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Scopo dell’imposta personale sul reddito era realizzare i principi di universalità e progressione, aggravare i redditi fondati, esentare quelli minimi. Si è invece verificato l’opposto e l’Irpef si è trasformata in un tributo frammentario e selettivo, dove la progressività è ormai confinata ai soli redditi di lavoro, con ribaltamento dei postulati di partenza e una discriminazione qualitativa contronatura. Dietro alla facciata dell’imposta generale sul reddito complessivo, si sono infatti moltiplicati in modo caotico regimi sostitutivi e norme d’eccezione, senza alcuna riconoscibile idea di tax design. Quale può essere la soluzione a questo stato di cose? L’applicazione di aliquote progressive ai redditi oggi tassati in via sostitutiva e proporzionale implicherebbe la rinuncia a collaudati meccanismi cedolari e maggiorazioni d’imposta difficilmente sostenibili. Va dunque esplorata, più pragmaticamente, la possibilità di aggregare il consenso intorno a una diversa ipotesi: lo sgravio su lavoratori e classi produttrici, nonché il ripristino dell’equità orizzontale, potrebbero trovare realizzazione a patto di superare il dogma delle aliquote graduate, a favore di una ragionevole progressività per deduzione, ottenuta grazie alla flat tax: un’imposta ad aliquota piatta con esenzione generalizzata dei redditi di sussistenza.
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Capitolo primo
            

L’imposizione dei redditi in Italia: le ragioni di una
            crisi

Per molti oppositori una riforma dell’Irpef secondo lo schema della “flat-rate
                tax” sarebbe in ogni caso inconcepibile, sul piano giuridico e dei principi
                costituzionali, giacché in contrasto col principio di progressività sancito dalla
                Costituzione all’art. 53, comma 2. Ed è proprio da questa vera e propria
                “pregiudiziale di costituzionalità” che è necessario partire per sviluppare il
                discorso, o al limite per chiuderlo sul nascere: non prima, però, di aver indicato a
                quale tipo di imposta si allude solitamente utilizzando la locuzione “flat tax”,
                posto che su questo sembrano esservi idee piuttosto confuse.





1. Un disagio
            con radici profonde 



Il sistema italiano di tassazione dei
            redditi sembra giunto a un bivio. O se si preferisce al capolinea. 
E dopo decenni di analisi intorno al
            fallimento della riforma tributaria degli anni Settanta, e del suo principale
            «pilastro», subito entrato in crisi[1], una riforma radicale dell’Irpef appare ormai ineludibile[2]. 
Sulle ragioni della crisi e gli
            elementi di insoddisfazione si registra peraltro un ampio consenso. 
Le une e gli altri possono così
            essere sintetizzati. 
È un fatto che l’imposta personale
            sul reddito gravi pesantemente sui redditi di lavoro, dipendente e autonomo, collocando
            l’Italia ai primi posti di una non lusighiera classifica internazionale. 
Come riporta l’Ocse, da ultimo in
                Taxing Wages 2016, il cuneo fiscale a carico dei redditi di
            lavoro dipendente, per una persona single senza figli, ha raggiunto
            in Italia in media il 49 per cento, con un’incidenza dell’imposta sul
            reddito del 17,5 per cento. Ma non si tratta di una novità: già
            agli albori dell’Irpef si faceva notare che: 
la discriminazione del reddito di lavoro dipendente
                e della famiglia, prodotta dalle elevate aliquote effettive sul reddito di lavoro
                dipendente, è accresciuta dall’elevato peso dei contributi sociali. Il lavoratore
                dipendente italiano è penalizzato sia nei confronti del lavoratore europeo, sia nei
                confronti del lavoratore autonomo (commerciante, artigiano, professionista) e del
                coltivatore diretto[3]. 


D’altro canto, è da tempo in atto un
            processo di erosione del perimetro della progressività: iniziato con i rendimenti
            finanziari (prima gli interessi, poi i dividendi), proseguito con i profitti delle
            attività economiche di minori dimensioni, da ultimo esteso ai proventi del settore
            immobiliare, questo trend sembra inarrestabile, tanto che altri
            regimi di esclusione ed esenzione si profilano all’orizzonte[4]. 
L’Italia si è così avviata,
            attraverso caotiche stratificazioni normative e senza alcuna idea di tax
                design, verso una tassazione pseudo-duale, in cui i proventi del capitale
            finanziario o immobiliare vengono tassati – alla fonte o in via sostitutiva – con
            imposte proporzionali, mentre dipendenti e self-employed scontano
            elevate aliquote progressive già per ammontari medio-bassi di reddito, con una perversa
            «discriminazione qualitativa» alla rovescia[5], che diventa terreno fertile e pretesto per una diffusa micro-evasione. 
Non bastasse, il sistema fiscale
            italiano discrimina i redditi di minore entità a seconda della «fonte produttiva», non
            concedendo su basi universali l’esenzione del minimo d’esistenza[6]; largheggia nella concessione di deduzioni, «bonus» e tax
                expenditures, sprecando così risorse, rendendo opache le aliquote
            effettive, e mantenendo elevate quelle formali; si presta a fenomeni di
                splitting, mascheramento dei redditi e interposizioni,
            sottraendo risorse economiche ed energie ai privati e disperdendo quelle amministrative
            in controlli che potrebbero essere più proficuamente indirizzati; è costretto a
            ipercorrettismi normativi per fronteggiare ulteriori erosioni dell’Irpef progressiva. 
Ne derivano iniquità, perdita di
            efficienza, rischi di arbitraggi ed elusioni, scarsa competitività del sistema nei
            confronti internazionali. 

2. Imposta
            ad aliquote progressive versus «flat tax» 



Se pare esservi convergenza di
            vedute sulle ragioni di crisi dell’imposta personale progressiva, diverse sono però le
            indicazioni prescrittive per uscire dall’impasse. 
Alcune di queste puntano a un
            ridisegno della curva della progressività, anche attraverso un diverso impatto delle
            detrazioni per «minimo lavorativo» o carichi di famiglia[7]. 
Altre, più radicali, si prefiggono
            un cambiamento di paradigma. 
Preso atto dell’inagibilità
            normativa dell’imposta sul «reddito globale»[8], della diversa determinabilità dei redditi, e dei problemi di equità che una
            tassazione di tipo duale solleva (capitolo quinto), la soluzione
            può passare per la rinuncia al «mito» dell’imposta ad aliquote graduate sul
            reddito complessivo, recuperando l’idea della progressività «per
            deduzione», nell’ambito di un tributo ad aliquota formale unica, proporzionale al
            reddito posseduto. 
È all’analisi di questo tipo di
            soluzione – di cui occorre vagliare benefici, controindicazioni, e la stessa fattibilità
            concreta – che è dedicato il presente libro, il quale però deve infrangere un
                tabù: la radicata credenza secondo cui una flat-rate
                tax, ovvero un’imposta sul reddito proporzionale con esenzione alla base,
            darebbe corpo a un progetto ultra-liberista, di aggravamento delle disuguaglianze
            distributive, prodromico allo smantellamento dello Stato sociale. 
Come vedremo, può essere invece vero
            l’opposto: se ciò che caratterizza le politiche della sinistra è la riduzione delle
            disuguaglianze, la tutela dei più deboli, e una particolare sensibilità per i diritti
            dei lavoratori, si potrebbe a pieno titolo asserire la funzionalità della
                flat-rate tax a tali obiettivi politico-sociali. 
L’affermazione può sembrare
            paradossale, ma lo è solo in apparenza: si consideri – per ora – che un’imposta piatta
            con esenzione alla base ripristinerebbe parità di trattamento tra lavoratori e titolari
            di altri redditi; esenterebbe tutti i redditi di sussistenza, indipendentemente dalla
            fonte produttiva; ridurrebbe l’aliquota fiscale su redditi guadagnati con l’impegno del
            loro titolare (i cosiddetti earned income) che, già per bassi e
            medi ammontari, oggi in Italia si aggira intorno al 40 per cento. 
Il tributo progressivo sul reddito
            si è affermato nel XX secolo quale simbolo di una (malintesa) funzione redistributrice,
            se non livellatoria, dell’imposta, entrando nella prassi costituzionale. Tuttavia
            l’imposta progressiva, ovunque sperimentata, ha raramente mantenuto le sue promesse. 
Da un lato, ha miseramente fallito
            il test dell’equità verticale: includendo nel suo perimetro
            soltanto alcuni tipi di reddito, l’imposta progressiva ha tradito i propri principi
            fondativi, ovvero l’universalità e la generalità, che ne postulano l’applicazione al
            reddito personale «globale». Dall’altro, proprio per questa sua attuazione parziale,
            l’imposta progressiva è mancata anche sul piano dell’equità orizzontale[9], addirittura risolvendosi in una «discriminazione qualitativa» contronatura,
            con uno sgravio di tassazione sui redditi di capitale assoggettati a imposte cedolari. 
Quello appena trascorso è stato
            certamente il secolo della progressività, che si è via via affermata quale nuovo stilema
            della tassazione, sostituendo la proporzionalità ottocentesca. E tuttavia, il mito della
                comprehensive income tax, dell’imposta progressiva sul reddito
            complessivo, si è progressivamente frantumato, come subito vedremo. 

3. Concetto
            «legale» di reddito e sua deviazione dallo standard economico: una falsa questione 



Il punto testé toccato richiede un
            chiarimento. 
La diffusa insoddisfazione per le
            imposte sul reddito non dipende dalla mancata adozione del concetto di «reddito-entrata»
                (comprehensive income), come incremento patrimoniale spendibile
            in consumi senza intaccare lo stock di capitale iniziale[10]. 
Il modello teorico sottostante era
            infatti criticabile in astratto, ancor prima che inattuabile in concreto. Si pensi ad
            esempio alla problematica tassabilità dei redditi figurativi (come quello
            dell’abitazione occupata dal proprietario), di lasciti ereditari o donazioni, o all’idea
            di esercitare il prelievo su capital gains non ancora realizzati,
            utili oggetto di accantonamento, o rendimenti pensionistici maturati ma non ancora percepiti[11]. 
        
Non è in questione la capacità di
            giuristi e contabili a comprendere la tassazione al maturato[12], quanto la liquidità del presupposto, che si collega a
            sua volta al profilo dell’attualità della capacità contributiva, il
            quale impone di computare soltanto i redditi realizzati[13]: l’imposta è un’obbligazione di pagamento, non assolvibile su un
            accrescimento patrimoniale allo stato latente[14], cioè un reddito non (ancora) monetizzato, per ragioni analoghe a quelle che
            rendono problematica l’imposizione patrimoniale su un capitale non liquido o facilmente
            liquidabile. 
Inoltre, l’applicazione dell’imposta
            su redditi non realizzati porrebbe un insormontabile problema amministrativo di
            misurazione, in quanto il patrimonio dei privati, al termine di ogni anno fiscale,
            dovrebbe essere sottoposto a un processo di valutazione, con la difficoltà di reperire
            in molti casi attendibili parametri di mercato[15].
        
Sarebbe dunque miope stigmatizzare
            la deviazione dallo standard teorico elaborato dagli economisti,
            rispetto al quale hanno giustamente prevalso principi della tassazione difficilmente
            defettibili. Tra questi, l’irriducibilità degli arricchimenti gratuiti al concetto di
            «reddito prodotto», caposaldo nella progettazione giuridica dei sistemi impositivi, data
            anche l’esigenza di individuare la provenienza del reddito onde tassarlo «alla fonte»[16]. Oppure, la difficoltà di imporre obblighi di pagamento a fronte di redditi
            semplicemente maturati, capital gains non realizzati, profitti non
            ancora percepiti dai soci. E ancora, l’esigenza di adottare un concetto di reddito
            «monetario», esteso alle attribuzioni in natura ma non ai redditi puramente figurativi[17]. 
Non si può insomma prescindere da
            regole giuridiche in grado di rendere l’imposizione praticabile, il reddito misurabile
            su basi oggettive, l’imposta assolvibile attingendo a risorse monetarie[18]. Non è allora lo scarto dal comprehensive income ad
            aver determinato la crisi dell’imposta personale progressiva, così come non potrà essere
            una tardiva adesione a quel «modello» a risollevarne le sorti: ciò determinerebbe anzi
            problemi ancora maggiori. 
        
Sarebbe ad esempio impensabile
            includere nel concetto legale di reddito tassabile le donazioni, le plusvalenze
            semplicemente maturate, gli utili di società di capitali non ancora percepiti dai soci,
            o i redditi puramente figurativi. Si tratterebbe infatti di sovvertire una tradizione
            ormai secolare, improntata sulla tassazione al realizzo, sulle transazioni di mercato
            onde misurare gli imponibili, e sulla rilevanza del concetto di «fonte produttiva»[19]. 

4. Il lato
            oscuro dell’imposta personale sul reddito: specialità e cedolarizzazione 



L’imposta personale sul reddito
            soffre, non solo nel nostro paese, per il moltiplicarsi delle eccezioni e un’insana
            tendenza alla «specialità». Contingenti scelte legislative, poi consolidatesi, hanno via
            via eroso la generalità dell’Irpef: a volte esentando in toto
            singoli cespiti reddituali, più spesso riservando ad alcune categorie di reddito un
            regime cedolare, ovvero una tassazione sostitutiva e proporzionale. 
Ciò si deve a molteplici fattori: la
            maggiore mobilità di taluni redditi, la difficoltà di accertarne altri, la scelta
            politica di agevolare selezionati «cespiti» o peggio categorie sociali, l’insipienza
            nell’operare distinzioni doverose sul piano della determinazione
            dei tributi, la scarsa consapevolezza di problemi e vincoli insiti nella misurazione
            degli imponibili, la commistione tra il profilo della deduzione dei costi di produzione
            e quello della concessione di sgravi a fronte di situazioni personali e familiari del
            contribuente, e via discorrendo. 
L’ordinamento fiscale italiano
            ricorda per certi versi quello che rimase in vigore in Inghilterra fino al XVIII secolo,
            popolato da una serie di imposte suntuarie (assessed taxed) su
            segni esteriori della ricchezza – sulle carrozze, su porte e finestre, numero di
            domestici, etc. –, che si sovrapponevano e risultavano mescolate in un risultato
            contraddittorio, creando sperequazione, disorientamento e insoddisfazione crescente. 
Oggi ci troviamo più o meno a
            rivivere quella stessa situazione: dietro all’ingannevole paravento
                dell’imposta progressiva, il sistema è regredito, anche
            concettualmente, a una tassazione di natura cedolare[20]. Si è dunque tornati, nel nostro come in altri ordinamenti, «verso strutture
            tributarie basate su imposte cedolari differenziate per categorie di reddito e con
            differenziazioni di trattamento anche all’interno di alcune categorie. Ciò riduce la
            neutralità del sistema e accresce la percezione che sia violato anche il criterio
            dell’equità orizzontale spingendo verso la ricerca di forme di elusione ed evasione»[21]. Regimi sostitutivi, «cedolari secche», zone di esenzione, ritenute alla
            fonte a titolo definitivo, a volte su base opzionale, costituiscono altrettante deroghe
            all’imposta progressiva su un reddito che qualificare come «complessivo» appare ormai mistificatorio[22]. 
        
Questo giudizio retroagisce
            fatalmente sulle valutazioni delle riforme prospettabili, compresa l’ipotetica
            transizione a una flat-rate tax: quest’ultima non è infatti
            desiderabile o preferibile in assoluto, bensì anche in relazione alle caratteristiche
            del sistema impositivo che sarebbe destinata a sostituire. 
Se nulla vieta di reputare
            assiologicamente superiore– sul piano dell’equità, ottimalità, «personalità» del
            tributo, etc. – un’astratta imposta progressiva modellata sul comprehensive
                income[23], com’era in fondo quella concepita dalla Commissione presieduta da Cosciani
            negli anni Sessanta del secolo scorso[24], molto diverso può risultare il giudizio quando
            l’ordinamento di partenza presenta significative e crescenti
            linee di frattura – oggettivamente non ricomponibili, come vedremo – rispetto al modello
            teorico di riferimento. 
Il punto non è tanto stabilire se
            una flat-rate tax sia o meno, sotto selezionati profili, migliore
            rispetto a una astratta imposta ad aliquote progressive sul reddito complessivo, ma se
            la prima possa costituire una plausibile (e preferibile) alternativa ordinamentale
            rispetto all’attuale sistema «schedulare» di tassazione dei redditi, popolato da regimi
            sostitutivi e di eccezione che hanno determinato una mutazione genetica dell’Irpef,
            trasformatosi in un tributo speciale sui redditi di lavoro. 

5.
            L’interesse per la «flat tax» tra semplificazione, ottimalità e presunti deficit
            distributivi 



L’ingresso nel dibattito pubblico
            della cosiddetta flat-rate tax, o imposta ad aliquota piatta, non è
            una novità, risalendo almeno agli anni Ottanta del secolo scorso e alla teorizzazione
            degli economisti americani Robert Hall e Alvin Rabushka[25], sulla scia di quella formulata qualche decennio prima da Milton Friedman[26]. 
Anche in Italia, in quel frangente
            storico, l’imposta ad aliquota unica con esenzione alla base veniva ritenuta una
            possibile risposta alle disfunzioni e incongruenze che l’Irpef aveva già pienamente manifestato[27].
        
E al modello della
                flat-rate tax si ispirano come noto gli ordinamenti fiscali di
            molti paesi appartenenti all’Europa orientale e all’area baltica. 
In realtà, la basilare idea
            sottostante alla flat tax affonda le sue radici assai più indietro
            nel tempo, nelle prime applicazioni della graduazione e nella cosiddetta «tassazione
            degressiva». 
Il dibattito sulla flat
                tax viene tuttava ciclicamente ravvivato, soprattutto in occasione di
            scadenze elettorali, da proposte politiche che si inseriscono di solito in correnti
            liberiste, nella supply-side economics, come nelle recenti
            rivisitazioni del tema negli Stati Uniti e nei manifesti elettorali dei candidati alla
            presidenza del Partito Repubblicano. Se già Steve Forbes si era presentato con un
                flat tax plan alle primarie del 1996 e del 2000[28], ancora nel 2012 e oggi, nel 2016, nei programmi dei candidati alle
            presidenziali non mancano progetti per introdurre una flat-rate tax[29]. 
Molte proposte concrete di
            implementazione di una flat tax sono state poi avanzate in paesi
            dell’Europa occidentale, ad esempio in Germania[30] e nel Regno Unito[31], e anche in Italia il tema non è certo sconosciuto,
            anzi negli ultimi tempi è salito spesso agli onori delle cronache: la flat
                tax compare nel programma di governo di partiti politici con una
            significativa base elettorale, e figurano agli atti del Parlamento proposte di legge per
            l’introduzione di una imposta sul reddito ad aliquota unica[32]. 
Gli argomenti favorevoli alla
                flat tax – così come quelli contrari – tendono però a essere
            stereotipati. Nella letteratura di taglio editorialistico e politico-riformatore, come
            pure in molti papers accademici, la flat tax è
            esaminata soprattutto per le sue reali o presunte conseguenze economiche, sulla
            crescita, l’occupazione, la produttività, il welfare,
            l’accumulazione del capitale, il gettito, l’ottimalità dell’imposta e la distribuzione
            della ricchezza, negli Stati che l’hanno adottata o in quelli che potrebbero farlo. 
Minore attenzione è invece stata
            dedicata ai profili di progettazione giuridica e tax design, che
            pure a mio avviso sono in grado di evidenziare importanti ragioni supplementari a favore
            di una transizione da un’imposta ad aliquote graduate a una flat
                tax. In effetti, gli studi sulla flat tax hanno
            perlopiù una matrice economica, forse anche per la tendenza dei giuristi a trascurare
            quanto esula dal «diritto positivo» e non può essere studiato attraverso «materiali»
            normativi o giurisprudenziali, ritenendolo erroneamente esclusivo appannaggio del
            decisore politico. 
Ricorrono così, sul piano
            descrittivo, alcune riconoscibili costanti, ormai stilizzate, che possiamo brevemente
            riepilogare: per i sostenitori del modello, la riforma implicherebbe
            una drastica semplificazione del sistema e un allargamento della
            base imponibile, ottenuto non solo disboscando deduzioni e detrazioni, ma altresì con
            l’incentivo al lavoro e alla produzione innescato da una bassa e uniforme aliquota
            fiscale (profilo dell’efficienza dell’imposta). 
Di talché la perdita di gettito
            osservabile staticamente sarebbe recuperabile in tutto o in parte, nel medio-lungo
            periodo, grazie ai maggiori introiti dovuti alla crescita economica, alla minore
            evasione o elusione, e al venir meno del fenomeno noto come «erosione» della base imponibile[33]. 
La flat-tax
            produrrebbe insomma efficienza, crescita economica, e benefici per tutti, pur
            avvantaggiando in particolar modo i titolari di redditi più elevati. Lo sgravio per
            questi ultimi troverebbe tuttavia giustificazione nella teoria della tassazione ottimale
                (optimal taxation)[34], data la grande elasticità dei redditi più elevati all’imposta. 
Se è vero che per un individuo
            abbiente un guadagno aggiuntivo può avere una bassa utilità rispetto alla disponibilità
            di tempo libero, ne deriva che l’aliquota sui redditi più elevati, per non trasformarsi
            in un disincentivo al lavoro, dovrebbe abbassarsi, non già salire. Ed è proprio per
            questa relazione inversamente proporzionale tra aliquote marginali e produzione di
            redditi tassabili che un taglio delle aliquote più elevate farebbe, contrariamente alle
            apparenze, gravare una maggior quota delle entrate fiscali sui contribuenti più abbienti[35].
        
Per i detrattori della
                flat tax, al contrario, sarebbe indimostrabile che un taglio
            fiscale sui più ricchi possa tradursi in benefici per la classe media grazie
            all’espansione economica che ne seguirebbe (secondo la trickle-down
                economics), e contestabile l’effetto di recupero del gettito mercé il
            presunto allargamento della base imponibile. Inoltre, all’imposta ad aliquota unica
            viene ascritto un deficit di equità, dato che la flat
                tax, riducendo e semplificando la scala delle aliquote, favorirebbe
            maggiormente i possessori di redditi elevati, cioè una minoranza di contribuenti[36]. 
L’obiezione, insomma, è che la
                flat tax tradirebbe due volte il compito redistributivo che
            viene assegnato all’imposta, da un lato non assicurando un gettito sufficiente per
            l’attuazione di politiche sociali di spesa, dall’altro facendo maggiormente pesare i
            carichi pubblici, in termini relativi, sui cittadini meno abbienti[37]. 
Così obiettando, tuttavia, si
            trascura di considerare che i redditi meno elevati già oggi non pagano l’imposta sul
            reddito: secondo i dati delle dichiarazioni dei redditi per l’anno 2014, su 40,7 milioni
            di dichiarazioni circa 10 milioni (cioè il 25 per cento del
            totale) evidenziano un’imposta netta pari a zero[38]. 
È pertanto difficile attendersi da
            una riduzione delle aliquote un beneficio per i cittadini meno abbienti, in possesso di
            redditi di mera sussistenza, se non estendendo la fascia esente a categorie e classi
            sociali oggi non tutelate (come peraltro potrebbe essere fatto proprio grazie a una
                flat-rate tax con generalizzata e trasversale esenzione dei
            redditi minimi; vedi infra, capitolo sesto), oppure introducendo
            una negative income tax o altre forme di sussidio[39], che però a rigore non appartengono all’ambito tributario e al profilo delle
            entrate pubbliche, bensì a quello della spesa. 
La riduzione e unificazione delle
            aliquote potrebbe invece riuscire nell’intento di sgravare non solo i redditi elevati,
            ma altresì quelli intermedi, specie in una situazione come quella italiana, connotata da
            aliquote progressive già molto elevate per bassi e medi ammontari di reddito. 
In effetti, l’Irpef realizza oggi
            una sorta di progressività alla rovescia, sui redditi di medio ammontare, con
            appiattimento della curva e tassazione sostanzialmente proporzionale dei redditi più
            elevati. Tra gli scaglioni intermedi la scala delle aliquote è molto ripida (passando,
            tra il secondo e il terzo scaglione, dal 27 al 38 per cento), per poi sostanzialmente
            appiattirsi per i redditi superiori a 75 mila euro, tassati a un’aliquota del 43 per
            cento. 
Tanto che, sia pure in modo
            tecnicamente improprio, si potrebbe dire che il tributo è progressivo sui redditi di più
            modesto ammontare, e proporzionale per quelli più elevati[40].
        

6. La «flat
            tax» in Italia, oggi. Gli opposti eccessi di un dibattito ideologizzato 



La forte connotazione
            politico-ideologica del dibattito sull’imposta piatta[41] fa spesso velo rispetto a un’esigenza di analisi obiettiva, finalizzata a
            soppesare senza pregiudizi né radicalizzazioni gli effettivi pregi e difetti, nonché i
            costi e i benefici insiti nella transizione da un’imposta sul reddito ad aliquote
            graduate, a un’imposta ad aliquota unica, che rappresenterebbe sotto certi aspetti un
            ritorno al passato, con apparente rinuncia alla progressività e agli obiettivi
            redistributivi che molti sono propensi ad attribuire all’imposta. 
A oggi il dibattito appare appunto
            fortemente polarizzato: se i promotori della flat tax, nel nostro
            come in altri paesi, tendono a esaltarne i vantaggi propagandandone le virtù salvifiche,
            sul versante opposto le critiche assumono sovente toni sdegnati, di demonizzazione o
            dileggio, concludendosi quasi invariabilmente in un giudizio di inattuabilità, già in
            astratto, della transizione a una flat tax, e in una accusa di
            populismo per chi la sostiene. 
Come già osservato, chi propone di
            abbandonare l’imposta personale ad aliquote progressive a favore di un’imposta ad
            aliquota piatta modellata sull’idea della flat-rate tax, inquadra
            il taglio delle aliquote marginali in un disegno volto a far emergere redditi oggi
            evasi, resi opachi o schermati attraverso strutture societarie o schemi interpositori,
            assecondando l’intuizione di una relazione inversamente
            proporzionale tra livello dei tassi d’imposta e
                compliance dei contribuenti, celebre come «curva di Laffer»[42]. 
La reductio ad
                unum delle aliquote esistenti consentirebbe insomma un allargamento della
            base imponibile, con recupero e sostanziale invarianza del gettito. Inoltre, i corifei
            della flat tax evidenziano che l’accorpamento delle aliquote
            apporterebbe importanti elementi di semplificazione nel sistema, legati in specie alla
            soppressione di regimi agevolativi, detrazioni per oneri di varia natura, tax
                expenditures. 
A ciò viene di solito opposto quanto
            segue: data l’indimostrabilità della curva di Laffer, di un rapporto inversamente
            proporzionale tra altezza delle aliquote e spontanea emersione della base imponibile, la
            riduzione delle prime si tradurrebbe in un calo del gettito, insostenibile senza ridurre
            o tagliare la spesa sociale; vi sarebbe inoltre un vulnus ai
            principi di progressività, equità e giustizia distributiva, argomento riassumibile nel
            mantra che vede nella flat tax, e nella riduzione delle aliquote
            marginali sui redditi elevati, un «regalo ai più ricchi»[43]. 
        
Ora, la prima obiezione non sembra
            in verità riguardare in astratto la flat-rate tax, bensì sue
            particolari modalità applicative, in specie connesse alla scelta dell’aliquota unica e
            della fascia esente, e al disboscamento delle molteplici deduzioni e detrazioni
            esistenti. Nulla vieta infatti di concepire un’imposta ad aliquota unica fissata in modo
            da garantire, anche senza necessariamente ipotizzare un’espansione della base
            imponibile, una tenuta sostanziale del gettito. 
La seconda critica, centrata
            sull’equità verticale e i problemi distributivi cui un’imposta ad aliquota unica darebbe
            luogo, contiene invece in sé alcune aporie, ma principalmente l’illusione che
            nell’attuale sistema impositivo sia davvero vigente un’imposta personale progressiva sul
            «reddito complessivo», di cui mi occuperò in particolare al capitolo quarto. 
Last but not
                least, per molti oppositori una riforma dell’Irpef secondo lo schema
            della flat-rate tax sarebbe in ogni caso inconcepibile, sul piano
            giuridico e dei principi costituzionali, giacché in contrasto col principio di
            progressività sancito dalla Costituzione all’art. 53, comma 2. 
Ed è proprio da questa vera e
            propria «pregiudiziale di costituzionalità» che è necessario partire per sviluppare il
            discorso, o al limite per chiuderlo sul nascere: non prima, però, di aver indicato a
            quale tipo di imposta si allude solitamente utilizzando la locuzione flat
                tax, posto che su questo sembrano esservi idee piuttosto
            confuse.



[1]  Come emergeva già dal titolo di un volume
                    collettaneo di atti di un convegno tenutosi nei primi anni Ottanta, cui faremo
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                    inevitabilmente limitati a un ristretto numero di soggetti accrescono
                    paradossalmente il senso di ingiustizia».

[43]  Come rilevato anche da L. Carpentieri,
                        L’illusione della progressività, Roma, Dike, 2012, p.
                    158, «le perplessità sull’introduzione di una flat tax nel
                    nostro ordinamento sono di due ordini: sul piano dell’equità, la difficoltà di
                    conciliare equità e gettito (posto che verosimilmente le perdite di gettito sui
                    redditi più alti dovrebbero essere recuperate su quelli più bassi) e, sul piano
                    giuridico, l’ostacolo rappresentato dal principio costituzionale di
                    progressività».



Capitolo secondo
            

Flat tax, un tributo
            «diversamente» progressivo

L’imposta progressiva sul reddito “complessivo” non realizza affatto, per come
                attuata negli ordinamenti positivi e in particolare in Italia, il principio di
                uguaglianza; non riesce a raggiungere apprezzabili risultati sul piano dell’equità,
                né verticale né orizzontale; determina inefficienze e una tassazione sub-ottimale;
                alimenta complessità e opacità del sistema tributario; costituisce un oggettivo
                incentivo all’evasione e all’erosione della base imponibile. Prima di richiudere la
                flat tax in un cassetto, non sembra esercizio inutile analizzare l’attuale sistema
                italiano di tassazione dei redditi personali: la desiderabilità di un cambiamento
                dipende infatti, in buona misura, dal grado di soddisfazione per
                l’esistente.





1.
            Chiarimenti terminologici. «Flat-rate tax», redditi individuali e profitti societari 



La flat-rate tax
            sottende un’imposta con aliquota formale unica e invariante all’aumentare della base
            imponibile, e indica un modello impositivo applicabile al reddito personale, degli
            individui. 
La precisazione non è affatto
            scontata: si registra infatti la tendenza ad attribuire impropriamente l’appellativo di
                flat tax ai tributi sui redditi societari, cioè alle
                corporation taxes, come l’Ires oggi vigente in Italia. 
Non è raro riscontrare, nel
            giornalismo televisivo e nella pubblicistica generalista, una certa confusione
            sull’argomento, probabilmente indotta dai possibili significati della parola
                flat, traducibile con «piatto» (la flat
                tax è flat in quanto ha un’aliquota unica,
            proporzionale al variare dei redditi posseduti), ma che può anche evocare
                appiattimento fiscale, cioè riduzione del saggio d’imposta a un
            livello basso, appunto flat. 
Del resto, nei
                papers sulla flat tax si teorizza
            normalmente la sua fissazione a un livello inferiore, anche di molti punti, rispetto
            alle aliquote marginali in vigore nei paesi che adottano imposte ad aliquote graduate.
            Nelle proposte di transizione alla flat tax e nelle sue
            applicazioni concrete l’accorpamento delle aliquote preesistenti si accompagna in genere
            a un livellamento verso il basso, non già fissando l’aliquota unica sul
                range di quelle più elevate[1]. Anche se i paesi dell’area baltica hanno, per
            primi, istituito l’imposta ad aliquota unica fissandola in corrispondenza della più
            elevata aliquota marginale, vi è stato in seguito un generale riposizionamento
            dell’aliquota su livelli assai inferiori. 
La tendenza a identificare la
                flat-rate tax con ogni imposta ad aliquota costante, di
            ammontare relativamente ridotto, spiega verosimilmente la fuorviante estensione della
            figura dall’imposta sul reddito personale ad altri contesti. Ne è una riprova, ad
            esempio, il fatto che l’Irlanda, avendo ridotto drasticamente la propria
                corporation tax, venga additata quale esempio di successo della
                flat tax[2]. 
In realtà quella irlandese non è
            affatto una flat tax, ma soltanto un’imposta sui redditi societari
            con bassa aliquota (rispetto alla media degli altri paesi). E lo stesso dicasi per la
            nostra imposta sul reddito societario, che invece la libera enciclopedia
                Wikipedia, alla voce flat tax, considera
            appunto tale («il 1o gennaio 2004 in Italia è entrata in
            vigore l’Imposta sul reddito delle società [Ires], al posto dell’Irpeg, che è una
                flat tax: infatti è presente una sola aliquota pari al 27,5%»). 
Questo slittamento semantico del
            termine genera però soltanto confusione. Certo nulla vieta di chiamare
                flat anche le imposte sui redditi societari, pur trattandosi di
            appellativo perlopiù superfluo, che nulla aggiunge alla normale
            proporzionalità e costanza dell’aliquota; va però tenuto presente che i modelli di
                flat-rate tax sono sempre stati presentati come alternative
            alle imposte, progressive e ad aliquote plurali, sul reddito complessivo delle persone
            fisiche. 
Al contrario, non è a questo punto
            inutile rilevare che le imposte sui profitti societari sono già, nella maggior parte dei
            casi, ad aliquota proporzionale[3]. 
Negli ordinamenti in cui è prevista
            una differenziazione nelle aliquote, si tratta normalmente di aggravi di tassazione in
            presenza di profitti superiori alla norma: se in passato questi si collegavano in
            principal modo alle contingenze belliche e ai sovraprofitti di guerra, oggi le aliquote
            maggiorate si indirizzano a settori produttivi ritenuti particolarmente profittevoli per
            il loro carattere monopolistico o perché in grado di beneficiare di politiche
            protezionistiche, come nel Regno Unito per le società di estrazione petrolifera[4], o come maldestramente si è tentato in Italia con la fallita esperienza
            della Robin Hood Tax, caduta sotto i colpi della Corte
            costituzionale per violazione del principio di uguaglianza tributaria[5]. 
Esistono poi, certo, significative
            eccezioni, come nel caso della corporation tax statunitense,
            graduata in funzione dell’entità del reddito, di quella canadese che impone aliquote
            differenziate per tipi societari e tassi d’imposta ridotti per
            alcune società di minore dimensione, o di quella spagnola che
            tassa con aliquote più favorevoli i redditi conseguiti da società che hanno realizzato
            un volume d’affari inferiore a una certa soglia. Vi sono inoltre particolari redditi
            assoggettati ad aliquote ridotte[6], o all’opposto maggiorate[7], rispetto all’ordinario. 
La differenziazione delle aliquote,
            laddove presente, non si spiega tuttavia con la teoria dell’imposizione progressiva[8], rispondendo ad esigenze, variegate, di altra natura: tra queste, la
            «discriminazione qualitativa» dei redditi, l’intento agevolativo nei confronti di
            redditi molto «mobili» o che sottendono un’attività meritevole di sostegno (la ricerca
            scientifica in vista della produzione di brevetti, know how, etc.),
            la penalizzazione di società dedite allo sfruttamento passivo di cespiti, l’aiuto
            finanziario a imprese di piccola dimensione o neo-costituite, un prelievo aggiuntivo a
            carico di quelle maggiormente capitalizzate, e altro ancora. 
Per inciso, se si dovesse
            trasformare l’Ires, come pure è stato recentemente proposto, in un tributo con aliquote
            progressive differenziate per settori di attività, l’imposizione societaria si
            tramuterebbe in una non trasparente e ingestibile giungla di aliquote, suscettibili di
            essere fissate in modo estemporaneo e comunque difficilmente controllabile sotto il
            profilo del rispetto dei consueti parametri di ragionevolezza, non arbitrarietà,
            uguaglianza, etc. 
Si tornerebbe in questo modo a una
            situazione già sperimentata in epoche passate, connotate da una tassazione diversificata
            delle società in funzione del settore economico di appartenenza, e in ragione delle
            dimensioni aziendali, della presenza di regimi di monopolio o scarsa concorrenza,
            di concessioni pubbliche, etc.[9]. Sarebbe tuttavia difficile sceverare i fattori determinanti la maggiore
            redditività, che potrebbe dipendere non solo da limiti alla concorrenza, barriere
            all’entrata o inelasticità della domanda, ma anche dal progresso tecnologico,
            dall’innovazione e dagli investimenti profusi in determinati settori, dal rischio
            assunto, e altro ancora. 
Voglio dire che, anche ammessa la
            possibilità di misurare su basi oggettive il maggior saggio di profitto riscontrabile
            mediamente in un determinato settore, non è affatto detto che lo stesso rispecchi una
            posizione di «rendita» (immeritata), e giustifichi un aggravio di tassazione in
            applicazione delle teorie sulla «discriminazione qualitativa dei redditi». 
Queste ultime erano peraltro sorte
            per differenziare i redditi fondati, unearned e tendenzialmente
            perpetui, rispetto ai redditi basati sul lavoro, per loro natura temporanei e guadagnati
            con fatica. Diventerebbe invece molto più difficile giustificare un differente
            trattamento nell’ambito di redditi tutti ugualmente «fondati» (cioè derivanti
            dall’impiego di capitale), e semmai occorrerebbe allora distinguere non già in relazione
            alla diversa redditività settoriale, quanto piuttosto in funzione della differente
            combinazione tra capitale e altri fattori produttivi (lavoro, ma non solo): in questo
            modo si correrebbe però il rischio di tassare maggiormente i
                newcomers, le attività più innovative, a bassa intensità di
            capitale e con un più elevato saggio di profitto rapportato al capitale investito. 
Mi sembra, in definitiva, che ci si
            possa accontentare del fatto che i maggiori utili che potranno essere prodotti in un
            certo settore, in ipotesi più redditizio, già scontano una maggiore imposizione,
            nell’ambito di un’imposta proporzionale qual è l’Ires. Mentre per le società di capitali
            non vale la «legge» dell’utilità marginale decrescente del reddito (utilizzabile per
            consumi via via sempre meno necessari) che invece giustifica la progressività per i
            redditi delle persone fisiche; dunque, l’idea di istituire un
            prelievo differenziato a carico degli extraprofitti societari non sembra particolarmente
            sensata né facilmente attuabile. 
Non esiste in definitiva,
            nell’ambito dei tributi sui profitti societari, una vera alternativa tra imposte
                flat-rate, ad aliquota piatta, o ad aliquote progressive: al
            netto di eventuali diversificazioni di aliquota spiegabili con le ragioni di cui sopra,
            i tributi sui profitti societari sono proporzionali e non progressivi, per le ragioni
            che possiamo di seguito brevemente riassumere, e che sono utili per introdurre in
            controluce il tema della progressività dell’imposta sul reddito personale, con cui il
            modello della flat tax si deve confrontare. 

