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NOTA DEI CURATORI

Il fisco & argomento di perenne attualita. Confrontarsi con un fisco efficiente
ed equo ¢ forse un’utopia. Cid non toglie che lo studio della “macchina” fiscale
al fine di comprendere, da molteplici prospettive, quali siano e se vi siano al suo
interno profili di efficienza e di equita o come essi possano essere introdotti, &
attivita non banale o superflua. E, anzi, una necessita che acquista particolare
urgenza in un momento, come quello attuale, in cui soprattutto la giurispruden-
za, ma anche la stessa Amministrazione, paiono finalmente palesare un’accre-
sciuta sensibilita per I'efficienza e ’equita nell’applicazione delle imposte.

Si considerino, in particolare, i recenti — e non ancora definitivamente acqui-
siti — approdi della Corte Suprema' che, sollecitata dalla Corte di Giustizia euro-
pea? e dalla dottrina, ¢ pervenuta ad affermare che «/attivazione del “contraddit-
torio endoprocedimentale” [...] costituisce un principio fondamentale immanente
nell’ ordinamento cui dare attuazione anche in difetto di una espressa e specifica
previsione normativa.

Sul versante dell’ Amministrazione, 1’Agenzia delle entrate, nella circolare’
recante gli «indirizzi operativi» per il 2014, promuove, «nell ambito dell attivita
di controllo [...] la partecipazione del cittadino al procedimento di accertamento
mediante il contraddittorio, sia nella fase istruttoria, sia nell ambito degli istituti
definitori della pretesa tributaria». Si legge nella medesima circolare che «un
adeguato confronto con il contribuente consente, da un lato, di rendere lo stesso
partecipe, in modo tangibile e trasparente, dello sforzo che I’Agenzia quotidiana-
mente persegue, di esercitare i compiti istituzionali ad essa affidati in un contesto
di leale collaborazione e buona fede, dimostrando capacita di ascolto, professiona-
lita e chiarezza nelle spiegazioni» e, dall’altro, «all’ ufficio di individuare con mag-
gior attendibilita la sussistenza dei presupposti dell’atto in corso di definizione, con
effetti positivi diretti sull affidabilita dei controlli».

E evidente che, qualora il principio del contraddittorio endoprocedimentale
si affermasse definitivamente anche nel diritto interno, 'emissione di qualsivo-
glia atto destinato ad incidere nella sfera economica-patrimoniale del contri-
buente dovrebbe essere preceduto — non soltanto nei casi nei quali una nor-

I Cass. S.U. 18.9.2014, n. 19667.

2 Corte di Giustizia CE, Sez. II, sentenza 18.12.2008, in causa C-349/07 (Sopropé), e Corte di
Giustizia UE, Sez. V, 3.7.2014, nelle cause riunite C-129/13 e C-130/13 (Kamino International Logistics
BV e Datema Hellmann Worldwide Logistics BV).

> Agenzia delle entrate, Direzione centrale accertamento, circ. 6.8.2014, n. 25/E.
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ma lo prevede espressamente — da un momento di confronto che consenta al
contribuente stesso una difesa anticipata contro il (futuro ed eventuale) atto e
all’autorita competente di acquisire ulteriori elementi al fine di conformare il
provvedimento ad un quadro pitt completo e preciso della situazione.

Nella stessa circolare programmatica si rinvengono, inoltre, espressi riferi-
menti ai temi dell’equita e, soprattutto, dell’efficienza nell’applicazione delle
imposte. E ritenuto necessario, invero, oltre a «recuperare risorse immediate dal-
la lotta all’ evasione [ ...] anche dare risposte alla sempre pia diffusa e pressante esi-
genza di legalitd ed equiti». 1.’ Agenzia afferma, ancora, di assumere «un costante
impegno [...] volto a generare nei contribuenti la percezione della correttezza e
proporzionalitd dell’azione di controllo». Per quanto attiene, in particolare, al
profilo dell’efficienza, la circolare demanda, tra I'altro, a tutti gli uffici periferi-
ci effettuazione di «un attento esame di proficuita comparata, privilegiando gli
elementi da cui possono scaturire maggiors imposte accertabili, tralasciando quelli
di scarsa rilevanza in termini di recupero di imposte o di minore sostenibilita, la
cut valorizzazione puo generare net contribuenti l'opinione di un’ Amministrazio-
ne che presta attenzione a situazioni poco significative o, ancor peggio, di natura
esclusivamente formale» e la riduzione del «tasso di conflittualita, attraverso una
crescita nell utilizzo degli strumenti partecipativi del contribuente al procedimento
di accertamento e quelli deflattivi del contenzioso».

