno speciale procedimento, 
che si adegui a questa particolare m ateria, in  modo che 
anche le questioni di fatto, che non hanno trovato la 
loro composizione nella fase dell’accertamento, possami 
essere esaminate e decise con una certa rap id ità  col 
minore dispendio dei cittadini. Questo del dispendio è 
un altro elemento da tenere presente, perchè oggi, 
dinanzi alle commissioni, non si spende nu lla  o poco, 
mentre, se si vuole fare una causa, occorrono quattrini; 
fi procedimento, perciò, dovrebbe essere organizzato in  
modo da essere il meno dispendioso possibile. Con ciò 
non penso affatto che si evitino tu tti gli inconvenienti 
che sono insiti nella m ateria, m a ritengo che questo 
sistem a sia  quello che presenta i m aggiori vantaggi e 
i m inori inconvenienti.

Micheli. — Il giudice, lei come lo vedrebbe, sempre col­
legiale in tu tti e tre i gradi ?

Giannini. — Questo è un problem a di dettaglio; ad 
ogni modo penso che gioverebbe uno snellim ento dell’or­
gano giudicante, e qui si potrebbe pensare ad un giudice 
di prim o grado composto d i una sola persona e ad uno 
di secondo gradò di tre  persone.

Micheli. —• Questo dovrebbe essere giudice togato?

Giannini. — Ritengo di si.

Micheli. — Anche quando si tra tta  di un collegio, 
dovrebbe essere un collegio formato tutto da giudici 
togati ?

Giannini. —- Ciò si potrebbe discutere.

Berliri. — Scusi, Giannini, lei ha accennato che nella 
fase am m inistrativa si potrebbero am mettere dei con­
grui controlli per essere certi di arrivare ad  un accerta­
mento che possa essere accettato nella m aggior parte 
dei casi. Vorrebbe precisare questi controlli come li ve­
drebbe, sia  pure a  grandi linee?

Giannini. — Si potrebbero organizzare delle commis­
sioni, le quali non sarebbero g ran  che di diverso da 
quelle che ci sono ora, pur potendo essere form ate e 
attrezzate in  modo da ¡rispondere meglio alle esigenze 
deira loro funzione.

Berliri. — Vedrebbe un  grado solo, se si può parlare 
di. gradi, oppure un  doppio ordine di commissioni ?

Giannini. — Credo che potrebbe bastare un  ordine solo.

Berliri. — Ci si avvicinerebbe a lla  soluzione Galamini, 
il quale aveva appunto proposto una commissione am m i­
n istra tiva e poi due gradi di giurisdizione.

Giannini. — Appunto.

Berliri. — E nel procedimento giurisdizionale l’onere 
delle spese come lo regolerebbe?

" oh
Giannini. — Secondo il comune criterio della soccom­

benza.

Berliri. — Quindi intervento dell’Avvocatura e paga­
mento degli onorari a carico del soccombente.

Giannini. — SI.

Berliri. — Può valere la pena di ricordare che nel 
1866 la commissione com unale aveva sostanzialmente 
le funzioni dell’attuale consiglio tributario. C’era poi 
la commissione provinciale e quindi il ricorso all’auto­
rità  giudiziaria. Se da  questo sistem a si passò all’ordi­
namento attuale, una delle ragioni determ inanti è stata 
la  ragione delle spese, sul riflesso che, per una  causa 
di qualche migliaio di lire, ¡che pure può rappresentare 
un onere grave per il contribuente chiam ato a  pagarla, 
non è ¡concepibile im porre al contribuente il rischio delle 
spese di consulenza. Non teme il prof. G iannini che, se 
lasciamo l ’onere delle spese, il che vuol dire pratica- 
mente escludere dal giudizio avanti al m agistrato tutte 
le questioni tribu tarie  a l disotto (se dobbiamo ragionare 
con le cifre di oggi) ¡di 50.000 lire ad  essere modesti, si 
rip rodurrà u n a  situazione per la quale a ll’unica com­
missione si finirà di nuovo ¡per aggiungerne almeno 
u n ’altra? 
m

Giannini. — Io dicevo questo: che in via di m assim a 
si deve applicare il criterio della soccombenza nelle 
spese; soltanto che il tem peram ento della compensazione 
può avere una maggiore estensione che nel procedimento 
ordinario. Molto dipende anche dalla p rassi: come lei 
sa, il Consiglio di Stato, pu r m ancando una specifica 
norm a al riguardo, seguendo l ’antica direttiva della 
giustizia obiettiva, quasi sempre ancora compensa !e 
spese; alcune volte però condanna il soccombente.

Vanoni. — Torniamo un passo indietro. Lei ha p ar­
lato di una commissione am m inistrativa. A me interes­
serebbe capire qtial’è la sua posizione rispetto a ll’atto di 
accertamento; cioè se il suo intervento è preventivo 
a ll’atto di accertam ento,' oppure se quest’ultimo è em a­
nazione della commissione, oppure se la commissione 
ha la funzione di giudicare sui ricorsi contro l ’atto di 
accertamento.

Giannini. — Una qualunque dì queste soluzioni è con­
ciliabile con la m ia enunciazione program m atica; e 
cioè tanto si può am m ettere che l ’accertam ento sia  fatto 
dall'ufficio am m inistrativo e che ci sia  poi una specie 
di ricorso gerarchico dalla  deliberazione dell'ufficio alla 
commissione am m inistrativa, come anche si può am ­
m ettere che il provvedim ento dell’ufficio am m inistrativo 
sia niente altro che un provvedim ento prelim inare, il 
quale poi sboccherà in una decisione della commissione, 
che costituirebbe essa il vero atto di accertam ento. 
E’ un punto questo im portante, si, m a non essenziale.
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Vaironi. — E’ im portante, perchè serve ad evitare l ’ob- 
biezione che sotto un  altro  profilo le ha  detto Berliri; 
che si possa dire che il sistem a suo non è che quello 
attuale decapitato di due commissioni e con allargata 
la  competenza .dell'autorità giudiziaria anche nel merito 
e non soltanto sulla legittim ità della pretesa.

Giannini. — Si capisce; non possiamo inventare qual­
che cosa totalmente diversa da quello che oggi si fa.

Vanoni. —- Lei non vedrebbe la possibilità di collegare 
questo sistema delle Commissioni con quello dei consigli 
tributari (comitati o consigli tributari) introdotti recen­
temente, che hanno una funzione preventiva rispetto 
a ll’aocertamento ?

Giannini. — No; entriamo in un ordine di idee che non 
condivido...

Berilli. — Potrei chiederle se, nel suo avviso, l'accer­
tamento o comunque il giudizio emesso in sede giuri­
sdizionale potrebbe eccedere i lim iti dell’accertamento 
am m inistrativo ?

Giannini. ----- C’è l'efficacia del giudicato...

Berliri. — No : in pratica, se si è in  sede am m inistra­
tiva accertato 100.000, può il giudice speciale dire
200.000 ?

Giannini. — No; direi di no; io escludo che l ’organo 
giurisdizionale possa avere un potere di accertamento.

Berliri. — L’accertam ento in sede am m inistrativa se­
gnerebbe dunque il limite dell’accertamento g iurisdi­
zionale.

Micheli. — Come configurerebbe questo procedimento 
davanti al giudice ordinario : come procedimento di 
impugnazione ?

Giannini. — Non come impugnazione, m a come proce­
dimento di opposizione di merito.

Micheli. — Quindi l ’atto di opposizione costituirebbe 
anche la domanda giudiziale.

Giannini.. — Si capisce. Credo di aver risposto, esplici­
tam ente o implicitamente, a tutte le domande del que­
stionario. Desidero soltanto dire una parola sulla que­
stione del solve et repete che, a mio avviso, dovrebbe 
essere abolito, quale che sia la soluzione che si adotti 
circa la giurisdizione.

Sembra incredibile come si sia fatta una potente con­
fusione, che non si è riusciti a  diradare, ricollegandosi 
la regola del solve et repete al principio dell’eisecu- 
torietà dell’atto am m inistrativo, mentre i due istituti, 
benché collegati fra loro, sono del tutto distinti. Il p rin ­
cipio dell’esecutorietà dell’atto .amministrativo importa 
semplicemente questo: che l ’am m inistrazione può rea ­
lizzare la sua pretesa anche se il contribuente abbia

mosso reclamo; m a qui si ferm a il principio della esecu­
torietà.

Il solve et repete vi aggiunge qualche a ltra  cosa, e 
cioè che il cittadino non può adire l ’autorità giudiziaria 
per far dichiarare che la pretesa dell’am m inistrazione 
e infondata oppure deve essere ridotta, senza prima 
avere pagato il tributo. In sostanza, se Lam m inistra­
zione mi dice: « tu  mi devi pagare un milione perchè 
io ritengo che tu  debba pagarlo », ed io faccio opposi­
zione davanti a l giudice, questa mia opposizione non 
sospende l ’azione esecutiva .dell’am m inistrazione, m a io 
posso frattanto agire in giudizio : questo nessuno me
10 vieta. Il solve et repete invece mi impedisce di agire 
e quindi costituisce un divieto che va oltre il principio 
dell’esecutorietà della pretesa della finanza. Eppure su 
questo equivoco è im pegnata gran parte della dottrina 
ita liana sul solve et repete, con un errore che si ripete 
da uno scrittore all’altro. Chiarita la funzione vera del 
salve et repete, io dico che esso rappresenta un ’angheria, 
che menoma il diritto del cittadino; e la cosa è ta l­
mente esorbitante che la Corte di cassazione ha dovuto 
ricorrere a dei temperam enti, che se non facilmente 
si giustificano dal punto di vista strettam ente giuridico, 
servono ad attenuare, nei casi più gravi il rigore della 
iniqua disposizione.

Micheli. — Ritiene lei che nel caso di restituzione dì 
imposte indebite, al contribuente si debba, riconoscere
11 diritto alla corresponsione degli interessi com pensa­
tivi ?

Giannini. — Intanto, noto che nella nostra g iurispru­
denza c ’è una d isannonia su questo punto perchè, m en­
tre si ritiene che per le imposte indebitamente percette 
non sono dovuti gli interessi se non dal giorno del 
passaggio in giudicato della sentenza che decide la con­
troversia, quando si. tra tta  invece di imposte suppletive 
(per le quali non vige il principio dell’esecutorietà e 
del - solve et repete, e si può quindi ritenere che l ’a c ­
certamento non ci sia se non ha contestazione risoluta), 
la giurisprudenza dichiara obbligato il cittadino a pa­
gare gl’interessi sulla somma pagata in ritardo. Ritor­
nando al punto di prim a, penso che sia opportuno m an­
tenere il principio che non sono dovuti gì’interessi se 
non quando...

Bario. — L’obbligo dell’imposta, faccio notare, sorge, 
ad esempio, quando si stende l’atto scritto. Se per ne­
gligenza dell’ispettore del registro l ’imposta è riscossa 
in m isura minore, allora sorge nello Stato il diritto agli 
interessi.

Giannini. — No, perchè nel caso d’imposta suppletiva, 
questa, secondo la legge, deve considerarsi accertata 
non nel momento in cui l ’ufficio del registro sbaglia, 
m a nel momento successivo in cui l ’errore è ricono­
sciuto.

Bario. - lo invece ritengo che sia dovuta la tassa 
al momento della registrazione. Per questo io dico che 
lo -Stato ha diritto agl’interessi.
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Micheli. — Riguardo all’attuale sistem a di esecuzione 
privilegiata dei crediti di imposte, crede che possa 
essere m antenuto o debba.essere modificato, e in qual 
senso ?

Giannini. —- Date le notevoli semplificazioni introdotte 
dal nuovo codice processuale nel procedimento esecuti­
vo, non vedo perchè debba adottarsi un procedimento 
diverso per l ’esecuzione fiscale.

Micheli. — € i è stato fatto presente che alcuni p riv i­
legi sostanziali possono sfuggire alla pubblicità.

Giannini. — La m ateria dei privilegi andrebbe rivista 
in pieno, perchè, purtroppo, le disposizioni del codice 
civile attuale, che ' si riferiscono a  questo punto, rap ­
presentano un regresso rispetto alle disposizioni de! 
codice del 1865.

Micheli. —■ E, per ultimo, domandiamo qualche cosa 
sulla repressione delle violazioni delle leggi finanziarie.

Giannini. — Ritengo che la legge del ’29, fondam ental­
mente, sia una legge da mantenere. E’ una delle lèggi 
meglio fatte.

* '  ’ P.

Micheli. — E la cognizione dei reati in m ateria finan­
ziaria dovrebbe essere eventualmente devoluta al giu­
dice tributario  da lei auspicato?

Giannini. — Forse si potrebbe trasferire al giudice 
speciale anche la competenza dell’intendente di finanza.

Micheli. — E per le sopratasse am m inistrative conti­
nuerebbe questo sistema?

Giannini. — La distinzione fondam entale della legge 
del ’29 fra obbligazioni civili e reati dovrebbe essere 
m antenuta,

Steve. — Ringrazio vivamente l ’avv. Giannini a nome 
di tu tta la Commissione Economica.
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Micheli. — Nel questionario n. 6 è stata form ulata 
una serie di quesiti sui problemi relativi a l conten­
zioso tributario. Precede una  dom anda di carattere 
generale sulla opportunità o meno di form ulare nel­
la carta  costituzionale, od in  leggi fondam entali dello 
Stato, delle eventuali norme contenenti principi di 
m assim a relativi alla tu tela giurisdizionale del 'Cit­
tadino nei confronti deiram m inistrazione finanziaria. 
Desidereremmo, innanzi tutto, conoscere il suo pensiero 
su questo punto pregiudiziale ed inoltre, più in  par­
ticolare, su quelli che sono gli eventuali vantaggi o 
svantaggi dell’attuale sistema 'del contenzioso tribu­
tario e sulle modifiche di esso che lei propone.

Giaquinto. — In  ordine al primo quesito del que­
stionario n. 6, credo che la  carta  costituzionale debba 
lim itarsi a  enunciazioni di- carattere molto generale e 
ché non debbia scenderle troppo nel particolare discipli- 
nam ento di questa o quella form a di attività statale; 
altrim enti l’attività legislativa verrebbe ad essere troppo 
circoscritta. La norm a che investe l’attività statale non 
deve essere inceppata, m a adattarsi ai bisogni con­
creti che non  si possono prevedere in  una legge che 
dovrebbe avere un  notevole carattere di stabilità. La 
carta costituzionale deve enunciare solo i principi re­
lativi ai supremi organi dello Stato, al modo di fun­
zionamento d i questi ai rapporti fra  essi, alle garan­
zie fondam entali dei diritti dei singoli, m a non può 
e non deve regolare in  modo particolareggiato le va­
rie attività statali. Non vedo quindi quali principi ge­
nerali si potrebbero in trodurre nella carta costituzio­
nale, relativam ente alla tu tela giurisdizionale del cit­
tadino nei confronti deiram m inistrazione finanziaria.

:!8'C
Steve. — Era stato suggerito di inserire un principio 

con il, quale si dichiarasse che in  nessun caso il con­
tribuente deve essere sottratto alla tutela giurisdizionale.

■ -

Giaquinto. — Questo è un principio che vale per tutti 
gli organi giurisdizionali, e per tutte quante le m a­
terie. Quando si stabilisce che ognuno deve essere 
sottoposto a l giudice naturale, non vedo la  ragione 
di una  speciale enunciazione dello stesso principio in 
ordine alla m ateria tributaria. Se noi am mettiamo che 
anche qui vi sia  u n a  difesa giurisdizionale, essa va sog­
getta alle medesime norme. E’ questa una  esigenza ge-

nerale. Tutto sta, però, nel vedere se per alcuni tr i­
buti del tutto speciali sia possibile osservare il siste­
m a normale della difesa giurisdizionale, o se non sia 
necessario qualche temperam ento. A ltra è la  difesa 
giurisdizionale di carattere comune, in  ordine alla
quale le esigenze sono semplici e uniform i, e a ltra  è 
quella che ricorre in  m ateria tribu ta ria  in  cui le -ap­
plicazioni pratiche sono svariate ed imprevedibili, ta l­
ché occorre una  procedura più rapida, un giudice d i­
verso ed in tale ipotesi il sistema norm ale diventa
inapplicabile. In linea d i principio direi che si debba 
mantenere anche nel campo tributario  la  regola che 
ognuno non possa essere sottratto al proprio giudice 
naturale. Ma ciò non. impedisce che, in casi eccezio­
nali, il legislatore possa apprestare speciali rim edi per 
speciali tributi. Ora il vedere quando e come ciò pos­
sa verificarsi, non può essere detto nella carta  costi­
tuzionale ed è invece demandato alla ordinaria fun­
zione legislativa.

Micheli. —- In sostanza, lei sarebbe contrario alla
formulazione nella carta costituzionale, di principi ge­
nerali? ■ i

Giaquinto. — Ripeto che la  carta  costituzionale deve 
lim itarsi a  un  ristretto  campo, quello cioè deH’ordi- 
nam ento statuale propriam ente detto, salvo che non 
si vogliano form ulare criteri generali aventi più un 
carattere teorico che un contenuto pratico. O salvo che 
non si voglia creare u n ’attività legislativa inceppata, 
e quindi inidonea ad assolvere il suo compito.

Micheli. — E, venendo a l secondo quesito, relativo 
all’attuale sistema del contenzioso tributario, che co­
sa può dirci?

Giaquinto. — Con la  esperienza che mi deriva dalla 
m ia caricad i presidente della Commissione centrale 
delle imposte, ritengo inconcepibile che tu tta la m a­
teria tribu taria  venga senz’altro devoluta alla g iuri­
sdizione ordinaria. Basta pensare che ai tribunali or­
dinari si richiederebbero valutazioni che non possono 
essere fatte ¡alla stregua de,i comuni criteri probatori. 
Le valutazioni tributarie si fanno in  base a inform a­
zioni, a criteri discrezionali. Ora il giudice ordinario 
non può assolvere questo compito. E’ necessario m an­
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tenere nel campo dei tributi uni contenzioso speciale. 
Certo non può essere conservato quello che attualm ente 
funziona, che indubbiam ente presenta dei pregi, m a 
anche dei difetti. H a dei pregi, perchè rende possibile 
la difesa del contribuente, in  modo facile e poco costo­
so, che non richiede documentazioni in  ca rta  da bollo, 
noni ha procedure lunghe; offre inoltre il vantaggio che 
nei seno di esso v ’è la voce di persone esperte. Ma 
il sistema non è del tutto scevro di inconvenienti. 
Mancano adeguate e piene garanzie per la difesa del 
contribuente,• a questi s i consente l ’audizione perso­
nale, la  presentazione di memorie, m a nu lla  più. Per 
di più nel Seno delle commissioni locali h a  influenza 
prevalente la  voce del funzionario delle finanze. Ciò 
anche perchè i  componenti le commissioni sono no­
m inati ad opera quasi esclusiva degli stessi organi 
finanziari e da questi attendono la  loro conferma. Quin­
di io credo che si debba m antenere il sistem a del con­
tenzioso speciale. Si devono però dare ai c ittadin i 
m aggiori garanzie, col perfezionare il contenzioso e 
col perfezionare il giudice, dando a  questo una m ag­
giore indipendenza d a ll’am m inistrazione attiva, spe­
cie per quanto rig u ard a  la  designazione dei componenti. 
F a eccezione, nel sistem a attuale, la  Commissione cen­
trale, la  >quale è com posta di persone scelte fra  gli alti 
funzionari dello Stato, quindi con criteri d i obiettività 
cui si ispirano anche gli stessi capi dell’am m inistrazione 
finanziaria : posso attestare che ta li funzionari portano 
nella decisione delle varie questioni una  serenità non 
comune, per cui molte volte si trova u n a  maggiore ga­
ranz ia presso la  Commissione centrale che non presso 
l’au to rità  giudiziaria.

Quando un organo fa parte di una  am ministrazione, 
sente meno il pericolo di essere sospettato, quindi è 
più largo, m entre la  stessa Corte di Cassazione, preoc­
cupata della tutela delle esigenze statali, molte volte 
va più in  là di quanto non occorra per la tutela delle 
esigenze stesse. Con am m irazione ho veduto che la  vo­
ce dei funzionari superiori dell’am m inistrazione finan­
ziaria è isp irata a  grande m oderazione e serenità. La­
sciamo dunque s ta re  la  Commissione centrale che si 
occupa di questioni di legittim ità. Ma le commissioni 
regionali non sono ben fatte, sono composte di ele­
menti non retribuiti, nom inati, come ho detto, dal­
l'am m inistrazione attiva, senza alcuna garanzia di r i­
conferma. Inoltre essi assolvono l ’ufficio, come un in ­
carico com plem entare ed accessorio, dal quale si r i­
promettono partico lari vantaggi (incremento d ’affari 
professionali, ecc.). Essi dedicano a ll’ufficio poco tem­
po, in  generale. Quindi i giudici dovrebbero essere 
form ati meglio, e le forme del contenzioso sviluppate, 
perfezionate e  garantite.

Inoltre, secondo me, nell’attuale ordinam ento c’è un 
gravissimo difetto, appunto perchè si vuol scindere 
una m ateria che è invece unica, ed adattarvi due se­
rie  di difese; da  una parte l a  difesa dei giudice ordi­
nario, d a ll’altra, la difesa am m inistrativa. Si viene a 
scindere u n a  m ateria  inscindibile, come, ad esempio, la 
estimazione complessa. Qualche volta avviene che l’au­
torità g iudiziaria vada oltre il lim ite ad essa consentito.

qualche volta sussiste un  difetto di difesa. Ma c’è un 
gravissimo inconveniente: in  m ateria di legittim ità, vi 
sono add irittu ra  sei gradi di giurisdizione : commissione 
distrettuale, provinciale, centrale, poi si ricom incia da 
capo, tribunale, Corte d ’Appello, Corte d i Cassazione. 
Tutto questo costituisce un sistem a che deve essere 
bandito. Se questi organism i del contenzioso tribu ta­
rio si perfezioneranno, sia  come scelta del personale, 
sia come rinvigorim ento di garanzie, sia con u n  mi­
glioramento d i trattam ento, s ia  perfezionando il con­
tradditorio, s ia  sopprimendo quegli eccessi di gradi di 
giudizio, credo che s i risponderà alle esigenze pubbli­
che e nei medesimo tempo alla giusta ed adeguata d i­
fesa del contribuente.

Micheli. — Noi desideriamo conoscere il suo pensie­
ro circa il modo in  cui potrebbe essere formato que­
st’ organo giurisdizion ale.

Giaquinto. — L’un ità  della giurisdizione è una bel­
lissima cosa, m a non bisogna  sacrificare ad esigenze 
teoriche quella che è la  rea ltà  della vita.

Ora, la  m ateria tribu taria  è u n a  m ateria  del tutto 
speciale, per le indagini, per la  necessità della solleci­
tudine, per i criteri che debbono inform are i  giudizi.

Il giudice ordinario che è avvezzo, per abito men­
tale, a  giudicare con determ inati criteri, a  mio parere 
non è completamente idoneo. Si potrebbe quindi crea­
re un  contenzioso speciale.

A conciliare questa separazione di giurisdizione col 
principio fondam entale della un ità  -della giurisdizio­
ne, si potrebbe stabilire dopo l ’esaurimento del pro­
cedimento davanti i giudici speciali, l ’esperimento di 
ricorso avanti la  Corte di Cassazione, per eccesso di po­
tere e  di violazione di legge.

Micheli. — Tali organi giudiziari speciali dovrebbero 
essere costituiti di m agistrati?

Giaquinto. — Prevalentem ente di m agistrati. Il m agi­
strato, sia per l’educazione che ha, sia per l’abito del 
giudicare, dà maggiore affidamento.

Micheli. — Ed ella  vi introdurrebbe elementi tecnici?

Giaquinto. — Indubbiam ente. Sarebbe opportuno in ­
trodurre degli elementi tecnici. Abbiamo l'esperienza 
dei Tribunale -delle Acque che funziona benissimo per 
sollecitudine e per m aturità  di criteri e funziona bene 
anche perchè gli elementi tecnici che operano in  seno 
al collegio non sono gli elementi tecnici che interven­
gono -come periti e che sono facile preda delle m ano­
vre delle parti. Questa soluzione è conveniente. Si fa­
rebbe un  collegio misto, prevalentem ente composto di 
m agistrati ed accanto ad essi, si porrebbero elementi 
che possano portare1 la  voce della esperienza concreta 
delle -cose. F ra gli elementi tecnici m etterei elementi 
esperti non solo della m ateria tecnica, m a anche della 
m ateria am m inistrativa.
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Micheli. —- Che cosa pensa riguardo alla procedura di 
accertamento? Sono state fatte delle proposte per coor­
dinare il contenzioso tributario  con la fase anche fina­
le di accertamento e si è proposto, ad esempio, che 
la fase finale possa avvenire davanti ai consigli tribu­
tari, dopo di che si andrebbe in secondo grado alla 
giurisdizione' tributaria.

Giaquinto. — I consigli tribu tari non sono stati at­
tuati. Non credo che abbiano costituito una felice esco­
gitazione.

Micheli. — Lei lascerebbe la fase am m inistrativa in­
teram ente all’am ministrazione?

Giaquinto. — L’accertamento deve essere opera del­
l’am m inistrazione attiva. Si era tentato di fare diver­
samente per i  profitti di regime, m a si è veduto che il 
collegio non è adatto a svolgere questa funzione. Non 
è adatto per tante ragioni. L’accertamento deve essere 
opera deiram m inistrazione. I collegi debbono giudi­
care l ’opera di altri, non l ’opera propria. Diversa- 
mente il primo grado di giurisdizione non è più tale.

Micheli. — A questo giudice di primo grado attribui­
rebbe dei poteri inquisitori?

Giaquinto. — Il giudice tributario potrebbe avere li­
m itatissim i poteri inquisitori.

Micheli. — Garantendo sempre . il contraddittorio na­
turalmente?

Giaquinto. — Garantendo il contraddittorio.

Micheli. —- A suo avviso, il giudice tributario  do­
vrebbe giudicare secondo diritto o secondo equità?

Giaquinto. — Dovrebbe giudicare secondo diritto. 
Non si tra tta  di valutazione di convenienza, m a di ac­
certare il vero e di applicare le leggi. Dire senz’altro 
che i giudici debbono giudicare secondo equità, si­
gnificherebbe aprire largo adito agli arbitri, in danno 
sia dei cittadini come dello Stato. E’ vero, come ho 
detto innanzi, che qui non può invocarsi il sistema pro­
batorio formale, ed il convincimento del giudice deve 
liberamente form arsi attingendo a qualunque fonte gli 
elementi del giudizio; m a tutto ciò sempre ispirando 
il pronunciam ento a criteri di diritto. Diversamente 
diventerebbe impossibile ed inefficace il sindacato dei 
giudici superiori.

Steve. —- Il giudice deve essere collegiale in tutti 
i gradi, compreso il primo?

Giaquinto. — Io penso che dovrebbe essere sempre 
collegiale. Non vedo quale danno ci potrebbe essere 
con la conservazione del sistema collegiale. Perchè si 
dovrebbe sopprimere questo collegio? Anche s.e si do­
vesse sostituire la giurisdizione ordinaria, non si do­
vrebbe sopprimere il collegio, Si tra tta  di questioni

gravissime dal punto di vista giuridico ed anche dal 
punto di vista pratico.

Micheli. — Lei consentirebbe il foro erariale rispetto 
a queste questioni? Pensa che vi siano inconvenienti 
a questo allontanam ento dalla causa anche per il con­
tribuente?

Giaquinto. — Il foro erariale dovrebbe esserci sol­
tanto per i gradi maggiori. Per il primo grado è im ­
possibile.

Micheli. — Rispetto a  questa giurisdizione speciale 
penserebbe conservabile il precetto del solve et repele?

Giaquinto. — Se ad un contribuente si addossa un 
onere rilevante anche in base a  pretese tributarie as­
solutamente infondate, e quello non lo assolve preven­
tivamente per difetto di possibilità economiche, egli 
non può chiedere ed ottenere il riconoscimento della 
infondatezza delle pretese tributarie. ‘ Ora ciò conduce 
a gravi iniquità, appunto perciò la Corte di Cassazio­
ne ha fatto ricorso a vari sistemi per tem perare la in ­
giustizia che ne deriva: così, der dirne uno, essa ha  
detto inapplicabile il solve >et repete, quando la in ­
fondatezza appaia iclu oculi. Vi è però l’esigenza di 
impedire che i contribuenti con reclami inopportuni 
finiscano col rita rdare il soddisfacimento delle pretese 
tributarie. Quindi io farei così: m anterrei il solve et 
repete, o dando alle commissioni la facoltà di sospen­
dere l’osservanza con un  procedimento prelim inare od 
anche ne rinvierei l ’applicazione a ll’esito delle decisioni 
di I o grado conforme alla pretesa tributaria.

Vanoni. — Non sarebbe sufficiente, per elim inare gli 
inconvenienti dipendenti dalla cattiva volontà del con­
tribuente, riconoscere l’esecutorietà dell’accertamento?

Giaquinto. — In m ateria tributaria si tra tta  di paga­
menti ohe bisogna fare, e il principio della esecutività 
non è rigorosamente applicabile.

Vanoni. — Per le imposte dirette vale il principio 
contenuto dall’articolo 119 del regolamento. Da parte 
dell’am m inistrazione è una m isura prudenziale non 
ricorrere alla iscrizione a ruolo delle varie partite 
prim a delFaccertamento.

A lei non pare sufficiente accordare questa possibi­
lità di esecuzione in base al semplice accertamento, 
per cui in sostanza si lascia a un potere discrezionale 
deH’am m inistrazione di eseguire e non eseguire?

Giaquinto. —- Si, m a questi poteri discrezionali non 
Creano nessuna garanzia al cittadino:, perchè talora 
l ’am m inistrazione .iscrive e talora no, e ciò crea uno 
stato di incertezza. Non 'è  questa una garanzia g iuri­
dica. >

Vanoni. —- Questa dom anda è collegata con la terza, 
in cui si chiede se sia opportuno che in caso di resti-
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tuzione del tributo non dovuto, lo Stato debba corri­
spondere degli interessi compensativi.

Giaquinto. — E’ troppo poco. Perchè quando m i si 
costringe a vendere un patrim onio per pagare u n ’im ­
posta, a che cosa mi serve più l ’interesse compensa­
tivo? Quando io devo vendere un patrimonio rovino­
samente, mi, si dà  un  interesse compensativo. Ma que­
sta è una- iron ia !

Vanoni. — Oggi non danno nemmeno questi...

Giaquinto. — Il fatto è che i contribuenti**non devo­
no essere messi nella condizione d i 'disfarsi di quello 
che hanno per pagare un tributo non perfettamente 
legale.

Berliri. — Lei sarebbe propenso a rim ettere al giu­
dizio della commissione anche la  esecutività?

Giaquinto. — Bisogna accertarsi con un esam e som­
m ario se i l . eontribuentee abbia ragione o meno.

Certo non,- si può attendere che un doppio giudizio 
convalidi il fondamento del tributo... I giudizi non  si 
svolgono così rapidam ente e richiedono del tempo. Noi 
vediamo delle questioni che si trascinano per anni,, 
non aneorg decise, anche davanti alla Commissione 
centrale. E’ un notevole ritardo che influisce sul con­
tribuente, però basterebbe lo- svolgimento del giudizio 
di Io grado.

Berliri. — La proposta dell’avv. Giaquinto è confor­
ta ta  dalla, prassi perchè, sebbene gli uffici avessero 
facoltà di scrivere a ruolo anche senza sentire il g iu­
dizio della commissione, l'am m inistrazione ritenne fin 
dal 1904 di non avvalersi in nessun caso di questa fa­
coltà prim a della decisione della prima, commissione. 
Una volta -che questo sia riconosciuto dalla prassi, non 
si vede perchè non debba essere add irittu ra  rimesso 
alla commissione giudicante.A . *

Giaquinto. — Questo mi pare possibile. Si trattereb­
be di adattare a questo sistem a quelli che sono gli isti­
tuti.

Micheli. — Scusi avvocato, secondo lei, il giudice spe­
ciale tributario dovrebbe essere sottoposto a ll’autorità 
gerarchia del M inistro delle Finanze, o a quella del 
Guardasigilli oppure, in quanto sia attuata, dovrebbe 
eventualmente partecipare a ll’autogoverno della m a­
gistratura?

Giaquinto. — Essendo questo un contenzioso come 
un altro, dovrebbe seguire la  stessa disciplina della 
giurisdizione ordinaria e quindi, dovrebbe condividerne 
la  sorte.

Micheli. — E ai giudice tributario  che poteri a ttri­
buirebbe?

Giaquinto. — Darei tutti i poteri necessari ad assol­
vere il compito ad esso affidato, quindi tu tti i mezzi 
occorrenti per accertare il vero, beninteso nei lim iti del­
l’accertamento fatto d a ll’ufficio. Quanto alla form a del 
giudice, io sarei per un organo collegiale, formato da 
giudice e da tecnici, i prim i scelti dalla  m agistratura, 
giacché non si può fare un ordinam ento giudiziario a 
parte, ed i secondi d a ll’amministrazione' e dai tecnici 
(esperti, professionisti, ecc.).

Stemm ati. — Quindi lo trarrebbe dalla m agistratura 
ordinaria...

Giaquinto. — Si, altrim enti si creerebbe un altro ruo­
lo della m agistratura; non so se praticam ente si possa 
concepire un ruolo a parte. I m agistrati d’altronde, 
destinati a queste funzioni finiscono con racquietare 
l ’esperienza necessaria. Secondo me, dovrebbero essere 
destinati durevolmeinte a queste funzioni, e quindi 
finirebbero con l ’acquistare, come dicevo, esperienza, 
e porterebbero in  questo campo la  esperienza acquisita 
nell’altro.

Berliri. Ma questi, secondo me, sono dettagli di 
applicazione. L’im portante è che, secondo il suo crite­
rio, rim anga un giudice indipendente, con tutte le 
ne ce s s arie a ttr  ibuzi oni.

Vanoni. — In questo processo' che si istituisce, con 
questa garanzia di contraddittorio che lei ha. sottoli­
neato, ritiene che si possa applicare la regola che le 
spese seguano la incombenza o che si debba continuare 
con il sistem a attuale?

Giaquinto. — L’onere delle spese non l’applicherei. 
E’ un accertamento che si va compiendo m an mano, 
e nel quale una parte sostiene una certa pretesa, e 
l ’am m inistrazione sostiene la sua. Io dico che bisogna 
agevolare il contribuente, perm ettergli di difendersi. 
Ora se lo si sottomettesse alla  m inaccia delle spese del 
giudizio, allora spesse volte il contribuente sarebbe co­
stretto a rinunciare. Ora invece, non si deve am mettere 
che in m ateria tributaria il cittadino debba farsi spo­
gliare, per non incorrere nel pericolo di pagare rile­
vanti spese giudiziali per la propria  difesa, come oggi 
accade in' m ateria civile, per controversie di valore non 
proporzionato alle spese processuali.

Micheli. — Passando al quesito n. 8, ritiene che l ’at­
tuale sistema di riscossione delie imposte possa essere 
m antenuto, o debba essere modificato? E in questo ca­
so, in quale senso, specialmente tenendo conto del nuo­
vo procedimento di esecuzione regolato dal codice di 
procedura- civile?

Giaquinto. — ,Anche qui, non sarei d’avviso di uni­
form are completamente il processo tributario  al codice 
di procedura, perchè la procedura comune- per quanto 
modificata, è sempre lenta e gravosa. Quindi, ci vuole 
un sistem a più spedito. Quello esattoriale è sfornito di
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adeguate garanzie. Il contribuente che non paga, da 
uni momento all’altro  è messo sul lastrico. Quindi, io 
tem pererei un poco l ’a ttuale asprezza del procedimento 
esecutivo.

Micheli. — Sarebbe così jmolto prossimo al processo 
esecutivo norm ale dato che, almeno sulla carta, que­
s t’ultimo è molto più snello di quello contenuto nel 
codice del ’65.

Giaquinto. — Sì, è molto più snello del precedentie; 
si p resenta migliorato rispetto aH’antico, m a non è itale 
d a  offrire la  speditezza necessaria in  m ateria in  tributi. 
Viceversa quello esattoriale non offre le necessarie ga­
ranzie ai contribuenti. Su questo punto particolare 
non entro ih  dettagli, mia qualcosa, m i sembra, si do­
vrebbe elim inare: ad  esempio, l'espropriazione degli 
immobili da parte dell’esattore con procedura fulminea.

Micheli. — Lei terrebbe fermo il sistema dell’esattore, 
e dell’esecuzione am m inistrativa?

Giaquinto. — Sì.

Micheli. — Ritiene lei che il m antenim ento dell’esecu- 
zìone esattoriale possa offrire le sufficienti garanzie al 
contribuente?

Giaquinto. — Sì, con un più  intenso intervento del 
giudice.

Bario. — Risulta a lei che questa procedura dia luogo 
a inconvenienti e a lagnanze?

Giaquinto. — Sì, dà luogo a inconvenienti, e quando 
questi si sono avverati, non c’è altro che la  rivalsa dei 
danni. Sono esecuzioni fatte sommariamente, molte 
volte senza sufficiente effettiva pubblicità, di modo che 
in  aste quasi deserte i beni si vendono a  prezzi bas­
sissimi. Ci sono parecchie garanzie, m a tu tte  teoriche. 
Fortunatam ente l ’esattore non si avvale sempre di que­
sti poteri: c ’è m olta tem peranza. Ma gravo sarebbe 
il danno se questa m oderazione non v,i fosse. Io, r i­
peto, m an tenerm i il sistem a dell’esecuzione esattoriale, 
dando qualche maggiore garanzia al contribuente ed 
accrescendo la  pubblicità.

Micheli. — Mantenendo le forme del codice di pro­
cedura civile?

Giaquinto. — E’ grave la  condizione dell’esattore che 
deve rispondere del non riscosso per riscosso. Egli de­
ve essere sottratto a questa grave minaccia.

Bario. —- Se si inceppasse l ’azione esecutiva del­
l’esattore, si accumulerebbero m ilioni su milioni e

quindi si creerebbe gestione passiva e poi dovrebbe 
intervenire lo Stato per sanare questa passività. Lei 
penserebbe! di1 m antenere questo principio del non riscos­
so anche se si adottassero norme più  vicine a  quelle 
del codice di procedura civile?

Giaquinto. —-Io  credo che se s i attuasse questo prin­
cipio, la  cosa si normalizzerebbe e lo Stato non an­
drebbe in  rovina. Io tempererei l ’obbligo dell’esattore.

Bario. — Quindi l ’esattore sarebbe indotto a  fare 
le riscossioni facili, tralasciando le difficili.

Giaquinto. —- Io credo che egli potrebbe esim ersi di 
quell’obbligo almeno tem poraneam ente con u n a  dimo­
strazione per il momento sommaria, e far vedere che 
non è dipesa da colpa sua la  m ancata riscossione, sa l­
vo un  giudizio definitivo. Insomma, il principio che 
l’esattore debba rispondere anche del non riscosso, do­
vrebbe essere tem perato e non funzionare in  modo au­
tomatico, rigoroso, indeclinabile.

Bario. — C’è già in  pratica attraverso la  tolleranza.

Giaquinto. — Questa tolleranza potrebbe essere disci­
plinata con una  valutazione fatta da un collegio.

Bario. — Il principio suo è che si tra tta  di problemi 
tu tti connessi, del riscosso e non riscosso. Se si devono 
risolvere, vanno risolti tu tti insieme.

Giaquinto. — La giustizia deve essere sentita, e anche, 
in certi lim iti, attuata. Quindi deve essere discipli­
nata.

Micheli. — Siamo arrivati a ll’ultimo quesito del que­
stionario. Desidereremmo che lei ci dicesse il suo giu­
dizio sulla legge dei 1929 ed eventualmente quali li­
nee dovrebbe seguire la  relativa riform a.

Giaquinto. — Non ho avuto la sensazione di inconve­
nienti.

Micheli. — Eventualmente le varie questioni relative 
aU’applicazione delle sanzioni penali in m ateria  tr i­
butaria, le devolverebbe ai giudice tributario  da lei 
auspicato?

Giaquinto. — No.

Micheli. — Il decreto deirintendenié lo manterrebbe?

Giaquinto. — Si, lo conserverei.

Micheli. —- Noi la ringraziam o moltissimo per 1* 
esaurienti risposte forniteci.
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Stammati. — Ritiene lei che l ’attuale sistema del bi­
lancio come è disciplinato dalle norme sulla contabilità 
dello Stato risponda alle necessità dell’am m inistrazione 
finanziaria dello Stato?

Balducci. — Io ritengo che il nostro sistem a sia  uno 
dei più perfetti finora esistenti: il sistema d i bilancio 
di competenza contrapposto a  quello empirico del bi­
lancio di cassa, sistema classico degli inglesi. Noi ab­
biamo la  possibilità 'di frenare l'am m inistrazione del 
pubblico denaro evitando che i m inistri impegnino lo 
Stato a ll’in fuori delle autorizzazioni che ricevono da­
gli organi legislativi. In complesso grandi variazioni, 
secondo me, non dovrebbero essere fatte al sistema 
della contabilità.

Stammati. — Per ciò che riguarda la  m ateria dei bi­
lanci, lei pensa che i principi generali possano essere 
inseriti nella  Costituzione, ovvero che le norme legi­
slative che regolano la  matteria debbano essere sog­
gette a qualche particolare garanzia costituzionale?

Balducci. — No, a m eno ohe non si dovesse sancire 
il princìpio del bilancio di com petenza e che variazio­
ni in  questo sistem a dovessero avvenire con le garan­
zie che s i dovrebbero richiedere per le variazioni dei- 
fi ordinam ento costituzionale.

Stammati. — P er ciò che riguarda la  dom anda n. 5, 
circa l ’opportunità che il Ministro che presenta 11 bi­
lancio, cioè praticam ente il Ministro del Tesoro, illu ­
stri in  u n a  no ta  prelim inare tu tti gli elementi dell’e- 
quilibrio economico, qual’è il suo pensiero?

Balducci. -— Il Ministro del Tesoro fa l'esposizione 
finanziaria che è l ’illustrazione, sia pure sommari.-) 
sia dei documenti finanziari che delle condizioni del­
l'economia generale e della finanza considerate nelle 
loro ripercussioni rispettive. Questa tradizione dell’e­
sposizione finanziaria da farsi al momento della pre­
sentazione dei docum enti finanziari, dovrebbe essere 
naturalm ente conservata e  sancita da una  nuova nor­
ma della legge della contabilità.

Stammati. — Lei pensa add irittu ra  ad una  norma?

Balducci. — C’è già una  norma,

Stammati. — Ma dovrebbe essere form ulata nel sen­
so più lato di m ettere in  relazione il bilancio dello 
Stato con tutte le condizioni delPequilibrio economico 
del Paese. ^

Balducci. — Questa illustrazione l ’abbiamo, sia con 
note generali delle previsioni, sia con le n o te . partico­
la ri dei singoli bilanci che illustrano il contenuto di 
ogni singolo stato di previsione.

Berliri. —- Qualche cosa come il libro bianco inglese.

Balducci. — Sì.

Stammati. — Ha qualche cosa da suggerire, qualche 
norm a tecnica perchè risu lti evidente questo nesso :fra  
i vari elementi della situazione economica e quindi 
delle ripercussioni sul bilancio? Lei pensa che baste­
rebbe questa relazione?

Balducci. -— Basterebbe questa relazione.

Stammati. — Riguardo alla  domanda n. 6, c h e . inte­
ressa particolarm ente qualche commissario, circa la 
possibilità che si suggeriscano forme tecniche perchè 
risultino collegati fra  loro i diversi bilanci annuali e 
soprattutto la  politica delle riserva di bilancio congiun­
turale, quale è la  sua opinione?

Balducci. — Il congiungim ento fra i vari bilanci av­
viene col riporto dei residui dell’esercizio precedente,, 
che vengono inclusi nella contabilità della gestione 
dell’esercizio corrente di cui si dà conto nel consun­
tivo.

Stammati. — Qui si intendeva in  un senso più lato 
questo collegamento nei bilanci annuali), nel senso 
della possibilità che ci siano degli esercizi deficitari i 
quali possano trovare compenso in  altre  gestioni flo­
ride.

Balducci. — Non è necessario. I risu lta ti di ogni eser­
cizio si traducono un  un m iglioram ento e ili un  peggio­
ram ento della situazione finanziaria, che rim ane ac ­
quisito nella situazione d i tesoro, sia  in  fondi accan­
tonati presso le banche, sia in  diminuzione di debiti. 
Perchè generalmente lo Stato, quando h a  eventualmente
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delle riserve, diminuisce i propri debiti, specialmente 
i debiti fluttuanti che sono quelli pericolosi.

Staminali. — Lei non avrebbe da suggerire nessuna 
modifica n-el sistema attuale?

Balducci. — No.

Stam m ati. — E per gli impegni di bilancio plurien­
nali; soprattutto perchè risultino chiaram ente nei do­
cumenti del bilancio?

Balducci. — Bisognerebbe farli risu ltare uon da con­
ti elei bilancio ma dalle relazioni, qualora si tra tti di 
spese ripartite che vadano a gravare su più esercizi.

Certi debiti che sono stati rinviati al futuro dovreb­
bero far parte addirittu ra della situazione dei debiti 
pubblici.

Berlin. — E’ stato proposto che quei provvedim enti che 
contemplino un impegno di spesa pluriennale, siccome, 
in sostanza, vengono a  porre una  lim itazione a lla  futura 
legislazione, perchè deliberati oggi si ripercuotono sulla 
situazione di domani, siano assoggettati a particolari 
cautele costituzionali : non possano cioè essere assunti 
se non con determ inate m aggioranze o con quoru'm 
particolari e simili.

Lei ritiene che eventualmente un sistema di questo 
genere potrebbe e sere tecnicamente realizzabile senza 
particolari difficoltà?

Balducci. . — Mi pare che sia un, po’ perdersi in  una 
piccola cosa, quando con un impegno come l’attuale, 
con un bilancio deficitario come l’attuale, noi impe­
gniamo per l ’eternità i bilanci futuri.

Noi oggi abbiamo un bilancio con 300 m iliardi di 
passivo : trecento m iliardi di debiti che si ripercuotono 
per tu tta  l’eternità...

• t
Berlin. — Si domanda appunto se  le norme attuali 

siano tali da garantire l’equilibrio sostanziale fra  il 
complesso delle spese e il complesso delle entrate.

.Balducci. — Sono norme di buona politica finanziaria 
quelle che tendono a garantire questo equilibrio, in 
quanto è buona norm a che ci sia questo equilibrio fra 
spese effettive ed entrate effettive, in modo che le spe­
se effettive siano coperte con entrate effettive e so­
prattutto  le ordinarie con le ordinarie ¡e soltanto even­
tualm ente con entrate straordinarie.

Berlini. — Q uando. si è posto il problem a se ci siano 
modi tecnicamente efficaci di controllare gli, impegni 
pluriennali di spese, lei ha fatto osservare che questo 
problem a presuppone che ci sia altrettanto preoccupati 
dell’altro problem a dii coni rollare l ’equilibrio anche nel­
l’ambito deiresercizio, perchè lo sbilancio si tradurrebbe 
autom aticam ente in un impegno di spése future. Mi pare 
che da questo risu lta che lei ritiene che, allo stato delle

nostre inorine, è difficile assicurarci un  equilibrio di que­
sto genere.

Balducci. — E’ buona regola di condotta del Ministro 
del Tesoro attenersi a  questo principio deH’equilibrio 
di bilancio, m a io penso che siano pericolosi tutti 
questi vincoli che il legislatore pone a se stesso: si po­
trebbe trovare nelle circostanze di non poterli osser­
vare, come nei periodi di depressione economica e in 
periodi eccezionali come quelli di guerra, in  cui si 
rende necessario fare delle spese alle quali non cor­
rispondono delle entrate.

■ ■ i i ■ •! ■

Stammati. — Per ciò che riguarda, una politica di 
elevata occupazione o di piena occupazione, che è un 
problem a attuale, per cui si debbano fare delle spese 
per l ’esecuzione di lavori pubblici al di là delle pos­
sibilità finanziarie, lei ammette che lo Stato si trovi 
nella, necessità di indebitarsi?

Balducci. — Siamo nella vexata quaestio della pro­
duttività o meno delle spese pubbliche; certo entro cer­
ti lim iti...

Stammati. — Gli inglesi e gli am ericani sono orien­
tati in  questo senso.

Balducci. — Purché si spendano bene questi, denari.

Slaminati. — Insomma, lei non crede che si debbano 
m utare le norme attuali di contabilità.

Balducci. — No, appunto; norm alm ente non si do­
vrebbero mutare. Io ho già detto che sarebbe opportu­
no cercare di ottenere una maggiore stabilità nelle no­
stre previsioni finanziarie. Oggi ci siamo trovati, — 
per il fatto che il Paese è stato diviso in tante parti, 
ed è ritornato solo gradualm ente airamministraziome 
del Governo italiano —, nella condizione di dover fare 
il bilancio a più riprese.

Abbiamo fatto i l , bilancio prim a per 20 provinole, poi 
per 36, poi per 69 e così via. Ma da quest’anno so. può 
cominciare a fare il bilancio per tutto lo Stato; si deve 
fare ini modo che queste previsioni subiscano il m inor 
numero di variazioni che è possibile fare durante l ’an­
no. Io penso che sarebbe conveniente ripristinare il 
famoso assestamento del bilancio. Fatta la previsione 
verso la metà dell’esercizio precedente, si fa poi in 
corso di esercizio uni bilancio d,i assestamento, con cui 
si adattano le previsioni alle nuove eircostainze che si 
sono verificate nell’anno e poi si dovrebbe possibil­
mente non fare variazioni altro  che per circostanze 
eccezionali; non  fare quei decreti o leggi a ripetiz,ioine 
per cui le previsioni sono sempre sulle sabbie mobili.

Stammati. — La dom anda n. 8 s,i riferisce ad un 
problema di una certa importanza, cioè alla possibilità 
di attuare, con quale portata ed entro quali lim iti, il

\
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principio della unicità del bilancio, specialmente con 
riferimento ai bilanci dei vari enti parastatali $ co­
munque collegati con la finanza dello Stato.

Balducci. —- li principio della, unicità del bilancio è 
giustissimo; però non mi pare che si possa, estendere 
agli enti che1 hanno una, personalità giuridica propria; 
non è possibile includere nel bilancio quegli enti pa­
rastatali che hanno una propria personalità, che hanno 
anche tante volte proprie necessità. Taluni di questi 
enti, hanno bisogno dì un  bilancio economico, un bi­
lancio non puram ente finanziario. Alle volte non sono 
in condizioni di fare un bilancio preventivo : istitu ­
zioni che hanno dei com piti assistenziali, come per 
esempio l ’Istituto della Previdenza Sociale e l ’Istituto 
Infortuni, non è possibile che facciano un  bilancio fi­
nanziario, e tanto meno un bilancio di previsione.

Starnutati. — Quindi lei non vede la  possibilità di 
collegarli con. il bilancio delio Stato?

Balducci. — No. Per le am m inistrazioni autonome, 
le quali hanno una gestione propria, poste, azienda 
monopoli, fondo culto, ferrovie, ecc., ci sono i bilanci 
speciali i quali in fondo vengono ad essere dei bilanci 
autonomi. Però essi vengono approvati insieme con la 
legge del bilancio e nu lla  toglierebbe che si potesse in ­
cluderli anche dentro il bilancio generale; m a in  quan­
to il risultato  complessivo di ta li bilanci autonomi sia 
attivo o passivo, esso viene poi acquisito dalfo stesso 
bilancio dello Stato; perchè il bilancio, dello Stato ac­
quisisce l’eventuale avanzo a carico della spesa del 
Ministero del Tesoro — integra l ’eventuale disavanzo; 
come avviene ora per le ferrovie, le poste e i monopoli. 
Una volta che sono state costituite le am m inistrazioni 
autonome, che hanno propri organi di contabilità e dì 
controllo, proprie regole contabili, e che non sono as­
soggettate al controllo preventivo della Corte dei Conti, 
non è possibile includere il bilancio di tali am m ini­
strazioni autonome nel bilancio generale dello Stato. 
La gestione del bilancio infatti verrebbe ad essere fat­
ta  in parte con certe regole, in jparte con certe altre, 
il che non è opportuno. In qualche caso, infatti, i ge­
stori di valori e m aterie sono anche esenti dalla giu­
risdizione della Corte dei conti, come nelle ferrovie.

SIanimati. — Un altro quesito contem pla la opportu­
nità che i capitoli singoli del bilancio siano sufficiente- 
mente analitici.

Balducci. — Questa pure è buona norm a di am m ini­
strazione, che noi cerchiamo in  pratica di ottenere 
quanto più è possibile : evitare per esempio che pro­
miscuamente nello stesso capitolo ci siano spese di 
personale e spese di m ateriale; altrim enti si dà tale 
ampiezza di libertà ai m inistri che avrebbero possibi­
lità di male am m inistrare. Questo è un principio fon­
damentale nella formazione dei bilanci.

Stammuti: — Crede opportuno che questo principio 
venga inserito nella carta  costituzionale?

Balducci. — Anche questa dovrebbe essere una norm a 
della legge di contabilità; trattasi anzitutto di un pre­
cetto di buona condotta am m inistrativa più' che di una 
norm a giuridica.

Berliri. — Come potrebbe essere determinato un giusto 
lim ite di analiticità dei capitoli di bilancio?

1 - . -iba

Balducci. —- E’ difficile formularlo in term ini g iuri­
dici, arduo farne un precetto giuridico. E’ più una 
norm a di correttezza costituzionale e di buona am mi­
nistrazione, che una  norm a giuridica. E bisogna elite 
coloro che (formano i bilanci, e chi li esam ina e li 
deve approvare, cerchino di attenersi a  questa rególa 
e facciano dei rilievi, delle osservazioni, se questa rè­
gola. non è osservata.

Abbiamo avuto, per esempio, durante tutto il tempo 
della guerra un capitolo unico, «spese di guerra» , 
nei bilanci m ilitari. Voi capite che cosa significa. Spe­
se di guerra: capitolo che ogni anno ha portato die­
cine e diecine di miliardi. Sono di quei calderoni in cui è 
andato a finire tutto, e che purtroppo nessuno rivedrà 
mai; dei conti, molti sono andati perduti in Africa, in 
Albania, in Grecia, ecc. Chi potrà vedere più niente? 
Si finirà, come l ’altra volta, -che a guerra finita fu la 
stessa Corte dei confi che fece la proposta a.1 Governo 
di m etterci una pietra sopra e di cominciare da quel 
giorno ini poi a rivedere i conti futuri, perchè a ltri­
menti il passato sommerge la possibilità di rivedere le 
contabilità recenti.

Bario. — L’inconveniente perciò si è verificato due 
volte; ad evitare, che si verifichi una  terza volta, non 
si potrebbe fare niente?

Balducci. — Questo principio dovrebbe essere tenuto 
presente in  sede di formazione e di controllo parla­
mentare, di sindacato parlam entare sull’approvazione 
del bilancio; occorre vigilare perchè il Governo si, at­
tenga a questi principi.

Bario. — Questo principio potrebbe form are oggetto 
di apposita norm a costituzionale, la  quale disponga 
che l’esecutivo non possa discostarsi dai lim iti imposti.

Balducci. — E’ difficile tradurlo in precetto quando 
si deve fare una norm a che riguarda la  qualità e la  so­
stanza delle spese. Perchè si dice: le spese non pos­
sono essere promiscue: cosa vuol dire? Ad esempio, 
spese di personale : vi possono essere comprese m is­
sioni, stipendi, vi possono essere spese di trasferì 
menti, premi, ecc.; ci sono tan te spese e bisognerebbe 
che ogni particolare, spesa avesse uni capitolo. Poi ta n ­
te volte s.i giunge all’eccesso opposto di arrivare a quel, 
frazionamento che c’era una. volta con la divisione in 
articoli che si faceva, con decreto m inisteriale dopo 
approvata la legge del bilancio e che fu abbandonata
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perchè in  un  certo senso inceppava troppo l ’azione 
dei m inistri; poi essi stessi la  modificavano come vo­
levano.

Berlin. - Quindi lei consiglierebbe u n  limite sostan­
zialmente discrezionale.

Balducci. — Certo, un  lim ite discrezionale deve essere 
riella buona regola sia deiram m inistrazione, che del 
parlam ento, come negli organi di controllo.

Ber liti. — Lei ritiene che m eritino di essere conser­
vate?

Balducci. —- Si, m eritano di essere conservate. Anzi 
dirò di più, che in  questo periodo- -eccezionale si fa 
un’a ltra  distinzione che non è una  distinzione formale. 
Fino -dalle note prelim inari dei rendiconti, facciamo 
cioè u n ’ulteriore distinzione, -quella fra  spese norm ali 
e-d eccezionali; delle stesse spese strao rd inarie  cioè noi 
facciamo una distinzione fra  quelle spese che sono iin 
sostanza ricorrenti — costruzioni, riparazioni — © quel­
le spese- invece ohe sono- eccezionali, dipendenti da 
questa circostanza eccezionale- -della guerra; quali la 
ricostruzione -di tu tti g li edifici -distrutti.

La distinzione classica in  ogni caso, di spese effet­
tive, di movimento di capitali, di straordinario  ed or­
dinario-, -dev-e- -essere conservata; h a  m oltissim a im ­
portanza, sia  per giudicare gli effetti, della gestione sia  
per giudicare se -effettivamente il bilancio è o no in  
avanzo o in  disavanzo, perchè se noi mettessimo tutto 
in un calderone ri-schieremm-o di compromettere la 
chiarezza del bilancio.

Berlin. — Circa la possibilità d i mettere in evidenza 
le spese in conto capitale, c-os-a può dirci?

Balducci. — Spese in  conto capitale; queste in  genere 
sono le spese del movimento -capitali che sono trasfor­
mazione di patrimonio. Però c’è anche u n a  migliore 
classificazione secondo le nostre regole di contabilità.. 
Per maggior prudenza, noi includiamo nelle spese ef­
fettive e nelle entrate -effettive, le spese e le entrate 
relative -anche al movimento -di beni non fruttiferi. Per 
esempio: la costruzione di un palazzo per uso pubblico, 
per uso di un ministero; questo non lo mettiamo nelle 
spese per movimento d i capitali, in  quanto non è un 
bene fruttifero; nel movimento capitali mettiamo la 
costruzione -di beni fru ttiferi: ad esempi-o i fabbricati 
da  dare in  affitto, si classificano nel movimento capi­
tale mentre- le- -alt-re spese che concernono beni di con­
sumo o beni fruttiferi, le mettiamo nelle spese effetti­
ve. Pe. ò gli effetti di tutte le  spese li facciamo risu l­
tare -and-e nella contabilità patrim oniale, in cui si 
mettono 1-,. evidenza tutti gli effetti -della gestione del 
bilancio sul patrim onio, sia  che derivino da entrate e 
spese effettive sia da movimento di capitali. Se si com­
perano per esempio m ateriali anche di uso, cannoni, au­

tomobili, nel -conto patrim oniale risulterà tutta questa 
roba, che pure nel bilancio figurerà come spesa effet­
tiva, non come movimento di capitali.

Starnutali. — Il punto 11, viceversa, riguarda la possi­
bilità o l’opportunità di disciplinare u n a  categoria di 
spese « consolidate », cioè spese obbligatorie ricorrenti 
con carattere di uniform ità e periodicità.

Balducci. — Si, sul tipo del Consolidated fund  inglese.

StammaU. — Pre-cisaméinite.

Balducci. — Qu-esta probabilmente potrebbe essere una 
riform a utile, per so ttra rre  poi a lla  -perdita di tempo 
del-la discussione queste- spese, c-om-e per esemplo le 
sp-es-e per il debito- pubblico, spese -per esempio, del ge­
nere -di quelle -della dotazione della -Corona, spese per 
quelle istituzioni fondam entali, come potrebbero essere 
le camere legislative o una Corte costituzionale, se ci 
sarà. Sarebbe superfluo doverne ripetere anno -per anno 
l’approvazione; si potrebbero approvare una volta tanto, 
salvo ad approvare poi le eventuali variazioni.

Starnutati. — E a quali spese in particolare pensa lei?

Balducci. — Appunto a  queste spese per le istituzioni 
fondam entali dello Stato; spese per la  giustizia.

Bario. — Non per esempio le spese per il personale?

Balducci. — Le sp-e-se per ,il personale dovrebbero 
essere stabilite anno per anno. Spese consolidate po­
trebbero essere quelle per debito pubblico-, per l ’ammi- 
ni-strazione -della giustizia, per gli istituti costituzio­
nali, come- 1-e camere legislative, la Corona o la  Presi­
denza della Repubblica.

Bario. — Per gli impiegati non si può consolidare la 
spesa finché i ruoli .restano immutati? E’ necessario al­
lora anno per anno ̂ sottoporre ad approvazione?

Balducci. — Si finisce per sottrarre quasi la  m ag­
gioranza delle spese. Va bene -che non sono sempre 
eguali, m a bisognerebbe distinguere quelle spese che 
sono di stipendi da quelle che sono spese di carattere 
contingente, -c-ome missioni, trasferim enti, sussidi, pre­
m i ecc., che potrebbero eventualmente essere distinte. 
Ma d-ato il caratteri© della nostra legge dei bilancio, an­
che questa distinzione non credo che sia -indispensa­
bile. La legge del bilancio è l ’-autorizzazione -con cui 
il potere legislativo dà la investitura giuridica al Go­
verno, per esercitare l ’am m inistrazione, insom ma gli 
dà l ’autorizzazione a -riscuotere le entrate e a pagare le 
spese secondo il bilancio.

StammaU. ■— Quale è la  sua opinione circa la  decor­
renza dell’esercizio finanziario ?
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Balducci. — Circa la  decorrenza dell’esercizio finan­
ziario, quella attualm ente ini vigore, che è sta ta  adot­
ta ta  dopo una lunga esperienza e alcune variazioni, 
credo sia la  migliore, perchè corrisponde alle reali esi­
genze costituzionali. In sostanza, se si facesse u n  cam­
biamento e se si portasse all’anno solare, si arrivereb­
be a  questo : che il bilancio dovrebbe essere discusso 
e1 preparato proprio nei mesi estivi e autunnali, quan­
do difficilmente si riesce a convocare le camere e a 
farle sta re  riunite. Invece ora, m i pare che i term ini 
dovrebbero essere dicembre e gennaio, per la  presen­
tazione: alle camere; dopo d i che c’è tutto il periodo 
più utile per i lavori parlam entari e per l ’approva­
zione, cioè tutto il periodo che va da gennaio a  maggio 
o giugno.

Baño. — Attualmente il periodo di riscossione dei 
tributi non coincide con, la  decorrenza dell’esercizio 
finanziario. Si potrebbe eventualm ente ricondurre il 
periodo della riscossione dei tribu ti diretti, dei tributi 
riscossi per ruolo, a ll’anno finanziario. Sarebbe op­
portuna questa riforma?

Balducci. — Non h a  una grande im portanza, secon­
do me, fare questa variazione, perchè non si potrà evi­
tare che la  riscossione incida sui due bilanci.

Bario. — Non la  riscossione; l ’accertam ento che si 
fa con i ruoli em essi in  gennaio vale per il primo se­
mestre fino- a  tutto- giugno e per ,il secondo trimestre, 
m a poi ci sono tu tti i  ruoli supp le tiv i che si em anano 
nel corso -dell’anno e  che poi vanno in  periodi diversi 
come riscossione.

Balducci. — Ma anche l ’accertam ento che si fa con 
la pubblicazione del ruolo il quale non fa  che costituire 
debitore il contribuente il cui obbligo di pagare non 
sorge se non con la  em issione del ruolo. Quindi se il 
ruolo si emettesse ini maggio, in  giugno, non si po­
trebbe m ai evitare -del tutto- questo sfasamento fra  l ’e­
sercizio finanziario e gli accertam enti delle imposte 
dirette in  quanto, oltre i ruoli principali, si em etteranno 
sempre ruoli suppletivi.

Baño. — Dunque non le pare che questo sfasamento 
abbia importanza?

Balducci. — No.

Stammati. — Piuttosto, ritiene che sia  opportuno che 
la decorrenza dell’esercizio finanziario degli enti au­
tonomi ed autarchici coincida con quello deH’esereizio 
statale? Attualmente non è così, per lo meno per la 
maggior parte degli enti.

Balducci. —- Finché c’è questa necessità che lo Stato 
integri il bilancio -dei com uni e della provincia potreb­
be essere opportuno che anche essi avessero la  stessa 
decorrenza che l ’esercizio -dello Stato. Ma si dovrà r i­
tornare con la  norm alità a ll’autonom ia degli -enti ter­

rito riali: l ’autonom ia dei comuni e delle provinole
no-n dev-e- essere solo potestà di deliberare 1-e spese, 
m a anche responsabilità d i provvedere con propri 
mezzi alle entrate. Non si può essere indipendenti se 
non si ha  l ’àutonom ia finanziaria completa; ritengo 
quindi che dovendosi presto giungere a quel momento 
non sia necessario fare questo spostamento.

Berliñ. — Sarà comunque berne che rim anga assodato 
come qualora si consideri l ’opportunità che lo Stato deb­
ba contribuire alle entrate degli enti locali la  coincidenza 
degli esercizi finanziari risulterebbe auspicabile.

Balducci. — Entrando in  questa m ateria  che -noni è 
di competenza dell’argomento che stiam o trattando, 
ritengo sarebbe consigliabile che -ciò non avvenisse. 
Quando i -comuni -e- le provincia sanno -che c ’è lo Stato 
(papà Pantalone) che paga non ci sarà più alcun au ­
to-controllo... essi si abbandoneranno... a  ogni spesa 
inutile, non avranno nessun interesse a  fare economia, 
ad  esempio, sul personale dei pubblici servizi e questo 
rappresenta uno sperpero grave per l ’economia nazio­
nale. Io sarei sempre per consigliare che l ’autarchia 
degli -enti m inori -sia accom pagnata anche d a ll’auto­
nom ia finanziaria.

Stammati. Passiam o allo ra al quesito n. 12. Ammet­
terebbe lei l ’iniziativa parlam entare in  m ateria  di spese?

Balducci. — Io riterrei opportuno -di lasciare l ’inizia­
tiva finanziaria alla responsabilità m inisteriale.

Stammati. — Lei esclude sempre l ’iniziativa parla­
m entare in- m ateria finanziaria?

Balducci. — La escludo sempre in  m ateria finanzia­
ria. in  m ateria di aum ento di spesa l’origine degli is t i­
tu ti parlam entari è stata sem pre quella di cercare di 
lim itare il carico finanziario del contribuente. Se oggi 
rovesciamo, rischiam o di fa r aggravare enormemente 
l ’economia, per ragioni- di pubblicità, di propaganda. 
Si cercherà d i fa r spese il -più possìbile perchè la  re­
sponsabilità della gestione è poi del Governo e  non del 
Parlam ento che è chiam ato solo ad autorizzare spese, 
m a non a  provvedere poi ai mezzi di tesoreria quando 
non sono sufficienti.

Stammati. — Ammettendo però il principio -per cui 
ogni spesa dovrebbe indicare con quale capitolo di en­
tra ta  viene fronteggiato, si metterebbe il Parlam ento di 
fronte ad una  precisa responsabilità.

Balducci. — Il sistem a andrebbe contro l ’unicità del 
bilancio. Non ci deve essere un ’emtrata particolare che 
va a  sopportare u n a  spesa. Solo per variazioni in  cor­
so idi bilancio, data  la  maggiore- spesa dobbiamo fron­
teggiarla con una "nuova o maggiore entrata.

Stammati. — Circa il sistem a relativo alla predispo­
sizione ed  alla  presentazione -del bilancio -al P arlam en­
to ritiene che l ’attuale sistem a presenti inconvenienti?
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Balducci. — Non mi pare. Attualmente è così: le sin­
gole am m inistrazioni fanno le proprie proposte al Mini­
stro del Tesoro, il quale le vaglia e presenta al P arla ­
mento il confronto tra  il bilancio del precedente 
esercizio e quello nuovo. Il sistem a è buono e funziona 
bene quando funzionano* rettam ente le camere legisla­
tive.

Staminali. — Ritiene opportuno che nella fu tu ra  carta 
costituzionale s i introduca una norm a per garantire la 
pubblicazione dei docum enti contabili periodici, ad 
esempio, come il conto del tesoro.

Balducci. — Non mi pare necessària- u n a  norm a co­
stituzionale.

Staminali. — E’ un principio di probità finanziaria.

Balducci. — La pubblicità dei bilanci è già prescritta 
attraverso la pubblicazione sulla Gazzetta Ufficiale. I 
documenti periodici dovrebbero essere contemplati da 
norme di legge non dalla carta costituzionale. .Sarebbe 
esagerato.

Staminali. — Ritiene lei opportuno ed utile che le 
aliquote delle imposte siano approvate annualm ente 
con il bilancio preventivo?

Balducci. — Se si tra tta  di variazioni; se no, una 
volta che siano stabilite dovrebbero restare fino al­
l ’eventuale variazione: per esempio tassa di registro, 
di successione, imposte dirette, una volta stabilite le 
tariffe dovrebbero essere quelle, salvo le varianti, ed 
è forse m iglior partito che siano approvate con leggi 
speciali che non con la legge del bilancio. La legge 
del bilancio è piuttosto una legge am m inistrativa, for­
male, che non una legge finanziaria vera e propria 
nel senso di stabilire le aliquote.

Staminali. — In taluni ordinam enti vige il principio 
che le aliquote delle imposte dirette vengano determ i­
nate annualmente.

Balducci. — Avviene specialmente in Inghilterra, m a 
con il nostro sistem a che è di imposte multiple non 
andrebbe bene. La income tax  è quasi unica, fonda- 
mentale, m a il nostro sistema darebbe vita ad una com­
plicazione di norme.

Staminali. — ;Sp si arrivasse anche nel nostro sistema 
alla unificazione si conseguirebbero dei vantaggi?

Balducci. — Ho i miei dubbi. Là si può fare anche 
perchè sono ricchi, in  quanto la curva di distribuzione 
dei redditi è molto ampia. La nostra  purtroppo è .ecces­
sivamente strim inzita.

Staminali. — Comunque, se questo principio venisse 
accolto, ci sono problemi tecnici circa la formazione 
dei ruoli di riscossione, i quali dovrebbero essere pre­
disposti a ll’ultimo momento?

Balducci. — .Sarebbe una complicazione. Tutte le 
tariffò delle imposte si dovrebbero approvare; al mo­
mento in cui, si, approva il bilancio invece ora salvo 
le varianti che si fanno per legge, si sa  quale *è la 
tariffa delle imposte. Noi qualche volta abbiamo fatto 
più varianti nel ’40 ed abbiamo vistò che i risultati 
sono stati abbastanza buoni.

Staminali. — A titolo di chiarim ento vorrei; sapere da 
lei che cosa pensa circa il sistem a che si • è venuto 
instaurando dell’uso dei conti correnti da parte del 
Tesoro, i quali secondo la legge di contabilità erano 
lim itati soltanto ad alcune am m inistrazioni. Il Tesoro 
una volta aveva questi soli conti correnti, m a poi u lti­
mamente, durante il ventennio fascista l’uso si è esteso 
a tal punto che con una legge è stato sancito questo 
principio di intrattenere conti correnti da parte del 
Tesoro anche con enti bancari. In fondo è una m aniera 
per procacciarsi denaro, con relativa facilità e pron­
tezza.

Balducci. — E’ una form a di debito fluttuante.

Staminali. — Che è sta ta  disciplinata molto em piri­
camente da una legge.

Bulducci. — Purtroppo le nostre condizioni della 
finanza so.no state così deficitarie da rendere neces­
sario procacciarsi denaro in tu tti i modi: "con l’inge­
renza dello Stato, nel settore bancario, si sono forzate 
le banche a  fare affluire tutto il denaro disponibile al 
Tesoro dello Stato. Si sonò obbligati gli enti di previ­
denza a versare tutte le loro disponibilità allo Sta ...

Stammati. — Lei quindi, pensa che questo sìa  un  prov­
vedimento di emergenza, e che non m eriti di essere 
accolto perm anentem ente nel nostro sistema?

Balducci. — No, non deve essere stabilizzato. Quando 
si ritornerà, possibilmente presto, al pareggio del bi­
lancio, bisognerà autorizzare .solo l’emissione di buoni 
del tesoro per far fronte a momentanee deficienze di 
cassa, mentre noi abbiamo avuto un debito fluttuante 
che è servito a necessità di carattere permanente.

Stammati. — Quale è stato l’am m ontare di questi 
conti correnti ?

Balducci. — L’am m ontare dei buoni del tesoro è stato 
di circa cento m iliardi, quello dei conti correnti dì 
parecchie diecine di miliardi.

Staminali. — Insem ina lei esclude che possa esservi 
la possibilità dì inserire nel nostro sistema l ’uso dei 
conti «correnti, sìa pure sottoponendolo a  regolari con­
trolli.

Balducci. — No, dovrebbe cessare assolutamente. Le 
banche dovrebbero fare i loro investim enti in modo 
libero, non vincolarli allo Stato che ne ha bisogno a 
scadenze lunghissime.
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Evidentemente se ora si intende emettere un .prestito 
consolidato è anche per consolidare questi debiti a vista 
che sono assai pericolosi, per la  stabilità della valuta.

Stammati. —- Passiamo al secondo questionario, quello 
relativo ai contraili. Anche qui abbiamo due domande 
prelim inari: primo, se le attuali norme relative ai 
controlli sul bilancio — contabilità di Stato e relativo 
regolamento, leggi speciali, ecc. — rispondano alla 
esigenza di garantire la  piena regolarità delle spese 
ordinate ed eseguite; secondo, se queste norme, garan­
tiscono oltre la regolarità formale delle spese, anche 
la migliore gestione delle aziende statali, ossia la .pro­
ficuità delle spese.

Balducci. — Attualmente il controllo della Corte dei 
conti è inteso a garantire soltanto la legittimità, m en­
tre quello della Ragioneria è inteso a  garantire la pro­
ficuità delle spese. In ciò consiste la differenza dei due 
controlli e la loro ragione di coesistenza.

Stammati. — C’è qualcuno che ne dubita.

Balducci. — Il controllo è fatto dal Ministro del Te­
soro in  sede di approvazione delle spese e poi dalla 
Ragioneria che sindaca gli atti am m inistrativi em anati 
nell’esercizio del potere discrezionale dalle am m ini­
strazioni che gestiscono pubblico denaro. Si raggiunge 
così il fine della proficuità delle spese, mentre, come 
ho detto, la Corte dei conti lim ita il suo controllo alla 
pura parte estrinseca di conformità alla legge, se cioè 
sono osservate le procedure, se le spese sono bene 
imputate, se il contratto è fatto con le richieste form a­
lità, se c ’è stato il parere del Consiglio di Stato, se si 
è sentita l ’Avvocatura di Stato per le transazioni, ecc.

Stammati. — Lei che ha duplice esperienza e della 
Corte dei conti, e della Ragioneria generale, dello Stato 
ritiene che le norme attuali garantiscano il rispetto di 
tutte e due le condizioni sopra indicate?

Balducci. — Tendono a garantire, m a molto dipendi 
dal... costume. Al tempo del fascismo il costume am ­
m inistrativo era corrotto e vi era  molta rilassatezza. 
Infatti in periodo' fascista si sono spesi, per le sole 
spese segrete, circa 700 milioni a ll’anno.

Stammati. — Come è avvenuto ciò ? Derogando alla 
legge o modificando la legge ?

Balducci. — Applicando la legge. Solo è che si sono 
fatti gli stanziam enti con leggi e decreti-legge. La 
forma è stata rispettata. Purtroppo non ha funzionato 
il controllo parlam entare.

Stammati. — In fondo il sistem a funziona fino a un 
certo punto. E a llo ra  in  linea di m assim a lei ritiene che 
questi principi generali in m ateria di controllo debbano 
essere inseriti nella carta costituzionale o almeno che

sia  opportuno adottare qualche particolare vincolo 
costituzionale per l’approvazione delle leggi che rego­
lano la m ateria ?

Balducci. — Si, potrebbe eventualmente disporre nella 
carta costituzionale che le variazioni delle leggi che 
regolano questa m ateria siano approvate con una deter­
m inata m aggioranza.

Stammati. — Quindi lei pensa che sia necessaria una 
particolare protezione al riguardo.

Balducci. — Potrebbe essere utile.

Stammati. — Il punto 4 si riferisce a  una  questiona 
di particolare delicatezza, se cioè vi siano duplicazioni 
o interferenze fra i controlli in tern i eseguiti dagli 
organi dipendenti della Ragioneria dello Stato e quelli 
esterni eseguiti dalla Corte dei conti.

Balducci. — Effettivamente c’è un  certo piano sul 
quale esiste la duplicità di controllo, che ee s i volesse 
si potrebbe evitare, e precisam ente per tu tti gli atti 
che ordinand il pagam ento di stipendi e di pensioni 
in conformità di un decreto che ha già attribuito la 
m isura dello stipendio o della pensione o che esegue il 
pagamento di un impegno contrattuale, il ^uale sia 
stato già riscontrato regolare della Corte dei conti, evi­
tando in tal modo il duplice controllo finanziario su 
questi .pagamenti, una volta che lo stipendio o la  pen­
sione ¡siano stati, attribuiti in base a  norme regolali 
e riconosciuti in base ad a tti già registrati dalla Corte 
dei conti.

Stam m ati. — Ora la questione è questa: molti paga­
menti non sono preceduti da questi provvedim enti che 
vengono sottoposti al controllo preventivo della Corte 
dei conti.

Balducci. — Ed è su  questi pagam enti fatti su ordini 
di accreditam ento che il controllo non viene eseguito.

Stammati. — Ha qualche cosa da dirci sul sistema 
degli ordini di accreditam ento ?

Balducci. — Oggi, con le funzioni così vaste dello 
Stato, non si può fare a meno degli ordini di accredi­
tamento, che anzi dovranno subire una ulteriore esten­
sióne. Però è su questo punto che la Corte dei conti 
dovrebbe andare più a fondo, perchè è qui che si 
potrebbe esercitare la sua  funzione di controllo ed 
giudizi di responsabilità.

Stammati. ~  La questione è questa : adesso effetti­
vamente si è fatto u n  abuso di questo sistem a degli 
ordini di accreditamento. Lei conosce le ultime dispo­
sizioni em anate al riguardo. Effettivamente si tende da 
parte delle am m inistrazioni ad estendere questo siste­
ma per sfuggire al controllo preventivo della Corte dei 
conti.
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Balducci. — Non è per sfuggire al controllo. E’ una 
conseguenza della necessità di decentrare gli impegni 
delle spese ai funzionari che stanno in provincia. Quan­
do si domanda ai provveditorati delle opere pubbliche 
di fare determinate spese e contratti non è possibile 
che questi atti vengano .al centro per essere sottoposti 
al controllo preventivo.

Stammati. — Lei però sà benissimo che per l ’ammi 
lustrazione dei lavori pubblici si è provveduto al con- 
temporaneo decentram ento della Corte dei conti. Pensa 
che questo sistem a possa essere esteso ad altre am­
m inistrazioni ?

Balducci. — Ho i miei dubbi che la Corte dei conti 
decentrata funzioni bene. Dovrebbe funzionare con il 
sistem a collegiale. Quando si va al funzionamento indi­
viduale, perde l ’efficacia dei suo controllo.

La Corte dei conti dovrebbe, in linea di massima, 
lim itare il suo controllo a quello preventivo di legitti­
m ità sui decreti reali, su i decreti m inisteriali (perso­
nale ed approvazione dei contratti) e poi dovrebbe fare 
il controllo consuntivo, accurato sui rendiconti delle 
am m inistrazioni per trovare dove i funzionari delegati 
abbiano ecceduto e trascurato.

Stammati. — Lei non pensa che, perchè si possa ese­
guire questo controllo, sia opportuno decentrare Tuffi- 
ciò della Corte dei conti anche perchè, se non sbaglio, 
vi sono diverse tendenze che m irano a tem perare il 
principio della collegialità ?

. Balducci. — Questi uffici decentrati della Corte dei 
conti com partim entale possono avere la possibilità di 
fare un controllo abbastanza tempestivo sui rendiconti 
e poi deferire ai collegi giudicanti centrali della Corte 
dèi conti il giudizio di responsabilità.

Stammati. — Attualmente questo controllo è sa l­
tuario.

Balducci. — Si arriva a fare un giudizio di respon­
sabilità agli eredi dopo tren t’anni; gli eredi hanno 
accettato l ’eredità perchè attiva; uh bel giorno si tra ­
sforma in passiva per accertamento tardivo di respon­
sabilità, quando non hanno più tempo di fare la rinunzia 
all’eredità.

Stammati. — Questo appunto ¡pone la necessità di 
decentrare il controllo rendendolo quanto più possibile 
concomitante e preventivo.

Cosa pensa circa la unificazione dei due ordini di 
controllo?

Balducci. — No. Sono due funzioni distinte : controllo 
esterno, controllo che la Corte dei conti fa per dele­
gazione dell’organo legislativo ed il controllo interno 
del Ministero ¡del Tesoro che ha la responsabilità del 
bilancio.

Stammati. — Quindi questa questione della possibilità 
del controllo del bilancio sia di merito che di legitti­

mità, è superata, perchè attuando il sistema vigente 
la  Ragioneria fa  il controllo di merito e la Corte il 
controllo di legittim ità.

Resta il punto « c ». Quali dovrebbero essere i rap ­
porti fra  ¡organi di controllo in  gemere ed assemblee 
legislative per mettere l ’assemblea legislativa in  grado 
di esercitare meglio il suo controllo politico?

Balducci. — Anche in  sede di rendiconto consuntivo 
c’è la  possibilità ¡di far sì che il Parlam ento interferisca 
su come sono ¡stati gestiti i bilanci, perchè la  Corte dei 
Conti ¡accompagna, i ¡consuntivi con la  sua  relazione ed 
il Ministero del Tesoro- con le sue note' prelim inari e 
con tutte le giustificazioni apposte ai prospetti di bi­
lancio.

Stammati. — Lei non pensa che questo istituto della 
registratzione, con riserva, debba essere lim itato e per­
fezionato? Lo conserverebbe come è attualm ente?

Balducci. — Com’è attualmente.

S t a m m a t i . E circa l ’opportunità ¡che i  vari organi 
di controllo pubblichino delle relazioni sulle- attiv ità 
delle singole ¡amministrazioni?

• m
Balducci. — E’ forse difficile, che. si possano pubbli­

care, delle- relazioni sulle singole am m inistrazioni. Già 
il Ministro -del Tesoro ne fa. una  unica.

La Corte dei conti mette in evidenza nella su a  rela­
zione tu tti quei rilievi che h a  fatto durante l ’anno nei 
riguardi delle- varie am m inistrazioni.

-Non credo che -ci, ¡sia, m ateria per -fare una relazione 
distinta per ciascuna amministrazione.

Quando- si fa rà  effettivamente il controllo consuntivo 
di tu tti i rendiconti potrebbe anche darsi. Bisognerà 
vedere alì’atto pratico.

Stammati. — Lei come pensa che si potrebbe fare 
questo -controllo consuntivo? Richiederà un  aumento 
di personale?

Balducci. — C’è T-obbligo -di fare la  resa dei conti, 
m a la  resa dei conti do-vrebbe essere fatta  sollecita­
mente. Non parlo delle- circostanze attuali che hanno 
reso impossibile questa sollecitudine, m a in  tempi nor­
mali s i dovrebbe arrivare a farli tempestivamente.

Stammati. —- Abbiamo assistito -al fenomeno -della 
formazione di ¡arretrati. Come si potrebbe modificare 
questo stato di cose? Con un  aumento di personale, e 
con una- modifica sia dei sistemi -di am ministrazione, 
che dei sistemi di controllo?

Balducci. — In  -quanto a i sistemi -di am ministrazione, 
il decentramento comporta la  necessità di dare larga 
podestà a i funzionari delegati, i quali possono im pe­
gnare il bilancio con quei fondi messi, a loro -dispo­
sizione, m a dovrebbero avere T-obbligo, con delle gravi 
sanzioni anche- disciplinari, di -renderne sollecito conto. 
E questi rendiconti dovrebbero -essere avviati rap ida­
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mente alla Corte dei conti, eliminando almeno uno dei 
gradi di revisione.

Oggi ci sono tre gradi di revisione: c’è una revisione 
che fa  Tamministrazione, una revisione che fa la  Ra­
gioneria centrale di ogni Ministero e una  revisione che 
fa la Corte dei conti.

Basterebbe la  de visione della Ragioneria, che poi, 
m anda subito alla Corte dei conti, evitando così al- 
meno una  delle tre revisioni.

Stammati. — Per ciò che riguarda il rendiconto delle 
spese, ritiene che la Corte dei conti debba dichiarare 
l ’am m ontare delle uscite controllate, preventiv-amente. 
o posticipatamente?

Balducci. — Normalmente lo potrebbe fare. Qualche 
volta ci sono m andati diretti od ordini -di accre-dita- 
memto e in  tal caso si potrebbe indicare quali cifre 
sono state riscontrate preventivam ente e -quali con­
suntivamente.

Stammati. — E dell’attuale- sistem a di controllo delle 
entrate?

Balducci. — Sulle en trate il -controllo vero è fatto* 
dagli organi ispettivi finanziari. La Corte dei conti ha 
la cosi-détta vigilanza, che poi non si sa in che cosa 
si esplichi,, salv-o la  resa  dei conti giudiziali dei con­
tabili dello Stato.

Stammati. — Ritiene -che quest-o sistema, sia efficiente?

Balducci. >— Io ritengo che n-o-n ci sia -da. fare nessuna 
modifica. Il m igliore sistema è appunto quello dégli 
organi stiessi finanziari, organi ispettivi ch-e co litro dai io 
e vigilano © poi c’è il conto giudiziale -che i percettori 
di entrate -devono allegare ai bollettari con tu tti i conti 
che vanno alla -Corte dei, conti per ,il discarico.

Stammati. — Nemmeno pensa che d a  parte della Ra­
gioneria Generale ci -sia da, fare qualche cosa?

*
Balducci. — L’Ispettorato generale della F inanza eser­

cita questa vigilanza generale, specialmente dove -ri 
siano eventuali sospetti di irregolarità, e ci siano co­
munque indizi -di abusi. Ma certo è difficile fare il 
controllo completo di tu tti gli agenti contabili addetti 
alla riscossione.

Stammati. •— Attualmente il controllo sulle entrate è 
affidato però al Ministero d-ell-e Finanze.

Balducci. — E’ .affidato al Ministero delle Finanze, 
che h a  organi speciali per ogni branca : ci sono ispet­
tori delle imposte, ispettori -delle tasse, ispettori, delle 
dogane, ecc. i -quali sono -attrezzati organice mente.

Stammati. — Si rilevano inconvenienti in questo s i­
stema,.

Balducci. — E ’ difficile organizzare un sistema, diverso.

Stammati. — Con quali lim iti si -dovrebbe -esercitare 
il controllo sulla gestione e, sugli a tti degli -enti para­
statali -o comunque su quegli enti collegati con- le finanze 
dello Stato?

Balducci. — P er quelle che sono le am m inistrazioni 
autonome, C’è questo controllo- postumo della Corte dei 
conti; per quelli che sono gli enti parastatali, il con­
trollo ha luogo sia con l’intervento -di delegati delle 
am m inistrazioni stesse, s ia  -con l'intervento di rappre­
sentanti delle am m inistrazioni statali nei consigli di 
am m inistrazione nei collegi sindacali e con l ’obbligo 
— procedimento imp-o-sto da un decreto legislativo che 
è ora in  corso -di studio — di assoggettare tu tti questi 
enti al rendiconto -e alla, presentazione -del conto anche 
al parlamento.

Bario. — Ritiene sufficiente il controllo da parte del
collegio dei, sindaci su lla proficuità -delle- spese, specie
per quanto riguarda l ’Istituto per le Assicurazioni So­
ciali?
mi : . ■ - ,

Balducci. — Purtroppo il controllo- sulla proficuità 
delle ¡spese in un- organismo cosi mastodontico è molto 
difficile, la vastità della gestione è tale...

Bario. — L’Istituto -di. Previdenza, 1-a Cassa Mutua
delle malattie...

Balducci. — Una buona' -organizzazione am m inistra­
tiva e un buon, costume delle, am m inistrazioni sono ne­
cessarie imi questi enti, che sono stati, creati -così come 
funghi, con personale raccogliticcio, in cui purtroppo 
non c’è la tradizione. L’efficienza qualitativa del per­
sonale h a  u n ’influenza enorme sul buon andam ento 
delle amministrazioni. Io purtroppo mi, sono trovato 
nelle condizioni di dover denunciare parecchia gente 
e m andarla in  galera.

Bario. — E questo congelamento -di somme? II fatto 
che l ’Istituto di Previdenza non ha, la  liquidità di 
quindici miliardi? E l ’istituto delle m alattie di quin­
dici miliardi? Questo .congelamento è dovuto a . cattiva 
am m inistrazione o ad altre cause?

Balducci. — Gli agricoltori non  hanno m ai voluto 
pagare i contributi agli istituti, assistenziali e  l ’Istituto 
d i Previdenza sociale h a  quattro o cinque m iliardi 
di. arretrati nel settore agricolo.

Poi -c’è stato il Governo che ha obbligato l ’Istituto di 
Previdenza sociale a fare -delle immobilizzazioni per 
anticipazioni a certe gestioni; per esempio la  cassa 
degli impiegati richiam ati, in  cui non si è avuto il 
coraggio di -elevare -a -tempo i contributi. Hanno voluto 
tenere i contributi bassi, mentre il numero dei richia­
m ati andava crescendo. Non hanno avuto i.1 coraggio 
-di mettere un  limite agli stipendi da pagare a,i rich ia­
mati, tanto -che ci is-on-o stati degli artifici per i quali 
della gente si è fatta  im piegare per un periodo brevis­
simo a degli stipendi favolpsi. e poi ha  ottenuto l ’in ­
dennità di richiamo dalla cassa. Un tale dopo un mese
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e iirfezzo di impiego si è fatto richiam are, così si è con­
solidato 29.000 lire al mese per tutto il periodo dello, 
guerra, quando .ventinove m ila lire rappresentavano
290.000 di oggi; oggi non sono niente, ma allora...

Stammati. — Quindi ahche per ciò che riguarda la 
partecipazione dello Stato a  quelle cosidette società 
anonime miste, in fondo il controllo dovrebbe eserci­
tarsi soltanto attraverso la  presenza di funzionari.

Balducci. — Attraverso ,i consigli di am ministrazione 
e i collegi dei sindaci; non ' credo che ci sia altra 
possibilità, seri za vincolare queste società; poi vinco­
lando queste società verrebbe meno lo scopo per cui 
sono state create certe determinate forme di attività 
economica fuori dei vincoli dell’attività statale.

Berlin. — Lei poco fa ha accennato fugacemente ai 
pericoli e agli inconvenienti che si determinano quando 
io Stato interviene o dà affidamento eli intervenire a 
sanare i bilanci ‘degli enti locali. Poiché evidentemente 
questo accenno h a  dietro di sé una esperienza, credo '
sarebbe assai interessante se lei volesse dirci qualche
cosa di più ampio su questo argomento, che tocca una 
questione di grande im portanza .di discutere.

Balducci. — Purtroppo questo intervento dello Stato 
si è determinato in larga m isura durante la  guerra; 
si era determinato anche prim a della guerra, con i
bilanci provinciali; perchè le provimele, a cui la  legge
impone molti obblighi, avevano delle entrate insuffi­
cienti; e  allora fu creato un  certo sistema di imposi­
zione che doveva fornire determinate entrate che dove­
vano affluire a un fondo che veniva am m inistrato dalla 
commissione della finanza locale, per andare a  pareg­
giare i bilanci.