2. Teoria
            del «sacrificio» e sua riferibilità agli individui 



Nei moderni ordinamenti fiscali,
            all’imposta personale sul reddito degli individui si affianca di solito un apposito
            tributo sul reddito prodotto da società di capitali, cui dopo alcune incertezze iniziali
            e un lungo processo evolutivo è stata attribuita autonoma capacità e soggettività
            passiva tributaria, anche sulla scia della piena «personalità giuridica» riconosciuta a
            tali enti nel diritto civile. 
Nei riguardi del reddito prodotto da
            società capitalistiche, tuttavia, è stato sempre tendenzialmente escluso l’operare del
            principio di progressività, e in particolare la tassazione del reddito secondo aliquote
            crescenti. E ciò in ragione della cornice teorica fondante la progressività: questa si
            basa infatti sull’idea del diverso «sacrificio» provocato dall’imposta a seconda della
            ricchezza posseduta. 
Traguardando il reddito degli
            individui per le sue potenzialità di consumo, e ipotizzando un’utilità marginale dei
            consumi decrescente, connessa alla natura via via meno «necessaria» degli stessi, si è
            giustificata razionalmente l’applicazione di aliquote progressive a redditi di crescente
            ammontare, superando l’obiezione che ciò potesse comportare una disparità di
            trattamento. Infatti, nonostante un trattamento apparentemente deteriore dei redditi più
            elevati, l’uguaglianza veniva recuperata sul piano del «sacrificio»
            provocato dall’imposta: per uguagliare il sacrificio prodotto
            dal prelievo fiscale, cioè, sarebbe stato doveroso e necessario prelevare quote maggiori
            a carico dei redditi più elevati[10]. 
Questo ragionamento postula una
            declinazione del principio di capacità contributiva, o ability to
                pay, in termini edonistici, riferendo appunto l’intensità del sacrificio
            alla tipologia di consumi (necessari all’esistenza, secondari, o di lusso) sottesi da
            diversi ammontari di reddito. E non può dunque essere applicato agli enti societari, che
            non mangiano, non si riscaldano, non mandano i figli a scuola, e in generale non
            «consumano». 
Si noti che gli esborsi e i costi
            sostenuti dalle imprese societarie non sono affatto paragonabili a dei consumi finali,
            trattandosi di spese di produzione del reddito. D’altra parte, il reddito netto prodotto
            da questi enti non viene impiegato per finalità di consumo dell’ente medesimo: quando
            non oggetto di accantonamento a riserva e reinvestimento nel ciclo produttivo, il
            reddito viene distribuito ai soci. Sono dunque sempre gli individui partecipanti, cioè i
            soci persone fisiche, a ricevere somme (quote dell’utile societario) che saranno semmai
            destinate a consumi privati. Ed è dunque soltanto in relazione ai soci, e con riguardo
            ai dividendi da questi ricevuti, che può riproporsi il tema della progressività
            dell’imposizione. 
Se infatti l’imposta personale sul
            reddito complessivo è connotata da aliquote progressive, il prelievo proporzionale
            operato sul reddito societario[11] non sarà in grado di esaurire il prelievo: la totale esenzione dei dividendi
            percepiti dai soci potrebbe avvantaggiarli, infatti, rispetto ad altri soggetti che
            percepiscono redditi non filtrati da strutture collettive intermedie.
            
        
Tuttavia, l’inclusione dei dividendi
            nel reddito complessivo dei soci rischia a sua volta di provocare una doppia tassazione
            dell’utile societario, sollecitando l’introduzione di meccanismi per scongiurarla.
            Riprenderemo il tema al momento opportuno, al capitolo settimo: una flat-rate
                tax, eliminando l’esigenza di un secondo stadio di tassazione dell’utile
            societario, è infatti in grado di evitare in radice il problema della doppia imposizione[12], con benèfici effetti di semplificazione ed equità del sistema. 

3. Aliquota
            proporzionale, esenzione alla base: un’idea ottocentesca per il XXI secolo 



Una seconda avvertenza preliminare
            attiene alle modalità con cui opera una flat-rate income tax,
            ovvero un’imposta ad aliquota unica. Senz’altri correttivi, ovvero esenzioni alla base o
            deduzioni, un’imposta del genere è rigidamente proporzionale, senza alcun effetto di
            progressione; un’imposta sul reddito ad aliquota piatta si comporta insomma alla stregua
            di un’imposta sul consumo, applicata con aliquote invarianti al prezzo dei beni o dei
            servizi acquistati. 
I più accreditati modelli di
                flat-rate income tax contemplano, tuttavia, una fascia esente
            ed eventualmente altre deduzioni (per carichi di famiglia, avanzata età anagrafica,
            particolari inabilità, etc.), ed è con riferimento a tali
            modelli, cui appaiono peraltro ispirate le principali esperienze
            concrete, che svolgeremo le nostre riflessioni[13]. 
Del resto, stante il vincolo
            costituzionale della «progressività del sistema tributario», un’imposta sul reddito
            personale rigidamente proporzionale, senza esenzioni o deduzioni alla base, non
            supererebbe verosimilmente il vaglio di costituzionalità: il tentativo di sostituire
            l’Irpef ad aliquote progressive con un’imposta ad aliquota unica applicabile anche ai
            redditi minimi, finirebbe con tutta probabilità per violare l’art. 53, comma 2, della Costituzione[14], ed è anche per tale ragione che non mette conto occuparsene. 
Ciò premesso, l’intuizione
            sottostante alla flat tax, al di là di sue peculiari declinazioni
            concrete, è di fondo un’idea ottocentesca, nella misura in cui realizza la progressività
            «per deduzione», anziché con una scala di aliquote graduate. 
Per Milton Friedman, al quale viene
            da molti attribuita la primogenitura nel proporre il modello in questione, l’ideale
            schema di tassazione personale sul reddito sarebbe quello di un’imposta proporzionale
            applicabile al di sopra di un minimo esentato dall’imposta[15]. E lo stesso vale per Robert Hall e Alvin Rabushka, giacché anche la loro
                flat tax prevede una fascia di esenzione[16].
        
L’idea, in realtà, non nasce certo
            negli anni Sessanta o ai tempi dell’«edonismo reaganiano», affondando le sue radici nel
            lungo dibattito che ha attraversato gli ultimi due secoli, nell’aspra contesa tra
            «proporzionalità» e «progressività» dell’imposizione, che ha visto alla fine affermarsi,
            quasi ovunque, imposte ad aliquote anche fortemente progressive, tanto che, potremmo
            dire, il XX è stato il secolo della progressività. 
La contrapposizione tra
                flat tax e imposte progressive sul reddito è tuttavia per
            importanti aspetti fuorviante, posto che esistono molti modi per attuare il principio di
            progressività. 
Infatti, accanto alla progressività
            ottenuta grazie ad aliquote graduate, esiste anche quella «per deduzione», che si
            ottiene appunto applicando un’aliquota proporzionale al reddito eccedente una soglia
            esente, in corrispondenza del minimo d’esistenza, che non palesa effettiva «capacità di
            contribuire» alle spese pubbliche, dovendo essere impiegato per il sostentamento
            dell’individuo e le sue fondamentali esigenze di vita. Per John Stuart Mill, ad esempio,
            riconosciuto il differente sacrificio provocato dall’imposta su redditi di diverso
            ammontare, e con ciò le esigenze sottostanti alla progressività, il modo migliore per
            farvi fronte sarebbe proprio quello di esentare i redditi minimi, necessari al
            mantenimento in vita e buona salute[17]. 
La progressività per deduzione, a
            sua volta, appare un particolare caso di «tassazione degressiva»: si tratta anzi di una
            delle forme più comuni e risalenti di progressività, in cui l’effetto di progressione è
            raggiunto adottando un’aliquota proporzionale oltre un certo ammontare di reddito,
            e riducendo sui redditi inferiori a quella soglia l’incidenza
            della tassazione, non solo applicando aliquote meno elevate, ma anche attraverso
            abbattimenti dell’imponibile e deduzioni[18]. In effetti, la progressività ha normalmente trovato realizzazione, nelle
            applicazioni concrete, attraverso imposte degressive, posto che la progressività pura
            dovrebbe procedere all’infinito, assorbendo completamente i redditi più elevati[19]. 
La progressione «degressiva»
            costituiva insomma un compromesso e un meccanismo di autolimitazione rispetto alle
            teorie pure del sacrificio (cioè quelle che si ispiravano al «sacrificio minimo
            collettivo»), che avrebbero portato a una progressività illimitata sui redditi più
            elevati: postulando che, oltre un certo livello, quantità aggiuntive di reddito
            avrebbero lasciato indifferente il loro percettore, non aumentandone il benessere, le
            stesse avrebbero potuto essere interamente avocate allo Stato. 
La flat-rate
                tax, in altri termini, attua un particolare tipo di progressione: fissata
            l’unica aliquota alla quale tassare i redditi al di sopra di una certa soglia,
            l’incremento dell’aliquota media all’aumentare del reddito si ottiene grazie alla
            previsione di una fascia esente ed eventuali ulteriori deduzioni. Riprenderemo il tema
            al prossimo capitolo, per valutare la conformità a Costituzione di questa forma di
            progressività.
        

4.
            Progressività e tassazione degressiva: «punire» i ricchi o sgravare i meno abbienti? 



Anche una progressione «degressiva»
            può centrare l’obiettivo di migliorare la situazione dei meno avvantaggiati –
            assecondando così le teorie contrattualistiche, come quella di John Rawls[20] – senza per questo necessariamente assumere la redistribuzione e il
            livellamento delle ricchezze come fine ultimo della tassazione. 
La progressività può insomma essere
            concepita in termini capovolti, dall’alto verso il basso: più che guardare alle aliquote
            progressive come a uno strumento per aggravare i redditi più elevati, è possibile
            considerare le aliquote su quelli di minore ammontare come sgravi d’imposta
            giustificabili in chiave sociale, per la tutela dei consumi primari dell’individuo e
            delle sue fondamentali esigenze di vita, e per un’esigenza di equità sociale. E il caso
            italiano, come vedremo in seguito, appare sotto questo profilo doppiamente distorsivo:
            da un lato perché non garantisce una uniforme tutela ai redditi minimi, dall’altro
            perché incide con aliquote elevate redditi appena superiori a quello di sussistenza. 
Progressività e tutela del minimo
            d’esistenza palesano logiche coincidenti e una comune radice concettuale: un’imposta ad
            aliquota proporzionale che esenti i redditi minimi realizza al tempo stesso una forma
            semplificata di progressività[21]. 
Si tratta inoltre di un modo di
            attuare la progressività dell’imposizione che ha il merito di recuperare una delle sue
            ragioni fondanti: non si tratta infatti di far pagare soltanto a
            una ristretta minoranza di cittadini imposte decise da una maggioranza non toccata dal
            prelievo, bensì di salvaguardare le esigenze delle fasce sociali più deboli e meno
            abbienti, attraverso esenzioni o deduzioni alla base[22]. 
Il principio di progressività è
            contenuto, in radice, anche in una tassazione formalmente proporzionale con esenzione
            del minimo, la cui tutela realizza un’imposta a due aliquote: la fascia esente a tasso
            zero, e tutta l’eccedenza tassata con un’aliquota positiva, maggiore di zero. Il reddito
            minimo viene esentato perché la sua utilità per l’individuo è massima, e il sacrificio
            di pagare l’imposta sarebbe insopportabile. In questo modo si tiene altresì conto
            dell’utilità sociale di quel «reddito minimo» appena sufficiente all’esistenza,
            considerate le finalità di intervento del settore pubblico. Sarebbe infatti paradossale
            tassare il minimo vitale, e creare in tal modo situazioni di indigenza cui lo Stato
            dovrebbe provvedere mediante l’erogazione di sussidi. 
Lo schema di ragionamento
            sottostante alla salvaguardia del minimo vitale può inoltre essere concettualmente
            esteso anche ai redditi che eccedono la fascia esente,
            riconoscendo il diverso e decrescente grado di meritevolezza sociale dei consumi e delle
            spese insite in redditi via via più elevati, attraverso deduzioni calanti (nell’ambito
            di un’imposta proporzionale) o aliquote progressive: la differenza tra queste situazioni
            e la tutela del minimo vitale è in fondo solo quantitativa, e non qualitativa[23]. 
 
 

5. La «flat
            tax» sul reddito-consumo secondo Hall e Rabushka 



Tra le più note versioni della
                flat tax va certamente annoverata quella elaborata negli anni
            Ottanta del secolo scorso da Robert Hall e Alvin Rabushka[24]. 
In verità, nel loro schema la
                flat tax finisce per identificarsi con un’imposta sul consumo,
            una personal cash-flow consumption tax, discostandosi dalla
            tradizionale tassazione del «reddito prodotto», con le conseguenze di cui tra breve
            diremo. Tuttavia, dato che tutta la letteratura successiva e le proposte di riforma
            hanno spesso prestato ossequio o comunque fatto riferimento a quel modello, occorre qui
            riepilogarne i tratti salienti, anche per meglio contestualizzare il discorso con
            riguardo al caso italiano. 
Il punto di partenza dell’analisi di
            Hall e Rabushka risiedeva nell’estrema complessità del sistema americano di tassazione
            dei redditi, a grande rischio di errore, connotato da elevatissimi costi di
                compliance, dal significativo tasso di evasione ed elusione,
            tutti elementi che venivano in buona parte spiegati con l’elevata scala delle aliquote e
            la stessa presenza di aliquote progressive[25]. Da qui la proposta di un’imposta ad aliquota unica,
            accompagnata da un sistema di deduzioni per la persona e i suoi familiari. 
La flat tax di
            Hall-Rabushka si compone di una wage tax, applicata sui soli
            redditi di lavoro e pensione con aliquota unica sopra una soglia minima esente, e una
                business tax, applicata con la stessa aliquota su una base
            imponibile da cui sono dedotti gli investimenti (cioè il risparmio). 
La integrated flat
                tax così elaborata è dunque un’imposta sul reddito-consumo o
            reddito-spesa, che elimina la (presunta) «doppia tassazione del risparmio». È altresì da
            notare che in quel modello la business tax ingloba l’imposta sui
            redditi societari e quella sui redditi di impresa individuale. Dalla base imponibile non
            sono deducibili interessi, dividendi, capital gains e altre
            remunerazioni erogate ai loro beneficiari, che quindi ricevono redditi già interamente
            tassati «alla fonte», un po’ come accade nell’Irap, e come avveniva nell’imposta di
            ricchezza mobile e nell’income tax inglese del XIX secolo[26]. 
Secondo i proponimenti di Hall e
            Rabushka, la business tax diventerebbe un’imposta che tassa «alla
            fonte» tutti i tipi di reddito diversi da salari e pensioni. Inoltre verrebbe eliminato
            il sistema degli ammortamenti, sostituito da una immediata deduzione del costo degli
            investimenti, con conseguente scomparsa di molte complicazioni, e dei connessi rischi di
            contestazioni, nella determinazione della base imponibile (tra l’altro la necessità di
            verificare il carattere pluriennale o meno di una spesa, nonché di stabilire l’aliquota
            di ammortamento applicabile, questioni oggetto di frequenti
            controversie).
        
Quanto alla soglia esente, la stessa
            andrebbe garantita a tutti, indipendentemente da tipo ed entità dei redditi posseduti:
            se per le persone meno abbienti questo si traduce nell’esclusione dall’area
            dell’imposizione, per i soggetti con redditi più elevati la fascia esente garantisce un
            andamento progressivo del tributo (aliquota marginale sempre maggiore dell’aliquota
            media), pur a fronte di un’aliquota marginale costante[27]. 
Si noti a tal proposito che, qualora
            la deduzione personale non venisse attribuita a tutti, l’imposta perderebbe per i
            redditi medio-alti i tratti della progressività. Infatti, un qualsivoglia reddito
            superiore al livello di spettanza della deduzione sconterebbe sempre la stessa aliquota
            media, che coinciderebbe con quella marginale (e unica). Un’imposta ad aliquota
            proporzionale con deduzione concessa selettivamente, soltanto ai redditi inferiori a una
            determinata soglia, non produrrebbe dunque, da un certo punto in poi, alcun effetto
            progressivo, ponendo verosimilmente dei problemi di compatibilità con l’art. 53, comma
            2, della Costituzione[28]. 
Per questa ragione il su citato
            disegno di legge della Lega Nord, alla quale va attribuito il merito di aver ravvivato
            il dibattito, un po’ sopito negli ultimi anni, sull’imposta personale sul reddito,
            presenta alcune criticità: quest’ultimo prevede infatti che, per i redditi superiori a
            50 mila euro, si applichi l’aliquota del 15 per cento senza alcuna deduzione, in
            potenziale contrasto con l’esigenza di un andamento progressivo del tributo per ogni
            ammontare di reddito. L’imposta si comporterebbe alla stregua di quanto accade in
            Ucraina e in Russia, che concedono la personal allowance soltanto
            fino a un certo livello di reddito, poi ritirandola del tutto;
            per redditi superiori l’imposta avrebbe dunque un andamento sempre proporzionale, dato
            che l’aliquota media coinciderebbe con quella marginale[29]. 
Inoltre, la modesta soglia fissata
            nella suddetta proposta di legge per la deduzione personale (3.000 euro), laddove
            spettante, non sarebbe in grado di tutelare efficacemente il minimo d’esistenza, con
            effetti distributivi avversi e incremento delle disuguaglianze, accentuati dalla scelta
            di un’aliquota assai inferiore alla minore aliquota Irpef oggi vigente (23 per cento),
            in parziale controtendenza rispetto ai paesi che hanno sostituito una
                flat-rate tax alle precedenti imposte ad aliquote progressive:
            la maggior parte di essi si è infatti assestata in un intorno della più bassa aliquota
            marginale, mentre alcuni hanno optato per un’aliquota intermedia tra la minima e la
            massima. 
Ancora, nella citata proposta di
            legge non si comprendono le ragioni per il mantenimento in vita, attraverso una clausola
            di salvaguardia, del vigente sistema di detrazioni per i redditi di lavoro dipendente,
            autonomo e pensione, finalizzato ad azzerare l’imposizione. Rimarrebbero infatti in
            vigore le detrazioni previste dall’art. 13 del Tuir, nonché tutte le altre deduzioni e
            detrazioni oggi contemplate dal testo unico, se più favorevoli rispetto alla nuova
            imposta ad aliquota unica con deduzione pari a 3.000 euro. Logica vorrebbe, invece, che
            venisse stabilita una soglia esente uguale per tutti, finalizzata alla detassazione dei
            redditi di sussistenza, almeno pari a quella oggi prevista per i redditi di lavoro dipendente[30]. 
Chiusa questa parentesi, quali
            sarebbero gli obiettivi e i vantaggi di un’imposta del genere, di una
                flat-rate tax con esenzione dei redditi
            minimi? In via di prima approssimazione, nella letteratura sull’argomento ricorrono
            solitamente i seguenti temi. 
Un primo ordine di effetti attiene
            alla semplificazione e maggiore leggibilità ed equità del sistema, grazie
            all’eliminazione di tutte le deduzioni, detrazioni e tax
                expenditures che accompagnerebbe l’introduzione dell’aliquota unica.
            Resterebbe soltanto una deduzione alla base di tipo individuale o familiare, per
            garantire la progressività del tributo. 
In effetti, al di là di
            semplificazioni nella determinazione dei redditi di categoria, non c’è dubbio che la
            miriade di oneri deducibili e detrazioni, spesso con soglia minima, tetto massimo,
                phase out – cioè andamento decrescente o azzeramento
            all’aumentare del reddito – determinano costi di compliance, rischi
            di errori, e allocazione inefficiente delle risorse. Inoltre tutti questi oneri
            deducibili, detrazioni e agevolazioni impegnano non poche energie amministrative nei
            controlli (torneremo sul tema al capitolo settimo). 
La semplificazione, secondo
            Hall-Rabushka e le successive elaborazioni del loro modello, sarebbe poi operante anche
            al livello della business tax. 
Quest’osservazione, riferita più in
            generale alle regole di determinazione dei redditi di impresa e di capitale[31], può essere positivamente riscontrata anche con riguardo al caso italiano.
            Si potrebbe in verità pensare che non è dalla pluralità delle aliquote che derivano le
            complicazioni, bensì dalla complessità e scarsa chiarezza delle regole di determinazione
            dell’imponibile, e che dunque la stima della capacità semplificatoria della
                flat-rate tax sia esagerata. Tuttavia, la pluralità di aliquote
            e la sempre più marcata impostazione «schedulare» nella tassazione dei redditi,
            riscontrabile nel nostro e in altri paesi, retroagisce sulle regole di determinazione
            delle basi imponibili, contribuendo alla loro complicazione. 
        
Un’imposta ad aliquote graduate
            soltanto su alcuni redditi (com’è il caso dell’Irpef) sollecita infatti la ricerca di
            arbitraggi, l’utilizzo improprio di strutture intermedie (societarie e non), la
            «trasformazione» dei redditi in altri tassati ad aliquota proporzionale, l’effettuazione
            di splitting nell’ambito della famiglia. E tutto questo porta
            all’introduzione di norme «correttive», anti-erosione o anti-elusione, che a loro volta
            incrementano il tasso di complessità dell’ordinamento, sollevano dubbi interpretativi al
            momento della compliance, balcanizzando il sistema e trasformandolo
            in una trappola piena di rischi accertativi. 
Si pensi ad esempio
            all’indeducibilità dei compensi corrisposti al coniuge o al familiare dell’imprenditore[32] o all’impossibilità di imputare ai collaboratori dell’impresa familiare più
            di una certa quota del reddito prodotto[33], norme da cui traspare la preoccupazione per lo
                splitting dei redditi. L’aliquota unica porrebbe fine a questi
            problemi, risolvendo altresì quello della scelta dell’unità impositiva, persona o
            famiglia, quale centro di imputazione del reddito ai fini della tassazione[34]. 
Oppure, si considerino i limiti alla
            deducibilità degli interessi obbligazionari[35], le regole sulla thin capitalization e in genere le
            restrizioni nella deducibilità dei costi del finanziamento societario, che si sono
            tradotte in una norma dirigistica e penalizzante (art. 96 Tuir);
            si pensi, ancora, alle normative sulle società di comodo e sui beni concessi in
            godimento ai soci. Ne deriva dunque, in modo circolare, confusione normativa, incertezza
            interpretativa, adozione di soluzioni sub-ottimali, perdita di neutralità ed efficienza
            (come vedremo anche al capitolo ottavo). 
Inoltre, l’eliminazione delle
            aliquote graduate consentirebbe un più ampio utilizzo delle organizzazioni societarie –
            cioè degli «esattori per conto del fisco», secondo la felice espressione einaudiana –
            nella tassazione alla fonte a titolo definitivo di molti redditi che, non più da
            assoggettare ad aliquote progressive, non vi sarebbe bisogno di gestire a livello
            «personale», in capo ai percettori persone fisiche[36]. Si ridurrebbe di conseguenza il numero di dichiarazioni da controllare. 
Tra i vantaggi della
                flat-rate tax viene poi annoverato l’aumento della base
            imponibile. Questo avrebbe luogo anzitutto attraverso la già menzionata eliminazione
            della giungla di deduzioni, esenzioni e detrazioni, costituenti altrettanti strumenti di
            erosione degli imponibili se non di vera e propria elusione
                (loopholes). 
In seconda battuta, la
                flat tax favorirebbe l’emersione di redditi altrimenti oggetto
            di occultamento, dunque un incremento compensativo del gettito attraverso la ragionevole
            aspettativa di una più estesa (anche perché, in tutti i sensi, meno «costosa»)
                compliance, nonché una maggiore convenienza a lavorare e
            investire, a intraprendere nuove iniziative produttive e
            assumere rischi, caposaldo delle supply-side economics (con il
            suggestivo argomento secondo cui «la flat tax si paga da sola»). 
Se si considera l’imposta sui
            redditi alla stregua di un «prezzo» o un gravame per lo svolgimento di attività
            imprenditoriali o lavorative, o per l’assunzione del rischio di investimento, una sua
            riduzione sarebbe capace di aumentare l’offerta di lavoro produttivo e l’assunzione di rischi[37]. 

6.
            Un’avvertenza metodologica: l’imposta piatta nella tradizionale cornice del
            reddito-prodotto 



Prima di proseguire, un’importante
            avvertenza a questo punto si impone. 
Come già osservato, la
                flat tax immaginata da Hall e Rabushka non è più un tributo sul
            reddito (prodotto), bensì un’imposta sul consumo, una personal cash-flow
                consumption tax. 
Inoltre, la stessa determina una
            forte linea di discontinuità tra imprese e individui, assoggettati rispettivamente alla
                business tax e alla wage tax, con
            criticità legate alla tendenziale intassabilità dei redditi non facilmente includibili
            nell’una o nell’altra categoria (ad esempio i canoni di locazione, le vincite, le
            plusvalenze su fabbricati, terreni, obbligazioni o altri strumenti finanziari, etc.), ai
            problemi di valutazione nei passaggi di beni dalla sfera privata a quella
            imprenditoriale (e viceversa), al requisito di stretta territorialità, alla immediata
            deducibilità degli investimenti, all’applicabilità dei trattati bilaterali contro le
            doppie imposizioni (che coprono le «imposte sui redditi» ma non quelle sul consumo), ed
            altro ancora. 
Con riferimento a tutte queste
            problematiche, la flat tax ipotizzata da Hall e Rabushka è stata
            sottoposta a critiche serrate, che ne hanno messo in dubbio
            l’effettiva capacità di semplificare il sistema, chiudere i
                loopholes, far effettivamente pagare i contribuenti più
            abbienti, generare efficienza, salvaguardare il gettito, funzionare in un’economia
            aperta agli scambi internazionali, e così via[38]. 
La maggior parte di queste critiche
            sono tuttavia, appunto, specificamente riferite alla particolare proposta elaborata da
            Hall e Rabushka, o a varianti della stessa avanzate da politici statunitensi,
            soprattutto negli anni Novanta del secolo scorso. 
Nulla vieta invece di esaminare,
            avendo precipuo riferimento all’ordinamento italiano, l’idea di un’imposta ad aliquota
            unica, con deduzione personale, mantendola saldamente nella cornice del «reddito
            prodotto», delle attuali categorie e regole di determinazione dei redditi,
            salvaguardando – anzi ripristinando – i tratti di generalità e universalità
            dell’imposta, oggi smarriti. È quello che faremo nel prosieguo di questo lavoro. 
Ciò detto, i pur riconoscibili
            vantaggi che molti osservatori paiono disposti ad ascrivere a una flat-rate
                tax (quantomeno sul piano della semplificazione e dell’efficienza), non
            sembrano, ad oggi, sufficienti a convincere l’opinione pubblica maggioritaria nei paesi
            dell’Europa occidentale dell’opportunità di una riforma in tal senso, ovvero una
            transizione a un’imposta piatta, ad aliquota unica, con esenzione per i redditi di
            minore ammontare. 
Questo si deve a molteplici fattori,
            ma certamente giocano un ruolo cruciale i seguenti. 
Per un verso l’anelito ugualitario
            di cui è intrisa l’imposta progressiva e redistributrice, il quale vuole che i soggetti
            più abbienti si facciano carico, più che proporzionalmente alle ricchezze possedute, del
            finanziamento della spesa pubblica, così attuando il fine redistributivo che molti
            riconoscono connaturato all’imposta. Si tratta di una
            convinzione fallace[39] ma assai radicata nelle coscienze, che spiega in buona parte l’ostilità da
            molti dimostrata verso un’imposta «piatta». 
Per altro canto, lo scetticismo nei
            confronti della capacità di una flat-rate tax di garantire un
            gettito adeguato rispetto alle esigenze della finanza pubblica. 
Quest’obiezione potrebbe in realtà
            essere superata semplicemente fissando l’aliquota e la fascia esente in modo da
            garantire, se non la perfetta invarianza, un calo delle entrate di entità tollerabile,
            anche senza enfatizzare troppo le pur ragionevoli aspettative di recupero
            dell’imponibile nel medio termine. 
Il profilo del gettito, se esaminato
            congiuntamente a quello distributivo, pone però una questione non eludibile, con cui
            ogni ipotesi di transizione a una flat-rate income tax deve fare i
            conti. Se infatti progettata a parità di gettito, la flat tax deve
            essere connotata da una significativa fascia esente e da un’aliquota piuttosto elevata:
            soltanto in questo modo risulta infatti possibile garantire un andamento progressivo
            dell’imposta, e al tempo stesso l’invarianza delle entrate. 
Ma in questo modo verrebbero
            ovviamente alterati gli assetti distributivi esistenti. Se progettata a invarianza
            complessiva di prelievo, è evidente che alcune categorie di contribuenti si troverebbero
            in una posizione migliore, altre in una situazione peggiore: ne trarrebbero in
            particolare vantaggio i cittadini meno abbienti, grazie a un allargamento e/o una
            estensione della fascia esente, e quelli con redditi più elevati, che si gioverebbero
            appieno del taglio delle aliquote sugli scaglioni marginali. 
        
I contribuenti con redditi intermedi
            rischierebbero invece una penalizzazione, riuscendo a beneficiare solo in parte del
            taglio delle aliquote, e perdendo la possibilità di ridurre l’imponibile grazie a
            deduzioni, detrazioni, e tax expenditures[40]. Come meglio vedremo nel capitolo settimo, la flat tax
            postula lo smantellamento delle «spese fiscali», e la fissazione di un’unica deduzione
            universale per i redditi minimi. 
Per attribuire vantaggi a tutte le
            classi sociali e a ogni contribuente coinvolto, i parametri della flat
                tax andrebbero fissati senza il vincolo della parità del gettito, ma ciò
            appare difficilmente attuabile, posto che il calo delle entrate andrebbe finanziato in
                deficit, a meno di un concomitante e consistente programma di
            taglio delle spese. 
L’unico percorso agibile, anche sul
            piano elettorale, passa probabilmente per una iniziale fissazione dei parametri
            (aliquota, fascia esente, eventuali ulteriori deduzioni) in modo da mettere in
            preventivo una limitata e gestibile – almeno nel breve periodo – diminuzione delle
            entrate fiscali, e progettando il nuovo tributo in modo da non peggiorare (o comunque
            non in modo significativo) la situazione di alcuno, ricreando insomma, per certi
            aspetti, una situazione «pareto-ottimale» rispetto al sistema attuale. 
I soggetti meno abbienti e quelli
            con redditi più elevati avrebbero dei vantaggi fin da subito, mentre la classe media
            dovrebbe inizialmente attendere i benefici futuri legati all’aspettativa, che ogni
            progetto di flat tax sottende, di un’espansione economica, di uno
            sgravio fiscale sugli incrementi reddituali, e di un virtuoso effetto dinamico sulle
            entrate dello Stato, anche in termini di maggiori imposte indirette su consumi
            accresciuti. 
Al concreto verificarsi di queste
            aspettative, potrebbe quindi essere ridotta l’aliquota e così attribuito un percepibile
            vantaggio, in termini di riduzione della pressione fiscale, anche ai redditi
            medi.
        