Non puo non farsi menzione, ancora, della legge 11 marzo 2014, n. 23, con
la quale era stata conferita «Delega al Governo recate disposizioni per un sistema
fiscale pin equo, trasparente e orientato alla crescita». Tale c.d. Delega fiscale non
prefigurava una riforma organica dell’ordinamento tributario, e non contem-
plava interventi, se non di dettaglio, nell’ambito della disciplina sostanziale. Per
quanto attiene alla disciplina procedimentale, tuttavia, si apprezzava la menzio-
ne, fra i «principi e criteri direttivi generali» (art. 1, 1° c., lett. b) dell’obiettivo
di «agevolare la comunicazione» fra contribuente e amministrazione finanziaria
«in un quadro di reciproca e leale collaborazione, anche attraverso la previsione
di forme di contraddittorio propedeutiche all’ adozione degli atti di accertamento
dei tributi». Per quanto attiene alla riscossione dei tributi, la delega, oltre ad in-
cludere fra i menzionati «principi e criteri direttivi generali» (art. 1, 1° c., lett. d)
la «tendenziale generalizzazione del meccanismo della compensazione tra crediti
d’imposta spettanti al contribuente e debiti tributari a suo carico», contemplava
(art. 6, comma 5) il potenziamento e la razionalizzazione della disciplina norma-
tiva dell’istituto della rateazione dei debiti tributari, anche al fine di «garantire
la certezza, U'efficienza e U'efficacia dell’attivita di riscossione». Era prevista anche
(art. 9, 1° c., lett. h) la «revisione della disciplina dell’ organizzazione delle agenzie
fiscali, in funzione delle esigenze di contenimento della spesa pubblica e di po-
tenziamento dell efficienza dell’azione amministrativa, nonché ai fini di una pin
razionale ripartizione delle funzioni tra le diverse agenzie.

La Delega ha avuto attuazione parziale e gli ultimi decreti sono stati approva-
ti in via definitiva dal Consiglio dei Ministri solo il 22 settembre 2015. Occorrera
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tempo per considerare con la dovuta attenzione le nuove norme ed apprezzarne
I'incidenza sull’Ordinamento complessivo. Taluni interventi, tuttavia, si palesa-
no fin d’ora utili nella prospettiva di rafforzare equita ed efficienza del sistema
tributario. Ci si riferisce, ad esempio, alla disciplina dell’abuso del diritto, al po-
tenziamento della rateazione delle imposte, all’estensione della tutela cautelare
e dell’applicazione della conciliazione giudiziale ai gradi del processo tributario
successivi al primo. Allo stesso tempo, si esprime il rammarico che altre attua-
zioni della delega siano mancate (a titolo di esempio, la disciplina generale della
compensazione).

Questa raccolta di saggi ha un fine precipuo il cui raggiungimento ¢ affidato
a tre livelli di indagine.

Lo scopo principale del libro consiste nel fornire materiali per informare e
per far riflettere intorno ad alcuni aspetti del sistema fiscale italiano, delle norme
che ne regolano il funzionamento e del modo in cui queste stesse norme ven-
gono non solo interpretate e applicate dai giudici, dai funzionari e dai dirigenti
preposti ai controlli, agli accertamenti e alla riscossione delle tasse e delle impo-
ste, ma anche percepite dal pubblico.

Come si ¢ appena detto, per raggiungere lo scopo il volume ¢ stato articolato
su tre livelli di indagine tra loro complementari.

1l primo livello (rappresentato dai saggi contenuti nella parte prima) & teso ad
indagare i presupposti, le giustificazioni filosofico giuridiche e politiche dell’a-
zione fiscale e di talune norme o gruppi di norme del sistema fiscale italiano. Si
tratta di considerazioni di natura filosofico giuridica e politica che, seppur da
particolari prospettive, ricordano al lettore che le scelte di imposizione fiscale, i
propositi di riforma del sistema, il modo in cui il sistema stesso configura e attua
la relazione tra fisco e cittadino, dipendono o hanno (o dovrebbero avere) alle
spalle delle basi filosofiche, di natura giuridica e politica, ben delineate almeno
nelle linee fondamentali.

11 secondo livello (rappresentato dai saggi contenuti nella parte seconda) &
rivolto a esaminare dai punti di vista sociologico ed economico I’organizzazio-
ne, l'efficienza del fisco e la questione dell’equita della tassazione. Si tratta della
parte pit corposa del libro. Nel primo e nel secondo contributo, si sono eviden-
ziati rispettivamente 1'aspetto della percezione sociale della tassazione, anche
dal punto di vista della psicologia della giustizia, e I'importante tema delle di-
sfunzioni burocratiche nelle amministrazioni fiscali statali, insieme agli sviluppi
e alle innovazioni organizzative degli ultimi anni. Nel terzo contributo, gli autori
hanno ricostruito il percorso concettuale e intellettuale che nella teoria econo-
mica ha portato a delineare, e ridefinire periodicamente, cosa si intenda per
tassazione equa. Nel quarto contributo, si & analizzato il problema dell’evasione
fiscale, con un approfondimento sul caso italiano, e in particolare sull’efficacia
degli strumenti di contrasto.

1l terzo livello (rappresentato dai saggi contenuti nell’'ultima parte) ¢ rivolto
all’esame delle disposizioni normative riguardanti la riscossione dei tributi, non-
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ché del modo in cui la giurisprudenza e gli altri operatori interessati interpreta-
no e applicano le disposizioni normative tributarie (incluse quelle di rilevanza
penale). Questa parte tende a porre in rilievo questioni applicative e questioni
teorico giuridiche che stanno a monte o a valle del contegno degli interpreti.

Si ¢ detto che un fisco equo, efficiente & forse un’utopia, e I'auspicio ¢ che la
lettura di questo libro non induca il lettore a rinunciare alla realizzazione di una
condizione migliore, pur misurandosi I'anelito con una situazione complessa,
fatta di ombre e di luci, situazione nella quale la ormai costante prevalenza delle
ombre non deve indurre all’abbandono della speranza che le luci crescano.
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