Venuta la  guerra, tutti i com uni si sono trovati in 
condizioni deficitarie; data la  politica del famoso blocco 
dei prezzi, delle impòste, dei servizi, ecc., m entre Cre­
scevano le spese, non potevano crescere le entrate e 
tutti i com uni si sono trovati in  queste condizioni defi­
citarie. Allora lo Stato h a  dovuto intervenire a sanare 
questi‘bilanci. E da questo è venuto un duplice incon­
veniente, che lo Stato h a  dovuto imporre un  maggior 
numero di vincoli e  di lim itazioni ai comuni, per garan­
tirsi che i comuni non spendessero troppo, e che d’altra 
parte i comuni, sicuri che lo Stato arrivava a sanare 
dove essi non arrivavano, non hanno avuto p iù  nessun 
iuteresse a fare economìa e neanche a curare la  riscos­
sione delle entrate. Sdamo arrivati a questo : dei comuni 
i quali spendono il 40 % delle entrate dei dazi comunali 
— anzi ce m’è uno che arriva al 54 % deH’eintrate dei 
dazi comunali — in spese di riscossione; tanto che 
c’è da dom andarsi se vaie la. pena di tenere in  piedi 
un tributo di questo genere, quando oltre la  m età serve 
a pagare gli appaltatori e gli impiegati delle imposte.

Berliri. — Quindi l'inconveniente deriverebbe essen­
zialmente dal fatto che i comuni, sapendo che la  m isura 
del contributo dello Stato è determ inata dalla spesa,

non hanno più interesse a  fare economia; mentre qùanlo  
fosse rip ristinata l'am m inistrazione elettiva e data ai 
consigli com unali, ai sindaci, alle giunte, la responsa­
bilità della gestione e deirautosuffieienza, i comuni 
avrebbero tutto l ’interesse sia a fare economia, sia a 
riscuotere le imposte loro dovute.

Berliri. — E quindi, se per ragioni di perequazione o 
comunque, dovesse* essere ravvisata la  necessità di un 
contributo dello Stato, m i pare di comprendere che sa­
rebbe raccomandabile che questo contributo fosse: pre- 
dterm inato e  non in funzione della spesa; cioè che si 
andasse piuttosto verso un sistema di contributi di 
blocco, che non verso il sistem a empirico di sanare il 
bilancio, in modo che i comuni dovrebbero sapere prim a 
che più di tanto non avranno dallo Stato.

Balducci. — Sicuro, i comuni dovrebbero sempre essere 
interessati, a gestire il loro bilancio con la  massim a 
parsim onia, perchè se avessero, solo un contributo friso 
allora saprebbero: quella è una delle entrate su cui 
possiamo fare assegnamento; a tutto il resto dobbiamo 
pensare da noi.

Berlin. — E questo contributo crede sia  opportuno 
determinarlo in partenza, oppure aspettare pr|m a che 
il comune pensi a sè?

Balducci. — Io riterrei che aU’infuori dei comuni 
grandemente sinistrati e dei comuni che per ragioni 
sociali hanno bisogno — certi com uni del mezzogiorno 
sono piuttosto arre tra ti e quindi è bene che lo Stato 
intervenga anche in  partenza per sanarne i bilanci — 
in tutti gli altri casi lo Stato non dovrebbe intervenire; 
i comuni dovrebbero bastare a  sè stessi. Per esempio, 
il comune di Roma, come capitale, ha  degli obbli­
ghi, delle spese che forse altri comuni non hanno. 
Ma stabilito che gli si dà un contributo determinato 
— siano 100, 200, 500 milioni, quello che sarà  —- al 
resto dovrebbe pensare da sè. Oggi il comune di Roma 
costa allo Stato un m iliardo e mezzo. E forse non basta. 
Milano altrettanto. Genova, Torino sono sulTordìne di 
spesa fra i 700 m ilioni e il miliardo.

Bario. — Nonostante gli ultim i aumenti?

Balducci. — Questi non  sono stati ancora pubblicati 
e quindi ancora non sappiano.

Bario. — Quelli del ’45? Nonostante quell’applicazione, 
c’è questa Situazione deficitaria?

Balducci. — Di questi ancora non sappiamo quale 
sarà  l ’effetto; m a nonostante quelli che furono aum en­
tati nel ’45, c’è questa situazione deficitaria, enorm e­
mente deficitaria. Noi abbiamo un ordine di 16 m iliardi 
all’anno di contribuzioni. Adesso speriamo che con 
questi provvedimenti sia fatta  una certa... epurazione 
del bilancio.

Stammati. —- Noi la  ringraziam o moltissimo per l’im­
portante apporto dato ai nostri lavori.
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Ingrosso. — Devo fare una dichiarazione preventiva. 
Faccio, dirò così, da  me stesso, una mozione d ’ordine. 
I vari quesiti dei questionari ed i questionari stessi sono 
co-sì numerosi che per -rispondere a tutti e con la 
dovuta minuzia, bisognerebbe scrivere un volume, spe­
cialmente se si vuo-l rispondere con una certa coscienza. 
Non basta rispondere di si o di no. Io dichiaro che non 
sono in grado, neanche per la brevità del tempo, di 
rispondere a tu tti i quesiti. Non ho potuto farlo per 
iscritto e l ’ho già detto. Ho- poco tempo, per ragioni del 
mio ufficio e perchè sono molto occupato per la  stam pa 
del terzo volume delle mie « Istituzioni di diritto finan­
ziario », che è di im m inente pubblicazione. Perciò non ho 
potuto dedicarmi a questo studio. Io vorrei quindi dare 
risposte, diciamo così, di principio, di massima, dalle 
quali potrebbero derivare applicazioni più o meno di­
rette. P er esempio : il questionario n. 1, riguardante la 
formazione delle leggi finanziarie. Rispondo a l primo 
quesito che, per m ia convinzione scientifica, penso che 
le leggi tributarie non sono molto diverse dalle altre 
leggi. Siccome io parto dal concetto, che ho anche svolto 
in una monografìa che ho fatta alcuni anni fa circa la 
distinzione tra  legge materiale e legge formale — che io, 
tra  parentesi, nego —, -che tutte le leggi hanno un ugual 
contenuto giuridico, ed u n ’ugual efficacia formale, da 
questo presupposto discende il criterio che le leggi tr i­
butarie hanno la  stessa efficacia formale e lo stesso va­
lore giuridico di qualsiasi a ltra  legge, ta n t’è vero (e 
questa è una  conseguenza che hanno tra tta  i cultori di 
diritto finanziario, almeno per la  m aggior parte) che 
le interpretazioni delle leggi finanziarie sono interpre­
tazioni uguali a quella che si fa per qualsiasi altra 
norm a di diritto. La legge tribu taria  è una norm a di 
diritto; e non v’è ragione perchè la sua preparazione 
e la sua approvazione debbano seguire un ' metodo e 
una procedura diversa dalle altre norm e di diritto. Quin­
di non vi sarebbe ragione che la  caria  costituzionale 
contenesse una sanzione particolare, espressa, in  riferi­
mento alle leggi d ’ordine tributario. Tuttavia bisogna 
tener conto delle esigenze di natu ra politica. Le imposte 
non possono essere stabilite che per legge; è questo un 
canone su cui si fonda il moderno diritto pubblico.

Mi sembrerebbe di. usciere troppo d a  quella che è la tra ­
dizione costituzionale, se la nuova carta costituzionale 
non contenesse questo precetto base, sul quale è fondata

ogni libertà, se non altro rispetto a principi ai quali dob­
biamo essere legati tu tti con la mente e con lo spirito. 
La futura carta costituzionale deve contenere la norma 
fondamentale che i tributi (imposte e tasse) non possono 
essere stabiliti che per legge. Devo aggiungere poi, per 
l’esperienza acquistata in un anno e più da quando ho 
l’onore di presiedere la  Corte dei conti, -che è una  neces­
sità politica. Governo ed am m inistrazione oggi dim enti­
cano troppo spesso questa regola. L’abitudine di fare 
decreti-legge h a  confinato in  soffitta il principio che la 
legge debba essere l ’unica fonte di diritto tributario. Noi 
vediamo tutti i giorni che attraverso decreti m inisteriali 
si stabiliscono oneri di carattere tributario. Non ancora 
è penetrato nella coscienza giuridica delle classi d iri­
genti ed anche un poco nella mente degli studiosi, il 
concetto che non c’è una netta distinzione fra imposta 
e tassa dal punto di vista giuridico,-

Il nostro Statuto dispone : nessun tributo può essere 
imposto che per legge (art. 30), mentre la legge costitu­
zionale del 1814 di Luigi XVIII parlava di « imposta ». Lo 
Statuto h a  allargato la norm a francese, estendendo il 
principio in essa contenuto. Se dobbiamo stare aH’ihter- 
pretazione da dare alla parola « tributo », anche le tasse 
debbono, come le imposte, essere tutte stabilite per legge. 
Tuttavia, come durante il fascismo, anche adesso molte 
tasse vengono em anate dal potere esecutivo nella forma 
di decreto luogotenenziale. Ciò dico come informazione, 
non perchè io voglia fare delle critiche e muovere degli 
appunti verso il Governo.

Se si deve ripetere nella fu tura nostra carta costitu­
zionale il precetto dell’art. 30 dello Statuto, questo deve 
comprendere nella sua portata tutte le specie di prelievi 
che si fanno coattivam ente dalla economia privata o 
dagli enti associati.

Questa è la m ia risposta al primo quesito.
In quanto a ll’altro quesito, se la legge d’im posta è una 

legge normale, non c’è ragione di stabilire vincoli al 
potere legislativo. Anche nella nuova costituzione questo 
potere sa rà  dichiarato sovrano, nelle sue deliberazioni, 
salvo ì vincoli che possono venire dall’eventuale sinda­
cato sulla costituzionalità della legge che la nuova Carta 
potrà stabilire. Ma a parte questo sindacato postumo, 
non mi pare sia opportuno vincolare pregiudizialmente 
il potere legislativo in quella che è la sua precipua a tti­
vità. Gli altri quesiti, in sostanza, contengono la  risposta.
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conseguenziale al principio fondam entale che ho creduto 
di lumeggiare.

Quanto al quesito n. 4 che chiede se siia conveniente o 
meno porre il divieto della doppia imposizione interna, 9 
la m ia risposta è negativa.

Relativamente al n. 5, circa la possibilità di evitare le 
doppie imposizioni internazionali, con provvedimenti di 
vario genere, esso interessa motivi di ordine finanziario 
e di ordine internazionale. Come si può vincolare la 
facoltà del governo, anzi la potestà dello Stato? Nesspna 
carta (nemmeno, mi pare, quelle em anate in Europa 
dopo il 1918) fissa e comunque regola le doppie imposi­
zioni. Sono i tra tta ti che disciplinano tale materia.

Riguardo al « Rilancio dello Stato », argomento tra t­
tato nel questionario n. 2, bisogna fare una considera­
zione di ordine stilistico. La legge di contabilità dello 
Stato non è sta ta  fatta ab origine da giuristi, m a da 
ragionieri o, per lo meno, da uomini che avevano espe­
rienza contabile, nel senso tecnico della parola, p iu t­
tosto che educazione giuridica. Nella legge di conta­
bilità vi sono imprecisioni1 di natu ra  giuridica; però, 
nel suo fine, in  sostanza, essa risponde agli scopi 
di una legislazione che si fondi sulla buona regola 
e sul diritto. Quindi credo che la nostra contabilità 
potrebbe resistere in complesso ad u n ’opera di revi­
sione critica accentuata. Anzi, ritengo che sarebbe peri­
coloso voler m utare d a  capo a  fondo la  legge di conta­
bilità. Mi permetto di fare una osservazione di ordine 
generale ed una specie di augurio. In m ateria finanzia­
ria  è grandemente desiderabile* lo svolgimento progres­
sivo degli istituti sulle basi della buona, della cosciente 
tradizione scientifico-giuridica. Sono da evitare i salti nel 
buio. Bisogna essere molto prudenti nella modificazione 
degli istituti, specie dei controlli; perchè quando si sosti­
tuisce alla tradizione, alla regola, quella qualunque cosa 
d ie ' si crede poter rappresentare un miglioramento, a l­
lora l’esperimento può riuscire nocivo. La nostra am mi­
nistrazione ha dato parecchie prove di quanto sto affer­
mando. La legislazione fascista h a  fatto tante riforme 
e poi, lentamente, ha  dovuto ritornare a concetti trad i­
zionali e fondamentali. Lo stesso deve dirsi per la  con­
tabilità, di Stato. Abbiamo avuto qui, non moltissime, 
m a due o tre riforme fondamentali, dal 1900 a questa 
parte, e l’esperienza ha  dim ostrato la necessità di tornare 
all’antico, come si è fatto.

Traggo la conseguenza che qualora la  legge di conta­
bilità debba essere modificata, le modificazioni siano 
fatte dal futuro Parlam ento nell’esercizio della normale 
attività legislativa. Non credo opportuno e prudente che 
tali riforme siano contenute in precetti della nuova carta 
costituzionale. Questa deve stabilire i principi fondamen­
tali permanenti, non norme suscettibili’ di evoluzione per 
le esigenze mutevoli dell’attività dello Stato.

Anche la  parte che riguarda la  stru ttu ra del bilancio, 
mi pare non debba subire sostanziali modificazioni. Io 
sono contrario alla  distinzione che si fa fra  entrate effet­
tive, spese effettive, spese figurative, ecc., perchè — come 
loro sanno — il criterio di questa distinzione è se esse 
portino o non portino variazioni nel patrim onio dello 
Stato. Come si fa a dire che la  spesa effettiva porta una

diminuzione del patrimonio? Che cosa è il patrimonio? 
Nel senso giuridico sono i beni immobiliari; nel senso 
finanziario', patrimonio equivale ad attività economica 
finanziaria. La distinzione in parola è esclusivamente 
contabile, non giuridica, Tuttavia, poiché non ha una 
reale im portanza giuridica e finanziaria, non guasta. E ’ 
prudente non m utare la tradizione contabile. Il nostro 
bilancio è molto preciso, nellà ripartizione in capitoli. 
Il capitolo è la  un ità  elementare del bilancio; rappre­
senta il punto preciso d ’incontro dell’attività parlam en­
tare con l ’attività del Governo. Deve essere mantenuto. 
Ora, i capitoli nel nostro bilancio sono im postati con 
chiarezza. Forse — m a questa non è m ateria di legisla­
zione costituzionale — il governo, nella enunciazione dei 
capitoli, potrebbe dare alle spese definizioni più precise, 
in m aniera da impedire che l’am m inistrazione nello 
spiegamento della sua attività non segua e non aderisca 
strettam ente a quella che è l ’autorizzazione che dà il 
parlam ento. Ma questa, ripeto, non è m ateria di costitu­
zione. E’ m ateria di prassi, è m ateria di sindacato, che 
può esercitare la Corte dei conti o che può esercitare 
il parlamento'. Per il resto non mi pare che il bilancio 
debba subire grandi modifiche. Per quel che riguarda le 
spese, la nostra contabilità è molto rigorosa in  tem a di 
controlli. Senonchè è invalso da alcuni l̂’andazzo di 
eseguire i pagam enti mediante ordini di accreditamento. 
Loro sanno che cosa è l’ordine di accreditamento : sono 
gli antichi m andati di anticipazione e a disposizione. 
Essi sono una eccezione alla regola, che è il m andato 
diretto. Ora si è giunti a questo punto; di fare della 
eccezione la  regola, m a non la regola normale, bensì la 
regola « eccessiva ». Le spese dello Stato sono erogate 
oggi nella proporzione dal 90% mediante ordini’ di ac­
creditamento, mentre i m andati diretti rappresentano 
(e credo anche meno) il 10% sul totale della spesa. 
Il che implica una maggiore larghezza, una incon­
trollata larghezza da  parte del funzionario delegato, di 
fare spese; e poi im plica che la Corte dei conti non può 
esercitare il controllo che costituzionalmente le compete.

Ora questo non c’è nella legge di contabilità. Questa 
considera gli ordini di accreditamento come u n a  facoltà 
eccezionale della pubblica am ministrazione. Essa al con­
fronto di quella che è appunto la  pratica dell’ammini- 
strazione, d im ostra di-essere migliore.

Quanto al rendiconto, questo, come loro sanno, è for­
mato di due parti. C’è la  parte che riguarda il conto del 
bilancio, e sarebbe questa il vero e proprio rendiconto, 
e poi c’è quella che si chiama « conto patrim oniale ». 
Mi pare che quest’ultimo sia inutile, come dimostro nel 
mio terzo volume di imminente pubblicazione. Lo ab­
biamo soltanto noi in Italia; gli altri Stati non lo hanno.

Per quanto riguarda il rendiconto vero e proprio mi 
pare che risponda alla necessità costituzionale del sinda­
cato parlam entare dell’attiv ità finanziaria del Governo.

Berlini. — Ritiene opportuno che la proposta delle 
spese debba essere lim itata esclusivamente all’iniziativa 
m inisteriale, oppure che possa riconoscersi altresì l ’in i­
ziativa del Parlam ento?
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Ingrosso. — Rispondo subito che sono per il metodo 
inglese. Ritengo che l’iniziativa debba spettare soltanto 
al Governo e non al Parlam ento.

Micheli. — Quale risposta darebbe al quesito n. 16, 
circa l ’utilità o meno che le aliquote di imposta siano 
- tutte o in parte - approvate annualm ente con il bi­
lancio preventivo?

Ingrosso/ — Una risposta assoluta non si potrebbe dare 
perchè le aliquote sono stabilite dalla legge delle imposte 
e quindi non sono al di là dell’esercizio di ogni bilancio, 
del ciclo contenuto nella legge del bilancio. Quindi non 
saprei vedere come possa avvenire che il Governo, anno 
per anno, debba m utare le aliquote. Può m utarle secondo 
le circostanze, secondo le esigenze, e purtroppo adesso 
lo abbiamo visto. Non mi pare che si possa stabilire una 
connessione stretta tra  la previsione che si fa nel bilancio 
e la  necessità che ¡si ha  nell’anno medesimo d i m utare 
le aliquote delle imposte. Per quel che riguarda il rap ­
porto fra  il bilancio e le leggi di imposta, io non farei 
dipendere il ciclo, la evoluzione di queste, dalla esigenza 
del bilancio. E’ necessario che il bilancio abbia m ag­
giore elasticità; ma, nello stesso tempo, è opportuno che 
le imposte, che ne sono la  base, conservino 11 carattere 
di stabilità.

Il cambiamento delle aliquote si avvera in  casi strao r­
dinari. Se noi dobbiamo fare una  legge fondamentale 
che abbia u n a  certa durata, non dobbiamo m ettere in  
essa elementi dì turbam ento della norm alità, che si pos­
sano verificare a distanza anche di mesi e non di anni.

Stammati. — Lei ha  accennato prim a agli ordini di 
accreditamento. Altri hanno accennato a l fatto che sia 
opportuno che l’uso di questi ordini di accreditamento, 
sia pure regolarizzato, venga esteso ulteriorm ente com­
prendendo diverse categorie di spese, come stipendi, pen­
sioni.' Lei cosa pensa al riguardo ?

Ingrosso. — Io sono contrario ad  una estensione degli 
ordini di accreditamento, che sono sempre una ecce 
zione. L’ordine di accreditam ento deve essere un  mezzo 
per eseguire u n a  spesa per la  quale vi sia  la  pressione 
di esigenze che debbono essere soddisfatte senza ritardo 
Ma quando si deve pagare una  spesa come quella degli 
stipendi ¡non c’è ragione di fare degli ordini dii accredita­
mento. Quelle' sono spese fisse. Si può bènissimo seguire 
per esse la  v ia norm ale del m andato diretto, che presenta 
maggiori garanzie. P er via di ordini di accreditamento, 
cioè senza il controllo della Corte dei conti, eseguiamo il 
90% delle spese dello Stato. I funzionari delegati non 
sono tenuti a  presentare conto giudiziale. Essi presen­
tano soltanto i1 rendiconti am m inistrativi. Ebbene, io 
vorrei che loro venissero negli uffici della Corte per ve­
dere quale m assa di conti deve essere ancora riesam i­
nata. Abbiamo tu tta  una  m assa di spese che non passa 
sotto il controllo della Corte. Ecco perchè, secondo me, 
la Commissione farebbe opera benefica se esprimesse 
un’opinione contraria alla tendenza di accrescere la 
estensione e il volume degli ordini di accreditamento.

Stammati. — Si potrebbe perfezionare il controllo sugli 
ordini di accreditamento ?

Ingrosso. —- Se l ’ordine è predisposto per ottenere una 
maggiore sollecitudine nell’esecuzione delle spese, sa ­
rebbe una contraddizione.
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Stammati. — Nemmeno con il decentramento si po­
trebbe m igliorare l’opera di controllo ?

♦

Ingrosso. — Qui entriam o in un altro argomento. Non 
credo. Il decentramento si può fare, m a non bisogna 
eccedere.

Stammati. — Quindi lei lim iterebbe estremamente que­
sto sistem a ?

Ingrosso. — E’ necessàrio che ci sia, m a bisogna con­
tenerlo in quei lim iti, eh e ispirano le norme attuali della 
legge di contabilità. Non dimentichiamo che la  riform a 
di questa, è s ta ta  fatta  nel ’24 ed h a  allargato la  facoltà 
di adottare questo sistema. Essa potrebbe allargarsi an ­
cora più, m a non oltre una certa m isura.

Stammati. —■ Sul quesito relativo alla opportunità o 
meno di attuare il principio della unicità del bilancio, 
quale è il suo pensiero?

Ingrosso. — Certo la regola della un ità  del bilancio, 
osservata in modo assoluto, sarebbe l ’ideale. Ma vi sono 
tante aziende sta ta li autonome. Se si dovessero fare en­
trare i bilanci di queste aziende nel contesto del bilancio 
generale, questo ¡riuscirebbe nel suo complesso e nelle 
sue parti asimmetrico. Perciò ritengo che il criterio ora 
adottato di fare di quei bilanci particolari degli alligati 
al bilancio generale sia preferibile. Quanto poi alla efflo­
rescenza cui assistiamo di aziende autonome, è fenomeno 
questo che m erita tu tta  la  nostra attenzione, e che va 
riguardato  ¡specialmente sotto il riflesso finanziario. Già 
tutti i problemi am m inistrativi vanno considerati innanzi 
tutto nei loro riflessi finanziari. La finanza è il centro 
motore dell’azione dello Stato.

Stammati. —- Su questi bilanci autonomi quale specie 
di controllo pensa che si potrebbe applicare ?

Ingrasso. — Ora la  Corte dei conti esercita il proprio 
controllo in  quasi tutte' quelle aziende. Essa non potrebbe 
esercitare però un  controllo maggiore, direi, così pene­
trante come nelle am m inistrazioni burocratiche dello 
Stato, senza inceppare la loro azione.

Stammati. — E per le cosidette società miste ?

Ingrosso. —- Le aziende pubbliche autonome hanno 
nella  loro ¡stessa stru ttu ra la  possibilità di controllo da 
parte dello Stato. Questo non è degli enti misti. Perciò 
è necessaria una  ingerenza, da parte dello S tata nella 
loro ¡gestione, m aggiore di quella che ora non si abbia, 
a  norm a della legge del 1939. Ora avviene questo: che
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le società miste tentano spesso di sottrarsi a. questo 
controllo. Alcune hanno impedito addirittu ra ai rappre­
sentanti della Corte dei conti, dei Ministeri competenti, 
di esercitare la loro funzione di sindacato.

Stammati. — In concreto, quali proposte farebbe al 
riguardo ?

Ingrosso. — Che nello statuto di ognuna di queste 
società fosse dichiarata obbligatoria la presenza dei rap ­
presentanti del Ministèro del Tesoro e della Corte dei 
conti nel collegio sindacale, e che il Tribunale si rifiu­
tasse di omologare lo statuto e ne .rifiutasse la registra­
zione sul registro delle società, se in esso mancasse la 
menzione espressa di tale obbligo.

Micheli. -7-  Sul punto undici di questo questionario, 
« le spese consolidate », quale è la sua opinione ?

Ingrosso. - -  Il quesito si riferisce al sistema inglese 
del Consolidated fund. Io vorrei fare una domanda. Che 
cosa nuoce che il parlam ento riesamini, volta per volta, 
i capitoli che riguardano queste spese? Come si fa a dire : 
questa parte del bilancio non si deve esaminare e rim ane 
consolidata? Questa è una difficoltà secondo me in trin ­
seca. Il diritto pubblico inglese si svolge più che per 
norme scritte per norme consuetudinarie che hanno for­
za maggiore delle norme scritte. Mi sem bra che noi non 
abbiamo una educazione politica fortificata da una tra ­
dizione secolare.

Micheli. —- Quindi lei sarebbe contrario.
Sul controllo delle entrate, ha da dirci qualche cosa?

Ingrosso. — Non esiste in Italia. Secondo la legge di 
contabilità la Corte dei conti ha in teoria la vigilanza 
sulle entrate. Ma non abbiamo il mezzo pratico, tecnico 
m ateriale, per esercitare questa vigilanza. Abbiamo sol­
tanto i conti am m inistrativi o i conti giudiziali, non tutti 
però perchè, per es., l'esattore delle imposte dirette non 
presenta conti. Abbiamo le entrate che sono riscosse da 
agenti diretti dello Stato, per esempio i ricevitori del 
registro, gli uffici doganali. Ma come si potrebbe otte­
nere un controllo continuo, immediato sulle riscossioni?

Bario. — Non è sufficiente il corpo ispettivo ?

Ingrosso. — Non è sufficiente. La riscossione per ruoli 
non si presta ad «evasione dai versamenti: Gli esattori 
sono tenuti al non riscosso per riscosso. Ma gli altri 
agenti che non sono tenuti a  quest’obbligo, quelli che 
riscuotono entrate per via di liste di carico, versano quel 
che hanno riscosso, non quel che avrebbero dovuto r i ­
scuotere. Ed è proprio qui che m anca il controllo, nel­
l’esercizio cioè dell’attività che dovrebbe essere volta a 
porre in moto i crediti dello Stato nascenti dalle liste 
di carico.

©
Bario. — Se non basta l ’azione degli organi ispettivi, 

come potrebbe essere sufficiente quella della Corte dei

conti, quando i singoli organi periferici non sono suffi­
cienti ?. #

Ingrosso. — Appunto : è qui il problema. Come con­
trollare, se, ed in quale momento, il riscossore adempia 
alFobbligo di riscuotere.

Bario. — Quindi, esame di merito, perchè gli agenti 
di riscossione versino tutto quello che è dovuto allo 
Stato, e non solo quello che m aterialm ente riscuotono.

Stammati. — Sulla decorrenza dell’esercizio finanziario 
avrebbe da fare qualche proposta ?

Ingrosso. — Mi sembrerebbe conveniente non spo­
starla.

■j '■ / • ? ■ * ' • 4
Stammati. — Ritiene opportuno che gli enti autarchici 

territoriali e non territoriali adottino la stessa decor­
renza ?

t

Ingrosso. — Forse si. Sarebbe opportuno, anzi utile.

Bario. — Ritiene che vi siano duplicazioni ed inter­
ferenze tra  i controlli eseguiti dagli organi dipendenti 
dalla Ragioneria generale dello Stato e quelli eseguiti 
dalla Corte dei conti?

Ingrosso. — Su questo argomento esprimo soltanto la  
m ia opinione personale, che non im pegna quella del­
l’istituto, del quale ho l’onore di essere a capo. La Corte 
dei conti ha ora il controllo di legittim ità che si esercita 
per via dell’accertamento dei vizi di incompetenza e di 
violazione- di legge che inficino gli atti am m inistrativi 
e finanziari sottoposti al suo esame. Essa dovrebbe avere 
il sindacato di legittim ità anche in quanto accerta il 
vizio di eccesso di potere. L’eccesso di potere inteso così 
come lo intende la legge sul Consiglio di Stato sarebbe 
la via per la quale la Corte potrebbe esam inare il con­
tenuto degli atti finanziari. Il decreto legge del 19i24 ha 
dato la potestà alle ragionerie centrali di accertare se 
la  spesa sia finanziariam ente proficua. A me sem bra che 
tale controllo potrebbe esercitarlo meglio la Corte dei 
conti. Essa potrebbe accertare se l’amministrazione, nel- 
Tordinare una determ inata spesa, e nelle condizioni e 
con le modalità con cui l’ha  ordinata, effettivamente 
raggiunga lo scopo cui la spesa è predisposta, vale a 
dire se l ’atto finanziario serva effettivamente ed u til­
mente ai motivi che Io hanno consigliato o suggerito. 
A questo esame non sembrano essere propriam ente chia­
mate le ragionerie. E’ mio convincimento, l’ho espresso 
nelle mie lezioni di contabilità del 1926, che la  ragioneria 
è, e rimane, una disciplina contabile che registra i fatti 
finanziari e attraverso questa registrazione, ne controlla 
i risultati. Il sindacato sul merito della spesa implica 
valutazioni d ’ordine economico, tecnico, giuridico, che 
rientra piuttosto nella preparazione professionale e cul­
turale dei m agistrati della Corte. Comunque, il decreto 

legge del 1924 ha posto il principio di uno svolgimento 
di controlli che credo dovrebbe proseguire.
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Micheli. — Non potrebbe fornirci per iscritto la  r i­
sposta al questionario relativo al problema della riform a 
del contenzioso tributario  ?

Berlin. — Si può pensare che ad un decentramento 
delle spese debba corrispondere piuttosto una centraliz­
zazione delle entrate ?

Ingrosso. — Procurerò di farlo, se il tempo mi sarà 
concesso.

Stammati. — Ed anche, per cortesia, sulla finanza lo­
cale, sulla quale ha esposto delle idee molto im portanti.

Ingrosso. — Lo studio dei problemi di finanza locale 
im plica l ’esame dei lim iti deH’autonom ia e questa è que­
stione non soltanto am m inistrativa, m a anche costitu­
zionale. Chi ha form ulato i quesiti, si è fondato sul p re­
supposto che la  finanza dello Stato è inscindibile dalla 
finanza locale. Io condivido questo concètto.

Ingrosso. — Non bisogna confondere la  questione del 
decentramento con la questione dell’autonomia. Sono 
due posizioni concettuali e due situazioni giuridiche 
differenti. »

Berliri. — Sarebbe molto interessante che lei ci facesse 
conoscere il suo pensiero per iscritto.

Ingrosso. — Procurerò di farlo.

Steve. — La ringraziam o vivamente, per le sue notevoli 
risposte.

f . .

#



Interrogatorio dell’on. VITTORIO EMANUELE ORLANDO
Ordinario d i diritto costituzionale nella U niversità di R om a , già Presidente del Consiglio

(23 febbraio 1946, in Rom a)

Orlando. —- Il problema della formazione delle leggi 
finanziarie involge questioni generali di carattere p re­
giudiziale e questioni particolari, la soluzione delle 
quali dipende dalla soluzione data alle prime. Due 
punti sostanziali dominano soprattutto il problema; ed 
il primo di essi è quello del lim ite che si intende porre 
fra  la m ateria legislativa — per dir così — costituente 
e la m ateria legislativa ordinaria. E’ chiaro che a secon- 
che si estendono i lim iti della attività costituente, vanno 
restringendosi rispettivam ente quelli della legislazione 
ordinaria. Una determ inata m ateria può essere conside­
rata, o no, m ateria di costituzione a seconda che il con­
fine è o si sposta da una parte o dall’altra. Ora ci1 sono 
costituzioni a tipo ampio, a tipo — persino — di codici;, 
ce ne sono, invece, di tipo più ristretto. Come cultore 
di queste discipline, sono per il secondo tipo, perchè è 
molto difficile stabilire un limite obiettivo fra  la  legi­
slazione — diciamo — costituzionale, che potrebbe es­
sere competenza di questo potere speciale, e .quello del 
poter© legislativo ordinario, ohe esisterà anche nel fu­
turo Stato, perchè non c’è Stato senza un potere legisla­
tivo. Ora, ripeto, quale è la distinzione obiettiva? Quale 
è la  competenza di una costituente e quale quella della 
legislatura ordinaria? E’ molto difficile dirlo, pérehè 
le leggi sono tutte norme. In Italia, lo statuto Albertino 
distingueva di fatto queste sfere di competenza, ma 
la distinzione non aveva, in realtà, alcun valore obiet­
tivo; esso prevedeva cose d’im portanza scarsissima che, 
quindi, diventavano lim ite alla legge ordinaria, e  vice­
versa. Per esempio, il parlam ento ordinario po'teva fare 
la legge delle guarentigie che istituiva — e non era 
poco! un altro sovrano, il Papa, e lo chiamava per­
sona sacra ed inviolabile come il re; e lo poteva fare 
perchè lo statuto ne faceva cenno; invece, se voleva 
abolire il titolo di conte, non lo poteva fare perchè 
nello statuto c'è un  articolo sui titoli.

Bisogna, quindi, cominciare a stabilire un criterio 
fondamentale, perchè se la  fu tura costituente deve con­
tenere solo i grandi princìpi sui1 quali si fonda lo Stato, 
allora il 95% delle domande dei questionari è m ateria 
di legislazione ordinaria. Io sono per u n a  concezione 
più ristretta. Credo che, ,»se ci si vuole avvicinare ad 
un tipo più obiettivo, m ateria costituzionale dovrebbe 
essere: l ’organizzazione dei poteri sovrani; quindi il 
capo dello Stato e la successione (nell’ipotesi repubbli­
cana, l ’elezione del presidente e la durata in  carica); 
poi, le assemblee (una o due camere); infine il potere

giudiziario. V’è, poi, la dichiarazione dei d iritti della 
persona um ana: materie tutte per le quali una costi­
tuente diventa organo sovrano, perchè negli Stati de­
mocratici il popolo è sovrano.

Esaminato questo punto, v’è il problema della natu ra 
della costituzione di cui parliam o : quale sarà, quale 
dovrà essere?... Ora questa è la p rim a delle questioni 
pregiudiziali: e, secondo me, moltissime di tali que­
stioni sono m ateria di leggi ordinarie...

Steve. — Se lei permette desidererei esporle i criteri 
che questa Commissione e, in  genere la  Commissione 
economica hanno seguito nel preparare il piano di la­
voro. Ci siamo posti il problem a dei lim iti dell’a t­
tività della assemblea costituente, m a naturalm ente non 
ci siamo ritenuti competenti ad affrontarla in questa 
sede e quindi ritenemmo di dover preparare un m ate­
riale di indagine e di lavoro che potesse servire ai 
fu turi componenti della assemblea sia nell’ipotesi che 
qpesta si lim itasse a form ulare un ristretto numero di 
norme costituzionali, s ia  ntell’ipotesi che affrontasse 
una più la rga  sfera di problemi relativi alla definizione 
di rapporti economici e sociali. Preferimmo, quindi, 
dire troppo piuttosto che troppo poco.

In ogni modo abbiamo distinto nel nostro pianò di 
lavoro il diverso interesse costituzionale delle varie 
questioni. Abbiamo, per ciò, tenuto presente che ci sono 
alcune norme in  m ateria finanziaria che, non fosse 
altro che per tradizione, probabilmente troveranno posto 
in una carta costituzionale.

Oltre queste c’è un  altro gruppo di, norme che, se 
anche è improbabile che siano introdotte nella carta  
costituzionale, può darsi che vengano fissate in  leggi 
generali e vincolate per la loro modificazione a p a rti­
colari garanzie. Indubbiam ente per u n . certo numero 
di norme finanziarie si può supporre che si- richieda 
un particolare quonim  nella formazione delle leggi re ­
lative o che si richieda, come è richiesto da alcune co­
stituzioni straniere, il ricorso al referendum; com un­
que, la domanda abbiamo ritenuto di porla, sia pure 
per avere una risposta negativa.

Orlando-. — Io non contesto che la Commissione abbia 
ritenuto opportuno fare la domanda; dico che la  mia 
risposta è subordinata ad una questione pregiudiziale. 
Il giudizio sulla utilità, o meno, di una disposizione tra ­
scende la m ia competenza.
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Steve. —  Oltre questo abbiamo incluso molta m ate­
ria; la  m aggior parte  della m ateria  che è qui dentro e 
che, indubbiamente, non è m ateria costituzionale. Però 
trovandoci raccolti per una inchiesta finanziaria ab­
biamo creduto opportuno fare una indagine più. ampia, 
di guelfa strettamenlte cosflitùzionale, pensando non 
inutile sottoporre alla Costituente un quadro del movi­
mento di opinioni intorno ai principali problemi finan­
ziari.

Orlando. —- Per questi problemi osservo che se ne ho 
una certa esperienza non mi attribuisco una specifica 
competenza tecnica...

Steve . — Noi intendevamo utilizzare la sua esperienza 
perchè questa indagine che andiamo compiendo possa 
dare il quadro più completo possibile.

Orlando. — Ci sono continenti fatti -di coralli. Ogni 
polipo deposita una molecola, m a sono m iriadi di mo­
lecole in m iriadi e m iriadi di anni che hanno fatto il 
continente. Questa è la form a naturale per le istitu­
zioni umane, m a nella vita si può avere un infortunio : 
allora uno si fa una  ingessatura, perchè non può farne 
a meno. Quando un paese ha subito una sciagura come 
quella che è toccata a ll’Italia, si capisce anche questo... 
Ma bisogna tener conto che per certe cose occorre un 
lungo adattamento...

Ho detto, dunque, che — a mio parere — u n a  costitu­
zione deve provvedere agli organi sovrani, e basta; ma 
v’è un secondo punto, una seconda pregiudiziale molto 
grave: questa costituzione dev’essere rig ida o flessibile? 
Rigida vuol dire che non è più trasform abile se non 
con forme analoghe, quindi con u n ’altra  Costituente 
oppure stabilendo forme solenni, speciali e predeterm i­
nate : si ricordi che, come era prima, il parlam ento si 
riteneva, capace di modificare la costituzione. In  con­
nessione con ciò : se la  costituzione è rigida, si istitu irà  
un organo di controllo? Perchè se la costituzione è r i­
gida, verso la  legislazione ordinaria ci vuole u n a  auto­
rità  che dica se la legge ha  violato o no la costitu­
zione. Questa potrebbe essere il potere legislativo ordi­
nario, m a credo che nessuno si spinga sino a tal punto. 
Chi è allora l’alta corte, come negli S tati Uniti? Ecco 
l’im portanza della questione che vi siete proposta.

Steve. — Se l ’è proposta la Commissione per l ’ordina­
mento dello Stato.

Orlando. — D’accordo, m a osservi l’influenza che può 
avere la diversa soluzione data al quesito. E cioè: quan­
do una costituzione è flessibile, non rigida, può essere 
utile, m a dentro certi limiti, la  proclamazione di un p rin ­
cipio generale dello Stato; invece l ’inclusione di un p rin ­
cipio generale ha un valore diverso quando c ’è il con­
trollo. Mi spiego con un esempio. Lo statuto albertino 
dice che la stam pa è libera e una legge ne reprime gli 
abusi. E’ una bella proclam azione di principio, m a che 
valore ha? Io non dico di non m etterla, m a poi? Altro 
caso : Uguaglianza! Bella parola, m a ad applicarla! Sono

dichiarazioni di principio, la cui efficienza è in relazio­
ne im m ediata con leggi di .attuazione. Ora se la costi­
tuzione non è rigida, restano queste proclam azioni che 
hanno valore morale e politico. Se invece la  costitu­
zione è rigida, allora, per tornare all’esempio : « la
stam pa è libera e una legge ne reprim e gli abusi », viene 
la questione: si può ritenere che la ta l legge sulla 
stam pa garantisca la libertà? Lo stesso potrebbe dirsi per 
una legge che disciplini la proprietà individuale: chi 
giudicherà della corrispondenza tra  il principio bandito 
dalla costituzione e le applicazioni fattane dalla legge 
particolare? Dove esiste ed è efficace un controllo giu­
diziario sulla costituzionalità delle leggi, una tale inda­
gine è possibile. Così recentemente in  America, a pro­
posito delle riform e sociali introdotte da Roosevelt al­
l ’alta corte, che ha pieni, poteri, le leggi stesse furono 
denunziate come quelle che violavano il principio di 
eguaglianza. Dove il rimedio manca, il dubbio sarà  
sempre possibile : se, cioè, la legge particolare abbia 
violato il principio generale della costituzione.

Orbene, proprio nella m ateria finanziaria di cui si 
tratta, vi sono alcuni casi particolari, in cui la dispo- 

» sìzione ha carattere costituzionale, e, come tale, dovreb­
be far parte della costituzione stessa: per esempio il 
principio della specificazione del bilancio, della speci­
ficazione dei capitoli, in confronto agli articoli, è un 
principio costituzionale (e rientra, quindi, nella m ia de­
finizione) perchè è una delle forme con le quali si 
esplica uno dei lim iti del potere parlam entare su ll’ese­
cutivo, in quanto la  spesa è autorizzata dal parlam ento 
come spesa specificata. Senza dubbio, il principio può 
essere introdotto nella costituzione. Ma se è facile sta­
bilire che i bilanci debbono essere approvati in forma 
specifica, e che il capitolo deve garantire la  specificità 
della spesa, non altrettanto facile è garan tirne l ’a ttua­
zione. Lo statuto albertino non aveva il principio della 
specificità. Comunque, in forma generica lo si può sta­
bilire, ma, poi all’atto pratico — e chiunque sia ver­
sato in  m ateria finanziaria lo può attestare — si vede 
che u n  capitolo si snoda, si fonde con un altro capitolo, 
e via di seguito. Questo avviene contro il principio co­
stituzionale detto di sopra. Se princìpi di questo genere 
si mettono nella costituzione, si viola due volte lo sta­
tuto. Se poi sia  sufficiente quella specificazione, ciò 
fa parte delle questioni particolari, mentre io dico la 
m ia opinione solo, sulla parte generale.

Sl\eve. — lo la ringrazio, e vorrei farle osservare che 
noi questi due problèmi della costituzione rigida e della 
costituzione elastica ce li siamo posti, m a non era  di 
competenza di questa commissione, che ha  carattere 
economico, propendere per uno dei due tipi. Quindi noi 
abbiamo incluso domande tanto per l ’ipotesi di costi­
tuzione rigida, quando per quella di costituzione elastica.

Orlando. —- Io ho fatto solo delle, prem esse di carattere 
generale, in quanto le mie risposte sarebbero diverse 
a seconda del tipo della costituzione: rigida o elastica. 
E’ naturale che voi lavoriate con maggiore ampiezza; 
m a per quel che mi riguarda, il mio parere — ripeto -—
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è in 'relazione soprattutto ad. una questione pregiudiziale, 
e cioè : l’ampiezza dello statuto. Dal mio punto di vista, 
essa deve essere la più lim itata possibile, appunto per­
chè il diritto m uta continuamente. Naturalmente, biso­
gna evitare che per u n a  piccola difficoltà si debba con­
vocare il potere costituente; m a pensare a capisaldi che 
sfidino secoli, non sarebbe pratico. Come ho detto, la- 
costituzione deve contenere la organizzazione dei poteri 
sovrani dello Stato: il capo dello Stato, il parlamento, 
le due camere — se dovranno essere due —, i diritti 
dell’autorità giudiziaria, e poi i diritti della persona, o 
dell’uomo o del cittadino, per dirla con espressione fran ­
cese. Una dichiarazione puram ente astra tta  di princìpi 
è in funzione di quella che sarà  la maggiore o minore 
rigidità della costituzione, perchè se la costituzione non 
è rigida allora restano come form ulazioni di principio 
le espressioni: uguaglianza, fraternità; m a se invece è 
rigida, a ll’atto pratico non c’è legge che non possa es­
sere accusata di incostituzionalità, e allora avrete o 
non avrete organi d i revisione; c i sarà o non ci sa rà  
una corte... Passiamo ora alle singole domande del 
questionario.

F anon i — Ritiene conveniente che la carta costitu­
zionale enunci il diritto al prelevamento delle imposte 
da parte dello Stato e degli altri enti pubblici?

Orlando. — Mi pare perfettam ente inutile. E’ talmente 
entrato nella consuetudine e nella pratica, che non ha 
alcun valore. E non solo è una cosa inutile, m a forse 
pericolosa, perchè presuppone un limite. Ora, se noi 
abbiamo u n ’organizzazione di Stato la quale ha un 
potere che può fare tutto, il dire che può fare una 
cosa determ inata, può creare il dubbio che non possa 
fare altre cose.

Fanoni. — Pensa siano convenienti norme vincolanti 
l ’attività futura del legislatore in m ateria tributaria?

Orlando. — Non credo che sia proprio il momento dei 
vincoli. Quest’è per me, m ateria legislativa. Se poi viene 
il dittatore e mette a un  popolo la camicia di forza, 
allora non c’è nulla che possa resistere. Io l’ho sempre 
detto agli inglesi quando ho disputato con loro: se mi 
sostenete che da voi non poteva attecchire una forma 
di governo fascista totalitario, io vi dico che avete ra ­
gione. Ma se, per negata ipotesi, avesse attecchito, non 
vi potevate più muovere neppure voi, perchè è una ca­
micia di forza. Voi non ve la sareste fatta m ettere a. 
forza di pugni, avreste impedito agl’inferm ieri di met- 
tervela, m a se ve l’avessero messa... Per me, dunque, 
questa è m ateria legislativa, (legge il questionario). In 
un momento come questo!... Chi ci poteva far prevedere 
nel 1848 che i diritti d’imposta sulla terra... d i.fronte al 
monopolio dep tabacchi, sarebbero diventati cose rela­
tivamente trascurabili! E’ inutile vincolare, queste cose. 
E poi, il potere legislativo, che ci sta a fare?

Steve. — E per quello che riguarda l'imposizione de­
gli stranieri?

Orlando. — Per quanto io ne capisca, dal momento 
che non sono un tecnico in questo ramo, mi sembra 
m ateria di diritto internazionale.

Fanoni.. — C’è una tendenza, in conseguenza del crite­
rio della reciprocità, di fissare una imposizione per gli 
stranieri quanto meno in senso negativo, per ammettere 
la possibilità di rivalsa nel caso che le legislazioni stra­
niere trattino i nostri cittadini in modo peggiore. La 
nostra dom anda m ira a sapere se si ritiene conveniente 
che in una carta costituzionale si faccia cenno di questo 
problema.

Orlando. — Una volta che non può non essere p re­
ceduta da un accordo internazionale, una disposizione 
del genere è inopportuna, perchè vincolativa. Il gover­
no sarebbe vincolato anche dalla costituzione.

Fanoni. — Il valore di queste norme è un valore po­
litico: se non si riesce a realizzare una situazione di 
perfetta parità tra  i miei cittadini e i tuoi, ho la possi­
bilità di rivalerm i sui cittadini tuoi...

Orlando. — E’ proprio m ateria di accordi internazio­
nali. Questa è la m ia opinione, perchè io non sono un 
tecnico, finanziario.

Quanto alla doppia imposizione interna... capisco cosa 
si vuol dire. E’ un problema la cui risoluzione richiede 
una tecnica particolare alla natu ra  dell’imposizione... 
Non vedo come possa entrare in uno statuto. Io mi metto 
dal punto di vista che la m ateria costituzionale debba 
contenersi nei confini detti ih principio. Quanto alla 
dichiarazione della uguaglianza dei singoli di fronte a l­
l’imposta, osservo che ci sarà una dichiarazione di 
uguaglianza di tutti dinanzi alla legge, e quindi anche 
di fronte alla legge di imposta. E qui mi riferisco a 
quanto ho già detto : queste dichiarazioni di principio 
hanno valore puramente- morale, non giuridico. Ora, 
se la costituzione è flessibile, elastica, si ritengono co­
me canoni... sono le tavole di Mosè, m a se invece è 
rigida, sorgeranno un numero indefinito di questioni : 
se una data legge ha  o no offeso la costituzione e si­
mili... Ad esempio, la progressività dell’imposta a prim a 
vista si presenta contro la uguaglianza, e poi si vedi“ 
che tende ad eliminare le disuguaglianze... In questo 
caso, come or si’regola? Sono princìpi che vivono nell’a t­
tuazione.

Fanoni. — N ei nostro statuto attuale, accanto alla re­
gola dell’uguaglianza davanti alla legge, c’è l ’ugua­
glianza di fronte a ll’imposta....

Orlando. — E’ lo stesso.

Fanoni. — Le costituzioni più recenti hanno ritenuto 
assorbita anche questa norm a di uguaglianza.
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Steve. — Lei escluderebbe la norm a dello statuto al- 
bertino secondo la quale i cittadini* devono pagare le 
imposte in proporzione del loro avere?

Orlando. — Questo incide nella seconda delle mie os­
servazioni: cioè il valore di una dichiarazione generale 
di principio. Ma dico che il suo valore effettivo è in 
relazione alla rigidità o meno della costituzione. Questo 
è il mio pensiero...

Vanoni. — Ritiene -che si possano prevedere anche dei 
vincoli alla concessione di esenzioni tributarie?

Orlando. — Volete dire che ciò contrasta col principio 
dell’eguaglianza? Anche qui -come si potrebbe giustifi­
care l ’esenzione per la  donazione ad u n ’opera pia?... 
Si può fare, certo, perchè -c’è una ragione di distinguere. 
Il principio di eguaglianza è a parità di tutte le altre 
condizioni. Insomma, per esser brevi, secondo me que­
ste sono, in generale, tutte materie di legislazione or­
dinaria.

Vanoni. — Ce n ’è una di cui m i pare evidente la  n a ­
tura costituzionale : la possibilità del potere esecutivo di 
stabilire delle imposte.

Orlando. — Evidentemente questa facoltà non l ‘ha. 
Certo, siamo sempre lì:  non c’è bisogno di dirlo. Che 
cos’è, infatti, l ’imposta? E’ una lim itazione del diritto 
di proprietà del cittadino e quindi è un limite -del diritto 
di personalità: si capisce, pertanto, che può avvenire 
solo per legge. Non ammetto -che sia possibile una lim i­
tazione, che il cittadino sia soggetto all’imposta senza 
una legge: quindi il potere competente è il legislativo.

Vanoni. — Ritiene che si possa fare una dichiarazio­
ne in questo senso : che l ’imposta presuppone sempre 
una legge.

Orlando. — Per me non c’è dubbio.

Vanoni. — Anche per me, siamo d’accordo. Ma si 
tratta  di una questione anche tecnica. Nella recente in ­
voluzione del nostro diritto costituzionale la legge del 
’39 aveva portato a questo assurdo che le uniche due 
ipotesi in  cui si potesse procedere con il sistema del de­
creto legge riflettevano m ateria di imposta.

Orlando. — Ma quello era totalitarismo. Il to ta litari­
smo non nega questo o quell’articolo di una legislazione : 
la nega tu tta  e, anzi, nega il diritto. Ricordate quando 
il consiglio dei m inistri fascista, cioè Mussolini, d i­
spose la riduzione del 10% dei fitti? Era un atto d ’im ­
perio del dittatore contro ogni norm a -di diritto. Orbe­
ne, chi avrebbe potuto impedirgli di farlo con una legge, 
anche contrastando col principio per cui pacta sunt ser­
randa? Invece, no! Egli voleva imporre il suo volere, 
sorpassando ogni norma.

Comunque, è inutile cercare punti di confronto con il 
totalitarism o... Quanto alla iniziativa, siamo in m ateria 
veramente statutaria... Però anche qui bisogna vedere 
se c’è il sistem a bicamerale, perchè se non c’è, vien 
meno l’ipotesi di una iniziativa della camera dei depu­
tati. Poi, ammettendo che ci sia ii sistema bicamerale, 
bisogna vedere quale sa rà  la  base delle due assemblee... 
Io credo che se c’è una cam era eletta dal voto popolare, 
è bene- conservare la distinzione -che ha una ragione 
storica... Dare, cioè, l’iniziativa alla camera che più im­
mediatam ente rappresenta i cittadini.

Vanoni. — Nonostante gli inconvenienti pratici cui ha 
dato luogo?

•
Orlando. — Non erano -così gravi, tutto sommato : v ’è 

la questione della differenza tra  l ’iniziativa vera e pro­
pria e l ’emendamento, m a non v ’era modo di evitare 
l ’inconveniente. Praticam ente, il sistem a non aveva 
dato luogo ad inconvenienti seri; quindi io trovo che, 
anche per omaggio a questa vecchia tradizione, si po­
trebbe m antenerlo. Ripeto, però, che tutto dipende dal 
modo con cui saranno formate le due camere.

Steve. — Che cosa può dirci su i problemi costituzionali 
del bilàncio dello Stato?

Orlando. — La m ateria è costituzional-e per eccellenza. 
Occorre distinguere tra  la  m ateria che riguarda 1-a con­
tabilità dello Stato e le questioni -costituzionali, che sono, 
appunto, quelle relative a i rapporti tra  i poteri pubblici 
(autorizzazione della spesa, ecc.). Quindi, per me, i 
punti ano e due riguardano la legislazione ordinaria. 
Comunque, l ’esperienza della v ita  vissuta, tren t’ann-i di 
vita pubblica libera m i autorizzano a dire che con il 
controllo parlam entare non c ’erano inconvenienti pratici.

Steve. — E quanto alla funzione e agii effetti -delle 
leggi di bilancio?

Orlando, —r Anche questa è m ateria tecnica. C’è il 
principio di specificità di cui ho già parlato. E’ un p rin ­
cipio per eccellenza costituzionale, perchè è quello che 
assicura il controllo parlam entare, -però dichiararlo in 
m ateria generica non è agevole. -Siamo sempre lì, ii 
limite della specificità è di difficile definizione. Io
stesso, costituzionalista, ho assunto come criterio l’auto- 
•
nomia del servizio : ogni capitolo presuppone un servi­
zio. In teorìa va bene. Ma, quando è che questo ser­
vizio si deve ritenere unico? Impossibile precisarlo ca­
tegoricam ente: i capitoli si dividono e si fondono con­
tinuam ente. Si potrebbe affermare il princìpio della spe­
cificità generica: ma, secondo me, -è inutile. Se -c’è una 
vita costituzione, lo deve affermare -da sè. Viceversa i 
parlam enti qualche volta abusano ed eccedono quindi 
nella specificità.
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Comunque è m ateria costituzionale, senza dubbio, per­
chè e lì che si ha la garanzia dell’autorizzazione : a ltri­
menti è finita.

Fanoni. — Un punto che può essere interessante per 
la sua esperienza è quello adombrato nel numero otto : 
l ’unicità del bilancio. Adesso si stanno moltiplicando le 
gestioni speciali con bilanci separati; il sistem a può dar 
luogo ad inconvenienti?

Orlando. — Come principio siamo sempre lì: bisogna 
che ci sia l’approvazione del parlamento.

egli fosse così tranquillo. « E tu  non te ne preoccupi? », 
gli chiesi. « No »* mi rispose. Io, da  teorico, vedevo 
una specie di disastro nella eventualità del rigetto del 
bilancio. « Ma scusa, insistetti, e se non te l ’approvano 
il 30 giugno (eravamo al venti), come farai? ». « E’ sem­
plice (il suo senso pratico prevaleva sul mio teorico) : io 
continuo lo stesso a riscuotere perchè le imposte non 
sono subordinate a ll’autorizzazione. Quanto alle spese, 
non pago più. La camera non mi dà i fondi, io sono a 
posto. Gli im piegati il 27 non li pago ».

E’ evidente che, se questo fosse veramente avvenuto, 
i socialisti sarebbero stati soppressi a furia di popolo. 
Difatti la sera del 30 giugno approvarono il bilancio. 
Giolitti era un  tipo straordinario di uomo di Stato.

Steve. — Ci sarebbe la domanda 12: iniziativa m ini­
steriale o anche parlam entare in m ateria di spese.

Orlando. — La m ateria di origine costituzionale è 
molto delicata. Come vecchio uomo di Stato penso che 
si debba lasciare l ’iniziativa al governo, m a è que­
stione d i sensibilità: la m ia è in ta l senso. Nel vecchio 
statuto non c’era questo limite, però la consuetudine 
aveva finito con l ’imporlo.

Fanoni. — La seconda parte dei quesito 12 ha  una 
certa im portanza pratica.

Orlando. — ' Certamente, però lo scopo della disposi­
zione è finanziario. In m ateria di tecnica di gestione, 
per ogni spesa, si deve dire come si fronteggia. T ra­
sform arla in una disposizione statutaria? Anche qui 
penso che tutto dipenda dalla m aniera di attuazione. 
Sono cose che bisogna lasciare un po’ al costume, alla 
opinione pubblica.

Decorrenza dell’esercizio finanziario : anche questo è 
problema di am m inistrazione ordinaria. Anticamente 
c’era il preventivo e poi, lungo l’anno, in prim avera, 
c’era il bilancio di assestamento; e poi il consuntivo....
10 non sono abbastanza tecnico, m a ho l ’impressione e
11 ricordo che il bilancio di assestamento fosse utile, 
perchè nel corso della vita finanziaria esso corrispon­
deva a quello che i m arinai dicono fare il punto. Tut­
tavia, a mio modo di vedere, è m ateria finanziaria e non 
sta tu taria.

Steve. — Per non abusare del suo tempo vorremmo 
lim itarci a fare u n ’altra dom anda: che cosa pensa sul­
la posizione costituzionale della Corte dei Conti?

Fanoni. — Di tu tti i bilanci?

Orlando. — Evidentemente. Ricordo sche il bilancio 
del fondo per il culto, il quale non era bilancio di 
Stato, poiché il fondo aveva la sua autonom ia giuridica, 
am m inistrativa e finanziaria, ciò m algrado era appro­
vato dal parlam ento, chè dovunque c ’è spesa di Stato 
ci deve essere voto d i camera.

Il n. 9 dice ancora che i capitoli debbono essere suffi­
cientemente analitici. Ne abbiamo parlato.

Anche se si traduce in articolo di costituzione il p rin ­
cipio da me propugnato (che il capitolo deve corrispon­
dere ad un  servizio autonomo), quando si tra tta  di a t­
tuarlo avviene che il capitolo ed il servizio autonomo si 
possono sdoppiare, o, viceversa, si possono fondere.

Fanoni. — Ma attualm ente ci sono i bilanci delle fer­
rovie, delle poste, delle aziende autonome pubbliche che 
si pubblicano come allegati al bilancio.

Orlando. —■ Ma questo è un abuso!

Fanoni. — Si dovrebbero fondere...

Orlando. — Dipende dall’organizzazione am m inistrati­
va, dipende dagli stessi m inisteri. L’entrata si basa sulla 
legge e la legge è permanente, continua. Ogni m inistero 
ha il suo bilancio di spesa e si capisce che deve essere 
approvato in form a specifica. Ora non c’è caso, vorrei 
dire, più  diabolico del rifiuto di approvazione di bi­
lancio: si devono, dunque, conciliare la facoltà del 
parlam ento di approvare e la facoltà im plicita in  que­
sta  di rigettare. Il rigetto vuol dire ferm are tutti i se r­
vizi pubblici che sono istituiti per legge; e l ’abuso del 
potere si verifica tanto più in quanto, per la questione 
della prio rità  della camera, il senato si vede fermate 
tutte le leggi per un  voto della camera stessa. Ebbene, 
il sopprimere un capitolo della spesa è cosa illecita; 
oltre tutto, è un ’illegittim ità costituzionale... Al riguardo 
c’è tu tta  una biblioteca di scritti... Ricordo che durante 
l ’ultimo m inistero Giolitti, m entre — in sede di eserci­
zio provvisorio sino a fine giugno si discuteva di bi­
lancio, che allora era una cosa molto seria per la ca­
mera; l ’estrema sinistra cominciò a  fare una specie di 
ostruzionismo, perchè m ancava un allegato al bilancio. 
Mi incontrai con Giolitti e, durante la conversazione, 
feci un  accenno alla questione, sembrandomi strano che

Orlando. — M ateria s ta tu taria  anch’essa : rapporto tra 
i poteri pubblici. R ientra nella m ia definizione. Quanto 
al quesito sulla contabilità generale, è da ricordare che 
la Corte dei Conti con lo Statuto Albertino aveva u n ’au­
torità indubbiamente di. ordine parlam entare. Il riscon­
tro delle spese con lo stanziam ento in  bilancio era rite ­
nuto efficace. Certo esso non aveva alcun riferimento 
allo Statuto, m a era nella logica delle cose: « se il p a r­
lamento approva le spese e vuole che queste siano con­
tenute nei lim iti dello stanziam ento approvato, l ’orga­



Segue in t e r r o g a t o r io  d e l l ’o n . V it t o r io  E m a n u e l e  O r l a n d o 63

no che assicura tale corrispondenza è u n ’emanazione 
dell’autorità parlam entare ». Su questo non v’è stato mai 
dubbio. Forse è utile un  rafforzam ento dell’autorità 
della Corte dei Conti, in tema soprattutto d i.nom ine e 
di giudizi disciplinari, di rimozione dei suoi consiglie­
ri. Sinora, infatti, la Corte ha avuto una form a mista, 
e cioè nomine da parte del potere esecutivo, con de­
creto reale, e intervento delle due camere nei giudizi 
sia di punizione che di revoca.

Circa poi, il riscontro di contabilità generale io sono 
stato 10 anni m inistro e sono erede della cosiddetta po­
litica della lesina quando — soprattutto dopo che scoppiò 
lo scàndalo Nasi —- al ritorno dai viaggi ufficiali si r i­

vedevano perfino i conti dei ristoranti; quando, insomma, 
i controlli della contabilità generale erano severissimi, 
addirittura feroci, m a lo Stato aveva una carta che fa­
ceva aggio sull’oro e potè fare una conversione in  forma 
perfetta; io, dunque, penso che si dovrebbe trovare una 
form ula per consacrare ed eventualmente rafforzare l ’an­
tico diritto d i controllo. Qui ci si muove nel campo pu­
ram ente amministrativo; e dunque, v’è un  controllo in ­
terno dell’am m inistrazione su  se stessa, a cui deve cor­
rispondere il controllo dell’organo parlam entare.

Steve. — Noi la ringraziam o, della sua cortesia nei 
nostri confronti e del contributo dato al nostro lavoro.



Interrogatorio del prof. avv. FRANCESCO CARNELUTTI
Ordinario di diritto processuale penale nella Università di Roma  

(31 marzo 1946, in  Rom a)

Ber Uri. — Pregherei il prof. Carnelutti di esporci il 
suo pensiero in merito alla opportunità di inserire nella 
carta costituzionale qualche fondam entale principio del­
l’ordinamento tributario.

Carnelutti. —- Per me anche questo problem a è un 
aspetto di un problem a fondamentale, intorno al quale 
non so quali siano le loro idee; mi riferisco al problema 
dell’accentramento o del decentramento. Io credo che 
se vogliamo fare uno Stato, che risponda allo scopo, 
dovremo decentrare al massimo anche in m ateria tri­
butaria. E quando parlo di decentramento alludo non 
soltanto a un decentramento territoriale od orizzontale, 
ma ad un decentram ento-verticale o professionale. Ho 
pubblicato di recente sul « Ponte » un articolo nel quale 
ho profilato qualche linea di quello che è veramente il 
problem a fondamentale della costruzione dello Stato 
italiano. Io sono convinto che se non si fa così, vale a 
dire se si cam m ina a ritroso sulla ¡strada della storia, 
noi avremo dei gravi danni, probabilm ente una crisi, 
un ’altra crisi, forse una crisi ancora p iù  grave.

Berlin. — Sarebbe interessante riassum ere, sia pure 
per cenni, la  linea della soluzione da lei progettata.

Carnelutti. — Ben volentieri. Si parla  assai oggi di 
decentramento. Tutti, però, non pensano che a dare au­
tonom ia agli enti territoriali, a cominciare dalle re ­
gioni e a finire ai comuni. E va bene. Ma questo è 
soltanto uno dei lati del problema. L’altro lato, che ho 
prim a delineato con u n a  specie di m etafora geometrica, 
è quello che riguarda i gruppi professionali, ai quali noi 
eravamo arrivati a riconoscere funzioni di primo or­
dine. La legge del 3 aprile 1926 (che ha Neramente una 
im portanza storica, m a ha avuto anche una grande 
sfortuna, quella di essere creduta una legge fascista) è 
la p rim a tappa dì una profonda trasform azione nella 
costituzione dello Stato, e nella produzione del diritto. 
Gli organi professionali, attraverso i contratti collettivi 
o’ quelle che ho proposto di chiam are in un mio vec­
chio lavoro ordinanze collettive o, finanlmente, a ttra ­
verso il processo collettivo sono divenuti organi produt­
tori di diritto, come insieme di comandi astratti. Questi 
nuclei professionali sono a  mio avviso dei centri per la 
ricostruzione dello Stato.

Ci sarebbero molte altre cose da dire, ma in sede di 
commissione finanziaria non mi sem bra opporuno, per 
quanto io sia a  loro disposizione per dirle... Ora, que­
sti nuclei professionali, queste associazioni, le quali so­

na sorte per regolare collettivamente i rapporti tra  gli 
im prenditori e i lavoratori, indubbiam ente debbono ser­
vire anche a molte altre funzioni, a  cominciare dalla 
funzione che si chiam a elettiva e che preferirei chia­
m are selettiva, e a finire con le funzioni di tassazione. 
Qui infatti è questione d i conoscenza.

Adesso cominciamo ad andare verso il fondo della 
questione. L’organo di tassazione deve avere una cono­
scenza perfetta, o per lo meno quanto meno im per­
fetta sia possibile, del soggetto tassato. O ra non c’è 
dubbio che gli organi professionali sono i m igliori, sotto 
questo aspetto, dai punto di vista della informazione, e 
anche forse dal punto di vista, direi, morale. E ’ un  po’ 
delicato quello che si tra tta  di dire, m a bisogna dirlo. 
Voi non avete soltanto il problem a di avere organi, sia 
in linea am m inistrativa che giurisdizionale, intelligenti 
e tecnicamente preparati, m a il problem a è ancora più 
grave del punto d i vista della onestà. Vi sono delle tr i­
sti verità che non si debbono tacere.

Berlini. — Quanto agli uffici centrali, dei quali ho 
diretta esperienza, ritengo doveroso testim oniare che 
mai ebbi ad im batterm i in  sintomi di corruzione e spes­
so invece ebbi chiara conferma della p iena 'integrità 
morale di quei funzionari e giudici. Per gli organi pe­
riferici, purtroppo, sono giunte anche a me voci che 
confermerebbero le im pressioni del prof. Carnelutti.

Carnelutti. — Io vorrei che loro aprissero bene gli 
occhi. Del centro non ho sufficiente esperienza, per d a­
re un giudizio. Certo, l ’am m inistrazione finanziaria ha 
una tradizione stupenda, sotto questo aspetto. Due am ­
m inistrazioni hanno mirabilm ente resistito: finanziaria 
e giudiziaria. Ma a  un certo punto anche loro, per 
quanto ben difese, hanno finito per subire alcune in­
fluenze pericolose. E’ probabile che il centro s ia  d i­
feso meglio. Ma la periferia mi lascia perplesso.

Bisogna anche pensare da una parte che il contri­
buente italiano è di una intelligenza spettacolosa; non 
c’è confronto ¡con il contribuente francese, svizzero o 
inglese, i quali dicono assai p iù  facilm ente la  verità. 
Il contribuente italiano non solo non vuole dirla , ma 
ha delle attitudini magnifiche a m ascherarla. Quindi 
bisogna che costruiate degli organi capaci di vincere 
questa resistenza da  una parte, dotati di eccellenti mez­
zi di* inform azione, ed oserei dire di penetrazione. Pos­
so anche sbagliarmi. Sono molto esitante ad esprimere 
la m ia opinione, m a se si potesse fare del sindacato 
un centro per la tassazione e anche per quanto riguar­
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da',il controllo, si otterrebbero dei buoni risultanti. Tutto 
ciò naturalm ente si inserisce in uba concezione mo­
derna dello Stato.

A quanto mi consta, noi andiamo sinora per una 
strada nettam ente diversa; anzi contraria. Purtroppo 
c’è il pregiudizio che la stru ttu ra  corporativa s ia  del 
fascismo. Non è vero affatto. Il fascismo non l ’ha inven­
tata, piuttosto l ’ha rovinata. E’ un  movimento il quale 
data dal principio dell’800. E’ un movimento che fati­
cosamente si è cominciato ad affermare e che in  Italia 
ha avuto una notevole accelerazione in virtù  della 
guerra. La legge del 3 aprile 192-6 è stata purtroppo de­
formata nella prassi, per non dire falsificata, eppure 
era fa tta  bene.

Naturalmente vado fuori del piano tributario, m a è 
bene soggiungere che noi abbiamo finora avuto una 
struttura sindacale a  metà, essendosi sviluppato il. s in ­
dacalismo soltanto nel rapporto tra  im prenditori e la­
voratori; esso è invece ancora arretrato  nel campo dei 
rapporti tra  im prenditori e consumatori. Così è avve­
nuto che il meccanismo ha lavorato in  parte a vuoto. 
Perchè? Perchè l ’im prenditore costretto dalla pressione 
del sindacato a dare di più al lavoratore, ha  cercato 
di riprendere questo più, rivalendosi su i consumatori. 
Certo il sindacalismo dei consumatori è diffìcile a rea­
lizzare, m a basterebbe avere gli occhi aperti per ve­
dere spuntare anche qui i germi del fenomeno associa­
tivo, il quale tende a contro bilanciare nella stessa m a­
niera (come è avvenuto nei rapporti tra  im prenditori e 
lavoratori) la prevalenza delTimprenditore. Per esem­
pio, a  Milano, tren t’anni fa, c’era  una associazione che 
si chiam ava « La Vigile » ed era unione degli assicurati 
contro gli assicuratori. Si verificava nei rapporti tra  
assicurati e assicuratori un fenomeno p-refettamente ana­
logo a quello prodotto dalla grande industria , tra  la 
fabbrica da una parte  e i lavoratori isolati dall’altra. 
Gli assicurati che p rim a erano disorganizzati tendono a 
organizzarsi allo stesso modo dei lavoratori. Ora, l ’in ­
quadramento in categorie dei consumatori è diffìcile 
fino a che qualcuno si mette a l tavolo e lo vuole tirare 
fuòri della sua testa, m a se si osserva quello che avviene 
nel vivo della società, noi lo vediamo delinearsi a  poco 
a poco. Ho detto queste cose perchè, a mio avviso il 
problema vostro si imposta sul problem a generale ed 
anche perchè qualora fosse isp ira ta la costruzione dello 
Stato al duplice decentramento, si avrebbero dei punti 
di appoggio eccellenti così per quel che riguarda gli 
organi tassatori, come per quel che riguarda gli organi 
di controllo e di verificazione e di tutela.

Micheli. — Quanto a lla  tutela giurisdizionale in  p a r­
ticolare, che cosa pensa dell’istituzione di una g iurisdi­
zione speciale tributaria?

Carnelutti. — Penso che noi siamo stati sempre con­
trari alle guirisdizioni speciali ed abbiamo sempre in ­
sistito per la giurisdizione ordinaria, m a la g iurisdi­
zione ordinaria non ha evidentemente la capacità ne­
cessaria per decidere. Quindi un organo speciale è 
impossibile evitarlo.

Vi possono essere dei casi nei quali la giurisdizione 
ordinaria sia opportuna e forse anche necessaria, m a 
di massima, per quel che riguarda l ’Italia, fra  lo Stato 
che pretende ed il contribuente che contesta la  pretesa,- 
bisogna per forza costituire un  organo speciale.

Occorre certo inserirvi qualche elemento deH’ordine 
giudiziario; m a non basta. C’è u n ’a ltra  questione: co­
me si fa a trovare gli esperti, vale a dire gli altri g iu­
dici, che abbiano una conoscenza della situazione delle 
aziende, dei patrim oni, se non cercandoli nella classe o 
nella categoria a cui appartengono le persone da tas­
sare?

Còme deve essere fatto il giudice speciale? Giudice — 
badate — speciale, si, ma, giudice. Se è giudice non 
vedo altro che 11 tipo del collegio misto di elementi 
tecnici -o giudiziari e di a ltri che siano particolarm ente 
inform ati intorno alla situazione economica del contri­
buente. Il Collegio misto ha una quantità di difetti ma 
rappresenta anche il m inor male. Bisogna stare attenti 
all’intervento di funzionari delle am m inistrazioni, se 
vogliamo che l ’organo abbia carattere giurisdizionale; 
certo essi giovano a fornire a l l’organo la  sensazione dei 
bisogni e -dei d iritti dèlio Stato, m a possono pregiudi­
carne l’im parzialità. I m agistrati vi starebbero dentro 
per la parte giuridica, e direi, per dare il tono; per le 
questioni di fatto e per gli apprezzam enti tecnici biso­
gnerebbe ricorrere a dei giudici mobili.

Micheli. — Mobili in  che senso?

Carnelutti. — Nel senso che possano cam biare secondo 
quello che è l’argomento della lite, traendoli da appo­
siti ruoli. Scelta specifica, insom ma in luogo della ge­
nerica; questo dovrebbe essere uno dei punti fonda- 
mentali.

Micheli. — Lei non pensa che questo processo sulla 
lite tribu taria  dovrebbe essere retto d a  principi p a r­
zialmente -diversi da quelli del processo civile, special- 
mente per quanto concerne i poteri inquisitori?

Carnelutti. — Non dico -di no. Inquisitori, secondo la 
form ula del Calamandrei, con iniziativa del giudice;' 
per quanto, se dall’altra  parte c’è il rappresentante del­
lo Stato, si dovrebbe ritenere che l’equilibrio fra  le p a r­
ti ci -sia.

Micheli. — E in merito alla proposta avanzata da 
qualcuno della creazione di un- giudice -amministrativo 
unico per tutte le -cause di cui faccia parte lo Stato?

Carnelutti. — Io non ho diffidenza contro la g iuri­
sdizione am m inistrativa in genere; .sopratut-to l ’espe­
rienza del Consiglio di Staio è -eccellente. Voi sapete; 
tutti che in  fondo l ’indipendenza del Consiglio di Stato 
si è rivelata più nettam ente di quella della Corte d i 
Cassazione.

Micheli. — Senz’altro.

5  —  F inanza .
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Carnelutti. — Quindi non m i fa n ien t’affatto paura la  . 
giurisdizione am m inistrativa purché s ia  vera giurisdi­
zione am m inistrativa perchè la sua forza è inell’essere 
giurisdizione.

Berliri. — Lei conviene che la lite tribu taria  ha per 
oggetto non un semplice interesse, m a un  vero e pro­
prio diritto soggettivo?

Carnelutti. — La tassazione non è che u n ’espropria­
zione. Quindi non è in  questione un diritto del cittadino 
a non essere tassato. E’ il diritto del cittadino sui suoi 
beni contro il quale si afferma il diritto, em inente e pre­
minente dello Stato.

Micheli. —■ Cosa ne direbbe del precetto del solve et 
repete in relazione alia creazione di uno speciale g iu­
dice?

Carnelutti. — E’ questione d i m isura. Noi non possia­
mo dim enticare che io Stato, ha bisogni impellenti e 
ha da fare moltissime volte con contribuenti riottosi. Non 
dobbiamo dim enticare che il contribuente italiano quasi 
sempre tenta di sgusciar via e ¡si capisce che lo Stato 
di fronte a  questo tenda ad affermare con qualunque 
mezzo i suoi d iritti e le sue necessità. Ma è questione 
di m isura. Quello che è necessario è di non andare oltre 
quanto sia  necessario.

Berliri. — In pratica accade questo; che se l’ufñcio 
delle imposte accerta, per esempio, a me un reddito di 
50 m ilioni e lo iscrive a ruolo io non potrò ricorrere 
a ll’autorità giudiziaria se non sono in grado di pagare 
entro il term ine del ricorso i 50 milioni. Ora che si 
consenta allo Stato di promuovere l ’esecuzione forzata 
e vendermi Ano all’ultim a sedia per realizzare la pro­
pria pretesa, anche in pendenza del giudizio inteso ad 
accertare se il mio debito in rea ltà  sussista o no, può 
essere una dura necessità, per evitare che il contri­
buente ricorra al giudice al solo scopo di sospendere la 
esecuzione. Ma che, di più, m i si rifiuti definitiva­
mente di renderm i giustizia se prim a del giudizio io 
non sia stato in grado di soddisfare compiutamente alla 
pretesa del fisco, può sem brare eccessivo.

Bario. — Tenendo presente le ragioni dell'ufficio delie 
imposte, perchè non è detto che a sua  iniziativa possa 
iscrivere e rendere esecutivo. Ci sono dei casi ben de­
finiti: quando si presenta il pericolo che il contribuente 
possa rendersi insolvibile.

Ritenevo di precisare un po’ l'argomento. Si può pen­
sare che l’ufficio delle imposte di suo arbitrio possa 
procedere ad un accertamento senza sentire le commis­
sioni, disporre l’iscrizione a ruolo. Io contribuente di­
co non ho avuto sufficente tutela, non ho potuto di­
fendermi e mi trovo di fronte alFesecuzione forzata e 
sono costretto ad anticipare. Se si pensa che nella leg­
ge istituzionale questi poteri sono raccolti in una m a­
niera tale che non è possibile am m ettersi l’arbitrio si 
può pensare a questa distinzione che in queste cose 
non sia ammissibile...

Carnelutti. — ...Non si tra tta  tanto di legittim ità del­
l ’iscrizione; sono d’accordo che la  iscrizione può essere 
fatta soltanto quando ricorre il presupposto stabilito 
dalla legge. Però se lo Stato ha il modo di conseguire 
esecutivamente ciò che ritiene essergli dovuto, il solve
et repete mi pare un eccesso.

Steve. —- L’Allorio, nel suo interrogatorio, ha fatto la 
difesa del solve et repete osservando che con la iscri­
zione provvisoria a  ruolo si agisce sui beni visibili del
contribuente, mentre invece il solve et repete obbli­
gherebbe quest’ultimo a ricorrere a i beni che non sono 
visibili, depositi bancari, attività liquide, ecc.

Carnelutti. —- Sono ingegnosissimi questi argom enti e 
tu tt’altro che spregevoli.

Berliri. —- lo penso che anche la to rtura premerebbe 
sul contribuente in modo efficiente!... Bisogna vedere 
se il m inacciare il contribuente qualora non paghi en­
tro determ inati term ini di negargli definitivamente giu­
stizia sia un modo accettabile di « premere » nel con­
tribuente.

Carnelutti. — lo non ho a questo proposito esperien­
ze nè conosco le statistiche. Loro potranno sapere se ci 
sono contribuenti che si sottraggono in  linea esecutiva 
a ll’azione dello Statò. Ma bisogna tenere conto anche 
dell’altro caso della' tassazione ingiusta, di fronte alla 
quale il contribuente è costretto a piegarsi ed a pagare, 
se vuole giustizia. Per me, se dovessi decidere, finirei 
di decidere per il no.

Berliri. — Tanto più  che ¡la « pressione » tende a 
funzionare ¡soltanto in quei casi in. cui il contribuente 
è assolutamente certo di avere ragione.

Carnelutti. — C’è un altro profilo che investe un cam­
po più  ampio del campo tributario  : il profilo del castigo 
del cattivo debitore, il quale ricorre ai mezzi illeciti 
allo scopo di sottrarsi al pagamento.

Il debitore che può pagare e non paga dovrebbe essere 
castigato. Tutte le volte che un debitore dello Stato per 
ragioni tributarie fosse convinto di ¡non voler pagare 
mentre potrebbe pagare, dovrebbe essere punito. Do­
vrebbe essere elevata a reato qusta ¡sua azione o meglio 
questa sua attività. Io non capisco perchè in linea di 
apprezzamento etico noi andiam o a stringere la mano 
ad un signore che ha in  cassaforte dei milioni e non 
paga i suoi debiti e non viceversa a un povero diavolo 
che per necessità ha  rubato un portafoglio.

Del resto secondo me, tutto questo ¡si complica con una 
trasform azione del sistema penale in  ordine alle pene, 
perchè ad esempio, ci dovrebbero essere delle pene, che 
chiamerei di umiliazione, le quali a questo proposito 
dovrebbero funzionare : ad  esempio la formazione di 
ruoli di persone indegne. Non c’è mica soltanto la p ri­
gione, alla quale noi pensiamo continuamente! Ci pos­
sono essere delle altre pene, le quali dovrebbero ca­
gionare una disistima, una perdita di reputazione, una 
segnalazione al pubblico disprezzo.
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Micheli; — Molto interessante. Noi abbiamo formulato 
una domanda relativa all’attuale sistem a per la repres­
sione delle violazioni delle leggi finanziarie, e in gene­
rale sul sistema delle repressioni penali. Se lei volesse 
dirci il suo punto di vista,

CarnelutU. —- Per me bisognerebbe considerare come 
uni tipo di reato, per la  cui repressione operassero de­
term inati tipi di pene, il fatto del contribuente il quale 
ha cercato di so ttrarsi — fatto macroscopico, na tu ra l­
mente, e non microscopico —• ai suoi obblighi verso lo 
Stato.

Bario. — Noi abbiamo parecchie altre pene oltre quel­
le del codice penale, oltre le pene pecuniarie, abbiamo 
la chiusura dell’esercizio, la sospensione dall’esercizio 
della professione, la  dichiarazione del fallimento.

Carnelutti. — La dichiarazione di fallimento non è 
una pena. Piuttosto la  sospensione d a ll’esercizio dalla 
professione. Però quelle sono pene che possono anche 
qualche volta rivolgersi a danno dell’economia.

Bario. — Anche la chiusura, per esempio, di un cine­
matografo.

Carnelutti. Secondo me il contribuente, che disone­
stamente non paga, dovrebbe essere segnalato a l pub­
blico; ila gente queste cose le teme fortemente.

Berliri. —- Gè da dom andarsi se il campo tributario  
risulterebbe il p iù agevole per questo genere di espe­
rienze : ciò dico nel senso che non si è ancora costi­
tuita una sufficiente coscienza della giustizia dei sin ­
goli tributi; e di fronte ad una pretesa fiscale sentita 
come ingiusta vale ancor oggi nell’animo dei contri­
buenti la secolare dottrina dei canonisti, forse discu­
tibile, m a indubbiamente seria per cui possono obbli­
gare in coscienza solo i tribu ti giusti e  di fronte a  un 
tributo ingiusto il contribuente non è obbligato inè a 
dichiarare nè a  pagare, e può persino, attraverso la 
sottrazione al pagamento di altri, tribu ti giusti, rifarsi 
dei tributi ingiusti cui abbia dovuto sottostare.

Carnelutti. — E’ il problem a dell’uovo e della gallina. 
Lo Stato dice: io ti tasso eccessivamente, perchè tu 
eccessivamente mi sfuggi. L’altro risponde: io eccessi­
vamente ti sfuggo, perchè tu  eccessivamente mi tassi. 
E non usciremo m ai da questo circolo vizioso. Bisogna 
che incominciamo a form are la coscienza, al che può 
notevolmente contribuire la repressione penale.

Berliri. —- Il problema della giusta imposizione ci r i­
chiama al problem a se debba farsi dell’im posta uno 
strumento non soltanto inteso a ripartire  secondo giu­
stizia la spesa pubblica, m a anche a redistribuire la 
ricchezza secondo determ inati fini politici o sociali.

Carnelutti. —- Sarà; m a la redistribuzione della ric­
chezza per mezzo dell’imposta, io ho l’impressione che 
sia un lunghissimo giro. Per me il problema della di­

stribuzione della ricchezza — che è il problem a vero — 
non è risolubile in  altro  modo che attraverso la costi­
tuzione ¡sindacale dello Stato; corporativa o sindacale, 
chiam atela come volete. Intendo con un sindacalism o 
integrale, come dicevo prim a.

Bisogna trovare un meccanismo che serva a far sì che 
capitale e lavoro, che si alleano volentieri nella pro­
duzione, non diventino l ’un  contro l ’altro  arm ati nella 
distribuzione. E questo è il meccanismo elaborato at­
traverso una evoluzione di ruoli, con il regolamento col­
lettivo dei rapporti tra  im prenditori, lavoratori e consu­
matori. Il giro delle imposte è lunghissim o e lun- 
gh’esso va perduta una quantità di energia.

Staimmati. — Io volevo richiam are •l'attenzione del 
prof. Carnelutti su questo punto. Attesa questa im por­
tante funzione che vuol dare alla legge penale tribu­
taria, lei ritiene opportuno che il giudice che deve ap­
plicare questa legge penale tribu taria  sia lo stesso giu­
dice penale tributario  d i cui abbiamo parlato prim a o 
sia  il giudice ordinario?

Carnelutti. — In m ateria penale preferisco il giudice 
ordinario.

Stammati. — Quindi anche quell’accorgimento che è 
il decreto penale dell’Intendenza di finanza, lei lo r i­
tiene.......

Carnelutti. — No, no, il decreto penale è buono, purché 
si dia opposizione davanti al giudice penale. Il decreto 
penale è ottimo, come decreto, purché non sia munito 
del solve et repete.

Vanoni. — Adesso, facendo un  passo indietro, un,’altra 
questione, che ha interessato alcuni colleghi che abbia­
mo sentito, è questa: il processo tributario  lo andiamo 
costruendo con la maggiore possibilità di contraddit­
torio. Si ritiene conveniente di applicare anche al pro­
cesso tributario  le regole del processo ordinario del ca­
rico delle spese in  caso di soccombenza, o dobbiamo 
continuare con un sistema ibrido, per cui davanti alle 
commissioni non ci sono spese e dinanzi al tribunale c’è 
carico di spese?

CarnelutU. — La responsabilità per ¡spese opera poco, 
anzi pochissimo, perchè il m agistrato ,non comprende 
nelle spese alle quali condanna il soccombente altro che 
somme che sono quasi sem pre inadeguate. Ha u n ’im ­
portanza molto relativa...

Vanoni. — Ma qui la preoccupazione è inversa, ed è 
che il carico possa essere talmente elevato rispetto al­
l ’im portanza della lite, che il contribuente si trovi in ­
tralciato...

Carnelutti. — Non sarà m ai intralciato...

Vanoni. — A questo proposito, un  egregio avvocato, 
che ci ha portato delle interessanti idee su tutte queste
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questioni, aveva suggerito l ’opportunità di affermare 
il criterio che il soccombente è dovuto .alle spese, però 
facendo riferim ento a quella larga equità applicata 
oggi dai tribunali am m inistrativi, sopratutto dal Con­
siglio d i Stato, per la  quale avviene che in  concreto il 
giudice com pensa le spese, e si dà carico alle spese solo 
alle liti infondate, m entre nella lite in cui c’è qualche 
fum us boni juris si evita il carico. P er cui questo peri­
colo di in tralciare l ’azione del contribuente non si veri­
ficherebbe. Lei ritiene che questa affermazione di equità, 
sia interessante, oppure no, e bisognerebbe seguire il 
criterio rigido?

Carnelutti. —. Non potreste fare quello che fa il codice 
di procedura civile per la compensazione delle spese? 
Ma ila m ia osservazione è questa, che nella prassi la 
compensazione parziale delle spese, si avrà anche nei 
casi in cui il giudicò finirà per condannare senza r i­
duzione. Quindi non credo che dobbiate preoccuparvi 
a questo proposito. Tanto più, che se si tra tta  di vera 
giurisdizione, per la quale vi sia garanzia di giustizia, 
non vedo la  ragione per abbandonare il principio, della 
responsabilità delle spese per il soccombente.

Berlin. — La ragione si riconduce a questo rilievo : 
che in molti casi, anzi nella generalità dei casi l ’impo­
nibile è un  quid che lo stesso contribuente non è te­
nuto a conoscere esattamente. Pensiam o per esempio a 
un  quadro, o una statua. Che cosa vale? Il contribuente 
non lo sa. Se per saperlo con relativa esattezza è neces­
sario un processo di accertamento più o meno compli­
cato e costoso può non sembrare giusto che il contri­
buente ne paghi le spese. Che se invece fosse in colpa 
per avere scientificamente formulato una dichiarazione 
insufficiente, allora sarebbe già punito con le apposite 
sanzioni per questa sua colpa.

Carnelutti. — Ma lei sa che la responsabilità per le 
spese non si fonda sulla colpa del soccombente, bensì 
su lla soccombenza oggettiva. E’ il principio del rischio.

Berliri. —■ Ma qui la necessità del processo fa capo 
allo Stato, che dovendo applicare u n ’im posta è co­
stretto ad addivenire a  una valutazione e deve accer­
tare qual’è la en tità  del mio reddito per tassarm i. Quin­
di nasce dall’interesse dello Stato .la necessità di questa 
estimazione, che esige necessariam ente un processo. 
Perchè il contribuente deve pagare le spese di questo 
processo?

Carnelutti. — Esiste un procedimento am m inistra­
tivo di accertamento, che non si deve confondere co] 
processo giurisdizionale. Nella fase 'di accertamento 
am m inistrativo non c’è carico di spese.

Berliri. — Il problem a centrale del processo tributario 
è appunto questo.- il procedimento giurisdizionale da­
vanti alle commissioni, è un  giudizio di accertamento 
o di im pugnativa contro un accertamento unilaterale 
già fatto? In a ltr i tèrm ini, il cosidetto avviso di accer­

tamento, che la  legge chiam a proposta, ha da essere 
una proposta o un giudizio?

Carnelutti. — E’ un giudizio unilaterale, un accerta­
mento unilaterale dell’am m inistrazione, contro il quale 
è ammesso un ricorso, che io chiamo un ricorso gerar­
chico, perchè per me le commissioni sono commissioni 
am m inistrative, allò- quali si propone lo stesso rimedio 
che l’operaio licenziato dal capo sa la  esperisce quando 
si rivolge al padrone dell’azienda, Per me il problema 
tecnico dovrebbe essere risolto nel senso di una netta 
dem àrcazione tra  processo di accertam ento am m ini­
strativo e accertamento giurisdizionale. Non è escluso 
che in sede am m inistrativa possano am m ettersi dei 
ricorsi, m a quelli sono am m inistrativi.

Un accertamento am m inistrativo non dà luogo a lite 
Questo avviene spessissimo. L’accertamento è un feno­
meno il quale va a l  di là  di quelli che sono i lim iti de! 
processo. La figura dell’accertam ento noi giuristi l ’ab­
biamo elaborata nel campo procedurale, m a l ’abbiamo 
poi estesa a  quello che si chiam a cam po negoziale; e 
più propriam ente am m inistrativo, privato e pubblico. 
Io ho pensato che il prof. Vaironi mi abbia interrogato 
per quel che riguarda il processo... Soltanto, il di­
scorso mi h a  portato aH’aceenno di questa opinione, 
sul come debba essere congegnato il doppio accerta­
mento in sede am m inistrativa o giurisdizionale.

Berliri. — Nessuna difficoltà ad ammettere che l ’ac­
certamento del valore presupponga un giudizio di esti­
mazione. E non è dubbio che questa estimazione possa 
form are oggetto di un accordo tra  finanza e contribuen­
te, e che in questo caso non ci sia luogo ad un ulte­
riore accertamento giurisdizionale.

Ma in m ancanza di accordo, sembra ci siano serie 
ragioni per riconoscere alla proposta unilaterale del­
l’ufficio la funzione, di semplice dom anda intesa ad 
identificare il limite massimo della possibile pretesa 
fiscale (in relazione alla possibile valutazione m assi­
ma) piuttosto che il carattere di un giudizio  d i accer­
tamento della giusta valutazione che il contribuente 
debba poi assum ersi di dim ostrare errato. Anche p er­
chè, se noi costringiamo l ’ufficio di finanza ad accer­
tare non il valore massimo  m a il valore che secondo lui 
è giusto, ne verrà che l ’ufficio dovrà form ulare un ac­
certamento che dovrebbe presupporre un giudizio di 
questo genere. « Per me, tra  un minimo di cinquemila 
e un massimo di ventim ila il giusto imponibile è dieci­
m ila ». Il contribuènte fa rà  opposizione; sostenendo 
naturalm ente la valutazione minima. E allora il g iu­
dizio rim arrà  impostato fra una valutazione media  e 
una m inim a  anziché, come dovrebbe essere equilibrato, 
fra  la m assim a e la m inim a delle valutazioni possibili.