È chiaro, in ogni caso, che una
            proposta di transizione può risultare accettabile dall’opinione pubblica, e
            politicamente agibile, solo in due circostanze, non necessariamente tra loro
            alternative: e cioè accettando la prospettiva di una riduzione
                permanente delle entrate tributarie, da accompagnare a tagli e
            riduzione delle spese; oppure incorporando nello scenario, in una prospettiva dinamica,
            le capacità di stimolo del sistema economico nonché di riduzione di evasione ed elusione
            che paiono accreditabili a un’imposta ad aliquota proporzionale con esenzione alla base. 
Ciò detto, all’apparenza ancor meno
            agevole è replicare all’obiezione, carica di suggestione, secondo cui una flat
                tax implicherebbe un ritorno al passato, risolvendosi in un’operazione
            antistorica, capace di mettere a repentaglio le conquiste sociali usualmente abbinate
            all’imposta progressiva, simbolo di rivincita dei lavoratori nei confronti delle classi
            proprietarie dominanti, e strumento di almeno parziale rovesciamento dei rapporti di
            forza altrimenti operanti. 
Per rispondere a una critica del
            genere, occorre destrutturarne le premesse, mettendone allo scoperto l’infondatezza: per
            certi aspetti è vero che con una flat-rate tax tornerebbero in auge
            i vecchi stilemi della tassazione proporzionale, ma presente e futuro della
            progressività sono molto meno radiosi di quanto si possa comunemente pensare. 
Come vedremo meglio nei prossimi
            capitoli, l’imposta progressiva sul reddito «complessivo» non realizza affatto, per come
            attuata negli ordinamenti positivi e in particolare in Italia, il principio di
            uguaglianza; non riesce a raggiungere apprezzabili risultati sul piano dell’equità, né
            verticale né orizzontale; determina inefficienze e una tassazione sub-ottimale; alimenta
            complessità e opacità del sistema tributario; costituisce un oggettivo incentivo
            all’evasione e all’erosione della base imponibile. 
Prima di richiudere la
                flat tax in un cassetto, non sembra esercizio inutile
            analizzare l’attuale sistema italiano di tassazione dei redditi personali: la
            desiderabilità di un cambiamento dipende infatti, in buona misura, dal grado di
            soddisfazione per l’esistente.



[1]  Non è un caso che il citato saggio di Hall e
                    Rabushka si intitolasse Low tax, Simple Tax, Flat Tax, cioè
                    un’imposta dalla bassa (low) aliquota proporzionale
                        (flat) in grado di semplificare il sistema. Detto
                    questo, sarebbe concettualmente una flat-rate tax anche
                    un’imposta sul reddito personale con aliquota unica fissata a livelli molto
                    elevati, ad esempio del 40 o 50 per cento. Ricordo che i paesi baltici, tra i
                    primi a istituire una flat tax, l’avevano fissata a livelli
                    piuttosto alti, soprattutto rispetto a quanto fatto, in una seconda fase, dagli
                    Stati dell’Europa orientale. Per una panoramica M. Keen, Y. Kim e R. Varsano,
                        The «Flat Tax(es)»: Principles and Evidence, IMF
                    Working Papers, 2006, pp. 6 ss.

[2]  E così, ad esempio, nell’articolo pubblicato
                    il 23 settembre 2011 da S. Bonfante, dal titolo Toh, l’Irlanda
                        risorge, reperibile su www.libertiamo.it/2011/09/23/toh-lirlanda-risorge-mentre-noi-crepiamo,
                    l’autrice attribuisce il rapidissimo sviluppo di quel paese all’introduzione di
                    una flat tax, in realtà inesistente: la personal
                        income tax irlandese è ad aliquote progressive, con quella
                    marginale al 40 per cento. Anche in una trasmissione televisiva del 2015
                    l’imposta irlandese sui profitti societari, applicata con aliquota del 12,5 per
                    cento, è stata presentata al pubblico come un esempio riuscito di flat
                        tax (si veda il servizio di F. De Candia andato in onda su
                    «Ballarò» il 24 febbraio 2015, dal titolo Come funziona la flat tax in
                        Irlanda, reperibile all’indirizzo http://www.rai.tv/dl/RaiTV/programmi/media/ContentItem-dee5f37b-5e82-4b5a-b2e9-e0c72105db01.html).
                

[3]  L’affermazione è vera in via di larga
                    approssimazione; possiamo qui trascurare le rare parentesi temporali in cui,
                    nella storia, vi sono state imposte sui redditi societari ad aliquote
                    progressive, che hanno di solito preso la forma di excess profits
                        taxes. Per approfondimenti, se vuoi, D. Stevanato, La
                        giustificazione sociale dell’imposta, cit., pp. 708 ss.

[4]  Che scontano aliquote maggiorate rispetto a
                    quelle ordinarie. Fino al 1o aprile 2015, la
                        corporation tax britannica prevedeva peraltro una lieve
                    differenziazione di aliquota (20 per cento fino a 300 mila sterline, 21 per
                    cento oltre quella soglia), oggi riassorbita in un’aliquota unica fissata al 20
                    per cento.

[5]  Sulla vicenda mi permetto di rinviare a D.
                    Stevanato, «Robin Hood Tax» tra incostituzionalità e aperture della
                        Corte a discriminazioni qualitative dei redditi societari, in
                    «Corriere Tributario», 2015, pp. 951 ss; Id., «Robin Hood Tax»:
                        un’incostituzionalità «a futura memoria», in «Dialoghi
                    Tributari», 2015, pp. 50 ss.

[6]  Come accade per le
                        royalties e i redditi derivanti dallo sfruttamento di
                        intangibles nei regimi cosiddetti di Patent
                        Box.

[7]  L’Irlanda applica ad esempio una aliquota
                    del 25 per cento (anziché l’ordinario 12,5 per cento) sui passive
                        income, l’Italia una maggiorazione di aliquota di 10,5 punti
                    percentuali sui redditi delle cosiddette «società di comodo».

[8]  Come sembra ritenere A. Giovannini,
                        Il re fisco è nudo, cit., p. 112, che propone la
                    trasformazione dell’Ires in una imposta progressiva, differenziata per settori
                    di attività.

[9]  Si veda, per la situazione americana
                    esistente alla fine del XIX secolo, R.T. Ely, Taxation in American
                        States and Cities, New York, Crowell, 1888, pp. 324 ss.

[10]  Sull’illustrazione delle diverse teorie del
                    sacrificio (uguale, proporzionale e minimo) cfr., tra i tanti, E. Barone,
                        Principi di economia finanziaria, Bologna, Zanichelli,
                    1937, pp. 154 ss.; S. Steve, Lezioni di scienza delle
                        finanze, Padova, Cedam, 19767, pp. 251
                    ss.; C. Cosciani, Scienza delle finanze, Torino, Utet,
                    1991, pp. 148 ss.; F. Forte, Manuale di scienza delle
                        finanze, Milano, Giuffrè, 2007, pp. 347 ss.

[11]  Di solito con un’aliquota assestata in un
                    intorno di quella applicabile al primo scaglione dei redditi individuali, o in
                    una posizione intermedia tra quella minima e quella massima.

[12]  Salvo ovviamente negarne l’esistenza, o
                    relegarla a un caso di doppia imposizione meramente «economica», come ritiene ad
                    esempio A. Fedele, La nuova disciplina Ires: i rapporti fra soci e
                        società, in «Rivista di Diritto Tributario», I, 2004, p. 478, per
                    il quale non esiste «un principio, giuridicamente rilevante in termini di
                    definizione delle fattispecie imponibili, che implichi il “divieto” della
                    “doppia imposizione” dei redditi prodotti dalle società... i redditi societari
                    sono tendenzialmente assoggettati ad un tributo diverso da quello del socio
                    persona fisica; inoltre, ed anche con riferimento a società partecipate da altre
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Capitolo terzo
            

Aliquota piatta e «criteri» di progressione: la
            pregiudiziale costituzionale

La Costituzione richiede che il sistema sia ispirato a criteri di
                progressività, ma non impedisce affatto che, una volta decisa una certa inclinazione
                della curva, questa possa essere attenuata, in misura più o meno significativa.
                Spetta infatti alla discrezionalità del legislatore decidere il grado di
                progressività del sistema, nonché i criteri tecnici per attuarla, secondo modalità
                che possono mutare nel corso del tempo. L’esenzione del minimo vitale, associata a
                un’imposta proporzionale, realizza insomma una forma di progressione ed appare
                dunque di per sé non irrispettosa della formula costituzionale, nel suo riferimento
                a generici “criteri” di progressività cui deve essere informato il sistema. Come si
                vede nel corso del capitolo, tuttavia, una parte della dottrina giuridica italiana
                appare orientata diversamente: pur riconoscendo in prevalenza che anche un’imposta
                proporzionale combinata all’esenzione dei redditi minimi realizza una forma di
                progressività, ritiene nondimeno si tratti di un “tipo” contrastante col dettato
                costituzionale. Ma è soprattutto l’idea che l’attuale imposta ad aliquote
                progressive su un reddito pseudo-complessivo possa intercettare e differenziare i
                soggetti “benestanti” o “abbienti”, rispetto agli altri, e che la stessa riesca
                meglio ad attuare l’equità verticale e tutelare il lavoro, ad apparire ingenua e
                irrealistica, quando non involontariamente ipocrita.





1. La scelta
            costituente e il suo riferimento al «sistema»: aliquote graduate e altri «criteri» di
            progressività 



La flat-rate
            tax, almeno nelle più accreditate formulazioni che ci interessano, prevede,
            accanto a un’aliquota proporzionale, una fascia esente, ovvero una personal
                allowance ed eventuali ulteriori deduzioni e detrazioni sui redditi di
            minore ammontare o legate a particolari status personali o
            familiari. La stessa attua dunque una progressività «per deduzione»[1]. 
Resta però da verificare se questa
            soluzione – in cui la progressività del tributo non è ottenuta graduando le aliquote
            formali, bensì misurando gli incrementi dell’aliquota media sui diversi livelli di
            reddito – sia compatibile con l’ordinamento costituzionale italiano e la progressività
            del sistema tributario da esso sancita[2]. 
Il principio di progressività, voluto
            dall’Assemblea costituente, rappresentava una risposta alle caratteristiche marcatamente
            regressive dell’ordinamento allora vigente, ritenuto per tale ragione ingiusto. Ma qual
            è il reale vincolo che la Costituzione pone al legislatore ordinario, atteso che la
            progressività va verificata in relazione al «sistema tributario», non ai singoli
            tributi, e che anche la flat-rate tax, nella configurazione di cui
            ci occupiamo, attua una forma di progressività, cioè quella «per deduzione»? 
Per la dottrina giuridica che
            riconosce al principio valore precettivo e non meramente «programmatico», ammettendo
            così la possibilità di sindacarne la violazione davanti alla
            Corte costituzionale, al fine di rispettare il principio di progressività sarebbe
            comunque sufficiente che, tra i principali tributi, almeno alcuni abbiano carattere progressivo[3]. 
Ciò posto, la norma costituzionale
            non richiede affatto che le imposte caratterizzanti il sistema debbano necessariamente
            essere tributi ad aliquote graduate: il parametro costituzionale è infatti rispettato se
            il sistema risulta informato a «criteri» di progressività, il che lascia ampia
            discrezionalità al legislatore nella scelta degli strumenti di attuazione del principio. 
Come già osservato, presentano un
            andamento progressivo anche i tributi ad aliquota proporzionale con una «esenzione alla
            base», a maggior ragione se accompagnati da altre deduzioni, se del caso decrescenti
            all’aumentare del reddito, legate ai carichi familiari o alla situazione personale del
            contribuente (età anagrafica, presenza di inabilità, etc.). 
Ciò detto, ci si deve anzitutto
            occupare dell’opinione, radicale, secondo cui non sarebbe lecito ridurre la
            progressività esistente rendendo meno ripida la scala delle aliquote: in base a essa,
            «anche una lieve riduzione della progressività, se diviene fattore di aumento del
            divario economico tra i cittadini, contravviene al principio costituzionale»[4]. Si tratta di una critica che, come vedremo al paragrafo successivo, ricorre
            anche nei confronti della flat-rate tax, giudicata da taluni
            insufficiente a realizzare la progressività voluta dai costituenti. 
In realtà, è agevole controbattere
            che la Costituzione richiede che il sistema sia ispirato a criteri di progressività, ma
            non impedisce affatto che, una volta decisa una certa inclinazione della curva, questa
            possa essere attenuata, in misura più o meno significativa. Spetta infatti alla
            discrezionalità del legislatore decidere il grado di progressività
            del sistema, nonché i criteri tecnici per attuarla, secondo
            modalità che possono mutare nel corso del tempo. 
Una variazione del grado di
            progressività presente nel sistema ha sempre, per definizione, l’effetto di aumentare o
            diminuire la concentrazione delle ricchezze tra i consociati rispetto a come le stesse
            sarebbero distribuite in assenza del prelievo fiscale; ma non si vede proprio perché,
            stabilito un certo assetto e tasso di progressività del sistema, questo non potrebbe più
            essere variato dal futuro legislatore. 
Portando alle estreme conseguenze la
            logica su riportata, inoltre, dovrebbe essere reputata conforme al sistema soltanto
            quella progressività in grado di azzerare del tutto il divario economico dei cittadini,
            cioè una progressività declinata secondo il modello del «sacrificio minimo collettivo»
            (o «sacrificio marginale uguale»), con livellamento dei redditi e delle ricchezze
            possedute. Ma questo tipo di progressività, e la sottostante teoria, appare inattuabile,
            per l’inevitabile disincentivo alla produzione che ne deriverebbe[5]. 
Appurato che l’art. 53 Cost. non
            pone alcun vincolo quanto a criteri e intensità della progressione che deve connotare il
            sistema, non vi è alcun ostacolo concettuale nemmeno all’introduzione di un’imposta ad
            aliquota unica, sul modello della flat-rate tax, connotata da una
            deduzione universale ed eventualmente da ulteriori deduzioni o detrazioni[6].
        
Anche un tributo ad aliquota
            proporzionale, applicata a quella parte del reddito che eccede la quota esente,
            garantisce la progressività dell’imposta. Quest’ultimo connotato va infatti riferito al
            reddito globale, non soltanto alla porzione di esso che eccede la soglia esente[7]. 
È stato in senso contrario osservato
            che l’esenzione del reddito minimo d’esistenza non realizzerebbe affatto una forma
            ancorché moderata di progressività, posto che questa 
non può che riguardare la quota di ricchezza
                idonea ad essere decurtata dal tributo; per contro, la quota corrispondente al
                minimo vitale non individua alcuna attitudine alla contribuzione e, quindi, non può
                essere, per definizione, rilevante ai fini di una discriminazione delle posizioni
                dei consociati tanto se operata con criteri proporzionali, quanto se effettuata con
                criteri progressivi[8].
            


In realtà, esentare i redditi
            minimi, corrispondenti alle necessità basilari dell’esistenza, equivale ad applicare
            un’aliquota zero sulla quota di reddito che si vuole esentare. L’esenzione realizza
            dunque, nell’ambito di un’imposta solo formalmente proporzionale, un assetto a due
            aliquote (una pari a zero, l’altra maggiore di zero), dagli effetti certamente progressivi[9]. L’opinione riportata appare in ogni caso
            controintuitiva e indimostrabile, nel negare che l’esenzione del
            minimo vitale sia in grado di differenziare la posizione dei consociati con riguardo al
            profilo dell’ability to pay. 
Invero, la progressività realizzata
            grazie all’esenzione del minimo vitale è stata solitamente affermata proprio in
            relazione ai redditi superiori al minimo esente: quest’ultimo, fin dalla teorizzazione
            di John Stuart Mill, è stato perlopiù concepito come una deduzione universale, una quota
            di reddito esentata anche per i possessori di redditi superiori al minimo[10]. In caso contrario, cioè laddove l’esenzione venisse integralmente negata ai
            possessori di redditi appena superiori alla soglia esente, si determinerebbe una
            distorsiva e iniqua iper-tassazione dell’intero reddito posseduto, ancorché per la
            maggior parte rientrante nella soglia del «minimo», con un problema di
                reranking e il formarsi di aliquote marginali superiori al 100
            per cento per redditi appena superiori alla soglia esente[11]. 
Ed è proprio con riguardo a tale
            situazione – di un’imposta ad aliquota proporzionale con deduzione universale – che si
            determina, per i redditi superiori al minimo, una forma semplificata di progressività,
            la cosiddetta «tassazione degressiva»[12].
        
L’esenzione del minimo vitale,
            associata a un’imposta proporzionale, realizza insomma una forma di progressione ed
            appare dunque di per sé non irrispettosa della formula costituzionale, nel suo
            riferimento a generici «criteri» di progressività cui deve essere informato il sistema. 
Come vedremo al prossimo paragrafo,
            tuttavia, una parte della dottrina giuridica italiana appare orientata diversamente: pur
            riconoscendo in prevalenza che anche un’imposta proporzionale combinata all’esenzione
            dei redditi minimi realizza una forma di progressività, ritiene nondimeno si tratti di
            un «tipo» contrastante col dettato costituzionale. 

2.
            Compatibilità costituzionale di un’imposta ad aliquota proporzionale con esenzione dei
            redditi minimi 



Le obiezioni cui si è testé fatto
            cenno sembrano presupporre una intensità minima nella progressione, pena una violazione
            del dettato costituzionale. 
Si è in particolare osservato che la
            progressività voluta dalla Costituzione 
non consiste, genericamente, in una qualsiasi
                regola tale da far crescere il prelievo in modo più che proporzionale al crescere
                della ricchezza. Infatti, se così fosse, basterebbe un’imposta sul reddito ad
                aliquota unica, con la detassazione dei redditi minimi, ma l’esonero del minimo
                vitale già discende dal principio di capacità contributiva. Invece l’art. 53, comma
                2, Cost. esprime, crediamo, un criterio di giustizia della tassazione fondato sulla
                ricerca di una effettiva eguaglianza del sacrificio dei contribuenti più abbienti,
                rispetto a quelli meno ricchi, assumendosi che il prelievo percentualmente più
                elevato a carico dei primi incida su risorse destinate ad
                impieghi obiettivamente meno urgenti di quelli cui servono le fasce inferiori di
                imponibile, per questo soggette ad una minore decurtazione. Perciò, l’incremento
                progressivo del prelievo non si deve arrestare al livello delle classi «medie» di
                contribuenti, ma deve differenziare, sia pur in misura moderata, la posizione di
                questi da quella dei benestanti[13]. 


Quest’opinione viene ulteriormente
            argomentata col richiamo al «sacrificio uguale», che però, oltre a essere ampiamente
            superato dalla teoria economica per il suo carattere impreciso e arbitrario, e
            l’impossibilità di stabilire e comparare le curve di utilità dei diversi individui
                (no bridge)[14], può benissimo essere soddisfatto da un’aliquota proporzionale, o
            addirittura da aliquote regressive[15]. 
Ciò che però non si comprende è
            perché la salvaguardia del minimo d’esistenza, richiesta dal principio di capacità
            contributiva, non possa essere coordinata con un’imposta ad
            aliquota unica, accompagnata eventualmente da un sistema
            articolato di ulteriori sgravi, attuando così la cosiddetta progressività «per
            deduzione». 
Si tratta di una delle forme più
            comuni e risalenti di progressività, in cui l’effetto di progressione è appunto
            raggiunto adottando un’aliquota proporzionale oltre un certo ammontare di reddito, e
            riducendo sui redditi inferiori a quella soglia l’incidenza della tassazione non solo
            applicando aliquote meno elevate, ma anche attraverso abbattimenti dell’imponibile e
            deduzioni. In effetti, la progressività ha normalmente trovato realizzazione, nelle
            applicazioni concrete, attraverso imposte degressive, posto che la progressività pura
            dovrebbe procedere all’infinito, assorbendo completamente i redditi più elevati. 
Dunque, per evitare i rischi di una
            caduta produttiva dovuta al disinteresse dei contribuenti a guadagnare redditi da
            devolvere interamente all’erario, si era proposto di mettere un tetto alla
            progressività, applicando un’aliquota proporzionale sui redditi superiori ad una certa
            soglia, secondo lo schema della progressione «degressiva»[16]. 
Insomma, anche applicando la teoria
            del sacrificio minimo collettivo, che come noto è suscettibile di determinare una
            progressività accentuatissima, si potrebbe giungere a un’imposta con aliquota
            proporzionale (per quanto elevata) e un’esenzione alla base. 
Non va dimenticato che la
            teorizzazione di un’imposizione proporzionale alle ricchezze, accompagnata
            dall’esenzione del minimo d’esistenza, era per certi aspetti un compromesso tra
            «proporzionalità» e «progressività», in quanto, pur operando in un quadro
            teorico-formale di tassazione proporzionale, l’esenzione del «minimo vitale» determina
            una progressione nel prelievo. 
Nell’esenzione del minimo
            d’esistenza, il reddito viene esonerato dal concorso alle spese pubbliche in virtù del
            suo impiego per spese di sussistenza e bisogni primari
            dell’individuo; la teorizzazione dell’imposta progressiva,
            analogamente, muove dalla minore utilità dei consumi finanziabili da quantità di reddito
            aggiuntive. 
Insomma, se i redditi corrispondenti
            a spese appena necessarie alla sussistenza non si tassano, all’opposto quelli
            corrispondenti a consumi sempre meno urgenti si tassano progressivamente di più:
            attraverso l’idea del «sacrificio» provocato dall’imposta, enorme per il minimo
            d’esistenza, e invece trascurabile per redditi elevati destinabili a consumi non
            necessari, la ricchezza è oggetto di una valutazione sociale in funzione delle
            potenzialità di spesa cui la stessa può dar luogo e correlativamente per le differenti
            utilità che l’individuo ne può ricavare[17]. 
È evidente dunque che esenzione del
            minimo vitale e imposizione progressiva hanno la stessa matrice concettuale: in entrambi
            i casi la ricchezza viene in rilievo per la sua potenzialità di tramutarsi in consumi,
            di diversa urgenza e necessità, per l’individuo o la sua famiglia. Non sembra allora
            coerente escludere che tra i «criteri» di progressività, cui allude la nostra
            Costituzione, possa essere annoverata quella particolare progressione realizzabile per
            mezzo di un’imposta proporzionale con esonero del minimo
            d’esistenza, ed eventualmente altre deduzioni o detrazioni, come
            avviene nei modelli impositivi ispirati alla flat-rate tax, che
            incorporano quella stessa idea di «sacrificio» che giustifica l’imposizione progressiva[18]. 
Insomma, l’idea secondo cui la
            progressività non potrebbe trovare attuazione in un’imposta ad aliquota proporzionale
            con esenzioni alla base, essendo la tutela del minimo già implicita nel principio di
            capacità contributiva, è un’argomentazione di logica formale apparente, basata su un
            falso presupposto: l’esenzione del minimo d’esistenza non è soltanto un corollario della
            capacità contributiva, ma altresì della progressività. 
Combinando opportunamente soglia
            d’esenzione e aliquota d’imposta può essere ottenuta una progressività anche molto
            accentuata, pur senza ricorrere ad aliquote graduate[19]. Come recenti analisi dimostrano, d’altra parte, più si innalzano i
            parametri della flat tax (aliquota e deduzione personale), maggiori
            sono i vantaggi per individui e famiglie a basso reddito, circostanza che dovrebbe
            incontrare i favori di chi sostiene il fine «redistributivo» dell’imposta, ottenuto
            anche grazie alla progressione del prelievo. 
Certo, si potrebbe intravedere un
            diverso approccio nei due tipi di progressione, basati rispettivamente su aliquote
            crescenti o su un’aliquota unica accompagnata da abbattimenti sui redditi inferiori ad
            una certa soglia: nel primo caso l’enfasi sulla progressività
            sembra maggiore, e l’angolo visuale è quello di un aggravio di tassazione per i soggetti
            più ricchi; nella progressività per deduzione, invece, la regola è la proporzionalità,
            mentre abbattimenti o esenzioni dei redditi meno elevati si configurano come trattamenti
            di favore per i meno abbienti, come sgravi d’imposta in deroga[20]. 
Si tratta però di sfumature, di
                nuances[21], e del resto «tassare di più i ricchi» implica – al contrario – esentare o
            sgravare le persone meno abbienti. Non sembra, in ogni caso, che l’ampio richiamo
            costituzionale a generici «criteri» di progressività escluda dal novero delle opzioni
            disponibili per il legislatore quella di istituire imposte «degressive», cioè imposte
            proporzionali con esenzioni, deduzioni o abbattimenti alla base. 
L’argomento del legislatore
            economico o «non ridondante», che non emana disposizioni superflue (come diventerebbe il
            comma 2 dell’art. 53 Cost., se per la progressività bastasse l’esenzione del minimo
            vitale), e da cui si vorrebbe desumere l’incostituzionalità di una progressività «per
            deduzione», è poi abbastanza singolare se riferito a una disposizione di alto indirizzo
            politico qual è quella in esame. 
Non corrisponde al vero, oltretutto,
            che un’imposta sul reddito ad aliquota unica, con esenzione del minimo vitale,
            essendo già desumibile dal principio di capacità contributiva
            renderebbe superfluo il comma 2 dell’art. 53. Questo riferisce infatti la progressività
            all’intero «sistema tributario»: dunque, un’imposta proporzionale sul reddito ad
            aliquota unica, con esenzione dei redditi minimi e senza ulteriori deduzioni, dunque
            connotata da una lieve progressività, calata in un ordinamento connotato da altri
            tributi regressivi dall’incidenza significativa, soddisferebbe forse il principio di
            capacità contributiva (esentando il minimo vitale), ma non il comma 2 dell’art. 53 e il
            principio di progressività. 
Quest’ultimo conserva dunque un
            significato autonomo rispetto a quello di capacità contributiva con esenzione del minimo
            vitale: è infatti concepibile un sistema tributario complessivamente regressivo, che
            tuttavia esenta il minimo vitale. All’opposto, si potrebbe avere un sistema progressivo
            che non esenta i redditi di sussistenza. 
D’altra parte, i due commi di cui si
            compone l’art. 53 rispondono a obiettivi diversi. L’esenzione del minimo d’esistenza,
            implicita nel concetto di capacità contributiva, vuole evitare che il prelievo fiscale
            intacchi le possibilità di vita dell’individuo e della sua famiglia: ciò imporrebbe
            altrimenti allo Stato, dopo aver prelevato l’imposta, di intervenire a favore del
            contribuente erogandogli dei sussidi, anche in applicazione di altre norme
            costituzionali (quali gli artt. 36 o 38). 
Il principio di progressività ha
            invece una matrice più prettamente politico-equitativa, riferendosi ai criteri di
            reperimento del gettito fiscale tra le diverse classi di contribuenti, in funzione della
            ricchezza posseduta. E anche sotto questo ulteriore profilo risulta confermata la
            possibilità di attuare il precetto costituzionale attraverso un’imposta ad aliquota
            proporzionale con deduzione alla base. 
Quel che conta, nell’ottica della
            perequazione dei carichi fiscali secondo i canoni della giustizia distributiva, cioè dei
            valori cui si ispira il comma 2 dell’art. 53 Cost., è la progressività dell’aliquota
            media, garantita anche da un’imposta ad aliquota proporzionale con deduzioni alla base,
            mentre la progressività dell’aliquota marginale involge problemi di efficienza, legati
            ai comportamenti degli individui (si pensi all’«effetto sostituzione»
            provocato da aliquote elevate), estranei alla «tavola» dei
            valori costituzionali[22]. 

3.
            Significato storico-politico dell’opzione per la progressività e legittimità di ogni
            sistema «non regressivo» 



L’argomento logico-formale del
            legislatore non ridondante, che non avrebbe sancito espressamente il principio di
            progressività se questo fosse già contenuto in quello di capacità contributiva con
            esenzione delle ricchezze minime, appare poi fuori luogo se riferito a una disposizione
            che si limitava a prefigurare i futuribili assetti del sistema tributario, e la cui vera
            preoccupazione e portata precettiva era quella di impedire il perpetuarsi del sistema
            regressivo allora vigente[23]. 
I costituenti avevano come termine
            di riferimento ideale la progressività dell’imposta personale sul reddito
            complessivo (che a quell’epoca esisteva soltanto nella forma
            dell’imposta complementare)[24], il cui ruolo sarebbe stato quello di compensare il carattere regressivo dei
            tributi indiretti. 
Nel fotografare la situazione
            esistente al tempo dell’Assemblea costituente, l’on. Salvatore Scoca rilevava che: 
più dei tributi diretti rendono i tributi
                indiretti e questi attuano una progressione a rovescio, in quanto, essendo stabiliti
                prevalentemente sui consumi, gravano maggiormente sulle classi meno abbienti, si
                vede come in effetti la distribuzione del carico tributario avvenga non già in senso
                progressivo e neppure in misura proporzionale, ma in senso regressivo. Il che
                costituisce una grave ingiustizia sociale, che va eliminata, con una meditata e
                seria riforma tributaria... Ciò significa che la progressione applicata ai tributi
                sul reddito globale o sul patrimonio dev’esser tale da correggere le iniquità
                derivanti dagli altri tributi, ed in particolare da quelli sui consumi. 


Curiosamente, la posizione testé
            riportata – manifestata in un contesto in cui l’enfasi era posta sulla solidarietà
            sociale – presenta significativi punti di contatto con quella espressa da economisti
            liberali contrari a una progressività generale, riferita all’intero sistema tributario,
            e per i quali una progressività limitata all’imposta sul reddito potrebbe essere
            giustificata soltanto per controbilanciare gli effetti di imposte sul consumo regressive[25]. La progressività compensativa riusciva insomma a
            comporre la visione sociale dell’imposta con le teorie sulla finanza
            neutrale.
        
Dato che non sarebbe stato possibile
            pretendere la progressività in relazione a tutte le imposte, riferire la progressività
            all’intero «sistema tributario» era una ragionevole formula di compromesso per superare
            programmaticamente il carattere regressivo dell’ordinamento tributario all’epoca
            vigente. 
E la progressione nel prelievo può
            essere attuata anche impiegando imposte ad aliquota proporzionale, associate
            all’esenzione del minimo vitale e ad eventuali altre deduzioni o detrazioni. D’altra
            parte, il principio di capacità contributiva può far naturalmente evolvere un
            ordinamento fiscale in senso progressivo, senza che ciò debba essere esplicitato da
            norme di rango costituzionale, le quali – se introdotte, come nel caso della
            Costituzione italiana – hanno invece l’effetto di escludere opzioni di altro tipo. 
Sembra proprio questo il senso
            ultimo del comma 2 dell’art. 53, non solo per ragioni logiche ma anche per quanto emerge
            dai lavori dell’Assemblea costituente: il vincolo della progressività ebbe il compito di
            scongiurare che, anche per il futuro, si perpetuasse l’ordinamento fiscale regressivo
            fino a quel momento vigente. 
In questa prospettiva, «progressivo»
            significa allora anzitutto «non regressivo», più che escludere ipotesi di singole
            imposizioni proporzionali rispetto al presupposto economico, o una progressività appena
            accennata, lieve o moderata, come quella che potrebbe essere raggiunta con un’imposta
            personale sul reddito ad aliquota proporzionale e un’esenzione delle ricchezze minime. 
Se riferita al «sistema tributario»
            nel suo complesso, del resto, un’esatta proporzionalità del prelievo alle ricchezze
            individuali appare ipotesi puntiforme e astratta, assai difficile da misurare in
            concreto, vista la moltitudine di tributi presenti nell’ordinamento e l’estrema
            complessità di quest’ultimo. Se questo è vero, anche una progressività moderata, blanda
            o minima, cioè una progressività purchessia, è idonea a rispettare quanto previsto dalla
            Costituzione, che esclude soltanto l’opzione per la regressività del «sistema
            tributario» nel suo complesso. 
Il significato che si deve
            ragionevolmente attribuire al comma 2 dell’art. 53 Cost., dunque, è quello di escludere
            che un sistema di tassazione regressivo possa coesistere con la
            tavola dei valori socio-economici fondanti l’impalcatura costituzionale. La locuzione
            «criteri di progressività», nel contesto in esame, assume essenzialmente un significato
            per differenza, escludendo l’ipotesi complementare e antitetica a quella progressiva: a
            questa stregua qualsivoglia ordinamento fiscale «non regressivo» rispetta, a rigore, il
            precetto costituzionale, posto che la esatta «proporzionalità» del sistema tributario –
            considerato nel suo complesso – costituisce un’ipotesi-limite, non verificabile
            empiricamente e comunque trascurabile. 
Se ci si allontana da questo
            significato, pretendendo una progressività marcata, apprezzabile, non minima, capace di
            differenziare adeguatamente i redditi elevati e non solo quelli medi, e via discorrendo,
            si finisce paradossalmente per spogliare il comma 2 dell’art. 53 da ogni valore
            precettivo, poiché diventerebbe a quel punto impossibile stabilire quale «tasso minimo»
            di progressività del sistema tributario rispetta il principio costituzionale, e quale
            invece non lo soddisfa. 
Su queste premesse, i tentativi di
            circoscrivere i margini di discrezionalità legislativa con riguardo ai tipi di
            progressività e all’intensità della progressione – escludendo ad esempio cittadinanza
            alla progressività per deduzione e per conseguenza alla flat-rate
                tax – non sembrano affatto convincenti. 
Anche le indicazioni proposte dalla
            dottrina giuridica italiana, per la vaghezza che le contraddistingue, denunciano questa
            difficoltà di fondo nell’imbrigliare la discrezionalità attribuita al legislatore dal
            comma 2 dell’art. 53: così è per l’idea secondo cui «una progressività in termini minimi
            non può bastare all’osservanza del disposto costituzionale»[26], o l’altra per cui «l’incremento progressivo del prelievo non si deve
            arrestare al livello delle classi medie di contribuenti, ma deve differenziare... la
            posizione di questi da quella dei benestanti», differenziazione
            che però non deve essere eccessiva, visto che «la Costituzione vuole una progressività moderata»[27], o ancora quella per la quale la progressività dovrebbe intendersi come
            «mite e non aggressiva progressione delle scale percentuali del prelievo finalizzata
            alla realizzazione della equità verticale dei carichi tra contribuenti più abbienti e
            contribuenti con minori disponibilità»[28]. 
L’utilizzo di aggettivi vaghi e
            indeterminati – progressività «blanda», «mite», «lieve», «minima», «tenue», «moderata»,
            «non aggressiva», «eccessiva» – come pure il riferimento a categorie socio-economiche,
            di soggetti appartenenti alla «classe media», «benestante», o «meno abbiente», può
            servire a orientare la discussione su indirizzi di politica legislativa e direttive da
            perseguire con la modulazione della progressività dell’imposta e del sistema tributario
            nel suo complesso[29], ma non se ne possono trarre indicazioni giuridiche vincolanti per il
            Parlamento, e per asserire – nel caso vengano disattese – la violazione dei parametri costituzionali[30]. 
        