Carnelutti. —- L’ufficio accerta una determ inata som ­
ma. I casi sono due: o è accettata, o non è accettata. 
Beninteso, qui bisognerebbe stabilire una preclusione, 
nel senso che la somma possa diventare definitiva per 
la m ancanza di una opposizione.
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Vemoni. — E’ la legge...

Carnelutti. — Chiamiamola -accettazione tacita. Ora, 
in questo caso, non c’è ¡materia di lite. Altrimenti da 
che cosa si parte? Naturalmente dairaccertam énto primo 
che ha fatto l ’ufficio.

Berlini. — Nella nostra legge, secondo una interpre­
tazione assai diffusa e che corrisponde alla prassi quo­
tidiana degli accertamenti, il sistema si ritiene essere 
questo : l ’ufficio fa una « proposta » (la legge parla  
appunto di « proposta »). Se il contribuente accetta r i ­
mane definitivo il valore che ha accettato espressam en­
te o tacitam ente. Se non accetta, discute con l ’ufficio: 
se si mette d ’occordo su una cifra, questa rim ane defi­
nitiva, altrim enti tra  la proposta dell'ufficio e la con­
troproposta del contribuente decide il giudice.

Vaironi. — Mi pare che si dimentichi che non abbia­
mo due parti qualsiasi in  contrasto, m a una parte che 
è la pubblica am m inistrazione, la cui funzione è quella 
di applicare la legge e quindi dovrebbe -essere giusta 
in quello che la legge chiede. Il suo ragionam ento' (ri­
volto a Berlini) che l'am m inistrazione debba chie­
dere il valore massimo va contro questa funzione del­
l'am m inistrazione, tanto è vero che il processo è ba­
sato sul principio della reformatio in peius, perchè non 
stabilisce il lim ite massimo dell’accertamento del giu­
dice, perchè il giudice può sempre andare oltre, quan­
do si persuade che la situazione è diversa...

Bertivi. — Di fatto...

Vanonì. — Il difetto suo conferm a il difetto della- 
nostra attuale pubblica am m inistrazione, che tende a 
costituirsi piuttosto come parte che non come..,

Carnelutti. — Abbia pazienza : su questo punto non 
sono d’accordo; è parte senza dubbio.

Vanonì. — E’ parte in modo formale, non sostanziale, 
nel senso che difende un interesse con qualsiasi mezzo.

Carnelutti. — No; è piuttosto una parte  privilegiata, 
il cui privilegio corrisponde a lla  sua  natu ra di diritto 
pubblico, e si deve preoccupare non solo del suo inte­
resse m a anche di m oderarne l ’esercizio in  vista degli 
altri interessi; m a è senz’altro parte — e parte in pieno, 
— soltanto è una parte dotata...

Vanonì. — Anche il Pubblico Ministero è parte.

Carnelutti. — Il Pubblico M inistero1 è una  cosa com­
pletam ente diversa; il Pubblico Ministero è parte in  
senso strum entale e perciò non ha e non deve avere inte­
resse. La differenza fra  la  pubblica am m inistrazione e 
il cittadino è che la pubblica am m inistrazione ha una 
m oralità che il cittadino non ha; è questo che la porta 
a  m oderare la tutela dei propi interessi, onde è m unita 
di poteri che altrim enti non potrebbe avere.

Vanonì. — Non credo che sia un limite di m oralità 
m a un  limite di legittim ità.

Termino qui ed io, professore, la ringrazio -moltis­
simo a nome della Commissione.

1



Interrogatorio dell’aw. LUIGI BIAMONTI
Avvocato professionista in Roma  

(14 marzo 1946, in  Rom a)

Steve. — Se non le dispiace, la pregherei di voler co­
m inciare con il questionario n. 7 sul sistem a tributario.

Biamonti. —- Purtroppo mi è m ancato il tempo di 
esam inare a fondo gli im portanti quesiti. Posso dire 
perciò poche cose e alquanto generiche.

Io penso che per ora, e per qualche tempo ancora, il 
sistema tributario dovrà restare, in  un Paese come il 
nostro, sulla base dell’ordinam ento attuale: imposte 
reali sulle varie categorie di redditi e im posta perso­
nale progressiva. Quanto a quest’ultim a im posta bi­
sogna intendersi sul significato di « personale progres­
siva ». Comincerei con l’abbandonare l’appellativo « com­
plem entare » che è un errore. Dobbiamo, -aspirare ad 
un’imposta sempre più perfezionata dal punto di vista 
della progressività e della capacità e potenzialità con­
tributiva de] soggetto. Quali le basi e i metodi dell’ac­
certamento? Si combatte molto la presunzione. Sono 
d’accordo in quanto la presunzione sia sinonimo di a r­
bitrio; ma d’altra parte non è possibile concepire l ’im ­
posta personale come una pura e semplice sovrimposta 
sui redditi già accertati. Una qualche cosa che la  in­
tegri, mi pare che ci voglia. Probabilmente essa deve 
essere integrata sulla base di presunzioni ben concepite 
e prec'se nel loro oggetto: presunzioni che considerine 
sopratutto redditi consumati, perchè io penso che in 

.sostanza questa imposta personale debba basarsi sul 
principio della tassazione del reddito consumato. Si do­
vrebbe quindi congegnare un sistema d i presunzioni 
concrete, aderenti alla realtà, ecc., indici sicuri di ric­
chezza consumata, che possano validam ente integrare, 
a seconda dei singoli casi, i vari redditi accertati pre­
ventivamente con le imposte reali.

Un punto interessante è anche quello delle aliquote: 
tanto più im portante e grave se la progressività è molto 
accentuata e* se si m anterrà fermo il principio della 
imposizione personale del complesso famigliare. Al r i ­
guardo deve essere tenuto distinto il caso di persone 
a carico da quello di persone della stessa fam iglia con 
redditi e capacità contributiva d istinti -e indipendenti. 
Per le persone a carico non si può fare a meno di m an­
tenere, perfezionandolo, il principio attualm ente vigente 
delle detrazioni per carichi di famiglia.

Quando invece ci si trova di fronte a persone che 
vivono nell’ambito della stessa famiglia, m a non a  ca­
rico gli uni degli altri, converrebbe pensare se non 
sia il caso di com misurare l ’aliquota in modo da evi­
tare che si produca una rilevante progressività con pre­
giudizio di tu tti i redd ituari per il solo fatto che i red­

diti sono riuniti per l'appartenenza, delle persone alla 
stessa fam iglia nonostante che abbiano ragioni distinte. 
Le nostre famiglie sono generalm ente molto unite nei 
riguardi economici e deU’amministrazioine dei pa tri­
moni; m a non è giusto — e potrebbe influire in 
modo pregiudizievole sulla economia del complesso fa­
miliare — elevare a dism isura l’aliquota sommando i 
redditi. E’ questo un punto sul quale richiamo tutta 
l’attenzione del futuro legislatore.

Concludendo, ritengo che converrebbe perfezionare la 
imposta personale specialmente sui tre punti: a) quello 
delle presunzioni legali ai fini della integrazione della 
somma aritm etica dei redditi già accertati; b) quello 
della precisazione dei veri e propri carichi di famiglia, 
ai fini della detrazione; c) quello infine della disciplina 
dell’aliquota da applicarsi ai redditi dei vari membri 
della famiglia.

Steve. — Vorrei farle una domanda ancora sul sistema 
delle imposte dirette. Lei propone di m antenere alla 
base le imposte dirette reali, ma, p u r mantenendo il s i­
stema, proporrebbe delle modifiche rispetto al sistem a 
attuale o no?

Biamonti. — Modifiche di dettaglio probabilmente sì.

Steve. — Ma per esempio, si accosterebbe a l criterio 
del progetto Meda che prevedeva l ’imposta reale come 
imposta unitaria?

Biamonti. — Penso che sia  più opportuno lasciare, 
almeno per ora, le cose come sono; c ’è tu tta  unag tra ­
dizione in questo senso. Quando le singole imposte 
reali fossero bene am m inistrate, per ora non le modi­
ficherei. il sistema non ha carattere definitivo, è un 
sistema di passaggio. Il giorno in  cui la  situazione 
della ricchezza nazionale consentisse di far leva sulla 
capacità soggettiva dei contribuenti, l ’ideale n a tu ra l­
mente diverrebbe l ’imposta personale; m a prim a che 
i tempi siano m aturi non conviene scardinare un si­
stema che h a  avuto una tradizione legislativa seria. La 
nostra legge sulla ricchezza mobile ed anche quella sui 
fabbricati sono cose serie, concepite e dettate quando 
si sapeva legiferare. Creare adesso, nello stesso mo­
mento in cui si cerca, di perfezionare la personale pro­
gressiva, un sistema inteso a conglobare le imposte 
reali, è soluzione che non saprei condividere. Dovrei 
per lo memo esam inare ponderatam ente progetti con­
creti su tale argomento.
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Steve. — Un’altra dom anda: da che livello partirebbe 
per l’imposta personale? Lei penserebbe ad una impo­
sta a larga base o a  base più ristretta?

BiamonU. — Ad una a base ris tre tta : è una imposta 
che prende sostanza dalle grandi fortune.

Steve. — Quindi in term ini di ¡redditi prebellici?

Biamonti. — L’esenzione era fino a  6 m ila lire; credo 
si potrebbe arrivare a 50 m ila lire. E’ evidente che 
nella determinazione di tale livello influirà in modo 
decisivo il nuovo metro monetario. Ben s’intende che 
L. 50.000 di reddito potrebbe -essere ,il minimo imponi­
bile della personale progressiva. Un limite molto più 
basso potrebbe essere ammesso per le imposte reali. Non 
dimentichiamo che nelle condizioni attuali della nostra 
economia le imposte basilari sono quell-e reali sui red­
diti, mentre la im posta personale progressiva, deve es­
sere alim entata essenzialmente dalle grandi fortune.

Trovo poi il quesito se si debba, pensare ad  u n ’impo­
sta patrim oniale progressiva modificando il sistema at­
tuale della imposta patrim oniale. Io sarei contrario per 
due ragioni: per una  ragione concettuale, perchè l ’im ­
posta sul patrimonio h a  carattere di integrazione delle 
imposte reali, le quali sono necessariam ente dominate 
dal sistema proporzionale; la ragione di ordine p ra ­
tico è che la  progressività dell’im posta sul patrimonio 
darebbe luogo ad una serie di espedienti e di frodi per 
frazionare i patrimoni!

Vanoni. —. In che limiti e forme lei ritiene di affidare 
alle imposte funzioni di redistribuzione di tutte o di al­
cune forme di ricchezza?

BiamonU. —- À mio parere, è pericoloso attribuire una 
larga funzione redistributrice alla imposizione diretta. 
Tale funzione spetta in modo particolare all’im posta di 
successione. Io ho sempre pensato che l ’argomento im ­
portante addotto a giustificazione della funzione redi­
stributrice dei tributi, quello cioè di contrastare le si­
tuazioni monopolistiche, non risponde allo scopo : la 
lotta contro i monopoli va fatta sul terreno giuridico 
(legislazione antitrust) e su quello della politica eco­
nomica, non con rim edi di carattere tributario. Non 
escludo però che i;n casi eccezionali possa attribuirsi 
alTimposta la predetta funzione redistributrice, ma. la 
regola generale, la vera ragione del tributo — quella 
ragione ch-e Griziotti chiam ava la  causa, delTlmposta — 
sta nella esigenza della ripartizione dei costi dei ser­
vizi pubblici.

Steve. — Che cosa pensa quanto a l trattam ento dei 
redditi societari?

Biamonti. — Io sostanzialm ente l o . m anterrei sulla 
base del sistema attuale, con l ’im posta reale. Non con­
cepirei una im posta sugli enti morali, imsomma.

Steve. — Ci sono però vari problemi in  m ateria : c’è 
quello della trasform azione della base della tassazione 
con l ’accertam ento del reddito distribuito, ecc.

Biamonti. — Io, in  massima, m anterrei il sistema at­
tuale, salvo perfezionamento e integrazioni di dettaglio.

Vanoni. — Ci sono ancora due argom enti da consi­
derare : uno riguarda l ’im posta sulle successioni e l ’altro 
l’im posta di registro e la nom inatività dei titoli.

Berliri. — Per quanto concerne l ’imposta delle suc- 
. cessioni il problem a che soprattutto ci interessa è quello 
di sapere -se il sistem a attuale della duplice imposi­
zione s ia  ragionevole e accettabile o se sia meglio r i­
tornare al vecchio sistem a della imposizione su base 
unica.

Vanoni. —■ In sede di. imposta sulle successioni richia­
merei anche l’attenzione sulla questione della tassazione 
maggiore per il patrimonio ereditario e minore per il 
patrim onio acquisito, in mani-era che al terzo trapasso 
il patrim onio venga assorbito totalm ente dalTimposta.

BiamonU. —- Il problema ha carattere schiettamente 
politico in quanto è dominato tutto dalla funzione re- 
distributrice della ricchezza privata caratteristica del­
l ’imposta di successione. Nonostante il mio orienta­
mento conservatore in  m ateria di tu te la  della proprietà 
e dell’iniziativa privata, io trovo che .il principio a cui 
allude il prof. Vanoni debba essere attentam ente consi­
derato e valutato. Non possiamo peraltro dimenticare 
le gravissime difficoltà di ordine tecnico che si presen­
tano in sede di attuazione del sistema, specialmente in 
un Paese come il nostro privo di ogni seria  organizza­
zione e attrezzatura in ogni ufficio am ministrativo.

Tuttavia il principio può accogliersi con sim patia, e 
l'attuazione di esso, se contenuta entro giusti limiti, 
può costituire un  non indifferente stimolo per la pro­
duzione.

Vanoni. — Passiamo ora a considerare il sistem a della 
duplice form a di imposizione sulle quote e suH’asse 
ereditario.

Biamonti. — Bicordo che esso fu instaurato ,in Italia 
durante la. guerra, m a non so quali sviluppi esso abbia 
avuto all’estero.

Steve. — Esso è adottato in Inghilterra.

Biamonti. — E’ necessario anzitutto rendersi esatto 
conto della ragione e dello scopo del sistema.

Vanoni. — L’imposta sulTasse ereditario si_ vorrebbe 
giustificare col fatto che essa funziona come u n ’imposta 
surrogatoria per le imposte non pagate durante tutto 
il periodo della vita del de cuius, poi, siccome ha una 
stru ttu ra progressiva rispetto all’entità del patrimonio, 
potrebbe avere la  funzione di tagliare i grossi patri­
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moni e di ridurne l ’im portanza nella v ita  economica 
del Paese. Si osservi che questa funzione è esercitata 
in modo assolutam ente incongruo perchè chi paga l’im ­
posta non è il patrimonio, è l ’erede: le quote ereditarie 
possono essere di diverso ‘am m ontare e l’incidenza del­
l ’imposta può risultare non equamente proporzionata 
a ll’arricchimento.

Berliri. — Se la si concepisce in funzione redistribu­
trice, allora il sistem a ha la sua logica. Vuol dire: io 
ti debbo portare via una parte del patrim onio; anziché 
portartela v ia  nel momento in cui sei vivo, te la prendo 
dopo morto. Nel momento in cui il contribuente esce 
da questa vita, gli si r itira  questa quota e la  si ritira  
progressivamente rapportata  aU’entità della sua ric­
chezza. Quindi, se si considera l’imposta in  funzione di 
redistribuzione dei grandi patrim oni, può avere un lo­
gico significato.

Biamonti. — Questo punto di vista per verità mi la­
scia molto perplesso. F ar pagare l’imposta a  quelli che 
sono m orti perchè hanno pagato poco in  vita, non mi 
pare una cosa seria. P iù  seria è la considerazione della 
funzione redistributrice connessa a  tale imposta. In 
linea di principio — ripeto — la  cosa può persuadere, 
m a mi fa paura, l ’attuazione pratica.

Steve. — Quale è il suo pensiero sulla nom inatività 
dei titoli?

Biamonti. — Non v’è dubbio che la nom inatività giova 
in modo rilevante alla funzione tributaria, poiché eli­
m ina la  evasione, in  un im portante settore della ric­
chezza nazionale. Ma d’altra  parte non si può negare 
che essa costituisca una rem ora alla negoziazione dei 
titoli. Si tra tta  di vedere qual’è l ’interesse che deve 
prevalere: quello fiscale o quello dello scambio e del 
mercato dei titoli?

Berliri. — In relazione alla preoccupazione ora espo­
sta circa, la rem ora alla negoziazione e alla colloca- 
biìità dei tìtoli, la  risposta dipende non tanto dal tra t­
tamento assoluto, quanto dal trattam ento relativo che 
si faccia a quegli investim enti. Quindi i rim edi possono 
essere due: o sopprimere la nom inatività e raggua­
gliare gli investim enti azionari alle forme di investi­
mento monetario, oppure estendere la  nom inatività agli 
investim entti monetari. D’altra parte, estendendo la no­
m inatività agli investim enti m onetari, in  definitiva re­
sterebbe fuori dalla nom inatività soltanto il denaro, 
oltre a i gioielli e l ’oro, cioè i beni infruttiferi. Questo 
dal punto di vista fiscale parrebbe razionale perchè in 
definitiva sfuggirebbero all’imposta cespiti che, essendo 
per natu ra  infruttiferi, meno danno luogo a ingiustizie 
e sperequazioni.

Steve. — Lei non crede che la nom inatività possa es­
sere disciplinata in  modo tale d a  non essere un peso 
intollerabile per la vita degli affari?

Biamonti. — Si tra tta  di vedere se Si possa adottare 
una maggiore scioltezza nella  negoziazione; e al r i­
guardo bisognerebbe conoscere meglio i sistemi adottati 
a ll’estero, e specialmente nel mondo anglo-americano. 
Anche là si parla  di nom inatività dei titoli in  linea di 
principio; m a in realtà  le banche li fanno girare col 
sistema delle girate in bianco. Il segreto è conciliare 
l’interesse della buona am m inistrazione dei tributi con 
quello della negoziabilità dei titoli. Non vi sarebbe dan­
no più grave della creazione di una manomorta del 
valori m obiliari.

Steve. — Ora possiamo passare a ll’imposta di registro.

Biamonti. — Non è certo' una risorsa per il bilancio 
dello Stato. Noi. uom ini di legge simpatizziamo con 
l’imposta, di registro anche perchè è una delle più ele­
ganti sotto l’aspetto giuridico, essendo c.ollegata con i 
principali istitu ti del diritto commerciale e del diritto 
civile. Ma — ripeto — non. è una risorsa per lo Stato 
e potrebbe essere abolita senza sensibile sacrificio.

Vanoni. — Io vorrei fare il conto del costo degli u f­
fici del Registro ed ho l ’impressione che costino più 
di quel che rendono...

' 1
Biam onti. — Ma i funzionari talvolta soltanto avven­

tizi, sono davvero ammirevoli e spesso assai penetranti 
nella definizione .giuridica dell’atto e nella conseguente 
applicazione dell’imposta. Potrebbe giungersi a ll’abo­
lizione completa dell’imposta? Anche per i trapassi im ­
mobiliari?

Vanoni. — Si potrebbe im m aginare di lasciare l ’ob­
bligo della trascrizione, congiunto aH’obbligo del paga­
mento di una  somma che avrebbe il carattere dì vera e 
propria tassa. Non sarebbe più un sistema macchinoso 
come l’attuale. Trasform ando l ’imposta sui trasferi­
menti in  una specie di abbonamento da riscuotersi in 
sede di im posta ordinaria sul patrimonio, cioè conglo­
bandola 'nell’aliquota dell’im posta sul patrimonio, si 
potrebbe abbandonare l ’imposta di registro. L’imposta 
sul patrimonio potrebbe m aggiorarsi di una modesta 
percentuale e l’im posta di registro ne resterebbe assor­
bita con l ’effetto di ridurre notevolmente il costo dei 
servizi tributari.

Berliri. — C’era, l’altra  proposta di r idu rla  ai soli casi 
di trasferim enti di cespiti fruttiferi, il trasferim ento di 
un cespite fruttifero — si dice — implica un incremento 
di utilità sia individuale che sociale perchè la circola­
zione dei beni tende ad assicurare una migliore utiliz­
zazione e quindi una maggiore utilità. Questo spiega 
perchè un compratore paga 120 quello che il venditore 
si contenta di alienare incassando effettivamente 100 (al 
netto delle Épese dell’operazione1).: % bene venduto 
ha  per il com pratore u n ’utilità e perciò un valore m ag­
giore che per il venditore. Questo può giustificare l ’acqui­
sizione da parte dello Stato di una parte  di questo 
incremento di utilità  che il bene acquista nel passag-
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gip, a  condizione però che l ’imposta sia  sufficientemente 
piccola per non arrestare i successivi trapassi.

Biamonti. — Questo sistema però ridurrebbe grande­
mente il gettito mantenendo per sempre in piedi una 
baracca piuttosto notevole.

Steve. — C’è anche la proposta di Antonio Berliri: 
ridurre le categorie di atti a quattro fondamentali. Ma, 
sia pure semplificata, l ’imposta di registro resta, e re ­
sta in pieno il problema della valutazione, che è assai 
pesante e insidioso.

Biamonti. — Dovrebbe sparire anche la  tassa di bollo?

V(morti. — Secondo alcuni dovrebbe essere eliminata. 
Il bollo dà. un gettito modesto, che forse non copre le 
spese di am m inistrazione e di controllo.

Biamonti. — Dovrebbero però restare in piedi le m ar­
che da applicare come modo di riscossione di una tassa 
per u n  servizio reso.

Vano ni. — Uno dei settori del bollo che rende di più 
è il bollo per gli atti giudiziari. Alcuni propongono di 
adottare il sistem a di far scrivere gli atti su carta  nor­
male e poi di far pagare una vera tassa  che potrebbe 
essere liquidata dal cancelliere con determinate forme.

Biamonti. — Considerando in generare tutte le impo­
ste sugli affari, com presa la  vecchia im posta sugli 
scambi, divenuta oggi imposta suH’entrata, si impone 
assolutamente una estrem a semplificazione.

Vanoni. — Quando si pensa che le grandi società h an ­
no molti im piegati adibiti soltanto a sapere come vanno 
regolate le diverse tasse!

Steve. — Per quanto riguarda l ’im posta sull’entrata, 
non vedrebbe con favore la concentrazione al primo o 
all’ultimo passaggio, così come ci è stato proposto da 
parecchi esperti?

Biamonti. — L’im posta è sorta e, se bene am m ini­
strata, rende applicandosi a ciascun passaggio. Non ne­
go che si possa semplificare, m a conviene agire con la 
m assim a circospezione. Quali sono le più recenti pro­
poste di riform a del sistema?

Vanoni. — Secondo proposte serie si dovrebbe adottare 
la imposizione una tantum.

Berliri. — La preoccupazione é quella della sperequa­
zione. E’ l ’incidenza che esercita sui. commerci il fatto 
che un determinato prodotto venga ad essere diversa- 
mente tassato perchè è passato per quattro m ani invece 
che per tre per arrivare dal primo produttore al con­
sum atore e quindi incide artificiosamente sulla d istri­
buzione.

Allora, si dice, è meglio rinunziare a tassare pas­
saggio per passaggio e tassare soltanto l ’ultimo, o il pe­
nultim o dal grossista a l m inutante.

Biamonti, — Gli abbonamenti sono un sistem a peri­
coloso per la finanza e arb itrario  per il contribuente. 
L’unificazione qualche volta è stata fatta  anche in Ita­
lia, m a l ’esito non è stato sempre soddisfacente.

Vanoni. — L’esperimento fu fatto in Austria ed è 
durato 8-9 anni dando buoni risultati.

Biamonti. —- Come?

Vanoni. — In generale si tassava all’origine. C’era 
una specie di tabella come da noi per i dazi doganali, 
dove si indicava merce per merce la fase nella quale 
si tassavano e la aliquota dovuta. Certo, a prim a vi­
sta, al profano, il sistema appariva complicato come 
può apparire complessa la  tariffa doganale, ma, con­
siderato che ognuno deve studiare soltanto quello che 
lo riguarda, la  cosa appare relativam ente semplificata : 
così chi produce carta, vada a vedere soltanto il sistema 
di imposizione della carta.

Biamonti. — La tassazione avveniva all’origihe, e 
cioè a l passaggio dall’industriale al grossista?

Vanoni. —■ Quasi sèmpre. Poi. c ’erano alcune merci 
che si venivano specificando, nella loro destinazione, 
nei successivi passaggi ed allora poteva essere appli­
cata una ulteriore im posta in  fasi caratteristiche del 
movimento della merce.

Biam onti. — Temo che renderebbe assai meno.

Vanom. — E ’ con l’aliquota che si m anovra: l ’a li­
quota è diversa da prodotto a prodotto e quindi si può 
ottenere una form a di imposizione progressiva: se il 
prodotto risponde a consum i generalmente superflui 
l’aliquota può essere di gran lunga maggiore rispetto 
a quella rela tiva ai consumi più diffusi.

Biamonti, — Il sistema — confesso — mi fa  paura. 
In un Paese come ,il nostro in  cui queste cose spesso 
non. si fanno sul serio.

Bisognerebbe, che il sistem a fosse disciplinato da 
persone che conoscono a fondo la situazione del m er­
cato. Quando si pensa che cosa è stata la politica dei 
prezzi in Italia  in periodo fasciata, e anche postfascista, 
son certo che una. siffatta disciplina delle aliquote sa­
rebbe da paventare. Senza u n ’adeguata attrezzatura 
questa graduazione di aliquote potrebbe diventare del 
tutto arb itra ria  e irrazionale.

Vanoni, — Ma i tessuti sono tessuti, per esempio, e 
non si farà per loro la  stessa, aliquota della carta.

Biamonti. — Ma presso di noi l ’aliquota unica era 
giustificata daH’applicazione a tu tti i passaggi e dal suo
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carattere schiettamente tributario  e non dall’intento di 
influire sull’andamento del mercato.

Vanont. — In  un certo senso si tenderebbe a creare 
una specie di im posta di fabbricazione. Nell’im posta di 
fabbricazione ci sono tante aliquote diverse secondo il 
tipo del prodotto.

Biamonti. — Ma allora m uta la n a tu ra  dell’im posta: 
da u n ’imposta sugli affari a. u n ’im posta di fabbrica­
zione.

Vanoni. — No, è sempre u n ’im posta di consumo quan­
do si sia sicuri, per le condizioni del mercato, della 
traslazione sul consumatore.

Biamonti. — Ma l’imposta su ll’entrata è un’imposta 
sui pagamenti.

Vanoni. — Il legislatore non si preoccupa di chi paga; 
in effetti, il nostro sistema attuale è indifferente a che 
l’imposta sia sostenuta dal produttore o dal consuma­
tore.

Biamonti. —- Ponendosi sul terreno della semplifica­
zione, si tratterebbe di stabilire se il momento più ido­
neo per l ’applicazione dell’im posta sia quello dell’u­
scita del prodotto dalla fabbrica.

Vanoni. — Bisogna tener conto della, facilità di con­
trollo. La logica sarebbe di applicare l’imposta, a ll’ul­
timo passaggio, m a è possibile farlo senza andare in­
contro a serie difficoltà tecniche? In molti Paesi si 
applica, al momento della vendita a l privato consuma­
tore.

Berlin. — L’ultimo passaggio dal grossista al m inu­
tante h a  dato buoni risultati.

Biamonti. — Ma ha dato anche luogo a gravi incon­
venienti^ Le vendite in  frode all’im posta sono avvenute 
specialmente nel passaggio dai grossisti a i dettaglianti 
turbando grandem ente il commercio al minuto.

B.ertivi. — Altra grave difficoltà è quella di evitare 
la  duplicazione nei prodotti : tu  tassi i tessuti, m a i tes­
suti servono a fabbricare poltrone. Chi acquista dal 
produttore di tessuti è anche il mobiliere il quale è poi 
tassato alla vendita dejla poltrona. Questo crea una 
grande complicazione e un pericolo sensibile.

Biamonii. —■ Il problem a è stato già esaminato e ha 
dato luogo a diverse soluzioni: tutte poco soddisfa­
cènti. Si deve cercare di non colpire più volte la stessa 
merce per non creare seri intralci alla produzione e al 
commercio.

Vanoni. — Sul questionario n. 1, che tra tta  della for­
mazione delle leggi finanziarie, che cosa può dirci?.

Biamonti. —- Io penso questo: che. non è possibile inse­
rire nella carta costituzionale troppi principi in  m ateria 
tributarla, i quali legano le m ani. Si dovrebbero prevede­
re troppe ipotesi, e ciò è da escludere. Pensavo se non 
si potessero consacrare due principi fondamentali. Il 
primo, presso a poco quello previsto dallo Statuto 
Albertino, dovrebbe consacrare il concetto generale 
dell’im posta basata sul criterio della ripartizione del 
costo dei .servizi pubblici. Le eventuali eccezioni a tale 
principio — specie per quanto attiene alle imposte con 
scopi extrafiscali e a  quelle intese a lla  redistribuzione 
della ricchezza —- potrebbero essere considerate con una 
norma generalissim a che preveda per l ’approvazione 
speciali m odalità e garanzie per il contribuente.

Il secondo principio fondamentale suscettibile di for­
m are oggetto di una  statuizione di carattere generale, 
è quello che si riferisce ai divieto delle esenzioni. P er­
sonalmente sono contrario alle esenzioni. Ho sempre 
pensato che i premi possono rappresentare un vantag­
gio reale. Le esenzioni, poi, legano terribilm ente le mani : 
tanto le esenzioni temporanee che quelle a tempo inde 
term inato. Il principio del divieto delle esenzioni po­
trebbe essere formulato nella carta costituzionale. Ciò 
non toglie che in alcuni casi, sopratutto per ragioni di 
carattere politico, si possa concepire, .qualche tipo di 
esenzione. Ma questo sarebbe un altro caso che dovrebbe 
essere formalmente disciplinato con speciali modalità 
e garanzie per il contribuente.

Un principio che forse converrebbe adottare e disci­
plinare (ma senza consacrarlo nella carta costituzio­
nale) è quello relativo al valore delle leggi fondamen­
tali tributarie. Credo che sarebbe veramente utile , pen­
sare a un  sistema di codici tributari, la cui modificabi­
lità dovrebbe essere regolata, con disciplina . speciale. 
Questo diluvio di leggi tributarie è spaventoso. Il gior­
no in cui il regime tributario  fosse fondamentalmente 
regolato da codici, le cui modificazioni dovrebbero es­
sere seriamente controllate dagli organi legislativi com­
petenti, dovrebbe essere salutato come una seria- garan­
zia per il contribuente e come una ragione di stabilità, 
di buona stabilità delle norme tributarie. Le leggi rego­
latrici dei tributi ben possono essere modificate, m a a 
ragione veduta, penserei quindi a un sistema di gerar­
chia delle norme tributarie dominato da una codifica­
zione che costituisca un  sicuro orientamento per il le­
gislatore e per il contribuente. Al riguardo deve ricono­
scersi che il lavoro fatto dalla commissione tenuta 
presso l ’Istituto Nazionale di Finanza e presieduta dal 
sen. D’Amelio è stata una elaborazione molto seria 
che m erita d i essere segnalata.

Vanoni. — Con riferim ento a questa impostazione di 
fare i codici tribu tari che abbiano una certa stabilità, 
le aliquote delle imposte che spesse volte qo:n possono 
avere la stessa stabilità del sistem a delle imposte, do­
vrebbero determ inarsi secondo il sistem a inglese, eioè 
votate al bilancio anno per anno, oppure con; leggi se­
parate?
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Biamonti. —r il sistem a inglese rappresenta certo un 
ideale. Ma h a  bisogno di un ’attrezzatura tecnica per­
fezionata, e la  nostra mi pare insufficiente. Manca la 
possibilità del necessario aggiornamento e la  indispen­
sabile fusione fra  gli organi del Tesoro (Ragioneria 
generale dello Stato) e quelli' delle Finanze (uffici tr i­
butari). Il problema sì riconnette a tu tta  u n a  discipli­
na di organi am m inistrativi da cui siamo molto lon­
tani.

Berliri. — In ogni caso, sarebbe favorevole a distac- 
care la  disciplina delle aliquote dal codice tributario?

Biamonti. — Si, hanno un carattere necessariam ente 
contingente.

Vanoni. — Con quello che ha detto, implicitam ente 
ha 'affermato che l ’introduzione di nuovi tributi non 
è di. competenza del governo, in  quanto occorre una 
legge circondata da  particolari garanzie. Però si pone 
questo problem a: non crede che vi siano m aterie tr i­
butarie nelle qua il si può lasciare la facoltà di legisla­
zione al governo? Per esempio, per l’accertamento, per 
il processo, per il controllo: cose tutte che non atten ­
gono alia stru ttu ra ed alle aliquote, m a airam m inisira- 
zlone del tributo?

Biamonti. — Io lascerei al governo in  questa mate- 
teria tutto quello che costituisce parte regolamentare. 
Non escluderei neppure in  casi ben circoscritti qualche 
delega, specifica del potere legislativo per lasciare al re­
golamento una. certa maggiore estensione e intensità di 
norme di attuazione. Ma tutto quello che è il sistem a 
tributario dovrebbe essere riservato al potere legisla­
tivo.

Vanoni. — in relazione all’iniziativa delle leggi tri­
butarie converrebbe m antenere l ’attuale sistem a del- 
l’art. 10 dello Statuto per cui le leggi prim a devono es­
sere portate davanti alla Camera e poi al Senato?

Biamonti. — Ritengo che su questo punto non conver­
rebbe rinnovare: ben inteso, se re s te rà 'in  v ita  il siste­
m a bicamerale.

Biamonti. —' In questi ultim i tempi, nel periodo fasci­
sta, vi sono state leggi c.he sono andate prim a al Se­
nato. Comunque, tra ttasi di un problema secondario, 
non di primo piano.

Vanoni. Non è certo di primo piano dal punto di vi­
sta del rinnovam ento costituzionale. Ma siccome qual­
che proposta della nuova costituzione partirà  dalla re­
visione degli... schemi dèlio Statuto Albertino, si pro­
porrà il problema.

Biamonti. — E ’ il problema della suprem azia politica 
dellà Camera sul Senato in quanto quella è più diretta 
emanazione del popolo. E’ u n  principio al quale io per­
sonalmente non do molta importanza.

Micheli. — Desidererei ora interrogarla sul questio­
nario n. 6 « Garanzie giurisdizionali del cittadino in 
m ateria tribu taria* .

Biamonti. — Si domanda se l’attuale sistema delle ga­
ranzie vada bene. A mio modo di vedere, sono troppi 
sei g rad i di giurisdizione; m a essi oggi costituiscono 
una necessaria garanzia attesa la  costituzione e le mo­
dalità di procedura della commissione am m inistrativa

Se i tre gradi di giudizio dessero garanzia di indipen­
denza e di giustizia, io credo che tre gradi sarebbero del 
tutto sufficienti. Non v’è grave causa che non possa 
esaurientem ente tra ttarsi in tre gradi davanti, all’auto­
rità  giudiziaria; non comprendo perchè debba ritenersi 
diversamente per le controversie tributarie. Qui bi­
sogna stare attenti a. non urtare  contro certi principi 
del m inistero della Giustizia circa l ’un ità  della g iuri­
sdizione. Bisognerebbe perciò studiare se non fosse pos­
sibile adottare in  questo campo il sistem a di una giuri­
sdizione a intere e nell’ambito di quella ordinaria. E’ 
un sistema già sperim entato con il tribunale delle ac­
que pubbliche. La Cassazione ha stabilito che trattasi 
di un organo inserito nell’autorità giudiziaria ordina­
ria, e quindi il Ministero di Giustizia ne ha riconosciuto 
l ’ortodossia. Si potrebbe vedere se i giudizi tributari 
potessero essere celebrati in seno alle preture, al tr i­
bunale, e alle Corti d’Appeìlo col concorso di esperti 
entro il collegio giudicante. Il ricorso per Cassazione 
potrebbe essere ammesso soltanto per difetto di g iuri­
sdizione (incompetenza e eccesso di potere), 0 forse an­
che per violazione dei codici tributari. Il Collegio giu­
dicante dovrebbe essere presieduto dal m agistrato, il 
quale avrebbe al suo fianco gli esperti. Chi sceglie gli 
esperti? Secondo me dovrebbe sceglierli l ’autorità giu­
diziaria competente a seconda dei gradi, e dovrebbe sce­
glierli in albi: press’a  poco potrebbero essere gli stessi 
albi che si hanno per i periti, per i consulenti tecnici, 
insomma. In fondo, chi devono essere questi esperti? 
Bando naturalm ente alla  politica; debbono essere citta­
dini di specchiata probità e di sicura competenza, in 
m ateria tecnica, ed economica: specialmente idonei a 
vagliare le questioni che sorgono nel campo dell’impo­
sta di ricchezza mobile e dell’imposta, fabbricati.

P er quanto riguarda poi la  m ateria  dell’im posta di re­
gistro, e in generale dell’imposta sugli affari non v’è ra ­
gione d i derogare dalla competenza del giudice ordinario.

Micheli. — Quanto h a  detto sarebbe dunque sem pli­
cemente per le imposte dirette.

Biamonti. — Precisamente.

Micheli. — Ma lei pensa che nel primo grado di giu­
risdizione — pretore e tribunale — dovrebbero rip ar­
tirsi la  m ateria  per ragioni d i competenza;?

Biamonti. — Preferirei congegnare il primo grado 
presso il tribunale. P iù  delicato è il problem a relativo 
al terzo grado.
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Ber lu i. —■ Questo volevo chiedere: il terzo grado non 
io vedrebbe unico, centrale, per avere un organo che 
giudichi con concetto unitario?

Biamonti. —- La cosa m en ta  di essere m editata. Si 
potrebbe pensare ad un sistem a analogo a quello del 
tribunale delle acque: vi sono i tribunali regionali, e 
poi si viene a Roma davanti al tribunale superiore del­
le acque pubbliche. Il tribunale tributario  di terzo grado 
si potrebbe costituire presso la corte di appello di Roma 
e terrebbe luogo dell’attuale commissione centrale es­
sendo costituita con competenze varie analogamente 
a, quanto si verifica oggi con la commissione centrale.

Micheli. — Come vedrebbe l ’attribuzione della m a­
teria tribu taria  ad un eventuale giudice unico togato, 
come è stato osservato da alcuni colleghi, che vorreb­
bero devolvere tutte le m aterie controverse ad un giu­
dice tributario?

Biamonti. — Tutto dipende dal modo come è costi­
tuito. Anche il giudice di cui ho parlato fino ad ora 
è un giudice tributario, col pregio di essere costituito 
in seno all’autorità giudiziaria ordinaria.

Micheli. — E come vedrebbe l ’attribuzione della m a­
teria tribu taria  a un  eventuale giudice am m inistrativo 
unico?

Biamonti. — .Si allude evidentemente al sistema del 
contenzioso am m inistrativo vigente in Francia. Non 
sarei favorevole a questa soluzione tanto più in  quanto 
non ho fiducia nel perfezionamento delle giunte provin­
ciali am m inistrative nella m ateria tributaria. Sono pre­
feribili corpi giudicanti presieduti dal m agistrato.

Micheli. — Questo per le imposte dirette. E per le im­
poste indirette?

Biamonti. — Sono per la competenza del giudice or­
dinario.

Micheli. — F in dal primo grado?

Biamonti. — Fin dal primo grado per tutto quanto 
attiene alle questioni di diritto. Speciali norme potreb­
bero essere congegnate per i giudizi di stima.

Berlini. —■ Quindi lei avrebbe organizzato questo g iu ­
dice come una sezione della m agistratura ordinaria. 
Non sarebbe preferibile un giudice costituito con com­
petenza mista, giuridica, cioè, e tecnico-estimativa?

Biamonti.. — Deve tenersi presente che molte volte, 
moltissime volte, la questione estim ativa non c’è. Mol­
tissime volte le questioni di registro sono pure que­

stioni di diritto e sono oggi di competenza della com­
missione provinciale delle imposte in prim o grado e 
della commissione centrale in secondo grado. Ma non

vedo perchè non si debba adire per queste controver­
sie l ’autorità g iudiziaria ordinaria.

Micheli. — E rispetto alTaccertamento, questo giudice 
tributario specializzato come pensa che dovrebbe essere? 
Dovrebbe essere press’a poco così com’è, o pensa che 
bisognerebbe riconoscere a questo giudice tributario  più 
ampi poteri istruttori quali ha oggi la commissione?

Biamonti. — Io penso che conviene tenere ben d i­
stinta la competenza am m inistrativa dall’organo accer- 
tatore dalla competenza giurisdizionale del g iu d ice 'tr i­
butario. Sono contrario quindi ad ogni invasione del­
l’au torità  am m inistrativa fiscale nel corso del giudizio 
come anche ad ogni potere di accertam ento nell’orga- 
no giurisdizionale. Qualora quest’ultimo riscontrasse ele­
menti che giustificassero un maggiore accertamento, 
dovrebbe rinviare gli atti all’ufficio inquisitore. Quanto 
ai sistem a di accertamento, non credo che si possa p re­
scindere dal principio inquisitorio e conseguentemente 
dalle indagini della polizia giudiziaria, perchè sia tutto 
portato a piena conoscenza del contribuente.

Il giudice poi vagherà i risu lta ti dell’istruttoria del­
l’ufficio e le risposte del contribuente e deciderà con 
quella libertà di apprezzamento che è propria del giu­
dizio basato in gran parte su prove presuntive. Giò 
che im porta è che l ’ufficio delle imposte rim anga nel­
l’ambito am m inistrativo deH’accertamento e il giudice 
in  quello del giudizio, sulla base degli elementi forniti 
dalla parte contendente.

Micheli. — Non pensa che in questo modo potrebbe 
andare sprecata una preziosa, attività ‘di accertamento, 
che indirettam ente questi organi giurisdizionali po­
trebbero fare appunto segnalando all’au torità  finanzia­
ria eventuali elementi sui quali l ’autorità stessa potrebbe 
poi procedere airaccertam ento? Potrebbe essere un cri­
terio di economia in m ateria di accertamenti.

Biamonti. —- Il giudice che ha compiti di accerta,- 
mento (anche soltanto di segnalazione) si scredita come 
giudice.

C’è il funzionario delle imposte presente al dibattito 
e può raccogliere tu tti gli elementi u tili per eventuali 
accertam enti suppletivi. Ben inteso, il rappresentante 
dell'ufficio tributario  non deve essere ammesso a  parte­
cipare alla cam era di consiglio. Bisogna in una parola 
rip ristinare la d ignità e l ’assoluta indipendenza del 
giudice tributario.

Micheli. — E rispetto al solve et repete?

Biamonti. — E’ un istituto che avrebbe senso soltanto 
se non esistesse la facoltà di iscrizione al ruolo. Una 
volta am messa tale facoltà, il pagamento deH’imposta 
deve effettuarsi sulla base degli ordinam enti vigenti 
che regolano i ruoli delle imposte. L’impedire l ’in i­
zio del giudizio in  sede g iudiziaria se non si è versata 
l ’intera im posta anche se le rate sono in corso, è un
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sopruso e un ’illecita pressione a tutto danno del con­
tribuente e della giustizia tributaria.

Micheli. — io vorrei richiam are la sua attenzione 
sulla lettera c) del quesito 7.

Biamonti. — Volevo prim a dire qualche parola sul 
quesito b). E’ m ia ferma opinione che la  esecutorietà 
degli accertamenti tributari potrebbe tu tt’al più essere 
ammessa, per tenere conto dei bisogni deH’Erario, in 
seguito alle decisioni di primo grado; queste cioè po­
trebbero ritenersi di regola esecutive. Si può concepire 
peraltro l’inibitoria davanti al giudice di secondo 
grado.

Berlin. — Codificherebbe in sostanza le circolari m i­
nisteriali.

Biamonti. —- Sì, codificherei quei principi arm oniz­
zandoli col nuovo procedimento davanti al g iudici 
tributario. In realtà non trattasi di esecutorietà dell’ac- 
certamento, m a di esecuzione provvisoria del giudizio 
di primo grado.

Berlin. — Passiamo ora al tema della corresponsione 
o meno degli interessi nei casi di rimborso di imposte. 
L’opinione negativa poggia su questo argom ento: che 
siccome la legge dispone che il rimborso deve farsi 
solo in base a sentenza definitiva, non è concepibile 
che la F inanza faccia il rimborso prim a della sentenza; 
è se non poteva fare il rimborso, non è logico condan­
narla al pagamento degli interessi.

Biamonti. —- L’argomento è fittizio in  quanto la nor­
ma invocata ha tu tt’altre finalità. Se si toglie questo 
argomento, nu ll’altro può essere, addotto a favore della 
negativa, dato che trattasi evidentemente d i interessi 
compensativi.

Vanant. — Un punto im portante è se al giudice tr i­
butario di nuova -istituzione debbano anche essere affi­
dati i procedimenti penali in  m ateria di imposta, o se 
invece i  giudizi penali debbano restare affidati a ll’au­
torità g iudiziaria ordinaria.

Biamonti. — A prim a vista si sarebbe tentati di ap­
poggiare la seconda alternativa, data la natu ra  e le 
finalità del giudizio penale. Ma d’altra  parte lo sca­
binato non è estraneo ai procedimenti penali e nel cam­
po tributario  la m ateria penale è strettam ente colle­
gata alla valutazione della specifica situazione del con­
tribuente nei confronti con la Finanza. Può sem brare 
quindi più idoneo il giudice tributario.

Berlin. — Riterrebbe possibile discrim inare tra  reati 
thè comportano pene afflittive e quelli che comportano 
solo pone pecuniarie?

Biamonti. — Ho tenuto presente soltanto il caso delle 
ammende. Nei rari casi in cui si debbono o si possono 
irrogare pene afflittive non può forse prescindersi dalla 
competenza dell’autorità giudiziaria ordinaria.

Quanto poi alle pene pecuniar.ie vere e proprie, non 
siamo più nel campo penale, m a in  quello am m inistra­
tivo di competenza dell’intendenza di Finanza.

Vanoni. — Per le pene pecuniarie c ’è tutto un proce­
dimento della intendenza di' Finanza, m a anche per le 
ammende c’è il decreto dell’intendente opponibile da­
vanti a ll’autorità giudiziaria,

Biamonti. — Preisam ente, in questo secondo caso 
si tra tta  di vedere Se debba tenersi ferma la competenza 
del giudice ordinario, o se debba anche per .il proce­
dimento penale adirsi il giudice tributario. E su que­
sto punto ho già espresso la mia opinione.

Berlin. — Gradiremmo ora intrattenerci per poco sul­
l’ordinam ento tributario  degli enti locali.

Biamonti. — Esporrò succintamente alcuni concetti e 
criteri di carattere generale. La .tendenza al decentra­
mento am m inistrativo ha acuito il problema, poiché 
il decentramento porta a  caricare sull’ente locale ser­
vizi di carattere fondamentale e di interesse statale. 
Non si può certo continuare coi sistem a attuale di 
soccorrere gli enti locali quando sono finanziariam ente 
morti. Ho fatto parte per qualche tempo della commis­
sione centrale dei tributi locali: è una cosa penosa. 
Occorre provvedere con sistemi che vengano ad equili­
brare stabilmente le finanze dei comuni o in form a di 
rimborso, totale o parziale, delle spese fatte, o in  for­
m a di contributi in base a coefficienti generali, indici 
della capacità contributiva degli enti.

Quando si decentra e si valorizza l ’am ministrazione 
locale, evidentemente questa finisce con l ’assumere una 
quantità di servizi di im portanza prim aria, alcuni co­
stosissimi. E ’ necessario intervenire per fornire i mezzi 
necessari e intervenire tempestivamente rim borsando 
totalmente o parzialm ente, oppure a priori dando delle 
sovvenzioni e dei contributi in base a coefficienti che 
stiano a  indicare la capacità contributiva dei singoli 
enti. Valga questa come idea generale, come im posta­
zione del problema per il suo studio.

Berliri. — Questo riguarda il problema dei rapporti 
fra ente e Stato. Ora, considerando un momento la 
finanza degli enti presi per se stessi, indubbiamente 
una parte delle entrate dell’ente dovrebbero essere tratte 
dalla, ricchezza locale. Questo assorbimento del reddito 
locale in quale form a lo vedrebbe? E cioè, riterrebbe pre­
feribile il sistema di assegnare agli enti locali deter­
m inate imposte in m aniera autonoma, oppure il sistema 
di attribuire una parte delle entrate statali, oppure un 
sistem a misto?

Biamonti. — Io penso che forse il sistema misto è 
il m igliore: attribu ire soltanto agli enti locali certe
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imposte; attribuire una parte dell’unica imposta era­
riale; consentire sovra-imposte.

Berliri. — La preoccupazione è questa che gli indici 
di capacità contributiva del singolo non sono infiniti. 
Sono determinati. Praticam ente quali dobbiamo sfru t­
tare solo ai fini dei tributi locali e quali a i fini dei, 
tributi erariali? C’è il progetto di lasciare agli enti lo­
cali tutte le imposte reali, cioè quelle fondiarie e sul 
reddito.

Biamonti. — Io sarei soltanto per le imposte fondia­
rie. Le imposte mobiliare e patrim oniale sono tip ica­
mente erariali.

Berliri. — Attiro la  su a  attenzione su  questo pro­
blema: lei attribuirebbe agli enti locali, non fosse altro 
che attraverso le imposte fondiarie, una  parte del red­
dito prodotto. Ma i pubblici servizi sono solo in parte 
destinati a potenziare la  produzione locale del reddito; 
in  parte sono diretti a  potenziare il tenore di v ita  
locale. Ora, può accadere che coloro che godono dei 
pubblici servizi locali siano, in  piccola parte, proprietari 
di beni immobili. Ed allo ra nasce la preoccupazione di 
evitare in definitiva, che il reddito prodotto paghi i pub­
blici servizi goduti sul posto da gent@ che ha  i suoi 
fondi altrove.

Biamonti. — L’osservazione è senza dubbio acuta e 
fondamentalmente giusta. Potrebbe forse studiarsi il 
correttivo di equilibrare .i tributi locali fondiari con la 
istituzione di una sovrimposta di ricchezza mobile.

Berlin. — Il problema si è aggravato con l ’imposta 
di licenza. S i dovrebbe andare ad una imposta sul 
reddito consumato o a  una imposta generale.

In Inghilterra, il sistema dei tributi locali è fondato 
su beni fondiari e sui contributi. Però questo problema 
si pone anche in Inghilterra dove si è in  piena riforma,

perchè si è constatato che il sistem a attuale non va. 
In Inghilterra si studia di lim itare la  tassazione locale.

Vanoni. — Il valore locativo h a  il vantaggio indiscu­
tibile che localizza l’imposizione, mentre l ’imposta per­
sonale pone il problem a della ripartizione fra  i vari 
comuni.

Biamonti. — E’ opportuno ricordare che in Italia  per 
un certo num ero di ann i si ebbe come tributo locale 
la sovrimposta di ricchezza mobile.

Vanoni. — Ad un certo momento il comune h a  detto 
che lo Stato non era in grado di accertale le imposte, 
ed allo ra si è creata l ’im posta autonoma sull’industria, 
commercio, arti e professioni. Poi si è; visto che i 
comuni si trovavano a disagio nell’accertare e l ’impo­
sta, pu r conservando il nome di imposta autonoma, è d i­
ventata poco meno di una sovrimposta sull’imposta 
di R. M. Lo stesso processo si s ta  verificando con l’im ­
posta, di famiglia. Essa si era venuta ordinai organiz­
zando come una sovrimposta alla complementare. Nel­
l ’attuale momento i comuni hanno chiesto ed ottenuto 
di accertarla in modo autonomo perchè si tengono ai 
essere in  condizioni di fare accertamenti m igliori di 
quelli degli uffici erariali.

Mi pare comunque che si dovrebbero evitare due 
accertam enti sullo stesso oggetto.

Berlin. — il suo pensiero, riassumendo, sarebbe che 
dovrebbero concorrere tributi autonomi, per le impo­
ste reali fondiarie, lasciando agli enti locali quelle 
sovrimposte sui tributi generali che potrebbero essere 
eventualmente commisurate a lla  capacità contributiva 
del soggetto.

Biamonti. — il meno possibile imposte autonome, 
dati gli arb itrii inerenti agli accertamenti.

Vanoni. — Ringrazio l ’avv. Biamonti della interes­
sante conversazione.
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Pesenti. — Riguardo alia  prim a domanda del questio­
nario relativo alle formazione delle leggi finanziarie a 
me sembra, come ha, g ià espresso altre volte, che la 
carta costituzionale dovrebbe contenere il nucleo essen­
ziale e quei principi che sono un po’ la  codificazione 
del fatto nuovo. Il diritto dello Stato a prelevare tributi 
mi pare ovvio.

Per quanto riguarda il secondo quesito dico di no.
Riguardo alla domanda n. 3, io penso che questa non 

sia m ateria di una carta  costituzionale, m a di ima 
legge speciale tributaria, u n  codice, se si dovesse fare.

Vanoni. — Ha qualche opinione da esprimere intorno 
a questo codice tributario? Se convenga o no farlo?

Pesenti. — Io penso di sì.

Vanoni. — E se questa possa essere l ’occasione di 
farlo?

Pesenti. — Potrebbe essere una occasione. Nella revi­
sione, nella riform a dello Stato, potrebbe essere una 
occasione, come è stato fatto in Germania nel 1919, per 
formare un codice tributario  o, se non uni codice, una 
legge tribu taria  di carattere generale.

Per quanto riguarda la 4a domanda, io penso che 
la sede migliore sia u n a  legge speciale. In una legge 
costituzionale non m etterei niente di quello che riguarda 
il campo tributario, ma, nel caso che si debba mettere, 
è chiaro che si debba am mettere il principio che tutti 
i cittadini sono uguali, anche nel campo del preleva­
mento dei tributi.

Vanoni. —= A proposito delle esenzioni tributarie cosa 
può dirci?

Pesenti. — lo penso che sìa  opportuno em ettere una 
regola che escluda fermam ente le esenzioni. Io sono 
convinto che convenga ciò perchè ne ho una  esperienza 
pratica, dato che altrim enti il povero m inistro delle 
finanze si vede continuam ente assediato da  gente che 
richiede esenzioni e modificazioni particolari alla legge. 
Poi c’è: un vecchio criterio che ho sostenuto in altre 
occasioni ed anche in sede di Consiglio dei Ministri, 
che un po’ a lla  volta, a forza di esenzioni tributarie, 
U campo tributario  viene a restringersi notevolmente. 
Io sono contro tutte le esenzioni nel campo delle impo­
ste dirette; invece sono favorevole -alla p iù  assoluta r i­

duzione delle imposte di registro e dei trasferim enti di 
proprietà. Io sono contrario alle esenzioni. Ci sono altri 
modi per aiutare, eventualmente, attiv ità  produttive 
che hanno bisogno di aiuto.

Vanoni. — E per quanto riguarda la 7a e l ’8a domanda?

Pesenti. —• E’ una cosa ovvia che le imposte debbano 
essere approvate per legge. Ciò rien tra nei principi ge­
nerali. Per quanto riguarda le modificazioni, non penso 
che occorrano disposizioni particolari. Ritengo però che 
il tutto debba far parte di una legge particolare di ca­
rattere tributario. Non ritengo che convenga a priori 
vincolarsi con una norm a contenuta nella ca rta  costi­
tuzionale.

Per quanto riguarda l ’emanazione di norme tribu­
tarie d a  parte del potere esecutivo, praticam ente è pa­
recchio tempo che si va avanti così. Mi pare che siano 
domande che se anche noi diciamo di no... Il principio 
è che deve essere il potere legislativo e non il potere 
esecutivo. Ma questo non si è sempre detto.

Vanoni. — Dal 1926 in poi è regolam entata la possi­
bilità deH’emanazione di norm e giuridiche da parte 
dell’esecutivo. Im m aginando che si introduca nella co­
stituzione una corte delle garanzie costituzionali, come 
quella che è stata proposta da  alcuni, quando fosse san­
cito il principio che le imposte debbono essere regolate 
da una legge formale, ci sarebbero gli organi per far 
valere il principio.

Pesenti. — Alla garanzia costituzionale in  questo 
modo credo poco per un complesso di ragioni. Anche 
prim a c’era la  questione dei pieni poteri. Se vogliamo 
dire che non è ammesso, dovremmo anche porci contro 
la  facoltà di delega. Se rientriam o ed ammettiamo la 
delega, allora...

Vanoni. — Siccome il problem a c’è, perchè è stato 
posto dalla storia e dalla, insufficienza delle norme 
vigenti, sarebbe interessante sapere come pensa che 
possa essere regolata questa m ateria : se il divieto debba 
essere assoluto o se il divieto am m etta delle deroghe 
attraverso la delega legislativa all’esecuzione per i casi 
d’urgenza e così via.

Pesenti. —■ Ora, una garanzia, costituzionale può ser­
vire certamente nei casi di abuso effettivo di questo 
potere esecutivo, nei casi di incertezza costituzionale;
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cioè non si passa mai direttam ente da una fase all’altra, 
li fascismo noni è passato subito da una fase costitu­
zionale a una  fase dittatoriale; ci sono dei momenti in ­
termedi in cui anche una  garanzia costituzionale può 
essere una remora.- ^

Vanoni. — Ci si chiede appunto se di fronte a lia , 
esperienza storica fatta, questa norm a sia logica, prima, 
ed in secondo luogo se possa essere efficace.

Pesenti. — Che sia un mezzo efficace, sorto convinto, 
però non lo m etterei nella carta costituzionale.

Vanoni. — Ma è la  carta costituzionale che regola i 
rapporti fra  i diversi poteri...

Pesenti. — Come carattere generale. Ma se noi andia­
mo più nel concreto, si en tra  in  quella che dovrebbe 
essere la  legislazione particolare di carattere tributario. 
Anche nella carta costituzionale si possono affermare 
maggiori garanzie di carattere costituzionale, cioè, per 
esempio, lim itare al massimo le possibilità di delega. 
Questo si può fare.

Vanoni. — Quello del n. 9 è un piccolo problema, 
m a di fronte alle norme dello statuto ed alla consuetu­
dine m erita qualche precisazione.

Pesenti. — Io penso che si debba lasciare l ’iniziativa 
come è per le altre m aterie, perchè l ’iniziativa è soltanto 
Un diritto di proporre. Qui non si deve lim itare la 
libertà. Forse procurerà maggior lavoro. Questa è anche 
questione di organizzazione tecnica.

Vanoni. — Può esprimere qualche idea intorno al 
contenzioso. E’ un  argomento che la  interessa?

Pesenti. — Non ho esperienza pratica; ho qualche 
idea fondamentale. Io penso che in linea di massim a 
sia da accogliere l ’idea di un  contenzioso tributario, 
che non abbia, un  carattere am m inistrativo. D’altra  par­
te, oggi, il giudice in qualsiasi m ateria  contenziosa, g iu­
dica anche nel fatto. Ora, il fatto che questo conten­
zioso tributario  possa essere formato da giudici popo­
lari, sia pure di diverso grado, cioè, per esempio, in di­
verso modo form ati e scelti., non significa che questo 
non sia più un contenzioso. \

La Corte di Assise è sempre u n a  corte di giudizio, 
quindi io posso vedere una trasform azione dell’attuale 
modo di risolvere le controversie in  materia, tributaria 
con la trasformazione, proprio in contenzioso, che abbia 
alla sua base questi comitati tributari, poi l ’organo di 
appello con possibilità sempre di -decisione di merito 
e che invece sia  composto in modo diverso,, m agari 
secondo rappresentanza d i interessi, oppure in qualche 
altro modo. La questione, forse, più im portante, è 
questa: come interviene l’am ministrazione? Perchè
adesso è parte e giudice; invece, dovrebbe essere parte 
nel contenzioso. Io penso che si possa benissimo risolvere 
anche questo problema. L’am m inistrazione potrebbe es­

sere parte e presentare tu tti gli elementi di giudizio. 
Perciò vedrei anche questo sceondo grado della g iuris­
dizione formato, con la presenza di un m agistrato ehe 
può essere specializzato © con giudici popolari eletti in 
modo diverso, magari con elezioni - di secondo grado, 
come rappresentanza di interessi. Poi, in  terzo grado, 
soltanto decisioni di diritto. Mi pare che non sia  molto 
difficile una trasform azione in  questo senso e che quindi 
possa essere attuata  anche da un  punto di vista pratico.

Micheli. — Pensa che sia il caso di dare ulteriore 
gravame contro le decisioni di questi giudici collegiali 
misti?

Pesenti. —• Penso di no. I com itati dovrebbero essere 
organi giurisdizionali. Naturalm ente decidono anche 
in fatto.

Micheli. — Lasciando al consiglio i-1 compito am m i­
nistrativo di accertamento...
I - • * ; A- .'tori'

Pesenti. — Il consiglio proponente è l ’ufficio, l’organo 
am m inistrativo che spicca l’accertamento; invece il co­
mitato è l ’organo che esam ina le istanze.

Micheli. Preferirebbe conferire queste competenze 
a un  organo misto anziché ad un giudice unico, ad 
un giudice togato?

Pesenti. — Io penso che quando si tra tti di questioni 
di fatto, la collegialità sia più opportuna.

Micheli. — Ma per la  legittimità?

Pesenti. — Anche lì, se ci fosse qualche esperto. Ma 
dovrebbe essere u n ’organo molto ristretto.

Micheli. — Un po’ come il Tribunale supremo delle 
acque.

Pesenti. ~~ Si, molto ristretto. Dovrebbero essere de­
gli specializzati, perchè dovrebbero discutere in diritto.

Starnutati. — Dovrebbero costituire un  ruolo a parte o 
essere presi dalla m agistratura ordinaria?

Pesenti. — Avevo già accennato. Adesso si potrebbero 
prender© un  po’ ovunque. Domani si potrebbe chiedere 
una specializzazione, anche con particolari scuole...

Stani'nati. — Quindi, un ruolo a parte...

Pesenti. — Per adesso, no. Per dom ani si potrà vedere. 
T ra dieci o venti anni, se si fossero formati elementi 
efficienti, si potrebbe fare un ruolo.

Micheli. —■ Il capo delTufficio am m inistrativo del 
Ministero di grazia e giustizia ha. detto che vedrebbe 
opportuno un ruolo speciale, mentre di solito il Mini­
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stero di grazia e giustizia è assai contrario ad am m et­
tere una giurisdizione speciale. E’ già u n ’ammissi m e 
molto im portante, perché loro tendono invece a non 
cedere in questo senso...

Pesenti. — Il ruolo m i pare che sia  una questione 
pratica...

Vanoni. —- Passiam o allora al questionario n. 7 sui 
sistema tributario.

Pesenti. —- Rispetto alla  prim a domanda, di carattere 
fondamentalmente economico, penso non si possa fare 
nessun confronto con la copertura prebellica nè con 
quella di a ltri paesi, perchè il sistem a tributario  fa 
parte integrante d.i tu tta  una complessa economia na­
zionale e anche della s tru ttu ra  deireconom ia e del si­
stema sociale-economico. Ora, per esempio per avere il 
concetto delle pressioni tributarie bisogna vedere le 
spese dello Stato, il tipo delle spese, a che cosa ser­
vono. Se noi andremo al limite estremo (quello della 
Unione Sovietica che fa il piano di produzione e di in­
cremento della produzione) è chiaro che le spese sono 
rilevanti. Quindi, più lo Stato interviene nel campo 
deireconomia, e contribuisce allo sviluppo dell’econo­
mia e più, da un punto di vista formale, ha  un bilancio 
gravoso. Quindi, domani potrebbero sembrare spese 
pubbliche rilevanti. Questo è un  concetto economico. 
Rispetto alla situazione prebellica, bisognerà vedere 
come si organizzerà la  nostra economia. Adesso ab ­
biamo il problem a della ricostruzione economica, do­
mani chissà quali problemi avremo. Quindi, mi pare 
che non sia una domanda da porsi. Così, si potrebbe 
porre partendo dalla ipotesi che lo Stato non dovesse 
entrare in modo assoluto nel campo della economia na­
zionale e quindi le spese pubbliche continuassero ad 
essere le spese della giustizia, dell’istruzione, e tutte 
queste anche ridotte al minimo, lasciando tutto il re­
sto all’economia privata. Naturalmente anche le spese, 
in rapporto alla situazione prebellica erano eccessive, 
perche c’erano molti prezzi politici da mantenere, sus­
sidi, eccetera. Se invece uno si mette a dare un’imposta­
zione diversa, si hanno reazioni diverse; però è inutile 
prospettare ipotesi. E’ chiaro che questa domanda non 
abbia senso, così...

Steve. — Infatti l ’abbiamo posta in modo largam ente 
ipotetico, perchè si parla  di conservazione o di altera­
zione dei rapporti tra  entrate tributarie, entrate patri­
moniali ed entrate creditizie...

Pesenti. — P er me, il program m a politico è questo, 
non soltanto anzi come program m a politico, m a come 
realtà. Se domani lo Stato nazionalizza i grandi com­
plessi industriali, bancari, aum entano quelle che pos­
sono essere le entrate patrim oniali '(è una cosa che 
verrà). Potranno aum entare anche formalmente le spese, 
per quanto io non creda, perchè questo bilancio sarà

6  —  Finanze.

staccato, perchè queste spese potranno non en trare nel 
bilancio statale...

Berliri. — Da questa nazionalizzazione verrebbe una 
fonte di entrate nette?

Pesenti. — Si, non rilevante. Se l ’industria privata 
dà una  fonte di entrata, per colui che è il proprietario, 
è logico che una industria e un ’im presa nazionalizzata 
e organizzata dal punto di vista economico con la  stessa 
agilità, e gli stessi criteri dell’industria privata, deve 
dare un  fondo economico. Quindi, una certa attività 
ci dovrà essere, m a dovrà essere destinata a quella 
che potrà essere l ’accumulazione per lo sviluppo della 
produzione e quindi può essere reinvestita nella stessa 
impresa, o form are fondi speciali per l ’accumulazione, 
non so, economica di tutta la  società, il fondo per l’in ­
vestimento.

Berliri. — Insamm a, attribuisce scarsa importanza...

Pesenti. — Bisognerà vedere come sarà organizzato 
il bilancio dello Stato, perchè domani in  una organiz­
zazione sostanzialm ente differente potremo avere di­
verse soluzioni giuridiche formali. Per ipotesi, m ante­
niamo il vecchio concetto del bilancio dello Stato, cioè 
sfrondato da tutto quello che è partecipazione econo­
mica, e che riguarda soltanto alcune spese fondamen­
tali, e tutto il resto invece del bilancio economico fac­
ciamo che sia un bilancio a parte (un intervento nel- 
1 economia) : si potrebbe invece dire: facciamo tutto un 
grande bilancio, un  grande piano deireconom ia nazio­
nale suddividendolo sia pure in diversi settori, m a che 
appar.enga. a tutto il bilancio delio Stato. E allora 
avremo un grande gonfiamento. Anche qui si potrebbe 
fare confusione tra  entrate lorde e uscite lorde. Oppure, 
fare conto speciale, un conto economico, tra  entrate e 
uscite lorde, e invece tenere ine! bilancio sta. ale sol­
tanto la parte netta, come devoluta al bilancio dello 
Stato. Ci sono diverse soluzioni. Poi, per tributi, che 
cosa si intende? Domani, quelli che saranno i prezzi 
pubblici saranno tributi o no? Anche qui ci potrà essere 
una diversa interpretazione concettuale giuridica, cioè 
che per tributo si pensi soltanto l ’imposta, e che i 
tributi non raffigurino p iù  i tributi, le entrate che 
possono provenire dalle banche, dalle industrie e da 
questi enti nazionalizzati. Io sono convinto di questo, 
che lo Stato interverrà certamente sempre di più in 
quella che è la vita economica del paese, e quindi, 
sia pure con organism i decentrati, dovrà avere la sor­
veglianza se non altro su diversi settori deU’.economia. 
Se noi vedremo sotto questo aspetto i tributi, nel senso 
di imposte, forse dim inuiranno d’im portanza, perchè le 
fonti economiche della vi a dello Stato saranno di­
verse. Per esempio, fneirunione Sovietica le imposte 
dirette sul reddito del cittadino dànno un ’entrata mi­
nim a in confronto a tutte le altre entrate tributarie. 
Non c’è il rapporto che troviamo per esempio in Inghil­
terra, tra  imposte dirette e imposte indirette, appunto 
perchè c ’è tu tta  u n ’altra costituzione sociale.
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Steve, — Che cosa può .dirci ¡sull’impiego delle imposte 
a fini redietributivi e di riform a sociale?

Pesenti. — Io credo poco alla redistribuzione del red­
dito attraverso l ’imposta, in  modo particolare nel senso 
che possa procurare nuovi assetti economici e sociali. 
Posso pensare, dato rim anga strutturalm ente il siste­
ma deireconom ia esistente, che una certa m inim a redi 
stribuzione avvenga attraverso i servizi sociali (cioè, 
per esempio, se noi incrementiam o molto i servizi di 
protezione sociale, pensioni, ecc.). Allora ci può essere 
una certa trasposizione di ricchezza, m a sempre conte­
nuta in  lim iti norm ali, perchè non vanno ad alterare 
quello che è l ’assetto economico e sociale. P er esempio, 
può avvenire che se un lavoratore paga, ammettiamo, 
dieci lire di im posta a l giorno, tanto p er fare una cifra, 
può dàrsi che d i queste dieci lire nove ne vengano re­
stituite attraverso la  previdenza sociale, in  modo che 
effettivamente la  sua im posta è ridotta a uno. E questo 
vuol dire che l ’a ltra  parte è prelevata da altre categorie a 
reddito p iù  elevato. P iù  o meno, questo avviene anche 
adesso in Inghilterra.

Steve. — L’influenza redistributrice delle imposte si 
sente forse particolarm ente nella liquidazione dei g ran­
di complessi imm obiliari. Abbiamo esempi del note­
vole influsso avuto in questo senso da imposte strao r­
dinarie sul patrimonio. Analogamente le imposte suc­
cessorie inglesi portano a una continua erosione della 
grande proprietà fondiaria,

Pesenti. — Questo non m uta l ’aspetto economico e so­
ciale. Questo porterà a  far sì che non si superino 
certi limiti, quantunque anche questo non si è verifi­
cato. Ma per me il sistem a economico e sociale è carat­
terizzato da una form a economica di produzione. In- 
somma, rim arrà  sempre il sistema. Quelli che pensano 
di creare il socialismo (questo mi pare che voglia dire 
la domanda) attraverso l ’imposta di successione, a ttra ­
verso un sistema fiscale, credono in  un assurdo per­
chè il socialismo è prim a di tutto un sistema di produ­
zione (la distribuzione è legata alla produzione). Una 
trasform azione del sistem a economico sociale, non può 
avvenire; una redistribuzione in senso sociale può av­
venire, m a . lim itatam ente nel senso d i fare sopportare 
di più certi pesi a certe categorie, piuttosto che ad 
altre.

V cenoni. — Allora passiam o alla domanda n. 3. \

Pesenti. — Rispondo a ll’ipotesi. Naturalmente, dipen­
de 'dalla considerazione generale che è s ta ta  fatta nella 
prim a domanda, cioè dipende da che cosa, saranno le 
spese dello Stato, a  che cosa serviranno le spese dello 
Stato, quali' funzioni assum erà lo Stato. Se noi diciamo 
che l ’assicurazione deve rim anere privata, in un  Isti­
tuto, sia pure nazionalizzato, al di fuori dello Stato, 
noi avremo che il bilancio di Stato non lo conterrà. 11 
reddito da prelevare da ogni singolo cittadino sarà m i­
nore se diciamo che lo Stato deve assum ersi il servizio

sociale, tipo piano Beveridge. E’ chiaro che questo im ­
porta una maggiore copia di spese e di tributi, m a ne 
guadagnerà la salute del cittadino che sarà avvantag­
giata in base a i tributi prelevati.

Inoltre è anche una questione di rapporti. Bisogna 
vedere quali sono le imposizioni dirette e quali sono 
le indirette.

Questa domanda mi sem bra che abbia un carattere 
di lungo periodo e che non consideri la situazione a t­
tuale che è contingente.

Nella stessa dottrina non c’è più distinzione fra tr i­
buti diretti e indiretti. Per tributi indiretti s i pensa al­
l ’imposta consumo in generale che si contrappone al­
l'im posta com plem entare o sul patrim onio, ecc.

Se noi invece pensiamo a.i tributi indiretti, come il 
monopolio del tabacco, vediamo altre caratteristiche 
sociali, cioè queste categorie rappresentano concetti sui 
quali bisogna intenderci.

Quindi, m i pare che se noi ci vogliamo riferire alle 
imposte indirette sui consumi, a  differenza di quelle 
sul reddito, ci riferiam o al vecchio criterio e alla vec­
chia critica verso le imposte indirette. Ricordiamo cioè 
quello che si verificava più di cento anni fa in Inghil­
terra, dove si poteva spellare un povero contribuente 
senza che questi se ne accorgesse. C’erano gli alti 
prezzi, m a non sapevano che erano dovuti alle im po­
ste indirette. Se- ragioniam o su questo schem a logico la 
risposta è chiara. S i deve essere contro le imposte ind i­
rette. Se noi pensiamo che di tributi diretti ed indiretti 
ce ne sono diversi tipi, domani si può trovare un equili­
brio fra, i due. Anzi più lo Stato en tra  nel campo del­
l’economia, più 'evidentemente il rapporto diminuisce, 
per quel che riguarda i tributi diretti. In questo caso, 
domani, il tributo diretto sul cittadino sarebbe una per­
centuale m inim a rispetto a tutte le altre fonti di en­
trate.

Steve. — Quali sono le sue opinioni sul sistema delle 
imposte dirette?

Pesenti. — lo penso che il tipo inglese sia forse il 
migliore, penso che insom m a una im posta unica, per­
donale, progressiva, non sia sufficiente. Almeno questa 
è la  m ia  impressione. Particolarm ente per la  situazione 
ita liana non sarebbe possibile fare questo salto. Mi pare 
che non potrebbe rendere. Io penso che si possa a rri­
vare ad un sistema tipo inglese; che in  Italia ci possa 
essere una base di im posta reale. In questo tipo di im ­
posta reale m etterei anche il criterio personale. Parlo 
soltanto di detrazione. Inoltre si dovrebbe anche tener 
conto dei carichi di famiglia. Questo mi pare che sia 
giusto, anche perchè ci sono dei tipi particolari di 
redditi che si presumono, od almeno logicamente si 
può presumere, siano le fonti principali, se non 
proprio le uniche fonti. Per esempio gli impiegati dello 
Stato, quasi di sicuro vivono del loro reddito come 
impiegati e difficilmente di altre entrate. Così gli a rti­
giani è  così alcune categorie di piccoli coltivatori. Sol­
tanto  i grandi coltivatori, industriali o simili, hanno 
diverse fonti di reddito e perciò m etterei criteri dì
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personalità anche in  imposte, diciamo, discriminate, 
cioè cedolari. Insom m a che sia possibile ,il sistem a in­
glese. Poi una imposta personale progressiva dovrebbe 
completare e colmare queste eventuali deficienze.

Steve. — Vuol parlarci del trattam ento tributario  delle 
società e delle persone giuridiche in  genere?

Pesenti. — Questa è una cosa alila quale abbiamo 
pensato più volte, cioè se ci deve essere u n a  im posta 
particolare sulle società, u n a  specie di im posta anti­
trust. Per certe società penso che si potrebbe fare. Le 
società hanno una capacità maggiore della persona 
fisica. Io penso quindi che si dovrebbe rispondere in 
senso affermativo. Evidentemente l ’im posta dovrabbe es­
sere moUto tenue. Se dovesse essere' u n a  im posta partico­
lare sulle società dovrebbe assum ere l ’aspetto di una 
im posta antitrust. Quindi non sarei sfavorevole ad una 
particolare imposizione sulle società.

Vanoni. — Quando ha accennato all’opportunità di 
avvicinarsi al sistem a inglese, h a  inteso dii sostenere 
la rinunzia, per l ’imposta fondiaria e sui fabbricati, al 
sistema del catasto, oppure utilizzerebbe anche .il no­
stro catasto?

Pesenti. — Da un punto di vista strettam ente fiscale 
io penso che non si potrebbe più tenere. Il catasto ha 
altre funzioni oltre alla certezza del diritto di pro­
prietà.

Vanoni. — Potrebbe rispondere all’ultim a dom anda: 
quali dovrebbero essere i m inim i esenti ragguagliati 
al livello prebellico?

Pesenti. — Bisogna vedere se ci mettiamo, da  un pun­
to di vista teorico, su un sistema di accertam enti per­
fetto, oppure dal punto di vista di quella che è la si­
tuazione italiana. Se noi ammettiamo che il reddito 
del contribuente è accertato fino a'U’ultim o centesimo, 
si deve tener conto di quello che è il costo della vita, 
se noi detraiam o il costo per l ’am mortamento di un 
impianto, si dovrebbe, a maggior ragione detrarre il 
costo della vita. Se noi ragioniam o su questa base e 
detraiam o il costo della vita per ogni singola persona 
bisogna esentare almeno 7000 lire attuali mensili.

Vanoni. — Per essere più precisi, ragguagliati al 
1938-1939?

Perenti. — 500 lire mensili.

Vanoni. — Era già l’esenzione dell’imposta comple­
mentare.

Berlin. — Per tre persone.

Pesenti. — Per una singola persona. Il sistema inglese 
è per u n a  singola personale, non è che la detrazione si 
raddoppia per quante sono le persone.

Vanoni. — Nel nostro sistema l'esenzione era 6000 lire 
annue oltre la  detrazione del 5 % del reddito per ogni 
persona a  carico col massimo d i 3000 lire,

Pesenti. — 500 lire per una persona era  il minimo 
esente. Dopo si paga la surtax  oltre un  certo limite.

Vanoni. — Ha detto che ritiene consigliabile il siste­
ma inglese fondato su una  tassazione oggettiva del 
reddito fino ad un certo livello al di sopra del quale 
applicherebbesi l ’im posta personale.

Quale dovrebbe essere questo livello?

Pesenti. — Si potrebbe cominciare, dato che è sempre 
sul reddito, dopo 15.000 annue prebelliche.

Vanoni. — Vuol dirci la  sua. opinione sui criteri di 
discriminazione dei redditi e dei patrimoni?

pesenti. — Il criterio della discrim inazione penso che 
debba esistere fra  i redditi, appunto per questo criterio 
del costo d i produzione e di riproduzione che è diverso 
da quello che è reddito di capitale, reddito continuo che 
non si consuma, almeno in teoria. Invece il reddito che 
proviene dall'uom o va consumandosi. Se il reddito della 
terra  entra nella imposta, sul reddito è chiaro che una 
diversificazione la potremmo ottenere anche da un pun­
to di vista economico. Sono grandi categorie di redditi 
che hanno com portam enti diversi, anche per quello 
che riguarda lunghi, periodi. Per esempio i fabbricati 
avranno sempre delle caratteristiche loro particolari.

Vanoni. —- Nelle discrim inazioni non giocano soltanto 
criteri soggettivi, ma anche criteri oggettivi e criteri 
attinenti ai metodi di accertamento.

Pesenti. — Sarebbe più conveniente, invece, dare l’e­
senzione venticinquennale.

Vanoni. — il risultato sarebbe lo stesso.

Pesenti. •— Per tutte le categorie di reddito la  giusti­
ficazione economica si trova sempre. Per i fabbricati 
si d irà che si deteriorano più facilmente ecc. Gli eco­
nomisti, quando ci si mettono, le sanno trovare.

Vanoni. — P assando , aH’imposta sul patrimonio, r i­
tiene che la  sua funzione essenziale sia di discrim inare 
contro i redditi fondati?

Pesenti. — Io penso che una imposta personale sul 
patrimonio complessivo, abbia la sua giustificazione. 
Però dovrebbe essere molto mite come imposta ordi­
naria. Ad ogni modo è bene che ci sia, non solo agli 
effetti fiscali, nel senso che procuri entrate allo Stato 
(questo non sarebbe il motivo più im portante), m a an ­
che per avere una base domani per conoscere la posi­
zione patrim oniale del contribuente, specialmente nel 
caso che si dovesse mettere una imposta straord inaria
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sul patrim onio. Credo pure debba essere sua funzione 
quella di decurtare, impedire al patrim onio di andare 
oltre certi lim iti. Comunque io la  vedo giustificata.

Steve. •— Se intendo bene, però, non a  detrimento 
della prevalenza attuale della imposizione sul reddito.

Pesenti. — Come imposta norm ale non dovrebbe ave­
re una  funzione preminente.

Vanoni. — Sarebbe, favorevole a conglobare in una 
unica im posta ord inaria  ragguagliata al patrimonio 
tutte le imposte che riguardano il trasferim ento, fatta 
eccezione per l ’imposta sulle successioni?

Pesenti, — Si. Quella sulla successione no, penserei 
di m antenerla non perchè possa avere una giustifica­
zione maggiore delle altre. Se noi dovessimo abolire 
l’imposta sulla successione, bisognerebbe che ci fosse 
una imposta sull'increm ento patrimoniale. Da un punto 
di vis: a psicologico è chiaro che quando si riceve un 
patrimonio in eredità si pensa che l’erede senta menci 
il sacrificio di dover cedere allo Stato una  parte. E’ 
ciò che ne giustifica i.1 m antenimento. E’ certo, però, 
che un patrimonio che subisce molti passaggi per suc­
cessione h a  un trattam ento differente di un  altro che 
per lungo tempo non passa per successione. A questo 
proposito un tale che h a  65 anni e che ha ancora il pa­
dre vivo mi ha  detto : il patrim onio di mio padre verrà 
a me e quindi dovrò pagare J’imposta di successione. 
Poi morrò anch’io ed i miei eredi dovranno pagare una 
nuova im posta di successione. Insomma viene a trovarsi 
in una condizione sfavorevole, al punto che ha fatto 
una proposta per apportare una modifica all’attuale leg­
ge sulla imposta di successione in modo da stabilire una 
quota ridotta nel caso che il trapasso sio avvenuto di 
recente. Si proporrebbe di portarlo a 5 o 10 anni.

Vanoni. — Lei sarebbe favorevole a conservare l’im ­
posta sull’asse ereditario oltre che sulla, quota?

Pesenti. — lo penso di si. P rim a di abolire una  im ­
posta bisogna pensarci, anche da un punto di vista poli­
tico, anche per certe particolari imposte. L’imposta glo­
bale colpisce il patrim onio globale; l ’imposta di succes­
sione viene pagata dagli eredi nel momento in cui 
ricevono la loro quota d i successione per cui si trovano 
in una posizione. diversa, tanto è vero che sarei del 
parere, se fosse possibile, di adottare un  sistema razio­
nale di discriminazione della posizione degli eredi r i­
spetto all’imposta, secondo le condizioni degli eredi. 
L’im posta su ll’asse globale è proprio una im posta sul 
patrim onio che viene a colpire il patrim onio ogni tante 
generazioni.

Vanoni. —- La pagano sempre gli eredi.

Steve. — Cosa può dirci rispetto a i sistemi di accer­
tamento?

v
Pesenti. — P rim a di tutto bisogna stabilire il criterio 

generale che il soggetto dell’imposta è il contribuente 
ed è lu i che paga appunto su un reddito o su una pro­
prietà, le quali sono soltanto le condizioni che deter­
m inano la imposizione. In base a questo criterio di red­
dito ordinario esso deve corrispondere effettivamente a 
quella che è la capacità contributiva, alla possibilità 
di un  individuo d i sopportare le imposte. Si dovrebbe 
tendere a fare accertam enti quanto più corrispondenti 
alla realtà.

Berlin. — Quali mezzi si possono ravvisare per com­
battere le: evasioni fiscali?

Pesenti. ' — Io ho pensato alla costituzione dei consi­
gli e com itati tributari. Ma non hanno avuto ancora 
attuazione. Vedremo se l ’avranno. Poi, naturalm ente, 
occorrerebbe tuffo un funzionamento tecnico am m ini­
strativo; è tutto un altro clima che si deve creare, 
principalm ente oggettivo che deve essere determinato 
anche dall’aliquota delle nostre imposte, e poi tutta 
una serie di controlli, perchè se il cittadino, nel seno 
dello Stato, viene più controllato in tu tta  la  sua atti­
vità economica, evidentemente si avrà il beneficio an­
che dal punto di vista fiscale, perchè sapremo ciò che 
guadagna. La trasform azione non riguarda tu tti gli 
impiegati dello Stato e gli impiegati privati, m a si 
tra tta  di’ conoscere meglio la posizione economica del 
cittadino nel complesso deil’economia nazionale, che 
si riversa nel campo fiscale. Certo questa dei consigli 
tribu tari penso che sia una cosa abbastanza utile e che 
possa portare un contributo, m a non è certo la- più 
importante, perchè se domani, per esempio, noi avremo 
tutte le imposte che abbiamo adesso, è chiaro che si 
coalizzeranno tutti; se domani dovremo far pagare agli 
artigiani, che sono lavoratori, (adesso, finalmente, si 
passeranno in u n ’altra  categoria e si m etteranno ali­
quote particolari per loro) le stesse aliquote che paga 
il grande commerciante o ,l’industriale, evidentemente, 
anche se ci saranno giudici popolari, avremo dichiara­
zioni inferiori al vero. E’ un po’ tutto il complesso che 
bisogna riform are.

Berliri. — . Anche attraverso un am pliamento della 
s tru ttu ra  tecnica m i è parso di aver sentito parlare 
di un  censimento patrim oniale dei contribuenti, usato 
anche come controllo.

Pesenti. — Se domani, ci fosse un controllo sugli im ­
pianti industriali per. vedere lo sviluppo economico, è 
chiaro che dovrebbe servire per accertare i redditi e 
sarebbe utile anche agli scopi fiscali. E’ tutto il com­
plesso che dovrebbe essere più noto, più conosciuto.

Steve. — Sulla imposta degli increm enti patrim oniali 
il suo parere è favorevole?

Pesenti. — Se si abolisce l’imposta di successione, sì; 
se c’è l ’imposta di successione, no.



Segue in t e r r o g a t o r io  d e l  p r o f . A n t o n i o  P e s e n t i 8 5

Berliri. — Perchè?

Pesenti. — Perchè l’imposta di successione è u n ’im ­
posta sul patrimonio una  volta tanto. Mi pare che sia 
un po’ aggiungere anche una imposta sull’incremento 
del patrim onio, e poi, come? c im e  fonte di entrata sa­
rebbe giustificata anche dal punto di vista pratico la
sua imposizione, m a se dovesse essere una imposta
m oderata non varrebbe la  pena. Se invece si abolisce 
l’im posta di successione, si dovrebbe mettere u n a  im ­
posta su ll’incremento patrim oniale. Salvo casi di guerra 
o casi eccezionali, non capisco perchè l’incremento pa­
trim oniale dovrebbe essere particolarm ente colpito.

Berliri. —■ Si tratterebbe, in sostanza, di fare i conti 
col contribuente. Colui che dieci anni fa  aveva una
posizione patrim oniale di 1 milione ed oggi, dopo dieci 
anni ha un patrim onio di 10 milioni, dovrebbe, in qual­
che modo, giustificare questa differenza.

Pesenti. — Per bolpire quelli che sono sfuggiti.

Berlin. — Certamente.

Pesenti. — Bisogna partire dal presupposto che ci 
sia un sistema che funzioni ed anche che le evasioni 
siano ridotte al minimo. S»e ci fossero forti evasioni 
anche questo servirebbe poco.

Vanoni. — Passiamo a parlare delle nom inatività dei 
titoli.

Pesenti. — Io penso che vi siano altri mezzi per col­
pire il contribuente, per accertarsi sul reddito del con­
tribuente. Non sono favorevole neanche dal punto di 
vista economico generale.

Vanoni. — Perchè è contrario? Una tale posizione 
assunta da lei può sembrare sorprendente.

Pesenti. — Perchè caratteristica dei titoli deve es­
sere la commerciabilità. Per me questa è la  loro fun­
zione. Se invece si potesse pensare alla registrazione 
•ei trapasso... anche se la nom inatività ci fosse, per 

ogni trapasso ci sarebbe la necessità della reg istra­
zione. Bisognerebbe trovare qualche cosa di interm e­
dio, soprattutto da un punto di vista fiscale, m a anche 
dal punto di vista del trapasso economico per evitare 
certe situazioni,

Vanoni. — Se vede nella nom inatività soltanto un 
ostacolo alla circolazione del titolo, s.i potrebbero adot­
tare delle form alità più snelle del tipo di quelle m  
uso in  alcuni paesi stranieri.

Pesenti. — Pensavo alla registrazione.

Vanoni. — Una effettiva registrazione dei trapassi sa ­
rebbe certam ente complicata. Si può pensare a lla  ado­
zione di firme di girate in bianco, con annotazioni sul 
libro dei soci solo in occasione del pagamento dei d ivi­

dendi ecc. Sono due le obiezioni fondam entali contro 
la nom inatività: primo che la nom inatività deprim e il 
valore dei titoli perchè cessano di essere beni di rifu ­
gio dal punto di vista fiscale e diventano beni come 
tutti gli altri; secondo, che gli ostacoli alla circolazione 
dei titoli si risolvono in ostacoli alla circolazione del 
credito che si riflettono anche sotto questo profilo sulla 
valutazione del titolo. Lei è contrario alla nom ina­
tività per entrambe queste ragioni?

Pesenti. — Se 'noi avessimo un sistem a fiscale nuovo 
dovremmo colpire il contribuente per quello che è ef­
fettivamente il suo reddito e il suo patrimonio, senza 
bisogno di ricorrere alla nom inatività.

Vanoni. — Quale potrebbe essere il sistema, per evi­
tare l’evasione quando il contribuente ha  dei beni che 
sono facolmente occultabili? Le esperienze al riguardo 
in tutti gli S tati sono ricche d i insegnamento.

Pesenti. — Ma insomma... non credo. In  Inghilter­
ra  c’è.

Vinoni. — In Inghilterra ed in America c’è la nomi- 
natività con una  form ula molto elastica.

Pesenti. — Non è dal punto di vista fiscale. Dal punto 
di vista fiscale va bene.

Vanoni. — Non c’è altro scopo che quello.

Pesenti. — Bisogna togliere tu tti quelli che sono gli 
inconvenienti dal punto di vista economico. La nomi- 
nativ ità h a  lo svantaggio di rendere più difficili i fe­
nomeni di carattere finanziario normale, cosa che può 
provocare turbam enti. Insom m a purché non vincoli 
quella che è la libera commerciabilità.

Vanoni.'— Sensi se ho insistito, m a era im portante per 
noi conoscere le sue im pressioni anche in relazione 
alla sua. esperienza recente.

Berliri. — Estendere la nom inatività ad altri titoli di 
credito. Perchè se l ’obiezione si concentra sulle r i­
chieste di nom inatività di titoli che deprime la  ricerca 
perchè cessano di essere beni di rifugio, allora le so­
luzioni che si presentano sono due; o rinunziare alla 
nomi-natività oppure rendere nom inativi anche que­
gli a ltri titoli di Stato che oggi funzionano da beni di 
rifugio. In tal caso non rim arrebbero, come beni di 
rifugio, se non quelli non produttivi, come la  moneta.

Starnmati. — Funzionano da rifugio i titoli di Stato? 
Il titolo di Stato è . soggetto alla svalutazione e quindi 
non è bene di rifugib.

Vanoni. — Parliam o ora delle imposte indirette.

Piesenti. — Io le vedo soltanto in  due aspetti: o si 
devono configurare come una im posta di giro di affari 
oppure quasi come una im posta di fabbricazione ai
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primo momento. Come criterio fondamentale ci sono 
queste due ipotesi. Se noi avessimo un  sistem a tributario  
che funzionasse tene, sarebbe preferibile quella sul giro 
di affari, altrim enti mi pare che sarebbe più comoda 
quella deiriuiposta di fabbricazione.

Steve. — Conglobando le attuali imposte di fabbri­
cazione?

Pesenti. — Si. Nomi ci sono doppi.

Vdiioni. — Poste le due alternative mi piacerebbe che 
lei chiarisse il suo pensiero.

Pesenti. — Io p r e f e r i r e i  l ’im posta sul reddito lordo.

Vanoni. Non ha timore che si determini una pres­
sione fiscale diversa a seconda del tipo di attività e 
soprattutto a seconda del rapporto tra  redditi netti e 
reddito lordo senza nessuna giustificazione?

Pesenti. — Questo se c’è una imposta discriminante.

Vanoni. — L’imposta sulla cifra d’affari può dar luo­
go a forme di traslazione, non prevedibili dal legi­
slatore.

pesenti. — Questa m ia preferenza deriva anche dal 
fatto che è più redditizia.

Vanoni. — Il reddito lordo è difficile da accertare. 
Mi pareva che date le premesse che h a  fatto sul siste­
m a tributario  russo, dove questi tip i di imposte sono 
di gran' lunga prevalenti, si dovesse concludere con 
una preferenza a l l’imposta di consumo, realizzata con 
la  tassazione una tantum, dall'uscita del prodotto dalla 
fabbrica.

Pesenti. — Io penso che anche l ’imposta, sul giro di 
affari s ia  traslata. P er me, il costo della riscossione in 
Italia è altissimo.

Vanonì. — In questo momento o sempre?

Pesenti. — Anche nel passato.

Vanoni. — Bisogna pensarci un pò, perchè a  Milano 
mi pare ci sia anche un aggio di riscossione moderato.

Steve. — In  tesi generale, è favorevole o contrario 
all’appalto?

Pesenti. — Sono contrario.

Vanoni. — Quindi, farebbe riscossioni dirette.

Pesenti. — Ho parlato anche con funzionari della 
Commissione Alleata: la riscossione delle imposte non 
viene a costare più dell’! % in Inghilterra,

Vanoni. — Anche con riscossioni dirette?

Pesenti. — Si.

Vanoni. —■ Se noi avessimo riscossioni dirette si po­
trebbe temere di spendere il 30 %.

Pesenti. — lo penso che bisogna andare a sistemi 
molto moderni, attraverso uffici postali, ecc.

Vanoni. — L’esperienza della riscossione diretta per 
il fondo di solidarietà nazionale ci deve rendere per­
plessi. Bisogna esam inare a fondo se è più vantaggioso 
per lo 'Stato e per il contribuente il sistema di ricorrere 
al privato che ha tempo e modo e  volontà di organiz­
zare il servizio, oppure se è preferibile ordinarlo con 
un servizio pubblico diretto.

Pesenti. — Se facciamo questioni di principio io penso 
che non dovrebbe essere dato all’appaltatore.

Vanoni. — Per quale inconveniente?

Pesenti. — Più che altro per la questione morale 
di vedere un privato che si arricchisce.

Vanoni. — L’appaltatore di un pubblico esercizio è 
difficile considerarlo uno che si arricchisce. L’asta pub­
blica, quando è fatta bene...

i
Pesenti. — E’ avvenuto.

Bario. — Per i  tributi locali, è vero.

Pesenti. — Io penso che noni sia caratteristica del ser­
vizio pubblico di essere malie' organizzato.

Vanoni. — Noi. dovremo rinunciare a tutti i princìpi 
di carattere generale per vedere in concreto come si 
possa organizzare meglio.

Pesenti. — Oggi o in avvenire?

Vanoni. — L’anno venturo, ad esempio, quando si 
dovranno riscuotere „notevoli importi di imposte ordi­
narie  e straordinarie.

Pensi che si stanno appaltando servizi di polizia e 
delle ferrovie.

Pesenti. — Come organizzazione io penso che nè le 
ferrovie nè la polizia debbano essere appaltate e quindi 
neanche la riscossione dei tributi.

Vanoni. — La ringraziam o vivamente per l ’im por­
tante contributo dato ai lavori della nostra  Gommis- 
Sicne,



Interrogatorio del dott. P I E T R O  F A Z Z I
Direttore generale delle imposte dirette presso il Ministero delle Finanze

(15 aprile 1946, in Rom a)

Bertivi. — C’è una prem essa da fare : abbiamo chie­
sto al dott. Fazzi di darci la -sua preziosa collaborazione 
non come direttore generale delle imposte dirette, m a 
come dott. Pietro Fazzi e quindi ci aspetti-amo che egli 
si pronunzi per quello che è il suo -personale convin­
cimento, indipendentem ente dalle funzioni che rappre­
senta.

n '
Micheli. — Sul questionario n. 6, che riguarda le 

garanzie giurisdizionali, la  domanda n. 1 considera la 
opportunità di ¡stabilire norme di carattere generale 
relative alla tutela del cittadino nei confronti dell’am ­
m inistrazione finanziaria; le i ha  qualcosa da osservare?

Fazzi. — Non riterrei necessarie speciali disposizioni 
nella carta costituzionale per quanto riguarda la tutela 
giurisdizionale nei confronti dell’am m inistrazione fi­
nanziaria, nel presupposto che già, nella  carta  -costi­
tuzionale, ci siano delle norme che riguardano la tutela 
giurisdizionale in generale di tutti i cittadini.

Micheli. — Con la dom anda n. 2 entriam o nella parte 
più particolareggiata : organizzazione del -contenzioso
attuale. Vorrebbe esporci quelle che sono le sue opi­
nioni sull’attuale sistema -del contenzioso tributario e 
quindi sulla opportunità o meno di modificarlo?

Fazzi. — Il contenzioso tributario  attualm ente pre­
senta deficienze anche in sede am m inistrativa. Abbia­
mo poi il duplicato del contenzioso nei tre gradi in 
sede giudiziaria, di modo che si deve ripetere ancora 
tutto il giudizio. R iterrei opportuna la creazione di una 
giurisdizione speciale tribu taria  d istin ta dalla giuris­
dizione ordinaria e da quella am m inistrativa. Non sem­
bra -conveniente am mettere una ulteriore fase del pro­
cesso davanti alla autorità giudiziaria.

Micheli. —■ Ed a quale organo la attribuirebbe?

Fazzi. — Bisogna istituire organi appositi, -che data la 
speciale natu ra di questa giurisdizione, dovrebbero es­
sere in  parte costituiti da giudici, togati ed in parte da 
cittadini. Il problema sta poi nella scelta dei cittadini. 
Nell’attuale ordinam ento del contenzioso essi sono scelti 
tra  funzionari oppure nelle varie categorie produttive, 
criterio quest’ultimo che potrebbe -essere seguito, giac­
ché i rappresentanti -delle varie attiv ità  possono dare un 
contributo molto utile in questi collegi. Con la recente 
istituzione dei consigli e comitati tribu tari si è affer­

mato il principio elettivo, per cui potrebbe sperim entar­
si il criterio della scelta dei giudici non togati fatta 
mediante selezione da parte dei cittadini.

Micheli. —- E questi giudici togati li trarrebbe dalla 
m agistr atur a or din aria?

Fazzi. — Si, dalla m agistratura ordinaria.

Micheli. —- Eventualmente facendo in modo che siano 
scelti in considerazione di particolare formazione, espe­
rienza...

Fazzi. — Po-ssibilmente si.

Berliri. — E’ stata suggerita, a proposito dei giudici 
non togati, una soluzione analoga a quella dello scabi­
nato, per cui essi sarebbero in sostanza tratti, -eventual­
mente con una certa rotazione, -da appositi albi, così 
come i g iurati della corte d ’assise.

Fazzi. — Anche questo è un criterio meritevole di 
considerazione.

Berliri. — Secondo questo suggerimento, la soluzione 
potrebbe essere abbinata a  quella dei consigli tributari, 
nel senso che si lascerebbero elettivi i consigli tributari, 
destinati ad affiancare l ’opera degli uffici nel controllo 
degli accertamenti, e viceversa l ’organo giurisdizionale 
sarebbe costituito con procedura analoga a quella delle 
corti d ’assise.

Micheli. — Attribuirebbe a quest’organo la competenza 
per le controversie riguardanti tutte le imposte dirette 
ed indirette?

Fazzi. — L-a competenza dovrebbe riguardare sia 1-e 
imposte dirette, che le indirette, ripartendo la m ateria 
fra varie sezioni.

Micheli. — E riguardo alla posizione di questo giu­
dice, ritiene che dovrebbe essere sottoposto gerarchica­
mente al Ministero delle Finanze o dovrebbe essere tra t­
tato come un giudice vero e proprio subordinandolo al 
guardasigilli?

Fazzi. — Premesso che anche questo giudice dovrebbe 
essere assolutam ente indipendente, nell’espli-cazione del­
le sue funzioni, per l'andam ento am m inistrativo del­
l’ufficio dovrebbe -dipendere dal M inistro delle Finanze, 
-dato l’oggetto della speciale giurisdizione.
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Micheli. — La sceba dei giudici togati da parte di chi 
avverrebbe; da parte del Ministro delle Finanze?

Fazzi. — Sarebbe da -attribuire alla au torità  giudizia­
ria stessa la nom ina dei giudici che tanno parte del 
collegio.

Berliri, — Sarebbe dunque da affidarsi al Ministero 
delle Finanze un compito puram ente am ministrativo, 
parallelam ente a quello che esercita rispetto ai tribunali 
ordinari il Ministero di Grazia e Giustizia. E quindi nel 
caso che la nostra costituzione si orientasse invece nel 
senso di sottrarre la m agistratura al potere esecutivo e 
farne un  potere del tutto autonomo, allora anche la 
m agistratura tribu taria  dovrebbe seguire la stessa sorte.

Fazzi. — Si, perchè dovrebbe avere la stessa indipen­
denza del giudice ordinario.

M icheli. — A queste commissioni lei pensa potrebbe­
ro restare attribuiti certi poteri di aum entare raccerta- ■ 
mento fissato dagli uffici, poteri che sono attualm ente 
attribuiti alle commissioni in base alla legge della rie-, 
chezza mobile?

Fazzi. — Riterrei di sì, perchè è necessario m ante­
nere questi po.eri più che altro per controllo dell’azione 
degli uffici : in questo senso soltanto, con poche a ttr i­
buzioni, come quella di aum entare i redditi.

Berliri. — Questa attribuzione è in contrasto con la 
funzione del giudice. Io domando se mantenendo i con­
sigli tributari, non potrebbe considerarsi loro propria 
funzione quella di controllare e occorrendo sosthuire la 
azione di accertamento.

Fazzi. — Se si attua il controllo sull’azione accerta- 
trice degli uffici da parte dei consigli si potrebbero ef­
fettivamente togliere queste attribuzioni che adesso h an ­
no le commissioni.

Micheli. — Questi consigli tributari dovrebbero esse­
re attuati presto, credo.

Fazzi. — Sono in corso di costituzione. Alcuni consi­
gli sono stati nom inati in  base a poteri che ha il Ministro 
delle Finanze. Però dovrebbero essere elettivi. Non hanno 
finora funzionato in  nessuna parte. Ad ogni modo la 
legge c’è, ed avrà gradualm ente attuazione.

- Micheli. — Richiamo la sua attenzione sulla doman­
da n. 6, relativa ai poteri istru ttori da conferire a 
questo giudice speciale tributario. Come penserebbe di 
configurarli? E’ un punto molto im portante per il fun­
zionamento di questi eventuali giudici tributari.

Fazzi. — I poteri istruttori da attribuire al giudice 
speciale tributario dovrebbero essere uguali a quelli at­
tualm ente ammessi per gli uffici delle imposte e per le 
commissioni.

Micheli. — La preoccupazione maggiore è quella di 
garantire la m assim a uguaglianza nel contradditorio, in 
modo che il contribuente sia messo in grado di cono­
scere tu tti i .particolari dell’istruzione.

Fazzi. — Nel processo tributario, contribuente ed uffi­
cio vanno certamente posti sullo stesso piede di parità. 
L’attuazione del principio presenta difficoltà special- 
mente circa le informazioni.

La questione è se queste inform azioni devono essere 
sempre comunicate all’interessato.

Berliri. — C’è l ’incongruenza che l ’ufficio assista alla 
deliberazione delle commissioni. .L’inconveniente è stato 
già tolto nella legge sui comitati tributari; quindi do­
vrebbe essere ormai superato. Rimane il problem a se 
tu tti gli elementi su cui è basato il giudizio della com­
missione debbono essere contestati al contribuente.

*
Fazzi. — E’ un argomento molto delicato.

Berliri. — Attiro l ’attenzione del dott. Fazzi sulla 
opportunità di distinguere fra l ’obbligo di comunicare 
al contribuente tutte le inform azioni che pervengono 
all’ufficio e l ’obbligo di contestare a l contribuente quegli 
elementi che l ’ufficio intende sottoporre al giudice. Si 
può senz’altro am m ettere che convenga lasciare agli 
uffici la possibilità di tenere riservate le proprie fonti 
di informazione. Ma sembra assai grave e contrario al 
principio del contradditorio che il contribuente non sia 
portato a conoscenza, per difendersi, di tutto quanto 
l ’ufficio ritiene di sottoporre a ll’esame dei giudici.

/ '' ’ ' 
Fazzi. — Non vi sarebbe nulla da obbiettare a che il 

contribuente venga a conoscenza degli elementi sotto- 
posti al giudice a sostegno della proposta fiscale, tanto 
più che questa esigenza è in genere già soddisfatta dalla 
facoltà che ha oggi il contribuente di prendere visione 
del fascicolo processuale- con il rapporto dell’ufficio che 
contiene tali elementi.

Potrebbe farsi qualche obiezione per i piccoli contri­
buenti per i quali molte volte è difficile raccogliere 
elementi precisi di valutazione.

Micheli. — Quanti gradi attribuirebbe a questo giu­
dice tributario?

Fazzi. — Come ai giudici ordinari: tre gradi, due di 
m erho e uno di legittimità.

Micheli. — E’ stata fatta la proposta che l’ultimo grado 
sia  costituito da una sezione specializzata della stessa 
Corte d i Cassazione.

Fazzi. — Riterrei preferibile la costituzione di un tr i­
bunale perm anente superiore finanziario in modo che si 
organizzi una giurisdizione speciale per tu tti tre  i 
gradi.

Berliri. — Desidererei chiedere al dott. Fazzi se egli 
vedrebbe seri inconvenienti ad un eventuale allarga­
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mento della competenza del giudice di terzo grado oltre 
i lim iti della legittimità.

Fazzi. — No, tanto più che ciò sussiste in alcuni casi 
anche attualm ente per la commissione centrale delle 
imposte.

Micheli. —- In sede di riform a del codice di procedura 
è stato proposto di adottare il sistem a tedesco della 
terza .istanza : si sono trovate resistenze dovute princi­
palmente, forse, alia tradizione.

Berliri. — L,a" questione d i fatto è al centro della lite 
tributaria e di ipiù abbiamo l'esperienza della com mis­
sione centrale che ha  funzionato con piena competenza 
anche sulla estimazione in m ateria di extra profitti di 
guerra.

Micheli. — Ha funzionato bene?

Berliri. — Ha funzionato tanto bene che recentemente 
la stessa competenza è stata accolta anche nella nuova 
legge sui profitti di guerra.

Micheli. — Rispetto a questa giurisdizione centrale 
lei ritiene che debba essere conservato, modificato o 
abolito il precetto del solve et repete?

Fazzi. — Se si a ttua, questa giurisdizione speciale do­
vrebbe cadere da sè. Basta, per le imposte dirette, la 
facoltà dell’iscrizione a ruolo.

Micheli, -r  La ritiene sufficiente come salvaguardia 
della finanza?

Fazzi. — Ora l ’obbligo del solve et repete può avere 
il valore di porre un  limite alla litigiosità, m a una  volta 
che vi sia un solo procedimento, il pagamento dovrà 
avvenire in base alle norme che regolano l ’iscrizione a 
ruolo dopo che sarà, trascorso un dato termine.

Berliri. — Direi che è stato unanim e l ’avviso che an­
che se dovesse rim anere l’attuale sistema, tu ttavia il 
precetto del solve et repete dovrebbe cadere perchè, in 
sostanza, quella funzione di ridurre le litigiosità è già 
esaurientem ente assolta dalla esecutorietà della proposta 
fiscale, per cui è escluso che la lite davanti a ll’autorità 
giudiziaria possa servire a ritardare il pagamento. Lei 
condivide quest’avviso?

Fazzi. — Sì.

Micheli. —- Richiamo la sua attenzione sul quesito 
n. 7 che riguarda il d iritto  alla corresponsione degli 
in eressi compensativi nel caso di restituzione di quote 
indebite.

Fazzi. — La giurisprudenza si è finora pronunciata in 
senso contrario.

Berlin. — Fu il Pescatore che sollevò a suo tempo ila 
questione. Poi la giurisprudenza si è stabilizzata, nel 
senso di ritenere che la finanza non possa ritenersi 
obbligata a restituire le somme d’imposte percepite sino 
a che non ci sia una sentenza definitiva; e da questo ha 
senz’altro dedo to che fino alla sentenza definitiva non 
sia neppure tenuta agli interessi. Si osserva però che 
da molti anni ormai, la dottrina processualistica e la 
stessa giurisprudenza hanno riconosciuto come un fon­
dam entale principio del processo che la durata del giu­
dizio non deve andare a danno di chi ha ragione. E da 
questo principio si fa discendere il diritto del creditore 
agli interessi compensativi del giorno della domanda, 
indipendentemente dalla colpa del debitore. Si domanda 
se non sembra giusto che questo stesso principio sia 
applicato anche al credito di chi indebitam ente è stato 
costretto al pagamento di una imposta.

Fazzi. — In linea di stretto diritto si debbono ricono­
scere dovuti gli interessi compensativi anche nel caso 
di restituzione di imposte indebitamente pagate. f

Berliri. — Ricordo che attualm ente l’ufficio può iscri­
vere a ruolo le somme d’imposta proposte per l ’accer­
tamento anche prim a del giudizio. Però l’am m inistra­
zione finanziaria ha sentito il bisogno di fare delle cir­
colari per dire che questo non deve, norm alm ente avve­
nire. Qualcuna ha autorevolmente rilevato che in  queste 
condizioni, anziché lasciare agli uffici questa facoltà 
discrezionale — che attribuita ad uffici in contatto d i­
retto con il contribuente può dar luogo più facilmente 
a corruzione si potrebbe addirittura deferire alle com­
missioni la facoltà di rendere provvisoriam ente esecu­
tive le proprie decisioni.

Fazzi. — Non mi sembra il caso di modificare il si­
stema attuale essendo opportuno lasciare al potere di­
screzionale della am m inistrazione di disporre l’iscri­
zione a ruolo anche per prevenire l ’eventualità che il 
tributo si renda inesigibile.

Micheli. — In relazione al quesito 8, che ha  da  osser­
vare rispetto a ll’attuale sistem a dell’esecuzione esat­
toriale?

Fazzi. — Non vedo che possa dare luogo ad inconve­
nienti, anche per il coordinam ento con le norme del 
codice di procedura civile che trovano già applicazione 
in arm onia con la particolare procedura esattoriale.

Micheli. —-• Molti osservano che con lo snellim ento del 
processo esecutivo si rende meno necessario un procedi­
mento particolare.

Fazzi. — Sussistono'sem pre differenze notevoli. Lo spe­
ciale procedimento esattoriale presenta vantaggi m ag­
giori di quello ordinario per speditezza ed economia ed 
è quindi conveniente mantenerlo.

Micheli. — Rispetto al sistem a attuale del contenzioso 
penale finanziario ha qualche cosa da osservare?
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Fazzi. — Riterrei che potrebbe rim anere il sistem a at­
tuale con qualche modificazione a scopo semplificativo.

Molte sanzioni che attualm ente sono di carattere pe­
nale-' dovrebbero convertirsi in illeciti am m inistrativi, 
punibili con sanzioni di carattere civile, che dovrebbero 
essere definibili con procedura di pronta e pratica at­
tuazione.

Le infrazioni d i . carattere 1 penale che hanno natura 
di delitti, dovrebbero essere riportate alla competenza 
della autorità giudiziaria, mentre le infrazioni di ca­
rattere am m inistrativo e contravvenzionale dovrebbero 
essere riservate alla giurisdizione speciale tributaria. 
Attualmente le commissioni delle imposte sono compe­
tenti a conoscere delle sopratasse, e con la  proposta r i­
forma la nuova giurisdizione tribu taria  dovrebbe pro­
nunziarsi anche su molte infrazioni, attualm ente colpite 
con l ’ammenda, benché non abbiano alcun carattere 
di gravità, e sono perciò da trasform are in illeciti am ­
m inistrativi.

Steve. — Ora ci sarebbero le questioni sul sistema 
tributario. La pregheremmo di rispondere su ciò che 
ritiene di maggiore interesse.

Fazzi. — Sul primo punto del questionario n. 7, p re­
metto che il problema, così come è posto, è di difficile 
soluzione. Troppi term ini di esso non sono conosciuti : 
così, non sappiano nulla del volume che raggiungerà 
il reddito nazionale quando sarà intervenuto un certo 
riassetto nella vita economica del paese.

Le entrate patrim oniali hanno così scarsa im portanza 
che possono considerarsi ininfluenti. Vi sono poi le en ­
trate tributarie. Queste dovranno aum entare notevol­
mente, m a si richiede un certo tempo. In specie le im ­
poste dirette si adeguano lentam ente all’attuale livello 
monetario. Riprova di questo fenomeno si s ta  avendo 
in  sede di revisione straord inaria  dei redditi m obiliari: 
sta bene che questi sono aum entati di venti, trenta 
volte, ma gli accertam enti non raggiungono certi livelli, 
almeno in generale.

Mi sem bra che le entrate tributarie dovranno essere 
sempre la base fondam entale del bilancio, m a credo 
che si dovrà fare largo ricorso al credito perché le en­
trate tributarie non potranno fronteggiare il fabbiso­
gno, negli esercizi più prossimi.

Tri seguito, quando la moneta sarà stabilizzata anche 
le entrate tributarie si adegueranno.

Circa il n. 3 mi sembra che, nel quadro complessivo 
delle imposizioni, le imposte dirette dovrebbero avere 
una netta preponderanza, con conseguente riduzione 
delle imposte indirette, in modo d a  agevolare i posses­
sori di redditi fissi. A questo scopo dovrebbe opportu­
nam ente consegnarsi il nuovo sistema di im posizione. 
diretta, che dovrebbe essere orientato in modo da col­
pire in modo molto lieve i redditi di lavoro subordinati. 
Ritengo che, nel nuovo assetto tributario, le imposte 
dirette e quelle indirette dovrebbero bilanciarsi.

In quanto al n. 4, parto dal concetto che l’Italia è un 
paese fondamentalmente povero. Quindi ritengo che sia 
una necessità ricorrere su scala abbastanza vasta alle

imposte reali, come avviene attualm ente. Mi sembra 
che anche il sistem a futuro dovrebbe basarsi su alcune 
imposte reali proporzionali, come una imposta comple­
m entare progressiva.

Non si deve dimenticare che le entrate sono in fun­
zione delle nostre gravi necessità finanziarie.

Non ritengo che altri sistemi, quali il sistem a am eri­
cano-tedesco, o quello inglese, potrebbero essere più 
redditizi, e perciò si dovrebbe npantenere il sistema che 
abbiamo attualmente. Imposte proporzionali e sovraim- 
posizione progressiva.

Berliri. — Che ragione dovrebbe esserci di m antenere 
tante imposte reali distinte, invece di una sola imposta 
cedolare con una. surtax?

Fazzi. — Sarebbe poi la stessa cosa.

Berliri. — Attualmente la distinzione è sostanziale 
perchè l ’imposta sui terreni viene accertata con il siste­
ma catastale e quindi a differenza dell’imposta di R. M. 
ciò che si tassa non è il reddito effettivo attuale (sia 
pure presuntivam ente valutato) m a il reddito ordinario 
del periodo di riferimento. Per contro l ’assimilazione 
sarebbe perfetta qualora anche pei terreni ci si orien­
tasse verso una tassazione del reddito medio effettivo 
—- come già sostanzialm ente si fa per i fabbricati — con 
riferimento ad aziende tipo per agevolare l ’accerta­
mento.

Fazzi. — L’accertamento del reddito reale dei terreni 
rappresenterebbe la soluzione ideale, m a credo che sia 
di grande difficoltà di applicazione pratica, perchè esi­
stono ben quattordici milioni di articoli di ruolo. Anche 
ammesso che alcuni appartengano alla stessa persona, 
il numero di contribuenti rim ane sempre enorme, e 
perciò una tassazione diretta è pressoché impossibile.

Adattandosi il criterio dei tipi e delle tabelle, si ca­
drebbe in un sistem a analogo a quello del catasto, ma, 
a mio parere, non certo migliore.

Berliri. — Se analogamente al sistema tedesco si ac­
certasse periodicam ente il reddito effettivo di un certo 
numero di aziende-tipo per le varie qualità e classi di 
terreni e si variasse, in  corrispondenza, il reddito im ­
ponibile dei singoli contribuenti, sembra che le difficoltà 
di accertamento dovrebbero essere assai ridotte. E si 
eviterebbe la  cristallizzazione del reddito imponibile, 
posto che in questa si riconosca non un vantaggio, m a 
un inconveniente del sistem a catastale.

Quello che è strano e che non si riesce a com pren­
dere è che, mentre si accerta direttamente, bene o male 
il reddito mobiliare di tutte le grandi e piccole aziende 
industriali com merciali e professionali, debba risultare 
impossibile di accertare, non dico il reddito di tutte le 
aziende agricole per ogni provincia, m a di quelle 10-12 
aziende tipo che per ogni provincia possono corrispon­
dere ai vari tipi. In fondo la  tipizzazione dell’azienda 
agricola è più accentuata di quella delle aziende com­
merciali.
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Fazzi. — Impossibile non è. Faccio però presente che 
in Italia tutte le aziende commerciali ed industriali sono 
circa 1 milione, sulle quali naturalm ente gli uffici rivol­
gono ogni loiro attività, e perciò l ’accertamento può a n ­
che avvenire con una certa esattezza ed accuratezza.

Diverso sarebbe se, per .accertare il reddito reale dei 
terreni, si dovessero studiare prim a queste aziende tipo 
e poi applicare i .criteri così rilevati a 7 od 8 ditte.

Aggiungo che il reddito del terreno ha delle caratteri­
stiche speciali, tanto che un anno può sparire del tutto. 
Si potrebbe rispondere che in tal caso si concede lo 
sgravio, m a un tale sistem a ha i suoi inconvenienti. In­
vece, così come è calcolato il reddito catastale, la  per­
dita di un anno, anche se va a male tutto il prodotto, 
non dà titolo a moderazioni d ’imposta.

E qui è opportuno rifarsi a ll’esempio della imposta 
sul reddito agrario. Questa veniva accertata diretta- 
mente, m a i contribuenti erano più di un milione, la 
stessa cifra, a ll’incirca, degli industriali e dei commer­
cianti; qon questa differenza, però, che p iù  di un  m i­
lione di contribuenti davano appena 60 milioni di im ­
posta. Gli uffici, naturalm ente, non facevano accerta­
menti diretti, m a si basavano su tabelle.

Bentri. — E l ’aliquota?

Fazzi. — Era in origine del 10 % per i proprietari e 
del 5 % per i coloni, e fu successivamente dimezzata. 
Però anche per l ’imposta sul reddito agrario  si è fatto 
ricorso all’accertamento catastale a decorrere daL 1943.

Berlin. — Si comprende la difficoltà di perseguire 
singolarmente altrettanti accertamenti annuali o bien­
nali nei confronti di ciascuno e la conseguente opportu­
nità di lim itare l ’accertamento, come nel sistema cata­
stale, .a poche particelle-tipo, per ciascuna qualità e 
classi di terreni. Però l’estimo catastale com porta anche 
che questo rilevamento del reddito delle particelle tipo 
non è fatto ogni anno, nè ogni 2 o 3 anni; m a una volta 
tanto e poi rim ane intangibile fino a che non avvenga 
un m utam ento nella coltura od una revisione generale 
per tutto il regno. Ora, m entre sono ben chiare le diffi­
coltà pratiche che portano ad  accontentarsi di un ac­
certamento tariffario, non altrettanto chiare risultano 
le ragioni per cui, se si riconosce vantaggioso e giusto 
ravvicinare per quanto possibile la tassazione al reddito 
effettivo, quell’accertam ento tariffario non potrebbe es­
sere fatto periodicamente, come è nel sistema tedesco, 
con un certo ritmo che concili erebbe la necessità pratica 
di non moltiplicare gli accertamenti con l’esigenza di 
adeguare l ’imposta al reddito medio attuale.

Fazzi. — Lo si può fare in  modo empirico.

Berliri. — Non più empirico del catasto.

Fazzi. — Ma qualcosa che assomiglia molto al cata­
sto. Non si raggiungerà la  giustizia che dovremmo rag­
giungere, dopo avere fatto tanto lavoro, di preparazione, 
di accertamento, di notificazione individuali o collettive, 
di procedure contenziose.

E a proposito di catasto ricordo che si è fatto il cata­
sto anche dei fabbricati, che è ormai in via di formazio­
ne. Si potrebbe pensare ad una revisione dei redditi re­
lativi, almeno quando si arriverà alla  libertà degli af­
fitti, perchè il reddito dei fabbricati soggetto ad imposta 
è appena sui 3 m iliardi e mezzo circa.

Berliri. —- 3 m iliardi e mezzo di reddito complessivo 
catastale?

Fazzi. — Sì, di reddito catastale. Mi sembra evidente 
che — ristabilendosi, quando sarà, un mercato libero di 
fitti — anche l ’imposta sui fabbricati dovrà adeguarsi 
a ll’entità reale dei reddito.

Berliri. — Comunque lei ha la sensazione che l’impo­
nibile sia lontano dalla realtà. E questo anche per il red­
dito dei terreni?

Fazzi. — Sì, perchè il reddito dei terren i colpito dal­
l ’imposta era prim a di 7 m iliardi e mezzo. Dopo la tr i­
plicazione, è salito a 22 m iliardi e mezzo m a tenuto 
conto del reddito effettivo, quest’ultim a cifra mi sem bra 
ancora bassa. Per i terreni, pu r facendo dal reddito lordo 
tutte le detrazioni, vi sarebbe motivo per accertare un 
reddito nettam ente superiore a quello catastale.

In seguito alla istituzione del catasto dei fabbricati, si 
ripeteranno gli inconvenienti verificatisi in sede di ca ta ­
sto, e cioè di un  reddito che rim ane fermo e non segue 
le variazioni effettive. Mi sembra che, volendosi attuare 
l ’accertamento diretto per i terreni, a maggior ragione 
dovrebbe farsi raccertam ento diretto per i fabbricati, e 
perciò sospendere il catasto, relativo.

Berliri. — Tuttavia il catasto rim arrebbe come rile­
vazione di carattere oggettivo.

Fazzi. — Sì, perchè accertando nel modo proposto, 
l’imposta sui terreni dovrebbe sempre essere considerata 
imposta reale, senza esenzioni.

Berliri. — Allora potremmo avviarci alla imposta reale 
unica.

St&ve. —• A parte questa questione, lei ritiene che non 
ci siano difficoltà nell’avviarsi a questa imposta reale 
unica?

Fazzi. — Altre difficoltà non vi sarebbero, all’infuori 
di quelle di cui abbiamo parlato per i terreni.

Steve. — E che cosa può dirci del trattam ento dei 
redditi societari? ' ,

Fazzi. — Per quanto riguarda l ’accertamento delle so­
cietà, credo che il trattam ento attuale possa m antenersi : 
vale a dire soggezione dei redditi sociali all'im posta 
proporzionale; e soggezione dei redditi percepiti dai sin­
goli a ll’im posta progressiva.
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Si potrebbe pensare ad una tassazione speciale delle 
società con carattere progressivo, ma, dato che questi 
redditi si ripartiscono tra i singoli, è preferibile un ac­
certamento rigoroso nei* riguardi della società, special- 
mente intensificando le verifiche contabili; per il che 
occorrerebbero mezzi adeguati.

Steve. — Secondo lei quali sono dunque le attuali de­
ficienze dell'accertamento dei redditi societari e come 
vi si potrebbe ovviare?

Fazzi. — Bisognerebbe dare la  possibilità agli uffici 
di indagare nei riguardi di queste società. Mi riferisco 
specialmente a quelle cosiddette a  base fam igliare per le 
quali si dovrebbe stabilire un  congruo livello del capi­
tale sociale.

Berlin. — Lei ha  la sensazione che i’accertamento nei 
riguardi delle società sia  più lontano dal vero di quanto 
non lo sia nei confronti dei privati?

Fazzi. — Non so se sia p iù  lontano dal vero perchè 
anche nei confronti dei privati esistono deficienze da 
ovviare. Dico però che nei confronti delle società do­
vrebbe esservi una maggiore possibilità di controlli. iSe 
questi docum enti non rispecchiano la vera situazione, 
si dovrebbero avere i mezzi per stabilire quello che è 
in rea ltà  il reddito della società?

Steve. — Lei ritiene che l ’evasione si abbia soltanto 
nelle società di tipo fam iliare o anche nelle altre società?

Fazzi. — Preferibilm ente nelle prime, direi.

Berliri. — Vorrei fissare questo punto: il sistema di 
accertamento delle società non è diverso da quello , dei 
privati per quanto riguarda il rilevamento e la valu ta­
zione del reddito; anzi, se si estendesse a tu tti i singoli 
commercianti e indus:riali l’obbligo di presentare il bi­
lancio a svolgimento delle dichiarazioni, ovviamente le 
possibilità di esatto aecertamento aumenterebbero.

Fazzi. — Il problem a esiste anche per i privati, senza 
che possa ritenersi proprio di questi soltanto; m a il 
problema dell’accertamento esatto esiste anche nei ri­
guardi delle società...

Berlin. — Il trattam ento usato alle società ha di ca­
ratteristico che si tassa accentrato nelle m ani della 
società quello che è in  definitiva un reddito degli azio­
nisti. E qui sorge la questione del se si debba o meno 
m antenere la tassazione accentrata o tassare soltanto 
il reddito distribuito; ma, a parte questo, sul piano della 
rilevazione dei redditi annuali, dopo la  legge del ’36 
che dà facoltà agli uffici di contestare e rettificare in 
base ad elementi estranei al bilancio, anche presuntivi, 
le singole partite iscritte, il sistema di accertamento nei 
confronti delle società non differisce da quello dei p ri­
vati.

Fazzi. — E’ un problem a d i metodo di controllo sii 
nei riguardi delle società che dei privati. Gli uffici de 
vono avere i mezzi per poter controllare non essendo df 
escludere che dai loro controlli possa rilevarsi un red 
dito maggiore di quello che risuha dai bilanci. Siccom< 
le società sono organism i im portanti, i cui redditi son< 
notevoli, e poiché per le indagini occorre una speciali 
competenza da parte degli organi a.ccertatori, ecco per 
chè- dicevo che gli uffici dovrebbero essere attrezzati pè 
fare queste indagin i: non credo però che esista per b 
società un problem a speciale per quanto riguarda li 
tassazione.

Steve. — Riguardo a  questi maggiori strum enti eh 
lei- ritiene necessari per una migliore tassazione dell; 
società, pensa che l’istituzione del ruolo dei verificator 
contabili sia opportuna?

Fazzi. — Ritengo che possa dare un ’utilità anche pe 
modo con cui adesso si fanno le verifiche, che son- 
praticam ente affidate alla iniziativa di pochi elemeni 
di buona volontà,

Col ruolo dei verificatori contabili si avrebbe il vai: 
taggio di un corpo specializzato. Faccio presente eh 
orm ai questi verificatori sono ben pochi e numerici: 
mente insufficienti.

Non credo che l ’istituzione del nuovo ruolo risolver 
il problem a per intero; m a un  miglioram ento nella s 
tuazione vi sarà. Segnalo particolarm ente che la neces 
sità delle verifiche contabili non ricorre tanto nei r 
guardi degli organism i maggiori, quanto nei confroni 
delle società di m edia im portanza, perchè i grandi oi 
ganism i dànno più affidamento.

Steve. — Ed oltre la  verifica contabile che cosa sué 
gerirebbe per m igliorare l ’accertamento?

Fazzi. — Questo: che il verificatore contabile effetti 
controlli presso la sede della società, vada a fare indi 
g in i contabili, ecc : ; un  corpo di verificatori contabili be 
preparati pe rebbe essere una garanzia abbastanza bue 
na  per l ’am m inistrazione per avvicinare l ’accertament 
a quella che è la situazione della società.

Steve. — E la proposta fatta in  passato di affidai 
ad un ufficio centrale specializzato l ’accertamento deli 
società di notevoli dimensioni?

Fazzi. — Non vedo come potrebbe dare risu ltati pa: 
ticolari, anche perchè le grosse società non sono pc 
tanto numerose e sono accentrate in grandi centri: M 
lano, Roma, ecc. dove prestano servizio funzionari sp< 
cializzati.

Steve. — E quanto al problem a della modificazion 
della base di accertamento, mediante passaggio all 
tassazione del reddito distribuito?

Fazzi. — E’ stato proposto anche per il passato m a p< 
si è ritenuto che in  complesso non fosse opportuno, ]
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serve sfuggirebbero alla tassazione e per colpirle biso- 
nerebbe aspettare la messa in  liquidazione della so- 
età; non so se questo, con le attuali esigenze di bi- 
,ncio, possa farsi.

Berlirì. — Sem bra fondata al dott. Fazzi l ’obiezione 
re tassare il reddito distribuito significherebbe, in so- 
anza, dare alle società la possibilità di compensare gli 
tercizi buoni con quelli cattivi?

Fazzi. — Si capisce.

Berlin. —=■ Si verrebbe, quindi, a  fare alla società un 
attam ento di ingiustificato favore rispetto ai privali 
3r cui non è ammessa la  compensazione degli esercizi.

Fazzi. — Giustissimo.

Steve. — Richiamerei la sua attenzione sul punto « b ». 
apponendo che si abbia un ’unica imposta proporzlo- 
ale reale, oppure che si conservi l ’attuale molteplicità 
L imposte reali lei ritiene che questa imposta o questo 
sterna, d ’imposte debba continuare ad essere ispirato 
criteri oggettivi o ci si possa introdurre qualche cri­

rio di personalità, per esempio stabilendo un minimo 
i esenzione abbastanza elevalo e detrazioni per carichi 
l famiglia?

Fazzi. — Non troppo accentuato forse sì, per quanto 
i sia propenso al m an enimento del carattere oggettivo, 
ale. Dovrebbe m antenersi prem inente tale carattere, 
m adeguati m inim i imponibili; si tratterebbe p iù  che 
tro di perfezionare il minimo imponibile, che già esi- 
e; gli elementi personali dovrebbero avere efficacia in 
¡de di imposta complessiva e progressiva.

Steve. —- Non ritiene che il fatto che abbiamo sempre 
vuito fin dalla fine della guerra 1914-18 dei m inim i impo- 
ibili che sono irrisori, costi.uisca congiuntam ente ai- 
altezza delle aliquote una delle ragioni per cui sono ac- 
n ta ti in numero stragrande redditi bassissimi, molto 
Lcini al minimo imponibile?

Fazzi. — Se si aum enta il minimo imponibile, in  so- 
anza ciò va più a vantaggio della finanza che del con- 
ibuente. Però non bisogna elevarlo tanto. I redditi 
)no lim itati e se si elevano troppo i m inim i imponi­
l i  resteranno pochi contribuenti da tassare. Quindi di 
ecessità volendo, avere una base abbastanza larga di 
.ssazione, il m inimo dovrà essere non molto elevato- 
questo presenta un  certo interesse per i contribuenti, 

mchè un minimo non molto elevato allevia la tassa- 
one delle attività meno im portanti che si adagiano 
trso quel limite il quale, se elevato, darebbe luogo ad 
na tassazione più grave.

Befrliri. —.Quindi si avrebbe un effetto regressivo. Ciò 
ir ta  a una imposta progressiva in  senso inverso.

Steve. — Una riduzione dell’aliquota si potrebbe at- 
tare, in certi limiti, senza danno per la finanza?

Fazzi. — Una riduzione dell’aliquota è auspicabile.

Steve. — Senza danno per la finanza?

Fazzi. — Un danno transitorio, di qualche anno, fin 
che non avviene l ’assestamento, perchè poi con la dim i­
nuzione dell’aliquota, si viene a lla  possibilità di un  ac­
certamento migliore e a un aumento del reddito. Certo, 
la riduzione dovrebbe avvenire gradualm ente. Occorre 
evitare una riduzione improvvisa; questa deve essere 
invece graduale, in modo da ritornare ad aliquote nor­
mali, sopportabili. Le aliquote del 26 per cento per la 
categoria B e del 30 per cento per la categoria A sono 
enormi. Occorre tornare gradualm ente verso aliquote 
sopportabili nel giro di qualche anno.

Berlirì. — Quindi l ’aumento del minimo dovrebbe es­
sere in qualche modo collegato e parallelo alla dim inu­
zione delle aliquote.

Fazzi. — Si potrebbe graduare questo aumento. Ora le 
condizioni sono completamente cambiate; non sappiamo 
come si stabilizzeranno i prezzi. Naturalmente se doves­
sero rim anere i prezzi attuali, e gli attuali redditi, non 
è concepibile che non si debba aum entare.

Steve. — per l’im posta personale dovremmo conservare 
le attuali caratteristiche dell’imposta complementare?

Fazzi. — In m assim a direi di si, conservare le caratte­
ristiche attuali.

Steve, —r Per combattere l ’evasione quali mezzi le sem­
brerebbero p iù  idonei?

Fazzi. — E’ questione di mezzi di indagine.
Avere personale con trattam ento adeguato alla impor­

tanza della funzione e mezzi; rinforzare la polizia tr i­
butaria, gli uffici stessi, dare maggiori possibilità agli in ­
formatori, che dovrebbero essere retribuiti bene.

C’è pure la questione dell’accertamento, perchè col si­
stem a attuale tutti si lamentano. Gli uffici dicono : abbia­
mo le m ani legate perchè le commissioni vogliono sempre 
quei dati elementi di prova, e perciò chiederebbero una 
maggiore libertà discrezionale di accertamento. Anche 
l ’accertamento induttivo presenta i suoi pericoli. Col 
fatto dell’imposta catastale sui terreni, il reddito dei ter­
reni stessi concorre in m isura inadeguata. La giurispru­
denza si è orientata nel senso di non am mettere la riva- 
lutazione del reddito dei terreni e anche dei fabbricati, 
e quindi se si potessero autorizzare, sotto questo riguar­
do, gli uffici a non seguire l ’accertamento analitico agli 
effetti dell’imposta personale, si sarebbe già fatto un  gran 
passo avanti.

Berliri. — Attualmente non è impedito all'ufficio di 
fare l ’accertamento globale.

Fazzi. — Ma se il contribuente possiede soltanto red­
diti immobiliari, l’ufficio non può discostarsi dall’accer­
tamento analitico.
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Berlin. — L’accertamento globale può basarsi sull’ele­
mento della spesa.

Fazzi. — In molti casi, gli, indici, mancano. Si pensi a 
chi ha proprietà, per es.empio di terreni. Indici di spese 
non ve ne sono. Il terreno è accertato sul reddito ca ta­
stale moltiplicato per un coefficiente fisso, in  base al 
quale si ottiene un reddito inferiore a quello che è in 
realtà.

Berlin. — Lei conserverebbe la facoltà di accertamento 
induttivo globale?

Fazzi. ~  Sì.

Steve. — E c’è la possibilità di disciplinarlo assegnan­
do un certo valore a determ inati indici di spesa?

Fazzi. — Eventualmente sì, come avviene in alcuni 
stati esteri. Quando si abbiano elem enti fissi di valuta­
zione ci si può trovare legati nell’accertam ento dei red­
diti. Si va verso criteri un po’ meccanici.

Steve. — c ’è la sensazione che questo accertamento in­
duttivo vada bene soltanto fino a un determinato li­
vello di redditi, e oltre a questo non serva più. E’ esatto?

Fazzi. — Sì, perchè non ci sono, dopo un certo limite, 
elementi di spesa suscettibili di dare prova decisiva del­
l ’esistenza di un  certo reddito.

Steve. — Le commissioni non dònno all'accertam ento 
un apporto di conoscenza personale dei fatti?

. Fazzi. — Raramente. Sono quasi sempre in favore del 
contribuente.

L’apporto personale al giudizio è stato negativo. Come 
quando per avere il concorso del pubblico si sono pub­
blicati gli elenchi degli accertam enti fatti agli effetti 
dell’im posta di ricchezza mobile. Essi sono stati motivo 
di rettifiche in  diminuzione, di modo che non sono stati 
più pubblicati.

Steve. — E il sistem a dei consigli tributari potrebbe 
dare un apporto da parte del pubblico?

Fazzi. — Bisogna farne l ’esperienza pratica. Certo, un  
consiglio tributario  composto di persone sensate, che 
sentono l ’im portanza della loro funzione, potrebbe la­
vorare bene.

Micheli. — Occorre un po’ di collaudo.

Fazzi. — E ’ augurabile che vadano bene e che rispon­
dano alle aspettative.

Steve. — Il minimo esente dalla complementare a 
quanto lo fisserebbe, in lire prebelliche? P rim a della 
guerra era di 6 m ila lire.

.Fazzi. — In dieci m ila prebelliche.

Steve. — A farne una imposta a base ristretta, non sa­
rebbe favorevole?

Fazzi. — I dati attuali per l ’imposta complementare, 
dànno che l’80 % dei contribuenti della im posta comple­
m entare è al di sotto di 50 m ila lire di reddito.

I redditi al di là di un milione sono pochissim i anche
adesso.

Forse in  seguito alla revisione si potrà avere qualche 
aumento, m a la m assa è data da  questi contribuenti che
sono al di sotto delle 50 m ila lire. Sarebbe cosa deside­
rabile alleggerire gli uffici e lim itare l ’applicazione 
dell’imposta ai soli redditi molto elevati quantunque 
questi siano pochissimi. .

Steve. — Non migliorerebbe l’accertamento?

Fazzi. — Si migliorerebbe, m a non di molto. Si tenga 
conto che i redditi tassati sono quelli che non presentano 
particolari difficoltà; per i  redditi meno appariscenti, 
che sono quelli che più si prestano all’evasione, occor­
rerebbe un accertam ento speciale. L’accertamento della 
complementare duplica ora con quello dell’imposta di 
famiglia, che è — in  sostanza — un doppione della 
complementare. Così l ’accertamento di questa imposta 
diventerà ancora p iù  difficile. Io sono del parere che 
queste duplicazioni di imposizione non dovrebbero ve­
rificarsi.

Steve. — Lei sarebbe contrario a passare da una im­
posta complementare a larga base con oltre 1 milione di 
contribuenti come la nostra, ad una imposta comple­
m entare come quella inglese che h a  100 m ila contri­
buenti?

Fazzi. — No, m a l ’ordinam ento inglese ha l 'income-tax 
che è pure progressiva.

Steve. — E’ progressiva solo alla base...

Fazzi. —- La questione è che la surtax ha carattere un 
poco diverso dalla nostra complementare.

Steve. — Ma guardi che i rapporti, come gettito, tra 
im posta e com plem entare © imposte reali e tra  surtax 
e income-tax non sono molto diversi.

Fazzi. — Da una parte sarebbe augurabile il lim itare 
il numero dei contribuenti, per l ’alleggerimento di la­
voro che ne deriverebbe negli uffici e per migjiorare 
l ’accertamento, m a c ’è però la preoccupazione del get­
tito, data la nostra distribuzione dei redditi.

Steve. — Data la difficoltà dell’accertamento, il-coste 
per l’am m inistrazione è evidentemente elevato.

Fazzi. — Non è elevato perchè gli uffici accudiscono: 
oltre che alla complementare, alle altre imposte. D’ai­
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tea parte un milione di contribuenti si ripartisce tra  670 
uffici, e ciò non im porta certo un aumento di spesa.

Il m aggior num ero di contribuenti è accertato, nelle 
grandi città : Roma, Milano, ecq. (Roma avrà 60 mila 
contribuenti circaj. Gli a ltr i si dividono tra  i rim anenti 
uffici.

Steve. — Ma qui a Roma, pie¡r esempio, quanti im pie­
gati ci sono?

F azzt — Ci saranno una  diecina di impiegati di con­
cetto per la  complementare oltre ad una ventina di im­
piegati d’ordine.

Steve. — Quésti sono dati che dànno a pensare, per­
chè un  impiegato solo a tra ttare  6.000 pratiche di impo­
sta complementare, si trova certo con un lavoro gravoso.

Fazzi. — E’ da tener conto in  ogni modo, che gli ac­
certam enti che richiedono una particolare indagine sono 
limitati.

Steve. — Vorrei richiam are la  sua attenzione sulla let­
tera d) : rapporto tra  imposta sul reddito ed imposta sul 
patrimonio; lei sarebbe favorevole alla, abolizione di 
quest’ultima?

Fazzi. — Vi è sempre la preoccupazione del gettito 
tributario. Comunque, con una imposta complementare 
applicata bene e le imposte reali, non vi sarebbe ragione 
di mettere una imposta ordinaria su l patrimonio.

Volendosi m antenere questo cespite osservo' che, come 
è attualm ente congegnato, rappresenta un po’ una addi­
zionale alle altre imposte. Secondo me dovrebbe p ren­
dere la caratteristica di imposta a carattere-personale.

Steve. — Il problema maggiore è se sia possibile farne 
una effettiva imposta patrim oniale per quanto riguarda 
la base d’accertamento e non farne un semplice doppione 
della imposta sul reddito. Lei cosa pensa di questo? In 
linea generale la possibilità di accertare dei valori ca­
pitali di mercato, è maggiore o m inore della possibilità 
di accertare i redditi?

Fazzi. — Io credo che è p iù  facile accertare dei red­
diti che il valore capitale.

Steve. — Anche questa è una cosa che a me, estraneo 
alla amministrazione, riesce strana, perchè i valori ca­
pitali sono un  dato obiettivo che risu lta  dal mercato; 
viceversa il reddito è una costruzione teorica.

Fazzi. — L’accertamento diretto è difficoltoso, e p ra ­
ticamente può ritenenrsi. che — in sede di patrim onio — 
non. sia riuscito.

Steve. —- Ma che difficoltà ci sono?
9

Fazzi. — Avere gli elementi base, gli elementi adatti 
che diano una base sicura di valutazione.

Difatti l ’am m inistrazione catastale aveva cercato di 
dare degli elementi, che poi non rispondevano e gli 
ispettori com partim entali se li sono dovuti costruire un 
po’ da loro.

Allo stato attuale la valutazione diretta, non potrebbe ' 
essere effettuata perchè gli uffici non ne avrebbero la 
pratica possibilità. Si dovrebbero fare accertam enti ap­
prossimativi, m a proprio l ’accertamento diretto è diffi­
cile pretenderlo nella condizione attuale degli uffici.

Steve. ~  Per quello che riguarda la  valutazione lei 
cf ha  già parlato  del problema delPaccertam ento me­
diante catasto.

In sede di accertamento di redditi mobiliari, gli uffioi 
in parte sostituiscono alla valutazione del reddito effet­
tivo quella di redditi medi. Lei ritiene che sia opportuno 
che questa pratica sia conservata o che possa essere 
meglio disciplinata?

Fazzi. — L’accertamento è in  via presuntiva. Per 
forza deve essere un reddito medio, perchè sia vicino, 
per quanto possibile, alla realtà. L’accertamento della 
ricchezza mobile è fatto un anno per l ’anno successivo.

Steve. — Lei parla  di redditi medi nel tempo. E quanto 
alla media entro una certa categoria di contribuenti?

Fazzi. — Si tra tta  di altra ipotesi.

Steve. E crede che il sistema possa essere discipli­
nato oggettivamente in  modo da dare garanzia ai con­
tribuenti?

Fazzi. — Si possono stabilire dei criteri generali.

Berliri. — Un’eventuale evoluzione in senso di m ag­
giore garanzia del contribuente e forse anche di m ag­
giore aderenza al sistema delle imposte potrebbe essere 
quello di applicare 11 coefficiente d i studio non tanto ai 
redditi netti quanto alle principali voci di spese e di red­
dito lordo, alle varie categorie di aziende.

Il punto pregiudiziale da decidere è se sia giusto o 
meno tassare u n a  determ inata azienda non per il reddito 
effettivo comunque determinato presuntivam ente, m a per 
il reddito che risu lta ordinario per una azienda di quel 
tipo.

Mi pare che a ciò il dott. Fazzi abbia già ,risposto di 
no. Egli ritiene che sia giusto invece m antenere il s i­
stema che è caratteristico, ' dell’imposta di ricchezza 
mobile, per cui quello che si tassa non è il reddito che 
si potrebbe ricavare da una azienda dì quel genere, ma 
il reddito che da quella azienda effettivamente si ricava. 
Superato questo punto, si dice: per accertare il reddito 
effettivo noi ci avvaliamo del confronto di categorie; dal 
fatto che per esempio una calzoleria con tante macchine 
guadagna media, mettiamo, centomila lire, desumiamo 
che anche quell’altra determ inata calzoleria guadagnerà 
cento m ila lire. E’ questo un criterio indiziario e serve 
p iù  che altro alla inversione dell’onere della prova del 
fisco al contribuente. C’è da dire solo questo: non si 
potrebbe, anziché riferire questo sistem a indiziario al
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reddito netto finale riferirlo invece alla presumibile en­
tità delle singole voci entrate e spese?

Ovviamente questi coefficienti di studio dovrebbero 
essere raccolti in relazione a schemi di bilancio oppor­
tunam ente studiati per le-varie  categorie di aziende e 
sugli stessi schemi dovrebbe essere richiesta ai contri­
buenti la discrim inazione delle singole voci di entrata 
e di spesa.

Pazzi. — Ai singoli contribuenti chiediamo di dare 
queste informazioni. In realtà dovrebbero dire : ho tante 
spese, incasso tanto.

Berliri. — S'i dovrebbero avere delle dichiarazioni ob­
bligatorie, tipizzate per categorie di azienda..

Fazzi. —- Sì, occorrerebbe rendere obbligatoria la di­
chiarazione, con tu tti gli elementi da servire per l ’ac­
certamento del reddito.

Uno schem a di dichiarazioni si era predisposto in base 
al quale il contribuente avrebbe dovuto dichiarare tutte 
le voci che concorrono a form are il reddito netto. Que­
sto sistem a riguardava i singoli. Lei vorrebbe accennare 
a un criterio di ordine generale?

Berlin. — La ricerca dell’azienda tipo, anziché essere 
indirizzata a un  accertamento del reddito netto, potrebbe 
essere indirizzata a ricercare piuttosto l ’entrata e la 
spesa. Mi pare che tale sistema sarebbe più aderente 
alla realtà e garantirebbe al contribuente una maggiore 
possibilità di difesa.

Fazzi. — Qualcosa di questo si è fatto ed è già previ­
sto; non so se corrisponda al suo pensiero il contingente 
di studio fissato dal decreto del 1936 in base al quale gli 
ispettorati dovrebbero stabilire quali siano le spese di 
produzione e quindi risalire al reddito.

Ls istruzioni che vennero im parti.e, in merito al con­
tingente di studio, appunto come base di accertamento, 
presupponevano che si dovesse fare l’analisi delle spese 
a seconda dei vari tipi di azienda, in modo da servire 
come riscontro, da un punto di vista provinciale e co­
munale, per controllare se in quel determinato territorio 
i redditi accerta.i in complesso corrispondano o meno 
all’attività economica che ivi si svolge e se corrispon­
dano a quelli di altre località.

La cosa si è ferm ata in seguito agli avvenimenti del 
1940. Ma su questa via si era già messa l’am m inistra­
zione.

Berliri. — Mi preme stabilire che, secondo il suo pen­
siero, sarebbe non soltanto giusto, m a anche pratica- 
mente possibile che il ccntingen e di studio si dirigesse 
a ll’accertamento delle principali voci di entrata e di 
spesa, anziché direttam ente al dato finale del reddito 
netto.

Fazzi: — Sicuro, e da questo trarre  le conseguenze 
necessarie.

Questo criterio può valere per aziende di una, certa 
enti.à, perchè per le piccole aziende è difficile, fare 
queste indagini.

Bario. — Lei ritiene di poter accertare oggi il reddito 
per l ’anno venturo ai fini dell’imposta sull’entrata. Il 
contribuente fa due dichiarazioni, una sulle entrate o 
reddito lordo che si presum e di avere nell’anno e poi 
alla  fine dell’anno fa una dichiarazione di conguàglio 
che dice quale è effettivamente l ’en tra ta  lorda. Uno 
stesso sistema sì potrebbe introdurre nell’imposta di­
retta, visto che dal reddito lordo si deve arrivare al 
reddito netto? Perchè una diversità di trattam ento per 
per il reddito lordo?

Fazzi. — E’ il sistema consuntivo che si segue per i 
profitti di guerra. ,Si sa  alla fine dell’anno quello che è 
il reddito effettivo. La nostra imposta di ricchezza mo­
bile invece è basata su un accertamento presuntivo di 
quello qhe potrà essere il reddito dell’anno successivo. 
In caso diverso, dovremmo trasform are l ’accertamento 
del reddito.

Accertare alla fine dell’anno quello che è il reddito 
che effettivamente il contribuente ha avuto.

Bario. — E il criterio dell’imposta sulle entrate crede 
sia da scartare come accertamento?

Fazzi. — L’imposta sull’entrata si basa su ll’am montare 
dei trasferim enti. Siccome questo a m m o n ire  non può 
essere stabilito subito, alla fine dell’anno si fa u n ’altra 
dichiarazione delle merci che sono state vendute. Tale 
sistema potrebbe anche essere applicato in sede di im­
posta mobiliare, m a credo che introdurrem m o com pli­
cazioni neli’.accertamento.

Obbligheremmo il contribuente a fare una dichiara­
zione preventiva e u n ’altra successiva.

Bario. — E dare autonomia di accertam ento agli uffici 
del registro sul reddito lordo?

Fazzi. — Non voglio pregiudicare affatto la questione 
degli uffici del registro. Forse la questione dell’accerta- 
mento sarà riesam inata.

Bario. — Quindi accertamento soltanto sul reddito net­
to, come era  prim a del ’44.

Fazzi. —• Si spiega però con la necessità, da parte dei 
contribuenti, di conoscere‘preventivam ente quanto deb­
bano pagare nell’anno, in modo da averne norm a per 
esercitare la rivalsa.

Bario. — Col conguaglio il contribuente potrebbe ver­
sare anticipatam ente parte del reddito, invece con l’ac­
certamento at.uale bisogna pagare, ci sia stato o no, il 
reddito e questo è l ’inconveniente.

Fazzi. — In sostanza la possibilità di effettuare la r i­
valsa rende l ’accertamento dell’entrata in base al red­
dito di ricchezza mobile più vantaggioso per gli eser­
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centi: m i sem bra che l’introdurre il criterio dell’accer­
tamento provvisorio, salvo conguaglio con esito a  quello 
definitivo, sia come un pervertimento del sistem a attuale 
dell’im posta di ricchezza mobile; vorrebbe dire accer­
tare il consuntivo anziché il preventivo', salvo rettifiche 
per gli anni successivi : credo che nei riguardi del con­
tribuente non sarebbe gradito questo sistema di fare 
un’a ltra  dichiarazione alla fine dell’esercizio.

Steve. — Vorrei sapere il suo parere sulla nominati- 
vita : deve essere conservata abolita o estesa e come 
utilizzata?

Pazzi. — Per adesso ritengo si possa conservare. Lo 
schedario dei titoli azionari si può dire che attualm ente 
sia al corrente di modo che potrebbe dare anche i suoi 
effetti dal lato fiscale. Infatti i dati si comunicano agli 
uffici. Per quanto riguarda le azioni ed i redditi di esse, 
qualche vantaggio lo arreca; può servire anche agli 
effetti delle successioni.

Steve. — Ed il regime della nom inatività potrebbe 
essere semplificato mantenendone l ’utilità ai fini fiscali?

Fazzi. — Si potrebbe vedere di semplificare per. faci­
litare il trasferim ento dei titoli.

Steve. — Secondo lei, se la finanza si lim itasse a ve­
rificare u n a  volta l'anno lo  stato di possesso dei titoli 
azionari, questo sarebbe sufficiente ai fini fiscali o da­
rebbe possibilità di frode?

Fazzi. — Certo darebbe luogo a possibilità di frode.

Steve. — Ci sono però anche possibilità di frode nel 
sistema attuale.

Pazzi. — Questo non si evita mai.

Berlin. — C’è ancora la questione delle riscossioni. 
Cosa pensa per la riscossione delle imposte dirette: il 
sistem a dell’esattoria va conservato?

Fazzi. — La riscossione effettuata attraverso le esat­
torie e le ricevitorie in passato andava bene; adesso si 
sono modificate molte situazioni e con questi cambia­
menti il sistema non corrisponde più all’utilità origi­
naria. Certo, non sarebbe facile ideare un sistema di­
verso c.he sia p iù . vantaggioso delLattuale, c’è poi la 
questione che va esam inata sotto il profilo del costo del

servizio. Attualmente le esattorie sono circa 4500 ed han ­
no un  venticinquem ila dipendenti, oltre le ricevitorie 
provinciali.

La spesa, per le- esattorie, si può calcolare in  sette m i­
liard i e mezzo, è molto gravoso perchè possiamo calco­
lare che la riscossione si aggira sui 60 m iliardi, com­
prese anche eie imposte- degli enti locali. Quindi si 
potrebbe pensare a qualche altro sistema. Quale potrebbe 
essere? La gestione del servizio da parte dello. Stato; m a 
non credo che si possano così realizzare economie. Si 
potrebbe pensare all’istituzione di apposito ente, che 
dovrebbe gestire tutte le esattorie, col vantaggio inne­
gabile di pareggiare l’aggio. Ma non vedo anche così 
una grande economia. E’ stato pure suggerito il siste­
m a delle cooperative; il personale esattoriale dovrebbe 
gestire le esattorie attraverso le cooperative, m a riten ­
go che un tale sistema possa presentare pericoli nella 
gestione. Quindi attualm ente si potrebbe forse pensare 
all’istituzione di questo ente di riscossione.

Berliri. — Un ente controllato dallo Stato. E i fondi da 
chi sarebbero forniti?

Fazzi. — Come per l ’ente per le imposte di consumo, 
potrebbe essere la cassa depositi e prestiti.

Berliri. — In  regim e di compartecipazione?

Fazzi. — Si capisce.

Bario. — Ma l ’ente per le imposte di consumo pare 
che non abbia dato buoni risultati.

Fazzi. — L’ente per la riscossione sarebbe diverso da 
quello delle imposte di consumo. C’è da sperare che con 
l ’aumento dei carichi di riscossioni si possano dim inuire 
gli aggi e quindi le spese di riscossione.

Con il sistem a attuale lo stato è garantito delle riscos­
sioni) e di conseguenza le quote inesigibili sono ridotte 
al minimo; di fatti anche in Austria e in  Iugoslavia, 
dove vige il sistema della riscossione diretta, le quote 
morose sono superiori che non in Italia. Alcuni hanno 
Metto : m a l ’attuale nostro sistem a è ancora quello dei 
repubblicani rom ani e non è possibile tenere gli appal­
tatori per la riscossione delle imposte. Io ritengo che la 
quest'ione sia posta male, perchè è da preferire il siste­
ma più economico di gestione dei servizio.

Steve. — La ringrazio vivam ente, a nome di tu tta  la 
Commissione, per le utili inform azioni forniteci.

A  i  i

7 —  Finanza



Interrogatorio del dott. LUIGI CALLETTI
Ispettore superiore d i ragioneria presso la direzione dei servizi generali del Ministero degli Interni

(17 maggio 1946, in Rom a)

Berlin. — Il dott. Galletti La già veduto il nostro 
questionario; noi lo preghiam o di esporci le sue im ­
pressioni e le sue esperienze, particolarm ente riguardo 
a i rapporti tra  finanza dello Stato e finanze locali e 
quindi al problem a della integrazione delle finanze lo­
cali a carico della finanza statale. Interesserebbe parti­
colarmente alla Commissione di avere un ’idea delle cau­
se e della entità di questo fenomeno.

Colletti. — Per quanto riguarda la  cronistoria delle 
integrazioni è opportuno risalire al testo unico per 
la finanza locale 14 settembre 1931, n. 1175. Con tale te­
sto unico, successivamente modificato dal testo unico 
della legge comunale e provinciale 3 marzo 1934, n. 383, 
mentre furono portate parecchie modificazioni all’ordi­
nam ento tributario delle provincie e dei comuni, venne, 
tra  le altre disposizioni, istitu ita la commissione cen­
trale per la  finanza locale, nuovo organo di tutela, cui 
vennero attribuiti speciali compiti in m ateria dei bi­
lanci delle am m inistrazioni provinciali e dei bilanci 
dei comuni che, non ostante l ’applicazione dei cespiti 
tribu tari ai lim iti m assimi allora consentiti, non aves­
sero potuto raggiungere il pareggio economico dei r i­
spettivi bilanci. Mentre per le provincie questa funzione 
era consultiva in. quanto poi i provvedim enti definitivi 
venivano adottati dai Ministeri degli In terni e delle F i­
nanze, per i comuni deficitari era invece funzione deli­
berante, in quanto alla commissione centrale spettava 
di approvare i bilanci, di modificarli, variarli, d i appro­
vare deliberazioni di variazioni ai bilanci stessi per 
spese vincolanti i.' bilanci per un determ inato periodo, 
ed infine di integrarne il disavanzo economico mediante 
super-contribuzioni, cioè autorizzare eccedenze delle ali­
quote m assim e sia dei vari tributi locali già applicati 
e consentiti dalla legislazione, sia delle sovrimposte sui* 
terreni e fabbricati e, infine, d i consentire applicazioni 
di imposte di consumo in eccedenza, sia  a i lim iti mas-, 
simi, sia su voci comprese nella tariffa del 1923 non r i­
prodotte in quella annessa al testo unico del 1931.

Questa è la  situazione del 1931 nei confronti di questi 
comuni deficitari. Per le provincie, gli studi che erano 
stati, fatti dalla commissione che ebbe ad elaborare il 
testo unico del 1931 avevano accertato che per alcuni 
enti (15 o 18) l’applicazione delle sovrimposte fondiarie 
e degli altri tributi di loro pertinenza, ai lim iti m assimi 
consentiti, non avrebbe ad esse assicurato il pareggio 
economico dei rispettivi bilanci.

P er queste provincie fu istituito, col testo unico del 
3 marzo 1934, n. 383, della legge comunale e provinciale, 
un articolo, il 336, col quale si dava facoltà a lla  com­
missione centrale per la  finanza locale di segnalare 
questi bilanci al Ministero delle Finanze per quei prov-

: . ~ o.n

vedimenti che fossero stati necessari per assicurarne il 
pareggio. Questi provvedimenti, di fatto, si concretarono 
in concessioni di contributi a carico dello Stato che la 
legge espressamente non prevedeva.

Il Ministero delle Finanze avrebbe potuto, per la  fa­
coltà indeterm inata della legge, anche autorizzare l’au­
mento delle sovrimposte provinciali. Tale facoltà non 
fu però mai esercitata, in quanto ne sarebbe derivato 
un eccessivo aggravio per il contribuente.

Come ho dianzi accennato, le disposizioni del testo 
unico della finanza locale del 1931 furono in parte mo­
dificate con il testo unico 3 marzo 1934, n. 383, della 
legge provinciale e comunale, nel quale vediamo ripro­
dotti molti di quegli articoli del testo unico della finanza 
locale concernenti la tutela su tutte le am m inistrazioni 
provinciali e com unali deficitarie, tutela che, è beine 
chiarire, era di n a tu ra  esclusivamente economica, es­
sendo rim aste inalterate le attribuzioni tutorie della 
giunta am m inistrativa per parecchi ‘ affari, espressa- 
mente indicati dalla legge.

In particolare, per le provincie, il testo unico del 1934 
disponeva che i bilanci delle am m inistrazioni provin­
ciali che non eccedevano il primo limite di sovrimpo­
sta, fossero approvati -dal solo Ministero degli Interni, 
mentre quelli degli enti che .superavano il primo limite 
ed anche il secondo, fino al terzo, fossero approvati con 
decreto del Ministero degli Interini di concerto con quello 
per le Finanze, sentita la predetta commissione; solo per 
quelli che pur avendo applicato le sovrimposte fondia­
rie al terzo limite, non avessero potuto conseguire il p a ­
reggio economico, entrava la competenza specifica del 
Ministero delle Finanze per interventi, .eccezionali.

Questa situazione .si è p rotratta negli anni, fino al 1938 
— periodo norm ale della vita economica dell’Italia — 
durante i quali .si sono verificati sbalzi fronteggiati con 
una certa mobilità sui tributi. Per esempio abbiamo 
avuto, durante sei o sette anni, dei comuni che non erano, 
deficitari nei prim i anni e lo divennero nei successivi, 
per cause diverse, come ad esempio per l’ammortamento 
di nuovi mutui, per opere pubbliche, per eliminazione 
di passività che determinavano spesso notevole squilibrio 
nel bilancio degli enti. Il dissesto vero e proprio nasce 
negli anni 1938 e 1939; è il periodo in  cui si cominciano 
a constatare le avvisaglie della guerra, ¡nel quale s-ono 
.emanate previdenze per gli aum enti sa laria li e di sti­
pendi, dopo quel periodo dal 1930 a l 1934 che vede, 
come è noto, la flessione di ta li competenze, due ridu­
zioni in ragione dei 12 % ciascuna, e la riduzione dei 
fìtti del 1936.

Il rialzo delle mercedi, naturalm ente, aveva riper­
cussioni non solo .sulla spesa per il personale degli enti, 
m a su tu tti gli altri servizi pubblici per l ’aumento delle
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materie prime. A questo punto some , come fatto nuovo 
il divieto assoluto del governo del tempo, idi qualsiasi 
inasprim ento di tributi.

Venne intanto a m ancare quella valvola a lla  quale 
si era fatto capo per sanare le deficienze del bilancio 
degli enti, e a determ inarsi una diversità nella situa­
zione tribu taria  delle provincie e dei comuni i cui tr i­
buti rim asero fermi sia  con aliquote basse che con 
aliquote alte.

Siccome urgeva fronteggiare questa situazione, si r i­
corse a ll’intervento dello Stato, in un prim o tempo con 
disposizioni positive : si tra ttava di segnalazioni che si 
facevano di volta in volta al Ministero delle Finanze per 
la concessione di contributi integrativi dei bilanci de­
ficitari. Dal 1940 la situazione andò però aggravandosi 
ulteriorm ente con lo scoppio della, guerra. Si arrivò al 
1942. Atteso l ’aumento progressivo degli enti in situa­
zione deficitaria e l’aumento dell’entità dei disavanzi, 
sorse la necessità di regolare con legge la materia. Ciò 
fu fatto col decreto legge 21 maggio 1942, n. 542, pre­
disposto dal Ministero delle Finanze che prevedeva l ’in ­
tegrazione del disavanzo economico dei bilanci con 
provvedimenti eccezionali e propriam ente con contributi 
statali e con l’assunzionne, da parte degli enti, di m u­
tui col concorso dello Stato. Il contributo in  capitali ve­
niva liquidato in m isura maggiore o m inore a seconda 
della situazione degli enti per evitare che tutto il d isa­
vanzo dovesse peso re sul tesoro, con cifre eccessive. Da 
allora i bilanci, comunali e provinciali, furono sottopo­
sti a questo speciale regime. I bilanci deficitari veniva­
no sottoposti alla commissione centrale per la  finanza 
locale, che liquidava le situazioni economiche, determ i­
nava il disavanzo, e form ulava al Ministero delle F i­
nanze le proposte per la integrazione. Stabilito il disa­
vanzo, per esempio in 120 mila lire, si disponeva l’as­
segnazione di 60.000 o 70.000 in capitale, e per il resto 
l’assunzione di un mutuo.

Si andò avanti così fino al 1943. Dall’8 settembre 1943 
l’attività della commissione subì un arresto. Gli uffici, 
come è noto, si trasferirono al nord, ove il sistema con­
tinuò sotto altre forme di cui si stanno studiando ora 
le modalità.

Alla liberazione, nel- 1944, si ripristinò l’attiv ità  dei 
ministeri, e la  m ateria fu regolata dal decreto 21 ago­
sto 1944, n. 211, col quale fu ripristinato  l’istituto della 
integrazione con forme pressoché analoghe a quelle pre­
viste .

Da allora la situazione deficitaria degli enti ha as­
sunto progressivam ente un aspetto veram ente preoccu­
pante, a  causa dell’urgente aumento del costo dei ser­
vizi e dell’adèguamento degli stipendi, che anche per il 
più modesto personale h a  raggiunto cifre altissime.

Fra i servizi che maggiormente richiedono urgentis­
simi mezzi, sono da annoverarsi quelli per la m anuten­
zione stradale, per spedalità, m antenim ento degli espo­
sti e illegittimi, e detenuti a carico particolare delle 
provincia (le rette hanno superato anche la cifra di 250 
lire al giorno).

Da tutto ciò si può im m aginare quale sia oggi là 
situazione dei bilanci, situazione che è stata attenuata,

m a che è ben lungi dalFessere stata, sanata, da alcuni 
provvedimenti tribu tari che sono sta ti varati in questi 
ultim i tempi, cioè col decreto 8 marzo 1942, n, 62 e 
col decreto 18 febbraio 1946, n. 100, con i quali sono 
state apportate notevoli modificazioni al regime dei 
tributi provinciali. Questi provvedimenti hanno evitato 
che si corresse verso una situazione spaventosa, ma 
non hanno come si è detto, elim inato i disavanzi, come 
è dim ostrato d a i bilanci del 1946 che stanno affluendo 
al ministero.

Berlin. — Riferendosi al periodo 1934-39, può darci una 
idea del numero e dell’im portanza dei bilanci locali che 
venivano assoggettati al controllo della commissione 
centrale?

Calletti. — Si trattava, allora, di qualche comune -ca­
poluogo, come Venezia, Catania, Bari, Massa.

Berliri. — Mi riferisco non ai comuni assolutam ente 
deficitari, m a agli enti locali che dovevano presentare 
i loro bilanci al controllo.

Calletti. — I comuni capoluogo, i cui bilanci avevano 
bisogno della integrazione, erano sedici o diciotto. In- 
somma, non superavano la ventina. Le provincie che si 
trovavano nelle condizioni di avere il beneficio del con­
tributo statale per pareggiare i loro bilanci erano presso 
a poco lo stesso numero. In genere però erano situa­
zioni statiche, preesistenti, non si tra ttava  di situazioni 
che si andavano determ inando allora. Quando si verificò 
la discesa del costo dei servizi pubblici e la riduzione 
del 12 % dei salari, precedenti situazioni deficitarie po­
terono sanarsi, e molti enti rientrarono nella norm alità.

Steve. — Lei av rà i dati, comunque.

Calletti. — Nel novembre 1943 fu portato al nord 
tutto quanto esisteva. P rim a di allora, avevamo una 
statistica completa. Dopo la liberazione di Roma, si 
è dovuta ricostruire dal niente .tu tta  la situazione. Se 
si potrà in seguito integrare gli atti con quelli rinve­
nuti nelle casse riportate di recente al m inistero, po­
trei avere qualche elemento, m a non ne garantisco la 
autenticità. Del resto h a  una  im portanza lim itata, cre­
do, sapere oggi quello che era allora. Credo che non 
possa essere utile ai fini che ci si riprom ette di rag ­
giungere. Oggi dobbiamo guardare purtroppo al pre­
sente, non al passato.

Berliri. — Bisogna distinguere il problem a della fi­
nanza straord inaria  da quello del definitivo ordina­
mento degli enti locali. In questa sede noi ci rivolgia­
mo prevalentem ente all’assetto definitivo della finanza 
locale. Per questo, dobbiamo im m aginare superato il 
periodo di congiuntura e riferirci a quello che potrà 
essere un ordinam ento stabile della nostra finanza lo­
cale.

Ora, dalle risposte che abbiamo ricevuto ai nostri 
questionari, risulta presso a poco unanim e il parere che
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la finanza locale, così come è regolata nella nostra 
legge, sia  assolutamente e congenitamente insufficiente 
ad assicurare agli enti locali entrate adeguate ai servizi 
di cui essi sono caricati.

Desidererei controllare questa affermazione con la 
esperienza da lei fatta nella commissione centrale delle 
finanze. Da quel che lei accennava, questa impressione 
risulterebbe molto attenuata perchè se ci riferiam o al 
periodo prebellico di funzionamento norm ale, non sem­
bra sussistesse questa diffusa situazione deficitaria.

Calletti. — Le risposte che vengono dagli enti locali 
— e posso anche sbagliare — si basano su  questo : che 
molti enti locali, chiusi in  una situazione economica 
deficitaria, non hanno la possibilità di attuare pro­
gram m i di vita locale, come am pliam enti, lavori vari, 
ecc., con le loro disponibilità. Noi parliam o di pareg­
gio economico, e non consideriamo nel bilancio norm ale 
tutto ciò che costituisce parte straordinaria. Come ca­
none fondam entale si è sempre ritenuto che. le entrate 
ordinarie non debbono essere destinate -ad affrontare 
spese straordinarie. Ed -ecco perchè gli enti locali, chiusi 
in  questa gabbia, naturalm ente invocano provvedimenti 
per cui, oltre al servizio ordinario, possano affrontare 
anche -spese straordinarie.

Berlìrì. — Il dato di fatto assai im portante che lei 
ci ha  enunciato, se non ho m al compreso, è che ne-1 
p-eriodo prebellico, che si può considerare normale, p ra ­
ticam ente solo una percentuale relativa di comuni m i­
nori, e pochi com uni capoluogo, avevano bisogno di 
assoggettarsi al controllo della commissione centrale, 
indipendentemente -dall’arrivare o no al contributo da 
parte dello Stato, m a anche soltanto per essere autoriz­
zati ad -eccedere i norm ali lim iti di imposizione.

Calletti. — Apro una parentesi. Nel 1937 è intervenuto 
un decreto, credo dei 10 maggio, n. 1402 (non ram m ento 
bene la data, m a ricordo esattamente il numero), .che 
assoggettò invece al Ministero degli In terni -tutti i  co­
muni capoluogo di provincia lasciando pressoché inal­
terata la  funzione della commissione -centrale nei con­
fronti -dei comuni capoluogo deficitari.

Quindi dal 1937 in  poi intervenne un altro organo di 
tutela, sui com uni capoluogo di provincia, cioè il Mini­
stero -degli Interni. Il Ministro per gli Interni approvava 
i bilanci dei comuni capoluogo in situazione normale, 
chiam iam ola così, -e li approvava, sentito il parere della 
commissione centrale. Viceversa rim aneva fermo nei 
confronti -dei quattro o cinque comuni capoluogo, a l­
lora deficitari, il provvedim ento -della commissione cen­
trale con potere deliberante, per dare a questi comuni 
i mezzi per fronteggiare il disavanzo.

Come vede, tutta, la legislazione succedutasi in  quel 
perio-do, è un  pò-’ complessa. Ecco perchè si verifica la 
richiesta dei comuni di una larghezza di mezzi per essere 
messi in grado di esplicare anche attività fuori della 
ord inaria  am m inistrazione. Il comune di Roma, ad 
esempio, sino al 1941 aveva, un bilancio con un notevole 
avanzo -e-conomico, ch-e gli serviva per fronteggiare

parecchi program m i di -opere pubbliche. Tale avanzo 
economico andò poi gradualm ente attenuandosi sino 
a scomparire, ed a  far entrare poi il comune di Roma 
nel novero dei comuni fortemente deficitari.

Berliri. — Riferendosi a un periodo di finanza nor­
male, quindi al di là -della congiuntura attuale, la  sua 
impressione circa il -nostro -sistema della finanza lo­
cale è che sarebbe -sufficiente ad assicurare entrate ade­
guate agli enti locali?

Calletti. — Oggi non più.

Berliri. — Vuole accennare le ragioni?

Calletti. — Dei cespiti tribu tari dei comuni la  base 
fondamentale sin  dai tempi antichi era costituita del­
l’imposta di -consumo. Essa era si può dire, uno dei 
p ilastri della  finanza, locale. Però è avvenuto che la 
riscossione di questo tributo, nonostante l ’incremento 
verificatosi, nel suo gettito a seguito di- tutte le leggi che 
ne hanno via via regolato la gestione, è risu lta ta  costosa. 
Oggi non è più vantaggioso, p-rincipalm-ente perchè il 
personale, che p-rima -era retribuito in  modo modesto, 
oggi assorbe salari e stipendi alti. Al di là  di un certo 
limite, io credo non si possa, spingere un  tributo. Noi 
non viviamo in tale abbondanza per cui -si possa proce­
dere a, tassare a main salva. L’ultimo provvedimento 
del 10 febbr-a-io di quest’anno ha portato fra l ’altro da 
2 a  5 l’imposta sul vino e sulle bevande alcoliche. Non 
abbiamo ancora avuto il quadro delle ripercussioni di 

.tale aum ento d ’imposta, m a certam ente essa costituisce 
un rilevante cespite di entrata. Tuttavia al dì là di un 
certo lim ite di imposizione non si può andare.

Berliri. — In  conclusione ella -pensa che anche in un  
periodo di finanza norm ale, l ’attuale sistem a risu lte ­
rebbe insufficiente ad assicurare agli enti locali le ne­
cessarie entrate.

Galletti. — Sono stati attribuiti agli enti locali una 
m assa -di compiti in g ran  parte n o n  attinen ti alla loro 
specifica competenza. Per l ’art, 2 de,l testo unico 3 m ar­
zo 1934, n. 383, una  volta attribuiti agli - enti locali 
nuovi compiti del genere, bisognava che fossero ad 
essi -dati -contemporaneamente i mezzi per fronteggiare 
le -spese relativ-e. Ciò in pratica non si è verificato. Io 
credo ch-e -oggi, -se si vuole affrontare sul s-eri-o il pro­
blema della sistemazione finanziaria degli enti locali, 
-dovrà lavorarsi più -sul campo tributario , anzitutto 
nel settore delle spese in relazione ad una  revisione 
dei compiti istituzionali degli enti,

Berliri. — Scusi s-e la interrompo, m a ci preme sfrut­
tare- la sua esperienza al massimo, nell’ambito della 
nostra competenza. Mi rendo conto dell’im portanza del­
la riduzione -dèi compiti degli enti locali. Peraltro  que­
sto pr-oblema esula dal campo d ’indagine della Commis­
sione economica. Un’altra  commissione studia questi 
compiti. Noi dobbiamo porci i l  problema così: sup­
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posto che per ragioni che qui non dobbiamo discu­
tere non risultasse possibile ridurre i compiti che oggi 
sono imposti ai comuni, come si dovrebbe provvedere a 
un  regolamento adeguato delle finanze?

Colletti. — Il binomio è di ferro. Per pareggiare un 
bilancio o si aum entano i tributi, o si riducono le spese. 
E’ facile dirlo ed è diffìcile attuario, i campi di im ­
posizione sono stati sfru ttati al massimo, m a sino a un 
certo punto si può arrivare. I cespiti com unali sono ba­
sati suH’imposta di consumo. Questa imposta è legata 
direttam ente ai consumi, m a se questi non ci sono, è 
inutile insistere. In una prim a categoria di comuni, in 
cui si vive neirabbondainza, c’è un movimento enorme 
di consumi, e il bilancio se ne avvantaggerà. In altri 
comuni, non vi sono consumi, ed allora il gettito, per 
forza di cose, è lim itatissimo. Oggi l ’Italia nella, sua 
s tru ttu ra  è una  Nazione disgraziatam ente in cui sì 
riscontrano le situazioni più disparate in m ateria di 
benessere locale. Do qualche esempio. Il comune dì 
Lipari viveva nell’abbondanza perchè una sola piccola 
tassa di esportazione della pietra pomice dava al co­
mune stesso fior di quattrini. Stroncata l ’esportazione 
della pietra pomice, l’abbondanza è finita! Analoghi 
esempi si potrebbero addurre per lo zolfo della Sicilia.

Berliri. — Per quegli enti locali di cui la commis­
sione centrale assum eva la revisione del bilancio, pira­
ticamente con quali espedienti si riusciva ad ottenere 
il pareggio? Lei ha  accennato che questi espedienti 
erano : aumento, di sovraimposizione oltre il terzo
limite...

Colletti. — Debbo interrom pere per dire che, nell’or­
dine dei provvedim enti del genere, quel-lo e ra  l ’ultimo. 
Il primo di ¡essi riguardava le imposte di consumo, vale 
a dire l ’applicazione di ta li imposte su nuove voci e 
l’aumento delle aliquote di quelle esistenti. Poi, m ag­
giorazione di a ltri tributi, sempre sentita la  g iun ta pro­
vinciale am m inistrativa, come ad esempio per le impo­
ste di fam iglia e per. il valore locativo. Si ’ è cercato 
sempre di ripartire  equamente il maggior carico tribu ­
tario per non gravare soltanto una categoria di contri­
buenti. Ove le supercontribuzioni cui ho acennato non 

,> fossero state sufficienti ad integrare i disavanzi dei bi­
lanci comunali, sì ricorreva ad una m aggiorazione del­
la sovrimposta oltre il terzo limite.

Berlin. — Quest’ultimo fattore di adeguamento r i­
sultava di im portanza secondaria o, viceversa, preva­
lente, sugli altri espedienti?

Colletti. — Era proporzionale. Noi l ’abbiamo applicata 
per m olti anni e non si sono mai avute opposizioni a 
tali criteri.

Berliri. —- Non è lei in  condizioni di precisarci, sia 
pure entro lim iti molto approssimativi, il rapporto di 
frequenza e d i im portanza dei vari coefficienti di ade­
guamento posti in opera per arrivare al pareggio?

Colletti. — In genere, il 15-20 % delle aliquote m as­
sime.

Berliri. — I term ini del problem a da precisare sono 
questi: la commissione centrale doveva provvedere a 
raggiungere il pareggio di un certo blocco di bilanci; 
su quali cespiti veniva prevalentejnente ricavato, in 
complesso, il di più di entrate richieste? Per ipotesi: il 
90 °/Q era fornito dall’aum ento dei tributi e delle imposte 
di consumo e il 10 % dalla sovrimposizione; oppure 
il 10 % dall’aumento dei tributi e il 90 % dalla sovraim ­
posizione?

Colletti. — Per l'im posta di consumo, la  m aggiora­
zione prevalentem ente si praticava nei comuni di m ag­
giore im portanza, Applicata in un comune piccolo, essa 
avrebbe fruttato poco; infatti per alcuni generi (mo­
bili, oggetti di pellicceria, robe varie) nei piccoli 
comuni non c ’è gran traffico. La m aggiorazione si ap­
plicava quando si riconosceva dalle statistiche, l’en­
tità del gettito delle varie voci. Allora si autorizzava, ad 
esempio, una m aggiorazione del 10 % sulla carne, sul 
vino; dove c’era la  possibilità di farlo, si autorizzava la 
istituzione dell’imposta sul pesce fresco e  su  a ltre  voci. 
La revisione del 1945 ha modificato le tariffe del 1931, 
ripristinando in fondo quelle del 1923 che erano com­
plete, m a che poi furono notevolmente lim itate. Oggi la 
situazione è alquanto m utata, dato che le m aggiora­
zioni dovrebbero applicarsi a tributi le cui aliquote so­
no state notevolmente elevate. P er l’imposta di famiglia, 
ad esempio, era sta ta  prevista dalla legge del 1931 l ’ali­
quota m assim a dell’8 %; di fatto però tale tributo fu 
applicato in base all’aliquota lim itata del 3 %. Soltanto 
nell’anno 1944 si è revocata quella limitazione, che non 
era prevista dalla legge, m a era, una disposizione im ­
partita  dal Ministro per le Finanze del tempo per la 
prim a applicazione di tale imposta. Si è pertanto pre­
scritto che i comuni, di situazione deficitaria debbano 
senz’altro applicare la aliquota m assim a dell’8 %, che 
sale al 9,6 % per l’aumento del 20 % prescritto per i 
comuni che eccedano il secondo limite della sovrim­
posta fondiaria.

Un altro  cespite di notevole im portanza è l ’imposta 
comunale sulle industrie, i commerci, le arti e le p ro­
fessioni, e la  relativa addizionale provinciale.

L 'accertamento di tale tributo è in rapporto a quello 
della ricchezza mobile, In ■ ta le  settore tributario  si ve­
rificano sperequazioni fra  regioni e regioni. Le zone 
industriali sono favorite; le zone non industriali, come 
la Calabria, non sono favorite. Nel nostro paese è d if­
ficile attuare disposizioni di carattere generale, perchè 
urtano contro le diversità locali.

L’im posta sul valore locativo che un tempo poteva 
ritenersi l ’indice della ricchezza, della agiatezza di una 
persona, in quanto che la disponibilità di case allora 
esistente rendeva giustificata la  condizione che chi abi­
tava un appartam ento di maggiore entità fosse in con­
dizioni economiche migliori, oggi è diventata una im ­
posta non p iù  rispondente ad equità. Noi abbiamo per­
sone di condizioni modeste che pagano fitti altissimi,
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mentre altre che beneficiano di una abitazione locata 
in epoca lontana pagano un affitto modesto pur avendo 
una situazione economicamente elevata. Oggi pertanto 
tale imposta vieine sostituita da quella di famiglia, che 
pure è molto criticata in quanto indiziaria e basata su 
elementi molto empirici, non sempre fondati e prestan­
te si nei piccoli comuni specialmente, a manovre locali.

Berliri. — Ritiene inevitabile ricorrere in futuro a una 
form a di integrazione da parte dello Stato?

Calletti. — L’integrazione dovrebbe cessare, secondo 
la legge in  vigore delTagbsto 1944, con il 1947. Io per­
sonalmente auspicherei* la cessazione della integrazione. 
L’integrazione toglie completamente ogni spirito di in i­
ziativa agli enti locali; essa ha inoltre il grave incon­
veniente di concretarsi, per necessità di cose, con note­
vole ritardo a causa degli inevitabili controlli, senza i 
quali lo Stato si accollerebbe un onere incredibile. Oc­
corre infatti procedere a queste integrazioni nel modo 
più cauto. Certamente però tale stato di cose non può 
pro trarsi all’infinito. Oltre a causare allo ¡Stato un 
enorme onere — analogo a quello del prezzo politico 
del pane — l ’integrazione dei bilanci costituisce, come 
ha detto, un fermo ad ogni attiv ità  locale, ta rpa ogni 
volontà, perchè gli enti dipendono di fatto comple­
tamente dallo Stato.

Capita, per esempio, la concessione della gratifica na­
talizia agli impiegati dello Stato. Oli impiegati degli 
enti locali la  pretendono egualmente. Le risorse di tali 
enti non lo consentono, ed allora è lo Stato che a ttra ­
verso una suppletiva integrazione dei bilanci, viene ad

assum erne il carico. Così ogni nuova spesa costituisce 
un ulteriore aggravio della situazione deficitaria degli 
enti e dell’onere dello Stato.

Occorre necessariam ente trovare il modo di soppri­
mere questa integrazione.

La pressione tribu taria  attuale è però elevata, e con­
verrebbe esam inare se non convenga promuovere, ind i­
pendentemente, una revisione dei compiti istituzionali 
degli enti, alla  quale ho già accennato, una partecipa­
zione degli enti stessi al gettito di tributi erariali, quali 
ad esempio l’imposta su ll’entrata.

Personalm ente sarei contrario all’autonom ia locale in 
m ateria tributaria, naturalm ente entro certi lim iti, per­
chè non ritengo prudènte lasciare completa libertà in 
m ateria agli enti locali.