Insomma, non si può affatto
            escludere, aprioristicamente, la legittimità costituzionale della «progressività per
            deduzione», e dunque l’introduzione di una comprehensive flat income
                tax, posto tra l’altro che questa potrebbe attuarsi non solo esentando il
            minimo vitale, ma concedendo altresì deduzioni e detrazioni, se del caso decrescenti
            rispetto al reddito. 
Non sembra affatto dimostrato che
            un’imposta di questo genere sarebbe da reputarsi costituzionalmente illegittima;
            un’opzione del genere va semmai valutata in termini di opportunità politico-sociale, per
            le sue effettive caratteristiche di equità ed efficienza, comparandola con un’imposta ad
            aliquote graduate e con altri modelli impositivi implicanti una progressione nel
            prelievo, come insegnano tra l’altro gli studi sull’optimal
                taxation. 
Se la Costituzione italiana ha
            indicato la progressività come criterio cui deve conformarsi il sistema tributario, non
            ha affatto posto vincoli quanto al tipo e all’intensità della stessa, mentre le
            argomentazioni a favore di una progressività che ponga il peso del
                welfare per i poveri a carico dei contribuenti più abbienti,
            sostanzialmente esentando la classe media, conferma le preoccupazioni di chi paventava
            che l’imposta personale progressiva potesse trasformarsi in uno strumento non
            democratico, in cui la maggioranza fissa regole distributive a essa non applicabili,
            stabilendo che una minoranza (i «ricchi») debba farsi carico del costo dei servizi
            pubblici erogati dallo Stato a un’altra minoranza (i poveri, o «meno abbienti»). 
È stato recentemente osservato, in
            senso contrario, che la flat-rate tax si porrebbe in contrasto con
            la nostra Costituzione, non solo rispetto all’art. 53 ma altresì con riguardo all’art. 1
            («La Repubblica è fondata sul lavoro»), «perché l’imposizione
            progressiva produce un effetto che altre forme di tassazione, ad iniziare dalla
                flat tax (imposta piatta), non possono produrre: l’effetto di
            togliere più che proporzionalmente a chi ha di più, per redistribuire a chi ha di meno»[31]. 
Si tratta di un’affermazione
            curiosa, in cui come già visto si celano almeno due fallacie: da un lato la credenza che
            l’imposta progressiva serva ad attuare una diretta redistribuzione dei redditi, un
            travaso di risorse dai più ai meno abbienti, anziché a finanziare spese e servizi
            pubblici, cui semmai sono demandate «politiche redistributive»[32]; dall’altro la fuorviante convinzione che una flat-rate
                tax non possa, opportunamente calibrata, produrre un effetto di
            progressione, appunto togliendo proporzionalmente di più a chi ha di più. 
Ma è soprattutto l’idea che
            l’attuale imposta ad aliquote progressive su un reddito pseudo-complessivo possa
            intercettare e differenziare i soggetti «benestanti» o «abbienti», rispetto agli altri,
            e che la stessa riesca meglio ad attuare l’equità verticale e tutelare il lavoro, ad
            apparire ingenua e irrealistica, quando non involontariamente ipocrita, come vedremo a
            partire dal prossimo capitolo. 
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                    tax increases with the level of income». Analoghe conclusioni in A.J. Evans e
                    P.D. Aligica, The Spread of the Flat Tax in Eastern Europe: A
                        Comparative Study, in «Eastern European Economics», 46, 2008, p.
                    64, «if the allowance is defined as a percentage of income earned below a
                    particular threshold, then we have a progressive system with two rates, one of
                    which is zero. If instead the allowance is defined as a non-taxable exemption,
                    then it is a single flat rate system. The distinction is largely irrelevant
                    because it does not alter the substance of the policy or the novelty of its
                    implementation». Anche per A. Heath, Flat Tax, cit., p. 80,
                    «a flat tax combined with a personal allowance is still progressive: there are
                    in effect two tax rates, including one at 0%. The zero-rated allowance means
                    that most flat taxes are progressive rather than proportional, though gradually
                    become more proportional at higher income ranges as the effective rate of tax
                    approaches the marginal rate of tax».

[10]  Cfr. J.S. Mill, Principles of
                        Political Economy, cit., vol. 5, cap. 2, par. 3, per il quale il
                    livellamento dei sacrifici, a fronte di redditi tassabili di diversa entità, si
                    ottiene lasciando un certo ammontare minimo di reddito, sufficiente per le
                    necessità dell’esistenza, intassato: «Suppose 50 £ a year to be sufficient to
                    provide the number of persons ordinarily supported from a single income, with
                    the requisites of life and health, and with protection against habitual bodily
                    suffering, but not with any indulgence. This then should be made the
                        mininum, and income exceeding it should pay taxes not upon their whole
                        amount, but upon the surplus» (corsivo nostro).

[11]  Cfr. sul punto W.J. Blum e H. Kalven Jr.,
                        The Uneasy Case for Progressive Taxation, cit., pp. 507
                    s., nonché M. Baldini e P. Bosi, «Flat rate tax». Dividendo sociale e
                        riforma dei programmi di spesa di assistenza, in «Rivista
                    Internazionale di Scienze Sociali», 109, 2001, pp. 253 ss.

[12]  Come osservato tra gli altri da A.B. Atkinson
                    e J.E. Stiglitz, The Design of Tax Structure: Direct versus Indirect
                        Taxation, in «Journal of Public Economics», 6, 1976, p. 64, «the
                    simplest progressive income tax is that where there is an exemption level and a
                    proportional rate of tax both above and below this level (the tax below the
                    exemption level being a negative income tax, so that the taxpayer receives a
                    supplement from the revenue)». Più di recente B. Bartlett, The Benefit
                        and the Burden, New York, Simon & Schuster, 2012, p. 60, per
                    il quale «acceptance of the principle that the poor should be exempted from
                    income taxes and that all taxpayers deserve a personal exemption creates
                        de facto progressivity regardless of the rate
                    structure... Thus effective progressivity has nothing to do with the rate
                    structure. Even flat-rate tax systems have some degree of progressivity by
                    having a personal exemption».

[13]  Così R. Schiavolin, Il
                            principio di «progressività del sistema tributario», in
                        AA.VV., Diritto tributario e Corte Costituzionale,
                        cit., pp. 159 s., il quale ripropone un argomento già sviluppato da I.
                        Manzoni, Il principio della capacità contributiva nell’ordinamento
                            costituzionale italiano, Torino, Giappichelli, 1965, pp. 203
                        s., per il quale l’esenzione del minimo vitale è un corollario del principio
                        di capacità contributiva, dunque se la stessa fosse sufficiente a garantire
                        la progressività del sistema tributario, non vi sarebbe stato bisogno del
                        secondo comma dell’art. 53. Anche per F. Gallo, Le ragioni del
                            fisco, Bologna, Il Mulino, 20112,
                        p. 118, l’intervento a favore dei più deboli non deve accompagnarsi a un
                        appiattimento della curva di progressività a livello dei soli redditi medi,
                        bensì prevedere la fissazione di aliquote marginali elevate per i più
                        ricchi.

[14]  Tra i tanti vedi L. Einaudi,
                        Principii di scienza della finanza, Torino, Einaudi,
                    1956, p. 115, il quale notava ironicamente che: «fino all’invenzione dello
                    psicoscopio, i sacrifici di Tizio, Caio e Sempronio, riferendosi ad esseri
                    senzienti diversi, non sono commensurabili e quindi non sono addizionabili».
                    Anche per C. Cosciani, Principii di scienza delle finanze,
                    Torino, Utet, 1953, p. 269, «non c’è alcun ponte, nessun metro, misura comune
                    per confrontare la utilità dei singoli individui. Ciascuno ha una propria scala
                    di utilità che perciò ha un certo andamento in funzione dell’ammontare del
                    reddito, ma che non ha nulla di comune con l’andamento della scala di utilità di
                    un altro individuo». Sul punto, con una vera e propria invettiva contro la
                    teoria del «sacrificio», vedi anche P. Salin, La tirannia
                        fiscale, cit., pp. 35 ss. 

[15]  Come dimostrato, tra gli altri, da E. Barone,
                        Principi di economia finanziaria, cit., pp. 155
                    ss.

[16]  Cfr. F.Y. Edgeworth, The Pure
                        Theory of Taxation, cit., p. 561, per il quale «practical
                    reasons... would thus lead to a “degressive progression” culminating in a simply
                    proportionate tax of the higher incomes».

[17]  Si veda, sul passaggio dalla prospettiva
                    della «produzione» a quella del «consumo» del reddito, E.R.A. Seligman,
                        Progressive Taxation, cit., p. 209, il quale osserva:
                    «whether the product was taken as it was received, in the shape of income, or as
                    it permanently remained in the shape of property, is immaterial so far as this
                    point is concerned. Both property and income, as tests of faculty, had regards
                    to conditions of production. As soon, however, as a demand was made for the
                    exemption of the minimum of subsistence, a new factor was introduced – namely,
                    the conditions of consumption. What the individual received or produced in the
                    way of income was no longer the only consideration; the ability to apply this
                    product to the satisfaction of his necessary wants became an equally cogent
                    factor. It was, however, only a step to enlarge the conception. Not alone the
                    satisfaction of necessary wants, but the satisfaction of all wants, now became
                    the watchword. Faculty was declared to consist not alone in the power of
                    production or the extent of product, but also in the power to use the product in
                    order to satisfy all one’s wants. The conditions which limit faculty are to be
                    found not only in the amount of the income, but in the demands that are made
                    upon the individual in disposing of his income. In other words, the idea of
                    burden, or of sacrifice, was introduced».

[18]  Sul collegamento tra minimo vitale e
                    progressività del tributo cfr. anche F. Maffezzoni, Il principio di
                        capacità contributiva nel diritto finanziario, Torino, Utet,
                    1970, pp. 301 ss. e F. Batistoni Ferrara, Capacità
                        contributiva, in Enciclopedia del Diritto,
                    vol. III, Aggiornamento, Milano, Giuffrè, 1999, p. 352, per
                    il quale «il vero significato dell’imposizione progressiva è... quello di
                    minimizzare l’imposizione sui consociati meno abbienti». 

[19]  Come notato, ad esempio, da W.J. Blum e H.
                    Kalven Jr., The Uneasy Case for Progressive Taxation, cit.,
                    p. 508. Anche L. Zelenak e K. Moreland, Can the Graduated Income Tax
                        Survive Optimal Tax Analysis?, cit., p. 60, che pure ritengono
                    più flessibile un’imposta ad aliquote progressive rispetto a una imposta
                    proporzionale con esenzione o demogrant, riconoscono che
                    «if the demogrant is substantial and the flat rate is high, the flat tax and
                    demogrant might be sufficiently progressive and redistributive to satisfy event
                    the most liberal Americans today».

[20]  Per E.R.A. Seligman, Progressive
                        Taxation, cit., pp. 4 s., «in degression the ideal is
                    proportional taxation, although a concession is made, through lower rates or
                    exemptions or abatements, to the poorest classes who ought theoretically to pay
                    the same rate but who are deemed to be unable to do so». 

[21]  Secondo E. Allix, Traité
                        élémentaire de science des finances et de lègislation financière
                        francaise, Paris, Arthur Rousseau, 1907, pp. 330 s., «Si l’on veu
                    toutefois essayer d’établire une discrimination entre l’impôt progressif e
                    l’impôt dégressif, ce n’est pas dans leur aspect extérieur, qui est le même,
                    qu’il faut aller la chercher, mais dans leur mobile d’inspiration, de sorte que
                    c’est une question de nuances qui exclut toute distinction tranchéè. L’impôt
                    progressif, c’est la progression réalisée surtout dans le désir de surcharger le
                    riches: l’impot dégressif, c’est la progression réalisée surtout dans le dessein
                    de soulager les moins fortunés. Ceci impliquera d’ordinaire que, dans l’impot
                    dégressif, la progression s’arrêtera assez rapidement, dès un chiffre de revenu
                    moyen, pour faire place à la proportionnalité. Mais il n’y a jamais là, encore
                    une fois, que des caractéristiques extrêmement fuyantes».

[22]  In fondo, come notano anche L. Zelenak e K.
                    Moreland, Can the Graduated Income Tax Survive Optimal Tax
                        Analysis?, cit., p. 57, «what ultimately matters in determining
                    whether the tax burden is fairly distributed among income classes, is average
                    rates – what percentage of income individuals pay in tax at different income
                    levels... When the question is the behavioral effects of taxation, rather than
                    fairness of the distribution of tax burdens, the focus is on marginal rates».
                

[23]  Se ne rendeva benissimo conto Cesare
                    Cosciani. Nel suo documento sullo Stato dei lavori della Commissione
                        per lo studio della riforma tributaria, cit., pp. 44 s., si legge
                    quanto segue: «affermando l’esigenza di una progressività dell’imposta, la
                    nostra Costituzione dice molto e poco nello stesso tempo, ponendo solo
                    un’esigenza di carattere politico. Molto, perché viene a vietare un sistema
                    tributario regressivo e, al limite, anche semplicemente proporzionale. Questa è
                    l’unica conseguenza chiara del disposto della norma. Quanto alla progressività,
                    non precisando nulla sulla scala e sulle dimensioni di tale progressività, non
                    potendolo praticamente fare, lascia il problema completamente aperto. Nel senso
                    che un sistema tributario può essere ugualmente progressivo, sia che il tasso
                    aumenti col crescere della materia imponibile in misura estremamente moderata,
                    con tassi massimi vicini ai minimi sia che il tasso arrivi ad un livello
                    estremamente elevato, purché non si traduca in una confisca. Pertanto, salvo il
                    divieto della regressività (e quello teorico della proporzionalità) ed il
                    divieto di aliquote massime praticamente confiscatorie, che si desume da altri
                    articoli della Costituzione, ogni altra soluzione è valida e dipende dai criteri
                    politici seguiti in quel momento». 

[24]  Al tempo il gettito dell’imposta
                    complementare sul reddito (progressiva) era come noto molto modesto. 

[25]  Il riferimento è in particolare a F.A.
                    Hayek, The Constitution of Liberty, London-New York,
                    Routledge, 1960, p. 267, trad. it. La società libera,
                    Soveria Mannelli, Rubbettino, 2007, secondo cui «individual taxes, and
                    especially the income tax, may be graduated for a good reason – that is, so as
                    to compensate for the tendency of many indirect taxes to place a proportionally
                    heavier burden on the smaller incomes. This is the only valid argument in favor
                    of progression. It applies, however, only to particular taxes as part of a given
                    tax structure and cannot be extended to the tax system as a whole». In
                    precedenza, C.F. Bastable, Public Finance, London,
                    Macmillan, 19222, p. 490.

[26]  Come riteneva I. Manzoni, Il
                        principio della capacità contributiva, cit., p. 204, e da ultimo
                    A. Giovannini, Il re fisco è nudo, cit., p. 103, per il
                    quale la progressività della flat tax «non potrebbe che
                    essere lieve, giocoforza tenue», agevolando più che proporzionalmente i
                    possessori di ricchezze elevate. 

[27]  R. Schiavolin, Il principio di
                        «progressività del sistema tributario», cit., pp. 160 s. Negli
                    stessi termini A. Giovannini, Capacità contributiva e imposizione
                        patrimoniale: discriminazione qualitativa e limite quantitativo,
                    in «Rassegna Tributaria», 2012, p. 1144, per il quale la progressività esprime
                    un concetto di relazione o di rapporto tra situazioni soggettive, ed esprime
                    l’idea che all’esito dell’imposizione la forbice preesistente tra ricchi e
                    poveri «deve essere bensì ridotta, ma in misura modulare», cioè in modo «da
                    scongiurare l’appiattimento verso il basso di situazioni originariamente
                    diverse».

[28]  Così M. Poggioli, Indicatori di
                        forza economica e prelievo confiscatorio, cit., pp. 72 s.,
                    preoccupato all’opposto da una progressività capace di volgere in confisca o
                    esproprio.

[29]  Non si tratta peraltro certo di una novità
                    nella storia del pensiero: la desiderabilità di una progressività moderata era
                    ad esempio propugnata, tra gli altri, da T.N. Carver, The Minimum
                        Sacrifice Theory of Taxation, cit., p. 79; Id., The
                        Ethical Basis of Distribution and Its Application to Taxation, in
                    «Annals of the American Academy of Political and Social Science», 6, 1895, p.
                    99, come soluzione di compromesso tra il principio del sacrificio minimo
                    collettivo, che porterebbe a concepire una progressività elevatissima, e
                    l’esigenza di non reprimere gli impulsi produttivi, che suggerisce di non
                    eccedere nella progressività.

[30]  Come ritiene ad esempio R. Schiavolin,
                        Flat tax, equa tassazione del reddito e principio di
                        progressività, cit., p. 312, per il quale è evidente che i
                    soggetti che si trovano in condizioni comparativamente migliori (i «benestanti»)
                    «siano chiamati per primi a concorrere alle spese necessarie a “rimuovere gli
                    ostacoli di ordine economico e sociale...”, come previsto dall’art. 3, comma 2,
                    Cost. Il legislatore non potrebbe dunque far gravare il peso della solidarietà
                    con i meno abbienti allo stesso modo su chi percepisca un reddito medio e su chi
                    ne consegua uno elevato: ciò rappresenterebbe non una scelta discrezionale tra
                    varie possibili realizzazioni del principio di progressività, bensì un
                    allontanamento dal senso ad esso dato dal Costituente». Nello stesso senso A.
                    Giovannini, Il re fisco è nudo, cit., pp. 101 ss., e F.
                    Gallo, Le ragioni del fisco, cit., p. 118.

[31]  A. Giovannini, Il re fisco è
                        nudo, cit., pp. 103 ss.

[32]  Come ho cercato di argomentare in D.
                    Stevanato, La giustificazione sociale dell’imposta, cit.,
                    pp. 319 ss. Sul tema, da ultimo, cfr. anche P. Liberati e A. Scialà,
                        L’ingiusta progressività dell’Irpef, in www.lavoce.info,
                    16 gennaio 2015, per i quali «quando l’attuazione di un’imposta progressiva si
                    dimostra molto difettosa, sarebbe buona regola attenuare fortemente il regime di
                    progressività, in favore di forme di imposizione più semplici; e recuperare un
                    profilo progressivo attraverso provvedimenti di spesa pubblica che favoriscano
                    direttamente (con la prova dei mezzi) o indirettamente (attraverso un recupero
                    di universalità delle prestazioni dello stato sociale) le classi meno abbienti».
                    Si veda inoltre, sul punto, P. Salin, La tirannia fiscale,
                    cit., pp. 40 s., per il quale «anche se la funzione statale di redistribuzione
                    fosse giustificata... essa non coinvolgerebbe necessariamente la progressività,
                    poiché basterebbe dare dei soldi a coloro che ne “hanno bisogno”, traendoli da
                    un prelievo fiscale che senz’altro potrebbe non essere progressivo, così, se il
                    prelievo fosse proporzionale al reddito... tutti pagherebbero per i più
                    bisognosi».



Capitolo quarto
            

Distorsioni e ingiustizie di una progressività
            selettiva, tra regimi sostitutivi ed erosione della base Irpef

La tassazione dei redditi, in Italia, appare conformata a un assetto
                “schedulare”, in cui proliferano regimi di eccezione e logiche derogatorie, che
                compromettono non solo la leggibilità degli indirizzi dell’ordinamento, ma altresì
                la sua equità, orizzontale e verticale. Con questa preliminare avvertenza, occorre
                perciò esaminare le critiche attinenti al merito, e non solo alla legittimità
                (costituzionale) del modello flat-rate tax, essenzialmente incentrate su un presunto
                deficit di progressività, e conseguentemente di equità verticale, cui la stessa
                darebbe luogo. Le critiche in questione sembrano muovere da una premessa non
                verificata, cioè la convinzione che nel nostro ordinamento il reddito complessivo
                delle persone sia assoggettato ad aliquote progressive. Convinzione, a onor del
                vero, indotta dalla legge, secondo cui l’imposta sul reddito delle persone fisiche
                “si applica sul reddito complessivo del soggetto…” (art. 3 del Tuir). La realtà,
                però, è ben diversa. Se infatti lo schema teorico della flat tax presuppone la
                tassazione del reddito globale del soggetto, senza escludere dal computo alcuna
                categoria (e ferma restando l’esenzione dei redditi minimi), al contrario, nei
                sistemi di imposizione del reddito “complessivo” basati su aliquote graduate,
                l’aggettivo “complessivo” appare all’evidenza fuorviante e mistificatorio:
                nell’ordinamento italiano molti tipi di reddito, a volte intere categorie, sfuggono
                di diritto alla progressività, in quanto assoggettati a ritenute alla fonte o
                imposte sostitutive di tipo proporzionale.





1. Irpef
            progressiva, tributo «dimezzato» 



Appurato che il precetto
            costituzionale sulla progressività dell’imposizione sarebbe a rigore rispettato anche
            adottando un’imposta ad aliquota proporzionale, sempreché accompagnata da un’esenzione
            alla base ed eventualmente da un sistema di ulteriori deduzioni o detrazioni, ci si deve
            interrogare sulla desiderabilità di un tributo del genere, anzitutto sul piano della
            perdita di equità che, secondo una dogmatica opinione maggioritaria, questo
            comporterebbe. 
Più agevole, almeno in apparenza,
            sembra invece smarcare il tema dell’efficienza, riguardo al quale si registra un
            discreto consenso sul fatto che una flat-rate tax aumenterebbe
            l’offerta di lavoro e la convenienza a produrre, fungendo da stimolo alla crescita
            economica; un’aliquota proporzionale[1] renderebbe al contempo meno conveniente e frequente il ricorso all’evasione,
            al lavoro irregolare, all’adozione di schemi elusivi o interpositori[2]. 
La maggiore efficienza di una
                flat-rate tax rispetto ad imposte con (elevate) aliquote
            graduate è insomma generalmente riconosciuta, costituendo se
            vogliamo l’altro versante delle preoccupazioni nei confronti degli eccessi
            dell’imposizione progressiva[3]. E questo vale anche per i più strenui oppositori della flat
                tax, le cui critiche si concentrano non già sul profilo dell’efficienza,
            bensì su un presunto deficit di equità e i problemi distributivi
            cui il passaggio all’imposta piatta darebbe luogo. 
Certo, è evidente che l’effettivo
            incentivo al lavoro, alla produzione e alla crescita economica dipende dalla scelta
            dell’aliquota: tuttavia, alcune simulazioni condotte sugli ordinamenti dei paesi
            dell’Europa occidentale hanno dimostrato che una flat-rate tax, sia
            pure con mantenimento delle vigenti fasce di esenzione e col vincolo della parità di
            gettito, potrebbe comunque essere fissata a un’aliquota in grado di incrementare
            l’efficienza del tributo e gli incentivi al lavoro. Questi effetti sarebbero invece più
            incerti se si volesse fissare aliquota e deduzione personale a una soglia più elevata,
            in modo da non incidere, in negativo, sugli attuali livelli di disuguaglianza, anche se
            l’incremento di efficienza è stato riscontrato, pure in tal caso, in paesi del Sud
            Europa connotati da elevata disuguaglianza, polarizzazione dei redditi e marcata
            progressività dell’imposta sul reddito[4]. 
C’è un ulteriore aspetto del tema che
            resta tuttavia quasi sempre sottotraccia, la cui mancata considerazione inquina il
            dibattito e le valutazioni intorno all’equità e ai profili di
            giustizia distributiva implicati da una riforma dell’attuale sistema di tassazione dei
            redditi: e cioè la circostanza che l’Irpef progressiva non è affatto, nonostante le
            apparenze, un’imposta personale sul reddito
                complessivo, bensì un tributo con significativi elementi di
            «realità», che si applica quasi esclusivamente ai redditi di lavoro dipendente e dei
                self-employed. 
La tassazione dei redditi, in Italia,
            appare in realtà conformata a un assetto «schedulare», in cui proliferano regimi di
            eccezione e logiche derogatorie, che compromettono non solo la leggibilità degli
            indirizzi dell’ordinamento, ma altresì la sua equità, orizzontale e verticale[5]. 
Con questa preliminare avvertenza,
            occorre perciò esaminare le critiche attinenti al merito, e non
            solo alla legittimità (costituzionale) del modello
                flat-rate tax, essenzialmente incentrate su un presunto
                deficit di progressività, e conseguentemente di equità
            verticale, cui la stessa darebbe luogo. 
Le critiche in questione, come
            accennato, sembrano muovere da una premessa non verificata, cioè la convinzione che nel
            nostro ordinamento il reddito complessivo delle persone, da qualsivoglia fonte
            produttiva proveniente, sia assoggettato ad aliquote progressive. Convinzione, a onor
            del vero, indotta dalla legge, secondo cui l’imposta sul reddito
            delle persone fisiche «si applica sul reddito complessivo del
            soggetto...» (art. 3 del Tuir). 
La realtà, però, è ben diversa. 
Se infatti lo schema teorico della
                flat tax presuppone la tassazione del reddito globale del
            soggetto, senza escludere dal computo alcuna categoria (e ferma restando l’esenzione dei
            redditi minimi), al contrario, nei sistemi di imposizione del reddito «complessivo»
            basati su aliquote graduate, l’aggettivo «complessivo» appare all’evidenza fuorviante e
            mistificatorio: come tra un attimo vedremo, nell’ordinamento italiano molti tipi di
            reddito, a volte intere categorie, sfuggono di diritto alla progressività, in quanto
            assoggettati a ritenute alla fonte o imposte sostitutive di tipo proporzionale.
        

2. Il
            fascino discreto delle «cedolari secche»: interessi e redditi finanziari 



Se si guarda sotto all’etichetta, la
            generalità dell’Irpef si rivela subito illusoria: molti redditi sono infatti esclusi dal
            reddito «complessivo», e dunque dal perimetro in cui opera la progressività. È il caso,
            ad esempio, dei redditi finanziari, collocati nel testo unico tra i «redditi di
            capitale», se aventi a oggetto interessi e altri frutti periodici derivanti dall’impiego
            di capitale, o tra i «redditi diversi» se correlati a plusvalenze e altri differenziali
            positivi derivanti dalla negoziazione del titolo. 
Infatti, nonostante l’apparente
            inclusione dei proventi del risparmio tra le categorie che concorrono a formare il
            reddito complessivo del contribuente, gli stessi, se aventi quale controparte
            contrattuale una banca, un’istituzione finanziaria o comunque un soggetto che assume la
            qualifica di sostituto d’imposta (come accade quasi sempre nell’economia moderna,
            essendo ormai ipotesi rara e residuale quella del prestito fruttifero tra privati non
            imprenditori), scontano imposte sostitutive o ritenute alla fonte a titolo di imposta.
            Dunque, in una parola, sfuggono di diritto alla progressività, e
            ciò del tutto a prescindere dall’ammontare percepito, dunque anche se questo fosse di
            enorme entità. 
La tassazione cedolare dei proventi
            del risparmio si spiega in tanti modi: con un’esigenza di concorrenza e competizione tra
            Stati legata alla mobilità internazionale dei capitali; con la volontà di non imporre a
            milioni di piccoli risparmiatori obblighi dichiarativi per interessi o plusvalenze in
            molti casi di singolo ammontare trascurabile; per un’esigenza di riequilibrio rispetto a
            una tassazione al lordo dei costi e non indicizzata all’inflazione[6]. 
Sta di fatto che i proventi in
            questione non scontano aliquote progressive, e ciò pone un problema di equità, sia
            verticale che orizzontale, che accomuna questa alle altre «cedolari secche» che popolano
            il sistema: la tassazione di redditi finanziari e frutti del risparmio ad aliquota
            proporzionale mette sullo stesso piano piccoli risparmiatori e titolari di ingenti
            rendimenti maturati su capitali di grande ammontare, mentre sul versante dell’equità
            orizzontale si verifica una disparità di trattamento rispetto ai redditi, come quelli di
            lavoro, inclusi nell’Irpef progressiva[7]. 
A ciò si aggiunga che una recente
            proposta governativa sembra voler esonerare del tutto dal prelievo fiscale i rendimenti
            finanziari ottenuti grazie a investimenti «durevoli», concedendo un’esenzione d’imposta
            per «i redditi di capitale e per i redditi diversi di natura finanziaria percepiti dalle
            persone fisiche al di fuori dell’impresa quando investono nel lungo termine». Certo, si
            possono comprendere le motivazioni incentivanti sottostanti a un simile disegno, volto
            anche a favorire la ricapitalizzazione delle imprese; resta il
            fatto che con esso verrebbe introdotto un ulteriore regime di eccezione, accentuando il
            carattere disorganico riscontrabile nella tassazione dei redditi finanziari[8] e la disparità di trattamento rispetto ad altre categorie di reddito. 
Analogo ragionamento potrebbe essere
            svolto per il regime della previdenza complementare, dapprima agevolato con un’aliquota
            di favore sul risultato di gestione, poi riassorbita in quella ordinaria[9], e ora in predicato di accedere a una nuova ipotesi di riduzione
            dell’aliquota (quando invece la vera «agevolazione» risiede nella possibilità di dedurre
            i contributi versati ai fondi di previdenza dall’imponibile Irpef, secondo la logica
            dell’imposta sulla spesa, ed è su questo che occorrerebbe semmai agire, aumentando
            l’importo deducibile). 
È evidente che questi continui
                stop-and-go non aiutano una consapevole programmazione di piani
            di investimento di lungo periodo: la fiscalità di vantaggio produce incertezza, per la
            precarietà che la caratterizza. 

3. La
            parabola dei dividendi societari: dalla neutralità con progressione a un doppio regime
            distorsivo 



È noto che, nel nostro come negli
            altri ordinamenti fiscali, all’imposta personale sul reddito degli individui si affianca
            solitamente un tributo sul reddito societario: personalità giuridica e autonomia
            patrimoniale degli enti societari, uniti all’esigenza per l’erario di esercitare il
            prelievo anche sugli utili accantonati a riserva senza attenderne la distribuzione ai
            soci, hanno militato nel senso dell’istituzione di un apposito tributo, proporzionale,
            applicato sul reddito d’impresa prodotto in forma societaria. 
La presenza di un’imposta personale
            ad aliquote progressive ha tuttavia storicamente sollevato un problema di equità dai
            complessi risvolti tecnico-teorici: l’esigenza di un ulteriore
            stadio di tassazione, da applicare al momento dell’incasso degli utili da parte dei
            soci, e di un correttivo alla «doppia tassazione» degli utili societari. 
Se infatti i dividendi fossero
            esentati in capo ai soci, l’imposta sul reddito perderebbe la sua neutralità, giacché
            risulterebbe a seconda dei casi più o meno conveniente l’esercizio dell’impresa in forma
            individuale o di società personale, anziché avvalendosi di una società di capitali. In
            particolare, se per i soci con aliquota marginale inferiore a quella societaria
            converrebbe l’esercizio individuale, per i soci con aliquota marginale più elevata
            varrebbe il contrario. 
In ogni caso, laddove il reddito
            distribuito al socio sia destinato a confluire negli scaglioni di reddito superiori, il
            profitto prodotto da società a base capitalistica sarebbe paradossalmente avvantaggiato
            rispetto al reddito di impresa individuale o agli altri redditi rientranti nel perimetro
            della progressività, posto che l’aliquota applicabile al reddito societario è
            normalmente più bassa delle aliquote marginali della personal income
                tax. Nel nostro paese, ad esempio, l’attuale aliquota Ires (27,5 per
            cento) coincide sostanzialmente con l’aliquota (27 per cento) applicabile al secondo
            scaglione (dei cinque previsti), e la sua tendenza è all’ulteriore diminuzione[10]. 
Scartata dunque l’ipotesi di
            esentarli in toto, la scelta di tassare i dividendi implica come
            accennato la soluzione di un problema tecnico, ovvero il coordinamento tra imposta sul
            reddito societario e tributo sul reddito personale dei soci. Ora, il nostro ordinamento
            vi ha fatto fronte, fino al 2003, con il cosiddetto imputation
                system: in quel contesto i soci erano tenuti a includere i dividendi nel
            reddito complessivo, a liquidare anche in relazione ad essi l’Irpef progressiva, salva
            la possibilità di scomputare un credito di imposta sui dividendi pari all’imposta pagata
            dalla società sugli utili. 
In quel contesto, l’imposta
            societaria funzionava economicamente alla stregua di un «acconto» dell’imposta
            progressiva dovuta dai soci, dunque anche per i profitti delle
            società capitalistiche, e non solo per quelli di imprese individuali e società di
            persone, si realizzava l’aspirazione di una tassazione progressiva del
                comprehensive income[11]. 
Dal 2004, tuttavia, il metodo
            dell’imputazione è stato abbandonato, a favore di un criterio misto, che fronteggia il
            problema della doppia imposizione degli utili societari in modo assai più
            approssimativo, per quanto con vantaggi in termini di semplificazione amministrativa in
            un contesto aperto a scambi e investimenti internazionali, nelle ipotesi, più frequenti
            che in passato, in cui società e soci risiedono in giurisdizioni fiscali diverse. 
Nell’attuale sistema, i dividendi
            distribuiti in relazione a partecipazioni «non qualificate», cioè che incorporano un
            diritto di voto inferiore o uguale a una certa soglia (20 per cento o 2 per cento se
            relative a società quotate in borsa), scontano una ritenuta a titolo di imposta con la
            stessa aliquota del risparmio finanziario (cioè pari al 26 per cento). Per le altre,
            cosiddette «qualificate» (con diritti di voto superiori alle soglie su indicate), opera
            invece una parziale inclusione del dividendo, nella misura del 49,72 per cento, nel
            reddito complessivo del socio[12]. 
In questo modo, però, alla
            precisione ed equità del metodo dell’imputazione si è sostituito un congegno grossolano
            e irrazionale, che oggi tassa i possessori di quote societarie di minor caratura
            percentuale in modo più gravoso rispetto alle partecipazioni di maggior caratura, con un
            sovvertimento del disegno iniziale. Con l’innalzamento dell’aliquota al 26 per cento,
            infatti, il carico fiscale complessivo (Ires più Irpef) sugli utili societari percepiti
            da soci «non qualificati» si assesta al 46,35 per cento, cioè a
            un livello più elevato della più alta aliquota Irpef[13]. 
In questo modo, oltretutto, per i
            soci non qualificati l’imposta sui dividendi si trasforma in una «cedolare»
            dall’incidenza abnorme, anche per redditi di minimo ammontare. 
Ma anche assecondando un approccio
            alternativo, che vede nell’investimento societario, specie se di minor caratura, non già
            una forma di esercizio collettivo dell’impresa, bensì nient’altro che un impiego del
            risparmio paragonabile a quello che effettuerebbe un obbligazionista, e rimuove la
            problematica della doppia tassazione dell’utile negando l’esigenza di un coordinamento
            tra stadi di imposizione[14], si giungerebbe alle stesse conclusioni sopra rassegnate per i frutti del
            risparmio. 
Guardando isolatamente
            all’imposizione dei dividendi, senza tener conto dell’imposta applicata sull’utile dalla
            società, varrebbe cioè quanto detto al paragrafo precedente, ovvero la perdita di
            equità, verticale e orizzontale, provocata da questa peculiare «cedolare secca»[15]. 

4.
            Plusvalenze azionarie, «capital gains» speculativi e ulteriore erosione della
            progressività 



Gli utili societari, come noto,
            possono essere conseguiti dai soci anche vendendo il titolo (la partecipazione) che
            li incorpora. Il socio può cioè liquidare il proprio
            investimento negoziando le azioni o quote possedute, il cui valore di mercato è
            ovviamente influenzato dalle riserve di utili accumulati. 
Nella vendita della partecipazione
            «utili compresi», insomma, il socio realizza non un dividendo, bensì un
                capital gain tassato nella categoria dei «redditi diversi»
            (art. 67 del Tuir); ed atteso che si tratta appunto di un modo alternativo e indiretto
            per monetizzare le riserve, è per certi aspetti logico che il legislatore abbia
            parificato il trattamento delle plusvalenze a quello dei dividendi, distinguendo tra
            plusvalenze relative a partecipazioni qualificate e non, con tutto quel che ne segue, e
            cioè, rispettivamente, parziale concorso della plusvalenza al reddito complessivo,
            ovvero imposta sostitutiva con aliquota del 26 per cento applicata in dichiarazione o
            dall’intermediario che ha in gestione o in amministrazione i titoli. 
Rispetto al trattamento dei
            dividendi, tuttavia, quello delle plusvalenze presenta maggiori complessità, dovute al
            fatto che il valore di una partecipazione societaria risente di elementi esogeni, non
            necessariamente connessi alla produzione degli utili e al loro accantonamento a riserva. 
In certi frangenti il mercato può
            prevedere e anticipare la produzione futura degli utili, ed in tal caso il realizzo
            della plusvalenza precede, anziché seguire, tale produzione; può tuttavia accadere che
            il corso del titolo sia influenzato da aspettative speculative o in genere da fattori
            che potrebbero non trovare, nemmeno negli esercizi a venire, corrispondenza negli utili sottostanti[16]. 
        