Questo è il problem a fondamentale.
Quando lei pensa che per comuni come Milano, To­

rino, Genova, si parla  ancora oggi di disavanzi di 
centinaia e centinaia dì milioni, non vedo quale altro 
tributo locale potrà coprire tra  le cause principali questo 
enorme fabbisogno.

Tra le cause principali di questi oneri è la spesa per il 
personale che oggi è sa lita  a  cifre impressionanti, sia 
per l ’inflazione che in  questo settore si è verificata negli 
ultim i anni nella quasi totalità degli enti locali, sia 
per le competenze ad esso dovute. Pensi che personale 
umile nei comuni ha oggi degli stipendi elevati: dieci, 
sedicimila lire al mese.

Berliri. — Ringrazio il dott. Calleetti per l’apporto 
di competenza e di esperienza di cui la Commissione 
non m ancherà di tenere conto.
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Berilli. — La, ringraziam o per aver aderito al nostro 
incito, ricordandole che la Commissione ha tenuto a 
sentirla non come direttore generale dei servizi per la 
finanza locale, m a come persona competente che, dal­
l’osservatorio che occupa, h a  avuto modo di valutare 
con particolare ampiezza i problemi della finanza locale. 
La prego quindi di esporci il suo pensiero su quei punti 
del questionario n. 5 che giudica particolarm ente inte­
ressanti.

Giordano. — Da quello che somm ariam ente ho potuto 
rilevare dal questionario, in sostanza si pone il pro­
blema, gravissimo in questo momento, del riordinam ento 
delle finanze degli enti locali.

Penso che per potere venire ad un risultato concreto, 
sia necessario risalire alle cause che hanno determinato 
l’attuale situazione.

Tra le cause che hanno determinato l’attuale squili­
brio sono da porre in rilievo : la progressività dello svi­
luppo qualitativo e quantitativo dei servizi nonché il 
loro aum entato costo (servizi annonari che prim a non 
esistevano e che hanno portato un aggravio di uffici e 
di personale; il servizio per il pagamento dei sussidi alle 
famiglie dei richiam ati alle armi) e che hanno fatto 
sempre più aggravare la situazione senza che il legisla­
tore si fosse preoccupato di rip ianare convenientemente 
le spese relative; il mantenimento in servizio da parte 
degli enti locali di un numero esagerato di avventizi, 
fenomeno che si è acutizzato specialmente dopo la 
guerra; assegni uniform emente corrisposti senza alcuna 
relazione con il costo della vita nelle varie località e 
tanto meno con le possibilità finanziarie degli enti. E’ da 
aggiungere la tendenza alla ricostruzione senza una pon­
derata valutazione delle possibilità finanziarie per at- 
ruarla. Non sono invero sufficienti le ordinarie risorse 
per ricostruire tutto ciò che era il frutto di opere com­
piute nel lungo periodo di pace, e se è da riconoscere 
lodevolissima la  accennata tendenza degli am m inistra­
tori di riedificare le. opere pubbliche, il problema p e ra l­
tro è d i carattere nazionale e non può essere risoluto 
se non gradatam ente, con mezzi straord inari e con l ’in ­
tervento dello Stato.

Al fenomeno d e lia  inmuno generale delle spese si è 
aggiunto l’altro gravissimo, che l ’aumento delle entrate 
non è proporzionato alla svalutazione della moneta.

Sta di fatto che, mentre nel 1930, quando fu predisposto 
il testo unico per la finanza locale, il legislatore aveva 
di fronte una situazione di spareggio d i soli 450 milioni 
tra  bilanci com unali e provinciali, per il 1945 tale spa-

ìeggio può approssim ativam ente calcolarsi in non meno 
di 10 m iliardi per i comuni e di 5 m iliardi per le pro- 
v in eie.

La direzione generale della finanza locale ha cercato 
di apprestare i rimedi per la soluzione' del gravissimo 
problema, promuovendo due provvedim enti legislativi, 
quello clell’8 màrzo 1945 n. 62, e l’altro del 18 febbraio 
1946 n. 100, entram bi di notevole portata. Si sono trip li­
cati gli estimi dei terreni venendo per tal modo auto­
maticam ente triplicato il provento delle sovrimposte. Si 
è elevato il limite di sovrimposizione sui terreni per le 
provineie. Si è resa obbligatoria l'applicazione delle so­
vrimposte al terzo limite. Si è quadruplicato l ’im poni­
bile per le categorie B e 0, col corrispondente aumento 
del gettito dell’imposta comunale sulle industrie, com­
merci, arti e professioni, e della correlativa addizionale 
provinciale. Si sono aggiornate le tariffe e le aliquote 
di tutti gli altri tributi minori. E’ sfata elevata da lire 
100 a lire 50-0 l ’ettolitro l ’aliquota deil’imposta comunale 
di consumo sul vino. E ’ stato introdotto il sistema della 
tassazione in base al valore per tu tti i commestibili agli 
effetti dell’imposta di consumo. E’ stata istituita una 
addizionale del 5 per cento sui redditi agrari rivalutati 
a favore sia  dei comuni, che delle provincie. Si è isti­
tuita a favore delle provincie u n ’addizionale di 50 cen­
tesimi, per ogni lira, delle tasse automobilistiche. Si è 
istituita u n ’addizionale a favore delle provincie in ra ­
gione di 3 centesimi per ogni lira  sui vari tributi e ra ­
riali, provinciali e comunali.

Bercivi.- — Ha accennato che nel 1930 lo spareggio era 
di 450 milioni. Nella stessa epoca il totale delle entrate 
degli enti locali su che c ifra  si aggirava?

Giordano. —- Mi mancano i dati per il 1930. Però, nel 
1928 le entrate effettive furono di complessive lire 
6.427.212.874 e, cioè, lire 5.295.494.304 per i comuni e lire 
1.131.718.570 per le provincie.

Premesso che la finanza negli enti locali non può 
essere considerata come distinta dalla finanza dello Sta­
to perchè unico è il contribuente e solidali sono gli inte­
ressi della economia nazionale, alla domanda se con­
venga fare l’unificazione tribu taria  o lasciare il sistema 
attuale della finanza divisa, rispondo che la situazione 
deireconom ia nazionale non consente la unificazione tr i­
butaria.

Senza dubbio, in astratto, una finanza unificata dareb­
be notevoli vantaggi dal punto di vista tecnico e della 
perequazione; essa, però, esigerebbe la necessità del
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controllo centrale sulle spese con conseguente scapito 
dell’autonomia degli enti locali alla quale oggi invece 
si tende apertamente.

L’attuale sistema tributario  nelle sue grandi linee non 
è censurabile. E’ invece da lam entare la non sempre 
regolare applicazione delle varie leggi tributarie da 
parte degli enti locali per difetto dell’azione di con­
trollo. Basti pensare che nessun controllo sistematico 
viene esercitato per accertare se i contribuenti sono o 
meno gravati in ragione della loro capacità contributiva.

E’ naturale che l ’ordinam ento della finanza degli enti 
locali è in d iretta relazione con i compiti che ai mede­
sim i s’intende affidare. A tale riguardo deve affermarsi 
che agli enti locali debbono attribuirsi soltanto i servizi 
di carattere effettivamente locale, e cioè quelli i cui 
benefici sono risentiti dall’individuo come cittadino del 
comune e non come membro della comunità nazionale, 
eccettuati quei compiti che per la loro natura, per ra ­
gioni di economicità e di tecnicismo, conviene tuttavia 
riservare allo Stato, come quelli dell’assistenza ospeda­
liera dei poveri, il ricovero degli alienati e quelli che 
non potrebbero ottenere una migliore soddisfazione, fa 
eendoli attuare dagli enti locali.

Tenendo presente il principio che .il contribuente è 
sempre unico, una volta distinti i compiti, in  armonia 
con l ’indirizzo anzidetto, l’ordinam ento tributario  degli 
enti locali sa rà  correlativo a tale distinzione. In sostan­
za : individualizzare quali sono i bisogni che devono 
schiettam ente rim anere a carico degli enti locali; allora, 
adottare l ’ordinam ento tributario in  rapporto a queste 
necessità e, viceversa, lasciare allo Stato di assolvere, 
con i. mezzi che rite rrà  più adatti e congrui, i propri 
compiti di carattere nazionale, generali.

Ed ora passo a rispondere alle domande che sono state 
proposte circa l'ordinam ento finanziario degli enti au­
tarchici territoriali.

1° quesito : « quali si ritiene siano gli inconvenienti 
dell’attuale ordinam ento della finanza locale s ia  sotto il 
profilo della pratica efficienza, sia sotto quello della 
ripartizione dei carichi, sia infine sotto quello dello 
espletamento dei pubblici servizi? »

L’attuale ordinam ento tributario degli enti autarchici 
territoriali non è scevro di inconvenienti, acuitisi ii con­
seguenza delle particolari contingenze, come il numero 
rilevante di imposte (oggi sono circa 30). Il contribuente 
quindi è spesso colpito più volte per un medesimo titolo. 
Sicché duplicazioni di imposizioni sulla stessa fonte del 
reddito, come avviene per l’imposta complementare e 
quella d i fam iglia, per l ’imposta di ricchezza mobile e 
quella sulle industrie, come avviene per l’imposta era­
riale sui terreni e fabbricati con le sovrimposte provin­
ciali e comunali.

2° quesito : « Nelle ipotesi che s i ritengono più ac­
cettabili — e che si prega di delineare brevemente — 
circa l ’assetto am m inistrativo degli enti locali e la cor­
rispondente ripartizione dei pubblici servizi, che cosa 
ci suggerisce quanto al modo di ripartire  l’imposizione 
fra  Stato ed enti locali?

Per quanto riguarda la ripartizione delle imposizioni 
ritengo che debbano essere di esclusiva pertinenza degli

enti locali le imposizioni fondiarie, per il carattere- stes­
so territoriale dell’oggetto deH’imposizione.

Oltre a ciò, dovrebbero rim anere agli enti locali tutte 
le imposte di consumo e tutte le altre di carattere pret­
tamente locale, disciplinate dal testo unico sulla finanza 
locale.

Il potere normativo delle imposizioni locali deve ne­
cessariamente essere esercitato dal potere centrale, per­
chè è solo quello che è in grado di valutare nel suo 
complesso la pressione tribu taria generale. Per lo stesso 
motivo, i lim iti massimi delle aliquote devono essere 
fissati per legge.

Entro quei lim iti, l’ente locale deve avere piena auto­
nomia nello stabilire la m isura dei tributi.

Nel caso di partecipazione degli enti locali al gettito 
dei tribu ti erariali, il criterio della distribuzione non 
può essere unico, m a necessariam ente connesso alla na­
tura di ciascuno tributo.

Il questionario domanda quali criteri dovrebbero ispi­
rare le eventuali diverse forme di partecipazione dello 
Stato alle spese degli enti locali. Rispondo : il criterio 
è quello del rimborso delle spese.

Quaftto ad u n ’eventuale partecipazione dello Stato ai 
gettito dei tributi locali, senza dubbio qualcuna delle 
imposte per le quali si ritiene preferibile l ’am m inistra­
zione da parte degli enti locali, potrebbe prestarsi ad 
una partecipazione al gettito da parte dello Stato; come 
le imposte di consumo. In passato è stata applicata una 
addizionale governativa al dazio comunale di consumo 
sul vino e sulle carni.

Al quesito quarto — se si ritenga opportuna l’enun­
ciazione di un principio generale diretto ad evitare che 
l ’imposizione locale crei ostacoli alla libera circolazione 
delle m erci o discriminazione nel mercato della produ­
zione — rispondo di si ; ritengo inoltre opportuno che si 
fissi il principio che il comune non possa mettere bar­
riere al libero movimento delle merci.

Berliri. — Le eventuali differenze di applicazione e di 
aliquota delle imposte di consumo non potrebbero costi­
tuire per sè stesse ostacolo alla distribuzione delle merci 
nel Paese?

Giordano. — Allo stato attuale l’applicazione delle im­
poste di consumo non può aver luogo che secondo le 
norme stabilite dal testo unico e dal regolamento, che 
sono uniform i per tu tti ì comuni. Va da sè che una 
eventuale modifica di tale ordinam ento dovrebbe essere 
attentam ente ponderata appunto allo scopo di evitare 
ostacoli alla distribuzione delle merci, perchè l ’imposta 
si corrisponde a movimento effettuato, cioè nel immune 
dove avviene il consumo.

Berliri. — Ella quindi, è favorevole al controllo cen­
tralizzato delle aliquote agli effetti di ottenere la osser­
vanza del principio della libera circolazione e della uni­
forme distribuzione della produzione?

Giordano. — E’ già in  legge che l ’aliquota m assim a e 
stabilita dal centro, salvo agli am m inistratori locali, di 
g raduarla  secondo convenienza.



Segue in t e r r o g a t o r io  d e l  d o t t . L u i g i  G io r d a n o 105

Berlin. — Si pensa da taluno che, in m ateria di im­
poste sul consumo, anche la semplice facoltà di appli­
care o no l ’imposta su determ inate merci e di applicarla 
con diverse aliquote, basterebbe a spostare l’equilibrio 
dei mercati e la libera e più economica distribuzione 
della produzione. Lei erede che questa preoccupazione 
sia fondata e che quindi si dovrebbe eventualmente 
ridurre entro lim iti molto ristretti la possibilità di gio­
care sulle aliquote, per quanto riguarda l ’imposta di 
consumo, o invece non attribuisce im portanza alla que­
stione?

Giordano. — L’uniform ità della tariffa per tutti i co­
m uni è un fatto recentissimo. Fin dalla loro istituzione 
i dazi comunali di consumo si applicarono con aliquote 
fortemente diverse; nè per ciò si .sono miai . avuti a 
lam entare i temuti inconvenienti.

Berliri. — La ringrazio e la prego di proseguire nel­
l ’esame dei successivi quesiti.

Giordano. —- Il quinto quesito domanda se debba es­
sere m antenuto il controllo statale sui bilanci degli enti 
locali. Ritengo che più  competente a rispondere alla 
domanda sia  il direttore generale deH’Amministrazione 
civile.

Il sesto quesito domanda entro quali lim iti e con quali 
cautele si ritiene che i rapporti finanziari tr a  diversi enti 
locali possano essere rimessi agli accordi diretti tra  gli 
enti interessati. Rispondo che se tra i comuni, in d i­
pendenza di servizi svolti nel reciproco interesse, ven­
gono a sorgere rapporti finanziari, nulla vieta che tali 
rapporti ^possano essere direttam ente regolati tra  i co­
m uni stessi, sulla base dei principi che disciplinano il 
funzionamento dei consorzi.

Non è da escludere, in  linea di- principio, la possibilità 
di intese fra  i comuni per una reciproca lim itazione del 
rspettivo potere di imposizione nell’ambito della legge 
generale.

Nella legge comunale provinciale’ c’è già la disposi­
zione che per alcuni, servizi che non potrebbero essere 
sostenuti localmente da un solo comune, i comuni si 
uniscano in consorzio e nel testo unico sulla finanza 
locale, è già previsto che per taluni servizi, j comuni 
possono riun irsi in consorzio. Ritengo che il concetto 
del consorzio debba, essere sviluppato.

Settimo quesito : « A quali organi si suggerisce di affi­
dare la giurisdizione sulle controversie tra  diversi enti 
locali e fra  enti locali e Stato in m aterie finanziarie? ».

Micheli. — Possiamo chiarire : ci siamo occupati del 
problema del contenzioso tributario  e ci è stata proposta 
la unificazione del contenzioso tributario, con la  crea­
zione di una giurisdizione speciale form ata di giudici 
veri e propri, oppure la creazione di una sezione spe­
ciale della giurisdizione ordinaria. Nell’ipotesi che si 
addivenisse ad una di queste soluzioni, ritiene che anche 
le controversie relative alla m ateria dei tributi locali 
potrebbero essere preferite a questa giurisdizione spe­
ciale?

Giordano. — Senza dubbio, se si creasse una sezione 
di m agistrati veri e propri.

Micheli. — Anche per le controversie fra  gli enti e lo 
Stato e quindi non soltanto fra gli enti e i contribuenti?

Giordano. — Sì.

Micheli. — Non vede nulla in contrario?

Giordano. — Non vedo nulla  in contrario; in atto i 
giudici ordinari sono altresì chiam ati a giudicare sulle 
controversie nelle quali sono in giuco i diritti patri­
moniali dello Stato.

Micheli. — Da. alcuni, questa m agistratura è sta ta  pro­
posta come organo misto: giudici togati di carriera ed 
esperti tecnici tra tti dalle, particolari categorie interes­
sate.

Giordano. — E’ meritevole di' considerazione l ’idea del­
l ’organo misto, formato cioè col concorso di giudici to­
gati di carriera e di esperti tecnici.

L’ottavo quesito chiede suggerim enti in m ateria di ac­
certamento dei tributi locali?

Rispondo che ritengo conveniente che i tributi locali 
siano accertati dai medesimi organi locali, essendo que­
sti più vicini al contribuente e perciò meglio inform ati 
delle sue possibilità contributive.

Il nono quesito chiede quale sia l ’ordinamento più op­
portuno del contenzioso in  m ateria di tributi locali? In 
particolare, si ritiene che la  giurisdizione sulle contro­
versie relative ai tributi locali debba essere affidata agli 
organi competenti per i tributi erariali, e con la stessa 
procedura?

Rispondo che si ritiene opportuno conservare per i 
tributi locali l ’attuale ordinam ento del contenzioso.

Micheli. — Taluno ci ha proposto di organizzare que­
sti organi speciali della giurisdizione tribu taria  in tante 
sezioni, una delle quali potrebbe essere quella compe­
tente pei tributi locali, alla quale si potrebbe dare un 
ambito territoriale anche diverso, al fine di avvicinare 
maggiormente il contribuente.

Giordano. — La risposta è assorbita dalla precedente.

Micheli. — Una delle esigenze più im portanti che sono 
state messe in evidenza da questi interrogatori è stata 
quella d i deferire la cognizione di tutte le cause in m a­
teria tribu taria  ad un vero e proprio organo" g iurisd i­
zionale.

Giordano. — Io aderisco a questo ordine d ’idee.
V

Berliri. — Lei ha accennato in principio che su un 
piano teorico sembrerebbe soluzione ottima la unifica­
zione, pur ritenendo che le condizioni pratiche allonta­
nino nel tempo la possibilità di questa soluzione. Vor­
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rei chiederle di precisare in  quali term ini vedrebbe que­
sta unificazione, supposto che le condizioni pratiche si 
venissero a realizzare.

Giordano. — Come ho già dichiarato su tale argo­
mento, la unificazione tribu taria  da un punto di vista 
astratto presenterebbe indubbi vantaggi. Nel campo tec­
nico si potrebbe ottenere una riduzione del numero dei 
tributi; raccertam ento di quelli conservati, sarebbe ef­
fettuato con unicità di indirizzo da un organo, conse­
guendo una migliore perequazione; infine si realizze­
rebbe una notevole economia di spesa per la riduzione 
degli uffici.

Berilli. — Con quali criteri vedrebbe poi la distribu­
zione del gettito raccolto?

Giordano. — Contemperando i principi della prove­
nienza del tributo, quello della popolazione e quello delle 
necessità locali.

B e diri; — Non dovrebbe quindi essere soltanto il cri­
terio della provenienza del tributo; dovrebbe aver peso 
invece la necessità dei singoli enti, seppur valutata in 
vario modo e con vari coefficienti.

Giordano. — Essenzialmente la necessità, per fare in 
modo che gli enti che si trovano in  regioni misere pos­
sano beneficiare del contributo degli enti che si trovano 
in regioni ricche, in rapporto anche al fatto che i sacri­
fici. che i cittadini compiono — specialmente i più gravi 
quale quello del servizio m ilitare — siano resi in modo 
eguale da tutti.

Bario. — Lei ha detto che lo stesso reddito si presta a 
duplice imposizione erariale e comunale.

Coirunl'fiqazione dell’accertamento in un  solo ufficio, 
che non può essere che quello erariale, lo stesso presup­
posto economico non può dar luogo simultaneam ente 
ad una duplice imposizione, e pertanto bisognerebbe r i­
nunziare a ll’attuale gettito erariale o comunale.

Le sembra opportuno questo quando si cerca in  tutti i 
modi di potenziare le entrate attuali?

Non sarebbe poi possibile in alcuni casi elevare la im ­
posizione erariale, quasi a compenso deH’abrogata im ­
posizione comunale, poiché alcuni cespiti sono soggetti 
a tributo locale solo perchè esenti per legge da impo­
sizione erariale.

Giordano. — Non ho fatto dichiarazioni in ta li precisi 
sensi, essendomi lim itato a porre in rilievo :i vantaggi 
tecnici che sono da presumere conseguenti alla unifica­
zione tributaria. Giacché, per quanto invece riguarda il 
risanam ento dei bilanci degli enti locali ho accennato 
prim a ed in sis to , ora sulla dichiarazione che esso non 
potrà attendersi unicam ente dall’aumento dei tributi 
quando a  questo non si accompagni la più drastica r i­
duzione delle spese.

Berlirt. — Ritengo che quando il sig. Giordano dice : 
si unifichi l ’accertamento e la riscossione delle imposte

erariali e locali che gravano sullo stesso imponibile, 
non vuole dire con questo di rinunciare ad una quota 
del gettito complessivo. Vuol dire invece che accertando 
e riscuotendo unitariam ente si avrebbe una minore spesa. 
Quanto all’inconveniente delle troppo larghe zone di 
esenzione che diradano l’imposizione erariale, il vero 
rimedio è ovviamente da cercarsi nella eliminazione o 
riduzione delle esenzioni, piuttosto che nella moltipli­
cazione dei tributi.

Io vorrei però chiedere al sig. Giordano, quali sono 
gli ostacoli che vede per la realizzazione di questa un i­
ficazione, della quale ha accennato i vantaggi.

Giordano. — Gli ostacoli stanno principalm ente nella 
difficoltà di affidare allo Stato l’am ministrazione di tr i­
buti peculiarmente- adatti alla diversa stru ttu ra econo­
m ica delle varie località.

Berlin. — Ali pare che la ' sua esposizione porterebbe 
a concludere per una soluzione di compromesso, nei 
senso di lasciare agli enti locali quei soli contributi m i­
nori per cui si ravvisasse la im possibilità di unificazione.

Giordano. — E’ proprio questo il mio punto di vista.

Bario. — Voglio fare una osservazione che viene pre­
sentata da tan ti: attualm ente le varie imposte erariali 
assorbono dal 60 al 70 per cento il reddito individuale, 
e pochi si accorgono di tale notevole incidenza perchè le 
imposte sono- varie, il contribuente tra tta  in diversi mo­
m enti dell’anno con uffici finanziari diversi e quanto si 
paga per i vari tributi non viene sommato e tenuto a 
conto.

Se si adottasse l ’imposta unica, a nessun contribuente 
sfuggirebbe questo 60 al 70 per cento e le contestazioni 
sarebbero per ogni verso più serrate, dando origine ad 
un disagio morale, del quale presto o tard i la finanza 
dovrebbe tener conto. E’ la sensibilità del contribuente 
che determ ina e spiega certi provvedimenti del fisco, 
donde la opportunità, che tale sensibilità non venga 
maggiormente acuita con la proposta unificazione, che 
pertanto' va attentamente; esam inata e ponderata,
. Per rendersi esatto conto di quello che può im portare 
la unificazione, basti pensare alle difficili condizioni nel­
le quali si svolge raccertami u lto  dei redditi dì ricchezza 
mobile. Gran parte djei contribuenti riconosce infondato 
raccertarnento e cerca di dim ostrare in ogni modo che 
il reddito economico non è quello indicato dal fisco. 
Tutti poi lam entano l ’asprezza delle aliquote, e può fa­
cilmente im m aginarsi quale sarebbe la reazione del con­
tribuente quando, a com pensare l’abrogato gettito delle 
entrate comunali, si dovesse decisamente m arciare verso 
l ’aumento dell’imponibile o verso l’aumento delle ali­
quote.

Posso dire per esperienza professionale che quando 
un contribuente si pone il problema dell’opportunità 
di insorgere o meno contro l ’accertamento di un  de­
term inato imponibile, in m ateria, ad esempio, di ric­
chezza mobile, non m anca di tener conto e della im ­
posta erariale e delle corrispondenti imposte locali.
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E’ una illusione che passa istantaneam ente, quella che 
la imposta erariale sia la sola e il contribuente sa be­
nissimo quello che deve complessivamente pagare. Per 
contro la m olteplicità delle imposizioni e degli accerta­
menti dello stesso imponibile è da lui. sentito come uno 
svantaggio di più che si aggiunge a quello della com­
plessiva pesantezza del carico aggravandone il fastidio.

Giordano. — Noi abbiamo accennato ag li aspetti posi­
tivi e negativi del problema; m a non abbiamo detto che 
la unificazione tribu taria dovrebbe attuarsi facendo so­
pravvivere un solo tributo. E ’ ovvio che agli enti locali 
si dovrebbero conservare i tribu ti di carattere p retta­
mente locale, quale ad esempio l ’imposta di consumo.

Berlin. — Ho l ’impressione di poter riassum ere questa 
discussione assai interessante, rilevando che ne sono 
emerse considerazioni che incoraggerebbero alla unifica­
zione ed altre, che viceversa ne scoraggerebbero. Le ra ­
gioni favorevoli sono essenzialmente il risparm io delle 
speSe e la  possibilità di perequare le situazioni fortem en­
te ©perequate dei nostri comuni, per cui esistono enti 
ricchi accanto ad en ti poveri. Le ragioni contrarie sareb­
bero quelle di ordine psicologico testò segnalate dal si­
gnor Bario; inoltre, la difficoltà di accentrare determ i­
nati tributi, data la  differente economia dei nostri enti 
locali, e la  opportunità di utilizzane la  m igliore cono­
scenza della situazione del 'Contribuente d a  parte  degli 
organi locali.

Mi pare peraltro che da questa raccolta di elementi 
sembri emergere la possibilità di soluzioni di compro­
messo che consentirebbero di tener conto di tutte le ra ­
gioni segnalate. Per quanto riguarda intanto la possi­
bilità d i utilizzare la particolare conoscenza di luoghi e 
persone da parte degli elementi locali va ricordata la

recente istituzione dei consigli e com itati tributari. Se 
l ’esperienza sa rà  favorevole ne risulterà senz’altro con­
ciliato lo sfruttam ento delle cognizioni locali con la am ­
m inistrazione centralizzata. Per quello che riguarda la 
opportunità di conservare taluni tributi m inori p a rti­
colarmente adatti a situazioni tipiche locali, è ovvio il 
rim edio indicato dal dr. Giordano e cioè di lim itare 
l ’accertamento a pochi tributi maggiori.

Per quanto infine riguarda il fattore psicologico, sta di 
fatto che — come risulta anche dalle concordi risposte 
ai molti questionari — il contribuente non solo non ap­
prezza, ma lam enta come un ulteriore e grave onere 
la caotica molteplicità dei tributi. Bisogna dire che, da 
questo punto di vista, la unificazione può apportare un 
pericolo non per la finanza, ma per il contribuente, po­
tendosi temere che, avvenuta la unificazione con conse­
guente concentram ento di aliquote, si venga poi in se­
condo tempo a ricostituire i tributi soppressi, in ag­
giunta alla aliquota unificata.

Bario. — La molteplicità delle contribuzioni non giova 
al contribuente, m a non è detto che alla unicità del-- 
l ’imposta egli si acquieterebbe facilmente. D’altra  parte 
la molteplicità delle imposizioni offre un valido ausilio 
alla finanza, diuturnam ente costretta nel silenzio e con­
tro le affermazioni della parte, a ricercare l ’esatto impo­
nibile. In questa opera, irta  di grandi difficoltà giova 
sommamente che delle detrazioni ammesse per una im­
posta, e che vengono esattamente indicate dal contri­
buente per fruire al cento della agevolazione prevista, 
si avvalga per altre imposizioni la finanza in  contrad­
dittorio con lo stesso contribuente. A parte poi che la 
valutazione di un ufficio può correggere le deficienze di 
a ltra  valutazione sullo stesso oggetto, fatta da un uffi­
cio diverso, in buona od anche in m ala fede.



Interrogatorio del prof. SALVATORE SCOCA
Docente in scienze delle finanze nella Università d i Roma  -  Sostituto  
avvocato generale dello Stato  — Già sottosegretario al Tesoro

(17 m aggio 1946, in  Rom a)

Berlini. — Il prof. Scoca ha esposto e motivato chia­
ramente nella sua relazione per la commissione di stu­
dio della Democrazia Cristiana, di cui la  Commissione 
non m ancherà di tenere il massimo conio, le proprie 
idee su  quanto riguarda particolarm ente la sistema­
zione delle entrate tributarie degli enti locali Sa­
rebbe quindi preferibile che cercassimo di utilizzare la 
competenza del professore prevalentem ente su altri pun­
ti del questionario. E prim a di tutto penso sarebbe inte­
ressante conoscere le sue previsioni, sia pure di larga 
massima, sui criteri in base ai quali potranno essere 
distribuiti i pubblici servizi fra  Stato ed enti locali.

Scoca. — E’ difficile fare previsioni anche di larga 
massima, non sapendosi quale potrà essere l’ordina­
mento futuro, in vista della progettata istituzione della 
regione, che è nel program m a di parecchi partiti po­
litici, e nella incertezza sul m antenim ento o meno della 
provincia, nell’ambito della regione. Penso che nell’e­
ventualità che venga istitu ita la regione, l ’ente provin­
cia dovrebbe scomparire; e che la  regione sia per ave,re 
funzioni più vaste di quelle che hanno oggi le provili 
eie. Ritengo pure che il comune si avii verso una  m ag­
giore autonom ia di quella attuale; m a è difficile s ta ­
bilire una linea di demarcazione tra  i servizi da attri- 
bursi a i comuni ed i servizi da attribuirsi allo Stato. In 
linea generale direi che quel servizi i quali interessano 
i comuni in  modo particolare possono essere affidati ai 
comuni, e quelli che interessano tu tti ,i cittadini, a qual­
siasi comune appartengano, possono essere attribu iti allo 
Stato. Ma questa regola, seppure venga meglio delim i­
tata e definita, racchiude sempre, un  criterio elastico 
e indeterminato, non un criterio che differenzi netta­
mente le funzioni dei comuni dalle funzioni dello Stato. 
Non si può negare che oggi esista in  ta lun i settori una 
commestione irrazionale. Accenno, per fare un  esempio 
al servizio di polizia che indubbiam ente è un servizio 
dello Stato, e quindi la spesa relativa dovrebbe essere 
sopportata dallo Stato. Ma, se non erro, anche per i 
carabinieri, che sono organi tutori dell’ordine pubblico, 
le spese per il casermaggio non sono a carico dello 
Stato. Se la  tutela dell’ordine è funzione essenziale della 
esistenza della collettività m assim a quale è lo Sfato, 
gli oneri dovrebbero andare tu tti allo Stato. Io poi non 
farei differenze tra  le varie specie di agenti che tutelano 
l’ordine pubblico : tutto il servizio dovrebbe, passare allo 
Stato. Problema grave, dal punto di vista politico, è 
quello della istruzione, che oggi è quasi per la totalità 
nelle m ani dello Stato.

Berlin. — Solamente le elem entari sono a carico dèi 
comuni, e poi i locali, gli inservienti, i m acchinisti e gli 
accessori delle scuole medie.

Scova. — Quindi, l ’istruzione è prevalentemente inelle 
m ani dello Stato. Ora credo che ci sia una  tendenza 
molto diffusa a ritornare indietro. Cominciamo con l ’i­
struzione elementare, che tradizionalm ente apparteneva 
ai comuni. Credo che, se si ritornasse .indietro, non si 
farebbe male, e questo per considerazioni più di obdine 
pratico che di ordine teorico, perchè dal punto di vi­
sta teorico potrei dire che la  diffusione della pubblica 
istruzione è di interesse generale. Però, l ’esperimento 
che è stato fatto negli ultim i anni non mi pare che 
abbia dato buoni risultati.

Berlini. — Si chiede sopratutto questo, di vedere le 
cose da un punto di vista pratico.

Scoca. — C’erano dei m aestri che facevano il concorso 
in un dato comune ed erano attaccati alla sede. Ora 
avviene che il corpo insegnante non è m ai stabile, e 
non è attaccato al proprio dovere. Un maestro fa il 
concorso, en tra  in un  comunello qualsiasi, perchè poi 
spera di andare in un comune im portante, di modo che 
non si affeziona m ai al luogo, almeno finché non abbia 
raggiunto la  sede desiderata.
' Quando ha poi raggiunta quella sede è già stanco, e 

la considera come una sede di riposo. E quindi, prim a 
non ha lavorato bene perchè non e ra  soddisfatto, e poi 
non lavora perchè è stanco. In effetti, mi pare che il 
funzionamento delle scuole elem entari non vada come 
dovrebbe andare. Indubbiam ente si .insegnava molto di 
più prima, anche se i m aestri avevano una prepara­
zione inferiore. Quelli che facevano lezione a i miei 
tempi avevano fatto quattro anni di scuole medie. Le 
vecchie scuole norm ali constavano, mi pare, di quattro 
anni. Ciononostante, ricordo con viva gratitudine i miei 
m aestri elementari, che facevano scuola con vera pas­
sione.

Berlini. — E per le spese di spedalità, assistenza, di­
soccupazione?...

Scoca. — Ritengo che questi sono servizi che potreb 
bero passare allo Stato, perchè le condizioni finanziarie 
dei comuni sono diverse, e non si può assoggettare a ur 
diverso trattam ento quello che è un  bisogno unico < 
univocamente sentito. Se si affidano ai comuni, che han
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n-o diverse possibilità e sopratutto diversa sensibilità, 
che varia  moltissimo da luogo a luogo, potremmo aver 
questo : che lasciandoli ai comuni, i  bisognosi in un po­
sto avrebbero una certa  assistenza e in altri posti ver­
rebbero completamente trascurati.

Steve. — Io desidererei sinteticam ente che ci dicesse se 
rispetto alla situazione prebellica pensa che ci sa rà  una 
estensione della funzione del comune rispetto a quella 
dello Stato,, o meno.

Scoca. — Probabilmente una estensione.

Berlin. — Desidererei ora che il prof. Scoca ci chia­
risse il suo pensiero su quanto riguarda i rapporti finan­
ziari tra  Stato ed enti locali.

Il primo problema che si pone è questo : i servizi affi­
dati agli enti locali non hanno solo interesse locale, m a 
anche, indubbiamente un  interesse generale; cito la 
scuola, e non c’è bisogno di aggiungere altri esempi. 
Ora, come si pensa di poter risolvere il problema di 
non far pagare esclusivamente alle  risorse locali que­
sto m argine di utilità generale? Praticam ente, nel no­
stro ordinam ento attuale il problem a è, direi, trascurato 
o risolto soltanto in  sede: m arginale attraverso il contri­
buto dello Stato per singoli servizi (per esemplo i cim i­
teri. di guerra, con spese parzialm ente rim borsate dallo 
Stato) oppure attraverso il pareggio dei bilanci passivi 
che viene addossato allo Stato con criteri empirici. Pen­
sa il prof. Scoca che si possa ravvisare una soluzione 
più integrale, e quale?

Scoca. — Penso che il problema non abbia grande 
im portanza ove si accolgano i concetti basilari che mi 
sono permesso di suggerire nella m ia relazione. Non pos­
siamo dim enticare che il contribuente è unico. Tutte 
le distinzioni che facciamo fra  interesse locale e in te­
resse generale, sono sem pre distinzioni artificiose o per
10 meno in gran parte artificiose, perchè bene esam i­
nando, servizio per servizio, non nè troviamo nessuno 
che sia completamente d’ordine locale e si possa esclu­
derei ogni aspetto generale. Faccio l ’esempio lim ite delle 
strade di comunicazionè interne del comune, o dell’illu- 
minazioine delle strade comunali.. Indubbiam ente questi 
sono dei servizi d’interesse locale; m a sino' ad  un certo 
punto, perchè di essi usufruisce sia chi risiede -stabil­
mente nel comune e vi paga le imposte com unali, sia 
chi non vi, risiede stabilmente e non contribuisce ai 
carichi locali.

Già questo serve per dire che nette distinzioni, non 
si possono fare nè per quanto riguarda i servizi pubblici 
e cioè le spese, e, credo, neanche per le entrate. Il con­
tribuente è unico. Si tra tta  di vedere come ripartire  
quella porzione di reddito che si deve destinare a i pub­
blici servizi, come ripartirla  tra  gli enti pubblici che
11 cittadino contribuente ha  di fronte quali creditori di 
imposta.

La questione non mi pare che abbia aspetti insolubili. 
Io ho proposto che le imposte dirette di carattere reale, 
passino allo Stato. In concreto : le imposte di ricchezza

mobile,, sui terreni, sui fabbricati. Per quanto riflette 
le imposte .sui, redditi imm obiliari, la  proposta è antica 
e di altri. Io ho aggiunto anche l ’im posta di ricchezza 
mobile di cat. B), perchè la  produzione di tali specie 
di reddito è localizzata. Ho qualche perplessità per quanto 
riguarda l ’im posta di ricchezza mobile sulle società per 
azioni, unicam ente perchè penso che molte di ess° 
hanno attività che si esplicano su tutto o larga, parte 
del territorio dello Stato: per la Montecatini, ad es., 
non si può dire che il suo reddito sia localizzato neJla 
sede della società, m a è un reddito che si produce in 
tutto lo Stato. Proponendo che le imposte dirette in  
parte vengano percepite: dallo 'Stato: e in parte dai co­
muni, ho avuto di m ira  principalmente, un  criterio di 
distinzione d ’ordine pratico e che, sino a  un certo punto, 
nei lim iti del possibile, collima coi principi teorici. 
Abolirei le attuali imposte di consumo, le abolirei per 
molte ragioni e specialmente perchè costano troppo. 
Non è possibile m antenere l ’attuale sistema,, sopratutto 
per quel che riguarda i piccoli comuni. Tra quello clic 
viene sottratto dalla tasca del contribuente © quello 
che en tra  nelle casse dei comuni, c’è una differenza 
enorme, che si perde nell’ingranaggio esattoriale.

Utilizziamo l ’attuale imposta su ll’entrata, che io mo­
dificherei radicalm ente. Per quanto si attiene all’imposta 
statale, io tasserei semplicemente il primo passaggio, 
il primo atto .di scambio e non: tu tti i successivi. E’ 
inutile ripetere le molte ragioni che- consigliano questo 
sistema. Basterebbe, l ’esigenza di non infastidire troppo 
i contribuenti, i quali preferiscono, pagare m agari dì 
più, ma desiderano di essere lasciati tranquilli nei loro 
affari e di non avere continui contatti con gli agenti 
del fisco, che disturbano sempre.

Steve. — Lei sarebbe contrario ad una imposta sul 
reddito consumato accertata con criteri indiziari?

Scoca. — Precisam ente : sono'contrario. L’im posta sul 
reddito consumato non si può accertare che' con criteri 
indiziari. Non capisco come si possa accertare con 
criteri oggettivi, con criteri esatti. Bisogna ricorrere 
al criterio indiziario. Questo è grave difetto.

Steve. — Questo difetto, secondo lei, sarebbe inevitabile 
anche in  periodi normali, quando i bilanci fam igliari 
fossero assestati?

Scoca. — Certamente, gli, indizi conducono sempre a 
delle disparità. Gli indizi sono sempre delle apparenze 
delle quali non ci possiamo fidare.

Per tornare all’im posta sull’entrata, io la trasform erei 
in una specie di imposta di produzione che tasserebbe 
il primo passaggio. Però non finisce qui la ragione dei 
gravam i tribu tari rispetto a questo prodotto che nasce. 
Si può tassare anche l ’ultimo passaggio, nel luogo dove 
questo avviene. Quest.’ultim a parte dell’im posta potrebbe 
essere data ai comuni. Il comune in sostanza appliche­
rebbe una imposta sulla vendita, il vantaggio, rispetto 
alle attuali imposte sul consumo applicate dai comuni, 
è che vi sarebbe una più larga m ateria imponibile e
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non sorgerebbero le disparità che ci sono in  atto, perche 
oggi, data la  limitazione degli oggetti soggetti ad im­
posta, abbiamo che quei comuni dove hanno luogo i 
consumi tassati possono far fronte ai loro bisogni; m a 
ci sono dei comuni e specialmente dei com uni ru ra li 
dove quei generi che sono previsti dalla nostra legge 
non hanno largo smercio e lì le imposte di consumo 
attuali, non rendono. Viceversa, con questa imposta 
generale sulle vendite, in tutti i comuni ci sarà la 
possibilità di avere un largo gettito, perchè dove non 
si consuma una cosa se ne consuma un ’altra, dove non 
si consumano i prodotti industriali si consumano pro­
dotti agricoli, ma non vi è comune dove non ci sia 
lo smercio di una qualche cosa. Si adeguerà, si cer­
cherà di adeguarla alla  capacità contributiva inel modo 
che è possibile, distinguendo, facendo alcune categorie 
che potranno essere tre, poi ranno essere quattro, tra 
prodotti più necessari e meno necessari, di prim a ne­
cessità o no. Come tutte le classificazioni, anche quella 
che si adotterà avrà i suoi difetti, ma in  sostanza un 
qualche grado di approssimazione si raggiungerà,

Il sistema di riscossione sarebbe piuttosto facile, perchè 
si potrebbe ricorrere agli abbonamenti, al forfait.

Steve. — Sempre in tema di consumo, lei ha  detto 
che un ’imposta generale sul consumo da prelevarsi al­
l ’ultimo atto eli scambio dei geineri tassati darebbe 
dei risu ltati più perequati tra  i diversi comuni di quello 
che non dia l ’attuale imposta sui consumi che è lim itata 
ad alcuni generi; e questo mi pare evidente. Ma non 
ritiene che la imposta che lei propone lascerebbe sussi­
stere sperequazioni molto gravi, tra  i comuni cittadini o 
industriali e i comuni agricoli, dove buona parte del 
reddito è prodotto e consumato nell’ambito dell’eco­
nomia fam igliare e quindi non d à  luogo a scambi tassa­
bili; tra  Milano e un piccolo centro rurale, per esempio?

Berliri. — Si potrebbe generalizzare la domanda : col 
sistema proposto il comune ricco avrebbe u n a  ricca 
finanza; il comune povero una povera finanza. E allora, 
se dovessimo esaurire in questo il sistema della, finanza 
locale, potrebbe prospettarsi u n ’obbiezione, sulla quale 
io richiamo l’attenzione del prof. Scoca per sentire il 
suo pensiero : se cioè sia giusto che a parità di carico 
tributario, il contribuente dei comune che gode di 
una ricca finanza si trovi ad avere a disposizione una 
grande quantità di servizi anche eccedenti lo standard 
generale, mentre il contribuente del comune povero si 
troverebbe ad usufruire di una quantità di servizi lim i­
tatissima.

Pensa che questa obbiezione regga? O quali mezzi ci 
sono e si possono studiare ad ovviare a questo problema? 
In particolare: in America ci, si è avviati verso un 
sistema prevalente di contributi dello Stato; contributi 
distinti servizio per servizio: lo Stato si carica di una 
forte spesa dei singoli servizi esercitando così u n ’azione 
pewquatrice. E’ da seguirsi tale sistema; o si pensa 
possibile, arrivare ad un  sistema di parziale finanzia­
mento dei bilanci locali in base ad indici generali; 
ovvero si preferisce rim anere a l sistema empirico nostro,

per cui si saldano caso per caso le falle dei bilanci 
deficitari?

Scoca. — Io ritengo che queste d isparità che vengono 
rilevate, non potrebbero sussistere nella  m aggior parte 
dei casi e non possono sussistere per questa ragione : 
perchè insieme a questa imposta sul consumo vi è il 
passaggio ai comuni delie imposte dirette im m obiliari 
e mobiliari. Possiamo avere comuni cittadini o comuni 
rurali; possiamo avere Milano o possiamo avere un 
paese della cam pagna rom ana. Voi dite : Milano avrà 
una ricca finanza perchè a Milano ci saranno molte 

■ vendite e quindi proventi che in questo campo saranno 
forti; invece il comune della cam pagna rom ana non 
avrà dei forti proventi. Ora Milano ricaverà molto da 
questa imposta ¡sulla vendita ma, non ricaverà molto 
dalla imposta sui terreni. Viceversa nei comuni ru ra li 
i proventi maggiori saranno dati, piuttosto dalla imposta 
sui terreni, perchè non c ’è comune rurale che non abbia 
un vasto territorio relativam ente alla sua consistenza 
e al numero dei suoi abitanti. Tenuto presente questo 
elemento di compensazione, debbo credere che dove 
non rende adeguatamente una specie di imposta rende 
u n ’altra. Io penso che proprio attraverso questo sistema 
non. si avvertirà in  pratica una grande disparità,

Steve. — Se il compenso fosse tra  imposta sui consumi 
ed imposta, sui terréni, potrei forse accedere alla sua 
opinione; m a lei accanto all’imposta sui terreni pone 
anche l ’imposta sui fabbricati e gran parte dell’imposta 
sui redditi m obiliari ed allora ho l ’impressione che, 
per restare nell’esempio, il reddito prò capite tassibile 
a favore del comune di Milano resti certamente molto su­
periore a quello del comune rurale. Non pensa lei che 
ci si avvicinerebbe di più ad una perequazione se l’im­
posta di consumo fosse riscossa su basi nazionali e poi 
ripartita  tra  i com uni vuoi in  base al criterio della 
popolazione vuoi in base a criteri complessi come si 
fa ad esempio iin Inghilterra per certi sussidi, e cioè 
in base al criterio della popolazione corretto dal num ero 
dei bam bini in età scolastica, sviluppo delle strade locali 
e così via?

Scoca. — Sono contrario aH’applicazione del criterio 
come norma', perchè lederebbe il principio della auto­
nom ia finanziaria dell’ente comune. L 'autonom ia del 
comune deve avere la base nella autonomia, della sua 
finanza. Lascerei ai comuni la possibilità di esazione 
dell’imposte, dando peraltro la possibilità in integrare 
il bilancio di quei comuni che dim ostreranno di non 
poter sopperire alle loro necessità. Penso che nella 
maggior parte dei casi il provento delle imposte dirette 
e quello dell’imposte generali sulle vendite potrebbe 
esser ¡sufficiente a coprire le spese dei comuni rurali. 
Naturalmente ciò presuppone che talune delle spese che 
oggi sostengono i comuni passino allo Stato.

Steve. — Ritiene lei che se le imposte reali sui redditi 
fossero lasciate agli enti locali in modo pienamente 
autonomo, e cioè gli enti locali fossero liberi di fissare
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la pressione tributaria sulle varie categorie di redditi, 
questo non comporterebbe conseguenze dannose su l­
l’assetto del mercato nazionale attraverso accentuati 
divari di tassazione?

Scoca. — Ma io non ritengo che i tributi fondiari 
e mobiliari dovrebbero essere lasciati all’arbitrio dei 
comuni; tul l’altro! L’accertamento e la riscossione di 
essi dovrebbero essere sempre fatti dagli organi statali. 
Soltanto che gli organi statali dovrebbero versare ai 
comuni la parte afferente al reddito prodotto nel ter­
ritorio dei comuni medesimi. Ciò va posto in  relazione 
all’assetto generale della finanza statale, che io vorrei 
assisa su una, im posta di carattere personale, alla cui 
base dovrebbe restare una imposta reale unificata. E’ 
evidente che se si fa perno su una. im posta a  carattere 
personale, si può lasciare al comuni una certa libertà 
di spaz ia re . entro certi lim iti, m a non di superarli per 
non rendere sperequato incarico tributario  complessivo.

Steve. — Poniamo che il criterio da lei sostenuto non 
prevalga e si sancisca u n a  la rga  autonomia degli ¡enti 
locali inell’am m inistrazione elei propri tributi. Lei ritiene 
che questa autonomia potrebbe essere perico^isa?

Scoca•. — Indubbiamente.

Micheli. — Ha proposte da fare rispetto al sistema di­
riscossione delle imposte locali?

Scoca. —  Relativamente all’imposta sui consumi spa­
rirebbe il sistema attuale, che non avrebbe più ragione 
di essere. Sparirebbe l ’appalto, perchè dovrebbe essere 
un organo diretto dei comune a fare gli accertamenti.

Micheli. — Dovrebbero sparire anche altri istituti, 
tipo Ingic?

Scoca . — Ritengo di si.

Starninoti. —- Lei ha detto che una parte del gettito 
delle imposte reali sarebbe attribu ita  ai comuni ed 
un’altra allo Stato, sorge quindi il problem a di come 
ciò dovrebbe avvenire.

Scoca. — Il problem a non sorge perchè alcuni deter­
m inati cespiti, andrebbero secondo la m ia proposta, 
per la  totalità ai comuni.

B erlin. — Vorrei ora, richiam are l'attenzione del pro­
fessore Sjooca sulla lettera g) del quesito n. 2. Una 
delle ragioni, e forse non la  minore, che contribuiscono 
a rendere attuale il problema delUautonomia degli enti 
locali, è il convincimento che l ’utilità dei pubblici ser­
vizi statali risulti sensibilmente, differenziata, rispetto 
alle varie regioni. Ritiene il professore Scoca, che questa 
sensazione corrisponda a lla  realtà e che nell’afferma­
tiva ci si possa ovviare ed in quale modo? In particolare 
ritiene che possa estendersi il sistema, attualm ente ac­
colto nella nostra legislazione lim itatam ente a  taluni

servizi (per esempio ii mantenimento delle vie di navi­
gazione in te rna di 2a, 3a e 4a classe) per quali sono 
imposti contributi a carico degli enti locali, j quali 
poi ripartiscono la  spesa tra  i rispettivi contribuenti; 
o vede qualche altra, e più integrale soluzione?

Scoca. — Darei una, risposta negativa in omaggio a 
criteri di semplicità. Non complicherei le cose col pas­
saggio' di entrate d a  ente ad ente. In sostanza il comune 
non dovrebbe versare niente allo Stato. Caso m ai do­
vrebbe essere lo Stato, moderatore della pubblica finanza 
ed economia, ad intervenire quando occorra.

Berliri, — Preferirebbe, insomma che l’azione pere- 
quatrice fosse effettuata assorbendo i deficit e non even­
tuali eccedenze?

■Scoca. — Precisamente.

Berliri. — Passiam o al secondo gruppo di questioni. 
Il quesito n. 3 progetta, una duplice possibilità : che 
nella Carta costituzionale si fissino direttam ente i p rin ­
cipi fondam entali della, finanza locale, ovvero che per
la Carta, si lim iti a disporre che le norme con le quali *
è regolato il potere di imposizione, debbano essere 
assoggettate a  particolari garanzie costituzionali così 
da non poter essere m odificate. se non con particolari 
forme e cautele.

Scova. — Non ritengo che sia utile inserire i, p rin ­
cipi regolatori della finanza, locale nella Carta costitu­
zionale, perchè un. sistem a che in questo momento ci 
sembra meglio corrispondere, alla situazione può non 
esserlo più fra qualche tempo. Non si tratta, di principii 
im m utabili che possano esigere urna, garanzia costitu­
zionale, e per i quali tale garanzia possa essere utile.

Steve. — Insomma lei osserva che l'attribuzione di 
u na  m ateria imponibile agli enti locali, non dovrebbe 
essere garan tita  costituzionalmente.

Scoca. — Precisamente.

Berlin. — Sul controllo e sulle forme della contabilità 
degli en ti locali, che cosa pensa? Si devono assogget­
tare i bilanci annuali al controllo di una autorità cen­
trale, e quale?

Scoca. — Se partiam o dal principio dell’autonom ia 
comunale, il controllo dovrebbe lim itarsi in sostanza 
a quei casi in cui i comuni richiedano un sussidio da 
parte dello Stato. Se essi questo sussidio non lo chiedono, 
per quale ragione i comuni dovrebbero essere in tra l­
ciati nella loro azione? '

Berliri. — La distinzione fra spese obbligatorie e 
facoltative dovrebbe rimanere?

Scoca. — Riterrei di sì.
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Berlin. — Passiamo alla questione della, giurisdizione. 
La domanda n. 7 si riferisce alle controversie fra  diversi 
enti locali, fra  enti locali e Stato in m ateria finanziaria. 
A quali organi conviene affidare la risoluzione?

Scoca. — E perchè non potrebbero essere gli organi 
normali?

Berlin. — La m ateria attualm ente è divisa tra  la Com­
missione centrale della finanza locale e la Commissione 
centrale delle imposte : l ’una provvede sulle questioni di 
bilancio, l ’altra invece interviene nei conflitti di attribu­
zione della m ateria imponibile tra  ente ed ente. Pensa il 
prof. Scoca che sarebbe meglio affidare la m ateria ad un 
unico organo, e quale?

Scoca. — La risposta dipende d a ll’assetto che si pensa 
di dare a ll’ordinam ento dei contenzioso; ed io sono 
d’avviso che quello vigente dovrebbe essere radical­
mente modificato.

Ber Uri. — Quindi demanderebbe la. m ateria agli or­
gani della norm ale am m inistrazione finanziaria. Il que­
sito n. 8 pone il problema se raccertam ento della 
m ateria imponibile agli effetti dei. tribiiti locali debba 
essere lasciato ad organi locali, o se possa essere u til­
mente rimesso1 ad organi centrali, salva l'applicazione 
in base alle risultanze deH’aecertamento delle singole 
imposte locali. Vuol d irci il suo pensiero in proposito?

Scoca. — Se si accettasse quello che ho suggerito 
circa l ’ordinam ento sostanziale finanziario, le imposte 
dirette dovrebbero essere accertate dagli organi statali, 
e- le imposte indirette dagli organi comunali. Però una 
certa ingerenza degli organi centrali anche in  questa 

.(si tra tta  di vedere entro quali lim iti) non la riterrei 
inutile, per impedire eventuali soprusi, sem pre possibili 
dove sono accesi i  contrasti di parte.

Berlin. — -Nel limite del possibile quindi, un accerta­
mento delegato degli organi centrali...

Scoca. — Si, in modo da evitare possibili ingiustizie.

Berlirì. — E circa l ’unificazione del contenzioso hi 
m ateria di tributi locali, quale è il suo parere?

Scoca. — La m ia risposta è in senso positivo, nel 
senso che l ’organo per la decisione delle controversie 
tributarie ¡sia unico e la procedura uniform e. Il fatto 
che il creditore sia diverso, tnon m uta la sostanza delle 
cose.

Sleve. — Vuol discutere il questionario n. 7 sul sistema 
tributario?

Scoca. — Quanto al volume del reddito, previsioni è 
difficile farne, m a personalmente ritengo che nel giro 
di pochi anni, si debba raggiungere il volume del red ­
dito nazionale prebellico. Sostanzialmente, non moneta

riam ente, perchè l ’espressione m onetaria è legata allo 
aum ento della circolazione. Distribuzione del reddito 
nazionale : qui, nella distribuzione, indubbiam ente vi 
sono stati, vi, sono e vi saranno dei m utam enti e innanzi 
tutto in  conseguenza della svalutazione, che ha impove­
rito alcune classi, e della norm alità del mercato che ha 
favorito rapide accum ulazioni per certi gruppi. Eserci­
teranno poi qualche influenza, i provvedim enti adottati 
e  che si adotteranno contro le categorie indiziate poli­
ticam ente per l ’imposta straord inaria sul patrim onio, se 
si crederà di applicarla e di farne uno strum ento di 
decapitazione delle grandi fortune. In via generale può 
prevedersi una tendenza alla dim inuzione dei dislivelli 
nella distribuzione della ricchezza, purché si adotti 
l ’uno e l’altro concetto nella riform a tribu taria  che 
verrà. Mi pare che tutti siano orientati verso quegli espe­
dienti che portano al raccorci amento delle distanze.

Steve. -  Quindi ritiene che la massa dei redditi sarà&costituita dai redditi piccoli o medi, e che quelli supe­
riori alla media saranno molto scarsi?

Scoca. — Precisam ente e credo che diverranno sempre 
p iù  .scarsi. Ragion per cui, quando si dice che le nostre 
finanze potrebbero essere alim entate facendo pagaie 
solo i ricchi, si dice cosa che non basa nella realtà dei 
fatti.

Per quanto riguarda il volume delle ¡spese credo che 
arriverem o ad una diminuzione per due cause princi­
pali: la svalutazione, che h a  molto alleggerito il peso 
del debito pubblico, e la diminuzione delle spese di 
guerra alla quale indubbiamente si dovrà arrivare per­
chè, dato il m utato clim a politico, data la disfatta, le 
spese m ilitari non avranno più quelle dimensioni che 
avevano in passato, com parativamente alle altre spese.

Steve. — Crede che la parte delle entrate patrim oniali 
non m uterà neanche se prevarranno taluni orientamenti 
verso la nazionalizzazione delle industrie?

Scoca. — Non credo che questi orientam enti possane 
spostare molto.

Steve. — In quanto all’entrate creditizie, crede che . : 
sia la possibilità di sostituire ai criteri norm ali di bi 
lancio in pareggio una finanza fondata con una certa 
continuità anche su una copertura delle spese mediante 
accensione di debiti ?

Scoca. — Non ritengo che si possa porre, come base 
normale, quella di fare debiti.

Steve. — Quindi lei è per una politica finanziaria in 
cui il grosso delle entrate sia rappresentato come per fi 
passato dai tributi ?

Scoca. — Naturalmente. Ciò non toglie che il credito 
sia  strum ento indispensabile per la finanza s trao rd ina­
ria. Al quale proposito aggiungo che non m i sembra 
criterio esatto quello annunciato da qualche uomo poli
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tico che bisogna bandire i prestiti dalla nostra finanza 
straordinaria e far capo semplicemente alle imposte 
straordinarie. Penso, viceversa, che nelle .attuali contin­
genze, non si potrà fare opera di ricostruzione effettiva 
se non si contrae qualche prestito'. Le imposte straord i­
narie potranno rendere qualche centinaio di m iliardi, 
ma non potranno rendere certamente quanto ci occorre. 
D’altra  parte, siccome sostanzialm ente il peso dei nostri 
debiti pubblici è diminuito e non è cresciuto relativa­
mente al peso prebellico, anche se contraessimo prestiti 
rilevanti, in periodo normale noi troveremo un carico 
di interessi forse inferiore a quello che avevano, pro­
porzionalmente, prim a della guerra.

Steve. — Lei ritiene dunque che si possa arrivare ad 
uno sgravio tributario. E in  quale settore potrà essere 
attuato: nelle indirette o nelle dirette ?

•
Scova. — Dovrei dire che dovrebbe essere applicato 

nelle imposte indirette, per ovvie considerazioni. D’altra 
parte, siccome io non credo molto alla distinzione così 
generica fra imposte dirette e indirette, la risposta po­
trebbe variare. , .«

Steve. -— Sulla seconda domanda relativa alla cosidetta 
finanza extra-fiscale, posso precisarle che noi abbia­
mo inserito questa domanda per istanza di qualche.no­
stro collega della sottocommissione per l ’agricoltura, che 
ha desiderato che noi. qì ponessimo in particolare il 
problema se la redistribuzione della proprietà fondiaria 
possa essere a ttuata mediante strum enti fiscali. Noi ab­
biamo generalizzato questa domanda. Posso chiedere 
il suo parere ?

Scoca. — In linea generale, alla dom anda rispondo a f­
fermativam ente. Il sistema tributario  può avere questa 
funzione d i distribuzione perequati-ice. Indubbiam ente 
noi siamo già avviati su. questa strada, a passi, piccoli, 
m a molto probabilmente faremo passi p iù  grandi.

Gli espedienti della esenzione dei redditi m inim i e 
dei piccoli patrimoni, dell’imposta personale progres­
siva, ecc.', in fondo attuano questo criterio. Date le ten­
denze politiche che :si affermano prevalenti, credo che 
marceremo più speditamente su  questa via. P er conto 
mio .ritengo che l’imposta possa essere strumento eli 
attuazione di giustizia sociale o di una minore ingiu­
stizia sociale.

Steve. — Molti esperti sostengono che l ’imposta s tra ­
ordinaria su l patrim onio del 1920 ha costituito uno sti­
molo notevolissimo alla grande trasform azione fondiaria
che, si è verificata in Italia nel dopo guerra.

\  ■ .. -

Scoca. — La conseguenza dell’imposta straordinaria, 
quando è  di un certo peso, è  evidente. Quando non s nì  

può pagare col reddito e si paga col patrim onio, è  chiaro 
che si va al frazionam ento della proprietà. Il latifondi­
sta. sa rà  obbligato' a vendere parte del suo patrimonio. 
Credo che l ’imposta progressiva già per se stessa spinga 
al frazionamento delle grandi fortune.

Steve. — Lei ha accennato che non crede molto alla 
distinzione tradizionale tra  l ’effetto dei tributi diretti 
e indiretti sulle diverse categorie di redditieri. La pre­
gherei di chiarire questo suo punto di vista.

f  Scoca. — Mi spiegherò con un esempio: l ’im posta di 
R. M. è una im posta diretta sul reddito e il dazio doga­
nale u n ’imposta indiretta sul consumo. Ma se il p ro ­
duttore riesce a trasferire sui consumatori — il che non 
può escludersi che avvenga — 1’iniposta di ricchezza 
mobile, che la legge pone a suo carico, ed il dazio di 
importazione sulle m aterie prime, quale differenza so­
stanziale può vedersi tra  l ’uno e l ’altro tributo ?

Steve. — Veniamo allora alle domande sul sistema 
delle imposte dirette. Le linee generali sono state da 
lei esposte nella sua relazione e del resto ha  g ià  avuto 
•occasione di ricordarle qui stesso. Desidereì ora sapere 
qualche cosa in particolare sul trattam ento dei redditi 
societari e delle persone giuridiche in genere.

Scoca. — Per quanto concerne le , imposte dirette reali 
o l ’imposta unica, reale, penso che il reddito delle società 
anonime dovrebbe essere tassato come gli altri sim ilari 
con aggravam ento dell’aliquota in compenso dei cosi- 
detti redditi individuali!

Steve. — Questo perchè ritiene, che siano più capita­
listici ?

Scoca. — Appunto. La prevalenza del capitale è m ag­
giore relativam ente al reddito individuale, che è un 
reddito misto d i lavoro e di capitale. Nella società ano­
nim a si potrebbe distinguere nettam ente il reddito del 
capitale dal reddito del lavoro.

Steve. — Quindi lei ritiene che il trattam ento che si 
fa attualm ente ai sa lari di direzione nel nostro sistema 
tributario, che per le società anonime sono tra tta ti come 
redditi d i lavoro, mentre per le imprese individuali 
vanno a far parte del profitto, costituisca uh aggravio 
contro le imprese individuali ?

Scoca. — Mi pare di sì; già si a ttira  una discrim ina­
zione, tassando come reddito d i lavoro sia quello dei 
salaria ti che quello dei dirigenti dell’azienda: quello 
che resta, in fondo, è reddito di capitale.
; - •>'  y -v '■ ;

Steve. — Salvo l’elemento del rischio?

Scocci.' — Salvo l ’elemento del rischio, del quale può 
tenersi conto applicando una aliquota inferiore a quella 
applicata per i redditi di puro capitale.

Bertivi. — Non pensa che si possa, fare qualche cosa’ 
eli. analogo anche nei confronti delle imprese private e, 
quindi discrim inare il salario norm ale dal profitto in ­
dustriale? '

Scoca. — Non credo praticam ente possibile la cosa, per­
le difficoltà inerenti all’accertamento. Se si adottasse

8  —  F inanza .
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questo criterio, arriverem mo all’annullam ento del red­
dito delle imprese individuali.

Steve. — A queste domande, ripeto, troviamo in .gran 
parte risposta nella sua relazione, quindi non ci a ttar­
diamo : vicieversa gradiremmo, per portare la  questione 
in  concreto sulla s tru ttu ra  delle imposte dirette, che lei 
ci esponesse, con riferimento ai prezzi prebellici, da 
che livello di reddito vorrebbe far partire l ’imposta 
personale sul reddito.

Scoca. — Dal livello che eccede il reddito indispen-• *
sabile per la  vita. Non può essere tassato l ’uomo prim a 
di aver soddisfatto i bisogni elementari necessari per 
la sua esistenza.

Steve. — Con riferim ento ai prezzi prebellici, lei pro­
porrebbe, per esempio, 20.000 lire? 50.000 lire?

Scoca. — Neanche per idea: una  cifra  più bassa, 
perchè con meno di lire 1000 m ensili prim a della guerra 
si poteva vivere.

Steve . — In sostanza lei sarebbe per u n ’imposta per­
sonale di larga base, non per u n ’imposta personale r i­
stretta.

Scoca. — Sì, aggiungo che la  graduazione della scala 
di progressione dovrebbe essere costituita in modo che 
fosse poco, sensibile sui redditi modesti; e accelerasse 
il suo ritm o a, partire dai redditi che consentono un 
tenore di, vita elevato.

Ma la base dev’essere larga, perchè altrim enti l ’im ­
posta, personale non potrebbe essere redditizia, dato eh: 
da noi la distribuzione della ricchezza è molto frazio­
nata ed il numero delle grandi fortune è relativam ente 
scarso.

e
Berlirì. — Questo per l ’esenzione; poi vi sarebbe una 

fàscia di lenta progressività. La vedrebbe come una 
fascia piuttosto alta  oppure ristretta? Soltanto con lo 
scopo di integrare gli scaglioni per annullare le spe­
requazioni col reddito esente, oppure per costituire effet­
tivamente una. fascia di reddito in cui la  progressione 
non avrebbe che u n  valore, per dir cosi, attenuato?

Scooa. — Ritengo che potrebbe sempre avere il suo 
valore; m a siccome io vorrei favorire la  formazione 
della piccola proprietà, la formazione delle piccole fo r­
tune, andrei fino a l lim ite di una certa agiatezza.

Steve. — Dalla sua relazione mi pare che lei assegne­
rebbe una funzione piuttosto modesta a ll’imposta p a ­
trimoniale, nel sistema delle imposte dirette.

Scoca. — Noi non possiamo colpire la stessa ricchezza 
due volte. Io vorrei dire che in un certo senso della 
imposta patrim oniale se ne potrebbe anche- fare a meno.

Intanto la  concepisco in  quanto non deve essere una 
duplicazione dell’im posta sul reddito; perchè una volta 
che abbiamo messo alla base una  imposta reale che 
colpisce tutti i redditi in modo oggettivo e discriminato 
la discriminazione l ’abbiamo già a ttuata  in  sede di 
imposta reale. Quindi l ’im posta patrim oniale che ha 
già questa funzione dovrebbe essere solo un controllo 
della tassazione in sede di reddito e avrebbe lo scope- 
prevalente di tassare quei beni che sono patrimonio, 
m a che sono scarsam ente produttivi o non produttivi 
affatto.

Steve. — In m ateria di imposte successorie vorrei 
richiam are la sua attenzione sul problem a che abbiami, 
qui ripreso per scrupolo di: completezza, -del vecchio 
piano Rignano di discriminazione tra  ricchezze guada 
guato dal de cuhis e ricchezze ereditate dal de cuiu- 
st'Csso. Lei che cosa ne pensa?

Scoca. — Io più che a questo concetto penserei ad 
un altro concetto : l’imposta di successione la conce­
pisco come u n ’im posta suiracquisto gratuito d i fiochez­
za. Ora, partendo da questa concezione, che il pa tri­
monio del de cuius sia ereditato o che non sia ereditato, 
preesistente o meno non importa. Quello che im porta 
è la  condizione economica dell’erede. In base a questo 
concetto porrei una differenziazione.

Steve. — Desidereremmo ora sentire il suo parere sulla 
nomin atività obbligatoria.

Scoca. — Io penso che si deve arrivare alla nomina- 
tività, se si vogliono applicare le imposte con serietà e 
se si vuole che si- elimini il grave sconcio delle evasioni 
su larga scala. Lo sconcio non è del nostro sistema 
tributario, che se lo si considera nelle sue linee 
essenziali e non negli im bastardim enti venuti succes­
sivamente per necessità contingenti, non inerita affatto 
le accuse che gli si rivolgono. D’altra  parte bisogna dire 
che esso non ha m ai funzionato; è questa una dolo­
rosa verità. Abbiamo un buono strumento, m a uno 
strum énto che non funziona. Se vogliamo applicare con 
giustizia tributi, se vogliamo che tutte le ricchezze 
siano colpite, dobbiamo evitare che ci siano dei nascon­
digli, e per questo dobbiamo arrivare alla nom inai b 
vifà e alla tassabilità di tutte le forme di ricchezza.

Steve.. — Quanto ai, problemi delle imposte indirette 
lei nella sua relazione accenna ad una larga sempli­
ficazione delle imposte di registro.

Scoca. — L’imposta di registro, come strumento fiscale, 
è una cosa che non va. Io sarei tendenzialmente per 
l’abolizione, perchè essa è un ostacolo al movimento 
della ricchezza, un ostacolo al compimento degli affari. 
Se non si potrà arrivare alla abolizione, bisognerà sem­
plificarla, perche oggi è un  groviglio nel quale non 
ci si muove agevolmente.

Steve. — Quindi lei gli. sgravi tributari, li vedrebbe 
attuati con sim patia, in questo campo. E se si pensasse
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di rinunciare a lla  imposta di registro e sostituire il 
suo gettito con l’aggravio della, im posta sul patrimonio, 
riterrebbe lei che questo sarebbe opportuno?

Scoca. — Si! Riterrai di si.
. ,v'. ” ' ■' - .:'x ... ■■ : ' • c

Micheli. — E in m ateria di bollo, è pure necessario
'fare una grande semplificazione?

Scoca. — Certamente. La legge sul registro è com­
plicata, m a per lo meno è nobilmente complicata; m en­
tre la legge sul bollo è indecorosam ente complicata 
e non la  conosce ¡nessuno. Non si- capisce perchè ci 
siano tante distinzioni e sottodistinzioni di atti diversa­
mente tassati, adottando criteri generalmente formali, 
e trascurando l’unico che può avere una  giustificazione 
fiscale, e cioè il valore dell’affare.

Steve. — Vuol dirci qualche cosa sulla riscossione 
delle imposte dirette ed anche indirette?

Scoca. — Più  volte mi sono proposto il quesito se 
fosse conveniente sostituire la riscossione a mezzo degli 
esattori delle imposte dirette con u n a  riscossione fatta 
da organi della am m inistrazione creditrice dei tributi, 
m a ho dovuto convincermi che è preferibile il sistema 
attuale, nonostante i suoi inconvenienti.

Berlin. — Prevede che la riscossione affidata alla pub­
blica am m inistrazione comporterebbe spese eccessive?

Scoca. — Appunto. Dove oggi, basta un esattore, sor­
gerebbe un ufficio, che agirebbe con lentezza e disin­
teresse.

Per quanto riguarda la. riscossione delle imposte locali 
di consumo, ho detto prim a il mio pensiero.

Steve. — E quanto alle esenzioni tributarie?

Scoca. — Sarei draconiano meli’escluderle.
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D'Albergo. — Riguardo al questionario n. 1 sul debito 
pubblico, ritengo opportuna una garanzia costituzio­
nale dell’inviolabilità del debito pubblico e degli a ltri 
impegni finanziari dello stato.

In proposito, intendo riferirm i, per ciò che riguarda 
il debito pubblico, al ripudio di debiti di precedenti 
governi o amministrazioni.

Non devesi confondere la figura dell’ente indefettibile 
Stato o Comune che sia, con quella dei singoli (persone 
fisiche di m inistri, podestà, o sindaci) o di corpi colle­
giali (governi o gabinetti o consigli com unali), del pas­
sato regime. L’Italia, m aestra di diritto già dopo la 
rivoluzione che fu im plicita nel Risorgimento, consacrò 
nella sua pratica il riconoscimento dei debiti degli state- 
relli che erano sta ti travolti dal. Risorgimento medesimo, 
iscrivendo, nel «G ran  Libro dello S tato» il debito dr 
precedenti regim i scomparsi.

Con tale questione di principio non si deve confondere 
quella che riguarda le modificazioni del quantum, og­
getto deH’obbligazione.

In proposito, sempre per m anifestazione della, libera 
volontà del Paese, si può ritenere che circostanze ecce­
zionali possano consigliare di subordinare l ’interesse- 
dei portatori di titoli a quello della intera collettività : 
è, in sostanza, un  modo di ripartire il costo della attività 
finanziaria prelevando tributi in sede di. am m inistra­
zióne o m anovra del debito pubblico.

Mi riferisco : a) alla conversione forzosa dell’inte­
resse o della rendita, decisa dal parlamento; b) alla 

: conversione forzosa di titoli di u n a  data categoria (a 
breve scadenza) in altri a lunga scadenza, -redimibili 
o consolidati. L’esperienza del 1926, fece subordinare 
l’interesse dei portatori di titoli, a quello della col­
lettività, che richiedeva l ’esonero dello Stato dall’ob- 
bligo di convertire i buoni ordinari e quelli plurien­
nali in scadenza, per assicurare la m anovra -della mo­
neta, alla vigilia .della stabilizzazione.

Un problem a analogo potrebbe ripresentarsi oggidì. 
Nè vale l'obbiezione che oggi una  siffatta ipotesi non 
eviterebbe rinflazione, dato che sui, titoli si può otte­
nere anticipazione. Invero, l ’anticipazione è costosa 
(saggio passivo) ed il costo, con la  fissazione del saggio 
ufficiale, può essere elevato dallo Stato, il quale, può, 
addirittura, arrivare alla proibizione deiroperazione da 
parte della banca -di emissione.

Dal lato statistico, nel 1926 l ’am m ontare dei buoni 
a scadenza breve a l momento della, conversione forzosa 
nel « prestito del littorio », stava in un rapporto con la 
circolazione monetaria, quasi eguale a quello che corre

attualm ente fra i due elementi, della situazione finan­
ziaria.

Per le ragioni che precedono, si deve dare risposta 
negativa alla proposta di inserzione nella legislazione 
di una clausola che contempli il divieto di conversioni 
forzose, le quali possono essere decise dalla collettività 
in momenti in cui ciò appaia un « m inor male » rispetto 
ad altre situazioni.

Se si perverrà a lla  abolizione della nom inatività del 
titoli azionari. i(da me chiarita, -come necessità, in una 

■ nota scritta per la Sotto commissione del credito), a m ag­
gior ragione si dovrà escludere la nom inatività obblìgae 
toria dei titoli di Stato, che anche nel passato dopoguer­
ra  venne decisa in linea di principio e non attuata.

L’esperienza ha  fatto risultare vana la inclusione della 
clausola-oro, nelle obbligazioni private e pubbliche, in 
Inghilterra, negli Stati Uniti e in Italia, per accennare 
a  m ercati che interessano da vari punti -di vista. Per 
ragioni di «necessità» , s i.è  sancita l ’abolizione -della 
clausola contro ,1a svalutazione monetarla, anche quando 
l ’interprete della stessa è andato contro lo spirito della 
volontà delle parti ed h a  seguito una via form alista i;n 
proposito.

Una lim itazione costituzionale del tempo al quale 
dovrebbe lim itarsi J’accensione di debiti pubblici e di 
impegni finanziari, verrebbe facilmente in contrasto con 
la storia finanziaria, ovvero con la realtà, e creerebbe 
intralci ai govèrni e la  -opportunità di modificare la 
costituzione. ' .

Parim enti nessun vincolo deve porsi alle « annualità 
differite », essendo ovvio che esse sorgono per 1-a attua­
zione di fini attuali -dello Stato, i quali richiedono la 
attualità integrale della spesa, alla quale non. sempre 
può stare di fronte l ’en tra ta  attuale corrisponderne. 
Donde la convenienza di ripartire su un lungo periodo 
il costo di determ inati servizi generali, ricorrendo alle 
annualità, alle quali dovrebbe stare di fro-nt-e il flusso 
annuo delle entrate corrispondenti.

In relazione al questionario n. 2 sul « bilancio dello 
Stato » ritengo opportuno rim andare la Commissione a 
quanto è stato discusso sulla riv ista « Lo -Stato Mo­
derno », con la partecipazione -d-eirex Ragioniere gene­
rale dello Stato che ha portato sul tem a l ’esperienza 
del dodicennio di. sua attività. La prassi parlam entare 
ita liana è legata al sistema di competenza (autorizza­
zione a im pegnare spese e prelevare entrate) : e mi 
sem bra storicamente desiderabile -che anche in  futuro 
lo spirito di questo sistem a sì tenga presente. De.1 resto, 
1’« allegato » previsto -dal questionario (bilancio di cassa)
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può essere utile per docum entare la situazione effettiva 
della tesoreria e suggerire le m isure che occorre adot­
tare per fronteggiare gli squilibri fra entrate riscosse 
effettivamente e spese effettuate. La genesi del fluttuarne 
di tesoreria, come debito transitorio, è legata notoria­
mente a questo sfasamento che probabilmente neanche 
il bilancio di cassa potrebbe integralm ente evitare.

Mi pare si voglia impegnare troppo costituzionalmente 
quella che è La politica finanziaria, essendo soggettiva 
e legata alla capacità ed all’orientamento dei singoli 
m inistri la illustrazione di quelle he possono essere 
le ripercussioni della spesa pubblica e della politica 
economica in generale, in  sede -di preparazione e discus­
sione -del bilancio. Ciò appunto viene lasciato alla discus­
sione, .nel corso della quale m inistri e parlam entari 
tengono presente, in una valutazione di tendenza, la 
produttività della spesa pubblica ed il limite della, 
pressione fiscale in rapporto ad  altri provvedimenti di 
politica economica atti a modificare in tutto o nei con­
fronti. di alcune classi di cittadini, costi e vantaggi della 
attività statale nel suo insieme.

Tanto meno si può pretendere di fissare « forme tecni­
che » perchè risu lta  evidente il « nesso » fra i vari 
elementi della situazione economica, essendo ciò affidato 
alFintuizione ed alla preparazione degli uomini volta 
a volta preposti alla is-t-ituzione -del -calcolo contenuto 
nelle cifre del bilancio, calcolo in cui entrano elementi 
volta a volta soggettivamente ponderati, anche se essa 
riguarda il campo -psicologico o l ’utilità  dei servizi 
cosidetti im m ateriali.

Personalm ente sono contrario ai sistemi di bilanci 
p luriennali che la teoria estera aveva suggerito in 
periodi di crisi (rimando in proposito a quanto ho 
scritto sulla Rivista internazionale di. scienza sociali, 
nel 1935), discutendo anche il sistem a -della formazione 
di riserve nei periodi di eccedenze di bilancio, da desti­
nare agli anni di deficit. Ciò perchè la  tecnica dovrebbe 
richiedere la formazione -di riserve in titoli sopratutto 
di Stato, se non esclusivamente (se- non si suppone che 
si parta  da una ipotesi di debito eguale a  zero, -cioè 
dall’equilibriò iniziale).

Orbene, quando venga una crisi, causa prevalente di 
disavanzi, la somma che lo Stato potrà ottenere da detti 
titoli s-arà eguale a quella -che, valutato il credito d.i 
cui possa godere lo Stato, questi otterrebbe emettendo 
nuovi titoli; nel momento in  cui il disavanzo si veri­
fichi. Invero, n-elTipo-tesi di mercato chiuso per i prestiti 
pubblici, la quantità di sicurezza che può affluire o 
rim anere investita in titoli pubblici, non m uta al variare 
del sistem a tecnico di costituzione o memo di riserve.

P ur lasciando autonom ia ai bilanci -delle aziende p ara­
statali o miste per non far perdere l ’elasticità della 
gestione delle imprese corrispondenti, sembra opportuno 
che tutto il paese- sappia quale sia l ’andamento di sif­
fatte gestioni, s-e esse -(quando presentino saldi passivi 
o attivi) finiscono per influenzare la  politica finanziaria 
statale, e, quindi, il bilancio generale -dello Stato, con 
contributi a carico di esso per integrare i disavanzi 
eventuali o con in tro iti a favore del bilancio (anche in ­
direttamente) quando le dette gestioni siano attive.

Il bilancio deve essere unico, nella finanza ordinaria. 
(Sarebbe bene prevedere uni bilancio separato per la 
gestione di entrate -e spese straordinarie, quando si 
pensi -a casi congiunturali -delle -dimensioni quantitative 
di una guerra). Altra cosa è il vincolare capitoli di 
bilancio- a  date spese in. correlazione con 1-e entrate: 
es. : imp. celibi -e m aternità.

S-oino contrario a fissare a priori certe spese cosi-dette 
consolidate : lo -storico -esempio del « fondo consolidato » 
inglese, in  quanto destinato al rimborso -dei prestiti, 
perdeva -di significato logico nei periodi di disavanzo 
del bilancio medesimo.

Occorrerebbe -precisare meglio la dizione « movimento 
di -capitali » dando l ’idea più precisa del contenuto del 
conto (accensione -di prestiti, mutui, ecc.).

Circa la priorità o l’esclusività delle proposte di spese 
da parte rispettivam ente dei m inistri -o degli apparte­
nenti al parlamento, il problema viene -da me conside­
rato dal lato puram ente economico o quantitativo. (Esu­
lano, cioè, le ragioni costituzionali e quelle puram ente 
politiche). Invero, se il m inistro (-o l’intero gabinetto; 
deve ottenere l’approvazione delle spese '(cioè anche del 
limite totale di ess-e), .l'apprezzamento del lim ite totale 
delle singole voci di spesa deve dipendere dalla coscienza 
politica e -dal giudizio- economico del parlam ento mede­
simo. Non vi è alcuni freno esterno o controllo -di merito. 
Se così è, tanto vale rassegnare allo stesso parlamento 
la iniziativa per le spese la quale troverebbe limite 
soltanto nella volontà collegiale dello stesso, in  ogni 
caso.

Circa ,1-a -durata, dell’esercizio, rim anendo, n a tu ra l­
mente, -costante quella annuale, si tra tta  di consideraré 
la possibilità di. modificare l’inizio deU’esercizio. Non 
sarebbe .impossibile tener conto dell’anno solare (unifi­
cando il sistema -con quello degli enti locali). Si tra t­
terebbe di anticipare la  discussione del bilancio, facen­
dola cominciare intorno al settembre e chiudere nel­
l ’ottobre, in modo da consentiré anche la formazione 
dei ruoli tributari. Attualmente il bilancio viene presen­
tato alla Camera intorno alla m età di dicembre o ai 
prim i di gennaio.

Sarebbe desiderabile la  dichiarazione ih via costitu­
zionale, sebbene im plicita nel quadro- -delle libertà s ta ­
tutarie, che riguard i l ’obbligo della pubblicazione -dei 
documenti contabili : personalmente l ’ho patrocinata con 
insistenza per il c-onito del tesoro.

E’ auspicabile il sistema di inserire nella legge -con 
cui si approva il bilancio, la parte più miot-evole delle 
riforme tributarie. E ’ un sistema praticato in Inghilterra 
e negli Stati Uniti, -che non esclude naturalm ente l ’in i­
ziativa durante l ’anno finanziario, ini merito ad -altre 
innovazioni di carattere tributario.

Ma in  linea di massima, è certamente logico che, 
mentre si predispone, il piano- della spesa generale e 
si discutono i  vantaggi d i essa e di incidenza degli oneri 
fiscali con cui la si fronteggia, si faccia conoscere la 
distribuzione del costo dei servizi generali e particolari 
e la pressione fiscale complessiva che la -collettività 
venga -chiamata a sopportare.

Naturalmente li -discorso si riferisce a tutte le imposte
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dirette ;e indirette, pur essendo più probabile il ricorso graduazione di aliquote si può avere introducendo i
successivo a leggi che modifichino il regime tributario  coefficienti che, ad esempio, servirono nel 1938 a gra­
ni sede di imposizione indiretta (decreti catenaccio in duare la  tassazione stia  ordinaria a carico delle imprese
tema di monopoli, dazi, ecc.). industriali e com m erciali non azionarie, per separare

Anche qui, riguardo all’ordinam ento del sistema tri- quanto asseriva al capitale e quanto al lavoro,
butario dello Stato, non mi sem bra ci sia m ateria che In terna di tassazione dei redditi di ricchezza mobile
debba dar luogo a inserimento d i clausole nella carta (di cat. B) occorrerebbe avere il coraggio di introdurre
costituzionale, essendo legata alla contingente politica una semplificazione che ridurrebbe il costo dell’accer-
finanziaria. Soltanto le garanzie giuridiche a favore tamento del tributo e ih costo che sostengono i privati
dei contribuenti ¡'(sul tipo della eguaglianza di fronte . per la notoria « doppia contabilità ». Invero il nostro
alla legge fiscale) si devono se mai perpetuare nello sistem a di tassazione è basato sul principio della coni­
sta tuto. m isurazione ■dell’im posta al reddito prodotto, qualunque

In proposito le «esenzioni», essendo disposte dalla ne sia la destinazione (ad es. a riserve),
volontà del parlamento nell’interesse comune, non pos- Da tempo si aspira dalle società (come ho documen-
sono rivestire il carattere di privilegi, e, come tali, tato mell’articolo in proposito apparso sulla rivista
di eccezioni alla nórm a statutaria. bancaria del 1938) alla commisurazione dell’imposta

Ciò premesso ritengo che non si possa precostituire al reddito distribuito. Le controversie in sede ammini-
una norm a, sia pure di politica finanziaria, per ciò che sfratava e giudiziaria si ridurrebbero di molto se, al-
riguarda la  distribuzione dell’onore fra tributi diretti meno per le maggiori società ed in  ogni caso per quelle
ed indiretti. Anche dove la  tradizione aveva sàncito il quotate in borsa, si lim itasse la tassazione al reddito
prevalere dei prim i sui secondi, nell’apportare allo Stato distribuito.
il fabbisogno complessivo (Inghilterra) gli eventi hanno 11 fisco potrebbe perdere all’inizio una parte di impo-
fatto allontanare da detta prassi. E ciò è avvenuto nono- nibile, ina a lungo andare, il provento si, stabilizze-
stante l ’avvento al potere, per la prim a volta (se non rebbe, perchè con lo scioglimento delle società mano
erro) dei laburisti nel 1929i-31. Proprio allora, in rap- mano lo Stato perseguirebbe la parte d i reddito aecu-
porto anche alla grande crisi, Poniere si spostò verso m ulata e non distribuita. F ra l ’inizio del sistema e la
le imposte indirette le quali, non essendo generali (in fine della vita delle società, occorrerebbe detrarre gli
Inghilterra m ancava la saW-tax, hanno il noto effetto incrementi di valore patrim oniale dovuti esclusivamente
di riuscire relativam ente più onerose per i meno ab- a fattori m onetari.
Dienti. Per le grandi e medie società non è da  pensare ad

Non si può lim itare nel tempo la  relazione fra  oneri un risparm io collettivo, cioè ad una m ancata distri-
tributari e spese statali e pur m antenendo il bilancio buzione di utili per sfuggire all’imposta .come anda-
annuale, si può disporre una distribuzione di oneri tri- mento diffuso e notevole, perchè chi investe in  tito li o
butari che abbracci, nella visione, parecchi anni. quote sociali, aspira ad un reddito attuale. Non distri-

Per ciò che riguarda i singoli tributi : buendo dividendi adeguati le azioni si deprezzerebbero,
a) sarei per l'istituzione di un ’im posta unica, sul inoltre, e ciò non è nell’interesse delle società. Invero

reddito reale, su l tipo dell'ine ome-tax le cui categorie gli azionisti, non pensano a costituirsi un  capitale posti-
comprendano i redditi di terreni e fabbricali e tutti i cipato, attendendo, cioè, la cessazione della attività
redditi mobiliari. Ciò non soltanto per fini di euritm ia delle società: nel qual caso tanto varrebbe che si rivol-
t ributaria, m a per graduare meglio l ’intero onere tribu- gesserò ad una società di assicurazioni,
tarlo, aderendo ai pacifici criteri di discrim inazione di Quanto al fatto che in  tal modo si, avrebbe, nel tempo,
esso. Invero, non ponendo a confronto (come, invece compensazione fra  perdite ed utili .(mentre, ora, la legge
avviene per .l’imposta di ricchezza mobile) le diverse non consente la compensazione fra  un  bilancio e l ’altro),
categorie di imponibili, avviene ciò che attualm ente è occorre tener presente che, nonostante detto « comando
in vigore, e cioè la' tassazione del reddito delle case legislativo », nulla può impedire le compensazioni effet-
superiore a quello dei terreni, considerando globalmente ti ve, fra  le quantità positive e negative nella vita delle
le aliquote locali e statali. aziende; chè, anche quando sem bra che il comando sia

Parim enti, attualm ente è in  corso una tassazione dei stato eseguito, i fatti positivi (utili) necessariam ente
redditi di puro capitale molto superiore a quella d< ì sono influenzati, nel loro am montare quantitativo, dai
redditi variabili nonostante i prim i siano svalutati e fatti negativi .(perdite).
polverizzati dalla svalutazione m onetaria: il che pre- L’im posta complementare sul reddito, che va sempre
suppone moventi politici o di parte  che contrastano con più accertata alla base per molti addendi del coacervo,
una obiettiva e razionale distribuzione deironere. quando essi siano i soli o i pochi a  form are il reddito

Una riform a da attuare consiste nella ulteriore discri- globale, va m antenuta m a con aliquote lievemente pro­
ni,inazione della -aliquota unica (cat. B) dell’im posta g r essi ve specialmente per la parte che grava sul reddito
di ricchezza mobile. Invero questa categoria comprende medio. In questa fase di ripresa occorre che i fatti
redditi di natura ben diversa, ini quanto si va dal caso di. produzione non vengano scoraggiati da assorbenti
limite dei redditi altam ente capitalizzati (industrie elet- aliquote.
triehej a quelli sommamente poggianti sulle forme fisi- Mi riservo di tra ttare  il tema « personalità della impo-
che della persona (di artigiani). Una sia pure em pirica stazione » in monografia a  parte.
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All’imposta su ll’en tra ta  via conferita la natu ra  di 
imposta sul .consumo generale, togliendo ad essa la 
natura di imposta sugli affari per ciò che riguarda 
alcune voci dell’imponibile (operazioni di banca, assi- 
curative, appalti, ecc.). L’aliquota va condensata più 
frequentemente e com m isurata al valore delle merci, 
presso i. com m ercianti a ll’ingrosso, evitando la casi­
stica della tassazione delle aziende al minuto.

Il sistema degli abbonam enti dovrebbe essere l ’esclu­
sivo o il prevalente, abbandonandosi il sistema analitico 
(e.basato su documenti non rispondenti al vero, di solito) 
che segue la  finanza con grave dispendio e con il 
rischio tangibile di ,« evasione», insam m a il sistema 
induttivo sarebbe, come del resto è stato considerato 
in pratica, il più desiderabile, come procedimento per 
pervenire alla fissazione dei canoni di abbonamento 
senza infastidire i contribuenti de jure con inquisi­
zioni che provocano reazioni, ed evasioni, al postutto.

L’imposta di successione dovrebbe essere graduata : 
m inimi esenti, progressività, trattam ento favorevole 
alle famiglie (ascendenti e discendenti nei prim i gradi 
di parentela) in modo da, non, scardinarle, come ha 
cominciato a. fare il legislatore del 1945, fra  l ’altro  in tro­
ducendo aliquote che in complesso sono avocatrici.

Ciò dico considerando i due tributi. Lo spirito del 
tributo unico sull’asse ereditario, potrebbe essere quello 
di com misurare l’imposta all’am m ontare complessivo 
dei patrimoni, in certo modo introducendo la perso­
nalità nella tassazione del patrimonio, la  quale m anca 
nel caso deH’imposta ordinaria sul patrim onio; ma 
occorrerebbe che la distribuzione della aliquota nel­
l ’ambito dei beneficiari della eredità non perdesse di 
vista la necessità di non far cadere su  piccole quote ere­
ditarie l’onere del tributo in  proporzione alla  aliquota 
totale gravante il coacervo (asse) trasm esso in  eredità. 
Se si trova fondata l ’im posta suH’asse ereditarlo, .sopra­
tutto pensando al fatto della accum ulazione compiuta 
dal de cujus, non si deve poi dimenticare lo spirito 
della vecchia imposta sulle singole quote ereditarie.

Le imposte di bollo e registro, stillicidio e casistica, 
che accrescono l ’attrito fra  fisco e contribuenti e danno 
eccessivo lavoro àgli uffici e agli interessati nonché alle 
commissioni contenziose ed all’autorità giudiziaria, po­
trebbero essere coraggiosam ente abolite. Tanto più che 
l ’imposta di bollo fa  doppio spesso con quella 'sull’en­
trata, ome è ora ordinata; e che l ’imposta di registro 
può essere considerata equivalente da u n ’impos’a di­
scontinua. sul patrimonio.

Per la  registrazione degli atti .potrebbe pensarsi a i  
u n ’imposta fissa; mentre, per il resto, basterebbe modi­
ficare l ’imposta ordinaria sul patrimonio, il cui impo­
nibile si determ ina una volta tanto (salve revisioni 
piuttosto generali), mentre il valore venale deve aceer-’ 
ta rsi ,spessì tutte le volte che ha luogo la trasm issione 
dei beni.

L’im posta di negoziazione dovrebbe e s s e r e  meno g ra ­
vosa, ora che non c’è motivo di agevolare artificiosa­
mente il « circuito dei capitali » ostacolando gli im ­
pieghi in titoli.

Lo spirito e i criteri razionali deirim posizione statale, 
diretta, dovrebbero inform are anche i. contributi di enti 
istituzionali (tassazione al netto).

Il catasto può essere conservato, dato il favore ch-e 
per il reddito dell’agricoltura (fondiario e agrario) e 
per quello edilizio incontra la tassazione del reddito 
ordinario. Ma dovrebbe ovviarsi a lla doppia tassazione 
per il caso degli interessi passivi, introducendo una 
quota a titolo d i spese che stia in qualche rapporto con 
la frequenza con cui si ricorre al credito fondiario ed 
agrario, nelle varie zone.

Il ricorso alla autorità giudiziaria va mantenuto, come 
garanzia costituzionale in questa m ateria tanto deli­
cata, in  cui il fiscalismo o il rilassam ento degli uffici 
e delle commissioni am m inistrative potrebbero ledere, 
rispettivam ente gli interessi dei singoli e dello Stato.

Per quanto riguarda le basi della finanza locale, cre­
derei aderente a lla  logica un criterio di correlazione1 fra 
fatti di produzione nell’ambiio del territorio degli enti 
medesimi (agraria, edilizia, industriale, commerciale, 
professionale) e tassazione relativa con tribu ti reali.

Questi vanno dalla sovrimposizione ai tribu ti erariali 
alla imposizione autonoma, almeno dal punto di vista 
della configurazione giuridica delle imposte (imposta 
sulle industrie, i commerci, le arti e le professioni).

Parim enti, una base durevole deve consentirsi alla 
tassazione dei fatti di consumo della ricchezza, sia 
dal punto di vista obiettivo '.(imposte di consumo) sia 
clai lato subiettivo (imposta sul valore locativo con 
elementi di personalità, ed im posta di fam iglia come, 
imposta personale sul reddito disponibile).

Occorre garantire, come raccom andazione di politica 
finanziaria (e non necessariam ente come clausola costi­
tuzionale) una, uniform ità di criteri fra tassazione e ra ­
riale e locale.

Gli imponibili relativi a lla  tassazione statale dovreb­
bero valere anche per quella locale, la quale dovrebbe 
attingere gli accertam enti non soltanto per la sovrim ­
posizione rela tiva ai terreni ed alle case, m a anche per 
la tassazione autonoma dei redditi industriali, commer­
ciali, artig ianali e professionali. Lo stesso dicasi per 
il perfezionamento della pratica attuale dell’intervento 
erariale nella ripartizione deH’im posta (industrie) fra 
i vari comuni, in cui si svolge l ’attività delle « aziende 
divise », ovvero operanti in diversi settori territoriali 
ed aventi unica direzione generale.

Sono contrario alla partecipazione degli enti locali 
ai singoli cespiti che alim entano la finanza statale. Ma 
in proposito dovrebbe procedersi nel modo seguente: 

la  legge concernente la  finanza degli enti locali, 
dovrebbe fissare le spese obbligatorie, in  rapporto ai 
fini che, lo Stato intenda perseguire avvalendosi della 
articolazione territoriale che gli consentono gli enti 
locali. Si tra tta  di solito di istruzione, igiene, assistenza 
ospitaliera, ordine pubblico, ecc.

Orbene, quando le en tra te  locali risultino insufficienti 
,a fronteggiare e le spese obbligatorie e le facoltative, 
occorrerà consentire elevazioni di aliquote od estensioni 
di imponibili (imposte di consumo), oppure consentire 
sovvenzioni sul tipo dei gratis in aid  inglesi, attingendo
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ad un fondo comune, rappresentativo della solidarietà 
nazionale.

Sebbene ciò possa parere lim itativo della autonom ia 
degli enti locali, è sostanzialmente aderente allo spi­
rito della attuazione (nell’ambi to*- degli enti locali) dei 
fini di interèsse generale che sono conseguiti attraverso 
le spese obbligatorie.

L’ordinam ento degli istituti tribu tari locali deve essere 
previsto e regolato dalle leggi di autorizzazione a pre­
levare tributi. Anche le aliquote debbono essere fissate 
dallo Stato, pur graduando la possibilità di modificare 
taluni lim iti (ad es. sovrimposte) in rapporto alla u tiliz­
zazione' di varie voci della finanza statale.

Non credo conveniente sancire nella carta costitu­
zionale questi od altri aspetti della politica finanziaria, 
che, a giudicare dalla storia, ha subito svariate modifi­
cazioni, tutte g instili caie da studiosi e uomini politici 
del tempo, alla luce di cangianti premesse giuridiche, 
politiche ed economiche.

Se un, comando dovrà inserirsi nella, costituzione, che 
accenni alla necessità di evitare che la  politica finan­
ziaria contrasti l ’un ità  politica ed economica del paese 
e del mercato, esso potrà far riferim ento alla attività 
finanziaria degli, enti locali. In pratica occorrerà evitare 
di ritornare ai dazi (specialmente se essi dovessero dive- 
nire regionali) perchè, nonostante essi sorgano con fini

fiscali, finiscono nella pratica per assumere funzioni 
protettive e lim itative della circolazione' delle merci 
neli’ambito del territorio nazionale.

Lo stesso dicasi dei divieti di esportazione di merci 
dall’ambito comunale, provinciale o regionale, dei quali 
si è fatta esperienza negativa e nel corso- della passata 
guerra (1918) e durante questa che si è testé chiusa.

Per quanto riguarda il contenzioso, si suggerisce di 
istituire un unico organo, facendo convergere tutte le 
controversie ad esso (tributi statali e locali), perchè 
dà maggiore affidamento di quello -che consente ■ il 
sistema attuale (e specialmente il « ricorso gerarchico » 
che appare in pratica il meno obbiettivo).

Non credo che la  ca rta  costituzionale debba sancire 
in  .senso positivo o negativo, la possibilità di conferire 
ad enti istituzionali il potere tributario, potendo sorgere 
circostanze concrete che suggeriscano di comportarsi in 
modo conforme o meno alla eventuale volontà consa­
crata nella costituzione.

Il funzionamento degli enti istituzionali, se lia la 
sciato a desiderare in passato, ha trovato una spiega­
zione del fatto, più nei modi di com portarsi degli 
uomini e nella carenza o insufficienza dei controlli, 
che nella autorizzazione concessa a  detti enti, , nel senso 
dell’esercizio ad essi consentito di prelevare tributi.



Interrogatorio del sig. GIOVANNI BARBARA
Direttore delVufficio del registro di M ilano  

(26 febbraio 1946, in Milano)

Barbara. — Riservandomi di dare risposte iscritte, 
soprattutto relativam ente alle im poste indirette che 
costituiscono il mio campo, mi lim iterei ad alcune 
osservazioni di carattere molto generale.

Per l’imposta su ll’en trata — in base all’esperienza 
che ho potuto averne quale funzionario che per primo 
applicò tale tributo a Milano — trovo che, in effetti, 
l ’aggravio è insopportabile. E non tanto per le aliquote, 
quanto per la  farraggine delle disposizioni in m ateria 
e per le m isure precauzionali che la  finanza h a  richie­
sto, specie per la tenuta di libri particolari che impor­
tano alle aziende di una certa entità un onere sensibile 
per personale specializzato e per attrezzature contabili. 
Molti si sottraggono all’imposta ed a pagare sono quelli 
che hanno l ’obbligo della tenuta dei libri prescritti dal 
codice civile o- che per la complessità aziendale non

■ * i
possono fare a meno di tenere la  contabilità in  regola; 
gii, altri trascurano di tenerla. Citerò u n  esempio : il 
dirigente della, fabbrica del panettone Ale magna, una 
d itta molto im portante, presso la  quale eravam o andati 
a fare un  sopraluogo, ci dichiarò con candore che non 
aveva libri nè contabilità,: aveva fiducia nel suo perso­
nale e si lim itava, alla sera, a ritirare quanto trovava 
in  cassa. E questa è una d itta con cen tinaia di. dipen­
denti !

Peraltro, le ditte che per ragioni contabili devono 
tenere le scritturazioni, usano adoperare due ben d i­
stinte scritturazioni: una agli effetti fiscali, che tengono 
in ufficio;- l ’altra, reale, che tengono a  casa.

Molto meglio sarebbe, anche per gli stessi contribuenti, 
di ricorrere alla form a dell’abbonamento.

Quando venne istituito il sistem a dell’abbonamentow
per la vendita al minuto, tu tti ne furono soddisfatti, 
soprattutto perchè si elim inava la tenuta dpi libri ed 
il pericolo d’incorrere in  infrazioni.

Il sistema deH’accertamento è quello che presenta non 
poche difficoltà, perchè finora basato sul reddito di 
ricchezza mobile, reddito che, per ovvie ragioni, non 
è accertato in  m isura precisa, m a molto approssim ati­
vamente. L’errore iniziale dell’accertamento dell’impo­
nibile si ripercuote così sulla imposta su ll’entrata, dato 
che il coefficiente (5, 6, 7 volte) moltiplica tale errore 
iniziale.

Molto meglio sarebbe che quel personale, che ora deve 
attendere a vàrie incombenze (accertamento, riscossione, 
vigilanza) venisse destinato a increm entare e perfe­
zionare le operazioni deiraccertam ente, che però do­
vrebbe fondarsi sulle risultanze dei libri, la cui tenuta 
dovrebbe' essere obbligatoria per tu tti i commercianti,

•' t ' ■' ' i.

giacché, se è vero che per le società, sia pure col 
trucco della duplice scritturazione, si possono avere 
tracce che servono di base all’accertamento, è anche, 
vero che per le ditte in nome proprio ciò non è possi­
bile, onde in questo settore le difficoltà si accentuano.

Per p rim a cosa richiedere, quindi, l’obbligatorietà 
della tenuta dei libri contabili. Una volta accertati i 
l ’esistenza di ta li libri, la determinazione del volume 
degli affari, che oggi si p ratica ai fini dell’imposta di 
ricchezza mobile, dovrebbe servire anche per l ’imposta 
sull’entrata. Naturalmente senza operare le deduzioni 
in uso per l ’im posta di ricchezza mobile, la quale, 
come è noto, colpisce il reddito netto, ma stabilendo 
l’entrata lorda, dato che per l ’imposta su ll’en tra ta  tali 
deduzioni non sono consentite. I vantaggi del sistema 
da m e suggerito sarebbero : la  riduzione al minimo dei 
personale oggi occorrente per la vigilanza e la repres­
sione; la riduzione del costo da parte dell’im prenditore 
che oggi è costretto a tenere appositi, uffici, consulenti, 
impiegati. Sarebbe inoltre assicurato all’eràrio un get­
tito sicuro fin dal primo .„momento, sul quale lo ¡Stato 
potrebbe fare assegnamento; perchè, mentre col sistema 
attuali© non si sa quale, potrà essere il gettito del tributo, 
col nuovo sistema le previsioni sarebbero presto preci­
sate. E’ vero che il contribuente sarebbe obbligato a 
pagare l’imposta anche sulla merce non ancora ven­
duta; m a a compensare tale onere basterebbe attenuare 
ie aliquote o concedere un abbuono sull’imponibile, 
così come è stato fatto per la vendita al minuto, per 
la quale l ’imponibile è costituito dal prezzo di acquisto 
anziché da quello di vendita. . Insomma, un analogo 
risultato potrebbe ottenersi o attraverso il gioco delle 
aliquote o attraverso il gioco dell’imponibile. Si potrà 
obiettare che col sistem a attuale il contribuente paga 
di, volta in volta; m entre coi sistem a da me proposto il 
pagamento, periodicam ente prestabilito, costituirebbe un 
aggravio; m a quando si ponga mente che la maggior 
parte delle ditte, quelle cioè che corrispondono il m ag­
giore importo dell’imposta, si avvalgono del postagiro 
settim anale, e in  effetti pagano a distanza di una quin­
dicina di giorni, il pagamento periodico' (o mensile o 
quindicinale) 'non sposterebbe sensibilm ente la  situa­
zione, e, comunque, revientuàle aggravio per l’anticipato 
pagam ento che potrebbe essere corretto da. u n a  riduzione 
di aliquote.

In aggiunta a l l’imposta su b e n tra ta , io proporrei che 
la tassa di bollo ordinaria sulle note distribuzioni, 
sugli1 estratti-conto, sulle lettere di addebitamento e di
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accreditamento, ecc., che vincola ed im paccia il com­
mercio i6' le industrie, venisse conglobata, consentendo 
di potere scrivere, rilasciare fatture e documenti con la 
m assim a libertà. Questo in  linea schem atica il •concetto 
che proporrei all’esame della Commissione.

Vanoni. — Ha qualche cosa da dire isull’imposta di 
negoziazione dei titoli ?

Barbara. — Sappiamo che è applicata in base alla  
valutazione del patrim onio sociale. Stabilito il valori 
di tale patrim onio, si ripartisce secondo il numero e 
la specie del titoli, applicando l’aliquota del 6 per mille.

Poiché lo stesso procedimento viene seguito ai fini 
dell’imposizione d ire tta  — tanto è vero che nel collegio 
peritale e nelle commissioni di borsa v ’è il rappresen­
tante ' delle imposte dirette ed il rappresentante delle 
tasse sugli affari — e poiché i due tributi si sovrap­
pongono, ma derivano dalla stessa fonte, sembra a  me 
ciie una volta stabilito il valore del. patrim onio sociale 
agli effetti di una imposta, non occorra ripetere l ’accer­
tamento àgli effetti dell’a ltra  irnpostta, Unico, quindi, 
il procedimento estimativo. L’imposta, di negoziazione 
dovrebbe avere vita autonoma soltanto per stabilirle' la 
decorrenza del tributo, secondo la data della emissione 
dei titoli o della loro estinzione, ovvero per determ inare 
il periodo in  cui i tito li hanno acquistato la  potenzialità 
di circolare o non circolare. Insemina, .la valutazione 
dovrebbe essere compito dell'ufficio delle imposte; le que­
stioni giuridiche d i a ltra  specie, dell'ufficio del registro. 
Si ridurrebbe l ’onere e il fastidio del .contribuente, 
costretto oggi ad andare avanti a diversi uffici e a sot­
tostare airobbligo di presentare il bilancio a diversi 
enti, e nello stesso tempo si eviterebbe a lla  finanza il 
compito di provocare due giudizi che talvolta giungono 
a risu ltati diversi.

Vanoni. — Ha qualche cosa da dire sull’imposta di 
registro ?

Barbara. -  E’ un argomento che preferirei tra ttare  
con molta cautela perchè l ’imposta di registro è conge­
gnata in  modo, quasi perfetto e, più che un carattere 
fiscale, ha un  contenuto di interesse generale, basato 
su principi strettam ente giuridici. In questi ultim i anni, 
il malgoverno fascista ha portato anche nell’imposta 
di registro la casistica del ma, del che, del se, come 
per la tassa di scambio: ciò deve cessare, anche se 
talvolta può apparire un espediente per raggiungere la 
perfezione tributaria. Intanto stimo necessario il rip rì­
stino deH’imposta progressiva sui trasferim enti a titolo 
oneroso: quella proporzionale oggi in vigore crea una 
sperequazione, dato che il contribuente paga il 10 % sia 
per il trasferim ento di un immobile del valore di un 
milione che per il trasferim ento di un immobile del 
valore di dieci.

Vanoni. — Vuole chiarire perchè si dovrebbe appli­
care l’imposta progressiva ?

Barbara. — Credo che la progressiva risponda meglio al 
nuovo orientamento tributario  in una economia così rad i­
calmente m utata quale è quella provocata dall’immane 
guerra.

Un’altra questione riguardante l ’im posta di registro 
è il sistem a di accertamento troppo farragginoso, troppo 
dilatorio.

Noi non definiamo più una vertenza di valutazione con 
quella sollecitudine di una volta: basta che un tizio 
presenti un ricorso ed incominciano le lungaggini p ro ­
cedurali.

Vanoni. — Ritornerebbe al vecchio sistema ?

Barbara. — No, dovrebbero m antenersi le commissioni, 
perchè rispondono meglio. E’ questione di accelerare, 
snellire, e non permettere che l ’opposizione dia la pos­
sibilità al contribuente di rinviare la  decisione della 
controversia alle calende greche. Oggi vi è un anno di 
tempo per eseguire l’accertamento -e notificare l ’avviso 
di accertamento; il contribuente può fare opposizione 
nei trenta giorni successivi, e quasi sempre si lim ita a 
presentare un ricorso interruttivo senza specificare ii 
motivo, poi m anda una m emoria esplicativa della sua 
opposizione. L’ufficio del registro deve rim ettere gli 
atti a ll’ufficio tecnico erariale, il quale li tiene per 
mesi e mesi, quindi* li restituisce. L’ufficio del registro 
invita la parte per la trattazione che spesso non è con­
cludere e bisogna richiedere il giudizio della, commis­
sione. In generale, suole intervenire un professionista, 
il quale — è superfluo dirlo — escogita tutti i mezzi 
per m andare le cose per le lunghe. Un giudizio di stim a 
può anche trascinarsi per due o tre anni. Questo com­
porta un ritardo nella riscossione ed una fatica da parte 
dell’ufficio.

Vanoni. — Lei crede che sarebbe meglio dare facoltà 
all’ufficio di concordare senza porre il limite del 15%?

Barbara. — Indubbiamente. Ma gli ispettorati compar­
tim entali, che oggi lim itano anche questa facoltà, m et­
terebbero tan ti ostacoli che il risultatom on migliorerebbe 
affatto. Oggi il desiderio di ottenere un valore più van ­
taggioso o di lim itare l ’abbuono del 12. % anziché al 
15 % arreca notevoli perdite di tempo e un ritardo nella 
riscossione che rende dubbio il vantaggio del valore.

Io ritengo che nei grandi centri converrebbe affidare 
l ’incarico della valutazione all’ufficio tecnico erariale. 
Registrato l ’atto, l’ufficio del registro lo rim ette all’uffi­
cio tecnico erariale e, definita la  valutazione, provve- 
derebbe a quello che- è compito suo, cioè al compito 
puram ente am m inistrativo e contabile..

Del resto, come può l ’ufficio del registro discutere di 
costruzioni edilizie o di terreni ?

Ed infatti, esso si lim ita a  leggere al contribuente 
la  relazione di stim a ricevuta, dall’ufficio tecnico senza 
potere opporre argomenti vàlidi alle confutazioni degli 
interessati. Cosicché spesso finisce col fare da passa- 
carte.
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Non si potrebbe tutto questo dem andarlo addirittura 
all’ufficio tecnico?

Vanoni. — In m aterie d’imposte sulle successioni ha 
qualche cosa da dire ?

Barbara. — L’im posta sulle successioni ha un adden 
tei lato eoli’impòsta-';sul registro, per quanto riguarda le  
donazioni. E su questo mi permetto di dire che l ’im ­
posta globale sulle ¡successioni mi sem bra un doppione 
dell’imposta sul patrim onio. E ’ vero che si applica ai 
momento del. trapasso, m a colpisce lo stesso patrimonio.' 
Si dovrebbe eliminare l ’imposta globale, elevando le 
aliquote proprie del trasferim ento, e si dovrebbero evi­
tare ¡gli scaglioni così vicini come sono adesso, perchè 
uno scaglione ristretto non fa che in tra lciare le opera­
zioni, m a non produce un effetto sensibile.

Vanoni. — In m ateria di esenzioni ha qualcosa da 
dire ?

Barbara. — Le esenzioni tributarie, contro #e quali 
ho scritto qualche articolo siili'Avanti! nell’estate .scorsa, 
sono un abuso. Spesso la finanza non sa neanche l ’en ­
tità del beneficio accordato, perchè gli uffici del registro 
non hanno possibilità di seguire questi benefici fiscali 
concessi con carattere continuativo. Converrebbe accor­
dare soltanto benefici fiscali di carattere generale; ma

gli uffici dovrebbero annotarli, in guisa d’averne traccia 
edl eventualmente (procedere al ricupero del tributo 
quando la ragione del beneficio verrebbe meno. La Sini-a 
'Viscosa, ad esempio, che aveva ottenuto- dei benefìci 
fiscali, continuò a goderne anche quando divenne flo­
rida.

Bisognerebbe fare in modo che l ’esenzione di carat­
tere generale risponda alle necessità del L’economia 
nazionale e cercare -di -congegnarla in m aniera da evitare 
le speculazioni.

Per -citare un  esempio : si è inteso favorire la rico­
struzione degli edifici sinistrati e si è chiesto la classi­
fica degli imm obili distrutti o danneggiati : certamente 
d-ove-va -essere intenzione del legislatore di accordare un 
trattam ento diverso, m a in -conclusione il trattam ento 
è uguale, cosicché chi ha avuto soltanto la ro ttura dei 
vetri ha  l'esenzione dell’im posta come chi ha avuto la 
vetri h a  l’esenzione dall’im posta come chi h a  avuto la

Vanoni. — P-er questo è già in corso la riform a : 
bisogna che la  casa abbia avuto una diminuzione di un 
terzo per avere diritto al beneficio.

StammaU. — Nella sua -esperienza ha qualcosa da 
dirci.su i privilegi che assistono la riscossione sui tributi?

Barbara. — No,' perchè a Milano la difficoltà di riscos­
sione non si riscontra come nelle altre parti e le proce­
dure coattive sono rarissim e.

j

V. : '
: ;.y
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Micheli. —- Ritiene lei opportuno elle la carta  costitu­
zionale o leggi assistite da particolari garanzie costitu­
zionali formulino norme con cui si stabiliscano i p rin ­
cipi relativi alla tutela giurisdizionale del cittadino nei 
confronti deiram m inistrazione finanziaria?

Allorio. — Non .ritengo essenziale che la carta costitu­
zionale contempli delle garanzie costituzionali del citta­
dino nei confronti della finanza. Trovo, invece, più che 
opportuna, necessaria la  formulazione di un codice tr i­
butario nel quale., le regole del processo di im posta siano 
enunciate con unitario riferim ento a tu tti i tributi, a 
somiglianza delle leggi tedesca e messicana, Questo co­
dice tribbiarlo  costituirebbe come una parte generale 
del diritto tributario, ivi appunto -compreso' il processo. 
Non mi sembra, d ’a ltra  parte, essenziale che questa 
parte generale sia contenuta in leggi dotate di partico­
lari garanzie costituzionali. Tutt’a l più la  costituzione 
potrebbe stabilire il principio che per ogni tributo deb­
bano sussistere delle garanzie giurisdizionali e che que­
ste garanzie, almeno nei più alti gradi, (debbano culm i­
nare in un organo della giurisdizione ordinaria.*

Micheli. — Ritiene lei opportuno conservare l ’attuale 
sistema del contenzioso tributario? Quali sono i difetti 
e quali i vantaggi che lei ravvisa neirordinam ento 
attuale?

» .
Allorio. —- L’attuale sistema del contenzioso tributario, 

coi suoi sei, quando non sette, gradi di giudizio e con 
l ’assurdo passaggio dalla  Commissione centrale delle 
imposte al Tribunale ordinario quale giudice superiore 
dì gravame, provoca lo stupore degli osservatori s tra ­
nieri. Esso deve essere abbandonato; non ci si può con­
tentare di parziali ritocchi. F ra l’altro, uno dei punti 
che dovrebbe cedere è la  stessa Commissione centrale 
delle imposte. Non s i tra tta  d i modificare l ’attuale  si­
stema quanto di sostituirlo con uno nuovo.

Micheli. — Nell’ipotesi di riform a totale del conten­
zioso' tributario, ritiene ella opportuno creare una g iuri­
sdizione speciale tribu ta ria  distinta dalla  giurisdizione 
ordinaria e. dalla giurisdizione am m inistrativa, oppure 
preferirebbe includere la  m ateria fiscale nella compe­
tenza di una eventuale giurisdizione am m inistrativa a 
carattere unitario?

Allorio. — Risponderò più avanti per quanto concerne 
il rapporto colla giurisdizione am m inistrativa. Nella ela­

borazione dei nuovo processo tributario, bisogna conser­
vare il. pregio dell’attuale: disciplina di tale processo; 
pregio che deve essere riconosciuto, benché dissimulato 
da una  barocca architettura. Bisogna cioè che la  g iuri­
sdizione tribu taria sia. dotata di alcuni gradi inferiori 
di carattere tecnico, rivolti al compito deH’estimazione, 
a sgombrare, anzi, il campo dall-O' sterm inato numero dì 
controversie di p u ra  estimazione; che essa, culm ini però 
negli organi più elevati della, gerarchia giurisdizionale 
ordinaria, in omaggio al sano principio dell’unità della 
giurisdizione e della un ita ria  formazione della giurispru­
denza. Proporrei perciò i seguenti gradi da adottarsi per 
tutte le imposte e per tu tti i tipi di controversia: •

1) Commissione mandam entale;
2) Commissione provinciale;
3) Corte d’Appello - sezione tributaria;
■4) Corte di. Cassazione - sezione tributaria.

La Corte d ’Appello dovrebbe avere competenza per le 
impugnazioni in diritto ed anche per quelle in  fatto, 
esclusa 1% sola valutazione; ciò in  antitesi con l’attuale 
andazzo giurisprudenziale. Questa in  sunto la  m ia con­
cezione di riforma. Ora fornirò alcune delucidazioni, 
motivando. Nell’attuale sistema del contenzioso tribu­
tario un difetto è rappresentato dall’eccessivo numero 
di g rad i di giurisdizione e  dall retrocedere e discendere 
d a lla  Commissione centrale delle imposte ai periferico 
tribunale ordinario; cosa che si può spiegare storica­
mente, se si pensa che queste commissioni erano un 
tempo concepite come organi am m inistrativi, mentre 
oggi nu lla  più giustifica questo andamento così tortuoso

D’altra parte, il sistem a tributario  attuale presenta 1 
vantaggio dell’esistenza tanto dell’organo speciale quan 
to di quelloi ordinario di giurisdizione; la  fase presse 
l ’organo speciale h a  il pregio di ¡sgombrare il campo d£ 
tutte le controversie e, col sistem a particolarm ente ra  
pido di procedura, assicura giustizia abbastanza solle 
cita nell’interesse del contribuente e delTamministrazio 
ne finanziaria; la  fase presso il m agistrato ordinario hi 
il vantaggio di non sottrarre alla giustizia o rdinaria 1; 
cognizione in  m ateria tributaria. Ciò reca un contributi 
non indifferente, anche statisticam ente parlando, al prin 
cipio dell’unità della giurisdizione : basti pensare alb 
fortissim a percentuale delle controversie fra  quelle ri 
solfe annualm ente dalla  Cassazione in m ateria tribù 
taria.; distogliere queste controversie dalla competenz: 
dell’organo -supremo' giurisdizionale sarebbe cosa ma 
fatta specialmente se si tiene conto dei problemi giuri 
dici sostanziali che sono comuni al diritto tributario  
agli altri ram i del diritto.
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Bisognerebbe dunque m antenere i pregi dell’attuale 
ordinamento, cioè aver organo di giurisdizione speciale 
3 , in grado più alto, la  giurisdizione ordinaria coordinati 
in un sistema più agile che soprattutto elim ini il pas­
saggio tortuoso dal massimo organo della giurisdizione 
tributaria, aH’infimo organo della giurisdizione ordina­
ria. Ecco perchè proporrei l ’eliminazione della Commis­
sione centrale delle imposte e il m antenim ento delle 
commissioni m andam entali e provinciali, dalle quali si 
passerebbe alla Corte d ’Appello, in  sezione tributarla, 
composta di giudici togati; e da questa alla Corte di. 
Cassazione che, come organo supremo di formazione 
della giurisprudenza tributaria, cumulerebbe il proprio 
prestigio con quello di cui è oggi circondata la  Com­
missione centrale.

Avremmo così quattro gradi di giurisdizione.

Micheli. — Questa giurisdizione avrebbe cognizione di 
tutte le cause in m ateria tributaria?

Allorio. — Si, come ho detto, l ’intervento della Corte 
d ’Appello sarebbe limitato all’impugnazione di diritto e 
a quella di fatto, esclusa la valutazione.

Micheli. — Come coordinerebbe la fase giurisdizionale 
vera e propria con la  fase am m inistrativa del ¡’accerta­
mento?

Allorio. — La fase am m inistrativa si conchiude nel­
l’atto d’imposizione tributaria, l ’im pugnazione di co- 
desto atto instaura la fase contenziosa.

Micheli. — Non penserebbe sia suscettibile di accogli-, 
mento qualche proposta fatta nel senso di devolvere la 
fase am m inistrativa, dell’accertamento tributario  a una 
specie di commissione mandamentale?

. t :
. Allorio. — Le commissioni tributarie devono essere 
veramente dei giudici; dev’essere inoltre riafferm ata la 
assoluta indipendenza nei confronti della finanza. Gii 
organi della giurisdizione tribu taria dovrebbero essere 
nettam ente distinti da quelli delbam m inistrazione finan­
ziaria. Se veniamo a contam inare le due cose, a ttr i­
buendo ad una commissione delle funzioni di carattere 
am m inistrativo, coinè quelle di coordinare gli accerta­
menti, credo non si arrivi al risultato voluto. Piuttosto, 
se si vuol favorire l'interessam ento e la partecipazione 
del pubblico, degli esperti, delle persone che vivono nel 
mondo degli affari, alla stessa fase di . accertamento 
am m inistrativo si potrà , far capo a delle commissioni 
consultive non. degli esperti che saranno a disposizione 
degli uffici finanziari, m a distinti nettam ente da  quelli 
della Commissione.

Micheli. — Ha avuto occasione di esam inare la pro­
posta deH’istituzione dei consigli è dei comitati tributari?

Allorio. — Ne ho sentito parlare. Ripeto però che le 
funzioni e i- componenti dei consigli destinati a  prestare 
agli organi finanziari una collaborazione di consulenza,

secondo le notizie che circolano nel mondo degli affari 
e che possono essere ignorate dalla, finanza, debbono 
essere nettam ente scissi dai componenti e dalle funzioni 
degli organi giurisdizionali tributari, la cui attiv ità deve 
esserà lim ita ta ai compiti strettam ente giurisdizionali, 
per evitare di dover rivedere, in sede di controllo degli 
accertamenti, quelli che sono stati i suoi pareri e con­
sigli in sede di formazione deH’accertamento.

Micheli. — Ritiene che il configurare il processo^ trib u ­
tario come impugnazione detra tto  am m inistrativo d’im ­
posizione possa dar luogo a degli inconvenienti per la 
difesa del contribuente? Alcune persone interpellate da 
noi hanno messo in evidenza il vantaggio d’un sistema 
che costruisca il processo tributario  .come opposizione 
airaccertam ento, anziché come impugnazione deiraccer­
tamento stesso reputando che quest’ultimo concetto pos­
sa aggravare la posizione del contribuente.

Allago. — Al sistema, del processo tributario come im­
pugnazione si può obiettare che se il contribuente im ­
pugna l ’atto di imposizione, ha lui il dovere di provarne 
la illegittim ità. Si potrebbe però ovviare con lo stabilire 
che ogni accertamento debba essere motivato, ed allora 
il contribuente verrebbe ad essere praticam ente alleg- 
grito dell’onere della prova poiché avrebbe a che fare 
còri un atto motivato, e troverebbe elementi per la, confu­
tazione;

Micheli. —- Quest’obbligo di motivazione deira tto  di 
imposizione tribu taria  le sembra giustificato dal punto 
di vista sostanziale?

Allorio. — Im porterà del lavoro notevole indubbia­
mente. Nella p ratica però sappiamo che l ’accertamento 
viene talvolta fatto in una  m isura soverchia e si presta 
perfino, a disonestà da parte dei funzionari in  accordo 
con i consulenti tributari. Ricordo, per esempio, che in 
una città nella quale ho avuto occasione di svolgere delle 
pratiche in m ateria fiscale, si diceva, che i funzionari 
dell’am m inistrazione finanziaria, d’accordo con consu­
lenti tributari, avessero intim ato ai contribuenti degli 
accertam enti in m isura esageratissim a per far merito ai 
consulenti, che difendevano questi contribuenti, della 
riduzione degli accertamenti stessi. S.e dovessero m oti­
varsi gli accertam enti sarebbe più difficile intim are atti 
di imposizione in una cifra esagerata,. La sufficienza 
della motivazione dovrebbe essere c a s o  per caso valutata 
in m aniera diversa: per esempio, un accertam ento con­
fermativo d ’altro precedente non dovrebbe richiedere 
una motivazione approfondita,; non potrebbe comunque 
m ancare una spiegazione delle ragioni per cui si addi­
viene ad una certa imposizione.

Micheli. — Non ritiene che la  concezione del processo 
tributario  come impugnazione potrebbe causare una  li­
mitazione nella possibilità di produrre nuove difese?

Allorio. — Certo l’impugnazione rim ane legata ai mo­
tivi inizialmente proposti; m a ciò è bene, per far sì che,
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come è oggi richiesto anche nel processo civile, siano 
esposte lealm ente le considerazioni per le quali si im ­
pugna l’atto d ’imposizione.

Micheli. — Che cosa pqnsa dell’eventuale formazione 
d’una giurisdizione am m inistrativa unica, comprensiva 
anche delle controversie fiscali?

Allorio. — Nonostante la  m ia m entalità proclive alle 
soluzioni unitarie ed1 uniform i, non crederei di dover 
unificare la giurisdizione tribu taria in seno ad una  costi­
tuenda giurisdizione am m inistrativa. Questa infatti è 
bene che continui a riposare sulle tradizionali basi della 
distinzione fra  diritto ed interesse, e quindi si im perni 
sopra tribunali am m inistrativi regionali, da sostituire 
alle incompetenti e parziali giunte provinciali am m ini­
strative, e culmini in un tribunale am m inistrativo cen­
trale presso il Consiglio di Stato, altro  rispettabile isti­
tuto da non distruggere m a da rafforzare. Le contro­
versie sui diritti rim angono affidate alla giurisdizione 
ordinaria.

Non vedo, insomma, la convenienza di formare questo 
calderone unico della giurisdizione am m inistrativa e 
tributaria, perchè si tra tta  di controversie di carattere 
totalmente diverso, che interessano campi di applica­
zione nettam ente differenti. Credo opportuno riservare 
alle controversie di carattere tributario  un ordinamento 
separato; del resto anche nella legislazione tedesca i 
tribunali am m inistrativi sono distinti da quelli finan­
ziari.

Le commissioni censuarie diventino sezioni delle com­
missioni tributarie m andam entali e provinciali; a que­
ste, con sezione a se stante, ove occorra, vengano del 
pari deferite le controversie doganali. E infine, cosa 
molto im portante nel futuro ordinamento, anche le com­
missioni per la finanza locale vengano assorbite, con 
sezioni apposite, nelle commissioni tributarie m anda­
mentali e provinciali.

Micheli: —- Il giudice speciale tributario  dev’essere 
configurato quale organo esclusivamente giurisdizionale 
oppure debbono essergli attribuiti anche i poteri di in i­
ziativa in m ateria di accertamento spettante attualmente 
alle commissioni am ministrative?

Allorio. — Non credo conveniente attribuire alle Com­
missioni giurisdizionali poteri di iniziativa in  fatto di 
imposizione, che devono rim anere concentrati nella fi­
nanza anche per* eliminare ogni dubbio sul carattere 
giurisdizionale e non am m inistrativo delle commissioni 
stesse.

Micheli. — Come disciplinerebbe la  nom ina dei compo­
nenti delle commissioni tributarie?

Affidandola al presidente del tribunale per la m anda­
mentale o a quello della, corte di appello territorialmente, 
competente per la provinciale?

Allorio. — Le nomine da parte del presidente dei tr ib u ­
nale' e di quello della Corte d’Appello dovrebbero essere 
fatte mediante «celta da liste doppie designate dalle

categorie interessate. Non si può certamente pretendere 
che i presidenti dei tribunali e delle Corti d’appello ab­
biano a conoscere tutti gli esperti nei diversi ram i; ma 
d’altra parte non penserei di d istrarre dal loro controllo 
queste liste, perchè temerei che nei procedimenti p u ra­
mente elettivi possano insinuarsi considerazioni poli­
tiche.

Vaironi. Secondo la  sua proposta ella vede un giu­
dice che sia  più qualificato tecnicamente e cfuindi sug­
gerisce la designazione delle varie categorie. Il sistema 
tradizionale, invece, era di non preoccuparsi della com­
petenza tecnica m a di preoccuparsi che il giudice fosse 
il rappresentante della collettività politica; quindi desi­
gnazione di carattere politico e vaglio delLautorità per 
il puro aspetto della m oralità. Posti a confronto questi 
due sistemi, quello del criterio tecnico e quello della 
nom ina politica, avrebbe qualche osservazione da fare?

Allorio. — Il sistema che propongo deriva dal concetto 
che questi organi devono essere giurisdizionali e sotto­
posti *igli organi della giurisdizione ordinaria, La scelta 
da parte dei consigli comunali e provinciali porterebbe 
fra l ’altro alla nom ina di membri delle commissioni 
tributarie ad opera degli stessi enti impositori, Ora, è 
veramente tutelato il contribuente da commissioni la  cui 
nom ina parte in fondo dagli organi am m inistrativi degli 
stessi enti impositori, come i consigli comunali e pro­
vinciali, pur considerando che questi organi impositori 
siano formati elettivam ente secondo un criterio demo­
cratico? Avrei il timore che in  questi organi di g iuri­
sdizione tribu taria  possano allora prevalere gli interessi 
anzitutto dell’ente impositore, che talvolta può deside­
rare che si passi sopra agli stessi criteri di giustizia in 
danno dei contribuenti; eppoi può esserci il pericolo di 
nomine con criteri esclusivamente politici di questi or­
gani; magari, nei piccoli centri, proprio in  danno di 
determ inati contribuenti per concezioni demagogiche, o 
nell’intento di valersi della finanza come un mezzo di 
pressione politica a  danno di certe persone e categorie. 
A una designazione però democratica, sia  pure con 
criterio economico e sottomessa a l vaglio dei capi delle 
m agistrature, non credo si possa rinunciare; in linea 
generale osservo che è difficile rifuggine, anche in questa 
nostra m ateria, alla tendènza odierna, elettiva e demo­
cratica in tu tti i campi.

D’a ltra  parte proprio in questa m ateria designazioni 
democratiche sono utili. Anche in  regime di stato auto­
rita rio  si era pensato di introdurre la designazione a 
carattere corporativo. Allora la dem ocrazia e ra  apparen­
te, oggi sarebbe, effettiva. Allora, dovendo scegliere fra 
designazioni ad  opera degli enti autarchici regionali e 
designazioni per mezzo degli organi delle categorie eco­
nomiche, credo che sia consigliabile, sia per ragioni di 
indipendenza politica, che di competenza teorica delle 
eligende commissioni, optare per la  seconda, alternativa.

M icheli.'— L’ordinamento della giurisdizione tributaria 
deve essere posto alle dipendenze gerarchiche del mini­
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stro delle finanze, del guardasigilli o di altro eventuale 
capo della giurisdizione ordinaria?

Allorio. — L'ordinamento' della giurisdizione tribu taria 
non dovrà essere posto alle dipendenze gerarchiche, in 
senso proprio, di nessun ministero. Anzi dovrà essere 
proclam ata l ’assoluta indipendenza dairam m inistrazione 
attiva di qualsiasi grado. Le spese per il funzionamento 
delle commissioni potranno tuttavia essere messe a ca­
rico del. Ministero delle finanze m a va escluso per ra ­
gioni psicologiche che la loro sede- sia stabilita presso 
gli uffici finanziari.

Micheli. — Che pensa del criterio individuale e di 
quello collegiale, nella formazione del giudice tributario  
dei vari gradi?

Allorio. — Credo opportuno che le commissioni tribu­
tarie vengano composte di membri tratti, dalle diverse 
categorie professionali, e, per le sezioni che debbono 
risolvere controversie giuridiche, da avvocati esercenti, 
con esclusione dei m agistrati, i quali noni debbono essere 
distolti dai loro gravosi compiti, in seno ai tribunali 
ordinari, e degli avvocati dello Stato, la cui attuale 
presenza in seno alle commisisoni tributarie è un  gra­
ve controsenso. La Corte d ’Appello e la Coire di Cassa­
zione, nelle sezioni speciali tributarie, dovranno essere 
composte di giudici togati. Tanto le commissioni, quanto 
le sezioni speciali tribu tarie della Corte di Appai lo o della 
Cassazione, dovranno funzionare con soli tre membri, 
in  -omaggio a un generale principio di riduzione della 
odierna collegialità pletorica. Sarei però contrario al 
giudice unico tributario. Sopratutto nei gradi inferiori, 
dove si tra tta  di controversie di fatto, segnatam ente di 
estimazioni, la collegialità è molto utile anche come 
mezzo di raccolta da più parti di inform azioni sulla 
situazione dei singoli contribuenti, come anche su quella 
di tutto un ramo d’attività economica. Beninteso, io 
credo a coiai riguardo che u n ’iformazione riguardante 
un singolo contribuente non pòssa essere posta a. base 
di una  decisione tributaria, -anche, se nota ad uno -dei 
giudici componenti la commissione, se non venga con­
testata al contribuente.

Micheli. — Queste ragioni a favore d-ella collegialità 
come fonte d’informazi-oni sussisterebbero anche se in 
fase di, accertamento intervenissero quei consigli tr i­
butari di cui non si parlava prima?

Allorio. — Se un orgain-o -collegiale interviene nella 
fase -amministrativa, a fon ¡ori ne deve intervenire 
un altro nella fase giurisdizionale, proprio per il con­
trollo da parte del secondo, delle inform azioni offerte 
dal primo. Se a giudicare di -certe controversie, dopo 
che il consiglio tributario  h a  fatto la sua. relazione, 
dovesse trovarsi un giudice Individuale, esso potrebbe 
essere intimidito, influenzato da quella -che è stata la 
decisione di. un -consiglio, mentre un  collegio è più 
in grado di resistere a questa influenza. L’unione fa 
la forza.

Micheli. — La sezione speciale della Corte d ’Appe-llo 
come dovrebbe essere formata? Ella, ha  detto : -di giudici 
togati; essi però dovrebbero avere una speciale prove­
nienza, essere tra tti da un ruolo speciale?

Allorio. — Direi di no. Di fatto potrebbe attuarsi una 
specializzazione, ma arrivare proprio a form are un ruolo 
specifico no; non sarebbe il caso tanto più ch-e in questa 
sede un certo ricambio fra, giudici dell-e sezioni ordi­
narie e tributarie potrebbe essere utile ai fini del loro 
perfezionamento; l'esperienza fatta dal giudici ¡nelle 
sezioni commerciali, -e in genere nella soluzione delle 
controversie -civili, -e persino nel peínale, può essere utile 
per l ’esercizio delle funzioni di m agistrato tributario.

Micheli. — E’ stato proposto da qualcuno che queste 
sezioni o quest-i tribunali composti d i giudici togati 
siano in tegrati con esperti sul tipo della m agistratura 
del lavoro e del m agistrato delle acque.

Allorio. — Ciò può essere utile là, dove il giudizio 
del m agistrato ordinario .-non sia preceduto da un g iu­
dizio -di. una m agistratura speciale. Non nel sistema da 
me proposto, che s’inizia con due fasi di giudizio presso 
collegi non togati. E allora il m agistrato ordinario 
quando è la sua  volta, s ia  decisamente -e interam ente 
togato.

Micheli. — Qua)‘è il suo parere intorno al costo del 
processo tributario?

Allorio. — Questo costo dev’essere conté-puto nei limiti 
più sopportabili. Nel sistema attuale c’è il vantaggio che' 
si può portare la controversia fino alla Commissione 
dellei imposte, organo egre rio e di grande prestigio, con 
m inim a spesa. Se si dovrà -come i-o propongo sostituire 
alla, -competenza della Commissione-centrale quella della 
Corte d ’Appello e poi della C-assaz-ione 1-e rispettive se­
zioni speciali tributarie, bisognerà -che questo non av­
venga a scapito del ricorrente, ossia gravandolo di 
maggiori spese precessimii; dalle commissioni tributarie 
si deve poter andare fino a Roma, con una spesa minima.

Micheli. — Adotterebbe quindi una form a processuale 
più semplice?

Allorio. — Si potrebbe presso la C-orté d ’Appellò — 
Sezione speciale tribu taria  — e presso la. Corte di Cas­
sazione adottare l-o stesso procedimento dei prim i gradi, 
elim inando in isp-ecie, per quanto co licerne la Corte 
d’Appello, la fase dinanzi al giudice istruttore.

Micheli. — In particolare m anterrebbe davanti a questi 
organi di giurisdizione ordinaria e speciale l ’obbligo 
del rimborso di spese?

Allorio. — Forse sarebbe bene eliminarlo, per non 
scoraggiare il -contribuente dalla presentazione del re ­
clamo, col timore di pagare spese ingenti, in caso di 
soccombenza. L’onere delle sp-ese dovrebbe lim itarsi 
agli atti di carattere straordinario (sopraluoghi, ecc.).
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Micheli. — I poteri istru ttori da attribuire ai giudici 
speciali tributari devono essere uguali, m inori o m ag­
giori di quelli attualm ente riconosciuti alle commissioni 
tributarie? I giudici speciali tribu tari dovrebbero essere 
investiti di funzioni d’equità?

Allorio. —- Credo che i poteri istru ttori del giudice tr i­
butario debbano fondam entalm ente coincidere con quelli 
oggi riconosciuti alle commissioni, da esercitarsi però 
in forme processualmente regolari, con pieno rispetto 
del contraddittorio e con una procedura che liberamente 
garantisca l ’uguaglianza di posizione fra. il contribuente 
e la, finanza. Non saprei invece vedere u n ’esigenza plau­
sibile che il giudizio delle commissioni e del tribunale 
d’imposta debba acquistare carattere equitativo, Ciò che 
bisogna tutelare è l’applicazione rigorosa del diritto, 
anche se in un danno della finanza. Ho tim ore che il 
giudizio equitativo possa diventare un pretesto per degli 
accertam enti ben .motivati, non ben controllati, per la 
accoglienza di presunzioni non appoggiate da un suf­
ficiente complesso di motivi che le giustifichino. Il 
giudizio fatto in m ateria tribu taria  è per sua natura 
presuntivo, m a non per questo diventa equitivo.

Micheli. — Confermerebbe il processo davanti alle 
commissioni e davanti alle sezioni speciali della m a­
gistratura. ordinaria come un processo essenzialmente 
inquisitorio?

Allorio. — Si; però, come accennai prima, le commis­
sioni ¡non dovrebbero avere la possibilità di introdurre 
nel giudizio elementi che non vengono contestati dal 
contribuente; bisogna che il contribuente non veda ap­
parire Improvvisamele delle circostanze di fatto che 
non gli sono, state sottoposte per dargli la possibilità 
di contestarle.

E (moni. — Un’esigenza che è molto sentita nel nostro 
ordinam ento attuale, per quanto abbia scarsa applica­
zione concreta, è quella di permetere alle commissioni 
di peggiorare l ’accertamento, di poter arrivare cioè a 
conclusioni che vanno oltre la  domanda dell’ammiini- 
strazione finanziaria. Ciò risponde! ad. u n ’esigenza p ra­
tica evidente poiché si. vuole attraverso le commissioni, 
controllare l ’operato dell’am m inistrazione che potrebbe 
essere inficiato da errore m a anche da. dolo. Oggi le 
commissioni, perlomeno quelle di primo grado, hanno 
facoltà di riferire l’accertamento, e, se in  ciò arrivano 
a conclusioni diverse e maggiori di. quelle cui è a rr i­
vata l ’am m inistrazione finanziaria, possono senz’altro 
promuovere un maggiore accòrtami-!ita. C’è soltanto una 
r ise rv a , cioè che contro questa decisione è ammesso un 
grado maggiore di giurisdizione. Col suo sistem a questa 
possibilità da parte delle commissioni, dovrebbe essere 
esclusa. Non ritiene che questa sia u n ’esigenza che me­
riti qualche rispetto?

Allorio. .— Si potrebbe pensare ad un temperamento, 
però senza, arrivare alla possibilità per la  commissione 
di effettuare essa un nuovo accertamento; per esempio,

(  \  :

sarebbe il caso di disporre che la commissione accor­
gendosi che l ’imposizione fu inadeguata, »'sospenda il 
giudizio e rinvìi gli atti all’am m inistrazione finanziaria, 
sempre che non siano scaduti i termiini per l’accerta­
mento. Ma, che essa possa sostituirsi agli uffici fiscali 
neH’accertarnento, non lo ritengo utile, per il concetto 
che ¡essa dev’essere organo giurisdizionale puro, senza 
mescolanza d’attività am m inistrativa.

Micheli. -— Deve essere conservato o meno il precetto 
del solve eti repete?.

Allorio. — Militano per il m antenim ento del solve et 
repete ragioni pratiche (la riottosità del contribuente 
è da prevedersi in aumento in questi prossimi anni) e 
teoriche (l’istituto si ricollega, secondo me, alla distin­
zione fra  diritto ed interesse : §olo col pagamento sorge 
un diritto, da fa r valere dinanzi ai, giudici ordinari: 
il diritto alla ripetizione dell’indebito).

E’ da notare che prim a di arrivare alla giurisdizione 
ord inaria il contribuente ha due gradi, passati* ì quali 
mi pare giusto che si prem a sul contribuente stesso; 
far leva, nel passaggio dalla giurisdizione speciale a 
quella o rdinaria su questa inversione delle posizioni, 
rispettive del contribuente, e della finanza, per cui la 
azione di impugnazione s i trasform a in un ’azione di 
ripetizione, mi sembra felice accorgimento. Certo che 
in. altri ordinam enti giuridici tale principio non è con­
templato m a bisogna, ritenere che in  altri paesi i con 
tribù-enti paghino le tasse più volentieri.

Micheli. — Dev’essere riconosciuta o meno l ’esecu­
tività alle proposte d i accertamento? In. caso di risposta 
affermativa, a quali condizioni, ed entro quali limiti?

Allorio. — Se si adotta lo stesso procedimento delle 
commissioni non dovrebbe essere più costoso.

Micheli. — L 'attuale sistem a di esecuzione privilegiata 
dei crediti di im posta può essere m antenuto o deve 
essere modificato ed in quale senso? Nella risposta tenga 
comto della opportunità di coordinare il procedimento 
speciale con le norme del codice di procedura civile.

Allorio. — Il bisogno di dare autom aticità e vigore 
alla riscossione- consiglia, il mantenimento dell’odierna 
esecuzione forzata fin base a  ruolo ,e in base a ingiun­
zione con ricorso però avverso gli atti esecutivi inoli 
all'intendente di. finanza (come meli’odierna, esecuzione 
esattoriale; ma al presidente della commissione, pro­
vinciale.

.
Micheli, — Ritiene necessarie delle riforme nel campo 

esattoriale?

Allorio. — Noia- credo si debba sovvertire l’attuale si­
stema. Se oltre' al compito del ¡’accertamento diamo alla 
finanza, quello .dell’esazione, verniamo ad aggravare la 
sua posizione, mentre il sistem a esattoriale attuale, pur 
con tutti i suoi inconvenienti, si basa sull’azione prh

-  '•  , . .- i ' : , . I  ' t  1
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vata che è stim olata dall’interèsse. In questo campo 
l ’azione della Amanza riuscirebbe, credo, inevitabilmente 
meno efAcace. Dunque meglio lasciare alla finanza il 
compito dell’accertamento e. a ll’esattore quello dell’esa­
zione. Urteremmo d’altra  parte contro l’opposizione di 
una classe agguerrita la quale creerebbe u lteriori remore 
alle iniziative di riform a se si dovessero colpire le 
sue posizioni.

Micheli. — Ritiene opportuno conservare, o meno, 
l’attuale sistem a per la repressione delle violazioni delle 
leggi finanziarie? In  particolare ritiene che l ’eventuale 
giudice speciale tributario  dovrebbe avere in  tutto o in 
parte competenza anche per la  repressione delle viola­
zioni delle leggi penali finanziarie?

Aliorio. — Nella pronuncia del decreto penale per le 
violazioni finanziarie credo conveniente sostituire alla 
competenza intendentizia quella del giudice penale or­
dinario, secondo le disposizioni del codice penale circa 
la condanna per decreto. Sono contrario ad  attribuire 
tale competenza alle commissioni tributarie perchè la 
giurisdizione penale dev’essere am m inistra ta secondo 
criterio ed organi unitari; il bisogno d’un ità  è certo 
più sentito per la  giustizia penale che per quella civile 
o am m inistrativa.

Bisognerebbe in realtà  sfrondare il campo da quelle 
ammende che, per la lievità dell’infrazione, possono 
essere sostituite con pene pecuniarie am m inistrative,

mentre ora inutilm ente vanno ad  ingom brare il car­
tellino penale dell’interessato. Ridotte a pene pecu­
niarie, ta li sanzioni verrebbero deferite per l’applica­
zione ai giudici tributari, m entre là dove si hanno vio­
lazioni di carattere penale anche nelia sostanza, perchè 
vi spicca il dolo, o quanto meno la  violazione è di 
n a tu ra  così grave che si ritiene opportuno il presidio 
della sanzione penale, in questi casi la competenza del 
giudice penale dovrebbe essere osservata sopratutto per 
non snaturare il carattere delle commissioni tributarie, 
con l ’attribuire loro funzioni punitive.

Oggi si presenta questo inconveniente : sovra tutto 
per ta lun i tipi d’imposta, le così dette .imposte senza 
imposizione, ad applicazione spontanea, come l’imposta 
sull’entrata, l ’applicazione del tributo vieine sostanzial­
mente fatta per la prim a volta dal giudice penale, nel 
momento e nell’atto stesso, in cui esso irroga la  pena 
per l’infrazione. Riconosco esservi in, ciò il pericolo 
che il giudice penale si trovi a  dover interpretare una 
legge tribu taria  che egli non conosce, e che forse è 
pregiudiziale alla norm a penale che lo interessa diret 
temente. Tuttavia a  tali inconvenienti è eccessivo pensare 
di rim ediare sottraendo questi reati a l giudice penale 
ordinario. Se mai, si potrà vedere d ’istruire meglio il 
giudice penale sulla legge tributaria., giungendo a sta­
bilire che esso non possa decidere se non sulle conclu­
sioni scritte dalla commissione tribu taria  competente, 
in merito alla questione tribu taria  pregiudiziale, pro­
vocata dalla finanza.

9  —  F inanza.
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Ritengo che l ’enunciazione di una norm a particolare 
diretta ad attribuire allo Stato il potere di im porre tr i­
buti, non sia necessaria, in  quanto il potere d ’imposi­
zione, come potere esercitato in via generale ed astratta, 
è implicito nel potere legislativo. D’altra parte le norme 
che regolano l’esercizio del potere di imposizione e l'iter 
legis in m ateria finanziaria riconoscono implicitam ente 
nello Stato il potere considerato.

Sull’opportunità di una dichiarazione del diritto al 
prelevamento dei tributi e del dovere dei singoli a  cor­
risponderli, osservo che la questione si collega all’altra 
concernente il principio di eguaglianza.

Non ritengo che possa essere m ateria di disciplina 
costituzionale quanto concerne l ’oggetto, il soggetto e la 
form a di riscossione dei tributi. Tutto ciò rien tra  nella 
sfera della legge ordinaria. Mi sem bra invece im portante 
regolare con norme costituzionali quanto riguarda l ’ini­
ziativa e l ’approvazione delle leggi tributarie.

Vanoni. — Esclude che gli elementi fondam entali delle 
imposte possano essere determ inati d a  u n a  carta  costi­
tuzionale ?

Tosato. — Si, tanto più se la  carta costituzionale avrà 
carattere rigido, perchè altrim enti si vincolerebbe in 
modo eccessivo la necessaria discrezionalità del potere 
legislativo ordinario.

Vanoni. — Esclusa l ’opportunità di inserire norme ec­
cessivamente vincolanti nella carta costituzionale, ritiene 
opportuno che attraverso la  codificazione di una parte 
generale del diritto tributario, cioè attraverso una legg'e 
¿•he abbia carattere di maggiore perm anenza delle leggi 
tributarie ordinarie, si fissino alcuni principi ed istituti 
fondam entali ?

Tosato. — Ritengo che tale legge generale sia  ormai 
necessaria, e sarei favorevole, al fine di assicurarne una 
certa stabilità, a dare ad  essa una forza maggiore che 
non alle leggi ordinarie, senza tu ttav ia equipararla  alle 
leggi costituzionali vere e proprie. Potrebbe essere una 
legge para-costituzionale, non modificabile attraverso 
una legge ordinaria, ma modificabile senza dover segui­
re quel provvedimento molto rigoroso che sarà  stabilito 
per la revisione della costituzione.

Vanoni. — Cosa pensa dell’opportunità di fissare i 
lim iti del potere di imposizione a  carico degli stranieri?

Tosato. — Io non lim iterei eccessivamente, per il caso 
particolare della imposizione dei tributi, il potere legi­
slativo ordinario. Si fra tta  di una questione particolare, 
da  risolvere, secondo il mio avviso, in  base a i principi 
generali di diritto internazionale e di diritto interno, 
nonché in base alle norme che regoleranno i rapporti 
fra  diritto internazionale e diritto interno. Non ritengo 
quindi che per la legislazione tribu taria  in  particolare si 
debba fare un riferim ento speciale alla situazione degli 
stranieri. Se domani una norm a costituzionale stabilisse 
in Italia quello che pare sia il principio accolto da parte 
della costituzione francese per cui la sovranità in terna 
dello Stato trova un limite nelle norme di diritto in te r­
nazionale — a condizione s’intende di reciprocità — lo 
stesso principio dovrebbe valere anche in  m ateria finan­
ziaria.

Vanoni. — La dom anda 5 del questionario è un  po’ più 
specifica, in quanto chiede se si ritiene conveniente o 
meno che u n ’esplicita norm a costituzionale sia  prevista 
per autorizzare aggravi od alleggerimenti delle imposte 
in  v irtù  d i rapporti d i rappresaglia o d i reciprocità.

Tósato. — Non ritengo necessaria una  norm a specifica 
in questa m ateria perchè, per quanto im portante sia la 
questione tributaria, una volta stabilita, come è augura­
bile, una norm a che disciplini rigorosamente quella che 
è la necessaria subordinazione del diritto interno rispetto 
al diritto internazionale, sempre a condizione s’intende 
di reciprocità, mi pare che questa norm a di carattere 
generale sia sufficiente a risolvere anche le questioni 
particolari concernenti la doppia imposizione internazio­
nale e quindi la  possibilità di eventuali ritorsioni, ecc.

Ritengo necessaria una norm a che vieti la doppia im ­
posizione interna; non la inserirei però nella costitu­
zione, m a in quella tale legge generale in  m ateria tr i­
butaria, per costituirne anzi uno dei principi fonda- 
mentali.

Una dichiarazione della eguaglianza dei singoli di 
fronte a ll’imposta pone il problema dei rapporti fra il 
principio generale di uguaglianza dei cittadini rispetto 
alla legge, e il principio di uguaglianza dei cittadini di 
fron e alla legislazione tribu taria in particolare. Ora, per 
quanto concerne la legislazione tributaria, ritengo che 
questo principio dell’uguaglianza importi l ’accoglimento 
del criterio deFa progressività dell’imposta, e un ’affer­
mazione costituzionale di tale progressività sarebbe a 
mio avviso, opportuna.
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Vanónl. — E come inquadra nel suo pensiero il pro­
blema delle esenzioni tributarie?

Tosato. — Una volta ammesso il principio dell’ugua­
glianza nel senso di progressività delle imposte, ecc. 
come principio generale, m i pare che il divieto delle 
esenzioni discenda logicamente.

Vanoni. — Anche delle esenzioni apparenti che hanno 
come funzione di avvicinare di più il criterio dell’ugua­
glianza di fronte alle imposte, cioè delle esenzioni che 
tengano conto delle differenze obiettive di situazioni? 
Lei sa che distinguiam o generalm ente i privilegi dalle 
esenzioni, considerando i privilegi come situazioni di 
favore per lim itate persone o per lim itate categorie, e 
l ’esenzione invece come una norm a che risponde a  ne­
cessità di giustizia che si sovrappongano alla norm a ge­
nerale rispetto a determ inati gruppi di persone.

Tosato. — Sarei contrario a eccessive specificazioni. 
Si tra tta  di applicazioni per le quali bisogna lasciare al 
potere legislativo ordinario un certo m argine di discre­
zionalità. Penso, comunque, che tutte le esenzioni, ap­
parenti o non apparenti, contrastino col principio di 
uguaglianza.

Vanoni. — Ritiene necessaria u n ’affermazione secondo 
la  quale il potere esecutivo non può disporre delle im ­
poste?

Tosato. — Tale affermazione non è per sè necessaria, 
in quanto deriva dalle norme generali. Ma la m ateria  è 
talm ente im portante che una  disposizione esplicita della 
necessità di una legge per la imposizione di nuovi tr i­
buti e per la  modificazione di quelli esistenti, può essere 
e sarebbe opportuna, anche per evitare la possibilità di 
delegazioni in m ateria trib u ta ria  da parte del potere le­
gislativo, al potere esecutivo.

Il problem a deH’approvazione delle leggi d’imposta si 
ricollega al problem a generale della disciplina del prov­
vedimento da seguire nella formazione delle leggi. Ora, 
sotto questo aspetto bisognerà tener presente, appunto, 
quello che è un dato di fatto, e cioè l ’incapacità dimo­
stra ta  da  tutti i parlam enti di discutere, sotto gli 
aspetti tecnici, le leggi; e la necessità, dovunque riscon­
trata, d i affiancare al parlam ento degli organi consul­
tivi, sia allo scopo di dare dei pareri sui progetti di 
legge, sia, eventualm ente, al fine di elaborare diretta- 
mente lo schema legislativo su incarico del Governo. 
Qualcosa di simile si è, per esempio, stabilito nella co­
stituzione spagnola, che in tem a di leggi finanziarie pre­
sen ta norme più numerose e specifiche d i quelle conte­
nute in tutte le altre costituzioni.

Davanti la sottocommissione per la  riorganizzazione 
delio Stato ho sostenuto l’opportunità che il parere, a t­
tualm ente facoltativo, del Consiglio di Stato, sui progetti 
di legge, sia reso obbligatorio.

Nello stesso ordine di idee ritengo necessario il parere 
di un organo consultivo per la  legislazione finanziaria. 
Perchè il parlam ento possa adeguatam ente svolgere i

suoi compiti legislativi, bisogna sia coadiuvato da corpi 
consultivi tecnici, i quali non menomano affatto la sua 
competenza, m a ne sveltiscono l ’attività.

Resta da stabilire come l ’organo consultivo di carat­
tere tecnico, che dev’essere chiamato obbligatoriamente 
a dare il suo parere in m ateria di legislazione finanzia­
ria, possa essere costituito.

Vanoni. — Si parla  adesso di costituire un  Consiglio 
superiore della finanza a somiglianza dei Consigli su ­
periori che esistono presso i diversi m inisteri. Potrebbe 
essere questo l ’organo competente?

Tosato. — Credo che anche presso il ministero delie 
finanze possa essere costituito un corpo consultivo in 
m ateria finanziaria. Bisogna però che questo corpo con­
sultivo non si confonda con uno dei tanti istituti legi­
slativi che sono stati creati presso i vari Ministeri, e 
che, dal punto di vista tecnico, non hanno quella pre­
parazione o non sono tali da soddisfare quelle esigenze 
cui dovrebbe soddisfare un vero e proprio consiglio le­
gislativo. Questo dovrebbe avere una certa indipen­
denza rispetto alla am m inistrazione, e non dovrebbe 
essere formato soltanto da im piegati dei vari m inisteri, 
m a anche da elementi estranei, che in  piena indipen­
denza possano dare i consigli tecnici loro richiesti.

Steve. — Vorrei sentire qualcosa di più sull’inseri- 
mento di questi consigli nel procedimento di formazione 
delle leggi.

Tosato. — L’organo dovrebbe avere una duplice atti­
v ità: consultiva in senso stretto, diretta a dare pareri, 
e preparatoria, per quanto anche questa im plicita­
mente consultiva, diretta a predisporre schemi di leg­
ge. Può darsi che il Giverno, secondo l ’indirizzo poli­
tico dominante, stabilisca di promuovere l ’adozione di 
dati provvedimenti legislativi, fissandone i principi in ­
formatori. In tal caso l'organo consultivo può essere 
incaricato di redigere il progetto di legge secondo le 
direttive governative. E qualora il progetto sia conside­
rato soddisfacente dai Governo, questo potrà presentarlo 
senz’altro alle carniere. Può darsi che un progetto di 
legge, non ancora esam inato dall’organo ' consultivo, 
venga senz’altro presentato al parlam ento. E in tal caso 
l ’intervento del parere tecnico del corpo consultivo sa­
rebbe agevolmente utile, dopo che il parlam ento, esa­
m inato in generale il progetto, ne avesse approvato 
in- tutto o in parte il principio inform atore. Le osserva­
zioni o i suggerim enti tecnici del corpo consultivo, to r­
nerebbero sommamente vantaggiosi, in quanto facilite­
rebbero la successiva discussione parlam entare; inoltre 
servirebbero ad assicurare, almeno in una certa m isura, 
la precisione e la necessaria coordinazione e omogeneità 
della legislazione finanziaria e tributaria.

Steve. — Non pensa di dover includere in  quest’organo 
una rappresentanza del parlamento?
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Tosato. — Bisognerà vedere quella che sarà l ’organiz­
zazione in terna del parlam ento, quelle che saranno, le 
commissioni parlam entari. Io ritengo che le commissio­
ni parlam entari, come tali, dovrebbero essere inform ate 
a criteri esclusivamente politici; mentre gli organi con­
sultivi dovrebbero intervenire, appunto per assicurare 
non soltanto la perfezione tecnica della legge dal punto 
di vista formale, m a anche lo svolgimento logico di 
un principio legislativo : stabilito un principio, occorre 
che esso sia svolto con quella coerenza logica giuridica 
che soltanto i corpi tecnici possono assicurare.

Steve. —- Ma la  garanzia che questo svolgimento' sia 
conforme ai principi stabiliti dal parlam ento, come si 
avrebbe ?

Tosato. — E’ il governo che deve decidere se il pro­
getto di legge redatto dall’organo consultivo risponde o 
no alle direttive im partite; ed è poi il parlam ento, che 
in sede di discussione e di approvazione del progetto, 
delibererà con assoluta libertà, tenendo conto o non te­
nendo conto del parere e dei suggerim enti del corpo 
consultivo. L’ultim a parola resta sempre necessaria­
mente al parlamento, anche sulla formulazione tecnica. 
Ma la  buona formulazione tecnica di un  progetto di 
legge può evitare spesso lungaggini e discussioni inu ­
tili, le quali spesso dipendono proprio dalla  im preci­
sione tecnica dei progetti di legge. Quello che è neces­
sario  è che tra  organi legislativi e organi consultivi si 
stringa un rapporto di collaborazione fiduciosa ed ef­
ficiente.

Vanoni. — La limitazione cui accenna deve estendersi 
a tutte le norme tributarie o soltanto alle norme sostan­
ziali tributarie, che im portano imposizione di nuovi 
tributi, lasciando al potere esecutivo la facoltà di di­
sporre in  m ateria formale ?

Tosato. — Ritengo che il potere esecutivo sia  più 
adatto a disporre in m ateria formale. La competenza 
del potere esecutivo in m ateria dovrebbe però fondarsi 
di volta in volta su di un  esplicito incarico del potere 
legislativo, ed essere rigorosam ente lim itato ed indiriz­
zato, oltre che dalla legge particolare da eseguire, anche 
da quella legge generale di cui si parlava prima, e che 
anche sotto questo aspetto si dim ostra quanto m ai utile 
e necessaria.

F anon i — Tornando a  questa legge di carattere gene­
rale : ha detto che essa deve avere carattere di perm a­
nenza. Ritiene che debba essere assistita da  garanzie 
costituzionali particolari ?

Tósato. — Basterebbe a mio parere una  garanzia for­
male, diversa però da quella che sarà stabilita per le 
leggi costituzionali in senso stretto. Basterebbe renderne 
più difficile la modificazione, richiedendo per esempio 
una m aggioranza di tre quinti o di due terzi.

Quanto all’iniziativa in  rapporto alle leggi tributarie, 
credo che in m ateria tribu taria  sia difficile esclu­

dere l ’iniziativa parlam entare ed ammettere soltanto 
l’iniziativa governativa. Vi possono essere proposte di 
riform e di carattere sociale che implicano per la loro 
attuazione determinate leggi tributarie. La conserva­
zione del potere di in iziativa delle camere in  m ateria 
legislativa generale, im plica di per sè la  conservazione 
di un potere di iniziativa anche in m ateria tributaria. 
Ritengo inoltre che ove sia conservato, com’è proba­
bile, il principio bicamerale, non abbia più ragion di 
essere quella prem inenza che era  data a lla  camera dei 
deputati dall’art. 10 dello Statuto. Questo articolo traeva 
la sua giustificazione dal fatto che il senato non aveva 
carattere rappresentativo.

Vanoni. — Sempre in  tem a di iniziativa, in  un altro 
questionario abbiamo posto la  dom anda se si ritiene 
conveniente riservare al Governo l ’iniziativa delle spese 
o se essa possa essere affidata anche al parlamento.

Tosato. — Ritengo opportuno, data l ’esperienza poli­
tica e lo stato della dottrina, che in m ateria di spese sia 
esclusa l’iniziativa parlam entare. La m ateria è stretta- 
mente collegata a quella che sarà la  disciplina della 
legge del bilancio.

Circa quest’ultim a legge è bene stabilire, attraverso 
una norm a costituzionale, il principio dell’universalità 
e della un ità  del bilancio. E in tem a di legge del bi­
lancio ritengo che vi debba essere, per le ragioni dette 
prima, equiparazione completa delle due camere, tenendo 
presente che vi è in proposito una  tesi più radicale, 
appoggiata da autorevoli studiosi francesi, tesi che tende 
ad u n  capovolgimento di quella che è la  situazione ab 
tu ale, in  quanto vorrebbe attribuire alla seconda ca­
mera maggior peso, in m ateria di discussione di b ilan­
cio, che non a lla  cam era rappresentativa.

Vanoni. — Un problem a che preoccupa molto dai 
punto di vista tecnico m a che h a  influssi giuridici evi­
denti, è quello delle gestioni più  o meno autonome e 
separate, nelle varie forme giuridiche che possono as­
sumere queste gestioni. Si chiede se si ritiene oppor­
tuno, in rapporto col principio dell’un ità  di bilancio; 
che i bilanci di queste aziende siano portati o come 
parte essenziale della legge del bilancio o come allegati 
alla legge di bilancio.

Tosato. — Còme allegati, form ati secondo i criteri che 
inform ano i bilanci delle aziende industriali.

Vanoni. —- Senza valore vincolante ?

Tosato. — No, ai fini del controllo della gestione dellf 
aziende e della loro convenienza politica generale.

Steve. — Qual’è il suo parere sulla disciplina giuridici 
delle variazioni del bilancio nel corso dell’anno?

Tósato. — Mi pare che ci siano tre questioni : dei ere 
diti amplificabili, dei crediti supplem entari e dei credit 
nuovi non previsti assolutamente. Per i crediti am plia
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bili, in quanto crediti già previsti, credo che le varia­
zioni siano ammissibili. Per i crediti supplementari e
i. credbi nuovi esigerei una legge del parlam ento, a ltri­
menti si elude il controllo del parlamento.

Steve. — Qual’è la sua opinione sui lim iti della libertà 
lasciata al potere esecutivo dalla legge del bilancio ?

Tosato. — La legge di bilancio si lim ita a ll’approva­
zione dei capitoli, dando quindi al potere esecutivo la 
possibilità di m anovra nell’ambito dei singoli capitoli; 
e non credo sia necessario a rriv are  ad escludere questa 
possibilità di manovra, salvo gli eventuali interventi da 
parte del parlamento. >

Steve. — E sulla specificità dei capitoli di bilancio ?
Tosato. — Questo mi pare che sia uno degli elementi 

caratteristici della m oderna legislazione in m ateria di 
legge di bilancio in  quanto in passato si seguiva il si­
stema di un ’approvazione generica senza nessun criterio 
di specialità. Lo sviluppo del principio della specificità 
dipende anche un po’ dalla prassi legislativa.

Steve. —- Lei concorda col principio sostenuto da Or­
lando, secondo cui ad ogni capitolo deve corrispondere 
un servizio pubblico ?

Tosato. — E’ una  tesi molto diffusa, e che personal­
mente condivido. Non riterrei però consigliàbile tradurla 
in una horm a eccessivamente rigida.

Stammati. — Ritiene vi sia possibilità di disciplinare 
categorie di spese consolidate che vengano approvate 
eventualmente in blocco dal parlamento? (debito pub­
blico, spese ricorrenti ed uniformi).

Tosato. — Ritengo, ciò possibile, m a non sempre op­
portuno. Bisogna distinguere fra spese ricorrenti e 
spese ricorrenti.

Starninoti. — E circa l ’attuale sistema relativo alla 
presentazione al parlam ento del bilancio, le pare che 
m eriti di essere conservato com’è o vi apporterebbe mo­
difiche, e quali?

Tosato. — Bisogna ricordare quello che avviene p ra ­
ticamente, in molti Stati. P er la  prem inenza della ca­
mera dei. deputati rispetto al senato, i bilanci finiscono 
spesso per essere presentati al senato all’ultimo mo­
mento, sicché il controllo della seconda cam era ne 
soffre. Per evitare questo inconveniente, una parte della 
dottrina propone, e il suggerimento è degno di atten­
zione,: che i bilanci siano presentati contem poranea­
mente*' alle due camere, affinchè ciascuna di esse abbia 
il m argine di. tempo sufficiente e necessario per il loro 
esame, alla loro discussione e approvazione con le op­
portune modifiche. La proposta, ripeto, è degna di a t­
tenzione, e per conto mio sarei favorevole a tradurla  in 
una norm a costituzionale.

Steve. — La parità delle due cam ere in m ateria finan­
ziaria la riterrebbe opportuna comunque fossero costi­
tuite queste due camere?

Tosato. — A condizione che la  seconda carniera sia 
egualmente rappresentativa, per quanto sotto un aspet­
to diverso, per non essere un doppione della prima, 
camera.

Stammati. — Quale è il suo parere circa l’attuale s i­
stema dei controlli sulla gestione finanziaria? In p a r­
ticolare pensa lei che vi siano duplicazioni ed in terfe­
renze fra il sindacato della corte dei conti e quello della 
Ragioneria generale ?

Tosato. — Ritengo opportuno che la corte dei conti 
quale organo di controllo, indipendente dal potere ese­
cutivo, e collegato col potere legislativo, sia discipli­
n ata dalla costituzione. P er garantire l ’indipendenza e 
sottolinearne il collegamento con le camere, si potrebbe 
attribuire a quest’ultirna la nom ina del presidente.

Sarebbe inoltre opportuno coordinare il controllo eser­
citato dalla corte dei conti con il controllo interno eser­
citato dalla ragioneria generale dello Stato. Al riguardo 
so che vi sono proposte di elim inare l ’uno o l ’altro dei 
due controlli per evitare doppioni. Io ritengo sia invece 
preferibile collegare il controllo esercitato dalla. Ragio­
neria centrale dello Stato con quello esercitato dalla 
corte dei conti, ponendo la  prim a, in. quanto esercita 
la funzione di controllo, in una  situazione di dipenden^à 
rispetto alla seconda. Così la  corte dei conti verrebbe 
ad esercitare il controllo in  un  duplice momento : nel 
momento interno, attraverso i funzionari della ragio­
neria generale dello Stato da essa dipendenti, e nel mo­
mento esterno ,. direttamente, in sede di revisione dello 
operato della ragioneria generale dello Stato.

Vanoni. —- A proposito del collegamento fra  corte dei 
conti e cam era dei deputati attraverso la nom ina del 
presidente, tale nom ina dovrebbe essere annuale o per­
m anente ?

Tosato. — Perm anente, a garanzia della funzione tec­
nica obbiettiva delia corte.

Vanoni. — Non sarebbe preferibile dare a lla  corte dei 
conti completa autonom ia anche rispetto al parlam ento, 
in m aniera che possa ricostituirsi nei suoi organici e 
procedere nel proprio seno alla designazione del presi­
dente e delle proprie cariche interne ?

Tosato. — Se si procedesse con rigorosi criteri di auto­
nomia, si dovrebbe dare alla corte dei conti autonomia 
non solo in confronto alle camere, m a anche in  con­
fronto al potere esecutivo, ed allora l ’indipendenza della 
Corte diverrebbe incompatibile con quella che è la ne­
cessaria un ità  dello Stato, e con la necessaria esistenza di 
un organo sovrano al quale in definitiva tu tti gli altri 
oebbono ricollegarsi.
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Sfiammati. — A suo parerla il controllo della corte po­
trebbe essere esteso anche al merito ?

Tosato. — Ritengo opportuno che il controllo della 
corte dei conti sia di *purà legittim ità e non si estenda 
al merito degli atti. Il controllo di merito implica ap ­
prezzam enti di carattere politico-amministrativo, che 
debbono essere inviati a l parlam ento.

Stammati. — E’ stata fatta  in  a ltra  sede questa pro­
posta; che la corte dei conti, esaminando il provvedi­
mento in sede di sindacato di legittim ità, lo esamini 
anche dal punto di vista del merito, cioè della conve­
nienza e della proficuità della spesa, m a con questo 
solo effetto che, senza potere opporre un rifiuto a lla  re­
gistrazione dell’atto, ecc., semplicemente segnali al 
parlam ento il suo parere sulla non opportunità o sulla 
non proficuità della spesa disposta.

Tosato. — Ritengo che anche così lim itato, il controllo 
di merito m al si confaccia alla natura della corte dei 
conti, che è un organo essenzialmente tecnico. Bisogna 
cercare di evitare i possibili contrasti della corte, sia 
con il parlam ento, sia con lo stesso governo.

Ritengo appunto necessario che al parlam ento siano 
comunicati tu tti i decreti registrati, con riserva che a 
ciascuno di essi sia allegata una relazione dalla quale 
risultino le ragioni che hanno determinato la  riserva.

Stammati. — Lei crede opportuno stabilire che i vari 
organi di controllo pubblichino annualm ente distinte 
relazioni sull’attività delle diverse am m inistrazioni con­
trollate, con le proprie osservazioni e proposte ?

Tosato. — Ritengo sia  opportuno che la  corte dei conti 
faccia una relazione annuale riassuntiva della propria 
attività al potere legislativo perchè esso abbia un quadro 
generale di quello che è stato lo sviluppo generale della 
gestione finanziaria dello Stato, con osservazioni e sug­
gerimenti, che a l parlam ento possono tornare utili.

Stam m ati. — Si pensa che la  relazione annuale della 
corte dei conti debba assumere più vaste dimensioni e 
più ampio respiro, riferendo con maggiore ampiezza 
tutte le osservazioni che si ricollegano al riscontro in 
genere, ed in  particolare al funzionamento delle am m i­
nistrazioni controllate.

Tosato. — Ammetto che questa relazione possa conte­
nere osservazioni di carattere tecnico, in  corrispondenza 
alla n a tu ra  del controllo da  essa esercitato; gli apprez­
zam enti e le conclusioni di carattere politico rientrano 
nei compiti del parlam ento.

Stammati. — E quale è il suo pensiero su ll’istituto 
della registrazione con riserva ?

Tosato. — Ho pensato se non sia consigliabile arrivare 
addirittu ra al divieto della registrazione con riserva; 
mi sono convinto però che il potere esecutivo può tro ­

varsi davanti a ta li eventualità per cui bisogna la­
sciargli la  facoltà di ordinare, registrare con riserva.

Steve. — Si era osservato che il controllo del parla­
mento su questi decreti registrati con riserva risultava 
inefficiente.

Tosato. —- Per evitare questo inconveniente si po­
trebbe stabilire l ’obbligo, da parte del parlam ento, di 
pronunciarsi su  d i essi entro un certo tempo.

Vanoni. — Nel questionario sulla finanza locale, è toc­
cato il problem a del collegamento fra  la finanza statale 
e la  finanza degli altri enti pubblici, e su  di esso inte­
resserebbe conoscere il suo pensiero.

Tosato. — Io trovo che dal punto di vista costituzio­
nale sia da tenere presente questo : am messa l ’esistenza 
degli enti pubblici e in particolare degli enti pubblici 
territoriali e ammessa la  necessità che questi enti te rri­
toriali abbiano u n a  certa autonomia, bisogna ricono­
scere loro una potestà di imposizione. Si tra tta  quindi 
di coordinare il potere di imposizione di questi enti 
locali col potere di imposizione generale dello Stato, e 
a questo proposito le soluzioni che si possono prospet­
tare sono molte.

Stammati. — A parte il problem a sostanziale, come 
penserebbe di inquadrare la  questione dal punto di vista 
costituzionale ?

Tosato. Attraverso la legge generale di cui si par­
lava prim a la quale, appunto, per la  sua forza formale 
superiore a quella delle leggi ordinarie, dovrebbe coordi­
nare, nei lim iti della costituzione, la  finanza statale con 
quella locale.

Stammati. —- Non ne farebbe una norm a speciale come 
negli Stati federali ?

Tosato. — Negli Stati federali la  norm a ha una ragione 
che non ha negli Stati unitari. In questi si può tu tt’al 
più stabilire che gli enti locali hanno potere di imposi­
zione o diritto ad  una quota dei cespiti dei tributi statali, 
in conformità alle disposizioni di una legge generale.

Micheli. — E’ opportuno un principio generale relativo 
alla tutela giurisdizionale del cittadino nei confronti del- 
L’am m inistrazioné finanziaria ?

Tosato. — La tu tela giurisdizionale del cittadino di 
fronte all’am ministrazione finanziaria è un aspetto par­
ticolare della necessaria tu tela del cittadino di fronte a 
qualsiasi ram o dell’am ministrazione. E una  norm a gene­
rale, che assicuri tale difesa giurisdizionale dei diritti e 
degli interessi legìttim i dei singoli, sa rà  certamente inse­
rita  nella fu tu ra  costituzione, anche per elim inare fi 
fatto, molto grave, ¡e purtroppo molto frequente, di nor­
me legislative e, peggio, regolam entari, le quali, in con­
trasto col principio generale, escludono, contro dati
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provvedimenti, la  possibilità di qualsiasi gravame, sia 
in sede am m inistrativa, s ia  in  siede giurisdizionale.

Steve. — E che cosa penserebbe di un  ulteriore passo 
nel senso di prevedere che questa tutela giurisdizionale 
debba svolgersi presso la  giurisdizione ordinaria?

Tosato. — Il contenzioso tributario  presenta tale parti­
colarità di questioni, da far dubitare se l ’autorità giudi­
ziaria ordinaria sia la più indicata in questa materia.

Vanoni. — Noi ci troviam o di fronte a  queste tre di­
verse possibilità nell’organizzazione fu tura del conten­
zioso tributario  : o lasciare il sistema attuale misto di 
contenzioso am m inistrativo e giudiziario ordinario; o 
creare una giurisdizione speciale esclusivamente tribu­
taria; oppure affidare la  m ateria tribu taria  agli stessi 
tribunali che si occuperanno della m ateria am m inistra­
tiva in generale.

Tosato. —- Per conto mio quest’ultim a ipotesi è prefe­
ribile alle altre. Deferirei ad un tribunale am m inistrativo 
tutte le questioni fra i privati e le pubbliche am m inistra­
zioni, sia in m ateria di diritti che di interessi legittimi; 
conservando il Consiglio di Stato quale organo esclusi­
vamente consultivo, sia in  m ateria am m inistrativa, sia 
in m ateria  legislativa.

Vanouì. — E non la preoccupa il fatto dell’imponenza 
di questa materia? Perchè probabilm ente essa finirebbe 
eoll’assorbire quantitativam ente l’attività di questo tr i­
bunale, essendo certamente la  m ateria tribu taria  la m a­
teria predominante.

Tosato. — Non vedo perchè la prevalenza delle contro­
versie in m ateria tribu taria  dovrebbe accantonare le con­
troversie in m ateria am m inistrativa. Ciò che è pericoloso 
è la moltiplicazione dei tribunali speciali.

Micheli. — La quantità delle controversie in  m ateria 
tributaria, specie in  m ateria di valutazione, graverebbe 
eccessivamente l ’organo am m inistrativo giurisdizionale 
unitario ?

Tosato. — L’istituzione di un unico tribunale am m ini­
strativo per tutte le controversie fra  i privati e la pub­
blica am m inistrazione, non esclude la  possibilità e la 
convenienza che il tribunale stesso sia diviso in sezioni, 
con un num ero di giudici adeguato al numero delle con­
troversie da conoscere. Certo è che la tu tela del singolo 
rispetto alle pubbliche am m inistrazioni da parte della 
autorità giudiziaria ordinaria è meno efficiente di quella 
offerta da una giurisdizione speciale. E’ questo un dato 
di comune esperienza.
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Borgatta. — In linea generale, ritengo carattere pro­
prio e necessario di u n a  ca rta  costituzionale enunciare, 
nella form a più sintetica, com prensiva ie generale pos­
sibile, solo i diritti e doveri fondam entali dei cittadini, 
i vincoli o le lim itazioni di cui sono passibili, i rapporti 
fra  l ’organizzazione politica ed i singoli.

E’ compito dell’attività, legislativa ordinaria specificare 
o stabilire su queste basi le norme che regolano l ’attività 
ed i. rapporti concreti particolari. Ciò specialmente in 
m ateria finanziaria ed economica, nella quale norme s ta ­
tutarie troppo particolari e perciò im proprie potrebbero 
vincolare la funzione legislativa ordinaria, far sorgere 
inutili e fastidiose questioni costituzionali, ostacolare 
adattam enti legislativi a nuove situazioni, a  non preve­
dibili condizioni dì fatto o-derivanti dai progressi della 
tecnica tribu taria  e cohtabilistica, ad esigenze straordi­
narie. Basti ricordare ad esempio: le discussioni cui 
ha dato luogo la lettera dell’art. 25 dello statuto alber­
t/in o (il cui spirito pure è pacifico : uguaglianza dei citta­
dini di fronte alla legge fiscale) quando si è trattato  di 
introdurre la prim a volta imposte progressive nel nostro 
diritto positivo; le discussioni ed i ritard i che negli Stati 
Uniti hanno ostacolato l’introduzione dell'income-tax 
nella finanza federale, che si è potuta istituire solo dopo 
l’approvazione del 14° emendamento alla costituzione di 
W ashington; le difficoltà di adottare bilanci pluriennali, 
dopo le esperienze dell’ultim a crisi, negli Stati in  cui 
la costituzione aveva enunciato formalmente il principio 
dell’annualità del bilancio, ecc. Perciò escluderei ogni 
disposizione che vincoli la form a e stru ttu ra dei tributi, 
il loro specifico ordinamento, l ’esclusione di date cate­
gorie di imposte, la tassazione degli stranieri, ecc. La 
costituzione è la base su cui si fonda l ’evoluzione e la 
vita giuridica della popolazione per lungo periodo; deve 
favorire, non ostacolare, lo sviluppo ed il progresso della 
legislazione positiva meglio conforme agli interessi, ne­
cessità e sentimenti della collettività nel mutevole atteg­
giarsi delle condizioni concrete.

Il principio del diritto dello Stato e degli altri enti 
pubblici a prelevare tributi, correlativo all’obbligo dei 
cittadini di contribuire alle spese pubbliche, dev’essere 
enunciato se la costituzione enuncia il principio dePa 
proprietà p rivata e della libertà patrim oniale.

Vanonì. — La formula dell’art. 25 la conserverebbe?

Borgatta. — Bisogna riconoscere che ha il vantaggio 
di esprimere sinteticam ente due principi fondam entali: 
1 ) l’obbligo per tutti i cittadini d i contribuire alle spese

dello Stato; 2) l'uguaglianza dei cittadini di fronte alla 
legge tribu taria  — che debbono essere conservati. Può 
tu ttavia studiarsi una form a più appropriata, che com­
prenda anche una  limitazione generale alla concessione 
di esenzioni tributarie, sotto form a d i obbligo di appro­
vare ogni volta tale concessione con una  legge in  senso 
formale, eventualmente rafforzato con l ’obbligo di una 
data m aggioranza dei votanti in  ciascuna camera, o 
quorum  per la  validità delle sedute.

Vanoni. — Ritiene conveniente che si dettino norme 
le quali sanciscano il divieto della doppia imposizione 
internazionale?

Borgatta. — Riterrei preferibile una disposizione unica 
ed espressa in  modo generale, sì d a  comprendere . 
doppie imposizioni interne e quelle intem azionali, p iu t­
tosto che sotto form a di divieto, di norm a intesa ad evi­
tarle, lasciando al legislatore ordinario di usare i metodi 
volta a volta più appropriati (alleggerimento di imposte 
interne, convenzioni internazionali, eventuali rappresa­
glie, che di per sè non elim inano la  doppia imposizione). 
La disposizione che alleggerisca imposte nazionali, o dia 
esecuzione a convenzioni internazionali, dev’essere adot­
tata con legge formale interna.

Vanonì. —- Enuncerebbe nella carta costituzionale il 
principio della uguaglianza dei singoli di fronte alla 
imposta?

E come riterebbe eventualm ente disciplinare la facoltà 
del potere esecutivo di em anare norme tributarie?

Borgatta. — Il principio (già implicitam ente ricono­
sciuto nell’art. 10 - dello statuto albertino) deve, a  mio 
parere, essere riaffermato. La istituzione, modificazione, 
soppressione, di qualsiasi tributo, debbono esser appro­
vate con un atto legislativo in senso formale, salvo i 
casi specificatamente indicati dalla legge (che dovrà 
regolare, riform andola, la m ateria ora regolata dalla 
L. 31 gennaio 1926, n. 160). Non escludo l ’opportunità di 
richiedere il referendum  per certe m aterie (ad esempio, 
istituzione di una leva sui patrim oni; statizzazione di 
nuove im portanti industrie). L’esperienza costituzionale 
di tu tti i Paesi dim ostra che di fatto il potere esecutivo 
em ana sempre, in certe circostanze o condizioni, norme 
tributarie. Perciò è necessario riconoscere questa facoltà 
e disciplinarla in modo preciso e lim itatore. Non mi sem­
bra però questa m ateria da regolarsi, nella costituzione, 
m a in una legge, sia  pur prevista formalmente dalla co­
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stituzione, come ho sopra detto. Nella formulazione dì 
questa legge potranno precisarsi i casi in  cui la deroga è 
ammessa (decreti-catenaccio; periodi di guerra o di im ­
provvisa crisi economica, ecc.); delinearsi i lim iti del 
potere regolamentare; la  procedura per sottoporre il 
più rapidam ente possibile al potere legislativo la  con­
ferma o correzione delle norm e sostanziali emanate dal­
l’esecutivo in  base alla stessa legge; la distinzione fra 
le norme che regolano l ’oggetto e l ’am m ontare dell’im ­
posta, e quelle che regolano la procedura di accerta­
mento ed il contenzioso, ecc.