Del resto le oscillazioni, anche
            estreme e registrabili nel breve periodo, nei corsi di borsa dei titoli azionari,
            dimostrano proprio questo, e cioè che le plusvalenze derivanti da operazioni di
                trading non riflettono necessariamente non dico gli utili
            accantonati a riserva, ma nemmeno le fondate aspettative reddituali della società. 
A questa stregua, la scelta del
            legislatore di non distinguere il trattamento dei capital gains a
            seconda dell’orizzonte temporale dell’investitore, dell’intervallo trascorso tra
            acquisto e vendita del titolo, della presenza o meno di sottostanti riserve di utili in
            grado di giustificare il guadagno in conto capitale sul titolo, ha l’effetto di
            amplificare quanto già osservato per i dividendi, estendendo in misura forse eccessiva
            il novero delle ipotesi reddituali sottratte all’Irpef progressiva. A rigore, infatti,
            per quelle plusvalenze di natura speculativa, di trading,
            ricorrenti e frequenti anche all’interno di una o poche giornate borsistiche, scollegate
            rispetto all’andamento degli utili sottostanti, non vi sarebbe ragione per una
            tassazione di tipo sostitutivo e un’ulteriore cedolare secca. 
Infatti, se con riguardo ai
            dividendi la mancata inclusione nell’Irpef progressiva e il superamento
                dell’imputation system si spiega con le su indicate esigenze di
            forfettizzazione e semplificazione, specialmente sentite nei rapporti transnazionali,
            non vi era necessariamente un’analoga esigenza per i capital gains,
            perlomeno nelle circostanze testé evidenziate, in cui gli stessi non possono dirsi un
            riflesso degli utili mandati a riserva o delle razionali aspettative concernenti gli
            utili futuri. 
Una soluzione differenziata è stata
            del resto adottata nell’imposta sul reddito societario, in cui l’esenzione è accordata
            alla società partecipante soltanto in relazione alle partecipazioni detenute
            durevolmente (almeno per un anno), escludendola per quelle di
            breve periodo e di natura tendenzialmente «speculativa» (art. 87 del Tuir), sull’assunto
            che in tal caso l’incremento di valore della partecipazione non sia riconducibile agli
            utili prodotti dalla partecipata bensì a fattori esogeni, attinenti alla partecipazione,
            e che dunque non vi sia ragione di alleviare una doppia imposizione. 
La generalizzata imposizione
            cedolare di tutti i capital gains realizzati da persone fisiche su
            partecipazioni si risolve dunque, in definitiva, in una ulteriore causa di erosione,
            sfornita di sufficienti basi giustificative, del principio di progressività. 
Questa situazione è poi aggravata
            dai ricorrenti provvedimenti agevolativi riguardanti la possibilità di «affrancare» a
            pagamento, con un’imposta sostitutiva fortemente ridotta rispetto a quella altrimenti
            applicabile, le plusvalenze latenti sulle partecipazioni. 
Previsto per la prima volta
            dall’art. 5 della legge 28 dicembre 2001, n. 448, e riproposto quasi ogni anno fino
            all’attuale legge di stabilità 2016, l’istituto dell’affrancamento consente di assumere,
            quale costo fiscalmente riconosciuto della partecipazione da utilizzare in vista di
            successive cessioni suscettibili di generare plusvalenze, un valore allineato al
            patrimonio della società misurato a valori correnti, attestato da una perizia di stima,
            con pagamento di un’imposta sostitutiva delle imposte sui redditi pari al 4 o al 2 per
            cento, a seconda che si tratti di partecipazione qualificata o non qualificata[17]. 
Ispirato ad evidenti esigenze di
            anticipazione del gettito, l’affrancamento a pagamento del valore delle partecipazioni
            conferma l’irresistibile tendenza ordinamentale a introdurre regimi agevolativi e di
            eccezione, che allargano il solco rispetto ai redditi tassati ad aliquote progressive,
            rendendo più acuto il problema dell’equità orizzontale[18].
        

5. Premi,
            vincite e altri «windfall gains»: una discriminazione qualitativa contronatura 



Il postulato della discriminazione
            qualitativa dei redditi si presenta rovesciato anche con riferimento a guadagni che
            rientrano a pieno titolo tra quelli «immeritati», frutto di pura sorte: i
                windfall gains, cioè le vincite derivanti dalla sorte, giuochi
            di abilità, pronostici e scommesse, e così via, corrisposti dallo Stato e in genere da
            sostituti d’imposta, sono infatti soggetti a una ritenuta alla fonte a titolo di
            imposta, oltretutto con mera «facoltà» – e non «obbligo» – di rivalsa[19]. 
L’aliquota della ritenuta è
            stabilita nel 10 per cento per i premi delle lotterie, tombole, pesche o banchi di
            beneficenza autorizzati a favore di enti e comitati di beneficenza, nel 20 per cento sui
            premi dei giuochi svolti in occasione di spettacoli radio-televisivi, competizioni
            sportive o manifestazioni di qualsiasi altro genere nei quali i partecipanti si
            sottopongono a prove basate sull’abilità o sull’alea o su entrambe, nel 25 per cento in
            ogni altro caso[20]. 
Insomma, proprio i proventi che
            costituiscono l’emblema degli unearned income, guadagnati
            tendenzialmente senza sforzo e spesso di ammontare cospicuo, beneficiano di un
            trattamento fiscale privilegiato, data l’applicazione di miti imposte sostitutive
            proporzionali in luogo dell’Irpef progressiva. 
Si tratta forse di un retaggio delle
            teorie ottocentesche, secondo cui esulerebbe dal concetto di reddito tutto ciò che non
            deriva da una fonte produttiva e/o ha carattere non ricorrente e straordinario[21]; resta il fatto che, una volta incluse vincite,
            premi et similia nel novero dei redditi tassabili, non sembrano
            esservi valide ragioni per giustificare un loro trattamento privilegiato e un ulteriore
                vulnus alla generalità dell’imposta progressiva. 

6. Redditi
            determinati catastalmente e nuove «cedolari» del settore immobiliare 



Tra i cespiti da includere nel
            reddito «complessivo» tassato ad aliquote progressive, figurano a rigore i redditi
            fondiari, che tuttavia, come noto, vengono determinati catastalmente, su basi
            medio-ordinarie. 
Si tratta di una modalità di
            determinazione del reddito che vanta una tradizione secolare, e che è sopravvissuta
            anche in seno alle «nuove» imposte sul reddito, largamente incentrate su regole di
            effettività, con un superamento delle vecchie logiche indiziarie e presuntive. 
La determinazione catastale dei
            redditi dei terreni trova spiegazione in ragioni incentivanti, per rendere convenienti
            investimenti in nuovo capitale produttivo, che la relativa stabilità delle rendite
            avrebbe agevolato. Non manca inoltre il favor verso un settore
            depresso, ritenuto bisognevole di aiuto e supporto anche attraverso un favorevole regime
            fiscale di tassazione. 
Sta di fatto che le attuali rendite,
            determinate sulla base della vecchia legge catastale n. 589 del 1939, sono diffusamente
            sottostimate. E ancor più sentita è l’esigenza di adeguare alla
            realtà il sistema di determinazione catastale dei fabbricati, come attesta l’attenzione
            dimostrata di recente, ancorché senza grande costrutto, dal legislatore[22]. 
Ciò detto, è evidente che la
            presenza di redditi determinati catastalmente determina una distorsione del principio di progressività[23]. 
In effetti, la diffusa sottostima
            rilevabile nelle rendite catastali, rispetto ai dati rilevabili sul mercato e ai
            rendimenti effettivamente ritraibili dagli immobili, implica non soltanto che l’imposta
            venga prelevata su un imponibile che non rispecchia, per difetto, quello effettivo, ma
            altresì che per effetto di tale deficit di effettività i redditi
            catastali tendenzialmente si collochino all’interno dei più bassi scaglioni di reddito.
            Insomma, quella che sarebbe una distorsione (erosione della base imponibile) anche
            rispetto a un tributo proporzionale, viene ulteriormente amplificata nell’ambito di
            un’imposta ad aliquote progressive qual è l’Irpef. 
Questa situazione si è peraltro
            negli ultimi anni aggravata, posto che non solo il reddito figurativo dell’abitazione
            principale è stato in linea di fatto escluso da tassazione, ma anche in relazione a
            redditi immobiliari determinabili secondo criteri di effettività (come canoni di
            locazione e plusvalenze derivanti dalla vendita dell’immobile), si è concessa ai
            contribuenti la possibilità di escluderli, facoltativamente, dal perimetro della
            progressità, applicando in luogo dell’Irpef una mite tassazione cedolare. 
Se la tassazione proporzionale dei
            redditi finanziari si spiega, tra l’altro, per ragioni di competizione fiscale
            internazionale, quella introdotta dal d.lgs. 14 marzo 2011, n. 23, per le locazioni di
            immobili abitativi[24], trova fondamento nella agevole occultabilità dei
            relativi redditi, e nel conseguente intento del legislatore di favorirne l’emersione
            attraverso una mitigazione del regime fiscale. 
Quale che sia la ragione, resta il
            fatto che anche i redditi fondiari derivanti dal possesso di fabbricati locati ad uso
            abitativo fuoriescono, con una semplice opzione del contribuente, dall’Irpef
            progressiva, scontando un’imposta sostitutiva (21 per cento) più bassa di quella
            corrispondente al primo scaglione Irpef, che si abbassa ulteriormente per i contratti a
            canone concordato (10 per cento)[25]. 
Analogo trattamento di favore è poi
            riservato alle plusvalenze realizzate in occasione della cessione di fabbricati o
            terreni agricoli. Queste ultime sono infatti in significativi casi del tutto escluse da
            imposizione, come accade per le cessioni di immobili acquistati o costruiti da più di
            cinque anni, per quelli ereditati, nonché per le plusvalenze su unità immobiliari urbane
            adibite per la maggior parte del periodo intercorso tra l’acquisto e la cessione ad
            abitazione principale del cedente o dei suoi familiari[26]. Si tratta di ipotesi di esclusione dal tributo prive di giustificazione,
            riguardanti somme costituenti a pieno titolo reddito in senso
            economico, retaggio dei tempi in cui si considerava rilevante il cosiddetto «intento
            speculativo» onde assoggettare all’imposta i capital
            gains.
        
Ma anche nei casi residui, di
            plusvalenze immobiliari incluse nel novero dei redditi diversi (plusvalenze
            infraquinquennali di immobili non ereditati né abitati dal cedente), è da qualche anno
            possibile optare, in sede di stipula dell’atto notarile di compravendita, per un’imposta
            sostitutiva sulla plusvalenza del 20 per cento[27]. 
A ciò si aggiunga che ricorrenti
            provvedimenti agevolativi consentono di affrancare il valore fiscalmente riconosciuto di
            terreni edificabili e con destinazione agricola, assolvendo un’imposta sostitutiva del 4
            per cento rapportata al valore di mercato del terreno, risultante da una perizia di stima[28]. Ne deriva dunque la possibilità di sottrarre le plusvalenze latenti sui
            terreni all’Irpef progressiva, con assoggettamento delle stesse a una mite imposta
            sostitutiva proporzionale. 
D’altro canto, come già ricordato,
            nel nostro ordinamento non viene tassato il reddito figurativo dell’abitazione
            principale utilizzata direttamente dal proprietario, misura che troverebbe
            giustificazione – secondo la teoria economica – nella presenza di un’imposta ordinaria
            sul patrimonio destinata a gravare sull’abitazione stessa. Quest’ultima è stata tuttavia
            recentemente soppressa, rendendo così la mancata imposizione del reddito imputato
            un’anomalia. 
Anche la fiscalità del settore
            immobiliare, oltre a quella finanziaria, segue insomma regole divergenti rispetto al
            mito dell’imposta personale progressiva, il cui perimetro – usando un gioco di parole –
            si va anch’esso «progressivamente» restringendo. 

7.
            Microcosmi fiscali: autonomi «minimi» e nuove iniziative produttive, elementi accessori
            della retribuzione, futuribili regimi di eccezione 



La tendenza dell’Irpef alla
            frantumazione, con espulsione dalla sua base di cespiti imponibili, riguarda anche i
            redditi centrati sull’esercizio di attività economiche,
            d’impresa o lavoro autonomo. 
Si registra infatti da tempo una
            tendenza a introdurre regimi agevolati, a volte con obiettivo incentivante, nei
            confronti di soggetti con un limitato volume d’affari, o che hanno da poco intrapreso
            un’attività economica. 
Limitandoci a quanto prevede
            l’ordinamento attuale, e alle innovazioni contenute nella legge di stabilità 2016, va
            registrata una disciplina ad hoc e una fiscalità di vantaggio a
            disposizione dei contribuenti di minor dimensione, che conseguono un ammontare di ricavi
            o compensi al di sotto di una determinata soglia, differenziata in funzione
            dell’attività esercitata ma comunque non inferiore a 30 mila euro: per essi il reddito
            d’impresa o professionale, determinato in via forfettaria, è assoggettato a un’imposta
            sostitutiva del 15 per cento, in luogo delle aliquote Irpef progressive. 
Inoltre, per i soggetti che
            intraprendono una nuova attività d’impresa o lavoro autonomo, l’aliquota dell’imposta
            sostitutiva è ulteriormente ridotta, per i primi cinque anni di attività, al 5 per
            cento. 
Regimi sostitutivi e di favore sono
            poi previsti per selezionati elementi della retribuzione dei lavoratori dipendenti, come
            i «premi di produttività», entro certi limiti assoggettati a una sostitutiva dell’Irpef
            del 10 per cento[29], nell’ambito di un regime agevolativo che potrebbe presto essere esteso sia
            in senso soggettivo che oggettivo[30]. Oppure per i compensi a fronte del cosiddetto «lavoro accessorio»
                (vouchers), esentati da Irpef fino a 7.000 euro annui[31]: si noti che il limite quantitativo riguarda il particolare tipo di
            compenso, senza impedire che questo possa essere erogato a soggetti in possesso di altri
            redditi, ancorché elevati, con ulteriore erosione della progressività dell’imposta, e
            rischi di abuso dello strumento.
        
È inoltre stata sancita, per i
            dipendenti che trasferiscono la loro residenza fiscale in Italia e si impegnano a
            permanervi per almeno due anni, un’agevolazione sotto forma di parziale esclusione dalla
            base imponibile Irpef: la legge prevede infatti che, per un periodo di cinque anni, il
            reddito di questi lavoratori venga parzialmente esentato, concorrendo alla formazione
            dell’imponibile per il 70 per cento del suo ammontare[32]. 
Da ultimo, incertezze e difficoltà
            di inquadramento per redditi non facilmente accertabili, come quelli conseguiti nel
            settore della cosiddetta share economy (si pensi al fenomeno
                Uber e a cittadini automuniti impegnati nel tempo libero in
            attività di trasporto di persone assimilabili a quelle esercitate dai tassisti), si sono
            tradotte nel recente deposito di una proposta di legge (Atto Camera n. 3564) che, oltre
            a regolamentare sul piano extrafiscale il fenomeno, prevede l’ennesimo regime speciale
            di tassazione, e addirittura la creazione di una nuova categoria di reddito («da
            attività di economia della condivisione non professionale») cui applicare una
            sostitutiva dell’Irpef, prelevata alla fonte, con aliquota del 10 per cento e purché gli
            importi a tal titolo percepiti non superino i 10.000 euro annui[33].
        
E ciò senza cura del fatto che
            un’attività del genere potrebbe già oggi essere senza soverchie difficoltà inquadrata
            tra i redditi occasionali da attività commerciale o lavoro autonomo, nella categoria dei
            «redditi diversi», mentre prevederne un trattamento ad hoc si
            risolverà in una disparità di trattamento e violazione del principio di eguaglianza,
            accentuata dal fatto che la tassazione sostitutiva si applicherebbe indipendentemente
            dall’ammontare dei restanti redditi del soggetto, che potrebbero benissimo collocarlo in
            uno scaglione elevato, con amplificazione del vantaggio derivante da quest’ennesima
            cedolare secca[34]. 
I principi di uguaglianza e
            universalità dell’imposta non guidano più, da tempo, la progettazione normativa. È
            invece all’opera una forza centrifuga, come in un universo retto dal principio di
            entropia: sempre nuovi regimi di eccezione hanno l’effetto di erodere, tassello dopo
            tassello, la base Irpef e il perimetro della progressività[35].
        

8. Redditi
            dei non residenti e ritenute d’imposta 



Aliquote d’imposta proporzionali
            vengono inoltre tipicamente applicate ai redditi dei non residenti, assoggettati a
            ritenuta alla fonte a titolo definitivo onde non costringerli a presentare una
            dichiarazione dei redditi in Italia. Si pensi ai redditi assimilati a quelli di lavoro
            dipendente (emolumenti ad amministratori, sindaci o relativi ad altri rapporti di
            collaborazione coordinata e continuativa) erogati a non residenti, per cui dev’essere
            operata una ritenuta a titolo di imposta[36], oppure ai compensi per lavoro autonomo o per lo sfruttamento di opere
            dell’ingegno erogati a soggetti non residenti, anch’essi assoggettati a una ritenuta a
            titolo di imposta del 30 per cento[37]. 
Anche se la tassazione nello «Stato
            della fonte» ha in molti casi soltanto valore provvisorio, dovendo essere integrata con
            quella operata nello «Stato di residenza» del contribuente, il quale normalmente concede
            un credito per le imposte pagate all’estero, resta il fatto che il diverso regime
            applicabile ai non residenti, non assoggettati alla progressività dell’Irpef, può
            tradursi in una disparità di trattamento – rispetto ai soggetti residenti nello Stato –
            destinata a non riassorbirsi, che invece con una flat-rate tax
            sarebbe eliminata in radice (capital import neutrality). 

9.
            Incompletezza della base Irpef e distorsioni nell’accesso a posizioni soggettive
            subordinate al reddito posseduto 



La selettività dell’Irpef
            progressiva, riferita, con un ossimoro, a un reddito «complessivo» ma in realtà
            «parziale», in quanto limitato ad alcune categorie reddituali, determina inoltre
            ulteriori iniquità ed effetti distorsivi, che si collegano in vario modo
            all’impossibilità di assumere la base imponibile Irpef quale
            adeguato fattore di differenziazione della capacità economica dei contribuenti. Ciò
            vale, anzitutto, con riguardo al finanziamento delle spese
            regionali e locali, nella misura in cui queste si reggono sul gettito dei tributi
            erariali, come l’addizionale regionale e quella comunale all’Irpef. 
Ogni Comune può istituire
            un’addizionale comunale sul reddito complessivo Irpef (con limite massimo dello 0,8 per
            cento), mentre le Regioni possono applicare, oltre all’aliquota di base sancita dallo
            Stato (pari all’1,23 per cento), una maggiorazione fino a 2,1 punti percentuali[38], graduando l’aumento a seconda del livello di reddito[39]. E l’inasprimento della progressività sui redditi più elevati che ne è
            derivato si connota ancora una volta per il suo carattere selettivo, dato che
            l’addizionale lascia indenni i redditi esenti o soggetti a imposta sostitutiva. Gli
            effetti distorsivi dovuti alla frammentarietà della base imponibile assoggettata ad
            aliquote progressive vengono dunque amplificati ogniqualvolta una disposizione di legge
            faccia riferimento al reddito complessivo definito ai fini Irpef. 
Si pensi inoltre alla vicenda del
            «bonus 80 euro», ovvero alla maggiore detrazione concessa per i titolari di redditi di
            lavoro dipendente, con reddito complessivo compreso tra 8 mila e 26 mila euro[40]: ebbene, dato il riferimento al reddito complessivo, in cui come noto non
            vengono inclusi i cespiti tassati in via sostitutiva, può accadere che a un lavoratore
            dipendente in possesso, poniamo, di redditi di capitale assoggettati a ritenuta a titolo
            di imposta, spetti la maggiore detrazione che invece non spetterebbe a un diverso
            dipendente titolare di altri redditi, di pari ammontare, questa volta inclusi nel
            reddito complessivo. 
Oppure, si consideri il recente
            decreto legge per il rimborso degli obbligazionisti subordinati delle quattro banche
            finite in default nel 2015, tra i cui presupposti
            figura un limite massimo di reddito (35 mila euro), che secondo
            un emendamento al testo del decreto dovrà intendersi non già come «reddito lordo»
            omnicomprensivo del risparmiatore, bensì come «reddito complessivo» assoggettato ad
            Irpef, da cui sono esclusi i redditi finanziari, quelli a tassazione separata, e altro ancora[41]. Ne potrà derivare un vantaggio, a parità di entrate reddituali, per quei
            risparmiatori in possesso di cespiti tassati in via sostitutiva o comunque non inclusi
            nell’Irpef progressiva, dato che gli stessi non verranno conteggiati al fine della
            verifica del superamento del limite massimo onde poter accedere al rimborso. 
In altre parole e più in generale,
            laddove l’accesso a un determinato beneficio, fiscale o extrafiscale, venga a dipendere
            dalla situazione reddituale del contribuente, il carattere «parziale» del
                reddito complessivo Irpef e la possibile presenza, a latere, di
            redditi esenti o soggetti a ritenute a titolo di imposta, in esso non inclusi, rischia
            di dar luogo a situazioni inique e disparità di trattamento non facilmente
            giustificabili né eliminabili. 
La previsione di aliquote graduate
            si è tradotta in una progressività selettiva, applicata a una nozione sottoinclusiva e
            frammentaria di «reddito complessivo»: e ciò a sua volta retroagisce negativamente su
            efficienza ed equità di previsioni che hanno quale presupposto il reddito del soggetto,
            amplificando le distorsioni. È evidente, anche sotto questo profilo, che un’imposta ad
            aliquota unica applicata a un reddito omnicomprensivo consentirebbe meglio di rispettare
            il basilare principio di equità orizzontale, proiezione di quello di uguaglianza
            previsto dall’art. 3 della Costituzione.



[1]  Che nel contesto italiano si potrebbe in
                    prima battuta ipotizzare, anche per ragioni di gettito, tra il primo e il
                    secondo scaglione, cioè tra il 23 e il 27 per cento, al cui interno si colloca
                    peraltro anche la tassazione del risparmio e quella dei profitti
                    societari.

[2]  Cfr. tra i tanti M. Bernier, Why a
                        Flat Tax Would Be Fairer and More Efficient, Montreal Economic
                    Institute, november 2004, in www.iedm.org/files/nov04_en.pdf; W.G. Gale, Flat Tax.
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[3]  Osservava ad esempio V. Visco,
                        Disfunzioni ed iniquità dell’Irpef e possibili
                        alternative, cit., p. 136, ma sul punto la letteratura sarebbe
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                    (revenue neutral) flat rates necessary to keep the inequality levels close to
                    their baseline values... lead to ambiguous effects. Incentives improve in
                    Mediterranean and most Continental countries but worsen in other
                    countries».
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                        Imposte reali ed imposte personali, cit., p. 474, che
                    la «“generalità” dell’imposta personale richiede tendenzialmente “uniformità”
                    dei criteri di distribuzione del prelievo fra le diverse manifestazioni di una
                    categoria unitaria di indici di capacità contributiva; il difetto dei sistemi
                    con pluralità di imposte reali, che fra tutte includano però la generalità degli
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                    nella naturale tendenza alla differenziazione fra i regimi fiscali delle diverse
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[6]  Per approfondimenti sul tema, non
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                        sociale dell’imposta, cit., pp. 559 ss.
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                    F. Reviglio, L’imposta sul reddito delle persone fisiche,
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[8]  Su cui una sintesi in D. Stevanato,
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                    Irpef.
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                    2007 era pari al 40 per cento, è stata rimodulata a seguito della riduzione
                    dell’aliquota Ires dal 33 al 27,5 per cento, rispondendo all’esigenza di
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                        di impresa, cit., p. 153.
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[16]  Come anche da altri osservato, «le
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                    partecipazione). Sgravare comunque l’intero ammontare delle plusvalenze
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                    (cfr. G. Falsitta, Manuale di diritto tributario. Parte
                        speciale, Padova, Cedam, 201410, p.
                    408).
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                    commi 887 e 888, della legge 28 dicembre 2015, n. 208).
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[19]  Cfr. l’art. 30, comma 1, del d.p.r. n.
                    600/1973.

[20]  Art. 30, comma 2, del d.p.r. n.
                    600/1973.

[21]  Tra gli altri, vedi A. Loria, La
                        sintesi economica: studio sulle leggi del reddito, Torino,
                    Fratelli Bocca, 1909, pp. 48 s., per il quale «poiché è carattere essenziale del
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                    dei mendicanti, non fa parte del reddito sociale; come non ne fa parte la
                    ricchezza assegnata per una sola volta, quale indennità d’assicurazione, alle
                    vittime dei sinistri, od ai loro eredi»; E.R.A. Seligman, The Income
                        Tax, cit., pp. 19 ss., secondo cui «income does not comprise
                    those elements which constitute an impairment of capital, so, on the other hand,
                    income ought not to be conceived of as including those merely temporary elements
                    which constitute an addition to capital». Anche per C.C. Plehn, The
                        Concept of Income, as Recurrent, Consumable Receipts, in «The
                    American Economic Review», 14, 1924, p. 5, «income is essentially wealth for
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                        expendability».

[22]  Su cui vedi, se vuoi, D. Stevanato,
                        Catasto fabbricati e invarianza del gettito, una riforma
                        impossibile?, in «Dialoghi Tributari», 2015, pp. 311 ss.

[23]  Come rilevato in passato, tra gli altri, da
                    F. Reviglio, L’imposta sul reddito delle persone fisiche,
                    cit., pp. 52 ss.; C. Cosciani, I principi informatori della riforma
                        tributaria, cit., pp. 43 s. e V. Visco, Disfunzioni ed
                        iniquità dell’Irpef, cit., p. 96. 

[24]  Art. 3, comma 2: «A decorrere dall’anno
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                    uso abitativo e le relative pertinenze locate congiuntamente all’abitazione, può
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                    persone fisiche e delle relative addizionali, nonché delle imposte di registro e
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                    imposte di registro e di bollo sulla risoluzione e sulle proroghe del contratto
                    di locazione. Sul canone di locazione annuo stabilito dalle parti la cedolare
                    secca si applica in ragione di un’aliquota del 21 per cento». 

[25]  Come risulta dall’Analisi dei dati
                        delle dichiarazioni Irpef 2014 curata dal Mef, p. 26, la cedolare
                    secca sulle locazioni risulta applicata da 1,4 milioni di contribuenti per una
                    base imponibile di 9,3 miliardi di euro. Si tratterebbe, secondo le stime di R.
                    Lungarella, Quattro anni di cedolare secca: vincono solo i
                        proprietari, in www.lavoce.info, 5
                    agosto 2016, di circa i tre quarti dei proprietari che affittano; secondo
                    l’autore, «i proprietari che applicano l’Irpef sono diventati quindi una
                    minoranza, che può ridursi ancora nei prossimi anni, con il rinnovo dei
                    contratti già assoggettati a Irpef».

[26]  Art. 67, comma 1, lettera
                        b), del Tuir.

[27]  Cfr. l’art. 1, comma 496, della legge 23
                    dicembre 2005, n. 266.

[28]  Si veda l’art. 7 della già citata legge n.
                    448 del 2001. La legge di stabilità 2016 ha portato l’aliquota all’8 per
                    cento.

[29]  Per l’anno 2014 la quota di retribuzione
                    sottratta all’ordinaria applicazione dell’Irpef è stata di oltre 3,8 miliardi di
                    euro (cfr. l’Analisi dei dati delle dichiarazioni Irpef
                        2014, curata dal Mef).

[30]  Si vedano le anticipazioni fornite dal
                    Governo sulla manovra di bilancio 2017 a «Il Sole 24 Ore», 7 agosto
                    2016.

[31]  Si vedano gli artt. 48 e 49 del d.lgs. 15
                    giugno 2015, n. 81.

[32]  Si veda quanto previsto dall’art. 16 del
                    d.lgs. 14 settembre 2015, n. 147 («Regime speciale per lavoratori impatriati»),
                    che prevede le ulteriori condizioni per fruire dell’abbattimento della base
                    imponibile, tra cui lo svolgimento di un’attività lavorativa prevalentemente sul
                    territorio italiano, l’impiego in ruoli direttivi, o la elevata qualificazione o
                    specializzazione posseduta dal lavoratore.

[33]  Art. 5 (Fiscalità): «1. Il reddito percepito
                    dagli utenti operatori mediante la piattaforma digitale è denominato “reddito da
                    attività di economia della condivisione non professionale” ed è indicato in
                    un’apposita sezione della dichiarazione dei redditi. Ai redditi fino a 10.000
                    euro prodotti mediante le piattaforme digitali si applica un’imposta pari al 10
                    per cento. I redditi superiori a 10.000 euro sono cumulati con i redditi da
                    lavoro dipendente o da lavoro autonomo e a essi si applica l’aliquota
                    corrispondente. 2. I gestori operano, in relazione ai redditi generati mediante
                    le piattaforme digitali, in qualità di sostituti d’imposta degli utenti
                    operatori. A tale fine, i gestori aventi sede o residenza all’estero devono
                    dotarsi di una stabile organizzazione in Italia. 3. I gestori comunicano
                    all’Agenzia delle entrate i dati relativi a eventuali transazioni economiche che
                    avvengono tramite le piattaforme digitali, anche qualora gli utenti operatori
                    non percepiscano alcun reddito dall’attività svolta mediante le piattaforme
                    medesime».

[34]  Sulle distorsioni che si determinano quando
                    un certo reddito viene esentato dall’imposta progressiva vedi già C. Cosciani,
                        Su di alcune deformazioni della progressività dell’imposta sul
                        reddito delle persone fisiche, in «Rivista di Diritto
                    Finanziario», I, 1975, p. 3, per il quale «lo scostamento dal reddito effettivo
                    di uno o più elementi che compongono il reddito complessivo, sia tale
                    scostamento da attribuire alla sua determinazione legale in misura inferiore a
                    quella effettiva, ad esenzioni o ad evasioni parziali o totali, non si limita a
                    ridurre in misura corrispondente l’onere fiscale sul reddito che si vuole
                    agevolare o che comunque sfugge, totalmente o in parte, al principio del cumulo,
                    ma si trasforma, altresì, in uno sgravio indebito anche per gli altri redditi
                    soggetti al regime normale».

[35]  Per J.A. Pechman, Tax Reform, The
                        Rich and The Poor, Washington, DC, The Brookings Institution, 19892,
                    pp. 43 ss., «most of the income taxes now in existence depart from this standard
                    by a wide margin... Since the deviations from equal treatment seem to be
                    arbitrary, they create dissatisfaction among taxpayers who are subject to
                    discrimination and result in pressures for the enactment of additional special
                    benefits, pressures which legislatures find it difficult to resist». Sui
                    vantaggi che deriverebbero invece da una «substantial base-broadening that
                    involves cleaning out a range of exceptional treatments, and it may be in this
                    area, rather than in the rate structure itself, that the flat tax offers the
                    most important gains in simplicity and tax governance», vedi M. Keen, Y. Kim e
                    R. Varsano, The «Flat Tax(es)»: Principles and Evidence,
                    cit., p. 29. 

[36]  Art. 24, comma 1-ter,
                    del d.p.r. n. 600/1973.

[37]  Art. 25, commi 2 e 4, del d.p.r. n.
                    600/1973.

[38]  Si veda l’art. 6, comma 1, del d.lgs. 6
                    maggio 2011, n. 68.

[39]  Le Regioni, «per assicurare la razionalità
                    del sistema tributario nel suo complesso e la salvaguardia dei criteri di
                    progressività cui il medesimo sistema è informato», possono infatti stabilire
                    aliquote differenziate in relazione agli scaglioni Irpef. Lo stesso possono fare
                    i Comuni, in base al d.l. n. 138 del 2011. Sul tema D. Stevanato,
                        Progressività dell’imposta e federalismo fiscale, in
                    «Le Regioni», 42, 2014, pp. 776 ss.

[40]  Art. 13, comma 1-bis,
                    del Tuir.

[41]  Si veda il resoconto di G. Negri,
                        D.l. banche, platea più ampia per i rimborsi. Calcolo più
                        favorevole del limite di reddito di 35 mila euro per l’ammissione al
                        recupero, in «Il Sole 24 Ore», 9 giugno 2016. Nella versione
                    originaria dell’art. 9, lettera b), del d.l. 3 maggio 2016,
                    n. 59, si faceva riferimento a un concetto di «reddito lordo» di non immediata
                    comprensione («ammontare del reddito lordo dell’investitore ai fini dell’imposta
                    sul reddito delle persone fisiche nell’anno 2015 inferiore a 35.000
                    euro»).



Capitolo quinto
            

Tassazione «duale» e discriminazione qualitativa dei
            redditi di lavoro

Non solo è impossibile tracciare una distinzione tra labour income,
                assoggettati ad aliquote progressive, e capital income, tassati ad aliquota
                costante, visto che alcuni redditi “fondati” sono inclusi nell’Irpef progressiva;
                non è nemmeno possibile individuare un regime unitario di tassazione, ad aliquota
                unica e costante, per i capital income sottratti dalla legge all’Irpef progressiva:
                questi sono infatti assoggettati a un florilegio di regimi e aliquote differenziate,
                che rende impossibile apparentare, quand’anche in via di prima approssimazione, il
                sistema italiano a quelli che si ispirano alla “Dual Income Taxation”. È inoltre
                assente, nel nostro ordinamento, un’imposta ordinaria sul patrimonio complessivo o
                sui trasferimenti della ricchezza in grado di equalizzare le diverse dotazioni di
                capitale, che nelle teorie sulla Dual Income Taxation e nelle sue applicazioni
                concrete ha il ruolo di ripristinare un minimo di equità nella tassazione, riducendo
                le distanze tra redditi di lavoro e redditi di capitale. Astraendo da ogni giudizio
                di valore sull’opportunità di un tale prelievo, basti rilevare che il tributo
                italiano sulle successioni e donazioni non riesce a svolgere tale ruolo, vista anche
                la relativa mitezza delle aliquote, la presenza di una significativa franchigia per
                i trasferimenti tra parenti in linea retta, e in definitiva l’esiguo gettito che lo
                contraddistingue.





1. La
            tassazione dei redditi personali in Italia: sistema duale, semi-duale o guazzabuglio
            normativo? 