Vanoni. — Qualora si mantenesse il sistema bicame­
rale come disciplinerebbe i poteri delle due camere in 
m ateria tribu ta ria  ed i rapporti reciproci?

Borgatta. —: Osservo che la risposta dipende dalla so­
luzione ¡che la  costituzione d arà  al problem a delle ca­
mere, non solo, m a al sistem a di formazione della 
camera a lta  (s© sulla base della proposta dell’esecutivo; 
o in  parte o in tutto elettiva, con procedimento diverso 
da*quello seguito per i deputati: ad es. analogo a  quello 
usato per il senato nord-americano; elezioni di primo 
e secondo grado, ecc.). Se il senato è elettivo non si 
vede la ragione per conservare condizioni di inferiorità 
che- hanno, in  sostanza, la loro ragione storica, nel 
modo di formazione della cam era alta. Non va dim enti­
cato che il senato- ha  avuto, con altri meriti, quello 
di frenare l ’esuberanza legislativa e di far cadere nel 
nulla proposte di legge o di norme non utili alla collet­
tività o non adatte alle sue effettive condizioni ed inte­
ressi. E’ opportuno elim inare con precise norme costi­
tuzionali, i  ipSHibili conflitti che, non solo in m ateria 
finanziaria, possono sorgere fra  le due camere. Conser­
verei la precedenza della cam era dei deputati per i 
progetti dei bilanci e del rendiconto.

Stammati. — Ritiene che le attuali norme relative alla 
formazione del bilancio dello Stato rispondano al du­
plice fine di assicurare l ’equilibrio formale e sostanziale 
del bilancio medesimo? Introdurrebbe nella carta costi­
tuzionale i principi generali in materia?

Borgatta. — Le vigenti leggi e regolam enti generali 
sulla contabilità dello Stato debbono indubbiam ente r i­
vedersi, e modificarsi in m olti punti. Ma non m i sembra 
questa m ateria da regolare in sede di costituzione. Al 
più, nella costituzione po trà utilm ente stabilirsi ■ che le 
norme relative al sistem a di bilancio ed alla contabilità 
generale dello Stato debbano essere adottate con legge 
formale, approvata da una data m aggioranza.

Stammati. — Ritiene preferibile il bilancio di cassa o 
quello di competenza?

Borgatta. —- Il Sistèma di competenza corretto dall’isti­
tuto dei residui è orm ai entrato nelle consuetudini am ­
m inistrative e politiche della v ita  ita liana ed ha  innega­
bili pregi. Può tu ttavia utilm ente stabilirsi l ’obbligo di 
cassa nel preventivo e nel rendiconto, non però con fun­

zioni costituzionali, cioè vincolante l’attività dell’am ­
ministrazione* m a come sintesi delle direttive del tesoro 
e mezzo d ’informazione del parlam ento e del paese; 
nonché l ’obbligo della pubblicazione mensile del conto 
del tesoro, non solo come rendiconto provvisorio delle 
operazioni di cassa svoltesi nella parte già trascorsa 
dell’esercizio, m a come correzione • al suaccennato pre­
ventivo di cassa per la rim anente parte dell’esercizio.

Stammati. — Ritiene conveniente sostituire all’eserci­
zio annuale il sistem a dei bilanci pluriennali? E pensa 
che si possa enunciare u n a  norm a che sancisca ;l’obbligo 
del m inistro che presenta il bilancio di illustrare am pia­
mente tu tti gli elementi dell’equilibrio economico in re­
lazione alla politica delle entrate e delle spese statali?

Borgatta. — Una norma di tale genere non può che 
stabilirsi nella consuetudine e prassi costituzionale; 
non potrebbe inserirsi come disposizione delle camere. 
In nessuna costituzione,, se non erro, è stato, espresso il 
principio del pareggio economico del bilancio e tuttavia 
in tu tti i paesi tale principio si è rispettato, od ha ser­
vito come guida e direttiva anche nei periodi in cui le 
spese effettive hanno dovuto superare le entrate effettive.

Per ciò che riguarda i rapporti fra  equilibrio econo­
mico ed equilibrio finanziario occorre anzitutto sapere 
precisam ente che cosa si intenda per tale equilibrio, 
perchè quanto la  dottrina h a  esposto in  argomento finora 
(in Italia, ad  es. Fanno, Papi), non mi pare incontro- 
verso. La teoria si basa sul presupposto deirinterpreta- 
zione e sulla natu ra  economica del fenomeno finan­
ziario, e m i si perm etta di non accogliere tale presup­
posto.

Se la riduciam o al computo della somm a delle spese 
private e pubbliche, ed al regolamento della spesa pub­
blica in modo da m antener stabile la spesa globale (ciò 
che mi pare la parte più chiara e meno discutibile della 
teoria stessa) dirò che per preordinare un. risultato  di 
questo genere il ministro (del tesoro o delle finanze) 
deve per lo meno conoscere qual’è la  spesa privata e 
quindi la. spesa globale — cioè disporre di una rileva­
zione precisa e continuativa di questo dato e delle sue 
variazioni. Oggi m anchiam o1 del tutto di questi elementi; 
nè si rilevano continuativam ente indici che possano 
aiu tare a determinarlo.

Non si può delinear© un obbligo, sia pure di natura 
puram ente politica, del m inistro in  questo senso, se non 
si organizzano prim a le rilevazioni indispensabili. Per 
il m inistro delle finanze, a. mio parere, è molto più 
im portante avere il dato del reddito nazionale privato e 
della sua distribuzione o concentrazione, presupposto 
per regolare la  pressione fiscale e la  sua ripartizione m e­
diante i diversi tributi, diretti e sui consumi, propor­
zionali e progressivi, sulle varie categorie di redditi p ri­
vati. A me sembra assai più urgente e proficuo organiz­
zare la rilevazione di questi dati, che non quelli relativi 
ad un generico ed impreciso equilibrio fra  attività eco­
nomica ed attività finanziaria, che dovrebbe valere so ­
prattutto per periodi di intensa congiuntura economica. 
Ma non vedo come la  preordinazione d i indagini sta ti­



138 Segue  in t e r r o g a t o r io  d e l  p r o f . G i n o  B o r g a t t a

stiche possa form ar oggetto di norme della costituzione. 
Anche il problem a della eventuale sostituzione di 
bilanci pluriennali all’esercizio annuale, e della 
formazione di riserve negli ann i d i prosperità 
economica, non mi sembra ancora sufficientemente ela­
borato dalla dottrina, piuttosto im provvisata sotto l ’in ­
fluenza della recente crisi economica, da poter essere 
risolto con norme positive, .tanto meno di carattere 
costituzionale. Se è indubbio il fatto che nelle fasi di 
prosperità è tecnicamente più facile, e meno costoso 
per la collettività, il prelievo di entrate effettive ecce­
denti le spese, controverso è ancora il metodo con cui 
queste eccedenze debbano essere conservate. Se il potere 
d ’acquisto così assorbito è reimmesso nel mercato (ad es., 
attraverso l ’acquisto dì titoli privati o pubblici detenuti 
poi come riserva per i periodi di depressione, o l ’acqui­
sto di merci; il rimborso di debiti pubblici) vien meno 
la funzione attenuatrice o regolatrice della congiuntura 
ascendente che l ’accantonamento di riserve dovrebbe 
avere. Il metodo più opportuno a questo fine è quello 
seguito in F inlandia e Svezia (diminuzione del potere 
di acquisto a disposizione del mercato attraverso l’ina­
sprimento dei tributi e l’eccedenza delle entrate statali 
in anni di prosperità; impiego dell’eccedenza nell’acqui­
sto di oro e divise estere, che poi di fatto hanno 
servito a fronteggiare parte delle spese straordinarie 
richieste dalla guerra). Rimane il pericolo che ques'e 
riserve siano sprecate in  spese non urgenti ed indispen­
sabili, prim a che possano esercitare le funzioni per cui 
furono costituite, in periodo di crisi. Se si accogliesse 
il sistema, precise norme dovrebbero essere stabilite per 
evitare questo pericolo. Anche questa però è m ateria da 
regolarsi con una legge sulla contabilità, non con norme 
della costituzione.

Il sistema delle annualità ripartite come modo di pa­
gam ento delle spese straordinarie h a  fatto pessima 
prova: è costoso per lo Stato forse p iù  del pagamento 
immediato, inganna l’opinione pubblica sulla effettiva 
en tità  delle spese di ogni esercizio e del débito pub­
blico. Sono perciò favorevole a norme che lo limitino, 
sottoponendone di volta in  volta l ’applicazione ad una 
procedura più severa di approvazione.

Stammatì. — Come disciplinerebbe i provvedim enti di 
’ variazione alla legge di bilancio?

fì or gatta. — Il preventivo deve in  tempi norm ali costi­
tuire di regola la  base ed il lim ite delle operazioni 
finanziarie e delle spese dell’esercizio. Se necessità 
imprevedibili di nuove spese nel corso dell’esercizio in­
tervengono, il vincolo e la  rem ora più  efficaci appaiono 
l’obbligo di approvare con la nuova o maggiore spesa, 
un inasprim ento delle en tra te  sufficienti a  coprirla e 
l’indicazione dei capitoli di en tra ta  con cui la  spesa 
è fronteggiata.

Il bilancio di assestamento era già stato introdotto 
nella prassi italiana, e poi soppresso perchè dava luogo 
ad abusi, usandosi come mezzo per far approvare spese 
superiori a quelle consentite nel preventivo.

Stammatì. — come pensa si potrebbero collegare 1 bi­
lanci dei vari enti autonomi al bilancio dello Stato, per 
m etterne in luce le conseguenze sulla finanza statale?

Borgatta. — Ritengo necessario ai fini di una  finanza 
sincera, onesta e veram ente democratica, affermare, 
eventualmente anche nella carta costituzionale, il prin­
cipio dell’un ità  del bilancio, lasciando alla legge di con­
tabilità la precisazione delle norme che debbono attuarlo 
ed assicurarlo. La m ateria deve essere rielaborata e rive­
duta, poiché non basta allegare al bilancio generale i 
bilanci speciali ed autonomi, richiedendo sui medesimi 
u n  voto generico e globale del parlam ento. E ’ necessario 
enucleare e porre in rilievo il contenuto di questi ultimi 
in  quanto im plica un aum ento delle spese statali efiet- 
live o delle entrate tributarie; e le ripercussioni che i 
loro risu lta ti hanno per il bilancio generale dello Stato 
(contributi che questo deve dare al bilancio autonomo 
entrate tributarie proprie che deve sacrificare in  suo fa 
vore; debiti che lo Stato deve contrarre o garantire pei 
la gestione autonoma, ecc.). Criterio generale deve es 
sere quello di evitare che la  formazione di bilanci spe 
ciali risulti un  mezzo per sottrarre al giudizio e con 
trollo della generalità l’allargam ento delle spese effet 
tive dello Stato e lo inasprim ento della pressione tribù 
taria. Il bilancio generale deve perciò riuscire un quadri 
chiaro e completo dì tutte le spese effettive, e di tutte 1 
entrate fiscali che si addossano alla  collettività contri 
buente.

Stammatì. — Ritiene opportuno introdurre nella cari 
costituz'onale una norm a diretta ad ottenere che i sir 
goli capitoli siano sufficientemente analitici? E le sene 
bra possibile m ettere in evidenza le spese in  conto cap: 
tale, con adeguate forme tecniche?

Borgatta. — Non credo che una norm a del genere debb 
introdursi nella carta costituzionale. Ma nella legge ( 
contabilità si possono introdurre norme che ottengan 
tale risultato. E’ m ancata in  essa, finora, u n a  formai 
definizione del capitolo; tale definizione può essere dati 
in modo da evitare il conglobarsi, nel contenuto di u 
capitolo, di spese, tale da ridurre gli elementi di giudiz: 
e controllo degli organi legislativi.

M anterrei le distinzioni fondam entali fra  operazioi 
ordinarie e straordinarie; effettive e non effettiv 
La categoria delle operazioni non effettive può esse: 
meglio specificata; ed in essa può trovar posto la sp 
cificazìone delle spese in conto capitale. In tale ip 
tesi occorre una  definizione precisa, onde evitare che 
considerino in conto capitale spese che poi non risultai 
fruttifere di redditi per il bilancio e dovrebbero quin 
registrarsi come effettive. Perciò il criterio di distinzio: 
di queste spese dev’essere la capacità o meno dell’im  
stimento di fornire entrate effettive al bilancio (od 
bilanci autonomi) negli esercizi successivi. Non mi pa 
però che questa specificazione abbia im portanza fonc 
mentale; se si abbandona il criterio della capacità d 
l ’impiego a  produrre entrate per il bilancio, le spese
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conto capitale si confondono con tutte le spese per beni 
o servizi pubblici, durevoli, cioè capaci di produrre u ti­
lità collettive oltre i lim iti dell’esercizio in cui sono fatte. 
Le spese per contributi alle ricostruzioni di case private 
debbono logicamente registrarsi come spese effettive, m a 
sono produttive di alti redditi se non per il bilancio, per 
la collettività. D’altra parte, la produttività di una spesa 
può accertarsi solo dopo che la spesa è fatta, in base ai 
risu ltati ch’essa ha  nel tempo.

Stammati. — Introdurrebbe nel nostro sistema l ’isti­
tuto inglese del fondo consolidato?

Borgatta. —■ Nella prassi italiana, pur non essendo for­
malmente accolto l ’istituto dei Consolidated fund char- 
ges, le spese «consolidate», sono di regola approvate 
senza discussione e variazioni; m i par inutile introdurre 
formalmente un  istituto nuovo.

Stammati. — Ammette l ’iniziativa parlam entare in 
m ateria di spese?

Borgatta. — La proposta delle spese, specie per ciò che 
riguarda spese maggiori o nuove, deve essere lasciata 
a ll’iniziativa dell’esecutivo, che ha la responsabilità del 
m antenimento del pareggio. In ogni caso dovrebbe ricon­
ferm arsi la norm a secondo la  quale la proposta di in i­
ziativa parlam entare non può essere presentata senza 
prim a essere portata a  conoscenza, e senza l’assenso del 
governo. Per il resto, vedi dom anda 7. Il sistema più ef­
ficace è quello inglese in  cui all’aum ento delle spese 
proposte corrisponde in sede di bilancio un aumento 
delle aliquote di imposte fondam entali, specie dell’m- 
come-tax, in modo da far sentire direttam ente ed imme­
diatam ente alla collettività contribuente la conseguenza 
della spesa.

Stammati. — Questo non verrebbe a spezzare l ’unicità 
del bilancio?

Borgatta. — No, perchè il vincolo è fra  aumento della 
spesa e aumento del tributo. Non si vincola il maggior 
gettito di quel determ inato tributo (o tributi) a quella 
determ inata spesa: esso si confonde nel fondo generale 
delle entrate.

Stammati. — Ritiene opportuno che la decorrenza del­
l ’esercizio finanziario venga modificata, per es. facen­
dola coincidere con l ’anno solare?

•
Borgatta. — La decorrenza dell’esercizio, deve rispon­

dere — oltreché ad esigenze obiettive della vita econo­
m ica e dei contribuenti — ad esigenze form ali dell’atti­
vità del potere legislativo (sessioni). Mi sem bra oppor­
tuno conservare per ora le norme vigenti ed eventual­
mente modificarla solo in  relazione alle esperienze del 
funzionamento dpi nuovi organi legislativi.

Stammati. —• Affiderebbe il compito della formazione 
del bilancio ad un organo estraneo a ll’esecutivo?

Borgatta. — E’ opportuno che la  preparazione e pre­
sentazione del bilancio spettino all’esecutivo, che ha 
l ’iniziativa e la  responsabilità dell’equilibrio del bilancio 
ed il compito di eseguirlo. Ciò non esclude l ’am missione 
di una commissione1 parlam entare (ad es., rappresen­
tanza m ista delle due camere) nella fase di p repara­
zione dei bilanci, con funzioni di inform azione, con­
trollo, proposta; non investita dì facoltà e voto delibe­
rativo.

Stammati. — S tam attina si è affermato che sarebbe 
bene che il bilancio venisse presentato contem poranea­
mente ai due ram i del parlam ento, quindi sopprimendo 
l ’art. 10 dello statuto albertino. E’ stato osservato che 
il primo ramo del parlam ento porta  in lungo la discus­
sione del bilancio in modo che la  cam era alta è costretta 
ad esam inarlo con l ’acqua alla  gola, e a prendere le 
decisioni troppo affrettate.

Borgatta. —- Ho già detto che a  mio parere la  prece­
denza della cam era dei deputati andrebbe conservata 
per i progetti di bilancio. L’inconveniente accennato 
potrebbe essere eliminato con una presentazione crono­
logicamente pressoché contem poranea; è vero ' che l ’an- 
provazione da parte del senato dovrebbe attendere 
quella dell’a ltra  camera; m a rim arrebbero da discutere 
solo i pochi punti controversi.

Stammati. — Ritiene opportuno che nella carta costi­
tuzionale si sancisca l ’obbligo della pubblicazione dei 
docum enti contabili p iù im portanti come, ad esempio, 
i conti del tesoro?

Borgatta. —■ P er quanto riguarda  il conto del tesoro, 
ho già espresso il parere favorevole all’obbìigo della 
pubblicazione periodica. In  questa sede può prescriversi 
l’obbligo della pubblicazione di altri dati fondam entali: 
oltre i risu lta ti del bilancio di competenza per la parte 
già trascorsa dell’esercizio e l’aggiornamento dei preven­
tivo inizialm ente approvato con le nuove spese ed en­
trate approvate successivamente al preventivo, la  circo­
lazione totale di banca e di stato; i debiti pubblici; gli 
indici ufficiali dei prezzi, costo della vita e cambi, del 
commercio internazionale, ecc.

Stammati. — Riterrebbe opportuno che le aliquote di 
im pos'a fossero approvate annualm ente con il bilancio 
preventivo?

Borgatta. — Ai vantaggi del metodo inglese ho già 
accennato. Esito tu ttavia a proporlo per l ’Italia, perchè 
c’è il pericolo che, in  date condizioni politiche, di esso si 
abusi, apportando ogni anno inasprim enti, mentre col 
vecchio sistem a le aliquote hanno potuto durare stabili 
per lunghi periodi. Si aggiunga che in Gran Bretagna 
il sistepia riesce fecondo e produttivo anche fiscalpiente; 
il cancelliere può m anovrarlo con probabilità di rag ­
giungere i necessari risultati, per un  complesso di con­
dizioni che in Italia mancano (maggior disciplina del 
contribuente inglese; m inori evasioni; maggior elasticità
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dèi tributi per l ’assai più alto reddito medio e la più 
alta, concentrazione della ricchezza).

Stammati, — Quale è il suo parere sui problemi re­
lativi, al controllo della gestione! finanziaria, di cui si 
tra tta  nel questionario n. 3 ?

Borgatta. — Il problem a dei controlli è vecchio, ma 
troppo complesso per risolverlo in  u n ’im provvisata di­
chiarazione orale. Penso che u n a  riform a in  questo 
campo debba esser elaborata non in  fretta, m a con 
m olta accuratezza, tenendo anche conto, con u n ’inda­
gine obiettiva, dei risu lta ti che h a  dato negli ultimi 
20 anni l'unificazione dell© ragionerie e la loro posi­
zione di rela tiva indipendenza e prem inenza, presso i 
singoli m inisteri. D’altra  parte non comprendo chiara­
mente il contenuto ed i lim iti del controllo di inerito 
■cui si accenna nelle domande 2 e 5. Il giudizio sul m e­
rito o proficuità della spesa è dato' dalle camere che 
approvano la spesa; gli organi di controllo non deb­
bono nè possono controllare il parlam ento, bensì l’am ­
ministrazione che eseguisce, attua quanto il parlamento, 
ha  approvato; quindi il giudizio se l'esecuzione risponda 
alla volontà, intenzioni e spirito della legge, cioè del 
parlam ento che ha approvata la  spesa. Altrimenti, anzi­
ché di controllo, si dovrebbe parlare di parere preven­
tivo in occasione della discussione della nuova spesa. Un 
controllo sul « merito economico » è logicamente am ­
missibile solo per atti del potere esecutivo che si sosti­
tuisca a quello legislativo con .l'emanazione di norme 
giuridiche.

Che i controlli attuali siano macchinosi, implichino 
lungaggini e r ita rd i inevitabili, duplicazioni di funzioni, 
senza peraltro garantire in modo assoluto il rispetto 
della legge e l ’interesse della collettività, è indubbio. 
Il fatto che in  parte il controllo della Corte dei conti 
si esercita sugli stessi elementi già sottoposti a quello 
della Ragioneria, sia pure da un  altro punto di vista, 
implica la possibilità di una unificazione dei due con­
trolli o per lo meno delle due procedure ai fini della 
semplificazione e rap id ità del procedimento. Sarebbe op­
portuno che si stabilissero preventivam ente norme di 
m assim a anche per i periodi di emergenza, onde evi­
tare che vengano meno del tutto, per larga parte delle 
spese, i norm ali controlli, come ha dimostrato l ’espe­
rienza delle ultime due grandi guerre.

Ritengo opportuno che l ’organo di controllo costitu­
zionale inform i 'dettagliatam ente gli organi legislativi 
su tu tti gli a tti che h a  giudicato em anati non in con­
form ità della legge con gli estrem i del giudizio in merito.

Steve. La pregherei adesso di parlarci delle garan­
zie costituzionali dèi debito pubblico.

Borgatta. — Dopo un periodo in  cui d iritti acquisiti 
e norme contrattuali sono stati impudentemente e siste­
m aticam ente violati, è più che m ai necessario riaffer­
m are che ogni impegno dello Stato verso i suoi credi­
tori è inviolabile. Può aggiungersi, benché superfluo, 
il diritto del cittadino ad agire innanzi al m agistrato

ordinario in difesa dei propri interessi legittim i quando 
li ritenga violati.

Riterrei opportuna una form a generica, ad es., del tipo 
seguente : « Debbono essere rigorosam ente rispettate le 
condizioni giuridiche, fiscali ed economiche in  ¡base alle 
quali il debito è stato originariam ente assunto dallo 
Stato ». Esse escluderebbe sia la violazione dell’esenzione 
tributaria, sia la  conversione forzosa, sia  la soppressione 
della form a al portatore quando essa esisteva al momento 
dell’emissione del debito.

Questa è una norm a da inserirsi nella carta costitu­
zionale.

Steve. — Che cosa pensa di tana garanzia a favore dei 
creditori dello Stato contro gli effetti delle svalutazioni
monetarie?

Borgatta. — Mi sem bra assai pericoloso includere una 
garanzia del genere nella  costituzione, poiché vincole­
rebbe lo Stato a  spese ed oneri di cui non si può pre­
vedere la  gravità, la quale dipende dalle proporzioni 
che la svalutazione della m oneta può assumere e dalla 
lentezza con cui le entrate effettive seguono la  varia­
zione dei prezzi. Una norm a in tal senso potrebbe es­
sere inserita nella legge fondam entale su l debito pub­
blico; occorrerebbe prim a di risolvere il problem a del 
modo di accertare e trattare i titoli acquistati in mo­
menti diversi. Uin titolo emesso a ll’inizio della fase 
dell’inflazione può essere stato acquistato al term ine di 
essa, e la  garanzia risolversi a favore di un  detentore 
che poco o nu lla  ha perduto per la  svalutazione. Vero 
è che quando già esistesse a ll’inizio di un  periodo dì 
svalutazione una, norm a che garantisse upa. rivalu­
tazione per date percentuali dei debiti pubblici in re la ­
zione alle varie date di emissione dei prestiti,, il pos­
sessore ed il mercato terrebbero conto, nei successivi 
scambi del periodo di svalutazione, di questa garanzia, 
scontandola nella quotazione o prezzo. Le ingiustizie 
e l ’inefficacia di m olta parte delle (modeste) rivalu ta­
zioni concesse dopo la prim a guerra mondiale, sono 
derivate dal fatto che il provvedimento è stato annun­
ziato ed adottato dopo la  svalutazione ©¡ nessuna in­
fluenza poteva avere sui prezzi dei successivi passaggi 
dei titoli già avvenuti.

Steve. —■ (legge le domande nn. 8 e 9) : Che cosa
pensa dei vincoli a ll’accensione di debiti pubblici?

Borgatta, — I lim iti legislativi a ll’am m ontare globale 
del debito pubblico si sono rivelati di scarsa efficacia. 
Più efficace a me sembra l ’obbligo dell’approvazione 
da parte del parlam ento con legge formale deiram m on- 
tare e delle condizioni di ogni prestito. P er le forme del 
debito fluttuante può stabilirsi una. cifra globale in  sede 
di preventivo, in  relazione ai risu lta ti del preventivo 
di cassa sopra accennato.

Ho già espressa la m ia ostilità al sistem a delle annua­
lità differite; sono quindi favorevole ad una norm a della
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legge di contabilità, che ne escluda l ’applicazione in  via 
di massima. Poiché non si può escludere in  modo asso­
luto che in date circostanze possa riuscire necessario o 
più conveniente usare questo metodo, l ’am m etterei con 
norme costituzionali restrittive (es., obbligo di approvare 
l’in tiera spesa ed il piano delle annualità con legge for­
male votata con determinate maggioranze).

Steve. — E per l ’evidenza contabile di questi impegni?

Borgatta. — Non si può registrare l ’in tiera spesa nel 
bilancio dell’esercizio in cui è approvata e poi le sin ­
gole annualità nei bilanci dei singoli esercizi in  cui 
sono pagate: la  spesa sarebbe contata due volte. La 
iscrizione in bilancio delle singole annualità mi sembra 
indispensabile, perchè l ’annualità lim ita le disponibi­
lità di ciascun esercizio; l’impegno totale dovrebbe re­
gistrarsi fra i debiti dello Stato, variandone l ’am m on­
tare e, mano a mano, le annualità  pagate.

Ho. già espresso il mio parere in  linea generale nel 
questionario relativo alle autonomie locali. Gli incon­
venienti del sistem a vigente si possono riassum ere' nei 
seguenti pun ti:

a) eccessiva uniform ità della legislazione relativa a 
comuni che si trovano ih  condizioni ed hanno esigenze 
diversissime (urbani e rurali; com uni ,in cui il centro 
urbano serve di luogo di dim ora dei coltivatori agri­
coli, e comuni in cui la popolazione agricola è decen­
tra ta  nelle campagne; comuni di p ianura  e com uni di 
montagna, ecc.);

b) insufficienza delle norme riguardanti servizi af­
fidati bensì agli enti locali, m a che ne oltrepassano il 
territorio di competenza; ad es., nel passaggio da una 
provincia all’altra, ci si trova di fronte al m utamento 
delle condizioni della stessa strada provinciale, per il 
fatto che le varie provincia interessate provvedono alla 
medesima con cure e spese diverse;

c) eccessive difformità delle aliquote di sovrimpo­
sta da comune a comune, da provincia a provincia. 
A parità  di reddito i contribuenti sono soggetti a ca­
richi assai diversi, senza che ad essi corrisponda una. 
propórzionale d iversità dei vantaggi economici che i 
contribuenti traggono dalle prestazioni degli enti locali. 
Il criterio fondam entale che dev’essere a lla  base della 
distinzione fra  servizi assunti dallo Stato e servizi af­
fidati agli enti locali parm i quello di riservare allo 
Stato i. servizi ad u tilità  indivisibile o d carattere na­
zionale ed il cui contenuto economico può anche essere 
secondario; lim itando invece i  servigi affidati agii enti 
locali a quelli che presentano um prevalente od esclu­
sivo contenuto economico, e che siano fonte di d iretti 
vantaggi specificatamente delimitabili per la  popolazione 
ed il territorio dell’ente locale.

Agli inizi della m ia vita scientifica ero favorevole al 
decentramento ed a una maggiore autonomia, anche fi­
nanziaria, degli enti locali. Confesso che quaran t’anni 
di osservazioni ed esperienze, specie dal 1914 in poi, 
mi hanno persuaso dei pericoli che. presenterebbe per 
i contribuenti una m aggior libertà di iniziativa nelle

spese e  nell’istituzione ed applicazione dei tributi da 
parie degli enti locali, e l ’attenuazione o soppressione 
dei controlli sta tali e della vigilanza degli organi tutori. 
Le ragioni che inducono a m assim a prudenza e cautela 
e sovraiutto a procedere gradualm ente e sperim ental­
mente in  eventuali rifórme in questo senso sono le se­
guenti :

a) la  tendenza generale e sempre più accentuata 
delle, am m inistrazioni locali ad esagerare nelle spese e 
ad oltrepassare i lim iti segnati dalla effettiva u tilità 
economica dei servizi loro affidati e dalle effettive pos­
sibilità dei contribuenti. Nei periodi in cui' per forza 
di cose si è dovuto lasciare una maggior libertà d i in i­
ziativa nell’attività fiscale degli enti locali, gli abusi che 
ne sono im m ediatam ente derivati hanno conferm ata que­
sta tendenza, compromettendo le entrate statali. Basti 
l ’esempio degli aum enti disordinati ed arb itra ri delle 
sovrimposte fondiarie nel periodo successivo al 1914, 
che hanno irrigidito il gettito dell’imposta terreni per io 
Stato ed impedito in  seguito ogni radicale riform a di 
questa imposta. Tale aumento si è svolto senza alcuna 
relazione con le variazioni effettive del reddito dei con­
tribuenti, sotto la  pressione delle condizioni e dei biso- 
gni dei bilanci degli enti. Si rinnovq il fenomeno nell’a t­
tuale periodo per l ’im posta di fam iglia, trasform ata in 
un doppione della già eccezionalmente inasprita impo­
sta complementare e statale; senza che il comune abbia 
niè i mezzi per accertare, nè le ragioni obiettive per tas­
sare redditi che pervengono al contribuente comunale 
da fonti reali poste fuori del territorio comunale; non­
ché per a ltri tributi;

b) la  cresciuta prem inenza della spesa statale, nel 
complesso della spesa pubblica. Le conseguenze finan­
ziarie delia prim a, e più della seconda guerra mondiale 
hanno portato non solo ad un aumento generale della 
spesa pubblica e della pressione fiscale, m a ad un au­
mento della quota della spesa statale nel complesso 
della spesa pubblica. Poiché la  fonte dei tributi è un i­
ca, tu tti debbono trarsi dal reddito privato, ta li con­
seguenze dovevan condurre ad una  più rig ida disciplina 
e ad  un m utam ento dei rapporti fra  le finanze dello 
Stato (o dello Stato federale) e quelle degli enti locali 
(o degli Stati particolari) : nei 2.7 anni trascorsi dalla 
fine della prim a guerra mondiale la tendenza appare in­
dubbia sia nella ripartizione delle entrate fiscali Ha 
Stato centrale ed enti o S tati particolari; sia nella legi­
slazione am m inistrativa;

c) il crescente afferm arsi del principio personale 
nella tassazione diretta porta logicamente all’unicità 
dell’ente acoertatore e tassatore. Unico deve essere l ’ente 
che valuta e determ ina il reddito globale od il patri­
monio globale del contribuente — e non può essere che 
lo stato centrale — e da questo ente l’imposta deve es 
sere ordinata, regolata, 'commisurata, anche se poi il 
gettito viene in  parte assegnato ad enti locali. Quanto 
più il principio personalistico si sostituisce a quello 
reale, tanto p iù  deve accentrarsi nello Stato la funzione 
accertatrice della ricchezza imponibile e la  disciplina 
dell’imposta, che a questa si commisura, e in  conse­
guenza il sistem a del riparto dell’en tra ta  fra Stato ed
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en ti'lo ca li, delimitandolo (sotto form a di sovrimposta
0 di percentuale dell’entrata) in base alla provenienza 
delle varie parti del reddito dalle fonti locali od al con­
sumo del reddito stesso nel territorio degli enti locali.

Vanonì. — Le sarei grato se ci esponesse il suo pen­
siero sul problema della finanza locale.

Borgatta. — Sarei favorevole airinolusionis nella car­
ta costituzionale di u n a  norm a la  quale riaffermasse 
che gii enti locali, o non territoriali, possono esercitare 
il potere imposizionale solo in quanto siano a ciò dele­
gati od autorizzati da una  legge dello Stato, nei limiti 
ed alle condizioni da questa poste, lasciando alle leggi 
particolari di fissare le materie, i singoli tributi ed i 
loro limiti, nonché i criteri generali con cui debbono 
essere applicati (divieto di protezionismo comunale e 
di altre discriminazioni). L’applicazione di tributi da 
parte degli enti locali deve essere lim ita ta  da norme che 
ne fissino le caratteristiche essenziali, i limiti, le ipo­
tesi che ne condizionano l ’applicazione.

Ritengo debba essere m antenuto il controllo statale 
m ediante organi tutori, stabilendo norme che assicurino 
la effettività, efficacia e rapidità del controllo stesso; ed 
una più stretta  coordinazione fra  spese ed entrate, 
oltreché il rispetto dei lim iti e della disciplina predi­
sposta dallo Stato.

Vanoni. — E per il contenzioso in m ateria  dì tributi 
locali?

Borgatta. — Attribuirei la  competenza per il conten­
zioso in m ateria di tribu ti agli organi com petenti per
1 tributi erariali.

Steve. La preghiamo ora di parlarci sul questio­
nario relativo al sistema tributario.

Borgatta. — Per un periodo di cui non possiamo anti­
vedere la durata, ci troveremo di ironie a tre condi­
zioni, fondam entali per il regolamento dei tribu ti: a) la 
diminuizione del reddito ¡privato nazionale e quindi 
del reddito medio; b) una ulteriore diminuizione della 
concein'razione dei redditi già as~ai bassa nell’anteguerra 
rispet o alla distribuzione in tutti i più im portanti paesi 
belligeranti, a parte l’URSS.; c) un aumento del rap ­
porto fra spese* ordinarie e reddito nazionale; quindi 
necessità di aum entare la pressione fiscale se si vuol 
ristabihre il pareggio fra  entrate e spese effettive. La 
coper u ra  di una parie delle spese con debiti che si 
rilevava negli ultim i esercizi prebellici e più precisa- 
mente dal 1931 in poi, non può fornire direttive appro­
priate per la nostra  fu tura politica finanziaria « nor­
male », perchè entrate e spese erano anche in quel 
periodo alterate da fatti transeunti e particolari: la 
depressione economica prima; le guerre in A. O. e Spa­
gna, poi; con le loro conseguenze. Il principio finan­
ziario al quale dobbiamo risalire è quello del pareggio 
al cui ristabilim ento graduale e m antenim ento la ¡no­
stra  politica finanziaria deve tendere, appena si riesca a

superare le attuali necessità di spese straordinarie. Poi­
ché le entrate patrim oniali sono, e presumibilmente ri­
m arranno, affatto secondarie; le entrate creditizie deb­
bono gradualm ente ridursi, la politica che risu lta  più 
razionale e conforme agli interessi della collettività è 
quella del progressivo sviluppo e potenziamento delle 
entrate tribu tarie ordinarie, e perciò della loro precipua 
fonte, che è il reddito privato.

Steve. — Ritiene conveniente affidare alle imposte am ­
pie e dirette funzioni nella redistribuzione della ric­
chezza e nelle trasform azioni sociali?

Borgatta. — Non lo ritengo affatto conveniente. In 
genere, quando all’imposta si è assegnata una funzione 
di redisiribuzione della ricchezza e di trasform azione 
della curva di distribuzione, il tentativo ha fatto falli­
mento. In Italia  l ’inasprim ento, ad oltre il 100 o£ dell’ali­
quota dell’imposta successoria dopo la prim a guerra 
mondiale si è risolto in una m enzogna convenzionale: 
il gettito massimo raggiunto con questa quasi confisca 
ha rappresentato una frazione trascurabile, non dico 
del patrim onio, m a del reddito nazionale. In Gran Bre­
tagna, m algrado le aliquote iperboliche cui sono giunte 
e che si sono m antenute ed aggravate, dal 1920 in poi, 
le imposte successorie e la sur-tax, il gettito comples­
sivo di queste imposte redistributrici della ricchezza non 
ha  superato piccole percentuali, non del reddito, ma 
dell’en tra ta  tribu taria  totale dello Stato. Anche durante 
la  guerra u ltim a la  loro somm a non supera nel 1943 
il 6 % dell’en trata totale. Che azione redistributrice pos­
sono avere sim ili risultati?

Steve. — Che cosa pensa sul livello futuro del rap­
porto fra  tributi d iretti ed indiretti?

Borgatta. — Qualunque fosse il rapporto  prebellico 
fra imposte dirette ed indirette, non m i pare debba ave­
re im portanza decisiva sulla nostra  fu tura politica, an­
che perchè dopo quel periodo è stato alterato da nuovi 
tributi perm anenti di cui non è uniform e e sicuro il 
processo d’incidenza (imp. suH’eintrafa). Il fatto essen­
ziale da tenersi presente è l’.ndebolimento che la pres­
sione effettiva delle imposte sui consumi ha subito du­
rante la guerra e a causa della medesima, considerando 
sia il rapporto fra  le somme introitate dallo Stato e da­
gli enti locali per queste imposte ed il valore corrente dei 
beni tassati e consumati, sia il rapporto, più generale, 
fra  il primo di questi dati ed il reddito dei contribuenti. 
E’ possibile per la finanza ita liana ricostituire il pareg­
gio senza ricostituire questa fonte essenziale di entrate 
ordinarie?

Apportare u n a  modificazione decisiva alla quota che le 
imposte sui consumi rapprerentano inel totale delle en­
trate fiscali (ad es., ridurla  al 10 %, o 15 %) significhe­
rebbe a mio parere: inasprire il carico delle imposte di­
rette sui redditi da lavoro e bassi - medi. Poiché la per­
centuale del reddito nazionale costituita da rim unera­
zioni di lavoro, che il Vinci verso il 1938 av va calcolata 
sul G5 o/q) oggi probabilmente oltrepassa il 70 %. D’altra
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parte gli ultim i risu lta ti della com plem entare (1941) 
hanno confermato che l’S8 % del reddito inazionale ac­
certato ai Ani della medesima, è formato da redditi in­
feriori alle 100.000 lire. Si può confiscare con l ’imposta 
tutto il reddito eccedente L. 100.000 (nella sua espres­
sione m onetaria attuale L. 1.000.000); m a con quali effetti 
per le fonti stesse del reddito, l ’attività degli im prendi­
tori ed interm ediari, dei m igliori tecnici e professionisti, 
la conservazione del capitale produttivo, la  formazione 
di nuovo risparmio? Date le condizioni del reddito ita­
liano e della sua concentrazione, è fatale che la parte 
più cospicua dell’en tra ta  tribu taria  sia  prelevata dai 
redditi che costituiscono la parte più cospicua del reddito 
totale. E l’imposta sul consumo è tu ttora il metodo più 
efficace ed economico per a ttuare questo prelievo. P er­
ciò ritengo che la pressione delle imposte sui consumi 
debba essere rielevata dal basso livello cui è scesa du­
rante la guerra : esse debbono tornare, perchè il pareg­
gio si ricostituisca, a fornire intorno al 50 % dell’entrata 
tributaria totale. Ciò non esclude m iglioram enti della 
tecnica, ripartizione, e scelta dell’oggetto di ta li impo: 
ste; ed un progressivo aggravam ento della parte dovuta 
alle imposte dirette, a pena l ’incremento del reddito 
totale, del reddito medio e della sua  concentrazione, io 
consentono.

Steve. — Che cosa può dirci sul sistema delle imposte 
dirette?

Borgatta. — Il sistem a verso il quale più utilmente 
le mostre imposte dirette possono orientarsi attraverso 
graduale riforme, è il sistem a inglese, che consente di 
conservare i grandi vantaggi dei metodi reali di accer­
tamento, utilizzandoli con una  tassazione proporzionale 
alla base; e nello stesso tempo applicare gli istituti più 
equi e fecondi del sistem a personale, l ’esenzione di un 
minimo adeguato, ed adeguate detrazioni per carichi di 
famiglia, in rapporto a tutt,o il carico dell’imposta, pro­
porzionale e progressiva.

b) La risposta è im plicita nella precedente. Se le 
condizioni del reddito italiano e della sua d istribu­
zione rendono necessaria la conservazione alla base di 
un sistema di imposte reali, ciò non impedisce di ren­
dere reciprocam ente più omogenee le varie imposte, sì 
eia poterne sommare gli accertam enti relativi allo stesso 
contribuente e su questa somma basare la esenzione di 
un minimo e le detrazioni fam igliari, che valgano per 
fatte le imposte accertate, come neWincome-tax. Ritengo 
che ai fini di ta li m inim i e detrazioni e dell’imposta 
complementare progressiva si possa adottare il criterio 
che la lira  attuale vale 1/10  della lira  pre-bellica: ciò 
5°rta già il minimo esente a L. 60.000 ed a L. 30.000 al 
uotto delle detrazioni per carichi di famiglia. Minimo e 
^razion i debbono essere però aum entati in  più razio­
n e  rapporto coU’effettivo costo della vita.

c) Sono propenso allo spostamento della d iscri­
minazione dalle singole imposte reali a ll’imposta gio­
ite  personale, perchè solo in questa sede, conoscen­
t i  il reddito totale e le coedizioni fam igliari, attuali 
6 future, del contribuente, si può razionalm ente valu­

tare la  sua effettiva necessità di accantonare una parte 
del reddito attuale per risparm io, per assicurare biso­
gni futuri essenziali. Si deve d’altra  parte tener conto, 
nella discriminazione, dei diversi rischi afferenti anchè 
al capitale cosiddetto p u r o , da cui i redditi derivano: 
le esperienze del periodo 1914-1946 hanno dimostrato 
come larghe categorie di capitali siano soggette, nel 
corso di non lunghi intervalli, a  perdere dal 50 al 90 % 
e più del loro potere d’acquisto. L’im posta può tra ­
scurare questo fatto?

d) L’attuale imposta patrim oniale ordinaria è or­
dinata in modo irrazionale. Non solo è risultata, fin 
dall’inizio, sproporzionata rispetto alla funzione discri- 
m inatrice della tassazione della parte del reddito glo­
bale derivante da puro capitale — che le si era almeno 
nom inalm ente assegnata — ma, per gli errati criteri 
adottati nella valutazione del cespite imponibile, si è 
trasform ata nel 2° triennio di applicazione in u n ’impo­
sta straordinaria, sperequata e, per la  sua continuità, 
distruggitrióe della fonte del reddito (vedi il mio a r ti­
colo su : Osservazioni su lla  leva dei patrim oni « Rivista 
Bancaria », gennaio 1946).

Il diseguale e talora enorme divario fra il valore cor­
rente del cespite, ed il valore risultante dalla capitaliz­
zazione a  tasso uniform e degli effettivi redditi netti at­
tuali del cespite, pone nel n u lla  la  funzione discrimi- 
natrice dell’im posta stessa (che deve all’uopo conser­
varsi im posta pagata e pagabile con una  quota lim itata 
del reddito) e trasform a il tributo in  una  imposta stra­
ordinaria destinata (se i redditi non aumentano) a con­
fiscare progressivamente ini non lungo periodo il capi­
tale produttivo dei redditi. L’imposta vigente deve essere 
soppressa e  sostituita da un ’adeguata discriminazione 
in sede di imposta complementare. L’imposta di regi­
stro sui trasferim enti di beni capitali a  titolo oneroso, 
con le aliquote attuali, ostacola la più economica rip a r­
tizione dei capitali stessi, cioè ne abbassa (assai più di 
quanto renda allo Stato la  produttività media.

/) Il principio del reddito ordinario medio è stato 
screditato dai pessim i risu lta ti delle esperienze del 
periodo 1914-20 e 1938-46. Se si abbandona il criterio 
del reddito effettivo, o della m edia dei redditi effettivi, 
si giunge praticam ente ad imponibili che non sono in 
alcun rapporto uniform e con la realtà, o che disegual­
mente ed arbitrariam ente da questa si allontanano ad 
ogni variazione notevole del potere d’acquis'o della mo­
neta. Il catasto d’altra parte offre preziosi elementi, 
che sarebbe errore gettar via del tutto, per la determ i­
nazione dei redditi dominicali e m obiliari-agrari.

h) Se noi consideriamo un sistem a da applicarsi 
in  condizioni tornate relativam ente normali, e per 
lungo periodo, una imposta del genere costerebbe 
assai più di quanto può rendere. Per u n ’applicazione 
razionale ed equa ergerebbe la  compilazione ed il 
continuo, accurato, aggiornamento di un inventario na­
zionale del possesso di tutti i beni reali durevoli e del 
loro effettivo valore corrente; l’accoglimento del pria» 
cipio della detrazione delle minusvalenze, e del com­
puto delle variazioni di valore corrente dovure a sem­
plice m utam ento del metro monetario (variazioni del li­
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vello generale d;ei prezzi). Ciò a  prescindere dalle obie­
zioni che la dottrina fa a questa tassazione (duplice 
imposizione della ricchezza). Poiché in  Italia le possi­
bilità deU’arnminisirazione fiscale sono lim itate; non 
bastano ad una appropriata e feconda applicazione delle 
imposte fondam entali e più redditizie, vale la  pena di 
caricarla di un nuovo lavoro am m inistrativo, enorme 
rispetto al gettito che si può attendere d a  una simile 
imposta in un periodo di, stasi e forse di crisi, quale si 
prevede per il prossimo avvenire delPecomomia? Sono 
nettam ente contrario alla sua istituzione.

ì) La nom inatività obbligatoria può servire solo 
a restringere le evasioni che si lam entano nell’im ­
posta complementare e nelle imposte successorie; non 
serve a nulla per le imposte dirette fondam entali e più 
redditizie. I danni che essa già produce, e quelli che 
più largam ente produrrebbe, a lla  stessa finanza pub­
blica, se estesa ai titoli di debito dello S tato 'e degli enti 
locali, ed alle obbligazioni private, supererebbero di 
gran lunga il gettito che può fornire allo Stato. Nelle 
attuali condizioni della economia italiana, è necessario 
favorire, non ostacolare, l ’impiego produttivo di rispar­
mi e capitale. Sono favorevole alla soppressione della 
nom inatività obbligatoria anche dei titoli azionari.

Í) Il sistem a attuale delle imposte indirette va 
indubbiamente modificato: im posta di registro ed im­
posta sull’en trata debbono essere attenuate e, specie

quest’ultim a, più razionalm ente disciplinata; i dazi do­
ganali adeguati, quelli fiscali, al m utato livello dei 
prezzi delle, merci daziate e dei redditi dei consumatori; 
m entre per i dazi protettivi tale adeguam ento signifi­
cherebbe ripristino degli ostacoli che i dazi oppongono 
a ll’incremento dei nostri scambi con gli altri paesi ed 
al sovracosto imposto all’attività di ricostruzione. Nelle 
imposte di fabbricazione si possono utilm ente abbando­
nare quelle meno redditizie, semplificandone il siste­
ma; i monopoli fiscali portati, specie quello dei tabac­
chi, al massimo rendim ento, ripristinando inesorabil­
mente le condizioni effettive di monopolio, e sfruttando 
le nuove curve di domanda.

In  linea generale la  politica trib u ta ria  d i questo pe­
riodo deve proporsi d i favorire quant’è possibile la  rico­
stituzione del reddito nazionale e dei suoi fattori. Solo 
quando il reddito, cioè il prodotto nazionale sarà rico­
stituito ed aum entato, sarà possibile adottare provve­
dimenti ed istituti aventi lo scopo di redistribuire la 
ricchezza. Oggi ogni provvedimento che confischi il ca­
pitale produttivo, disorganizzi i fattori, spaventi il nuo­
vo risparm io, è esiziale, perchè rende allo Stato assai 
meno di quanto lo Stato può in seguito, lasciando cre­
scere e produrre il reddito, e tassandolo quando solo 
è prodotto e disposto ad im piegarsi in beni di consumo 
e lin beni di investimento, prelevare ed utilizzare per i 
suoi fini sociali.



Interrogatorio del prof. DOMENICO DELL’OLIO
Incaricato d i d iritto  p o sitivo  tributario nell' U niversità L u ig i Bocconi M ilano

(28 febbraio 1946, in M ilano)

Deli'Olio. —■ . L’Italia, essendo un Paese a ricchezza 
diffusa e non accentrala, ha bisogno di ricorrere al 
sistem a misto dell’imposta reale e personale. Il proble­
ma della tassazione delle, società per azioni e in  genere 
di tutti quegli enti, la  • cui tassazione avviene in base a 
bilancio, è un problem a antico e sempre nuovo. Il regi­
me tributario  delle società per azioni rappresenta una 
profonda innovazione nel sistem a della tassazione dei 
redditi propri delle società ai fine di por term ine ai 
continui defatiganti dibattiti tra  il fisco ed il contri­
buente. Si tasserebbe l ’utile effettivamente distribuito 
o erogato tra, i, soci, gli am m inistratori e i terzi. A 
questo proposito va rilevato che gli utili netti, dei bi­
lanci degli enti azionari non sono sempre esclusiva- 
mente degli utili industriali, degli u tili cioè che deri­
vano dalla gestione industriale; in  molte società finan­
ziarie, assicuratrici, imm obiliari, v i sono degli utili 
patrim oniali ed a llo ra  in  questi casi sorge il pro­
blema gravissimo della detraihilità dei redditi esenti 
o già tassati. Un altro  problem a è che le società pos­
sono ricorrere al solito espediente di, fare dei bilanci 
o passivi o in pareggio o lievemente attivi, con d istri­
buzione sotto mano di utili.

Bisogna che in Italia  ci si avvìi, vierso un sistem a di 
tipizzazione delle contabilità perchè solo in  tal modo 
si potrà esercitare1 p iù  agevolmente il controllo delle 
dichiarazioni dei contribuenti, col sistema delle verifiche 
contabili.

Steve. — Lei non vede inconvenienti per il fisco nella 
tassazione secondo il metodo degli utili distribuiti?

DelVOlio. —- Al fisco gioverebbe questo metodo il quale 
fa sì che la tassazione diventi autom atica senza che 
cioè ci sia bisogno di indagare’ sul bilancio a  meno 
che non vi siano fondati sospetti circa la sincerità e la 
genuità del bilancio. D’altra  parte, se in  seguito al con­
trollo, sarà  p ro v ata  la  inattendibilità del bilancio, tutto 
l ’utile netto verrà tassato, compresa la quota che va 
a riserva.

Steve. — Lei tasserebbe anche Lutile m andato a r i­
serva?

Dell'Olio. — Bisogna distinguere la tassazione del­
l’utile effettivamente distribuito, nel quale caso la parte 
deiru tile m andato a  riserva rim ane esclusa dalla tas­
sazione, dalla  tassazione' del reddito prodótto eseguito 
col metodo analitico che è il metodo attuale.

Vanoni. — La determinazione quantitiva delle risèrve 
non darebbe luogo alle stesse discussioni?

DeiVOlio. — No, perchè la tassazione dovrebbe rife­
rirsi all’utile netto di bilancio', che è comprensivo delle 
somme assegnate poi a riserva.

Steve. — L’occultamento delle riserve non lo ritiene 
pericoloso dal punto di vista fiscale?

DelVOlio. — Io sono dei l'opinione dello Stringher che 
le riserve occulte, sono l'avanguard ia  di quelle palési, 
perchè effettivamente le società,, quando occultano non 
fanno altro che, per dire così, im m agazzinare gli utili. 
Se li distribuissero • sottomano allora siamo in presenza 
di somme che d a ll’economia della società passano a l­
l’economia del privato, m a se non c’è questa d istribu­
zione: quelle! stesse riserve risorgono in periodo di 
m agra. Infatti nel periodo di m agra ci sono delle r i­
sorgenze per cui le., società continuano a dare un divi­
dendo anche quando hanno avuto delle grossè perdite 
ed allora il fisco le tassa lo stesso.

Vanoni. — Contro questo sistem a si possono fare due
obiezioni : una è quella della possibile distribuzione sot­
tomano degli u tili e l ’altro è che si instaurerebbe per 
le società un  regime di tassazione essenzialmente di­
verso da quello delle ditte individuali. Se è vero che 
ci può essere u n a  distribuzione delle risèrve in  momenti 
d i crisi e quindi una loro sottoposizione all’imposta, 
è altrettanto vero che non sempre questa distribuzione 
avviene per tutto Pammontare: totale delle riserve ac­
cum ulate. Negli anni di perdite, le riserve possono es­
sere impiegate a far fronte alle perdite per cui si viene 
ad applicare alle società un  sistema di compensazione 
fra  anni buoni e cattivi, m entre per le ditte individuali 
questa compensazione non c’è e resta, fermo il p r in ­
cipio deirindipendenza degli esercizi.

DelVOlio. —- I privati, hanno un sistema di accerta­
mento a forfait e il modo di tassazione dei privati non 
corrisponde a quello delle' società che è annuale nel 
senso che il bilancio è il risultato  della gestione di un 
anno. P er i privati la. tassazione è presuntiva i,n base 
al reddito dell’anno precedente a quello1 della dichia­
razione o del biennio precedente. D’altra  parte come 
accennavo poc’anzi, un. controllo, una volta che c’è 
la  tipizzazione delle contabilità, è possibile perchè per 
tal modo si vengono a conoscere molti elementi: costi­
tutivi dell’utile ed  in  particolare le vendite. Queste co- 
costitiuisco.no l ’unico elemento sul quale il fisco possa 
basarsi e non soltanto agli effetti, dei tribù ili d iretti 
m a anche degli indiretti. Bisogna, insomma, che ci sia 
un elemento concreto e questo non può essere costi­

lo —  F in a n za .
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tu ito eh© dalle vendite le quali devono essere note nel 
loro effettivo ammontare. Qui dovrebbe soccorrere il 
controllo delle contabilità perchè il privato può più 
agevolmente delle società occultare le vendite. Ed a l­
lora che cosa si potrebbe fare al riguardo? Studiare un 
sistem a mediante il quale il fisco possa seguire il mo­
vimento delle vendite. Si potrebbe così stabilire che le 
vendite devono essere denunziate periodicam ente al 
fisco e non aspettare, come si fa ora, di m andare la 
polizia tribu taria  ad accertare le vendite' di ann i a r­
retrati. Le denuncie dovrebbero essere fatte' trim estral­
mente o semestralmente. Se le denuncio delle vendite 
avvengono periodicam ente si dà a ll’ufficio la  possibi­
lità di eseguire l’accertam ento del reddito con più spe­
ditezza.

La riform a delle imposte dirette dobbiamo affrontarla 
insieme con la riform a delle imposte indirette sui tra ­
sferim enti delia ricchezza. Se vogliamo sistemare m 
modo organico tutti i tributi diretti verso lo Stato e 
i tributi indiretti sui trasferimenti, della ricchezza, dob­
biamo arrivare all'unificazione dell'ufficio di accerta­
mento ed a llo ra  gli elementi che il contribuente! pre­
senta all’ufficio soino elem enti che servono .ai fini 

della determinazione dell’uno e dell’altro tributo. Fac­
ciamo l’esempio dell'im posta di negoziazione com’è a t­
tualm ente applicata. Perchè essa deve essere accertata 
dall'ufficio del registro il quale si avvale di un  organo 
tecnico — il comitato di borsa — ¡mentre tu tti gli altri 
elementi si trovano presso- l ’ufficio delle imposte dirette 
che accerta l ’im posta straordinaria sul capitale, l ’im ­
posta ord inaria  sul patrimonio, l ’im posta di ricchezza 
mobile, l ’im posta sui dividendi, ecc. e. quindi conosce 
il bilancio in tutti i suoi m eandri e dovrebbe essere in 
grado di stabilire il valore delle azioni sia  pure av­
valendosi del sussidio tecnico del Comitato degli agenti 
di cambio? Questo m ostra come i problem i siano tra  
loro collegati e che- non è possibile risolvere l ’uno senza 
risolvere l ’altro. Occorre per attuare una  rifo rm a tr i­
bu taria  in  modo razionale ed organico snellire l ’ap­
parato 1 legislativo. Poiché i servizi sono modi di a ttu a­
zione delle' leggi, è evidente che se queste sono- ¡molte 
e farraginose i servizi saranno necessariam ente m ac­
chinosi, e se sono macchinosi vuol dire che molte sa ­
ranno le funzioni e  se ci sono molte funzioni ci devono 
essere molti funzionari.

Riformiamo dunque la  legislazione e riformeremo 
così la  burocrazia.

Quanto .all’im posta complementare essa, secondo me, 
va abolita, te, siccome lo Stato si preoccupa del get­
tito, al massimo, si può bloccare, come del resto è 
stato fatto nel 1927. L ’im posta com plem entare deve es­
sere abolita perchè, essendo il coronamento dell’edifì­
cio tributario, presuppone l ’assetto delle imposte basi. 
Non solo: m a presuppone anche la soluzione di due 
grossi problem i : dei titoli di Stato e della nom inatività 
dei titoli privati. Fino a  quando c’è un settore inesplo­
rato e inesplorabile così vasto come, quello dei titoli di 
Stato, al portatore e fino a quando ci sa rà  l’altro dei 
titoli privati anonim i — dico ci sarà perchè sono si­
curo che si tornerà .ai titoli al portatore — ci sarà

sempre una m assa di redditi che viene, ad1 essere auto­
m áticamente sottratta alla complementare, la quale, 
pertanto, si riduce a  colpire i possessori di terreni, 
di fabbricati, di redditi mobiliari e soprattutto i perci- 
pienti redditi di lavoro.

Vemoni, — Interesserebbe conoscerle, quale, secondo la 
sua opinione, dovrebbe essere la grande ossatura del 
sistema tributario in periodi normali.

Dell'Olio. — In periodi norm ali dovrebbere essere ap ­
plicate l ’im posta sui. terreni, i fabbricati, la  ricchezza 
mobile; dovremmo quindi avere l ’imposta complemen­
tare, m a molto p iù  in là, e poi l ’imposta patrim oniale 
con funzioni di integrazione, di perequazione e con ca­
rattere personale..

Perchè si possa avere una razionale, perequata impo­
sta complementare, è necessario1 che sia  attuato l ’as­
sestamento delle imposte basi come ho detto innanzi.

Steve. — E per la  complementare quali dovrebbero 
essere i lim iti esenti, in  lire prebelliche?

Dell'Olio. — I m inim i sono term ini incerti e non è 
possibile fare delle cifre se non si stabilizza prim a la 
moneta. In lire prebelliche dovrebbero essere di 10-12 
m ila lire annue.

Steve. — La com plem entare dovrebbe quindi essere 
u n ’im posta -estesa?

Dell'Olio. — Sì, tenuto conto che l ’Italia è un  Paese 
a bassa concentrazione della ricchezza.

Steve. — Per tornare alle grandi linee della riform a 
tributaria, lei parlava di u n ’im posta personal© sul pa­
trimonio.

Dell'Olio. Il problem a più im portante è quello della 
valutazione. La valutazione dei patrim oni, così come la 
determinazione dei redditi, .dovrebbe essere fatta con 
criteri che rispondono a giustizila.

Steve. — L’im posta sul patrimonio dovrebbe essere 
valutata secondo il criterio della capitalizzazione del 
reddito oppure secondo il valore di mercato?

Dell'Olio. — Secondo la  capitalizzazione del reddito.

Vemoni. — E per i beni imiproduttivi di reddito mone­
tario?

Dell’Olio. — Come criterio generale si dovrebbe ba­
dare alla capitalizzazione, Istituendo opportuni: con­
fronti.

Vanoni. — E come seguire le oscillazioni del tasso di 
capitalizzazione?

Dell'Olio. — Si avrà riguardo ad un tasso medio.
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Van,oni — Non pensa che una tassazione la quale ab- 
■ bia come oggetto il valore di mercato contribuisca, a re­

golarizzare il mercato?

Dell’Olio. — Non mi pare.

Steve. — L’accertam ento del valore di mercato è più 
facile o più difficile?

Dell’Olio. — E’ più difficile, perchè varia  continua- 
mente specie in tempi dinamicissim i di grande evolu­
zione o rivoluzione, tanto più che gli uffici accertano 
con ritardo e sono sempre influenzati dai criteri del 
momento in cui ha. luogo l’accertamento

Fanoni. — Questa, è una  questione veramente impor­
tante, m a è questione di riorganizzazione degli uffici. 
Oggi siano arrivati all'eccesso di accertam enti dopo 4 
o 5 anni.

Dell’Olio. — In genere quando l ’organo accertatore 
agisce o quando l’organo giudicante decide sono tenuti 
presenti i criteri prevalenti al momento dell’ace,erta­
mente o della decisione.

Steve. — Viceversa come opinione personale direi che 
il valore ¡di mercato è, bene o male, qualcosa di positivo 
che si traduce in  dati di fatto, mentre la  definizione e 
valutazione del reddito contengono larghi elementi di 
arbitrio.

Dell’Olio. — Sì, m a il valore di mercato risponde ad 
elementi diversi. Abbiamo un  elemento di instabilità, 
mentre il sistema, di capitalizzazione del reddito garan­
tirebbe una certa stabilità nel tempo.

Sleve. —- L’imposta patrim oniale dovrebbe essere com­
pletamente personale od anche eventualmente mista? 
Cioè in parte reale e in parte personale?

Dell’Olio. —- Dovrebbe essere completamente personale. 
Resta da vedere, quando attraverso u n  censimento si 
sarà stabilito lo stato* della, proprietà in Italia, se con­
venga adottare un  sistem a misto.

Sleve. — La valutazione del reddito dèlie imprese non 
tassate in  base a bilancio si attuerebbe in base alla cifra 
daffari?

Deiroiio. —- Sì, fino a  quando almeno non si potrà 
adottare il bilancio come base di tassazione.

Fanoni. — Ma in tal modo non si potrebbero colpire 
delle aziende che sono in  perdita?

Dell’Olio. — Se si. segue un sistem a presuntivo in base 
alla m edia di redditi di diversi, anni, la  perdita di un 
anno rimane' compensato con gli u tili di un altro anno.

Vano-ni*- t  Un’azienda, anche se in perdita, una cifra 
daffari l ’ha  sempre.

Dell’Olio. — Se abbiamo un periodo normativo, come 
un a  volta, che era di 4 anni, allora il flusso del red­
dito è equilibrato e le perdite di un  anno vanno compen­
sate con gli u tili degli a ltri anni. Ora abbiamo la tas­
sazione annuale, basata sugli elem enti dei due anni 
precedenti, m a ritengo' che, in  considerazione del lavoro 
che tale sistem a procura agli uffici e nell’interesse stesso' 
del contribuente, questo sistem a debba essere abban­
donato o col tempo dovremmo tornare a l vecchio qua­
driennio o triennio.

Varroni. — Lei è favorevole alla stabilità deH’aecerta- 
mento?

Dell’Olio. — Io sono per un  periodo normativo in  cui 
il flusso è di u n a  relativa stabilità.

Stieve. — E sull’imposta successoria qual’è il suo pa­
rere?

Dell’Olio. — E ’ il campo tributario  in  cui vengono a 
scontrarsi le opposte dottrine economico-sociali. Nes­
sun tributo è stato mai così vessato come: questo. Si è 
passati, dalla quasi confisca del 1919, alle esenzioni nel 
nucleo fam igliare dèi 1923, esenzioni andate sempre più 
restringendosi fino alla totale loro abolizione avvenuta 
nel 1945. L’imposta sul valore globale, deve essere eli­
m inata. Quando la  stabilità m onetaria sa rà  un  fatto 
compiuto, allora si dovrà pensane a  fissare congrui m ini­
mi, d i esenzione sopratutto pei: favorire la  piccola, pro­
prietà e m igliorare la  progressività per scaglioni.

Steve. — Vedrebbe con favore una imposta ordinaria 
sugli, increm enti patrim oniali?

Dell’Olio. — No : è difficile stabilire gli incrementi, pa­
trim oniali.

Steve. —- E le imposte indirette? Le imposte di registro?

Dell'Olio. — La legge di registro come la  legge, di ric­
chezza mobile sono fra  le più sapienti leggi tributarie. 
Tutto l ’istituto delia legge di registro va  però snellito. 
Non c’è dubbio che un registro  dal quale risultino i 
documenti che possono essere utili al contribuente debba 
esserci; quindi la  form alità della registrazione deve 
essere conservata per tante ragioni, soprattutto per im ­
prim ere la. data  certa alle scritture private.

La vigente legge del registro  h a  una  parte generale 
in cui sono enum erati i criteri generali e particolari 
per l ’applicazione della legge e u n ’annessa ta riffa  che 
comprende — tra  atti registrabili in term ine fisso, atti 
registrabili in  caso d ’uso, a tti da registrarsi con ridu ­
zione di tassa ed atti registrabili gratuitam ente — circa 
trecento articoli, che potrebbero essere ridotti ad una 
ventina quanti sono necessari a considerare i  p iù im ­
portanti negozi giuridici della vita civile e commerciale 
moderna.

Steve. — Ritiene che per certe 'Categorie di atti, debba 
esservi l’esenzione dalTobbligo della registrazione?
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Dell'Olio. — Sì, moltissimi atti secondo ine, dovreb­
bero essere esenti. Quando il contribuente ha interesse' 
alla registrazione pagherà la  tassa fìssa. Attestare legal­
mente l ’esistenza di un  atto è compito della registra- 
gistrazione, la  quale deve essere volontaria. Del resto il 
principio della volontarietà è fondamentale nella vi­
gente legge di registro.

Steve. — E la regi:s trazio né' in caso d ’uso la conserve­
rebbe?

Dell’Olio. — La. conserverei con le finalità di cui ho 
detto sopra.

Steve. — E lim itarsi ad una semplice tassa di registra­
zione?

Dell'Olio. — Anche se si applica una tenue tassa, r i­
m ane l’intralcio  della form alità della registrazione. La 
m aggior parte degli atti che si registrano sono atti della 
v ita commerciale che andrebbero agevolati con l ’esen­
zione.

Vammi. — E quanto •all’imposta suben tra ta?

Dell'Olio. — Questa dell’imposta su b e n tra ta  è uno dei 
problemi p iù  affannosi deb’imposizione' indiretta. Se 
noi entrassim o ncb’ordine. di idee di istituire u n ’impo­
sta sulla cifra d 'affari le cose potrebbero avere u n ’altra  
piega. Ora come o ra  c ’è la  preoccupazione del gettito e 
si teme di fare salti nel buio. Un’imposta su lla  cifra 
d ’affari ben congegnata con l’assorbimento di g ran  parte 
delle, tasse di bollo gioverebbe a  fornire una  base certa 
per la  determinazione del reddito dei privati contri­
buenti.

Vanoni. — L’imposta sugli affari non farebbe: doppio 
impiego con la  ricchezza mobile?

Dell'Olio. — Si avrebbe u n ’unica base per due tributi 
distinti.

Micheli. — E. l’im posta sul bollo?

Dell’Olio. — Può essere soppressa. Non, h a  più ragione 
di rimanere: essendo assorbita d a  tu tti gli altri tributi 
indiretti,

Vanoni. — Alcuni propongono di applicare l ’imposta 
sull’en tra ta  col sistem a delle aliquote concentrate o pres­
so il produttore o presso l ’ultimo venditore. Che cosa ne 
dice* lei?

Dell'Olio. — Il sistema delle aliquote concentrate è 
basato su principio della soppressione di tre o quattro, 
passaggi. E’ più che altro un sistem a di comodità di 
riscossione. Ad ogni, modo questo problem a va esam i­
nato: molto attentam ente in  relazione' ai tributi degli 
enti locali.

I bilanci -degli enti locali sono dissestati. D’a ltra  parte, 
i .proventi, per quanto aum entati, hanno un limite.

Guardiamo un po’ i tributi dei comuni. Ih tu tti prevale 
l’im posta dì consumo, essendo il gettito degli altri tri­
buti (valore locativo, im posta di famiglia, sovraimposta, 
imposta, sulle industrie, commerci, arti e professioni, 
ecc.) messi insieme inferiore.

Un processo di osmosi e di endosmosi c’è sempre 
stato fra  finanza statale e finanza locale. Quando ì comu­
ni non possono più reggere al peso delle loro passività, 
ricorrono allo Stato.

Vanoni. — Torniamo all'im posta sui consumi. La pro­
posta fatta  di prelevare l ’im posta su ll’en tra ta  o al pri­
mo: o a ll’ultimo trasferim ento è compatibile o no con 
l’imposta sui consumi?

Dell’Olio. ~  Sì.

Vanoni. — Siccome h a  parlato deH’eventualità di tra­
sform are l ’im posta su ll’en tra ta  in imposta sugli affari 
e poiché altri vedono nell’imposta suil’en trata un mezzo 
per l ’imposizione dei consumi, e- per evitare tutti gli 
inconvenienti p ratici che conosciamo, propongono di spo­
stare l ’im posta o sul primo trasferim ento o -sull'ultimo
0 su un trasferim ento 'interm edio — questo lo vedranno
1 tecnici — desideravo conoscere se lei h a  delle obie­
zioni a  questo modo di concepire l’im posta e di co­
struirla.

Dell'Olio. — Con l’istituzione del,l’im posta sulla cifra 
di affari non andrebbe soppressa, l ’imposta, di consumo 
che rappresenterebbe il cespite principe dei. bilanci co­
munali.

Vanoni. — E il sistem a di riscossione delle, imposte!

Vanoni. — E il sistema di riscossione delle imposte'! 
deve essere vario.

Vanoni. — Conserverebbe la, riscossione esattoriale?

Dell'Olio. — Sì. Il funzionario non vuole a ttira rs i odio 
sitò; .l’esattore invece è stimolato dall’interesse private 
ed affronta Vim popolarità della sua funzione. In quest 
u ltim i tem pi si sono adottati, oltre al sistema, della ri 
scossarne esattoriale, anche quello dei conti correnti p-o 
stali, dei versamenti, diretti in tesoreria e agli uffici d 
registro. Vorrei sofferm armi un poco- sul primo di tal 
sistemi sussidiari. E’ necessario favorire per legge i 
versamento a  mezzo conti correnti postali soprattutto h 
quei casi in cui ci sia da parte del datore di. lavoro l’ob 
blìgo di fare la trattenuta sulle rim unerazioni dei pi‘° 
pri dipendenti, e ciò nell’interesse delio Stato, che ri 
scuote presto, del datore di lavoro e dello stesso dipen 
dente. Vediamo che cosa; avviene ora per l’imposta, su 
redditi idi categoria C-2i. Per questa imposta c’è l ’obblig 
della rivalsa e il sistem a della tassazione provvisòri; 
salvo conguaglio. Il datore trattiene m ensilm ente o ne 
più breve periodo di paga. Poi un bel giorno vengon1 
le iscrizioni a  ruolo e con l ’iscrizione il pagamento i] 
u n ’unica soluzione;. Ed allo ra che cosa accade? ¡Ora eh 
gli stipendi sono saliti a. cifre altissime le" ditte risene
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tono delle somme ingenti che non. accantonano, m etten­
dole in un  cassetto, m a versandole nel circolo dell’azien- 
da, quindi, quando viene pubblicato il ruolo a distanza 
dì parecchi mesi, e devono pagare in  u n ’unica rata  
molte volte, specie in momenti di crisi, si tro iano  ni 
difficoltà finanziarie. Perciò, secondo' me,, sarebbe op­
portuno che m an mano che avvengono le riscossioni 
delle ritenute si proceda al loro versamento mensilmente 
attraverso i conti correnti postali.

Questo sistem a eviterebbe anche una  questione che ora 
si affaccia a lla  ribalta, della discussione? quella degli 
aggi di riscossione che sono saliti a cifre notevoli m en­
tre prim a, data, la  loro esiguità rispetto all’onere tr i­
butario vero e proprio, nel caso delle tassazioni per 
rivalsa, essi venivano pagati dai datori eli lavoro senza 
esercizio di rivalsa nei confronti dei prestatori d’opera.

Micheli. — Vuoi dirci ora qualcosa riguardo al que­
stionario h. 6 : « Garanzie giurisdizionali del cittadino . 
in m ateria tribu taria »?

DeU'Oliio. — Le linee fondam entali dell’attuale sistema 
di giurisdizione tribu taria  per le imposte dirette e indi­
rette deve essere m antenuto continuando però nella ten­
denza alla unificazione del contenzioso stesso che trova 
la sua espressione nel R. decreto-legge 7 .agosto 1936.

Debbono così essere aboliti quei collegi speciali peri­
tali che sono tuttora,, .previsti da varie leggi in  vigore.

Il contenzioso tributario  deve, quindi essere articolato 
come oggi in  u n  giudizio davanti alle: commissioni tr i­
butarie am m inistrative e davanti a l giudice ordinario. 
Le commissioni dovrebbero avere' l ’attuale costituzione 
ma i m em bri di esse, dovrebbero essere prescelti secondo 
un sistem a democratico, attraverso la  nom ina da parte 
dei. consigli com unali e provinciali. Alle commissioni 
dovrebbero essere riconosciuti gli attuali,.poteri is tru t­
tori, garantendo però nel modo migliore l ’am piezza del 
contraddittorio. A tale riguardo dovrebbe essere disposto 
che l ’am m inistrazione finanziaria nell’avviso di accer­
tamento indichi gli elementi in  base ai quali l ’accerta­
mento medesimo si, fonda di modo che il contribuente 
possa tempestivamente predisporre le proprie difese. Alle 
commissioni stesse dovrebbe essere riconosciuto anche 
il potere di aum entare i redditi o i valori proposti-dal­
l’ufficio, secondo le disposizioni ora in  vigore, poiché 
il rinvio degli atti airam m inlst-razione, suggerito da al­
cuni, importerebbe una, eccessiva, perd ita  di tempo!

Quanto agli organi della m agistratura ordinaria ai 
quali le cause in m ateria  tribu taria  dovrebbero essere 
portate dopo la  pronuncia delle decisioni da parte delle 
commissioni am m inistrative, ritengo conveniente la crea­
zione di sezioni speciali della, magistratura, ordinaria, 
formate collegialmente d i uno o più giudici togati — op­
portunam ente specializzati, nelle materie finanziarie, 
eventualmente anche pon. l ’istituzione di. appositi corsi - 
e di giudici laici, possibilmente scelti tra  ex funzionari 
dell’am m inistrazione finanziaria ed eletti dem ocratica­
mente da parte dei consigli comunali e provinciali. I 
magistrati togati dovrebbero essere tra tti dai ruoli nor­
mali della m agistratura.

Tornando all’attuale sistem a delle commissioni, per il 
cui m antenim ento mi pronuncio favorevolmente, faccio 
rilevare l ’opportunità della presenza, senza, voto di un 
rappresentante del fisco, anche a lla  deliberazione delle 
relative decisioni, poiché se è, vero che nei grandi centri 
i membri delle commissioni sono scelti tra . le persone 
che hanno cognizioni giuridiche, nei piccoli centri essi 
trovano spesso nel rappresentante del fisco il m iglior 
coadiutore nella impostazione giuridica, spesso assai de­
licata, delle questioni fiscali loro sottoposte.

Le commissioni inoltre, dovrebbero poter giudicare se­
condo equità, intendendo quest’u ltim a come u n a  m istura 
criterlosa di giustizia e di carità mentre il giudice ordi­
nario, dovrebbe pronunciare sempre secondo lo stretto 
diritto.

Sottolineo la. necessità di mantenere, gli. attuali due 
gradi di giurisdizione davanti alle commissioni comu­
nale e provinciale, in  m ateria di valutazione e la com­
m issione centrale per la competenza attuale.

Quanto al precetto del solve et repete, deve, essere con­
servato quale presupposto processuale per adire l ’auto­
rità  g iudiziaria sia  in m ateria  di imposte dirette, quanto 
in m ateria di imposte indirette.

Quanto all’esecutorietà dell’accertamento,, questa do­
vrebbe essere riconosciuta a lla  proposta, della finanza 
nelle condizioni e nei; lim iti attuali, salvo i casi con­
tingenti. dì imposte straordinarie, come quella dei sopra­
profitti di guerra, rispetto ai quali può essere necessario 
riconoscere im m ediata esecutorietà alla proposta di ac­
certamento congru amen te ridotta.

Deve poi essere riconosciuto il diritto alla correspon­
sione degli interessi com pensativi nelle ipotesi di resti­
tuzione di imposte indebitamente pereette (per sgravi, 
errori m ateriali, ecc.) mentre nel . caso di restituzione 
di imposte in  seguito a decisioni od. a  sentenze defini­
tive, dovrebbe, essere riconosciuto tale, diritto solo a  p a r­
tire dal momento in  cui. la decisione della commissione 
venga im pugnata davanti a li’autorità giudiziaria ordi­
naria.

Sottolineo specialmente la necessità di allargare il si­
stema. di versamento dei tribu ti per mezzo dei conti cor­
renti postali, in modo da dim inuire l ’incidenza .dell’ag­
gio assai elevato e che gli esattori tendono adì elevare 
ul ter lo mielite.

L’attuale sistema della legge del 1929 presenta num e­
rosi difetti, sia dal punto di.vista, teorico, in quanto la 
così detta, pena pecuniaria costituisce u n a  vera e propria 
sanzione! di carattere am m inistrativo, sia  dal punto di­
vista pratico, dato che il contribuente si vede trascinato 
in un  nuovo e spesso delicato giudizio, una  volta ter­
m inata la  fase di accertamento.

Sono’ favorevole, invece al ritorno al vecchio' sistema 
delle sopratasse le quali offrono il vantaggio di una fa­
cile applicazione, in  quanto, commisurate a l valore defi­
nitivam ente accertato, sono autom àticam ente stabilite al 
term ine della controversia. Alla sezione speciale della 
m agistratura o rd inaria  dovrebbero infine essere devo­
lute anche tutte ,le controversie penali in  m ateria tribu­
taria, togliendole così a lla  competenza dell’intendente di 
finanza e del Ministero.



Interrogatorio del prof. BENVENUTO GRIZIOTTI
Ordinario d i scienze delle finanze e d iritto  finanziario  nelV U niversità d i P avia  

Direttore delVIstituto d i finanza d i P avia

(28 febbraio 1946, in M ilano)

Vanoni. — Gradiremmo il suo parere sull’opportunità 
della carta costituzionale d:i enunciare il diritto al pre­
levamento. delle imposte d a  parte dello Sfato e degli 
a ltri enti pubblici.

Griziotti. — Nell’attuale Statuto non c'è nessuna espli­
cita indicazione di chi sia fornito del potere fiscale: si. 
ritiene una questione presuntivam ente risolta, che sia 
cioè lo Stato ad essere investito dell’au torità del potere 
fiscale.

Vanoni. —- Nello Statuto c’è la dichiarazione del do­
vere di concorso dei cittadini. Qui si pone il quesito 
se si ritenga conveniente darle una espressione più esal­
ta. dal punto di vista tecnico.

Griziotti. — Mi pare sia importante, nello Statuto, ro ­
vesciare la posizione che sta a fondamento di tu tta  
quanta la dottrina germ anica — trasporta ta , in Italia 
dai nostri cultori del diritto tributario  — e che consiste, 
in sostanza, neirafferm azione del Mayer (Otto), intorno 
al potere fiscale : « Il potere fiscale è senza presuppo­
sto ». Mentre il potere fiscale è qualcosa di analogo i 
quello di polizia, da esso differisce per la m ancanza 
di appoggio in quella specie di diritto naturale clic è 
alla, base del potere di polizia. Il Mayer afferma che a 
fondamento del potere fiscale non c’è altro che la legge. 
Bisognerebbe affermare precisamente il contrario, e cioè 
che alla base del potere fiscale sta una ragione fonda­
mentale per il prelievo dei tributi, senza la  quale non 
vi può essere prelievo. Questa ragione consiste nella 
partecipazione effettiva o presunta — passata, presente 
o fu tu ra  — m ediata .o im m ediata — ai vantaggi gene­
rali o particolari derivanti dall’appartenenza del contri­
buente all’ente che preleva il tributo per l ’esercizio d :- 
retto o delegato del potere fiscale, al fine di avere i 
mezzi d a  destinare alle pubbliche spese nell’interesse 
della, com unità, della collettività o dei. singoli. Questo 
per chiudere la porta ai tributi irrazionali (a quelli che 
io chiamo taglie e angherie) e dei quali si è fatto largo 
uso in questi anni. La sovrimposta complementare di 
registro del 2 0 % istitu ita durante l ’ultim a guerra non 
era altro  che u n ’angheria  per obbligare i  contribuenti 
ad investim enti in titoli di Stato. Angheria questa, u -  
me taglie furono quelle prelevate dalle diverse milizie, 
che imponevano l'esborso di forti somme alle persone 
ritenute danarose.

Tutti questi provvedim enti irrazionali devono trovare 
l ’ostracismo nella carta  costituzionale, affermando per

contro che il potere fiscale deve trovare la sua ragione 
in un fondamento che lo giustifichi. Dunque, in  rispo­
sta alla p rim a dom anda del questionario, ritengo che il 
potere fiscale debba essere esclusivamente esercitato da 
parte dello Stato o dai poteri da esso esplicitameme 
delegati per legge.' Necessita una delegazione legisla­
tiva che serva ad ovviare le illegalità che si verificano 
anche a  fin di bene.

Nella zona viticola dell’oltrepò pavese, ad esempio, 
si è istitu ita u n ’im posta di 50 lire per pertica milanese. 
Il fondo così costituito ha  permesso di sanare il bilan­
cio e di m ettere a disposizione del capo della, provincia 
vino a prezzo ridotto da distribuire ad enti di benefi­
cenza. Questo imposte sono pagate di buon grado dai 
contribuenti — le cui pingui capacità contributive furo­
no lasciate intatte dallo Stato e da tutti gli altri enti, 
per inerzia e per il m arasm a in cui versa la pubblica 
am m inistrazione — m a sono pur sempre un esercizio 
illegale ed arbitrario  del potere fiscale.

Vanoni, — Che cosa pensa di eventuali norme vinco- 
• lanti l’attività fu tura del legislatore in m ateria tribu­
taria?

Griziotti. — Non ritengo, all’infuori del ricorso al con­
trollo da parte dell’au torità  giudiziaria per la verifica 
della costituzionalità creile leggi (controllo che attual­
mente non esiste e che vedrei volentieri introdotto), che 
si possano trovare lim iti alla fu tura attività del legisla­
tore in m ateria tributaria. Preciso il mio pensiero : una 
volta eliminato il campo della libertà d ’imposizione, od 
impediti i tributi irrazionali, non penso che in m ateria 
tribu taria si debbano legare le m ani al legislatore.

Vanoni. — Quindi — relativam ente al quesito 3 — lei 
esclude la possibilità che nella carta  costituzionale si 
determinino alcuni elementi dell’imposizione? ■

Griziotti. — Si, questo può essere indicato come io 
è già attualm ente nell’art. 25; inoltre, si tra tta  di speci­
ficare i criteri per cui i tributi sono da ritenersi anzi­
tutto razionali, enunciandovi il principio della razio­
nalità, come sopra ho spiegato.

Vanoni. — Lei ritiene che si pòssa affermare questo 
principio nella carta  costituzionale?

Griziotti. — Si. Ma, aH’infuori di questo criterio co­
stituzionale di larghissim a base, non penso che si deb­
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bano porre altri cancelli nel terreno dei tributi razio­
nali per delim itare il potere fiscale. Al contrario riten­
go che si debbano aprire i cancelli posti da leggi anti­
quate, perchè superate dallo svolgimento della vita, nel 
delimitare la ricchezza imponibile anche là, dove sia 
evidente capacità contributiva secondo l ’art. 25 dello 
Statuto.

Vanoni. — Per dare un certo inquadram ento alla m a­
teria, possiamo distinguere tre possibilità: che tributi 
principi generali e fondam entali siano fìssati nella u n ­
ta costituzionale; che siano fìssati in  una parte gene­
rale del diritto tributarlo  (in T in a  specie di legge gene­
rale a  carattere di maggiore perm anenza e di maggiore 
autorità delle norm ali leggi); oppure che si continui 
il sistema attuale per il quale ogni legge provvede per 
proprio conto, lasciando agli studiosi e ai pratici il com­
pito di ricavarne il succo.

Di questi tre schemi, quale le sembra il più oppor­
tuno per disciplinare questa m ateria di carattere ge­
nerale?

Gfiziotti. — Io non escluderei nessuno dei tre, poi­
ché sono fra  loro coordinati. I principi generali po­
trebbero essere contenuti nella carta costituzionale; 
quelli che servono a meglio qualificare questi principi 
generali. E riserverei alle singole leggi di Contemplare 
le caratteristiche di ogni singolo tributo. In sostanza, 
si tra tta  di stabilire nella carta costituzionale dei p rin ­
cipi molto simili a quelli contenuti nell’art. 2-5 dello 
Statuto. Occorrerebbe meglio chiarificarli.

All’uopo bisogna mettere in  rilievo il principio della 
generalità dell’imposizione per tu tti i casi di uguale 
e m anifesta capacità contributiva, sviluppando così me­
glio l’art. 25 dello Statuto, per tutte le manifestazioni 
della capacità contributiva, nonché il principio della 
territorialità, per cui i tribu ti sono applicabili in  quanto 
il loro presupposto si verifichi nel territorio dello Stato.

Vanoni. — Riguardo al problem a della territorialità, 
lei ritiene opportuno che gli stran ieri siano soggetti, pila 
imposizione?

Griziotti. — E’ una questione già risolta implici+a- 
menfe dallo stesso principio della territorialità, p rinci­
pio che è opportuno affermare come criterio d i orienta­
mento per le legislazioni future, affinchè si sappia — 
più che per il diritto interno, per la legislazione esterna 
— che noi abbiamo dichiarato di attenerci a questo cri­
terio, f ra  i vari che possono essere posti a  base delle 
imposizioni.

Vanoni. — Non sarebbe eccessivamente rig ida una 
presa di posizione di questo genere, anche tenendo con­
to di eventuali modifiche che si dovessero verificare 
nelle consuetudini internazionali?

Griziotti. — Non escludo che questo criterio debba 
essere accompagnato da opportune riserve; mediante 
rappresaglie o alleggerimenti di imposte nazionali, co­

me vedo accennato nella quinta dom anda del questio­
nario, e da riservare alla competenza di una legge for­
male.

Vanoni. — Tornando a lla  quarta domanda, ritiene 
conveniente una norm a che ponga il divieto della dop­
pia imposizione interna?

Griziotti. — Questa mi sem bra una norm a da porre 
nei, principi generali — a corollario del principio di 
eguaglianza — piuttosto che nella carta costituzionale, 
per impedire che per lo stesso presupposto si pretendano 
più tributi aventi la stessa funzione e natura.

Vanoni. —■ Nella carta costituzionale lei ritiene si 
dovrebbe form ulare anche il problem a delle esenzioni 
tributarie?

Griziotti. — Mi pare difficile stabilire un criterio per 
le esenzioni tributarie. Il term ine « esenzioni delle im­
poste » è ambiguo. Vi sono esenzioni che altro non so­
no se non applicazioni espresse con altre parole della 
norm a del tributo. In questo caso non si tra tta  di esen­
zioni,, m a di applicazioni del tributo in senso negativo. 
Nel caso in cui non si, m anifesti capacità contributiva 
agli ¡effetti del tributo, si potrebbe lasciare un  po’ libero 
il giudice nell’applieazione e neH’intepretazione della 
legge. Ma questo va detto nelle norme che dettano i 
principi generali dei tributi. Oppure vi ¡sono vere e 
proprie esenzioni che rappresentano eccezioni alla re­
gola dell’imposizione e che sono a carattere protettivo: 
qui entriamo nel campo della finanza extra-fiscale e mi 
pare che la carta  costituzionale non possa porre alcun 
divieto, che sarebbe contrario alle tendenze attuali.

Sleve. —■ E’ molto viva la tendenza ad affermare Mie 
questi scopi politici ed economici è bene siano raggiunti 
direttamente, non attraverso forme di esenzione ma at­
traverso sussidi.

Griziotti. — Sono d'accordo sull’applicazione di un 
sussidio, per esempio, agli agricoltori che hanno biso­
gno di protezione e qualora ¡si voglia seguire una po­
litica autarchica. Per il grano, per esempio, concede 
sussidi agli agricoltori che ne hanno bisogno e nella 
m isura del singolo bisogno stesso. E’ evidente che gli 
agricoltori d ’Italia non sono tu tti nelle medesime con­
dizioni. Quindi con una norm a di protezione unica si 
avrebbe uno sperpero. Attribuendo invece sussidi in  m i­
sura differenziale si potrebbe arrivare a far pesare 
con un minor costo la pfotezione.

Ma vi sono pure modi negativi, per esercitare la pro­
tezione e un esempio lo abbiamo avuto con la esenzione 
dei tributi concessa ai padri di famiglie numerose. Sa­
rebbe inutile far loro pagare imposte, per restituire il 
pagamento sotto form a di premio. Ritengo piuttosto op­
portuno, oltre che far ricorso a l metodo dei premi, ove 
occorra, dim inuire il danno delle esenzioni, stabilendo 
espressam ente che esse sono revocabili, quando non sia 
più il caso di m antenerle, per m utate situazioni. Questo
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sem bra ovvio, m a vi sono scrùpoli a lla  revisione delle 
esenzioni e così queste si, perpetuano per consuetudine, 
dando luogo ad  abusi ¡anacronistici ed a cum uli di esen­
zioni intangibili con grave danno per il gettito e l'o rd i­
namento fin anziano.

Per quanto concerne la sesta, domanda : se sia  op­
portuno riafferm are nella carta ■costituzionale il p rin ­
cipio che il potere esecutivo non può disporre delle im­
poste e fissare la responsabilità personale di chi con­
cede indebite liberazioni dalle imposte, rispondo affer­
m ativamente. Nel caso di evidente errore è meglio con­
cedere nelle leggi il riesame del caso da parte dell’au- 
torità giudiziaria.

Vaironi. — Che cosa pensa sull’eventualità-d i fissare 
particolari regole formali per l ’approvazione delle leggi 
d’imposta?

Griziotti. — Una maggiore cautela in m ateria finan­
ziaria può anche essere consigliabile ma non bisogna 
andare agli eccessi per vincolare correnti che cerchino 
innovazioni agli ordinam enti tributari. Esiste già nel 
nostro paese una tendenza conservatrice che — a, mio 
parere —- è eccessiva, per quanto sia apprezzabile la 
prudenza che la  ispira.

Quindi, purché questo quorum  venga stabilito con una 
certa moderazione, può anche essere adottato. Mi pare 
difficile trovare argomento finanziario da sottoporre a 
referendum,, data la complessità della m ateria da de­
cidere.

Vanoni. — Vuole esporci la sua opinione sui limiti 
della facoltà del potere esecutivo di em anare norme 
tributarie?

Griziotti. — Per ciò che riguarda l ’accertamento, il 
controllo e il processo dei tributi dovrebbe essere con­
sentito a l  governo di em anare delle norme. Per ciò che 
riguarda la sostanza dei tributi è ormai invalsa la p ras­
si di procedere — anche in circostanze non stretta­
mente eccezionali — a seconda della natu ra dei tributi. 
Quando si tratta, per esempio, di provvedimento per 
maggio-razione di imposte indirette, per. cui necessita di 
provvedere con decreto* catenaccio.

Va noni. — Salvo, dunque, l’ipotesi del decreto cate­
naccio?

Griziotti. — Certamente... Negli altri casi, in via nor­
male si deve precludere questo. In via eccezionale, vi­
ceversa, si può presentaré l ’opportunità di una valu ta­
zione da parte del governo.