Come osservato al capitolo
            precedente, la tassazione sostitutiva applicabile ai tipi reddituali su indicati
            (interessi, altri proventi derivanti dall’impiego di capitale, dividendi, plusvalenze da
            cessione di partecipazioni e strumenti finanziari, canoni di locazione, plusvalenze
            immobiliari, redditi di autonomi «minimi», e altro ancora) determina un importante
            restringimento del campo della progressività, che ha trasformato surrettiziamente il
            nostro ordinamento fiscale in un farraginoso sistema misto. 
In esso, accanto all’imposta
            personale progressiva applicata essenzialmente su salari, pensioni e redditi derivanti
            da self-employment (lavoro autonomo e impresa), dunque su un
            reddito molto meno «complessivo» rispetto alle apparenze, convivono una serie di imposte
            cedolari e sostitutive, ad aliquota costante e proporzionale, soprattutto su proventi
            derivanti dall’impiego di «capitale», finanziario o immobiliare. Un sistema, insomma,
            che già contiene in embrione – accanto a un tributo ad aliquote graduate sui redditi di
            lavoro – alcuni elementi dell’«imposta piatta», della flat-rate
            tax. 
La coabitazione di due moduli
            impositivi – una scala di aliquote graduate su alcuni redditi, un’aliquota proporzionale
            su altri – si rinviene nella c.d. Dual Income Taxation, sistema
            impositivo sperimentato a partire dagli anni Novanta nei paesi scandinavi, sull’onda
            della proposta dell’economista danese Niels Christian Nielsen: in base a tale nuovo
            paradigma, l’imposta sul reddito complessivo (comprehensive income
                tax) avrebbe dovuto essere sostituita da una flat-rate
                tax sui redditi di capitale, fissata alla stessa aliquota dell’imposta
            sui redditi societari, combinata con un tributo progressivo sul
            reddito derivante da altre fonti (i labour income). 
A prima vista, dunque, l’ordinamento
            fiscale italiano presenta elementi che lo avvicinano ai sistemi di tassazione «duale»,
            data la tassazione in via sostitutiva e con aliquota proporzionale dei redditi di
            capitale, finanziario o immobiliare[1]. 
Alcuni argomenti utilizzati dai
            teorici della Dual Income Taxation per giustificare una mite
            aliquota proporzionale sui capital income sono del resto
            comunemente impiegati nel dibattito domestico per giustificare l’applicazione di una
            ritenuta secca o un’imposizione sostitutiva sui redditi finanziari. Si pensi alla
            mobilità internazionale dei capitali, che suggerisce di fissare l’aliquota a un livello
            tale da scongiurare fughe di capitali[2]; alle esigenze di semplicità amministrativa, maggiormente soddisfatte da una
            cedolare secca applicata alla fonte[3]; alla tassazione dei redditi di capitale nel loro importo nominale, cioè al
            lordo dell’inflazione, forfettariamente controbilanciata da una bassa aliquota di prelievo[4]. Tutti argomenti che si ritrovano nei commenti alle scelte compiute dal
            legislatore italiano[5]. 
Probabilmente, ciò vale anche per la
            teoria della «doppia tassazione del risparmio»; questa, in verità, non tiene conto che
            tassare gli interessi non equivale a una seconda tassazione del reddito accantonato a
            formare un capitale, almeno nella misura in cui gli interessi eccedono il tasso di
            inflazione così incrementando le possibilità di consumo future dell’individuo[6]. 
Si tratta in ogni caso di un
            argomento utilizzato per giustificare una tassazione proporzionale, e non progressiva,
            dei capital income, alla stregua di un second
                best: rilevato cioè che per ragioni di politica legislativa (legate al
            gettito, a istanze equitative, etc.) può risultare impercorribile la totale esenzione
            dei redditi di capitale, come avverrebbe tassando esclusivamente il reddito speso
            (dunque esentando il risparmio), la Dual Income Taxation
            suggerisce, come ipotesi di ripiego, di tassare tali redditi in modo proporzionale,
            anziché progressivo[7]. E data l’influenza che la letteratura sul tema ha avuto sulle legislazioni
            fiscali di molti paesi, è plausibile che la stessa abbia svolto anche nel nostro un
            ruolo nella scelta, compiuta nel 1996-1997, di continuare a tassare alla fonte, con
            ritenute a titolo di imposta, i rendimenti del capitale finanziario. 
Tuttavia, il legislatore italiano non
            ha mai dichiarato o dimostrato nei fatti di volersi ispirare al modello in questione e
            alle sue prescrizioni. Si è avuta in realtà nell’ordinamento italiano, tra il 1997 e il
            2003, una Dual Income Tax, applicata però soltanto a società e
            imprese, il cui profitto veniva scomposto in una quota idealmente riferibile al
            rendimento medio di investimenti finanziari alternativi, tassato con la stessa aliquota
            del risparmio, mentre l’eccedenza scontava l’ordinaria aliquota sui profitti societari.
            A parte il nome, insomma, la «Dit» italiana aveva solo lontane affinità con la
                Dual Income Taxation teorizzata e sperimentata nei paesi
            nord-europei, riguardante l’imposta sul reddito personale e la tassazione delle persone
            fisiche. 
Del resto, nell’ordinamento italiano
            non è possibile rintracciare alcuno dei capisaldi e presupposti teorici della
                Dual Income Taxation. 
Nei sistemi che ad essa si ispirano,
            l’aliquota dei capital income dovrebbe uguagliare quella della
                corporate tax, nonché la prima aliquota della scala applicabile
            ai redditi di lavoro: ciò al fine di evitare arbitraggi e distorsioni insiti nella
            diversità dei saggi d’imposta[8]. 
        
Nell’ordinamento italiano, invece,
            l’aliquota sui redditi finanziari, di capitale e diversi, non è mai stata pari
            all’aliquota sui redditi societari, né risultano indizi di una volontà di allinearle[9]. Quanto alla prima aliquota dell’Irpef progressiva, questa (23 per cento) è
            oggi diversa sia dall’aliquota sui rendimenti del risparmio (26 per cento), che da
            quella Ires (27,5 per cento). 
In secondo luogo, il nostro sistema
            non può in alcun modo dirsi «duale», ma semmai «plurale» e «molteplice»: se da un lato
            l’imposta personale progressiva si applica, in contrasto con i postulati della
                Dual Income Taxation, sia a redditi di lavoro che ad alcuni
            redditi derivanti in tutto o in parte dall’impiego di capitale produttivo, come quelli
            fondiari o d’impresa individuale, dall’altro i capital income non
            inclusi nell’imposta progressiva, e tassati ad aliquota costante e proporzionale,
            scontano regimi e aliquote differenziate: interessi e dividendi su partecipazioni «non
            qualificate» sono tassati al 26 cento; gli interessi su titoli di Stato al 12,5 per
            cento (con un chiaro e voluto effetto distorsivo sulle scelte degli operatori)[10]; i dividendi su partecipazioni «qualificate» sono assoggettati, per circa la
            metà del loro ammontare, alle aliquote Irpef progressive; i canoni di locazione relativi
            a immobili a uso abitativo possono accedere a una cedolare secca pari al 21 o al 10 per
            cento, a seconda del tipo di contratto stipulato; per le plusvalenze derivanti da
            cessione di immobili è possibile optare per una tassazione sostitutiva del 20 per cento;
            i redditi di impresa dei contribuenti «minimi» scontano un’imposta pari al 5 (per i
            primi cinque anni di attività) o 15 per cento. Ed alcune
            componenti dei redditi di lavoro, come i «premi di produttività», sfuggono alla
            progressività per essere tassati con una sostitutiva del 10 per cento. 
Insomma, non solo è impossibile
            tracciare una distinzione tra labour income, assoggettati ad
            aliquote progressive, e capital income, tassati ad aliquota
            costante, visto che alcuni redditi «fondati» sono inclusi nell’Irpef progressiva; non è
            nemmeno possibile individuare un regime unitario di tassazione, ad aliquota unica e
            costante, per i capital income sottratti dalla legge all’Irpef
            progressiva: questi sono infatti assoggettati a un florilegio di regimi e aliquote
            differenziate, che rende impossibile apparentare, quand’anche in via di prima
            approssimazione, il sistema italiano a quelli che si ispirano alla Dual Income
                Taxation[11]. 
È inoltre assente, nel nostro
            ordinamento, un’imposta ordinaria sul patrimonio complessivo (net wealth
                tax) o sui trasferimenti della ricchezza in grado di equalizzare le
            diverse dotazioni di capitale, che nelle teorie sulla Dual Income
                Taxation e nelle sue applicazioni concrete ha il ruolo di ripristinare un
            minimo di equità nella tassazione, riducendo le distanze tra redditi di lavoro e redditi
            di capitale[12]. 
Astraendo da ogni giudizio di valore
            sull’opportunità di un tale prelievo, basti rilevare che il tributo italiano sulle
            successioni e donazioni non riesce, per una serie di ragioni che non possono essere
            affrontate in questa sede – tra cui la difficoltà di intercettare trasferimenti di
            ricchezza che non si qualificano giuridicamente in senso liberale[13] –, a svolgere tale ruolo, vista anche la relativa mitezza delle aliquote, la
            presenza di una significativa franchigia per i trasferimenti tra parenti in linea retta,
            e in definitiva l’esiguo gettito che lo contraddistingue. 

2. Le
            incongruenze di un prelievo progressivo sui soli redditi di lavoro e d’impresa 



L’esame della Dual Income
                Taxation riveste ai nostri fini un ulteriore interesse, poiché da essa
            emerge, in controluce, il carattere controvertibile e la scarsa persuasività degli
            argomenti a favore del mantenimento della progressività sui soli redditi di lavoro.
            Oltre che, ovviamente, il senso di ingiustizia che tale soluzione istintivamente
            determina. 
Preso atto che ragioni teoriche e di
            ordine pratico militano a favore di una tassazione proporzionale dei capital
                income, che molti ordinamenti, compreso quello italiano, hanno
            sperimentato, e che sembra difficile ripensare e riassorbire nella sfera di un’imposta
            personale progressiva sul comprehensive income, occorreva
            giustificare la tassazione progressiva dei soli redditi di lavoro tanto sul piano
            dell’equità quanto dell’efficienza: ma su entrambi i terreni le giustificazioni fornite
            dai teorici della Dual Income Taxation sono a mio avviso tutt’altro
            che convincenti. 
La fondamentale ragione addotta per
            affiancare a un prelievo proporzionale sui capital income
            un’imposta progressiva sui redditi di lavoro consisterebbe in questo: se si applicasse
            un tributo proporzionale anche ai labour income, il rendimento
            atteso dall’investimento in capitale umano (educazione, formazione scolastica e
            professionale, etc.) risulterebbe non tassato, atteso che il costo-opportunità
            dell’educazione (la rinuncia ai salari che sarebbero altrimenti stati percepiti)
            potrebbe essere dedotto allo stesso tasso d’imposta applicabile ai redditi futuri,
            derivanti dal predetto investimento. E in questo modo, applicando cioè
            una flat-rate tax sia sui redditi di
            lavoro che su quelli di capitale, si produrrebbe un sovrainvestimento in capitale umano,
            a scapito del capitale fisico. Per correggere tale «distorsione» sarebbe dunque
            efficiente introdurre una tassazione progressiva sui redditi di lavoro, così allineando
            la tassazione dei rendimenti dell’investimento in capitale umano a quelli
            dell’investimento in capitale fisico[14]. 
Si tratta di ragionamenti teorici e
            intrisi di pura logica formale, basati su postulati semplificatori, su astratte e
            controvertibili ragioni di efficienza della tassazione, con cui si teorizza addirittura,
            in modo controintuitivo, la frapposizione di un ostacolo (la tassazione progressiva dei
            redditi di lavoro) per ridurre la convenienza a investire in capitale umano attraverso
            l’educazione scolastica e la formazione professionale. 
Il modello esplicativo utilizzato
            nella Dual Income Taxation postula che il costo-opportunità
            dell’educazione scolastica e del training professionale consista
            soltanto nella rinuncia ai redditi di lavoro che sarebbero altrimenti conseguibili
            (durante il periodo dedicato alla formazione), come se gli individui si decidessero a
            investire in istruzione, attività formative, corsi universitari e post-universitari,
            soltanto guardando al bilancio – al netto delle tasse – tra guadagni futuri[15] e rinuncia a guadagni presenti[16], e non invece anche inseguendo le inclinazioni personali, coltivando talenti
            innati, la sete di sapere e volontà di elevarsi culturalmente e dal punto di vista
            sociale, la legittima aspirazione a progredire sul piano economico, e così via. 
Altrettanto irrealistica appare poi
            l’assunzione secondo cui il «consumatore», nella prima fase della sua vita, si
            troverebbe davanti all’alternativa se impegnarsi in attività educative rinunciando così
            a guadagnare fin da subito, ma allargando il proprio bagaglio di conoscenze, abilità,
            produttività e così i redditi futuri, oppure se iniziare subito a lavorare aumentando i
            propri redditi e consumi nella seconda parte della sua vita grazie ai frutti degli
            investimenti finanziari effettuati risparmiando parte dei redditi conseguiti in età giovanile[17]. 
Si tratta all’evidenza di una
            speculazione astratta, smentita da plurime evidenze empiriche: anzitutto dal fatto che
            l’assenza di istruzione ed educazione scolastica incide sulle possibilità di
            occupazione, come purtroppo l’esperienza degli ultimi anni conferma. Lo sviluppo
            tecnologico e la sostituzione di lavoratori salariati con macchine e
                robot in grado di svolgere mansioni sempre più articolate e
            complesse sta provocando l’espulsione dal mercato del lavoro (o l’impossibilità di
            entrarvi) di estese categorie di unskilled workers, che
            difficilmente potranno essere reinseriti nel ciclo produttivo. 
E per far fronte a questa triste
            prospettiva si stanno facendo strada proposte volte a un riequilibrio complessivo nei
            carichi fiscali, aggravando il prelievo sulle imprese che ricorrono alla robotica e a
            macchine dotate di intelligenza artificiale in luogo di
            lavoratori in carne ed ossa, i quali, trasformati in disoccupati permanenti, verrebbero
            sussidiati grazie a quel maggior prelievo. I futuri trend
            normativi, per rispondere a una pressante esigenza sociale, potrebbero insomma inasprire
            comparativamente la tassazione del capitale fisico, addirittura disincentivandone l’impiego[18], con totale ribaltamento delle logiche sottostanti alla Dual
                Income Taxation. 
In secondo luogo, anche il postulato
            secondo cui gli unskilled workers, decidendo di lavorare fin dalla
            giovane età, riuscirebbero a investire finanziariamente una parte dei propri guadagni,
            procurandosi così delle rendite con cui alimentare maggiori consumi futuri, si scontra
            con un elementare dato di fatto: il salario di mera sussistenza con cui un lavoro non
            qualificato sarebbe tendenzialmente remunerato. L’ipotesi di un
                trade-off tra maggiori guadagni futuri (per l’ipotesi di
            continuazione degli studi e dell’investimento in istruzione) e destinazione di una parte
            dei guadagni presenti, percepiti dal lavoratore, in investimenti finanziari fruttiferi,
            è insomma assai discutibile, giacché la mancata qualificazione professionale ben
            difficilmente garantirà l’accesso a un lavoro retribuito oltre la soglia della
            sussistenza, cioè in grado di consentire al lavoratore un risparmio remunerato con cui
            alimentare i propri consumi futuri. 
Oltretutto, la discriminazione a
            vantaggio dei redditi di capitale, con applicazione di aliquote progressive sui soli
            redditi di lavoro, rischia di operare in modo asimmetrico, aggravando ancor più la
            disuguale dotazione di capitale iniziale. 
Per i giovani appartenenti a
            famiglie benestanti il costo-opportunità dell’investimento in istruzione e formazione,
            rappresentato dai mancati guadagni che sarebbero percepiti lavorando, è in realtà
            comunque trascurabile se non inesistente, a prescindere dall’entità del prelievo
            fiscale, dato che gli stessi possono comunque contare su un patrimonio ereditario di
            famiglia, senza doverne accumulare uno risparmiando una quota
            dei salari conseguibili in giovane età. 
Al contrario, per un soggetto che
            non può contare sul sostegno economico della famiglia e su un patrimonio ereditario,
            un’elevata tassazione progressiva sui redditi di lavoro ha l’effetto di diminuire il
            rendimento netto atteso dell’investimento in capitale umano, scoraggiandolo, quando
            invece sarebbe semmai necessario operare in senso contrario, per correggere le
            disuguaglianze distributive iniziali. 
Anche la convinzione che la fonte
            dell’ineguale distribuzione dei redditi da capitale risieda nella diseguale
            distribuzione dei redditi da lavoro, dovuta alle differenti abilità degli individui, da
            correggere attraverso un tributo progressivo sui labour income,
            appare tutta da dimostrare, anzi smentita da numerose evidenze empiriche: le differenze
            nella distribuzione del capitale, dunque la diversa concentrazione tra le classi sociali
            dei «frutti» che dal capitale promanano, non dipendono soltanto da una disuguale
                wage distribution, bensì anche (se non soprattutto) da altri
            fattori, come la presenza di lasciti ereditari e donazioni, l’eventualità di fortunate
            speculazioni, la formazione di patrimoni in evasione d’imposta, il realizzo di
                capital gains non necessariamente oggetto di prelievo fiscale,
            etc. 
L’idea che un’imposta progressiva
            sui redditi di lavoro sia il miglior strumento per redistribuire le risorse in un
            ambiente sociale in cui le differenze innate nella produttività individuale del lavoro
            sono assunte come l’unica fonte di disuguaglianza, più che erronea nel suo svolgimento
            logico sembra insomma basata su una falsa premessa. 
Nel mondo reale le disuguaglianze
            distributive non dipendono soltanto, e forse nemmeno in misura preponderante, dalle
            diverse abilità innate, dall’impegno profuso e dalle capacità acquisite dai singoli
            attraverso istruzione, formazione e training professionale, bensì
            anche da altri fattori: principalmente, il patrimonio iniziale, spesso frutto di lasciti
            ereditari o donazioni, la diversa oggettiva possibilità di evasione connaturata alle
            diverse fonti reddituali, la naturale capacità del capitale di fruttificare. 
Non sembra proprio, dunque, che
            l’equilibrio degli investimenti e la redistribuzione dei redditi (se sono questi
            i fini che si vuole raggiungere) debbano essere perseguiti
            attraverso un’imposizione progressiva selettiva, mirata ai soli redditi da lavoro, che
            appare invece fortemente criticabile proprio sul piano dell’equità, data l’imposizione
            proporzionale, più mite, assicurata ai capital income[19]. 
Ed anche l’argomento secondo cui una
            bassa tassazione proporzionale dei redditi fondati sul capitale troverebbe
            giustificazione in ragioni di equità, cioè nel fatto che molti capital
                income risultano difficili da tassare, e che dunque un abbassamento
            dell’aliquota su quelli effettivamente assoggettati a tassazione ridurrebbe le distorsioni[20], solleva in realtà un ulteriore caso per mettere in discussione la
            progressività sui redditi da lavoro. Anche per questi ultimi vale infatti l’argomento
            testé riportato: nel momento in cui alcuni redditi (di capitale) restano intassati,
            logica vuole che su tutti quelli oggetto di tassazione (compresi quelli di lavoro) non
            si applichino aliquote eccessive, avendo queste l’effetto di aggravare le distorsioni e
            accentuare le disparità di trattamento. 
Inoltre, se l’obiettivo della
            tassazione progressiva del lavoro è incentivare l’investimento in capitale fisico
            (asseritamente spiazzato dalla maggior convenienza a investire in capitale umano), la
            misura rischia di essere controproducente: le aliquote progressive troverebbero infatti
            applicazione nei confronti dei titolari di redditi più elevati, in buona parte
            destinati, più che al consumo immediato, al risparmio e all’investimento. 
Un’imposta progressiva applicata ai
            redditi di lavoro finisce dunque, nella misura in cui ha successo, per decurtare risorse
            elettivamente destinate alla formazione o all’incremento dello
                stock di capitale. In una prospettiva collettiva e di benessere
            sociale, quindi, il reindirizzamento delle scelte dei privati onde correggere la
            (presunta) distorsione a svantaggio dell’investimento in capitale fisico, che la
            tassazione progressiva dei labour income si prefigge, rischia di
            mancare l’obiettivo, paradossalmente riducendo la disponibilità di risorse destinate ad
            alimentare quell’investimento. 

3. L’incerta
            classificazione dei redditi «misti» come ulteriore fonte di distorsioni nei sistemi di
            tassazione duale 



Tra le controindicazioni dei sistemi
            di tassazione duale figura la difficoltà di inquadrare i redditi di natura mista,
            derivanti sia dall’impiego di capitale che da energie lavorative. 
Il tema si pone in particolar modo
            per i redditi di imprese individuali e società di persone, trattandosi di strutture
            imprenditoriali in cui è presente una forma di auto-organizzazione, in cui cioè
            l’apporto lavorativo personale si trova frammisto all’elemento capitalistico (il
            capitale investito in macchinari, scorte, beni strumentali, etc.)[21]. Nell’ambito di questi redditi andrebbe dunque tenuta distinta la quota del
            reddito imputabile al capitale investito, rispetto a quella spiegabile con l’attività
            lavorativa e l’impegno del titolare o dei soci[22].
        
La problematica investe altresì i
            redditi prodotti da società capitalistiche a ristretta base azionaria, in cui i soci
            spesso partecipano con la loro attività lavorativa e impegno personale alla produzione
            dell’utile societario. 
Questa criticità è ben nota nella
            letteratura sulla Dual Income Taxation e negli ordinamenti che a
            essa si sono ispirati, ma vale anche per i sistemi fiscali, come quello italiano, che
            tassano in modo «cedolare» o, all’opposto, nell’ambito dell’Irpef progressiva, alcuni
            redditi di natura mista, come gli utili da partecipazione in società. 
Si pensi, ad esempio, ai redditi di
            una società a responsabilità limitata a ristretta base partecipativa, prodotti grazie
            all’apporto personale dei soci: questi redditi scontano un duplice stadio di tassazione,
            dapprima presso la società e poi in capo ai soci al momento della distribuzione dei
            dividendi, con un irragionevole e penalizzante maggior prelievo per i soci di minoranza
            (possessori di partecipazioni «non qualificate»), che si potrebbe assumere non coinvolti
            (o meno coinvolti) nello svolgimento dell’attività (passive
                shareholders) (capitolo quarto). All’altro estremo stanno i redditi di
            una società di persone, tassati in capo ai soci per trasparenza con applicazione di
            aliquote progressive, nonostante tali redditi possano derivare anche dall’impiego di un
            capitale. 
Nei paesi che si ispirano alla
                Dual Income Taxation, la problematica viene affrontata con
            approcci empirici, convenzionali e di difficile applicazione; occorre infatti dapprima
            individuare i redditi di natura mista nell’ambito di quelli formalmente classificati tra
            i capital income (come i redditi delle società closely
                held, a ristretta base proprietaria e in cui tendenzialmente i soci
            prestano la loro opera a favore della società), e in secondo luogo stabilire un
            ragionevole criterio distintivo per sceverare, al loro interno, la quota imputabile al
            capitale investito su cui applicare l’imposta proporzionale, e per differenza quella
            spiegabile con l’attività lavorativa, da tassare con aliquote progressive. 
L’esame delle esperienze straniere
            che hanno seguito tale approccio, e della letteratura economica che le supporta,
            dimostra l’estrema opinabilità delle formule utilizzabili, e in definitiva il perdurante
            rischio di distorsioni, arbitraggi, difficoltà di effettuare
            distinzioni affidabili, fenomeni di «trasformazione» dei redditi, complicazioni amministrative[23]. 
Con riguardo alle società a
            ristretta base partecipativa, si teorizza ad esempio un funzionamento «duale»
            dell’imposta societaria sulla frazione degli utili spettanti agli active
                shareholders, indipendentemente dalla percezione, cui dovrebbe essere
            applicata, per una quota, l’aliquota proporzionale dei capital
                income, e per la differenza le aliquote progressive dei labour
                income, salvo considerare l’imposta societaria accreditabile ai soci onde
            evitare una doppia tassazione dell’utile societario[24]. Modello che richiede peraltro l’individuazione, in via preliminare, dei
                soci attivi cui applicare un tale particolare regime di trasparenza[25]. 
Attesa la difficoltà di distinguere
            tra active e passive shareholders, si è quindi
            suggerita una diversa soluzione, consistente nel trattare i rendimenti societari
            superiori alla norma come redditi di lavoro, così includendoli nell’area della
            progressività. Per far ciò, si ipotizza tuttavia un sistema di non facile gestione, che
            prevede l’applicazione di aliquote graduate agli extra-rendimenti insiti negli utili
            societari, rispetto a un tasso di rendimento «normale», ma soltanto se incassati dai
            soci come dividendi o capital gains dalla vendita delle azioni.
            Questi andrebbero calcolati al netto della deduzione corrispondente al tasso di
            rendimento normale, e quindi tassati in modo progressivo, riconoscendo loro un credito
            di imposta pari alla corporation tax riferibile a quella
            partecipazione. 
        
Ogni società assoggettata a questo
            regime dovrebbe quindi tenere un conto per ciascun azionista in cui aggiornare
            periodicamente il costo o il valore delle sue quote e la deduzione (corrispondente al
            «rendimento normale») non ancora utilizzata. Le società dovrebbero inoltre tenere
            traccia dei profitti tassati accumulati a riserva, la quota di tale riserva riferibile a
            ciascun socio, e le imposte su di essa corrisposte[26]. 
Si tratta all’evidenza di meccanismi
            molto complicati, che aumenterebbero notevolmente i costi di
                compliance, in contrasto con le consuete esigenze di certezza,
            praticabilità e semplicità amministrativa della materia. 
Se si passa dalla letteratura
            economica alla realtà degli ordinamenti che applicano la Dual Income
                Taxation, ci si avvede di come il problema dei redditi misti venga
            affrontato secondo criteri differenziati. 
Per la legge norvegese, ad esempio,
            il reddito di capitale implicito nei redditi misti (imprese individuali e società a
            ristretta base partecipativa) viene ottenuto moltiplicando il valore degli
                assets per un tasso figurativo medio di ritorno sul
            capitale, fissato annualmente per tutte le attività economiche
            da un decreto ministeriale sulla base del tasso di interesse medio dei titoli
            governativi aumentato da un premio per il rischio. Nell’ordinamento finlandese, i
            dividendi di piccole società non quotate, che eccedono il tasso normale di ritorno,
            vengono tassati in modo progressivo. In Svezia, i dividendi da società non quotate
            godono di un’esenzione fino a un importo pari al tasso normale di rendimento di
            capitale: l’eccedenza è invece tassata in modo proporzionale per i soci non coinvolti
            nell’attività d’impresa, considerati dei meri risparmiatori (passive
                shareholders), e invece in modo progressivo su quelli impegnati
            nell’attività (active shareholders)[27]. 
Nel sistema italiano non esiste al
            contrario alcuna previsione per il trattamento dei redditi di natura mista. Esiste
            soltanto la possibilità, per le piccole società a responsabilità limitata a ristretta
            base partecipativa, di optare per la tassazione per trasparenza, con conseguente
            applicazione delle aliquote progressive al reddito imputato ai soci. Il che
            paradossalmente può rivelarsi più vantaggioso, specialmente per i soci «non
            qualificati», atteso che il carico fiscale complessivo sugli utili societari, sommando
            all’imposta societaria la withholding tax sui dividendi, supera la
            più alta aliquota Irpef, contro ogni logica e indipendentemente dall’ammontare dei
            redditi posseduti dal socio. 
In definitiva, i sistemi ispirati
            alla Dual Income Taxation, o che comunque tassano in tutto o in
            parte i redditi fondati, basati sul «capitale» (finanziario, azionario, immobiliare,
            etc.), in modo proporzionale anziché progressivo, hanno – come del resto riconoscono i
            loro sostenitori – un «tallone d’Achille», rappresentato dai redditi di natura mista. La
            scomposizione di questi redditi nelle loro componenti elementari (capitale e lavoro) può
            essere tentata, con risultati più o meno approssimativi[28], soltanto a prezzo di significative complicazioni
            amministrative. L’alternativa, come quella scelta dall’Italia,
            è rappresentata dal non-intervento, che assicura semplicità al costo di pesanti
            distorsioni, iniquità, contraddizioni, data la sequela di regimi applicabili alle
            diverse tipologie di reddito. 
La prospettiva «duale», nella
            tassazione dei redditi personali, complica dunque le regole applicabili, moltiplicando i
            problemi di efficienza ed equità, che invece non nascono nemmeno in un sistema ad
            aliquota unica, come la flat-rate tax. 

4. Equità
            orizzontale, un «convitato di pietra» nel dibattito su progressività e «flat tax» 



La presunta superiorità assiologica,
            sul piano dell’equità e uguaglianza dei sacrifici, di un’imposta sul reddito ad aliquote
            graduate, rispetto a un tributo proporzionale con esenzione del minimo vitale ed
            eventualmente altre deduzioni personalizzate, sembra come abbiamo visto non tener conto
            della realtà dei sistemi tributari vigenti. Nell’inseguire un ideale astratto di «equità
            verticale», viene sacrificato l’importante valore dell’«equità orizzontale», diretta
            espressione dell’art. 3 Cost., dato che molti redditi già oggi scontano aliquote
            proporzionali (cedolari secche). 
Senza poi contare che, come recenti
            evidenze empiriche paiono dimostrare, la flat tax, nell’assicurare
            maggiori vantaggi sul piano dell’equità orizzontale, regge benissimo il confronto con
            l’imposta ad aliquote progressive anche sul terreno dell’equità verticale[29].
        
Un’imposta graduata, applicata in
            modo selettivo ad alcune categorie e fonti reddituali, implica disparità di trattamento
            tanto meno socialmente tollerabili quanto più aumenta la distanza tra aliquote
            progressive e cedolari secche, in special modo quando le prime vengono applicate agli
                earned income (di lavoro e impresa individuale), sovvertendo il
            postulato della discriminazione qualitativa dei redditi. Anziché aggravare i redditi
            «non guadagnati» e «perpetui», ovvero basati sul capitale[30], questi sono oggetto di un trattamento più benevolo. 
L’esclusione di molti redditi
            dall’imposta progressiva si traduce insomma in una duplice iniquità: sul piano
                orizzontale, perché a parità di reddito posseduto discrimina i
            contribuenti in relazione al tipo di fonte produttiva, peraltro tassando di più proprio
            i redditi di lavoro, anziché quelli fondati sul capitale; in linea
                verticale, omettendo di differenziare, nonostante la
            progressività delle aliquote formali, tra redditi di diverso ammontare[31].
        
I fautori di un aumento della
            progressività sui redditi più elevati, onde colpire i «ricchi» e i «benestanti» e
            attuare così dirette redistribuzioni di reddito a vantaggio dei meno abbienti[32], trascurano che il sistema italiano di tassazione dei redditi (ma la
            situazione in altri paesi non è molto diversa) è nella sostanza un sistema «schedulare»,
            ampiamente basato sull’applicazione di cedolari e imposte sostitutive proporzionali a
            molte categorie reddituali, dai frutti del risparmio ai dividendi, dai capital
                gains alle plusvalenze immobiliari, dai canoni di locazione ai redditi di
            lavoro autonomo e d’impresa prodotti da soggetti che iniziano l’attività o generano un
            basso volume d’affari. 
Ne consegue che le aliquote
            progressive dell’Irpef si applicano, alla prova dei fatti, soltanto ai redditi da
            lavoro, dipendente e autonomo, e a quelli di imprese che esercitano l’attività
            avvalendosi in maniera significativa dell’apporto personale dell’imprenditore o dei
            soci. 
La base imponibile dell’imposta
            personale sul reddito «complessivo» delle persone fisiche non è dunque affatto
            rappresentativa della reale allocazione delle ricchezze nella società. Proposte come
            quelle di Piketty[33] o di Stiglitz[34], volte a innalzare le aliquote progressive a una soglia – ritenuta
            «ottimale» – superiore all’80 per cento, sono tanto assurde quanto ingenue, poiché, per
            come sono concepiti gli ordinamenti tributari, le stesse colpirebbero quasi
            esclusivamente i redditi di lavoro, aumentando ancor più il tasso di sperequazione nel
            sistema. D’altra parte tali proposte confermano il concreto pericolo rappresentato da
            quella che, con formula icastica, è stata definita trappola della
                progressività[35].
        
È poi singolare che si critichi il
            modello della flat tax per una sua presunta contrarietà all’art. 1
            della Costituzione, in quanto tributo contrario alla tutela del lavoro[36], quando è invece l’attuale Irpef progressiva a tassare in modo più gravoso i
            redditi di lavoro, rispetto a quelli «fondati», attuando così una discriminazione
            qualitativa alla rovescia. 
Peraltro, l’attuale scala delle
            aliquote non pare nemmeno in grado di garantire una vera differenziazione nel prelievo
            tra redditi medi (o medio-bassi) e redditi elevati. Già con il superamento del terzo
            scaglione, cioè a 28 mila euro, scatta infatti un’aliquota molto elevata (38 per cento),
            di soli cinque punti percentuali inferiore a quella marginale (43 per cento, sui redditi
            superiori a 75 mila euro). La curva delle aliquote si appiattisce insomma abbastanza
            presto, e a farne le spese sono soprattutto i redditi di non elevato ammontare, come
            dimostrano le misure della progressività effettiva dell’imposta sui redditi di lavoro[37].
        
È curioso, insomma, che le proposte
            di sostituire un tributo ad aliquota proporzionale all’attuale Irpef progressiva vengano
            accusate di iniquità, di «regali ai più ricchi» ottenuti spostando il peso relativo
            della tassazione sulla working class, quando è invece proprio
            l’Irpef, oggi, a colpire pesantemente i redditi di lavoro, già a partire da quelli di
            basso e medio ammontare[38], senza riuscire a intercettare molti capital income.
        

5.
            L’impraticabile tassazione progressiva del «comprehensive income» 



Sarebbe d’altra parte semplicistico
            e illusorio pensare di rimediare a questa situazione semplicemente includendo nel
            reddito complessivo anche i tanti redditi che oggi sfuggono alla progressività, o peggio
            ancora istituendo plurimi e autonomi sistemi categoriali a tassazione progressiva[39]. 
La prima opzione, ovvero il
            ripristino dell’equità orizzontale, oltre che verticale, attraverso il reinserimento dei
            diversi cespiti oggi tassati in via sostitutiva nel reddito complessivo assoggettato a
            un’unica imposta personale e progressiva, vanta certamente solide basi teoriche: si
            tratta del modello elaborato dalla Commissione presieduta da Cosciani, che ancora
            costituisce un punto di riferimento per gli studi e le proposte di riforma
            dell’imposizione personale. 
Tuttavia, tale disegno teorico
            trascura, tra l’altro, la diversa determinabilità dei redditi, non tutti suscettibili di
            accertamento «analitico» (si pensi ai redditi fondiari, o alle
            determinazioni forfettarie per le attività economiche di piccole dimensioni); le
            differenti possibilità di occultamento, che possono indurre a trattamenti di maggior
            favore finalizzati all’emersione degli imponibili di certe «categorie» (è quanto
            accaduto con le cedolari sulle locazioni immobiliare); l’esigenza di semplicità
            amministrativa e i rischi di delocalizzazione dei «mobili» redditi finanziari, che
            rendono preferibile una non elevata tassazione alla fonte definitiva di tipo sostitutivo[40]; le spinte agevolativo-incentivanti nei confronti di determinate attività
            produttive di redditi, e così via. 
Il non aver tenuto conto di questi e
            altri fattori, se ha portato al mancato raggiungimento degli obiettivi che gli ideatori
            dell’imposta personale progressiva sul reddito complessivo si erano prefissi[41], sembra a tutt’oggi un serio ostacolo al (re)inserimento nell’Irpef
            progressiva dei tanti redditi che ne sono esclusi. La diversa elasticità delle basi
            imponibili (regola di Ramsey)[42] spiazza l’ipotesi di una progressività generale, con aliquote progressive
            applicate uniformemente a un reddito realmente «complessivo». Ma lascia all’evidenza
            irrisolti i problemi di equità orizzontale insiti in un
            trattamento differenziato di redditi appartenenti a diverse categorie. 
Comunque sia, è indubbio che per
            quanto riguarda i redditi finanziari (interessi e altri proventi ad essi assimilabili)
            non sono venute meno le ragioni di una tassazione definitiva alla fonte, proporzionale e
            sostitutiva dell’Irpef, da individuarsi in esigenze di semplicità e speditezza
            amministrativa, concorrenza internazionale, tassazione dei proventi al lordo dei costi e
            dell’inflazione. A ciò va aggiunto che il recente duplice innalzamento dell’aliquota,
            prima al 20 quindi al 26 per cento, ha reso il prelievo su questi redditi assai elevato,
            rendendo poco plausibile un suo ulteriore inasprimento mercé l’applicazione di aliquote progressive[43]. 
Quanto agli utili societari, il loro
            pieno reinserimento nell’Irpef progressiva implicherebbe un ritorno
                all’imputation system e al credito di imposta sui dividendi,
            che però fu abbandonato nel 2003 a causa di malfunzionamenti e disparità di trattamento
            inevitabili in un’economia fortemente aperta ai mercati internazionali, in cui spesso
            società e soci risiedono in giurisdizioni fiscali diverse. 
Se infatti lo Stato italiano non può
            per ovvi motivi concedere il credito di imposta sui dividendi a soci stranieri (giacché
            ciò si tradurrebbe in un rimborso dell’imposta societaria, non dovendo i soci esteri
            includere i dividendi nel reddito complessivo tassato ad aliquote progressive), nel caso
            opposto, ovvero di soci italiani partecipanti a imprese estere, occorrerebbe monitorare
            continuamente la legislazione fiscale degli altri paesi, tenendo altresì conto di
            eventuali ruling e accordi conclusi con le amministrazioni fiscali
            estere, onde allineare sempre il credito di imposta alle imposte effettivamente
            pagate all’estero dalla società distributrice il dividendo
            (credito di imposta indiretto). 
Ma proprio queste difficoltà
            applicative, il rischio di distorsioni e disuguaglianze di trattamento, nonché di
            censure comunitarie, erano state la molla per la transizione al sistema della parziale
            esenzione dei dividendi (o della tassazione alla fonte in via sostitutiva, per quelli
            afferenti partecipazioni «non qualificate»). Dunque, per quanto tale regime sia oggi
            diventato irrazionale e penalizzante, appare assai problematica e difficilmente
            ipotizzabile una retromarcia e un ritorno al preesistente metodo dell’imputazione. 
Non molto diversa è la situazione
            per le cedolari del settore immobiliare. Il settore è stato infatti interessato da un
            significativo aumento dell’imposizione patrimoniale, dovuto all’introduzione dell’Imu e
            agli interventi della fiscalità locale, tanto che l’ipotesi di riassorbire canoni di
            locazione e plusvalenze immobiliari nell’Irpef progressiva viene reputata politicamente
            poco percorribile[44], anche perché nelle intenzioni dell’attuale Governo il settore dovrebbe
            semmai beneficiare di una riduzione del prelievo fiscale, non già subire un
            inasprimento. 
Ancor meno ipotizzabile, poi, appare
            l’abbandono del metodo di tassazione indiziario-catastale per terreni e fabbricati non
            locati; quanto al progetto di modifica dei criteri di accatastamento e adeguamento delle
            rendite agli effettivi valori di mercato, lo stesso sembra oggi impantanato e rinviato
                sine die, non solo per ragioni di consenso ma anche a causa
            delle difficoltà tecniche che lo stesso solleva[45]. 
È difficile dunque ipotizzare o
            pronosticare oggi una rivitalizzazione del «mito» dell’imposta personale progressiva,
            attraverso un’applicazione del modello puro del 
            comprehensive income. L’inarrestabile
            processo di smottamento del bacino della progressività, con creazione di sempre nuovi
            regimi cedolari ad hoc, attesta semmai la vitalità delle forze che
            spingono in senso contrario. 
Quanto all’idea di istituire, al
            posto degli attuali regimi sostitutivi proporzionali, dei microsistemi progressivi[46], la stessa si scontra con un elementare postulato della progressività
            (continua o per scaglioni di reddito), ovvero il necessario coacervo di tutti redditi,
            cioè l’applicazione di aliquote progressive al reddito «complessivo», premessa che
            sarebbe invece contraddetta da una considerazione separata e un artificioso
                splitting legale dei diversi redditi percepiti dall’individuo.
            Si tornerebbe insomma, realizzando una proposta del genere, all’imposta di ricchezza
            mobile, che prevedeva aliquote progressive diversificate applicabili a redditi di
            diversa natura, nell’ambito di una tassazione di tipo cedolare, cioè a un sistema
            giudicato come «privo di coerenza, fonte di disparità di trattamento e di inefficienza»[47]. 
Si può prediligere un modello
            impositivo reale e proporzionale, o all’opposto un’imposta generale ad aliquote
            progressive sul reddito complessivo, sul comprehensive income.
            Appare invece incoerente teorizzare un sistema «schedulare» di imposte progressive
            speciali, per una semplice ragione: lo stesso darebbe luogo a esiti erratici e,
            fatalmente, a risultati contraddittori, posto che ciascun microsistema progressivo
            dovrebbe prescindere dai restanti redditi dell’individuo, dunque alcun obiettivo di
            equità, né verticale né orizzontale, potrebbe essere perseguito. 
Ad esempio, un reddito di capitale
            di basso ammontare, per tale ragione tassato con l’aliquota-base all’interno della
            «categoria» di appartenenza, potrebbe essere incassato da un individuo con elevati
            redditi di altra natura; all’opposto, un capital income di medio
            ammontare percepito da un individuo senza altri redditi pagherebbe irragionevolmente
            di più[48]. Inoltre, non si saprebbe come imputare ai singoli sub-sistemi progressivi
            deduzioni e detrazioni riferibili alla situazione personale e familiare del
            contribuente. Un sistema del genere perderebbe i residui tratti di personalità comunque
            oggi riconoscibili nell’Irpef, trasformandosi in un insieme farraginoso di tributi reali
            progressivi del tutto illogico e archiviato da tempo dagli ordinamenti positivi.
        

6. «Imposta
            piatta» e uguaglianza nell’imposizione dei redditi 



L’inclusione nell’area della
            progressività dei redditi oggi tassati in modo sostitutivo e proporzionale, oltre come
            visto a non essere agevolmente realizzabile, non necessariamente si risolverebbe in una
            più equa distribuzione dei carichi fiscali. 
E ciò, da un lato, perché per alcuni
            redditi la tassazione proporzionale trova a sua volta giustificazioni sul piano
            dell’equità, come avviene ad esempio per i rendimenti del
            risparmio (interessi) tassati al lordo dell’inflazione e dei
            costi di produzione[49], o per i dividendi che hanno già scontato a monte il prelievo sull’utile
            societario, e per i quali un aggravio di imposizione sarebbe semplicemente insensato. 
Dall’altro, perché in un’economia
            aperta agli scambi internazionali giocano un ruolo decisivo fattori ulteriori rispetto
            all’equità, come la concorrenza fiscale tra gli Stati sovrani, la volatilità di
            determinati redditi, la loro maggiore possibilità di essere occultati, e via
            discorrendo: tutti fattori che i legislatori non possono ignorare, pena la costruzione
            di modelli impositivi teoricamente impeccabili ma con una maggiore «equità» solo di
            facciata, al tempo stesso non in grado di assicurare un gettito adeguato alle
            impegnative esigenze della spesa pubblica. 
Va ormai preso atto che
            l’imposizione sui redditi delle persone in Italia ha perso (se mai ha avuto) i suoi
            tratti di generalità, personalità, omnicomprensività, e si è da tempo trasformata – come
            accaduto negli ordinamenti che si ispirano alla Dual Income
                Taxation – in un sistema composto da tante imposte reali, tra cui una
            progressiva su alcuni redditi: quelli di lavoro, dipendente e autonomo[50], nonché taluni redditi «misti» con una
            significativa componente lavorativa, mescolata a un impiego di capitale, prodotti da
            imprese individuali e società di persone (qualora non oggetto di evasione). 
Come si legge anche nel
                Libro Bianco del 2008 curato dal Mef: 
una costante della nostra imposta personale è
                rappresentata dal peso assolutamente prevalente dei redditi da lavoro dipendente e
                da pensione sul totale. Ciò è dovuto a diversi fattori. In primo luogo, sono esclusi
                dalla base imponibile Irpef altri cespiti, come la maggior parte dei redditi
                finanziari, i redditi dell’agricoltura definiti su base catastale, molto lontana
                dalla realtà, cui si è poi aggiunta l’esclusione della rendita catastale della casa
                d’abitazione. In secondo luogo, vi è stato un fenomeno di erosione provocato da vari
                interventi normativi. Infine, ma non in ordine di importanza, vi è il fenomeno
                dell’evasione vera e propria.
            


Del resto, a riprova di quanto
            osservato sta il fatto che l’elevata concentrazione dei redditi è oramai imputabile
            principalmente ai redditi di lavoro, anziché a quelli di capitale e di impresa[51]. 
Con l’ulteriore aggravante che tali
            redditi si trovano maggiormente esposti a ulteriori forme di prelievo, sia erariale che
            locale, come accade per le addizionali Irpef, comunali e regionali, nonché per istituti
            congiunturali ma oramai di fatto consolidatisi nel sistema, qual è il «contributo di
            solidarietà» del 3 per cento (di fatto, nonostante la sua deducibilità, una sesta
            aliquota marginale oltre a quelle statutarie)[52], applicabile al reddito «complessivo» Irpef in cui, ça va sans
                dire, non si computano quelli tassati in via sostitutiva[53]. Ne risulta che l’aliquota marginale, sui redditi elevati, si avvicina al 50
            per cento. 
La flat-rate
                tax, anche con un’aliquota superiore a quella delle proposte di legge
            formulate nel nostro paese a cui sopra si è fatto cenno – ad esempio, una
                flat-rate nell’ordine del 20-25 per cento[54] – potrebbe dunque riuscire a ridurre
            significativamente il peso dell’imposta personale sui
                labour income, già a partire da bassi e medi livelli di
            reddito. 
Il punto, ormai, non è più stabilire
            se l’Irpef abbia assolto al suo compito originario, conformandosi al disegno istitutivo
            di un tributo personale, sul reddito complessivo, generale e omnicomprensivo, in grado
            di assicurare giustizia e perequazione, equità orizzontale e verticale. Questi obiettivi
            sono stati quasi del tutto mancati, man mano che si smagliava la rete della
            progressività, in cui sono rimasti per così dire «impigliati», nella sostanza, solo i
            redditi di lavoro. E ciò, come è stato efficacemente osservato, non ha fatto che
            aumentare il divario tra «evasori» e «tartassati»[55]. 
L’Irpef ad aliquote progressive ha
            poco per volta cambiato sembianze, evolvendo da strumento di giustizia sociale nel suo
            esatto opposto, ovvero in un dispositivo – se non di
            oppressione – di discriminazione fiscale a danno delle classi lavoratrici. Un’imposta ad
            aliquota unica, secondo il modello della flat-rate tax, avrebbe
            dunque l’effetto, contrariamente a quanto di solito si ritiene, di ripristinare un
            minimo di equità nel sistema, come anche la dottrina più avveduta non manca ormai di riconoscere[56]. 
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                        dipendente nel sistema delle imposte sui redditi, Padova, Cedam,
                    2001, pp. 209 ss. e P. Puri, Redditi da lavoro, capacità contributiva
                        e tramonto del mito del favor per i lavoratori, in «Rivista di
                    Diritto Tributario», I, 2012, pp. 889 s., il quale registra una «sperequazione
                    proprio tra i redditi di lavoro soggetti alle aliquote progressive e quelli di
                    fonte patrimoniale sottoposti a blande imposizioni sostitutive patrimoniali,
                    peraltro senza che ciò sia il frutto né di una diversa capacità contributiva né
                    di una qualche politica redistributiva, ma solo di valutazioni pragmatiche in
                    termini di minore o maggiore difficoltà di accertamento». Ma già negli anni
                    Ottanta V. Visco, Disfunzioni ed iniquità dell’Irpef e possibili
                        alternative, cit., p. 155, osservava che «appare senz’altro
                    scorretta l’affermazione ricorrente secondo cui i redditi da lavoro dipendente
                    sarebbero gli unici a sopportare il peso delle imposte dirette, che andrebbe
                    invece corretta nel senso che i redditi da lavoro dipendente e
                        pensione sono gli unici a subire un’imposta fortemente
                        progressiva». Sul tema, da ultimo, P. Liberati e A. Scialà,
                        L’ingiusta progressività dell’Irpef, cit., per i quali
                    non è «azzardato sostenere che la base imponibile Irpef sia stata
                    sistematicamente svuotata rispetto all’iniziale intento di farne un’imposta di
                    tipo onnicomprensivo secondo gli ideali teorici dell’imposizione personale. Si
                    dovrebbe invece prendere definitivamente atto che l’Irpef è oggi un’imposta
                    speciale su pochi redditi (lavoro dipendente e pensioni), in particolare su
                    quelli che per loro natura sono poco mobili (rispetto ad esempio ai redditi da
                    capitale) e percepiti al netto dell’imposta (cioè dopo l’esazione dell’imposta
                    da parte del sostituto)». 

[51]  Come riporta E. Longobardi,
                        L’evoluzione dell’imposta personale sul reddito: aspetti di equità
                        verticale e orizzontale, cit., p. 18, «fino agli anni Settanta il
                    decile più alto era principalmente composto da redditi di capitale, in misura
                    minore da redditi di impresa, in quota del tutto trascurabile dai redditi da
                    lavoro. Oggi la situazione si è rovesciata, in cima alla distribuzione la
                    principale fonte di reddito è il lavoro. Negli ultimi tre decenni del novecento
                    la concentrazione dei redditi da capitale si è drasticamente ridotta: il
                    drammatico incremento della concentrazione nella distribuzione dei redditi è per
                    intero imputabile ai redditi da lavoro».

[52]  Introdotto dal d.l. 13 agosto 2011, n. 138 e
                    prorogato per il triennio 2014-2016.

[53]  Come ricorda il Mef nell’Analisi
                        dei dati delle dichiarazioni Irpef 2014, «Il reddito complessivo
                    su cui applicare il contributo è dato dalla somma dei redditi elencati
                    nell’articolo 6 del Tuir e, quindi, non rilevano i redditi soggetti a tassazione
                    separata, quelli esenti, i redditi soggetti a ritenute a titolo di imposta e
                    quelli soggetti a imposte sostitutive dell’Irpef, anche su opzione del
                    contribuente».

[54]  Nel Libro Bianco del
                    1994 veniva indicata un’ipotesi di Irpef ad aliquota unica fissata al 28 per
                    cento, con esenzioni alla base variabili in funzione del tipo di reddito
                    posseduto e ulteriori esenzioni per gli anziani e i familiari a carico. Secondo
                    l’analisi contenuta nel Libro Bianco del 2008, cit., pp.
                    293 ss., l’aliquota di equilibrio nell’ipotesi di introduzione di una
                        flat tax, ipotizzata in relazione alla situazione
                    esistente nel 2007, si situerebbe grosso modo nell’intervallo 20-23 per cento:
                    «nell’ipotesi di riduzione della progressività dell’imposta lorda, la struttura
                    a scaglioni Irpef 2007 è stata sostituita con una imposta a scaglione unico per
                    tutti i livelli di reddito (flat tax), con l’inclusione
                    delle detrazioni per carichi familiari e per affitti come nell’Irpef 2007, ma
                    con l’eliminazione delle detrazioni per tipo di reddito. In quanto alle
                    detrazioni per carichi familiari, la flat tax è stata
                    simulata sia nel caso di assenza di detrazioni per carichi familiari,
                    consentendo di mantenere un’imposta marginale costante, e nel caso di detrazioni
                    familiari come in Irpef 2007, che causano la non coincidenza tra aliquota
                    marginale formale e quella effettiva. In entrambi i casi, è stato mantenuto il
                    vincolo di parità del gettito complessivo. Nel caso di assenza di detrazioni per
                    carichi familiari, la parità di gettito è ottenuta con un’aliquota del 19,85%,
                    mentre nel caso di detrazioni per carichi familiari l’aliquota che garantisce la
                    parità di gettito risulta pari al 22,51%». 

[55]  Per A. Pedone, Perché le riforme
                        negli anni Sessanta hanno avuto scarso successo: il caso della riforma
                        tributaria, in «Moneta e credito», 69, 2016, pp. 77 s., la
                    riforma degli anni Sessanta «ha alterato profondamente la distribuzione del
                    carico tributario, perché ha provocato un brusco innalzamento delle aliquote
                    medie e marginali dei soggetti che non riescono a sfuggire all’applicazione
                    dell’imposta, ha accentuato la differenza di trattamento tributario tra coloro
                    che sono pienamente colpiti e coloro che sono stati salvaguardati e protetti
                    dall’applicazione piena ed effettiva della progressività dell’imposta... o che
                    sono riusciti a rifugiarsi in forme di elusione legale... o sono stati spinti o
                    si sono nascosti nel labirinto dell’evasione».

[56]  Cfr. ad esempio G. Falsitta,
                        Manuale di diritto tributario. Parte speciale, cit.,
                    pp. 70 s., secondo cui «l’Irpef è diventata... una imposta proporzionale
                    prelevata alla fonte con tributi sostitutivi (cedolari secche). Paradossalmente
                    la progressività è rimasta relegata al solo settore dei redditi “guadagnati” col
                    lavoro... Il che è scelta priva di ogni giustificazione sotto il profilo del
                    doveroso rispetto di ben noti parametri giuridico-costituzionali (tutela del
                    lavoro, uguaglianza, capacità contributiva)... La generalizzata estensione della
                    tassazione separata a tutti i redditi da capitale, a tutti i cosiddetti “redditi
                    diversi”, a cospicue fette di redditi di impresa, deve necessariamente sfociare
                    in una riforma dell’Irpef nella direzione dell’abbandono della progressività e
                    nell’adozione di una sola aliquota proporzionale o al più di due aliquote».
                    Anche ad avviso di R. Schiavolin, Flat tax, equa tassazione del
                        reddito e principio di progressività, cit., p. 315, «di fronte ad
                    un sistema di imposizione non conforme al principio di uguaglianza tributaria,
                    laddove prevede discriminazioni qualitative non giustificate da differenze di
                    capacità contributiva, ci si deve chiedere se non sia più urgente rimediare ad
                    una siffatta violazione, mediante una flat tax che
                    assoggetti tutti gli incrementi del patrimonio ad un’aliquota uniforme, sia pur
                    a costo della rinuncia alla discriminazione quantitativa nei confronti dei
                    redditi più elevati... la flat tax rappresenterebbe il
                    recupero della personalità dell’imposta sul reddito, in quanto commisurata
                    all’incremento del patrimonio globalmente considerato». Per P. Liberati e A.
                    Scialà, L’ingiusta progressività dell’Irepf, cit., «è
                    proprio la crescente specialità che sta caratterizzando l’Irpef a consigliarne
                    la revisione in direzione di un’area di proporzionalità molto più ampia di
                    quella attuale, anche senza giungere all’estremo di un’aliquota unica». Si
                    tratta di considerazioni che riecheggiano quelle formulate a suo tempo da C.
                        Cosciani, Istituzioni di scienza delle finanze, Torino,
                    Utet, 19614, p. 257, il quale riteneva che, se non si
                    fossero inclusi i redditi di capitale nella base imponibile della nuova imposta
                    sul reddito che si andava progettando, «potrebbe sembrare più razionale e più
                    sincero l’abbandono della progressività dell’imposta sul reddito... per tutti i
                    contribuenti». Cosciani, come noto, si dimise dalla presidenza del Comitato per
                    la riforma tributaria, proprio a seguito della decisione di escludere gli
                    interessi dalla progressività dell’imposta, per assoggettarli a una ritenuta
                    definitiva.



Capitolo sesto
            

L’esenzione universale del basic
                income come orizzonte progettuale della flat
            tax

La trasformazione dell’Irpef progressiva in un’imposta proporzionale dovrebbe
                necessariamente accompagnarsi a un’esenzione dei redditi minimi, al riconoscimento
                di una “personal allowance”. Un’imposta ad aliquota unica priva di qualsivoglia
                effetto di progressività, ottenuto attraverso una deduzione alla base o detrazioni
                per carichi di famiglia, rischierebbe invece la dichiarazione di incostituzionalità
                per contrasto con l’art. 53, comma 2. A meno, ovviamente, di non ritenere che un
                prelievo proporzionale al reddito dia comunque luogo a una progressività occulta,
                considerando l’imposta come il prezzo dei beni pubblici e dunque il suo pagamento
                differenziato in base al reddito come una forma di aggravamento di quelli elevati.
                Ne deriva, contrariamente a quanto si potrebbe d’acchito pensare, che una flat-rate
                tax, traguardata sotto il profilo dell’universale esenzione del minimo d’esistenza,
                è in grado di assicurare all’imposizione dei redditi maggiori tratti di
                “personalità” rispetto a quelli oggi riconoscibili. Prima di evidenziare le carenze
                sul punto dell’attuale imposta sui redditi, vengono illustrate le ragioni fondanti
                la tutela dei redditi minimi.





1. Carenze
            attuali e nuove prospettive nella tutela del minimo d’esistenza 



Gli oppositori all’imposta piatta, a
            una flat-rate tax applicabile sopra una fascia esente, muovono come
            visto un’obiezione incentrata sul profilo dell’equità: redditi di superiore ammontare,
            evidenziando una maggiore attitudine alla contribuzione, dovrebbero essere assoggettati
            ad aliquote via via più elevate. Per questa ragione, sarebbero da preferire tributi ad
            aliquote graduate, come l’Irpef, rispetto a una ipotetica alternativa basata sul modello
            della flat tax. 
Quest’obiezione, però, trascura
            curiosamente di considerare che l’equità va declinata anche sul piano «orizzontale»,
            come visto ai capitoli precedenti, nonché dal punto di vista dei redditi di minore
            ammontare. L’atteggiamento reverenziale nei confronti di una progressività attuata
            grazie a tassi d’imposta crescenti[1], offusca l’altro lato della medaglia, cioè l’esigenza di esentare i redditi
            appena sufficienti alla sussistenza dell’individuo, che pure è richiesta dalla formula
            sulla «capacità contributiva», non casualmente impiegata dall’art. 53, comma 1, della Costituzione[2]. 
L’esenzione del minimo vitale, questo
            è il punto, non è affatto soddisfatta dagli attuali meccanismi di tassazione dei
            redditi, come meglio vedremo in seguito: per un verso perché molti redditi scontano
            «imposte reali», in cui non trovano ingresso deduzioni o detrazioni necessarie a
            esentare il minimo d’esistenza; dall’altro in quanto, anche
            all’interno dell’Irpef progressiva, la tutela è assicurata soltanto ad alcune categorie
            di contribuenti. 
Al contrario, un’esenzione
            trasversale dei redditi minimi, inferiori alla soglia di sussistenza, dovrebbe essere
            programmaticamente assicurata da una flat-rate tax[3]. Come già accennato, infatti, nonostante il comma 2 dell’art. 53 si
            riferisca al «sistema» nel suo complesso, e non a (tutti) i singoli tributi,
            nell’esperienza storica la progressività è stata ottenuta soprattutto grazie all’imposta
            personale sul reddito; ne deriva una tendenza a considerare imprescindibile il
            mantenimento del tratto della progressività nell’imposizione dei redditi, pena una
            violazione del principio costituzionale[4]. 
        
Seguendo questo indirizzo, la
            trasformazione dell’Irpef progressiva in un’imposta proporzionale dovrebbe
            necessariamente accompagnarsi a un’esenzione dei redditi minimi, al riconoscimento di
            una personal allowance. Un’imposta ad aliquota unica priva di
            qualsivoglia effetto di progressività, ottenuto attraverso una deduzione alla base o
            detrazioni per carichi di famiglia, rischierebbe invece la dichiarazione di
            incostituzionalità per contrasto con l’art. 53, comma 2. A meno, ovviamente, di non
            ritenere che un prelievo proporzionale al reddito dia comunque luogo a una
                progressività occulta, considerando l’imposta come il prezzo
            dei beni pubblici e dunque il suo pagamento differenziato in base al reddito come una
            forma di aggravamento di quelli elevati[5]. 
Ne deriva, contrariamente a quanto si
            potrebbe d’acchito pensare, che una flat-rate tax, traguardata
            sotto il profilo dell’universale esenzione del minimo d’esistenza, è in grado di
            assicurare all’imposizione dei redditi maggiori tratti di «personalità» rispetto a
            quelli oggi riconoscibili[6]. 
È tuttavia necessario, prima di
            evidenziare meglio le carenze sul punto dell’attuale imposta sui redditi, illustrare le
            ragioni fondanti la tutela dei redditi minimi. E ciò al precipuo fine di evidenziare che
            queste sono omologhe a quelle sottostanti al principio di progressività: la diversa
            attitudine alla contribuzione dei redditi in funzione del tipo di consumi, più o meno
            necessari, insiti in redditi di diverso ammontare. Fino a considerare appunto
            inesistente l’attitudine a contribuire in risorse appena sufficienti ad
            assicurare all’individuo e alla sua famiglia il soddisfacimento
            dei bisogni elementari dell’esistenza. 

2. Capacità
            contributiva e salvaguardia del «minimo vitale» 



L’identificazione della «capacità
            contributiva» con l’idoneità economico-patrimoniale all’imposizione trova conferma nella
            genesi della formula trasfusa nell’art. 53, che tenne conto di un basilare principio
            dell’economia e dell’etica fiscale, ovvero l’esenzione delle ricchezze minime. Uno dei
            corollari della tassazione basata sulla capacità contributiva è infatti la salvaguardia
            del cosiddetto «minimo vitale»[7]. Si tratta dell’assunto per cui, al di sotto di una certa soglia, ritenuta
            incomprimibile onde assicurare un’esistenza dignitosa alla persona e alla sua famiglia,
            non debba essere esercitato il prelievo fiscale. 
Il principio, la cui compiuta
            enunciazione si deve a economisti e filosofi morali, è risalente[8]: potrebbero dunque esservi manifestazioni di
            ricchezza astrattamente idonee a fondare l’imposizione, e tuttavia in concreto inadatte
            allo scopo, in quanto non espressive di «capacità contributiva», essendo appunto tale
            solo quella capacità economica che eccede quanto necessario alla soddisfazione dei
            bisogni essenziali per l’esistenza dell’individuo e della sua famiglia. 
All’epoca in cui si tennero le
            discussioni dell’assemblea costituente, dunque, la questione del «minimo di esenzione»
            era già stata ampiamente esplorata, e la suddetta esenzione veniva da molti studiosi di
            finanza pubblica considerata insita nel principio di capacità contributiva[9]. La salvaguardia del minimo vitale vantava inoltre una lunga tradizione sia
            nel nostro che in altri ordinamenti tributari; la stessa era ad esempio contemplata nel
            regio decreto sulla ricchezza mobile del 24 agosto 1877, n. 4021, che concedeva
            l’esenzione ai redditi imponibili non superiori a 400 lire annue. 
È possibile, tuttavia, che le voci contrarie[10] abbiano indotto i costituenti a riaffermare solennemente il principio, anche
            se in via indiretta e mediata, attraverso il riferimento al concetto di «capacità
            contributiva», ritenendo che ciò implicasse la possibilità di tassare soltanto
            le ricchezze superiori al minimo necessario all’esistenza
            dell’individuo. 
Ciò detto, nella disciplina
            dell’Irpef il minimo vitale è tutelato in modo frammentario, attraverso detrazioni
            d’imposta concesse ai redditi di minore ammontare, ma esclusivamente se appartenenti
            alla categoria del lavoro dipendente e pensione (e in misura del tutto insufficiente per
            i lavoratori autonomi), non già nei confronti di titolari di altri redditi (di impresa,
            fondiari, di capitale, etc.). Può essere che ciò sia dovuto alla valorizzazione
            dell’art. 36 Cost., sul cosiddetto «giusto salario». Mischiando esigenze di tutela
            differenti, si è infatti ritenuto che quella fiscale del minimo vitale passi attraverso
            la garanzia di una retribuzione in grado di garantire un’esistenza libera e dignitosa al
            lavoratore e alla sua famiglia. 
L’esenzione del minimo vitale, per
            ragioni su cui faccio rinvio ad altri approfondimenti[11], va tuttavia interamente ricondotta all’art. 53 e al principio di capacità
            contributiva, senza interferenze con altri parametri costituzionali, quali l’art. 36.
            Anche perché si rischia altrimenti, come in effetti avvenuto, di introdurre trattamenti
            preferenziali per i titolari di redditi di lavoro dipendente, che risultano in effetti
            più tutelati di altre categorie; non si vede, in specie, perché un imprenditore
            individuale, un agricoltore, un lavoratore autonomo occasionale, il titolare di redditi
            di capitale, il socio di una società di persone, e così via, debba ricevere una tutela
            inferiore, cioè essere tassato su redditi di ammontare pari a quello per il quale un
            lavoratore dipendente ha invece diritto all’esenzione[12]. 
        
Eppure ciò è quanto accade nel
            nostro ordinamento: non si rinviene infatti alcuna fascia esente o deduzione universale
            valida per tutte le classi di contribuenti, bensì soltanto detrazioni d’imposta per i
            titolari di alcuni tipi di reddito[13]. Si tratta, inoltre, di deduzioni o detrazioni che, laddove riconosciute,
            sono decrescenti rispetto al reddito, determinando distorsioni e alterazioni nella curva
            della progressività[14]. 
Le diverse opinioni espresse al riguardo[15] fraintendono il significato dell’esenzione del minimo vitale, che non può
            più, specie nell’attuale assetto costituzionale, essere
            ravvisato nell’esigenza di evitare un aumento dei prezzi delle
            merci, rimpiazzare il capitale umano logorato dallo svolgimento di attività produttive o
            discriminare qualitativamente i redditi unearned; si tratta invece
            di uno strumento di promozione della persona umana, che si collega alla diversa
            valutazione sociale dei consumi primari, cui sono tendenzialmente destinati i redditi di
            basso ammontare, necessari ai bisogni esistenziali dell’individuo, del tutto a
            prescindere da considerazioni attinenti alla meritevolezza della fonte produttiva e al
            carattere più o meno «guadagnato» dei redditi stessi. 
Non si deve al riguardo dimenticare
            che la «discriminazione qualitativa» dei redditi, cioè la teorizzazione di una maggiore
            capacità contributiva per i redditi «non guadagnati», perpetui e derivanti dal possesso
            di un capitale, postula una capacità di contribuire comparativamente maggiore per
            determinate categorie reddituali, diverse da quelle basate sul lavoro, ma non presuppone
            affatto l’inidoneità alla contribuzione del «giusto salario» dei lavoratori. 
La discriminazione qualitativa è
            insomma un prelievo aggiuntivo su determinate ricchezze, onde ristabilire una situazione
            di «uguaglianza nel sacrificio» a fronte di una diversa attitudine alla contribuzione
            riconoscibile a certi redditi, ma sarebbe improprio utilizzare la stessa in chiave
            agevolativa, onde esonerare del tutto da imposizione il lavoro dipendente, in ossequio a
            un presunto favor costituzionale[16]. 
        
Come pure sarebbe sbagliato,
            all’opposto, utilizzare l’argomento della «discriminazione qualitativa» dei redditi per
            escludere dalla tutela del minimo vitale quelli «non guadagnati» (fondiari, di capitale,
            di impresa, etc.)[17]. 
Si avrebbe peraltro una ben strana
            discriminazione qualitativa, dall’andamento schizofrenico, dato che questa opererebbe a
            favore del lavoro per redditi inferiori al minimo vitale, e invece a vantaggio del
            capitale per importi appena più elevati, dato che solo per i labour
                income scattano aliquote progressive, già pari al 38 per cento in
            corrispondenza di uno scaglione (quello compreso tra 28 e 55 mila euro) che certo non
            sembra indicativo di opulenza. 