Alla vigilia della guerra 1914-18, il parlam ento fran ­
cese discusse per circa otto mesi l ’opportunità o meno 
di. emettere prestiti con o senza imposte. Questo m en­
tre in Germania si prelevarono con decreto-legge due 
m iliardi che consentirono quell’arm am ento che trasfor­
mò la posizione dei due eserciti. P ur sapendo che i 
prestiti in questione erano destinati aH’armamento, in

Francia non si ebbe la sensibilità di sorpassare questa 
questione dem ocratica di forma.

Di fronte a situazioni analoghe a  questa si può con­
sentire al governo di emettere, sotto la propria  respon­
sabilità, decreti-legge. Questo, ripeto, come m isura ec­
cezionale e non come metodo. -Sta nella educazione po­
litica di un  paese la  garanzia per l ’osservanza .di que­
sta  regola, la quale anche s-e -statuita non verrebbe os­
servata. E l’esperienza ce lo conferma. Una certa di­
screzionalità politica deve essere concessa, in m ateria 
di imposte, al governo affinché possa valutare le buone 
opportunità nella istituzione delle leggi finanziarie.

Vanoni. — L’iniziativa in rapporto alle leggi tribu­
tarie deve essere disciplinata secondo criteri diversi 
dairiniziiativa rispetto all-e altre leggi?

Griziotti. — Io credo che la distinzione tra  i poteri 
delle due camere ' sia, u n a  distinzione storicamente su­
perata, e quindi questa lim itazione a un  potere che può 
essere in certi momenti dotato di una migliore composi­
zione -che non quella dell’altro ram o del parlam ento 
renderebbe claudicante il diritto di iniziativa, in un 
paese dove si sente più  vivo il bisogno che la finanza 
pubblica venga migliorata.

Vanoni. — Quindi parificazione delle due camere, ove 
fosse adottato il sistem a bicamerale?

Graziottì. —- Parificazione, si.

Steve. — Ritiene opportuna una garanzia costituzio­
nale dell’inviolabilità del debito pubblico?

GriziQtU. — lo credo che in generale si debba r i­
spondere affermativamente. Regolando il debito pu b ­
blico 'troppo alla leggera si dà adito a quelle uniform ità 
stpriche studiate dal Pareto, per 1-e quali con la ecces­
siva emissione di carta m oneta e di debito pubblico à 
più o meno lungo andare si arriva all’annullam ento 
del debito pubblico con l ’annullam ento della carta mo­
neta.

Steve. —- Ha da form ulare suggerim enti particolari 
sulla -forma e sul l'estensione di tale garanzia, nonché 
sulle sue conseguenze?

Grillotti. — Penso siano molto lim itate le sanzioni 
patrim oniali a carico dello Stato per garantire il de­
bito pubblico. ,

Ora l ’am m ontare -del debito pubblico — compresa la. 
carta moneta — è di mille m iliardi circa. A tenore del 
codice civile — per cui i debiti secondo la regola nom i­
nalistica, sono da pagarsi in lire attuali — noi siamo 
debitori di un m iliardo per un debito, per il quale i 
creditori hanno versato la stessa somm a in lire oro.

Voi direte che questi titoli sono in gran parte passati 
di mano, m a sono sta ti anche in gran  parte -conservati 
(istituti di beneficenza -e istituzioni varie ridotte per la
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svalutazione delle rendite pubbliche in una situazione 
m eschina).

Quindi bisogna porre un freno nello statuto alle fi­
nanze deboli e collegare i prestiti non soltanto al pa­
trimonio dello Stato m a anche a quello dei privali, di 
guisa che a garanzia del debito pubblico stiano anche i 
patrim oni privati e affinchè al debito pubblico stesso 
sia conservato il potere di acquisto reale.

Si impone una regola fondam entale che abbia a vin­
colare il governo a conservare al debito pubblico un 
valore sostanziale o reale sia ¡rispetto agli interessi sia 
rispetto al capitale da rimborsare.

Steve. — Potrebbe precisarci come potrebbe form ular­
si questa regola?

Griziotti. — Vi sono già esempi di prestiti Con garan­
zia reale.

Steve. — Ma la  garanzia reale non risolve il proble­
m a del valore sostanziale dei debito.

Griziottij — Gli interessi quanto il capitale dei p re­
stiti potrebbero variare secondo il valore di determ inati 
prodotti.

In Ungheria sono stati emessi prestiti secondo il T a- 
1-or-e del grano; in Italia si è fatto qualcosa di simile da 
parte dei com uni di Milano e Genova. Ora, non si tra tta  
soltanto di pensare agli interessi, m a — come in  Un­
gile ria. è stato fatto — di pensare alla restituzione dei 
capitali alla scadenza del prestito. Potrebbe essere p re­
so come punto di r ife rim en to .il valore del grano o di 
altri elementi caratteristici dell’agricoltura, oppure il 
livello delle pigioni per la proprietà edilizia, oppure li 
corso dei titoli azionari per le azioni, e far corrispon­
dere il rim borso mediante imposte variabili su queste 
proprietà, in modo da livellare il danno della spesa 
pubblica ripartendolo tanto sui. creditori del debito 
pubblico — ora apparentem ente esenti da qualsiasi 
gravam e fiscale, m a quasi esclusivamente- colpiti 
sull’erosione capitalistica della svalutazione m oneta­
ria — quanto sulla proprietà im m obiliare e mobiliare, 
la  quale verrebbe così a condivìdere il peso delle spese 
straordinarie (di guerra e. di pace) per cui è stato creato 
il debito finanziario.

Steve. — La garanzia della inviolabilità del debito pub­
blico dovrebbe estendersi anche alla clausola di-* esen­
zione tribu taria e al divieto di conversioni forzose?

Griziotti. —- Non credo che si debbano garantire i ti­
toli da conversioni forzose e da revoche di esenzioni, 
quando le une e le altre siano consigliabili per estreme 
esigenze delle finanze in determ inate-circostanze nello 
stesso interesse dei possessori del debito pubblico. E’ 
meglio, sopportate questi sacrifici che correre il pericolo 
della bancarotta dello Stato in -seguito all’eccessiva 
carta moneta emessa anche per l ’osservanza delle re­
gole sul pagamento degli interessi. Quindi sona contra­

rio a una risposta netta  a questa dom anda e credo che 
anche in questo caso si debbano distinguere le opera­
zioni razionali da quelle irrazionali.

A proposito di conversioni forzose, quando vi sia una 
situazione analoga a  quella Crispi-Sonni.no in cui il de­
bito pubblico era caduto... in  fondo al pozzo e l’em is­
sione del prestito, doveva farsi ad altissim o tasso, può 
essere opportuna una imposizione del debito. Allora, in­
fatti, cavillando sopra l’interpretazione della legge e 
avendo acquiescenza politica si salvò dal bilancio. Fu 
una violazione m a il mercato rispose con un rialzo 
delle quotazioni dei titoli.

Se ci si trovasse in condizioni analoghe- si potrebbe 
procedere così come si fece ¡nel 1894. Sarebbe u n ’opera­
zione forzosa m a razionale, che adeguerebbe -sponta­
neamente la finanza a quelle che sono le condizioni -del 
mercato. Una finzione è invece la conversione politica 
che pur avendo l ’apparenza di essere volontaria, pratica- 
mente non consente libertà di decisione. Nel 1934 -abbia­
mo avuto una conversione coattiva, politica, allorquan­
do il titolo quotato ¡sotto -la pari venne convertito in un 
titolo a tasso inferiore. Un altro esempio ci è fornito 
d a ll’A ustralia : i titoli erano in mano inglese e si. -diede 
un tempo per rispondere non sufficiente per m andare 
i titoli stessi dall’Inghilterra in Australia; ne derivò una 
conversione apparentem ente volontaria che- in  sostan­
za altro non fu che u n a  conversione forzosa. Quindi 
evitiamo queste ipocrisie, evitiamo le conversioni poli­
tiche e-d ammettiamo quelle forzose razionali, giusti­
ficandole presso l’opinione pubblica in modo che il 
mercato non abbia a. reagire, e non si abbia il discredito 
per io Stato. Ritengo che il popolo possa essere illum i­
nato mediante una  buona propaganda politica sopra 
l’opportunità di accettare con fiducia le operazioni for­
zose razionali, giustificate dalle esigenze pubbliche. 
Quando non si abusi anche le conversioni forzose sono 
lecite. E’ inoltre necessario introdurre nella legislazio­
ne finanziaria il concetto che non si deve ricorrere alle 
-angherie, m a a tutte quelle operazioni che, nell’interesse 
comune, sono consigliabili per salvare il bene di tutti.

Steve. — Dovrebbe darsi una esplicita garanzia contro 
la nom inatività obbligatoria?

Griziotti. — Non vi è ragione assoluta che i titoli del 
debito pubblico siano al portatore, aH’infuori di quella 
di abusare nelle emissioni dei prestiti facendo così una 
cattiva politica finanziaria, che a lungo andare porta 
all’annullam ento del debito.pubblico, che in determinate 
circostanze non prevedibili può anche ritenersi -oppor­
tuna. per le finanze pubbliche e per la  giustizia tr i­
butaria, a  cui non hanno diritto di so ttrarsi ì detentori 
di titoli al portatore.

Steve. — Ritiene che debba essere costituzionalmente 
"vincolata l ’acc-ensione di debiti pubblici ?

Griziotti. — Ritengo che debba essere costituzional­
mente vincolata raccensione dei debiti pubblici almeno
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all’applicazione contemporanea di imposte riservate al 
■servizio degli interessi e dell’ammortamento.

Deve essere facoltà del Parlam ento di concedere o 
negare al governo l ’autorizzazione di fissare le condi­
zioni di ogni emissione di prestiti a lungo o breve te r­
mine e parim enti l ’uso del debito a  breve term ine per 
compiti diversi dalla copertura degli scoperti di cassa.

Steve. — Ritiene che si debbano proporre m isure con­
tro il sistem a delle annualità differite?

Griziotti. — Che non si sappiano quante siano è un 
fatto, finché non siasi fa tta  u n ’accurata somm a di esse.

Rimane l'inconveniente dell’illusione finanziaria che 
tali annualità non' conosciute pubblicamente producono. 
Ma non si può negare anche il vantaggio' del sistema, 
che può riuscire utile anche; come freno alle spese nei 
periodi, successivi alle crisi.

Non ritengo si debba vietare, entro ragionevoli, limiti, 
questo sistema. Il differire ad ann i successivi (nei quali 
si suppone che la prosperità economica consentirà di 
compensare la  crisi), è una m aniera di provvedere ai bi­
sogni attuali senza increm entare le .entrate tributarie, 
che possono aver già raggiunto un limite di saturazione, 
come pure senza accrescere i  debiti pubblici. Si. tra tta  
di una questione di lim iti che è difficile stabilire a priori.

Vanoni. — E’ stato  lam entato che col sistem a delle 
annualità differite si può trovare il bilancio già impe­
gnato precedentemente al momento in  cui viene pro­
posto e  soprattutto è sta ta  rich iam ata l’attenzione da 
parte di diversi sul fatto  che in  Ita lia  non siamo in  con­
dizioni di conoscere quanti im pegni lo Stato abbia as­
sunto per annualità differite.

Griziotti. — Mi pare u n a  conseguenza eguale a quella 
di trovare il bilancio già gravato; da Un grosso onere per 
pagamento di interessi di debiti, che in  loro vece fos­
sero sta ti accesi. Si possono' sempre convertire. o con­
solidare in  un prestito queste annualità.

Vanoni. — S i tra tta  d i vedere come far conoscere que­
sti im pegni differiti. Rendendoli noti a ll’atto del diffe­
rimento m ediante iscrizione nel bilancio e consenso del 
parlamento? E ’ possibile questo? 'j

Griziotti. — Anche dopo avuto il consenso del p arla ­
mento io non m i sentirei tranquillo : ci deve essere un 
lim ite contro gli abusi di questo sistema. Ma come si 
può stabilire a priori il lim ite dei prestiti? E ’ una m i­
sura che è nelle circostanze e che il parlam ento deve 
valutarie con onesto senso di responsabilità finanziaria 
e politica.

StammaU. — Quali ritiene siano gli inconvenienti del-. 
Fattuale ordinam ento della finanza locale ?

Griziotti. — E’ da im putare all’attuale legislazione 
di avere predisposto un solo ordinam ento per comuni 
e provincie, che presentano le più spiccate differenze,

come se si volesse collo stesso abito vestire individui 
di tu tti d sessi e di tutte le età.

Insufficienza, rigidezza di entrar© per situazioni dif­
ferenti, sovrimposizioni irrazionali ed eccessive, cattivo 
reparto delle spese e delle entrate fra  Stato e gli enti 
ausiliari : questi . sono i principali inconvenienti da 
rilevare.

E’ da auspicare un equilibrato e razionale assetto dei 
compiti dello Stato e degli enti locali. Allo Stato non 
disintegrato nè indebolito, m entre lo stesso progresso 
tecnico porta alla costituzione delle g randi unità, spet­
tino le spese di carattere generale e,le entrate corrispon­
denti, che diano le caratteristiche ’airordinam ento  finan­
ziario, come imposte personali sul reddito, sul pa tri­
monio, sulle successioni e donazioni, le imposte e tasse 
sui trasferim enti della ricchezza e sugli affari, i mono- 
poli fiscali. Agli enti locali dovrebbero spettare le spese 
relative alle particolari esigenze della popolazione,.resi­
dente. In corrispondenza a questa funzione di provve­
dere essenzialmente a favorire la vita locale, a base della 
finanza locale dovrebbe stare l’imposizione dei con­
sumi, articolata, oltre1 che con imposte! reali, anche con 
una piccola iiq^osta progressiva sulla spesa fatta dalia 
popolazione residente.

E’ da prevedere la partecipazione degli enti locali ai 
proventi dei monopoli statali.

Si possono attribuire anche piccole imposte reali, 
commisurate a l reddito prodotto, lordo o netto poco im ­
porta, . purché le àliquote siano bassissime.

Sopratutto bisogna distinguere i piccoli dai medi e 
g randi comuni, quelli urbani da quelli ru ra li, per diffe­
renziare le esigenze degli uni e degli a ltri quanto le 
capacità’ contributive dei residenti nelle diverse cate­
gorie d i comuni per le differenze nella partecipazione 
ai, servizi resi dagli enti locali.

Si arriva anche alle conseguenze, in  m ateria di contri­
buti, di avere due sistem i opposti : lo Stato concorre alle 
spese dei comuni poveri; i comuni .ricchi concorrono alle 
spese dello Stato, che nelle grandi città ha occasione 
di esplicare m aggiori servizi pubblici e fare maggiori 
spese che nei piccoli centri.

In generale, dunque, i caratteri prevalenti, se non 
esclusivi, sono quelli dell’autonomia della finanza locale 
da quella statale.

L’autonom ia delle finanze locali, per quanto dotata 
di elasticità di iniziativa per adeguare le entrate alle 
particolari caratteristiche dei singoli com uni o provin- 
cie, è da subordinare entro il quadro di un ordinamento 
generale predeterm inato nelle sue caratteristiche essen­
ziali e a l controllo tecnico di organi competenti a garan­
zia del buon funzionamento dell’autonom ia finanziaria 
locale.

Le aliquote devono essere predeterm inate nei loro 
estrem i e sopratutto discrim inate non soltanto secondo 
i criteri num erici della popolazione, m a anche in  rap ­
porto alla qualità dei luoghi (città, paesi rura li, loca­
lità  montane; comuni isolati e collegati a centri m ag­
giori; centri di soggiorno, cura o turismo, oppure di 
attiv ità  industriali o di servizi am m inistrativi; ricchi 
o poveri di beni patrim oniali o dem ania lij.
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StlammMi, — Nel caso che si preveda una partecipa­
zione degli enti locali a l gettito di tributi erariali, con 
quali criteri suggerisce di attuarla  ?

9

Griziotti. — La partecipazione per i comuni a ll’impo­
sta sull’en tra ta  e ai proventi de.i monopoli in propor­
zione alle entrate effettive o presunte di provenienza dai 
singoli comuni o per le provincia a i tributi o ai contri­
buti sui mezzi di trasporto.

\
Staminali. — Quali criteri dovrebbero ispirare le even 

tuali diverse forme di concorso dello Stato alle spese 
degli enti locali ?

Griziotti. — Il concorso dello Stato alle spese degli 
enti locali può essere dato mediante accertam ento de­
cennale dell’insufficienza delle risorse locali a provve­
dere ai servizi necessari, che sarebbero di spettanza nei 
comuni o delle provincie, oppure il concorso può essere 
previsto in un contributo o nei l’assunzione dei servizi 
locali da parte dello Stato.

Stanrmati.. — Delle imposte per le quali si ritenga pre­
feribile l'am m inistrazione da parte degli enti locali, r i­
tiene che qualcuna potrebbe opportunam ente prestarsi 
ad una partecipazione al gettito da parte dello Stato e 
in base a quali criteri ?

Griziotti. — Il contributo allo Stato può essere commi­
surato soggettivamente alla capacità contributiva degli 
enti locali dotati di cespiti di en tra ta  esuberanti in 
gestioni monopolistiche di pubbliche imprese, come 
percentuali a  singoli cespiti, come quelli derivanti da 
gestioni monopolistiche idi pubbliche imprese, come 
aziende elettriche, o da imposte sui consumi di lusso 
o da cespiti patrim onali rilevanti.

Staminali. — Ritiene . attuale e meritevole di essere 
preso in considerazione il problema della eventuale 
u tilità differenziala dei pubblici servizi sta ta li nei con­
fronti dei singpli enti locali ?

%
Griziotti. — “'Si risponde affermativamente anche in 

coerenza a quanto si è detto a proposito della domanda 
2, lett. c) e mediante : 1) esenzione dello Stato da impo­
ste indirette e dirette; 2) contributi alla spesa di alcuni 
particolari servizi che arricchiscono o differenziano la 
vita locale (università; altre scuole superiori; grandi 
servizi di comunicazione; come aeroporti, porti, corti 
d ’appello o di cassazione; sedi di armate, ecc.).

Staminali. — In particolare ritiene opportuno che 
venga enunciato un principio generale diretto ad evi­
tare che l’imposizione degli enti locali crei ostacoli alla 
libera circolazione delle merci?

Griziotti. — Vedo l ’opportunità di evitare che l’im po­
sizione degli enti locali crei ostacoli a lla libertà della 
circolazione delle merci e sia arm a di protezionismo en­
tro il territorio dello Stato. Una garanzia di questo

genere — che potrebbe essere contemplata nella carta 
costituzionale — potrebbe essere da ta  ricorrendo alla 
autorità giudiziaria per i tributi che esercitassero un 
compito extra-fiscale analogo a questo.

Anche relativam ente a lla  quinta domanda; ritengo 
giusto il controllo statale sul bilancio degli enti locali, 
poiché non possediamo ancora la m aturità  necessaria 
per esercitare u n ’autonom a am m inistrazione finanziaria 
locale.

A proposito della lettera a) (sempre della quinta do­
manda) è bene si m antenga una distinzione fra spese 
obbligatorie e spese facoltative, tenendo però conto che 
quella che può essere una spesa facoltativa per un 
piccolo comune può essere obbligatoria per una grande 
città. Stabilire, in sostanza, per ogni categoria di città 
quali possono essere le spese obbligatorie e quali quelle 
facoltative. Posta questa distinzione si potrebbe stabi­
lire che prim a di passare alle spese facoltative devono 
essere coperte tutte le spese obbligatorie. E mettere un 
po’ d’ordine nella finanza locale.

Starnutati. — Entro quali lim iti e con quali cautele 
ritiene che i rapporti finanziari fra  diversi enti locali 
possano essere rim essi agli accordi d iretti fra  gli enti 
interessati ? Per esempio in m ateria di intese per una 
reciproca lim itazione del rispettivo potere di imposi­
zione; di unioni per raccertam ento o la riscossione di 
singoli tributi o per l ’accensione di prestiti; di riparti­
zione delle spese dei servizi consorziati ?

Griziotti. — Ai vari quesiti posti rispondo affermati­
vamente, am mettendo il ricorso a ciascuno dei tre 
provvedimenti, secondo i casi.

Staminali. — A quali organi suggerisce, di affidare la 
giurisdizione sulle controversie fra diversi enti locali 
o fra enti locali e Stato in m ateria finanziaria ?

Griziotti. — Ritengo debbano essere m antenuti gli 
attuali organi di giurisdizione.

Staminali. — Quali suggerimenti può darci in m ateria 
di accertam ento dei tributi locali ?

Griziotti. — lo concederei la facoltà ai comuni di 
valersi degli uffici erariali ai fini «dell’applicazione dei 
tributi.

Starnatali. — Facoltà od obbligo ?

Griziotti. — Facoltà; poiché abbiamo un ordinamento, 
che io ho previsto, che comporterebbe separazione dei 
tributi locali dagli erariali; l’imposta di fam iglia è qual­
cosa di diverso deH’imposta sul reddito, e i tributi locali 
verrebbero a essere completamente diversi da quelli 
erariali) Non vedo, quindi, come si possa opportuna­
mente investire l ’am m inistrazione finanziaria — già 
carica di una vasta mole di tributi difficili da  am m ini­
strare — di una congerie di altre imposte senza alcun 
addentellato con quelle am m inistrate dallo Stato.
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Stami/iati. — Ritiene che la  giurisdizione sulle con­
troversie relative ai tributi locali debba essere affidata 
agli organi competenti per i tributi eraria li e con 3 a 
stessa procedura?

Griziotti. — Rispondo affermativamente, creando una 
o più sezioni speciali per la finanza locale.

Stammati. — Quali inconvenienti ha posto in evidenza 
la larga esperienza della delega del potere di imposi­
zione ad enti non territoriali (confederazioni, istituti, 
consorzi, ecc.) ?

Griziotti. — Primo, sperpero della capacità contribu­
tiva : mentre le finanze era ria li e locali erano in  crisi 
per insufficienza dii entrate e ingrossarsi di debiti, quel­
le: delle confederazioni, degli is titu ti e dei consorzi, ecc. 
erano pletorche, con le conseguenze di stipendi eccessivi 
agli impiegati (con una inspiegabile sperequazione con 
quelli sta tali e comunali, non priva di conseguenze, per 
l'im poverim ento qualitativo della burocrazia statale) e di 
frequenti appropriazioni. Anche le riserve patrim oniali 
s ’accum ularono e vennero disperse nel fasto o in spese 
illecite o criticabili.

Secondo, molteplicità d ’imposte, con fondata indigna­
zione dei contribuenti.

Stammati. — Ritiene che la delega del potere di im ­
posizione ad enti non territoriali debba venire disci­
p linata  nella carta  costituzionale?

Griziotti. — E’ opportuno escludere il potere d’imposi­
zione degli enti autarchici non territoriali nella carta 
costituzionale, essendo interesse fondamentale della vita 
pubblica nazionale elim inarne gli inconvenienti che dal 
campo finanziario si estendono in  quello politico.

Steve. — Vuole esporci il suo parere sui rapporti tra  
entrate creditizie, tributarie e patrim oniali?

Griziotti. —- A grandi linee il reddito nazionale venne 
dalla guerra impoverito e redistribuito, onde il form arsi 
di pingui zone di sopraredditi e la spesa pubblica non 
può essere ridotta per le eccezionali necessità della 
ricostruzione, che per se stessa richiede riduzioni di 
costi economici ed elasticità finanziaria.

Per quanto riguarda i rapporti fra le varie fonti di 
pubbliche entrate ritengo si debbano dim inuire le en­
trate creditizie e aum entare quelle tributarie. Anche le 
entrate patrim oniali possono essere increm entate ,. com­
prendendo in questa categoria anche i proventi da 
gestione industriale qualora lo Stato ritenesse di svi­
luppare la politica di statizzazione. Una caratteristica 
della nostra politica finanziaria è la debolezza tribu ta­
ria, la debolezza delle imposizioni per l ’assorbimento 
delle reali capacità contributive. Come ha .recentemente 
osservato il conte Sforza, noi abbiamo ereditato dallo 
spirito borbonico il vizio di cattivarci la sim patia dei 
sudditi con la  debolezza finanziaria. Bisogna m igliorare 
la finanza statale con una più efficiente am m inistrazione

sia dal lato spese s ia  dal lato  entrate' in modo da 
acquistare la sim patia e la fiducia dei contribuenti, 
dimostrando che il loro denaro è ben speso dallo Stato 
ed è prelevato con giustizia secondo la capacità contri­
butiva e non con un sistema di imposizione a rovescio. 
Bisogna ordinare un sistema finanziario razionale ed 
anti-demagogioo che ispiri fiducia nei contribuenti é che 
colpisca tutte le capacità contributive. S i tra tta  di spo­
stare l ’area delle imposizioni dalla zona povera di capa­
cità a lla  zona dei contribuenti che p u r avendo notevoli 
possibilità sono pressoché sforniti di imposte.

Io credo anche che nel sistema tributario  si dovrebbe 
procedere anche nel senso di restringere l ’area tribu taria 
vera e propria delle imposte dirette e indirette, p ar­
tendo da. un concetto più moderno di capacità con tri­
butiva, sia  nel senso oggettivo come nel senso sog­
gettivo.

Nel senso oggettivo, per le imposte dirette, partendo 
dal concetto che la rim unerazione necessaria dei vari 
fattori di produzione non presenti capacità contributiva; 
per ciò che riguarda  le imposte indirette abbandonando 
molte, imposizioni, che sono poco redditizie per sé stes­
se, m a che nel complesso vengono a gravare fortemente 
sulle classi inferiori.

Per le imposizioni soggettive tener conto che non è 
giusto chiedere delle imposte dirette ai contribuenti con 
reddito insufficiente rispetto alle spese richieste dalla 
nostra civiltà; per le imposte indirette scemare e la rga­
mente la  pressione sui redditi inferiori che sono suf­
ficienti alle più strette esigenze dell’esistenza. .

Per altro non direi di abbandonare, m a anzi di a llar­
gare, la zona delle imposizioni indi retti e che può essere 
assorbita mediante i monopoli.

Infatti, il monopolio tabacchi, nell’esercizio- corrente, 
darà dai 30 ai 35 m iliardi netti e forse p iù  secondo d i­
chiarazioni del Cova su 1’« Economista » e del ministro 
del Tesoro, che potrebbero salire a 75 m iliard i netti, se 
si permettesse l’importazione della m ateria prim a ne­
cessaria a soddisfare il consumo non tesserato ed esten­
dendo nei prossimi anni la coltivazione. Sono evidenti 
gli insegnam enti di questo monopolio anche per i van­
taggi economici, che derivano all’agricoltura ed all’in­
dustria  connessa al monopolio tabacchi; inoltre bisogna 
tener presènte che questo largo gèttito, d i’ entrate è stato 
ottenuto a minor costo fiscale e con m inore onere per 
l ’economia nazionale che non prelevando la medesima 
cifra, con imposte dirette o indirètte.

Io sono fautore dei monopoli che potrebbero assorbire 
i sopraredditi di produzióne. (E’ notorio che noi viviamo 
in una economia di ladri' e di disonesti e che il guada­
gno norm ale dei produttori e dei com mercianti è eleva­
tissimo). In sostituzione di qùalche' im postà d iretta si 
potrebbe arrivare a larghe entrate coi monopoli assol­
vendo così al compito di ridu rre i costi di produzione 
in un momento particolarm ente im portante per la ’rico­
struzione economica.

Quindi restrizione delle imposte dirette ed allarga­
mento dell’area delle imposte indirette, le quali potreb­
bero assorbire in parte anche le rendite dei produttori 
in condizioni di monopolio’ o semimonopolio.
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A questo punto si vede come una distinzione fra im­
poste indirette e imposte dirette viene a confondersi, 
poiché molte imposte sono anfìbie, jn parte indirette 
sopra il consumatore e in parte dirette sopra il produt­
tore.

lo riterrei opportuno istitu ire anche imposte sui so- 
vraredditi e sugli increm enti di valore, appunto per il 
concetto di assorbire queste rendite come area fornita 
di effettiva capacità contribuitiva. Per quanto lo Steve 
abbia studiato il caso di trasferim ento anche per queste 
imposte, .esse non sono facilmente trasferibili come le 
altre. Con ciò vengo naturalm ente a patrocinare anche 
le anticipazioni di annualità (variabili di numero se­
condo la disponibilità delle varie categorie di contri­
buenti) delle imposte reali, secondo una  m ia vecchia 
idea che attualm ente ripresento sotto questa forma, che 
lascia facoltativa per l ’avvenire l’abolizione o la con­
servazione di ta li tributi.

Si potrebbe istituire un monopolio del caffè e delle 
bevande alcooliche e non alcooliche (poiché anche le 
acque m inerali, gli sciroppi, ecc. dovrebbero entrare in 
questa categoria), con l’attrezzatura del caso, non esclu­
so un criterio d i autonom ia regionale; monopoli, cioè, 
con pròprie leggi e propri ordinam enti secondo le esi­
genze locali; e poi monopoli delle calzature e di altri 
generi di abbigliamento, dei derivati dello zucchero 
(cioccolato, caramelle). Il monopolio stabilirà prezzi 
m oderati per le m erci che soddisfano bisogni, prim ari, 
per quelle di uso popolare,, cioè richieste dalle persone 
meno abbienti e meno ambiziose di sfoggiare articoli di 
lusso. Analogamente al monopolio dei tabacchi, questi 
nuovi monopoli produrranno vari vantaggi economici, 
da apprezzare sia dal lato di una migliore produzione 
e organizzazione del commercio interno ed estero, sia 
da quello della qualità, sottratta alle sofisticazioni della 
speculazione e della iniziativa privata non controlla­
bile. Il che si potrebbe meglio precisare, esaminando 
caso per caso.

Steve. — Come costruirebbe il sistem a delle imposte 
dirette ?

Grillotti. — Io ritengo che si debba tendere a ll’imposta 
personale unica sul reddito.

p g g i l’imposta personale dà certamente un cattivo' 
esito, ma bisogna, p u r uscire da questa situazione e pei' 
uscirne si impone un miglioram ento del nostro sistem a 
tributario  procurando nuove entrate a largo gettito non 
tributario  come col sistema dei monopoli, creando le 
condizioni per una più esatta imposizione e riorganiz­
zando l ’esercito fiscale deH’am m inistrazione finanziaria. 
Questo potrebbe essere fatto con l'im m issione di nuovi 
elementi preparati d a  corsi, universitari di finanza ed 
elim inando gli elementi di scarto. Inoltre occorre im ­
mettere nel sistema tributario  delle imposte ragione­
voli, non demagogiche e pazzesche nelle aliquote, .te­
nendo presente che non si può colpire la  m iseria con 
imposte indirette.

E' permettetemi un esempio. Venticinque ann i fa, ri­
cordo di aver sentito contestare ad un ciabattino di Vi­

gevano che egli aveva almeno 6-7 m ila lire imponibili 
di ricchezza mobile, e non essendo l’interessato convinto 
di questo fatto gli si fece osservare che era impossibile 
non avesse tale ricchezza imponibile in quanto poteva 
provvedere a una. fam iglia di sette persone. Appunto 
per questo — rispose .it ciabattino — non ho niente da 
dare al fisco, poiché quello che guadagno serve a m an­
tenere la famiglia.

Quindi ¡sfollamento anche di tu tti questi piccoli e 
medi contribuenti che sono i più numerosi, sfollamento 
delle imposizioni dirette per riservare l’imposizione 
unica sul reddito a coloro che hanno una effettiva ca­
pacità contributiva.

Steve. — Lei sarebbe propenso, dunque, alla soppres­
sione delle imposte reali ?

Griziotti. —- Sì, perchè sono imposte illusorie. In so­
stituzione delle imposte reali io m etterei le imposte sul 
reddito, quella sui sopraredditi e sugli increm enti di 
patrim onio e penso sarebbe anche da istituire una im ­
posta sulle società e gli enti collettivi per distinguere 
la capacità contributiva di questi dalla capacità della 
persona fisica, che è una cosa completamente diversa.

10 farei partire  l ’imposta personale sul reddito da un 
minimo di almeno 20 m ila lire del 1938.

Ritengo per altro che a un certo limite si debba fer­
m are la disponibilità della ricchezza da parte dei cit­
tadini.

11 concetto di proprietà del diritto romano è stato mo­
dificato nel diritto moderno, da un punto di vista so­
ciale, m a non ha subito lim iti nel senso quantitativo. Si 
può arricchire illim itatam ente. Ma il guadagno usque 
ad sidera è lecito, oppure rientriam o nel concetto del­
l’antica definizione socialista per cui a un dato limite 
la proprietà diventa un furto ? Io ritengo di dare una 
risposta in questo senso. E’ giusto che un im prenditore 
possieda tutta quanta la ricchezza che produce quando 
lavora con proprio capitale e non molti operai, m a 
quando lavora con capitale altru i (e sappiamo che le 
più grandi industrie sono in questa condizione) il con­
sentire il guadagno oltre un certo limite è andare con­
tro la  n a tu ra  um ana, fondarsi sopra un  finzione eco­
nomica e giuridica, che non è lecita dal punto di vista 
naturalistico prim a ancora che da quello morale. Non 
è invero pènsabile che il profitto ottenuto corrisponda 
ai guadagno che .può fare una, persona, se non per con­
seguenza di abusi e finzioni consentiti daH’ordinam ento 
politico ed economico.

Al di là dunque di ' un  certo limite di guadagno ci 
deve essere uno scatto per il prelievo con l ’imposta del 
cento per cento, deve subentrare la redistribuzione della 
ricchezza, cioè u n ’im posta che non è p iù  im posta ma 
richiamo da parte dello Stato di una ricchezza, il cui. 
possessore è g ià compensato largam ente per il fatto che 
gli si perm ette di guadagnare fino ad un certo limite.

Un concetto di lim itatezza deve presiedere anche nella 
trasm issione della ricchezza per eredità. Io penso che 
per l’imposta di successione si debbano concedere la r­
ghe esenzioni per i patrim oni inferiori e, riferendom i
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all’ante-guerra, penso che queste esenzioni possano ar­
rivare anche a 150 m ila lire per i figli oppure gli eredi 
sforniti di alcun patrim onio o per quelli che abbiano 
avuto convivenza col defunto o per altri rapporti che 
comunque giustifichino l ’attribuzione di questa eredità 
(figlio adottivo, parente povero, orfano, ecc.):. Ora chi 
abbia ereditato ante-guerra 150 m ila lire deve essere 
esentato da qualsiasi imposta.

Anche per le ricchezze ereditate non andrei molto m 
alto con la percentuale, salvo — s’intende — arrivare 
allo scatto e stabilire anche la m isura della ricchezza 
che si può trasm ettere. Da sostituire l’illusoria e con­
troperante progressione a scaglioni, con progressione 
continua.

Consentirei un leggero incremento di aliquota sulle 
ricchezze ereditate dai de cuius rispetto a quelle guada­
gnate, senza arrivare agli eccessi del Rignano.

Riassum endo: la fisionomia delle imposizioni dirette 
dovrebbe essere poggiata sopra una restrizione della 
area dei tribu ti sia per il numero dei tributi stessi che 
per la larghezza d ’esenzioni concesse, per la concentra­
zione delle imposte dirette sopra le entrate con una im ­
posta unica sulle rendite. Accanto a questa m etterei il 
sistem a delle imposte reali, rappresentato da una impo­
sta sui sopraredditi e sopra gli increm enti di valore. 
M anterrei eventualm ente anche — m a con aliquote più 
basse — l’imposta ordinaria sopra il patrimonio, esen­
tando i piccoli patrim oni, e con aliquota leggermente 
progressiva, tenuto conto che per la legge Benini una 
imposta proporzionale sul patrim onio diventa progres­
siva. sul reddito...

Inoltre sono da introdurre, per la diversa capacità 
contributiva delle persone e degli enti, una imposta 
sulle società ed enti collettivi, esentando però gli enti 
di beneficenza.

Per ciò che riguarda il catasto, ritengo possa essere 
mantenuto per un controllo delle imposizioni dirette 
(ma non come base della imposizione stessa) per venire 
a conoscenza dell’entità della proprietà immobiliare in 
Italia.

Per l’imposta sugli increm enti di patrim onio rispondo 
affermativamente, nel senso che la ritengo opportuna 
saltuariam ente quando le contingenze consiglino di fare 
— dirò così — il bilancio di certi periodi storici ed eco­
nomici, per vedere quali siano stati i patrim oni incre­
m entati in m aniera eccezionale e quali in  modo vege­
tativo o norm ale e colpire le speciali capacità contri­
butive.

Colpire i patrim oni increm entati in  m aniera eccezio­
nale ma non con imposizioni iperboliche. Noi dobbiamo 
creare il vento tributario  favorevole al fisco, con impo­
ste razionali e suscettibili di • equa comprensione da 
parte dei contribuenti e di facile accertamento, 

vsn» ' .

Steve. —- Che cosa pensa della nom inatività obbliga­
toria dei titoli?

Grillotti. — Sono favorevole.

Steve. — Cosa può dirci circa il sistema delle imposte 
indirette ?

A : i ; /  {fi
Griziotti. — Per le imposte indirette si deve procedere 

a una grande semplificazione, per quelle sui consumi 
secondo i criteri prim a indicati; per le altre con sem­
plificazioni di voci e riduzioni di tariffe, affidando ad 
altre nuove imposte sopra indicate il compito attual­
mente affidato ad esse.

Steve. — E per la. riscossione delle imposte?

Griziotti. — Ritengo che riducendo il numero dei con­
tribuenti, possa la  riscossione affidarsi allo Stato. Ho 
vagheggiato per ora il pensiero che sia da porre allo 
studio il metodo dì riscossione in conto corrente e di 
sottrarlo al controllo degli esattori. In questa maniera 
il costo di riscossione sarebbe minore. Un’a ltra  m aniera 
è quella di stabilire una specie di compensazione fra 
crediti e debiti, fra contribuente e Stato.

Steve. — Quale è il suo parere sulle esenzioni ?

Grillotti. — Talvolta le esenzioni sono opportune, ma 
dovrebbero essere sempre soggette a periodiche revi­
sioni, se non sono già per loro natu ra temporanee, a f­
finchè non diventino anacronistiche.

Per il debito pubblico è da augurare che una finanza 
forte diventi sistejna nell’avvenire della politica ita liana 
e che le esenzioni non siano da accordare che sugli 
interessi, per la  regola generale che le rim unerazioni 
necessarie non presentano capacità contributiva, con 
esclusione da esenzioni d a ll’imposta sulle successioni 
e da altre imposte, come si fa ora.

*
Vanoni. — Ringrazio a nome della Commissione il 

prof, Griziotti per le sue preziose ed interessanti infor­
mazioni.



Interrogatorio del Prof. VALENTINO DOMINEDO
della facoltà d i giurisprudenza nelVU niversità d i Torino 

(1° marzo 1946, in  M ilano)

Stammati. —- Ritiene che i principi generali in m ateria 
di bilancio debbano essere inseriti nella Carta costitu­
zionale o è del parere che essi potrebbero essere enun­
ciati in leggi, m unite di qualche garanzia costituzionale?

Ili ¿ è  /

Dominedò. — La questione proposta h a  in  primo luogo 
una portata giuridica, m a oltre a questo aspetto, essa 
presenta anche dei riflessi di ordine economico, sui 
quali, per ragione di competenza, potrò più facilmente 
esprim ere la  m ia opinione.

Dal punto di vista del diritto pubblico è necessario 
che norm e rigorose delimitino le formo dei bilanci pre­
ventivi. La nuova costituzione potrà quindi estendere e 
chiarire i principi fondam entali in  questa m ateria, poi­
ché quelli enunciati, nello Statuto Albertino sono a l­
quanto generici. Ritengo tu ttav ia che, posti nella Carta 
costituzionale i soli principi fondamentali, giovi intro­
durre poi le singole disposizioni di ordine analitico nella 
legge del bilancio, che è la  sede più idonea per tale 
scopo. Per l ’im portanza dell’argomento tale legge dovrà 
essere accuratam ente discussa dal Parlam ento.

Dico ora brevemente quale è il problem a sostanziale 
che, a mio parere, occorre affrontare a proposito dei 
-bilanci preventivi. Bisogna armonizzare l’impostazione 
delle cifre, inerenti alle spese ed alle entrate, con l ’esi­
genza di una certa elasticità nell’impiego dei mezzi 
finanziari. Il nostro Paese è oggi dissestato dalla guerra 
e la  crisi economica è tale da rendere necessaria per 
molti esercizi, e forse stabilmente, una  maggiore ela­
sticità finanziaria; ma, d ’a ltra  parte, occorre salvare il 
principio generale che il bilancio deve contenere un 
quadro sicuro dei proventi e delle spese. La concilia­
zione di questi due principi è certamente cosa assai 
difficile.

Stammati. — In particolare si desidera conoscere qua­
le è il suo parere circa la necessità di assicurare, oltre 
l’equilibrio contabile del bilancio, il più profondo equi­
librio fra  l ’attività finanziaria e quella economica, non­
ché circa la  convenienza di collegare opportunam ente 
fra. loro i diversi bilanci annuali.

Dominedò. — Con tali riferim enti si apre la. via alla 
concreta ottuazione deirelasticità del bilancio, sopra 
accennata, nel quadro di una  politica economica attiva, 
se non addirittu ra pianificata. E qui giova ram m entare 
che la  discussione del bilancio è istata di frequente oc­
casione, in passato, per discutere e criticare la politica

del governo, m entre raram ente si sono esam inate nella 
loro entità e nel loro significato le cifre delle singole 
impostazioni.

Quali dovranno essere i punti di riferimento? La sta­
tistica economica ci fornisce, in proposito, opportuni 
suggerimenti. Si potrebbe, ad esempio, fissare l ’obbligo 
di illustrare il bilancio con dati relativi airandam ento  
della situazione m onetaria e bancaria e inoltre con dati 
relativi all’am m ontare del reddito nazionale e della di­
soccupazione. In questo modo potrà vedersi se i dati 
del bilancio siano giustificati : così, per esempio, una 
estensione della pressione tributaria. Ma a questo r i­
guardo non credo di poter approvare la  determinazione 
annuale delle aliquote d ’im posta perchè mi sem bra che 
le aliquote debbano avere carattere stabile in  vista so­
prattutto  di un norm ale funzionamento e sviluppo delle 
imprese di produzione. Il riferim ento ai dàti economici 
servirà specialmente per motivare le intenzioni del Go­
verno di rircorrere a forme di finanza straordinaria, 
quindi, in modo precipuo, al debito fluttuante.

E’, a mio parere, opportuno che la  discussione in  P ar­
lamento stabilisca i lim iti di quantità per il debito flut­
tuante ad un livello più o meno alto, secondo le circo­
stanze. In questi anni in  cui la  ripresa impone ingenti 
oneri di finanziamento, è chiaro che il lim ite sarà alto, 
m a in  tempi norm ali diverrà opportuno fissare invece 
un  limite più basso per non accrescere troppo il debito 
pubblico.

Steve. — Tra questi dati economici non sarebbe oppor­
tuno includere i dati sugli investim enti privati ?

Dominedò. — Il risparm io è oggi una fonte comune, 
a cui attingono, per le necessità della ricostruzione e 
per coprire il deficit, i privati e lo Stato. E’ probabile 
che tale concorrenza abbia a. durare ancora per qualche 
anno. Comunque, in tempi norm ali, si dovrà esam inare 
se l ’offerta del risparm io sia abbondante e se negli anni 
precedenti il risparm io sia affluito in  quantità sensi­
bile agli investim enti privati. A seconda che ciò sia 
avvenuto in  unà m isura più o meno alta, si potrà fare 
assegnamento sopra un assorbimento attuale da parte 
dello Stato. D’altra  parte, si dovranno evitare forti 
oscillazioni neH’am montare del debito fluttuante.

Steve. — Su questo punto h a  chiarito la  sua opinione. 
Accennava ancora alla necessità di una politica di bi­



160 segue  in t e r r o g a t o r io  d e l  p r o f . V a l e n t i n o  D o m i n e r ò

lancio più elastica negli anni futuri. Vorrebbe precisare 
il suo pensiero al riguardo, con riferimento alle condi­
zioni odierne ?

Dominedò. — Il problema si riconnette alla  politica 
monetaria. Ritengo che non abbia significato nella fi­
nanza pubblica la costituzione di una  riserva, perchè 
qualsiasi riserva deve trovare il suo investimento e non 
può rim anere inattiva. Per le imprese private la costi­
tuzione di una riserva impone investim enti più o meno 
liquidi : altrettanto è da dire per lo Stato. Ora non si 
vede come possa lo Stato effettuare investim enti con 
alto grado- di liquidità se non controllando la  politica 
m onetaria e m antenendo col sistema bancario rapporti 
tali che divenga possibile — ove occorra *— un  a llarga­
mento come una restrizione del credito. Credo pertanto 
che- in avvenire1 la  politica m onetaria -dovrà m ante­
nersi più vicina -alla politica -del Tesoro. E non vedo la 
possibilità di tornare ad una piena libertà di iniziativa 
della Banca di emissione.

Stemm ati. — A proposito del bilancio congiunturale, 
bisogna chiarire in qual modo lo Stato — in  fase di 
depressione- economica — possa im pegnarsi con mezzi 
straordinari di finanza.

Dominedò. — A me -pare ch-e se la banca di -emissione, 
controllata dal Tesoro, vuole favorire uno sviluppo di 
finanziam enti per determinate imprese, si costituiscono 
rapporti di credito fra  le banche e le industrie, rapporti 
conosciuti nella fisionomia, generale e debitamente inco­
raggiati dalle autorità statali, m a non già gravanti sopra 
il bilancio dello Stato. Una politica congiunturale a ca­
rico del bilancio statale sembra inopportuna; e del resto, 
essa è priva di concreta realizzazione, dato che la  costi­
tuzione di riserve non h a  un senso preciso nell’ambito 
del bilancio statale e che s ’impone invece il collega­
mento fra  il bilancio dello Stato e le operazioni bancarie.

Stam m ati. — Ritiene possibile- esonerare lo Stato da 
oneri per l’esecuzione di lavori pubblici ?

Dominedò. — No, questo non è possibile. Anzi, io credo 
— conformemente alle teorie del Keynes — che l ’in ter­
vento diretto dello Stato nel campo degli investim enti sia 
doveroso e in certi casi conveniente. Vedo la necessità 
del coordinamento dell’attività statale con quella privata 
nel grande settore -della produzione. E’ noto, -del resto, 
ch-e in una form a o nell’altra, mediante sussidi o premi, 
le imprese private fanno orm ai frequente assegnamento 
sullo Stato. Con la dovuta prudenza è dunque am m issi­
bile anche un intervento diretto dello Stato là dove esi­
stano forme di investimento ad esso idonee.

Stammati. — Ritiene opportuno che nel bilancio statale 
debbano com prendersi anche i bilanci dei vari enti p ara­
statali o comunque collegati colla finanza dello Stato?

Richiamo la sua attenzione sulle cosiddette società ano­
nime miste.

Dominedò. — Credo sia bene tener separati i bilanci 
degli enti parastatali od affini dal bilancio dello Stato: 
lasciare piena autonom ia contabile ed am m inistrativa a 
questi istituti.

Steve. — Ritiene che si debbano mettere in evidenza 
la spese in conto capitale?

Dominedò. — Mi pare sia opportuno. Penso che queste 
spese in cónto capitale facciano il contrappeso alle en­
trate straordinarie, oppure all’attivo del bilancio ordi­
nario.

Steve. — L’osservazione ci viene dal prof. Saraceno, 
il quale osserva che mentre nelle aziende private si effet­
tuano distinzioni tra  spese d ’esercizio e spese in  conto 
capitale, n-el bilancio statale non si distinguono, ad esem­
pio, le spese per il pagamento degli impiegati, da quelle 
eseguite per la  costruzione di una ferrovia. Ciò implica 
■che il significato economico del bilancio dello Stato è 
molto minore di quello che potrebbe essere.

Dominedò. — Non c’è dubbio che occorra chiarire ade­
guatam ente il carattere d-ell-e spese, con forme tecniche 
distinte nell’ambito dei singoli dicasteri. Ma è bene ag­
giungere che le spese in conto capitali dovrebbero co­
munque — per assumere tale carattere — presentare cifre 
dì notevole rilevanza,. Il mobilio, l ’arredam ento degli uf­
fici statali impongono spese- periodiche, non continue, le 
quali tu ttav ia possono ancora intendersi come spese di 
esercizio : mentre le spese di una certa importanza, rap ­
presentate da inv-estimenti di capitali (come im pianti di 
impresa), m eritano invece di essere separate.

Steve. — Si dovrebbero infatti considerare come spese 
in conto capitale quelle suscettibili di una produttività. 
Così il legislatore italiano dopo l’unità ha istituito la 
categoria delle spese per costruzione di strade ferrate.

Dominedò. — Il Parlam ento dovrebbe discutere sul ca­
rattere e sulla convenienza di ta li spese. In Italia, le 
linee ferroviarie furono costruite in parte per iniziativa 
privata e poi assorbite nella rete unica statale : gravis­
simi problemi furono così affrontati e risolti fra  notevoli 
ondeggiamenti della politica governativa e dell’opinione 
pubblica. Oggi m i pare che si ripresenti la  questione, 
dato che vogliamo affidare allo Stato compiti inerenti 
agli inv-estimenti.

Vanoni. — Lei limiterebbe questa indicazione alle spese 
per investim enti di capitale che diano luogo ad un red­
dito monetario ?

Dominedò. — Sì.
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Vanoni, — Nel bilancio statale la  spesa per costruzione 
d i strade ordinarie non è m essa in evidenza, mentre per 
le ferrovie la si mette in  evidenza.

Dominedò. — Riterrei opportuno qualificare la  spesa 
come investimento di capitale anche per le strade, quan-' 
do vi sia l ’apertura di una nuova arteria  di una  certa 
im portanza. Talvolta un  progetto di costruzione di linea 
ferroviaria viene abbandonato per costruire, in  luogo 
della strada ferrata, una strada ordinaria. E’ chiaro che 
Bistratta sempre di una linea di comunicazione molto 
onerosa. Nel ¡bilancio è pertanto necessaria l ’indicazionef
di questa spesa; e  spetta al Parlam ento di prendere la 
iniziativa per controllarne la impostazione.

Vanoni. — A noi ora, interessa di chiarire l’afferma­
zione fatta  poc’anzi: il non essere conveniente, per ra ­
gioni di stabilità, che le aliquote delle imposte siano 
determinate anno per anno.

Coloro che sostengono l ’opportunità di variare le a li­
quote, lo fanno per un  duplice scopo : salvare il bilancio 
e la funzione politica del Parlam ento; avvertire il cit­
tadino che ogni variazione del bilancio statale comporta 
una variazione del carico che il cittadino deve soppor­
tare. In linea di fatto l ’elasticità della spesa c’è sempre, 
perchè neh corso dell’esercizio la  variazione della spesa 
è ammessa e la conseguenza di questo m utam ento nella 
spesa pubblica non può essere altro che variazione del­
l'aliquota o introduzione di nuove imposte. In sostanza, 
col sistema di portare in bilancio la  variazione delle 
aliquote, si rende evidente questa connessione fra spesa 
pubblica e carico tributario.

Dominedò. — A me pare che le aliquote, come tali, non 
debbano avere oscillazioni. Senza dubbio bisogna preor­
dinare nel bilancio le entrate che possano far fronte 
alle spese. Ma, piuttosto che aum entare le aliquote delle 
imposte, converrà desumere forme nuove di entrata dalla 
situazione concreta, vale a diire, dai dati economici di 
cui si auspica l ’illustrazione a lato del bilancio. Per 
esempio, i dati economici potranno attestare un aumento 
del reddito nazionale e suggerire quindi altre forme di 
prelievo tributario  o di debito pubblico. La variazione 
eventuale di una aliquota va lasciata ad una legge, non 
già alla stessa approvazione del bilancio.

Vanoni. — Anche se l’aliquota resta  fissa, la  variazione 
della spesa porta sempre a  un aggravio di carattere 
fiscale. Tanto vale rendere plastica questa connessione- 
fra  andam ento congiunturale da un lato e andamento 
della spesa (con variazione delle aliquote) dall’altro, in  
m aniera che il contribuente sappia che si segue u n  certo 
indirizzo politico e ne veda esattam ente le' conseguenze 
fiscali.

Quanto al pericolo di eccessive variazioni, noi sap­
piamo dall’esperienza inglese, che una certa stabilità 
delle aliquote esiste, poiché le variazioni sono di ordine 
relativamente piccolo. II problem a si riconduce sostan­
zialmente a quello della stabilità dell’indirizzo politico 
del Paese,

Dominedò. — L’esigenza della variabilità delle aliquote 
è sentita oggi più vivam ente perchè attraversiamo, un 
periodo di finanza straordinaria. In tem pi norm ali .si 
sentirebbe di meno; ed o ra  conviene adottare una norm a 
generale che valga anche per i  tempi norm ali. In via 
generale, sem bra opportuno che l ’aliquota d ’imposta 
non sia alterata  e si lasci a una legge particolare, il 
compito di variarla.

Vorrei osservare infine che nel questionario n. 2 « Bi­
lancio dello Stato », si discute su lla  preferenza da darsi 
al bilancio d i competenza o a quello di cassa. Quest’ul­
timo impone m aggiori restrizioni; e ritengo che, dato il 
carattere della nostra economia e finanza, sia difficile 
adottare un  sistema come quello inglese, che non si 
adatta al nostro popolo latino. Dovremo conservare p rin ­
cipalm ente il bilancio di competenza.

Vanoni. — Un bilancio d i cassa come allegato a l bi­
lancio di competenza lo giudica opportuno ?

Dominedò. — Sì, sarebbe opportuno dato lo scopo a 
cui m irano i due tipi di bilancio. E ’ chiaro però che fra 
i due non dovrebbe esservi una  grande differenza, giac­
ché è norm ale che la  situazione di cassa segua a ll’in- 
circa la  competenza. Il bilancio di cassa allegato a  
quello di competenza serve dunque a m ostrare in quale 
m isura .il bilancio di competenza corrisponde alla situa­
zione effettiva e alle possibilità economiche del Paese.

Stammati. — L’esperienza passata h a  sempre dim o­
strato che i  conti residui sono im portanti. Lei ritiene 
che il conto residuo sia sufficiente per elim inare queste 
divergenze ?

Dominedo'. — Formalmente, il conto residuo colma le 
divergenze fra  i due bilanci; m a esso rappresenta il peso 
o la  conseguenza del passato, la  cui im portanza do­
vrebbe essere ridotta, in una buona am m inistrazione 
finanziaria.

Steve. — La prego di dirci, il suo pensiero su quei pro­
blemi del debito pubblico che la interessano m aggior­
mente.

Dominedò. — Si pone anzitutto, la  questione se deb­
bano introdursi garanzie costituzionali circa l ’inviola­
bilità del debito pubblico,, le clausole di esenzione tr i­
butaria., il divieto di conversioni forzose, ecc. In linea 
di massima, le esplicite e particolari garanzie sono bene 
appropriate nella  legge fondam entale del debito pub­
blico, m entre la  Carta costituzionale potrà accogliere 
qualche solenne enunciato di ordine generale.

Non vedo favorevolmente la  nom inatività obbligatoria, 
in v ista soprattutto delle preferenze anonime dei sotto- 
scrittori d i prestiti pubblici. Circa la  questione della ga­
ranz ia  contro le svalutazioni monetarie, apprezzo le 
ragioni di giustizia che inducono a proporla, m a vedo 
che essa è tanto meno attuabile, quanto maggiore è la

II — Finanza.
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necessità per lo Stato di ricorrere all’emissione di pre­
stiti. L’esperienza dim ostra che l’ingente- debito pub­
blico consolidato e anche redimibile risponde a circo­
stanze eccezionali, ad eventi bellici, in cui è pratica- 
mente. impossibile evitare; la  svalutazione. E’ un dato 
di fatto il seguente: che il debito pubblico si affianca 
(talvolta fin dalla nascita) alla svalutazione m onetaria 
che pure cerca di frenare. . /  V

Stemm ati. — Conviene ferm arsi sul quesito n. 8 del 
medesimo- questionario : « Si ritiene che debba essere 
costituzionalm ente vincolata l ’accensione di debiti pub­
blici e comunque l ’assunzione di impegni finanziari da 
parte dello Stato oltre l ’esercizio, in corso?».

Dominedò. — P-e;r l ’esercizio in corso ho già detto che, 
a mio parere, sarebbe opportuno fissare un limite di 
quantità.

; - - -, . :.y . . .  ; . r ,  ■

Steve. — La dom anda n. 9 specifica se i vincoli deb­
bano riguardare soltanto gli im pegni pluriennali o 
anche i buoni del tesoro e altre forme di indebitamento 
a breve termine.

Dominedò. — Maggior preoccupazione destano gli inde­
bitam enti a breve term ine. P er quelli a lungo term ine 
(compresi i  buoni del tesoro pluriennali) sarebbe op­
portuno che fossero determinate dal Parlam ento le con­
dizioni essenziali, cioè scadenza e interessi. Per il resto 
si può lasciare a ll’autorità' esecutiva di fissare le con^ ‘ 
zioni accessorie.

C’è poi l’ultim a questione relativa alle annualità dif­
ferite. Una volta che sia sta ta  im postata una spesa che 
riguardi u n ’opera pubblica e di cui lo Stato voglia diffe­
rire  una parte degli oneri, si stabilisce un piano di 
annualità. Mi pare opportuno fissare anticipatam ente il 
numero di anni.
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Interrogatorio delFavv. ANGELO ANGELELLI
D irettore generale am m in in istra tivo  della Società M ontecatin i

• ,«i>: ■ : i. .. '
( 1 °  marzo 1946, in  M ilano)

*
Micheli. —' Vuole esporci il suo parere sui problemi 

del contenzioso tributario?

AngelelU. — Non posso dare che qualche idea di 
carattere generale e molto sintetica. La prim a do­
m anda che si pone è questa: se si deve fare una pro­
fonda modifica all’attuale sistema di contenzioso tribu ­
tario e creare u n a  giurisdizione speciale trib u ta ria  di­
stinta dalla giurisdizione ord inaria  e dalla giurisdizionè 
am m inistrati va. Io penso ohe il sistem a vigente sia un 
sistema, chiamiamolo così, democratico, d i poco costo. 
Se si dovesse trasferire tutto questo contenzioso nel 
campo giudiziario, probabilmente il contribuente ver­
rebbe ad essere affogato dalle spese. Ritengo che l ’at­
tuale sistem a possa essere m antenuto a g randi tratti. 
Una piccola deficienza .la si. riscontra nel funzionamento 
delle commissioni, e penso che per quanto riguarda la 
composizione di queste commissioni, c i si. potrebbe avvi­
cinare a quel sistema introdotto d a  diverso tempo e 
che ha dato buone prove: parlo della m agistratura del 
lavoro. Un sistem a cioè di commissioni miste di m agi­
strati e di esperti. Sono contrario al sistem a invalso, 
secondo il quale nelle commissioni giudicatrici sobo 
stati prevalentemente imm essi elementi d e lla . am m ini­
strazione finanziaria (quali, vice intendenti, consiglieri), 
perchè penso che non possono avere una  indipendenza 
di giudizio appunto per la  loro appartenenza alla stessa 
am m inistrazione finanziaria,

Per quanto si riferisce poi all’unità, diciamo, funzio­
nale di questo contenzioso, penso che sarebbe oppor­
tuno circondare questo assetto giuridico da garanzie 
costituzionali nei riguardi del contribuente.

Queste commissioni spesse volte funzionano come vo­
gliono.

Ho visto contestazioni protrarsi per dieci anni per 
inerzia degli uffici. Questo mi pare sia esiziale per 
la giustizia e, inoltre, spesso in  sede di im posta com­
plementare sono seriamente compromessi gli interessi 
dei nostri uffici tributari. Nel frattempo le situazioni 
mutano : il tributo non è riveduto e l'individuo si trova 
in una situazione compromessa. Ho visto molti casi 
in cui era necessario fare una dichiarazione per ces­
sazione di reddito. Il contribuente aveva fatto una 
denuncia di cessazione con conseguente sospensione dai 
ruoli degli anni successivi. À distanza di anni la 
denuncia stessa è stata respinta, ed fi contribuente 
si è visto confermare per tutto il periodo intermedio 
in . effetti non più percepito o percepito in m isura 

■minore, il reddito precedentemente iscritto, anche se

questo è accaduto perchè l ’inerzia, degli uffici aveva 
determinato il protrarsi di una contestazióne. Penso 
che si dovrebbe stabilire una intim azione di term ine 
entro cui i provvedimenti dovrebbero essere emanati.

Micheli. —- Ritiene che sarebbe, possibile m antenere 
l’attuale sistema nei suol vari gradi?

A n g e le lU .  — Si, e penso che in  certi casi sarebbe 
opportuno dare al contribuente: una, tutela che oggi non 
esiste. Mi riferisco alle contestazioni che sono im p o ­
state semplicemente su  dati di fatto e per le quali si 
potrebbe consentire di adire l ’autorità giudiziaria.

Micheli. — in  questo caso conferirebbe a lla  autorità 
giudiziaria ordinaria quegli ampi, poteri che hanno le 
commissioni in  virtù  della legge?

AngelelU. — Penso che sia  eccessivo ripetere ex novo 
procedure istruttorie che potrebbero trovare il loro as­
setto nelle fasi precedenti.

Micheli. — Ritiene conveniente ammettere una ulte­
riore fase del processo davanti a l l’au torità  giudiziaria 
ordinaria?

AngelelU. — Ripetere una istru tto ria da parte della 
autorità g iudiziaria mi sembra possa costituire una 
faraggine di giudizi. La composizione delle commissioni 
dovrebbe essere m ista di m agistrati e eli esperti.

«. '
Micheli. — Pensa che questi m agistrati dovrebbero 

essere tra tti dalla m agistratura ordinaria, oppure no?

AngelelU. — Dalla m agistratura ordinaria.

Micheli. — E gli esperti in  quale campo si scegliereb­
bero?

AngelelU. — E’ questa una cosa delicata. In via teorica 
si dovrebbe fare esclusione dal campo professionale, 
ma d’altra parte specie in  queste materie non è facile 
trovare persone esperte) ’ ,

Micheli. — Da chi farebbe procedere le nomine?

AngelelU. — Penso che dovrebbero essere fatte dal 
ministro.
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Micheli. — Dal m inistro delle finanze?

Angelelli. — In  guanto si tra tta  d i una giurisdizione 
vera e propria, s i dovrebbe pensare ¡al m inistro di grazia 
e giustizia e queste persone dovrebbero essere scelte 
dal ministro. . . .  K. . .. .

Micheli. — Nell’ipotesi che si addivenisse alla costi­
tuzione di un giudice am m inistrativo unico al quale 
fosse conferita la cognizione di tutte le controversie 
fra  cittadini e Stato, penserebbe che sarebbe opportuno 
devolvere a  questa m agistratura anche le controversie 
di imposte?

, • ■■ - . • ■/ i .

Angelelli. — Non mi sono soffermato su questa ipotesi.

Micheli. — Taluni hanno fatto presente che la  m a­
teria tribu taria  offre tante particolarità.

Angelelli, —- Anch’io sono di questo avviso, tanto che 
si propone una. indagine se s ia  il caso o meno di costi­
tuire una sezione tributaria. Come esiste il m agistrato 
delle acque, così dovrebbe esistere una  m agistratura 
specifica. Come loro sanno, la  m ateria tribu taria  è una 
m ateria tu tt’affatto specifica. E’ fatta  di nuances, di 
apprezzamenti, d i circostanze, di sensibilità particolari e 
certamente la specializzazione rappresenterebbe l ’ideale.

Micheli. — Farebbe in  sostanza una sezione tributaria,

Angelelli. — Precisamente.

Micheli. — Questi giudici tribu tari dovrebbero essere 
tra tti dalla m agistratura ordinaria in  base ad un par­
ticolare concorso? jà

Angelelli. — Penso che non sia necessario; penso che 
mettendo giudici nelle commissioni am m inistrative si 
possa realizzare quella pratica spicciola corrente che 
affina il g iurista e lo mette in  grado, seguendo le con­
testazioni della commissione am m inistrativa, di for­
m arsi una  certa preparazione nel campo della m agi­
stra tu ra  tributaria.

Micheli. — Alla commissione lascerebbe il potere di 
aum entare gli accertam enti effettuati dagli uffici, come 
avviene attualmente?

Angelelli. — Sì.

Micheli. — Rispetto al principio solve et repele, ritiene 
che sia conservabile?

Angelelli. —- Sarei molto perplesso. Le situazioni del 
contribuente possono m utare o per infortunio o qualche 
volta per artificio del contribuente; però è indubbio che 
è molto forte il problema del solve, et repele, perchè si 
possono avere contestazioni tali, da mettere in difficolta 
finanziarie parecchie persone.

Penso che forse s i potrebbe attenuare un po’ l’asprezza 
del problem a ponendo u n a  specie d i obbligo: il depo­
sito cauzionale; qualche cosa che rappresenti una certa 
tranquillità  per la  finanza e che non com porti la  neces­
sità del pagamento integrale dell’im posta contestata.

La garanzia può essere data da una fidejussione ban­
caria, da un deposito parziale, insom m a d a  qualche 
cosa che . concili un  po’ questa giusta esigenza della 
finanza.

Trovo nel questionario n. 6 un accenno agli interessi 
com pensativi e penso che dovrebbero essere ammessi 
tanto per la  finanza che percepisce in  ritardo  le imposte 
dirette, quanto per il contribuente che abbia dovuto ver­
sare una quota a  titolo cauzionale. Trovo che quesa giu­
stizia dovrebbe essere reciproca, perchè, per quella espe­
rienza che ho, ritengo che spesse volte il contribuente 
fa una contestazione trincerandosi nel motto che c’è 
sempre tempo per pagare.

Gli uffici sono lenti e  il contribuente verrà a pagare 
di lì a  qualche anno. Trovo che ciò è ingiusto, é che la 
finanza h a  il d iritto  di cautelarsi percependo gli inte­
ressi compensativi.

Micheli. — Richiamo l ’attenzione sulla lettera b) del 
quesito n. 7 'del questionario sulle garanzie g iurisdi­
zionali, dove si dom anda se deve essere riconosciuta, o 
meno, l ’esecutorietà alle proposte di accertamento.

Angelelli, —- Ciò avviene per decisione della com­
missione. Sono contrario a  questo perchè a parer mio 
non è giusto nè logico. Non è giusto a meno che non 
ricorrano circostanze di insolvenza.

Micheli. — Sul quesito 9, relativo alle violazioni delle 
leggi finanziarie, è opportuno conservare l ’attuale si­
stem a di repressione?

Angelelli. — Qualcosa certam ente abbiamo da rivedere.
Ho visto in qualche caso i famosi decreti penali del­

l'Intendente di finanza. Sono em anati senza adeguata 
istru ttoria e ponderazione; su un  verbale redatto dalla 
Polizia tributaria si innesta un procedimento senza 
base, senza accertam enti; quindi a mio avviso la  que­
stione va radicalm ente modificata.

Micheli. — Sarebbe propenso a dare la competenza 
ai giudici ordinari?

Angelelli. —- Sì, ai pretori.

. Micheli. — Se si creasse questa sezione speciale della 
m agistratura, penserebbe di ritornare al sistema delle 
leggi del 1929?

Angelelli. —- Trovo una cosa ingiusta nell’attuale 
sistema di repressione delle violazioni delle leggi finan­
ziarie : l ’ammenda.

Quello che costituisce una violazione è spesse volte 
commesso' inconsciamente o avviene a ll’infuori di chi 
ne viene ritenuto responsabile. Mi riferisco al caso delle
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società per azioni che vengono perseguite per u n a  conte- 
stazione in  cu i non può essere chiam ato in causa il 
rappresentante legale idi una  società che certamente 
non può avere responsabilità diretta in  ordine a tali 
eventuali omissioni. Quindi penso che si debba colpire 
con una sopratassa.

,6.(1 - .

Micheli. — Qualcuno ha fatto presente l ’opportunità 
di ritornare al sistema precedente a quello del 1929.

Angelelli. — Non ho presente. Sono contrario all’am ­
m enda e favorevole alla sopratassa. Ad ogni modo si 
tratta  sempre di m ateria contravvenzionale e questo 
non costituisce una peculiarità del diritto tributario. Ci 
sono tanti casi in  cui la  vita ord inaria  è passibile di 
contravvenzioni. Ci sono situazioni -nelle società, in  cui 
il singolo può essere colpito ingiustam ente dal provve­
dimento, per inesperienza di sottili, e delicate disposi­
zioni.

S1 ammali. — Sarebbe favorevole a ll’im posta ordinaria 
sul patrimonio?

Angelelli. — Sono contrario  per principio all’imposta 
ordinaria sul patrimonio e  concepisco il tributo sol­
tanto come imposta straordinaria.

Slaminati. — Rispetto alle società, che conseguenza 
porta il fatto che l ’imposta pagata col reddito sia in 
parte valutata in base al reddito e in  parte valutata 
in base al patrimonio?

Angelelli. — Nelle società per azioni l’imposta sul 
patrimonio è diventata in vari casi superiore all’im ­
posta di ricchezza mobile, il che è esagerato.

Stemm ati. — E sul sistem a di tassazione del reddito 
delle . società, che cosa ne ’pensa?

Angelelli. — Penso che l ’im posta sul reddito debba 
essere a base progressiva, m a questo per le persone. 
fìsiche. Per le società mi pare non sia  applicabile che 
l’imposta proporzionale.

Stammati. — Quanto aU’accertamento idei redditi della 
società, pensa che il sistema attuale sia soddisfacente 
o che debba essere modificato?

Angelelli. — Penso che accantonare qualcosa da parte 
delle società non sia  una  sottrazione. Tutte le società 
hanno dei cicli buoni e dei cicli modesti, quindi penso 
che il problema, più che- di accertamento, sia un pro­
blema di impostazione.

Stammati. — Riterrebbe preferibile la  tassazione degli 
utili distribuiti?

Angelelli. — La trovo non  applicabile nei m omero i 
di economia dissestata.

Micheli. — Lei crede che tenderebbe a far dim inuire 
il gettito fiscale ?

Angelelli. — Non ho idea di che cosa possa rappresen­
tare per il gettito : bisognerebbe esam inare con una 
visione approfondita di dati, m a certo ritengo che. il 
gettito fiscale si contrarrebbe.

Stammatìl. — Ritiene conveniente la nom inativi!à ob­
bligatoria dei titoli?

Angelelli. — Alla nom inatività dei titoli sono stato 
sempre contrario. Ho sostenuto che si poteva trovare 
un sistema di tassazione a forfait anche sui titoli 
industriali; lasciare cioè libera scelta al contribuente 
e d irgli: se non rendete i titoli nominativi, sarete as-_ 
soggettato a u n a  tassa, x (del 20/25 per cento). Non coa­
zione assoluta, m a scelta del contribuente. In Italia, 
il desiderio di so ttrarsi a ll’imposizione è molto d if­
fuso; il senso civico non è sentito anche nel campo 
fiscale.

Il contribuente, se può, cerca di frodare il fisco, quindi 
bisogna speculare su questa tendenza. Il contribuente 
può darsi che in certi casi preferisca una tassazione 
più alta di quella che m anifestasse il suo patrimonio. 
Sono contrario alla nom inatività dei titoli; e una  volta 
superata la  ragione che ha ispirato il provvedimento, 
e che: ritengo di stretto carattere fiscale, è mio avviso ' 
che si debba tornare alla facoltà del cittadino di sce­
gliere tra  nom inatività o titoli a l portatore.

Vanoni. — Crede che questo provvedimento della n-o- 
m inatività dei titoli costituisca un ostacolo agli investi­
menti ? \

Angelelli. — Ritengo di sì.

Vanoni. — La sua affermazione è fondata su dati di 
esperienza concreta o deriva solo d a  convincimento, 
personale ?

Angelelli. — Indubbiam ente la nom inatività non è 
gradita dal contribuente.

Vanoni. — Quindi il risparm io non accorre volen­
tieri verso tali investimenti?

Angelelli. — Non occorre, e per questo penso che 
sarebbe opportuno, in vista della necessità del finan­
ziamento delle aziende per la  ricostruzione, incorag­
giare il convogli amento di certo risparm io attraverso 
l’abrogazione di questa legge.

Stammati. — Per il momento le società per azioni, 
specie le grosse, :si sono autofinanziate e attraverso que­
sto autofinanziamento la barriera cadrà.

Angelelli. — L’autofinainiziamento è un mezzo rimedio. 
Negli ultim i quindici ann i i. capitali si sono sensibil- 
m enti dilatati col ricorso al risparm io. Voglio dire 
che se una azienda h a  necessità di finanziamento, po­
niamo di 2 m iliardi, per una  parte soltanto potrà far 
conto suirautofinanziam ento; per il resto deve necessa­
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riam ente provvedere attraverso l ’aumento di capitale. 
Negli ultim i anni gli aum enti di capitale sono stati 
piuttosto larghi, nonostante che le società avessero delle 
possibilità di autofinanziamento che ora non hanno 
più.

Stammceti. — Fino a un certo punto.

Angelelli. — Se lei to rna indietro di 10 anni trova i 
capitali triplicati. Questo è un fenomeno delle grandi 
aziende.

Staminali. — Il risparm io non accorre verso il finan­
ziamento aziendale per paura  della nom inatività dei 
titoli ?

*

Angelelli.- —- Sono convinto che questa sensazione sia 
piuttosto diffusa negli am bienti milanesi.

Vaiionì. — Vuol dirci qualcosa sulla riscossione esat­
toriale?

Angelelli. — E’ diventata talmente grave e onerosa 
che meriterebbe un esame. Penso che quei tributi sa­
rebbero riscossi meglio se li riscuotesse direttam ente lo 
Stato. In altri term ini per riscuotere una im posta si 
deve aggiungere l’aggio che per Milano è ora del 5 % • 
circa,

Vanoni. — In certi comuni si arriva al 15 %.

Angelelli. — Questo succede nei piccoli comuni* A me 
pare che lo Stato avrebbe interesse a trovare una solu­
zione. ' , , : ' .v . .

Slève. —i Come si potrebbe organizzare l ’esazione delie 
imposte in  modo che venisse a costare meno?

Angelelli. —- in  Austria non esisteva il sistema esat­
toriale, bensì quello del versamento ,in conto corrente.

Micheli. — Non pensa che con la rilu ttanza del po­
polo italiano, questo sistema richiederebbe un apparato 
burocratico pesante ?

Angelelli. —■ E’ il lato negativo della questione.

Steve. — Secondo la sua esperienza, ci sono sistemi
preferibili alla riscossione esattoriale ?

\ ■ V ■ : \  v f .  ■ ’ ‘ - t

Angelelli. — Non ho approfondito il problema. Vi 
sono però alcuni la ti negativi e positivi. Il lato negativo 
è rappresentato dalla rilu ttanza del contribuente e d’al­
tra  parte non converrebbe costituire, un  complesso ap- 

• parato burocratico, perchè verrebbe a costare più della 
gestione esattoriale. Si potrebbe trovare qualcosa, di 
intermedio, cioè che l ’esattoria funzioni come elemento 
di riscossione nei confronti dei contribuenti riluttanti; 
e a lungo andare questo potrebbe portare alla con tra­
zione delle evasioni dei contribuenti, specialmente se 
di fronte alla rilu ttanza si potessero applicare sanzioni 
più forti delle attuali.



Interrogatorio del prof. A N D R E A  T U D I S C O
Ispettore compartimentale delle im poste dirette d i M ilano

(1? marzo 1946, in Milano)

Steve. — Vuole esporci le sue opinioni sui temi toc­
cati nel questionario sul sistem a tributario?

Tudisco. — Premetto che mi occupo soltanto delle 
imposte dirette.

Secondo me ' v ’è un problema prelim inare da risol­
vere: prim a di pensare a nuove leggi bisogna mettere 
in efficienza gli organi di esecuzione e aggiornare i 
metodi di applicazione. Gli organi, come sono oggi 
costituiti, non possono rispondere a l fine. Gli uffici sono 
male attrezzati e il personale è scarso. Attualmente 
m anca circa il 20 % dei funzionari di ruolo. Ma indi­
pendentemente da ciò, anche a ruolo pieno, il perso­
nale, date le complesse" funzioni^ derivanti dall’appli­
cazione delle numerose leggi, è  insufficiente. Si ag­
giunga che. è sfiduciato perchè male retribuito, non 
adeguatamente apprezzato e facilmente sospettato per 
essere a contatto con m ateria « pericolosa. ». Dal punto 
di vista qualitativo v’è una  larga percentuale di ele­
menti valorosi, m a ve n ’è pure un ’aliquota non alla 
altezza dei compiti, a causa, principalmente, di immis­
sioni fatte per concorsi senza, esami.

Quanto ai mezzi e ai metodi siamo ancora molto 
indietro. Per esempio raccertam ento dei redditi indu­
striali e commerciali —■ eccettuato' un ristretto numero 
di vere società azionarie — è fatto in via. presuntiva 
applicando al giro di affari coefficienti di utile em piri­
camente prestabiliti. In  questo procèsso estimativo l ’ap- 
puram ento della base assurge a im portanza capitale. 
Intanto gli uffici m ancano di adeguati mezzi d ’inda­
gine e d i controllo. Per lo più si ricorre a ll’opera dei 
messi inform atori pagati molto modestamente. Ed è 
facile im m aginare che cosa, possa avvenire nei loro 
contatti con 1 contribuenti. Praticam ente la determ ina­
zione del giro d’affari rim ane ad libitum  del soggetto, 
che può manovrarlo come meglio crede. E così, in  
taluni settori, si verifica di fatto il fenomeno della 
autotassazione.

Innanzi tutto, perciò: potenziare gli uffici; sempli­
ficare le leggi, per ridurre le funzioni e quindi i fun­
zionari, onde poterli meglio rem unerare e più rigoro­
samente reclutare; rendere efficienti i  mezzi di inda­
gine e di controllo, e razionali i criteri di valutazione.

Il problem a tributario, come si presenta in questo 
momento, mi pare debba essere affrontato in  due tempi, 
per quanto riguarda la  imposizione diretta*. P er ora 
occorre lim itarsi a curare l ’adeguamento delle tassa­
zioni in  ricchezza mobile alla  attuale espressione mo­
netaria dei redditi, e liquidare la  situazione straordi­

naria  m andando a term ine sollecitamente l ’applicazione 
di tutte le imposte eccezionali: profitti di guerra, pro­
fitti di speculazione e profitti di regime. Se a queste 
aggiungessimo nuovi tribu ti l ’applicazione di essi, an ­
drebbe a pregiudizio del rendim ento di quelli preesi­
stenti. Questa liquidazione di arretrato  s’impone sia 
per dare respiro agli uffici, in vista di altri compiti, 
sia e sopratutto per assicurare il buon esito della legi­
slazione strao rd inaria  : pencu lum  est in  mora. Per 
meglio raggiungere tale fine è necessario, non dico 
abolire ma. bloccare l’imposta complementare che a s­
sorbe molto personale. E’ l ’im posta che ha il più alto 
costo, e nel suo assetto attuale non può rendere ciò 
che da essa sarebbe lecito attendersi : in tutto il com­
partim ento di Milano — relativam ente al ruolo princi­
pale 1945 — abbiamo un reddito accertato che non 
supera i sei m iliardi, e i redditi individuali superiori 
alle L. 70.000 non oltrepassane il centinaio. Ciò dimo­
stra quanto inadeguatam ente sia  stato applicato finora 
questo tributo.

Sgomberato il campo dalle leggi, straordinarie, si 
può ¡guardare alla .riorganizzazione del sistem a della 
imposizione diretta. Io penso che, stante il carattere 
di grande diffusività della ricchezza nel nostro paese, 
sia. necessario m antenere le im poste1 che abbiamo, a 
stru ttu ra fondam entalm ente proporzionale, in tegrata  dal­
l’imposta. complementare e d a ll’imposta patrimoniale, 
entrambe a ¡carattere personale e progressivo. Nelle im ­
poste reali rite rrei e (pio inserire qualche elemento di 
personalità avendo riguardo, per esempio, al profitto 
norm ale deirim prenditore, che, secondo me, meriterebbe 
di essere trattato come reddito di lavoro.

Vanoni: — Entro quali lim iti, in  lire di prim a della 
guerra?

Tudisco. —- In questo momento non ho elementi per 
poterlo determinare.

Ste've. — Lei accetterebbe il sistema delle detrazioni 
alla base?

4
Tudisco. — Sarebbe un modo di attuazione del -prin­

cipio che ho enunciato. .
Un pàrticolar© cenno m eritano i redditi delle società 

azionarie e, ih  genere, i redditi accertabili in  base a 
bilancio’. Con la  legislazione vigente, dovendo tassarsi 
il rèddito prodotto sorgono infinite con tro versi© che non 
sempre hanno fondamento positivo nella rea ltà  e cono-
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m ica idetraibiiità di imposte, di spese di impianto, 
quote di am mortamento e  di deperimento, valutazione 
di sc o r te , ecc. ecc.). Tutto ciò potrebbe essere eliminato 
lim itando la  tassazione al reddito distribuito. Così si 
agevolerebbe il processo di auiofìnanziamento e si po- 
tenziorebbero i nuclei aziendali: il che sembrerebbe 
consigliabile anche in  vista delia politica economica di 
grande libertà, che sarà  necessario seguire, e che, fra 
l ’altro, im pedirà di prestare assistenza, quando occorra, 
mediante protezioni doganali. Vi sono, però, due d if­
ficoltà: la  prim a è costituita dal fatto che a  form are 
il reddito ¡distribuito concorrono anche u tili g ià assog­
gettati e  non soggetti a ll’imposta. Bisognerebbe quindi 
avvisare ai mezzi per evitare le  doppie e le indebite 
tassazioni. L’altra  è. quella di garan tirsi contro le so­
cietà cosidette « paravento » che potrebbero ridurre al 
minimo il reddito palesemente distribuito. Un mezzo di 
difesa potrebbe essere, forse, la  tipizzazione dei sistemi 
di scritture contabili n la  regolam entazione legislativa 
della loro tenuta, che consentirebbero m aggiori possi­
bilità di controllo.

Per la  im posta complementare, se non sarà possibile, 
come m i sembra, estendere la  nom ina ti vi tà  a  tu tti i 
titoli, e fino a  quando i  redditi im m obiliari acquisiti 
alle, imposte realizzeranno valori assai lontani dalla 
realtà, bisognerà decidersi: o m odificarne la  stru ttura, 
orientandola verso la  tassazione del reddito consumato 
(se al fine: fiscale si vuole aggiungere quello d i incorag­
giamento al risparm io), oppure ricorrere alla  valuta- 
zi one presuntiva, con io opportune cautele per impedire 
arbitri e vessazioni.

Steve. — Lei ritieni' più facilmente identificabile il 
reddito consumato?

Tudisco. — Forse sì. Peraltro, attualm ente raccerta  
mento così detto deduttivo è, in  sostanza, accertamento 
del reddito consumato, in  quanto si basa sul tenore di 
vita del ¡soggetto; e rispetto a l reddito prodotto — che 
dovrebbe identificare — è inefficiente perchè trova il 
lim ite di saturazione là  dove com incia il reddito rispar­
miato.

Steve . — P er l ’im posta complementare quale minimo 
esente preve deriebbe, sem pre in  lire anteguerra?

Tudisco. — In  questo momento m i sarebbe difficile 
indicare cifre. Il minimo esente dovrebbe essere pari 
a l m inim o necessario, per vivere, a una  fam iglia di 
media formazione.

Vaironi. — Lei ha detto che riterrebbe opportuna la 
^istituzione d i una im posta patrim oniale personale. Con 

quale -fine precipuo?

Tudisco. — Colpire maggiorm ente i  redditi fondati.

Steve. E l ’accertamento come dovrebbe essere fatto.- 
in  base a i valore d i mercato del patrim onio o alla capi­
talizzazione dei reddito?

Tudisco. — Preferirei la capitalizzazione del reddito.

Steve. — Ritiene più difficile iil primo , o il secondo 
sistema?

Tudisco. — Mi pare sempre più agevole il secondo 
sistema, quando' però i redditi siano: adeguati, e lo 
ritengo più consigliabile perchè, quali che siano le 
teorie scientifiche più accettate, la  sostanza è questa: 
che l ’im posta è com m isurata sul patrimonio m a deve 
essere pagata col reddito.

Vanoni. — E rispetto alla nom inatività dei titoli?

Tudisco. — Poiché il paese ha bisogno dell’afflusso 
di capitale straniero, penso si debba elim inare anche 
Ja nom inatività dei titoli industriali.

Vanoni. — Ma la  (nominatività dei titoli — a parte 
questa considerazione — dal punto di vista tecnico è 
s ta ta  di vantaggio oppure ha dato luogo a inconve­
nienti?

Tudisco. — Che io sappia, non ha dato luogo a  
inconvenienti, m a neppure è stata di mólto giovamento 
finora perchè lo schedario generale non funziona an­
cora regolarmente.

i *
Steve. — Uell’anagrafe fiscale cosa pensa?

Tudisco. — E’ uno strumento macchinoso, che può 
essere utile solo se funziona perfèttamente.

Vanoni. — Lei crede che questa m acchinosità potreb­
be essere ridotta?

■ ■ ■ ' '  ’ /
Tudisco. — Secondo la m ia impressione potrebbe essere 

semplificata.

Vanoni. — La conserverebbe?

Tudisco. — A questa condizione, sì.

Steve. — il contribuente è più sensibile all’aum ento 
deH’aliquota o alla elevazione del reddito accertato?

Tudisco. — Generalmente è meno sensibile alPaumento 
di aliquota, che colpisce tu tti nella stessa m isura. Allo 
elevamento del reddito è riluttante, anche per timore 
di aggravi futuri.

Vanoni. — E l’im posta di negoziazione?

Tudisco. — Mi sembra necessario toglierla di mezzo.

Vanoni. — Di u n a  proposta di ridu rre  l’imposta di 
registro a una vera e propria tassa fissa o gradevole, 
e di conglobare l ’importo di trasferim ento ineiH’ìmpo&ta 
sul patrimonio, che ne pensa?

Tudisco. — Ne auspicherei l’attuazione: anche per 
agevolare i trasferim enti di ricchezza.
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Vemoni. — Cosa pensa dell’attuale sistema di riscos­
sione, specialmente di quello esattoriale?

Tudisco. — Ritengo debba essere conservato. E’ bene, 
però, dare il m aggior possibile sviluppo alla tassazione 
per rivalsa obbligando il contribuente di diritto allo 
immediato versam ento m ediante i  conti correnti po­
stali, anziché eoi ruoli nom inativi riscuotibili d a ll’esat­
tore i  quali ritardano l’afflusso delle somme all'erario. 
E’ necessario, inoltre, dare- sviluppo alle esattorie con­
sorziali, per ridurre e perequare i costi di riscossione : 
studiando opportuni mezzi di semplificazione per i 
versamenti da parte dei contribuenti.

Vemoni. — Che cosa pensa in  rapporto alle esenzioni 
tributarie?

Tudisco. — Bisogna eliminarle. Gli eventuali incorag­
giamenti alle attiv ità  produttive bisogna darli diretta- 
mente m ediante sussidi e  contributi che per l ’erario 
sono oneri predeterm inati, mentre le esenzioni rappre­
sentano sacrifìci di dimensioni aleatorie.

Vanoni. — Un altro questionario riguarda l'organiz­
zazione del contenzioso tributario. Abbiamo fondamen 
talmente tre  concetti : 1 ° fare n n a  giurisdizione speciale 
con commissioni in  basso e  tribunali i,n alto; 2° con­
servare il sistem a attuale snellendolo un  -poco; 3° af­
fidare ai- tribunali am m inistrativi il -compito di -occu­
parsi di controversie delle imposte. Anche nella com­
missione di 1 ° grado- vedrebbe bene l ’introduzione di 
giudici togati specializzati nella  particolare materia?

Tudisco. — Sarebbe molto opportuno purché questi 
giudici non vi portino la  m entalità d i decidere iuxta  
alligata et probaia.

Vanoni. — Le sembra opportuno -conservare il rap ­
presentante- della finanza al momento del giudizio?

Tudisco. —- Certo il rapporto di parità fra  le parti 
ne risu lta  alterato, m a la  presenza del funzionario, con 
facoltà semplicemente consultiva, è molto spesso ind i­
spensabile per fornire ai giudici chiarim enti -e lumi 
nel momento di decidere. P iù  -che altro, però, è que­
stione di persone e -di mo-di d ’intendere la  funzione: 
la presenza d ’uni funzionario sereno- ed tequilibrato non 
può risolversi in  pregiudizio per l ’a ltra  parte.

Vanoni. — Lei vedrebbe meglio un sistema più -snello 
e più concentrato?

Tudisco. — -Certamente : onde evitare che passino anni 
per la -definizione d’un-a controversia.

Vanoni. — u  solve et repete dovrebbe essere conser­
vato anche davanti a questi giudici?

Tudisco. — Dovrebbe essere conservato.

Vanoni. — Ma se venisse concesso il diritto della 
iscrizione a  ruolo anche prim a della, -definizione?

Tudisco. — Il solve et repete presuppone la  iscrizione 
a ruolo.

Vanoni. — V’è chi propone di 'eliminarlo perchè esso 
implica che la  persona -che non può pagare non può# 
neanche difendersi.

Tudisco. — Certo che in ta lun i casi il solve et repete 
costituisce un limite al diritto di -difesa, m a d’altra  
parte v’è l’interesse dell’erario a che non sia procra­
stinata con giudizi interm inabili la  percezione d-ei 
tributi.

Micheli. — Lei ritiene -che si debbano ¡stabilire gli 
interessi, -compensativi a favore del contribuente sulle» 
imposte indebitam ente pagate?

Tudisco. — Sarebbe giusto, m a il principio dovrebbe 
operare anche in  senso inverso.

Micheli. — Un altro inconveniente è quello relativo 
alia non perfetta parità  delle parti davanti alla com­
missione per -ciò che concerne l ’attuazione del contrad­
dittorio.

Tudisco. — A parte quanto si è detto poco fa circa 
la  presenza del rappresentante della finanza al mo­
mento della decisione, l ’iriconveniente -della non per­
fetta parità -delle parti neirattuazione del contraddit­
torio può considerarsi oram ai eliminato -con la dispo­
sizione -che -consente a,l contribuente di prendere visione 
— presso la segreteria -delle commissioni — delle dedu­
zioni deil’uffi-cio. Senonchè, in  p ratica -queste deduzioni 
s-ono ¡spesso ta li -da non consentire la possibilità di 
ribatterle; -e -ciò si verifica -essenzialmente nelle contro­
versie sugli accertam enti in  base al bilancio. Quando 
l ’ufficio si discosta -dai r isu lta ti -economici contabiliz­
zati -e valuta presuntivam ente il reddito tassabile -(ciò 
avviene norm alm ente nei confronti delle socieetà « pa­
ravento ») dovrebbe notificarne i motivi a norm a dello 
art. 20 della legge- 8 giugno 1936, n. 1312. In fatto però, 
La -scarsezza -di personale, la  molteplicità -dei compiti -e 
la  urgenza dei term ini di -decadenza costringono a  im ­
bastire accertam enti senza la  indicazione di motivi 
specifici e ben determinati; per identificare 1 quali oc­
corrono minuziose ispezioni contabili, lavori di inda­
gine e di spoglio -che non si h a  il tempo di fare. La 
commissione centrale, -pierò, in  sede di legittim ità, fa 
sistematicamente' giustizia -di siffatti -accertamenti -e r in ­
via le parti alle -commissioni di merito perchè sia r i­
spettato il precetto della legge. In tal modo passano 
anni prim a -che una vertenza -sia definita: -con -spreco 
di tempo e di energie, e molto- spesso con danno del 
contribuente, quando è stato- iscritto a  ruolo -dopo la 
decisione -di secondo grado.

Così, arrivati alla fine, -siamo rito rnati alla premessa 
che ho fatta; occorre potenziare gli uffici, nell’interesse 
n-on solo della finanza m-a anche d-e.1 contribuente.