3. Esenzione
            dei redditi minimi e progressività dell’imposizione: due esigenze convergenti 



La ricchezza, nella prospettiva
            della tutela del minimo d’esistenza, viene traguardata per le possibilità di spesa e
            consumo che la stessa sottende: e un reddito minimo, dovendo essere destinato ai bisogni
            primari dell’individuo e della sua famiglia, non può essere distolto da tali utilizzi,
            dunque va esonerato dall’obbligo fiscale. 
L’esenzione delle ricchezze minime
            dipende insomma da ragioni omogenee (uguali e contrarie) a quelle sottostanti al
            principio di progressività dell’imposizione. Come noto la progressività trova razionale
            spiegazione nel diverso «sacrificio» provocato dall’imposta in capo a contribuenti
            diversamente dotati dal punto di vista economico-patrimoniale: la ricchezza su cui
            insiste il prelievo viene in considerazione, in questa prospettiva, per la sua idoneità
            a tradursi in determinati consumi per l’individuo e la sua
            famiglia, in un certo paniere equivalente di beni e servizi. 
I redditi monetari sono dunque
            soltanto una misura oggettiva dei bisogni che l’individuo è in grado di soddisfare: la
            capacità contributiva assume così un significato in termini «edonistici», e la ricchezza
            oggetto di tassazione rileva quale potere di comando sui beni e servizi prodotti dalla
            collettività. 
Orbene, a seconda dell’entità della
            ricchezza posseduta, si modifica la valutazione sociale dei consumi e dei bisogni che la
            stessa consente di soddisfare. E se per redditi elevati il «sacrificio» provocato
            dall’imposta tende progressivamente a diminuire, sull’assunto per cui le unità di
            reddito marginale verranno destinate a consumi secondari se non di lusso, in relazione
            ai redditi minimi il sacrificio sarebbe elevatissimo e insopportabile, in quanto
            l’imposta inciderebbe su consumi di fondamentale importanza, privando il soggetto dei
            mezzi necessari per vivere. 
Da questo punto di vista,
            l’esenzione del minimo vitale è dunque, al tempo stesso, una delle modalità per attuare
            la progressione nell’imposizione, trattandosi di un istituto che ne condivide la matrice
            esplicativa, basata sul concetto di «sacrificio» provocato dal prelievo fiscale in
            relazione alle potenzialità di consumo e spesa correlate al possesso di una determinata
            ricchezza. 
L’esenzione dei redditi minimi
            postula una prevalenza dell’interesse del singolo individuo rispetto a quelli di cui è
            portatrice la collettività: in una valutazione di utilità sociale dell’imposta,
            prevalgono le basilari esigenze di vita e di sopravvivenza dell’individuo, rispetto alle
            necessità di finanziamento delle spese pubbliche. 
Dopo questa digressione, occorre
            allora considerare in che modo l’ordinamento italiano tuteli il «minimo vitale»
            nell’imposta personale sul reddito complessivo. Ebbene, anche in questo limitato ambito
            la tutela avviene come anticipato in via del tutto frammentaria e con evidenti
            discriminazioni. 
La stessa è infatti accordata,
            mediante apposite detrazioni d’imposta, soltanto a lavoratori dipendenti e pensionati,
            in misura palesemente insufficiente per i lavoratori autonomi,
            senza invece estendersi ai titolari di altri redditi, come quelli di fonte
            imprenditoriale o fondiaria. Inoltre, l’operare di regimi sostitutivi con riguardo ad
            importanti categorie reddituali riduce ancor più il perimetro in cui trova tutela il
            minimo vitale, atteso l’automatismo dei regimi sostitutivi, che non possono, almeno in
            prima battuta, essere disapplicati in funzione della situazione economica complessiva
            del contribuente. 
Ne deriva dunque una vistosa
            violazione, prima ancora che dei principi di progressività ed equità orizzontale, di
            quello di capacità contributiva, nella misura in cui lo stesso sottende la tutela del
            minimo d’esistenza per tutti, in via universale, e non solo per i titolari di alcuni
            cespiti reddituali. 
Insomma, quando l’imposizione dei
            redditi non si avvale di un’unica imposta personale, ma è assestata su più tributi
            reali, la salvaguardia del minimo d’esistenza si traduce fatalmente in un esercizio
            arbitrario della discrezionalità del legislatore, e in una tutela dimezzata[18]. 
A tal proposito, si potrebbe a prima
            vista obiettare che, in relazione ai redditi tassati in via sostitutiva (come i proventi
            finanziari, i canoni di locazione o le plusvalenze immobiliari), la mancata concessione
            di detrazioni o esenzioni alla base trova contropartita, appunto, nel regime
            sostitutivo, per certi aspetti più favorevole di quello
            ordinario nella misura in cui lo stesso incide in modo proporzionale, e non progressivo,
            rispetto ai redditi posseduti. 
Quest’argomento è dotato di logica
            apparente, ma si rivela subito inconsistente: l’esigenza di esentare il minimo vitale si
            pone infatti soltanto per i redditi appena sufficienti all’esistenza, non per quelli di
            ammontare superiore assoggettati a (più elevate) aliquote progressive; l’aliquota
            proporzionale delle cedolari secche non può dunque essere vista come una contropartita
            della mancata esenzione del minimo, poiché a redditi di quell’ammontare (cioè minimi)
            non si applicherebbe alcuna scala di aliquote progressive. 
Inoltre, le cedolari secche che
            affollano l’ordinamento sono in molti casi superiori alla prima aliquota Irpef. Ne
            deriva, dunque, un trattamento doppiamente deteriore dei redditi di minore ammontare
            appartenenti a queste tipologie reddituali, rispetto a redditi della stessa entità (di
            lavoro e pensione) che il testo unico di fatto esenta attraverso la concessione di
            detrazioni finalizzate ad azzerare il debito tributario. 
E questo, indubbiamente, accentua il
            tasso di iniquità complessiva: se i redditi di lavoro sono penalizzati, già per
            ammontari medio-bassi, rispetto a proventi di altre categorie insensibili alle aliquote
            progressive (in quanto tassati in via sostitutiva), i cespiti tassati in via cedolare, o
            da includere nell’Irpef progressiva ma diversi da quelli di lavoro o pensione (ad
            esempio, redditi di impresa individuale), risultano svantaggiati se di mera sussistenza,
            in quanto ad essi non si estende l’esenzione del minimo vitale. 
L’attuazione a singhiozzo dei
            principi costituzionali sanciti dall’art. 53, in un ordinamento evoluto surrettiziamente
            in senso schedulare e reale, si è dunque
            tramutata in una fonte di distorsioni e sperequazione, tanto verso l’alto per la
            selettività dell’Irpef progressiva, quanto verso il basso per la frammentaria e
            incompleta tutela del minimo vitale. 
Ed è questa la vera «pietra di
            paragone» per affrontare seriamente una comparazione e un’analisi costi-benefici
            rispetto a una ipotetica flat-rate tax. Si ha invece l’impressione
            che, nel dibattito pubblico e in una certa letteratura accademica, il confronto venga
            fatto con un modello di progressività astratto, con un
                ideal-tipo dal quale il sistema italiano di tassazione dei
            redditi si sta allontanando sempre di più. 

4. «Flat
            tax» e modalità applicative dell’esenzione dei redditi di sussistenza 



Un’estensione della tutela del
            minimo a tutti i redditi, e non solo a quelli di lavoro e pensione, che come noto sono
            tassati alla fonte al netto di detrazioni applicate direttamente dai sostituti di
            imposta, pone certamente seri problemi applicativi. 
Va in primo luogo osservato che i
            regimi sostitutivi, con applicazione di una «cedolare secca» alla fonte proporzionale ai
            redditi erogati, non sono agevolmente coordinabili con un’esenzione del minimo
            d’esistenza. Vi è il rischio, infatti, di perdere i vantaggi, in termini di semplicità
            applicativa, derivanti dall’applicazione di una withholding tax
            «finale», cioè una ritenuta a titolo d’imposta. 
Il contribuente potrebbe infatti
            ricevere i propri redditi da diversi sostituti (si pensi a un soggetto che abbia acceso
            più rapporti di deposito o conto corrente produttivi di interessi, che abbia stipulato
            polizze assicurative, sottoscritto fondi di investimento od obbligazioni, e così via),
            nessuno dei quali avrebbe le necessarie informazioni sul reddito complessivo
            dell’individuo tali da permettergli di esentare da ritenuta la parte corrispondente al minimo[19]. 
Nella progettazione di una
                flat-rate tax la soglia esente dovrebbe essere assicurata a
            tutti, anche ai possessori di redditi di ammontare superiore
            alla soglia. Questi ultimi potrebbero tuttavia essere costituiti da proventi già tassati
            alla fonte, con ritenute di applicazione automatica. 
Sembra insomma sussistere un
                trade-off tra l’introduzione di una generalizzata esenzione del
            minimo d’esistenza, e il mantenimento del meccanismo di tassazione alla fonte di molti
            redditi mediante ritenuta. Per sopperire a questa difficoltà si potrebbe ipotizzare
            l’accantonamento in blocco delle ritenute a titolo d’imposta (per definizione, in una
                flat-rate tax scomparirebbero quelle in acconto, non essendovi
            necessità di conguagliare la ritenuta subita con applicazione di aliquote progressive
            sul reddito percepito). 
Si tratterebbe tuttavia di un salto
            all’indietro e soprattutto nel vuoto: la tassazione alla fonte e il meccanismo della
                withholding tax costituiscono infatti elementi fondativi del
            moderno Stato fiscale; è infatti grazie alle ritenute operate dai
            sostituti, veri «esattori per conto del fisco», che lo Stato riesce ad assicurarsi un
            gettito imponente e costante, eliminando quasi del tutto il relativo rischio di
            evasione. L’abolizione dei meccanismi di tassazione alla fonte appare dunque pericolosa
            e in definitiva inattuabile. 
Ciò non significa, tuttavia, che si
            debba rinunciare alla concessione di una basic allowance anche sui
                capital income tassati alla fonte, nonostante le
            raccomandazioni in tal senso dei teorici della Dual Income Taxation[20]. 
La deduzione potrebbe infatti essere
            fatta valere direttamente dal contribuente nella dichiarazione annuale, anche in
            presenza di redditi già tassati alla fonte mediante ritenute, che si trasformerebbero in
            un credito d’imposta eventualmente rimborsabile[21]. 
        
Non sarebbe in fondo un meccanismo
            molto diverso da quello oggi operante per i redditi di lavoro autonomo, assoggettati a
            ritenuta d’acconto: in sede di dichiarazione dei redditi e di conguaglio, infatti, le
            ritenute subite, se eccedenti l’imposta lorda a debito, originano un credito di imposta
            rimborsabile. 
In Germania, del resto, in cui pure
            dividendi e interessi sono assoggettati a una withholding tax,
            trova applicazione una deduzione accordata per i proventi del risparmio
                (Sparerfreibetrag), e fino a concorrenza i capital
                income sono così esentati dall’imposta. Analoga situazione è
            riscontrabile nel sistema norvegese, che concede una deduzione personale dai
                capital income, mentre Austria e Belgio consentono su basi
            opzionali di inserire i redditi di capitale di basso ammontare nella dichiarazione
            annuale, parificandoli ai redditi di lavoro e garantendo così loro accesso alla
                basic allowance[22]. 
Da ultimo, anche il Regno Unito ha
            introdotto dal 2016 una personal savings allowance, cioè una
            franchigia o soglia esente per i proventi derivanti dal risparmio finanziario (interessi
            bancari, obbligazionari, su polizze assicurative, etc.), correlata al reddito
            complessivo posseduto, con la possibilità di richiedere il rimborso di quanto
            eventualmente già pagato attraverso ritenuta alla fonte. 
Nel passaggio a una
                flat-rate tax potrebbe dunque essere ipotizzato un meccanismo
            del genere, con elementi di continuità rispetto all’attuale coinvolgimento dei datori di
            lavoro nel calcolo delle detrazioni per redditi di lavoro dipendente e pensione. Per
            questi ultimi sarebbe il datore di lavoro o l’ente
            previdenziale erogante ad applicare l’imposta alla fonte soltanto sulla parte di reddito
            eccedente la soglia esente. 
Per gli altri contribuenti, invece,
            percettori di redditi tassati alla fonte diversi da salari e pensioni, la liquidazione
            dell’imposta dovuta tenendo conto della soglia esente dovrebbe essere effettuata
            direttamente nella dichiarazione annuale. 
Si noti che questo meccanismo
            potrebbe essere concepito come «onere», e non come «obbligo», del contribuente: il
            percettore di redditi di capitale tassati alla fonte avrebbe facoltà di scelta se
            indicarli nella dichiarazione, al solo fine di beneficiare dell’esenzione alla base, e
            ragione di farlo soltanto nel caso in cui non vi fossero altri redditi da cui scomputare
            utilmente la basic allowance. 
Si tratterebbe così di adattare un
            meccanismo che era stato suggerito dalla dottrina, ancorché mai attuato dal legislatore,
            per effettuare il coacervo in sede di dichiarazione dei redditi tassati alla fonte, al
            solo fine della liquidazione delle aliquote progressive sul reale «reddito complessivo»
            del contribuente[23]. In una flat-rate tax, dove non vi sarebbe ovviamente
            alcun bisogno di liquidare aliquote progressive, il cumulo in dichiarazione di tutti i
            redditi, compresi quelli già tassati alla fonte, avrebbe invece la funzione di garantire
            in via generalizzata, senza distinzioni quanto a tipologie reddituali possedute, una
            corretta fruizione della personal allowance. 
Ciò potrebbe avvenire senza
            soverchie complicazioni amministrative, da un lato perché le operazioni di liquidazione
            dell’imposta dovuta, al lordo dei redditi già tassati alla fonte, sarebbero estremamente
            semplici; dall’altro perché per tutti i contribuenti possessori di altri redditi,
            da cui fosse possibile dedurre la personal
                allowance, non vi sarebbe alcuna ragione per effettuare il coacervo, che
            potrebbe dunque essere reso facoltativo. 
Quella testé evidenziata è a mio
            avviso un’alternativa preferibile rispetto alla rinuncia ad applicare, facendo prevalere
            esigenze di semplicità amministrativa, la soglia esente ai capital
                income già tassati in via definitiva alla fonte, giacché ciò
            perpetuerebbe le distorsioni insite nel sistema attuale. 
Era questa ad esempio la soluzione
            indicata da Hall e Rabushka, nella cui proposta la progressività sarebbe stata
            caratteristica esclusiva della wage and salary tax, da attuarsi
            attraverso un’imposta ad aliquota proporzionale, con esenzione uguale per tutti
            (applicabile a stipendi, salari e pensioni private), ma non anche della
                business tax, che avrebbe trovato applicazione ad ogni altro
            tipo di reddito (profitti di impresa individuale o societaria, interessi,
                capital gains, rendite immobiliari, etc.) con un’aliquota fissa
            senza alcuna deduzione di tipo «personale»[24]. 
In quello schema teorico, vi sarebbe
            per alcuni redditi una tassazione rigidamente proporzionale, mentre la mancata
            concessione della deduzione personale potrebbe forse continuare a essere giustificata
            richiamando la teoria della «discriminazione qualitativa» dei redditi
                unearned, e la loro tradizionale tassazione al lordo di ogni deduzione[25], argomenti che appaiono tuttavia poco persuasivi e controvertibili. 
Come sopra osservato, infatti, la
            discriminazione qualitativa, attuata attraverso un inasprimento dell’aliquota o
            un’aggravata determinazione della base imponibile, è uno strumento utilizzabile per
            tener conto della maggiore capacità di contribuire insita nei redditi perpetui e
                unearned (derivanti dal capitale), rispetto a quelli temporanei
            e «guadagnati» (di lavoro), ma non per applicare imposte su un
            flusso reddituale, minimo, che non manifesta alcuna capacità contributiva, in quanto
            appena sufficiente all’esistenza dell’individuo. La logica sottostante all’esenzione del
            minimo vitale è insomma insensibile rispetto alla «fonte» del reddito, al suo essere o
            meno perpetuo, temporaneo, guadagnato oppure no. La discriminazione qualitativa può
            riferirsi soltanto ai redditi eccedenti la soglia esente, ma non essere utilizzata per
            rendere imponibili quelli al di sotto del minimo d’esistenza, che non manifestano alcuna
            capacità di contribuire. 
Ciò detto, va ulteriormente
            verificato se il meccanismo sopra ipotizzato, ovvero la facoltà di includere nella
            dichiarazione i capital income tassati alla fonte onde fruire della
                personal allowance, consenta di risolvere anche l’annoso
            problema della tutela del «minimo vitale» in relazione agli utili societari, di cui ci
            occuperemo al prossimo paragrafo. 

5.
            Tassazione «alla fonte» degli utili societari ed esenzione del «minimo vitale» in capo
            ai soci: un’occasione per ripensare l’imposta societaria? 



La tutela del minimo d’esistenza è
            stata costantemente affermata in relazione all’individuo e al suo nucleo familiare, in
            una prima fase per preservarne capacità ed efficienza produttiva, considerando il
            lavoratore alla stregua di un macchinario, poi guardando allo stesso come a una persona
            umana da tutelare e promuovere, fuori da ogni concezione produttivistica. 
La possibilità di svolgere
            l’attività economica produttiva di reddito avvalendosi di società commerciali ha
            tuttavia sollevato una difficile questione: come garantire l’esenzione del «minimo» in
            relazione a redditi che si manifestano in capo a formazioni sociali intermedie e vengono
            tassati al momento della produzione, indipendentemente da considerazioni riguardanti la
            posizione dei soci, beneficiari e destinatari ultimi dei redditi prodotti. 
Il tema si pone in particolare per
            le società a base capitalistica, solitamente elevate dalla legge a «soggetti passivi»
            di un’autonoma imposta calcolata su redditi che, traguardati
            nell’ottica dei singoli partecipanti all’ente collettivo, potrebbero risultare inferiori
            alla soglia di esenzione. 
Si tratta di una problematica che
            accomuna i moduli impositivi di tipo reale, e che avvicina questi redditi ad altre
            ipotesi di imposizione sostitutiva alla fonte. Nel caso dei profitti societari, la
            tutela del minimo vitale costituiva uno dei punti di frizione rispetto all’idea di
            un’autonoma capacità contributiva degli enti societari, distinta da quella dei soci,
            affermatasi alla fine di un lungo percorso. 
La tassazione del reddito societario
            al momento della produzione, a prescindere dalla sua erogazione ai soci, è oramai un
            fatto acquisito. Il reddito è indice di forza economica, e il fatto che gli studi sulla
            capacità contributiva e l’ability to pay siano stati per lungo
            tempo condotti avendo a riferimento l’uguaglianza dei sacrifici e le diverse priorità
            sociali nell’utilizzo della ricchezza da parte degli individui, non fa venir meno
            l’oggettiva idoneità alla contribuzione della ricchezza prodotta attraverso formazioni
            sociali intermedie, in uno stadio antecedente alla destinazione del reddito a sfere di
            interessi «finali» proprie dei partecipanti a tali formazioni. 
Si tratta tuttavia, allo stesso
            tempo, di una tassazione interinale, in cui non possono essere compiutamente attuati i
            principi di personalità e progressività dell’imposizione, che, come visto, si collegano
            alla situazione personale e familiare del contribuente, al suo reddito complessivo ed al
            diverso grado di meritevolezza sociale di consumi sempre meno necessari connessi a
            redditi via via crescenti. Nulla però impedisce di riprendere in considerazione tali
            principi al momento della distribuzione del reddito ai soci, con riferimento al loro
            regime di tassazione e all’imposta personale, in cui confluiscono i dividendi societari. 
A rigore, le due esigenze testé
            indicate, ovvero tassare il reddito societario alla produzione, senza attenderne la
            distribuzione ai soci, e calibrare la tassazione sui singoli soci, beneficiari ultimi,
                pro quota, di quel reddito, potrebbero almeno in astratto
            essere soddisfatte in un unico contesto e momento impositivo: occorrerebbe a tal fine
            concepire un prelievo alla fonte del reddito societario
            assestato sulla posizione degli azionisti[26], che evidentemente dovrebbero comunicare all’ente partecipato informazioni
            riguardanti la loro posizione personale, come i carichi familiari, le spese deducibili,
            gli altri redditi posseduti. Tuttavia, si imporrebbe in questo modo alle società di
            capitali, specie a quelle ad azionariato diffuso, un compito titanico, connotato da
            complicazioni amministrative probabilmente insormontabili[27]. 
Nell’esperienza giuridica dei paesi
            occidentali, non a caso, l’imposta sul reddito delle società di capitali è di solito un
            tributo proporzionale, autonomo, da coordinarsi poi in qualche modo con un secondo
            stadio di tassazione collocato presso i soci, in cui possono trovare ingresso posizioni
            familiari e aliquote progressive, dopo aver fatto confluire l’utile societario
            distribuito, cioè i dividendi, nel reddito complessivo dichiarato ai fini dell’imposta personale[28]. 
Detto questo, è anche vero che la
            tassazione dell’utile presso la società, per la sua insensibilità rispetto alla
            posizione dei partecipanti all’ente, può determinare distorsioni e disparità di
            trattamento rispetto alla diretta produzione del reddito da parte della persona fisica.
            Si pensi ad esempio a un socio con una partecipazione agli utili quantitativamente
            inferiore alla soglia del minimo vitale. In un caso del genere,
            un reddito d’impresa che se prodotto in forma individuale avrebbe diritto all’esenzione[29], sarebbe invece trattato in modo deteriore laddove prodotto per il tramite
            di un’organizzazione societaria[30]. 
Queste riflessioni presuppongono
            ovviamente una «pari capacità fiscale» del reddito prodotto attraverso una società di
            capitali, rispetto a quello realizzabile da un’impresa individuale o una società di
            persone. Ci si muove, cioè, nell’ambito di teorie che riferiscono la tassazione del
            reddito, in ultima analisi, ai soci, considerando la società come un mero veicolo di
            produzione di una ricchezza avente le medesime caratteristiche e potenzialità di
            contribuzione di tutti gli altri redditi d’impresa. Il problema fondamentale, nella
            prospettiva dell’equità dell’imposizione fiscale, si incentra dunque sugli strumenti in
            grado di evitare una diversa incidenza del prelievo che, non giustificabile sul piano di
            una maggiore idoneità di contribuire di questi redditi, assumerebbe carattere
            distorsivo. 
A conclusioni diverse si giungerebbe
            invece accedendo a una concezione olistica dell’organizzazione produttiva capitalistica,
            ovvero postulando una maggiore e «speciale» capacità di contribuire dei redditi prodotti
            attraverso organizzazioni societarie[31]: in tal caso la mancata esenzione dei redditi, di ammontare minimo,
            spettanti ai soci, potrebbe trovare giustificazione sul terreno della discriminazione
            qualitativa dei redditi.
        
In ogni caso, per conservare il
            diritto all’esenzione in capo al socio percettore di utili inferiori al minimo vitale
            occorrerebbe prevedere una restituzione delle imposte pagate dalla società, che molti
            sistemi, basati su imposte personali progressive, non ammettono. Una tale restituzione è
            ad esempio incompatibile col sistema di coordinamento della tassazione tra utile
            societario e reddito distribuito ai soci basato sul criterio dell’esenzione, totale o
            parziale, dei dividendi, trattandosi di un sistema che considera l’imposta societaria
            come definitivamente acquisita all’erario. Diverso potrebbe invece essere l’esito
            nell’ambito dell’imputation system e del credito di imposta sui
            dividendi: in tal caso l’imposta societaria si comporta economicamente alla stregua di
            un acconto dell’imposta che sarà dovuta sul reddito dei soci, in seguito alla
            distribuzione dei dividendi. 
Nell’ambito di una
                flat-rate tax, il problema potrebbe essere risolto nei seguenti
            termini. 
Il socio riceverebbe un dividendo
            già interamente tassato «alla fonte»: data la fissazione dell’aliquota sul reddito
            societario allo stesso livello dell’imposta personale, il dividendo sarebbe totalmente
            escluso da imposizione. Onde fruire della personal allowance, il
            percettore avrebbe però facoltà di computarlo nella sua dichiarazione, ed effettiva
            ragione di farlo solo in mancanza di altri redditi capienti ad assorbire la deduzione
            personale, ottenendo così un credito di imposta rimborsabile[32]. 
Rispetto ad altre ipotesi di
            tassazione alla fonte a titolo definitivo, come quelle esaminate al paragrafo
            precedente, i dividendi pongono tuttavia un ulteriore problema, ovvero la corrispondenza
            tra imposte pagate dalla società sugli utili e ammontare del «credito» riferibile ai
            dividendi distribuiti. È noto infatti che, per le molteplici cause di scostamento tra
            utile di bilancio e reddito imponibile, non sempre gli utili distribuibili ai soci hanno
            scontato appieno la tassazione. 
Andrebbe perciò immaginato un
            obbligo della società di memorizzare le imposte pagate sugli utili, e di fornire ai
            soci, al momento dell’erogazione dei dividendi, un’informativa
            su quanta parte di essi ha scontato l’imposta[33]. 
In questo modo, un socio percettore
            di dividendi inferiori alla soglia stabilita per l’esenzione del «minimo vitale» avrebbe
            la possibilità di beneficiarne allo stesso modo degli altri contribuenti. Con
            l’avvertenza che, essendo l’imposta su tali redditi già stata assolta alla fonte dalla
            società, sorgerebbe per il socio un diritto al rimborso. Un meccanismo del genere
            presenterebbe certo dei rischi di elusione, giacché vi sarebbe la convenienza a
            trasferire la partecipazione, in prossimità dello stacco delle cedole, a soci «poveri»,
            in modo da far loro ottenere un rimborso d’imposte, salvo ritrasferimento del titolo
            subito dopo l’incasso del dividendo, in una rivisitazione del dividend
                washing. Per limitare questo rischio la personal
                allowance potrebbe essere concessa solo subordinatamente alla presenza di
            un certo holding period nella partecipazione. In alternativa, la
            verifica di spettanza dell’esenzione andrebbe anticipata al momento di produzione
            dell’utile, imputando ai soci, pro quota, un reddito figurativo rapportato alla
            partecipazione posseduta. 
Insomma, sebbene a costo di qualche
            complicazione, l’esenzione del minimo d’esistenza potrebbe essere estesa anche agli
            utili prodotti attraverso società di capitali, con un tasso di equità incomparabilmente
            maggiore rispetto alla situazione odierna, in cui un socio di minoranza, percettore di
            redditi ancorché minimi, sconta un’imposizione complessiva più elevata dell’aliquota
            Irpef corrispondente all’ultimo scaglione di reddito. 
Vi è tuttavia anche un altro modo,
            radicale e per certi aspetti «rivoluzionario», per evitare le complicazioni di cui
            sopra: e cioè quello di eliminare tout court il tributo sugli utili
            societari, invertendo la logica applicativa dell’imposta. 
Anziché tassare i profitti al
            momento della produzione, esentando i dividendi (data l’identità dell’aliquota), la
            flat-rate tax verrebbe applicata
            soltanto al livello personale, al momento della distribuzione dei dividendi (con una
            ritenuta alla fonte), salva la possibilità per il socio di far valere in dichiarazione
            la personal allowance e se del caso ottenere il rimborso della
            ritenuta. Una soluzione del genere, adottata dall’Estonia nel 2000, avrebbe l’effetto di
            semplificare enormemente il sistema, spazzando via le sempre più complesse regole sulla
            fiscalità societaria, visto che la tassazione insisterebbe soltanto sui dividendi
            distribuiti. 
L’abolizione dell’imposta societaria[34] aumenterebbe enormemente la convenienza a effettuare investimenti
            produttivi, al tempo stesso eliminando le complesse tematiche legate all’evasione
            interpretativa e all’elusione: non dovendo pagare imposte sul reddito, le società non
            avrebbero alcuna ragione per porre in essere «politiche di bilancio» volte alla
            riduzione degli imponibili, né vi sarebbe alcuna ragione per il fisco di sindacarne
            l’operato. 
Oltre a una drastica riduzione dei
            costi di compliance, si libererebbero così enormi energie
            amministrative per i controlli fiscali, che potrebbero essere finalmente indirizzati
            alla ricerca dell’evasione da occultamento e alla scoperta delle frodi, al tempo stesso
            eliminando un contenzioso giudiziale pernicioso e controproducente per l’intera
            collettività. 



[1]  Con l’attuale scala di aliquote, incidendo
                    pesantemente anche la classe media.

[2]  Su questi aspetti mi si consenta di rinviare
                    a D. Stevanato, La giustificazione sociale dell’imposta,
                    cit., pp. 203 ss.

[3]  Lo riconosce, pur ritenendo la flat
                        tax indesiderabile, anche A. Giovannini, Il re fisco è
                        nudo, cit., p. 103: «il modello della flat
                        tax potrebbe determinare anche una conseguenza positiva: giacché
                    ad aliquota proporzionale, per conformarlo alla Costituzione, che vuole la
                    progressività, dovrebbe essere reso, in qualche modo, progressivo e per far ciò
                    si dovrebbe prevedere una no tax area trasversale, non
                    collegata, cioè, alla tipologia di reddito».

[4]  Vedi ad esempio A. Fantozzi,
                        Diritto tributario, cit., p. 113, per il quale,
                    «considerando l’elevato valore qualificante assunto nel sistema dei tributi
                    dalle imposte dirette ed in particolare dall’imposta sul reddito delle persone
                    fisiche, ne discende che la scelta della progressività per quest’ultimo tributo
                    appare quasi come un dato vincolato (proprio in ragione della norma dell’art.
                    53, 2o co.), rispetto al quale la discrezionalità del
                    legislatore tributario si presenta sostanzialmente contenuta». Più possibilista
                    A. Fedele, Imposte reali ed imposte personali, cit., p.
                    476, per il quale «la progressività del sistema non richiede necessariamente la
                    predominanza di imposte personali ad aliquota progressiva (anche se è attraverso
                    tributi di questo tipo che più frequentemente e con maggiore efficacia la
                    progressività stessa viene perseguita). Se riferito al sistema tributario in
                    quanto tale, l’attributo della progressività non può che riferirsi
                    all’attitudine dell’insieme dei tributi a ridurre le differenze tra i consociati
                    nella distribuzione degli indici di capacità contributiva. Tale risultato può,
                    almeno in teoria, essere perseguito anche attraverso la combinazione di tributi
                    a carattere reale (ad es., imposte patrimoniali, sui consumi voluttuari,
                    suntuarie in genere, ecc.). Dunque la previsione costituzionale della
                    progressività del sistema, a prescindere dall’efficacia che si intenda
                    riconoscerle e dalle scelte cui in concreto addiverrà il legislatore tributario,
                    non è necessariamente incompatibile con un “ritorno” delle imposte reali anche
                    nel settore dell’imposizione diretta». A maggior ragione, possiamo aggiungere,
                    non è incompatibile con un’imposta personale ad aliquota unica, che esenti il
                    minimo vitale, realizzando così la progressività «per deduzione».

[5]  Per P. Salin, La tirannia
                        fiscale, cit., p. 60, «la regola della proporzionalità (ad
                    esempio contributi sociali o imposte proporzionali al reddito) costituisce di
                    fatto un sistema di progressività occulta non meno discriminante della
                    progressività: per ottenere lo stesso bene, individui diversi non pagano lo
                    stesso prezzo; tanto più pagano quanto più il loro reddito è elevato».
                

[6]  Sulla connessione tra disciplina del «minimo
                    vitale» e imposta personale vedi anche A. Fedele, Imposte reali ed
                        imposte personali, cit., p. 459.

[7]  Affermata in più occasioni dalla stessa Corte
                    costituzionale italiana, nelle sentenze 10 luglio 1968, n. 97; 14 luglio 1982,
                    n. 134; 29 luglio 1982, n. 151; 17 dicembre 1987, n. 556; 23 gennaio 1990, n.
                    11, e in altre ancora. 

[8]  Tra le sue prime formulazioni quella di J.
                    Bentham, Principles of the Civil Code, Edinburgh, John
                    Bowring, 1843: «Taxes levied upon uncertain funds, upon persons who may not have
                    wherewith to pay. The evil then takes another direction: the individual being
                    unable to pay the tax on account of his indigence, finds himself subject to
                    graver evils. Instead of the inconveniences of the tax, the sufferings of
                    privation are experienced: for this reason, a capitation tax is bad; because a
                    man has a head, it does not follow that he has any thing else... Taxes upon the
                    necessaries of life, which may be followed by physical privations, diseases, and
                    even death itself; and no one perceive the cause. These sufferings, caused by an
                    error in government, become confounded with natural evils which cannot be
                    prevented» e J.S. Mill, Principles of Political Economy,
                    cit., vol. 5, cap. 2, par. 3, per il quale il modo di livellare i sacrifici, a
                    fronte di redditi tassabili di diversa entità, «is that... of leaving a certain
                    minimum of income, sufficient to provide the necessaries of life, untaxed.
                    Suppose 50 £ a year to be sufficient to provide the number of persons ordinarily
                    supported from a single income, with the requisites of life and health, and with
                    protection against habitual bodily suffering, but not with any indulgence. This
                    then should be made the mininum, and income exceeding it should pay taxes not
                    upon their whole amount, but upon the surplus». Per una giustificazione sul
                    piano «politico-sociale» del minimo d’esistenza si veda A. Wagner,
                        Finanzwissenschaft, Leipzig, C.F. Winter’sche
                    Verlagshandlung, 1889; trad. it. La scienza delle finanze,
                    Torino, Utet, 1891, p. 907. Tra gli autori italiani, B. Griziotti,
                        Principii di politica, diritto e scienza delle finanze,
                    Padova, Cedam, 1929, pp. 72 s., riteneva che il minimo per l’esistenza non
                    presenti capacità contributiva; favorevole all’esenzione era altresì A.
                    Graziani, Istituzioni di scienza delle finanze, Torino,
                    Fratelli Bocca, 1897, pp. 312 s., sia pure operando una distinzione tra il
                    minimo fisico di esistenza, da esonerare necessariamente, rispetto al minimo
                    sociale necessario ad una esistenza dignitosa, da esonerare eventualmente sulla
                    base dell’altruismo del consorzio politico. 

[9]  Si veda ad esempio la rassegna operata da A.
                    Graziani, Istituzioni di scienza delle finanze, cit., pp.
                    308 ss. 

[10]  Come quella di A. De Viti de Marco,
                        Principi di economia finanziaria, cit., pp. 293 ss.,
                    per il quale l’esenzione dei redditi minimi non avrebbe giustificazione
                    razionale, visto che la domanda di beni pubblici preesiste alla produzione del
                    reddito. Sostanzialmente contrario all’esenzione dei redditi minimi era anche
                    L.V. Berliri, La giusta imposta, Milano, Giuffrè, 1945, pp.
                    165 ss. 

[11]  D. Stevanato, La giustificazione
                        sociale dell’imposta, cit., pp. 203 ss.

[12]  È difficile oramai sostenere che la
                    detrazione tiene luogo delle spese di produzione del reddito, giacché se così
                    fosse la stessa dovrebbe essere assicurata per i redditi di lavoro di
                    qualsivoglia ammontare. Vi è chi ha osservato che la concessione ai soli
                    lavoratori dipendenti di detrazioni e sussidi esenti da imposta si spiegherebbe
                    storicamente come misura concessa ai salariati per compensare gli effetti
                    sperequativi dell’evasione, perpetrata in misura maggiore da altre categorie
                    sociali, così di fatto legittimandola (vedi ad esempio G. Fuà e E. Rosini,
                        Troppe tasse sui redditi, cit., p. 91). Per correggere
                    una distorsione, insomma, si sarebbe introdotta una distorsione di segno
                    opposto.

[13]  Cfr. anche V. Visco, Disfunzioni
                        ed iniquità dell’Irpef e possibili alternative, cit., p. 107, il
                    quale, nel criticare una costante del nostro sistema di tassazione dei redditi
                    personali, ritiene che «la funzione dei minimi esenti dovrebbe essere in teoria
                    quella di assicurare comunque ai contribuenti un reddito minimo non gravato da
                    imposte per far fronte alle esigenze elementari della sopravvivenza, sicché una
                    discriminazione, per giunta di entità molto consistente, in relazione
                    all’attività svolta risulta del tutto non giustificabile sul piano logico».
                    Sulle sperequazioni, a danno dei redditi di fonte patrimoniale, connesse alla
                    concessione di detrazioni ai soli titolari di redditi di lavoro dipendente, cfr.
                    altresì C. Cosciani, I principi informatori della riforma
                        tributaria, cit., pp. 32 ss.

[14]  Sull’esigenza di «programmare in prospettiva
                    il ritorno a detrazioni/deduzioni eguali per tutti i livelli di reddito, tenendo
                    presente che già questa eguaglianza determina un incremento della progressività
                    complessiva dell’imposta», si veda il Libro Bianco del
                    2008.

[15]  Come quella di P. Boria, Lo Stato
                        impossibile. Spunti e considerazioni in ordine ad un progetto di
                        trasformazione dello Stato sociale in Italia, Padova, Cedam,
                    2013, p. 241, secondo cui «la regola di esenzione per i redditi minimi della
                    persona fisica deve essere introdotta tipicamente nella disciplina dell’imposta
                    sui redditi derivanti da lavoro o da impresa e non anche per l’imposta sui
                    redditi da capitale; ed invero l’obiettivo promozionale e di sostegno perseguito
                    con la no tax area assume un senso solamente con riguardo
                    ai redditi prodotti con il lavoro o comunque con una attività produttiva, non
                    anche con riferimento ai proventi degli investimenti di capitale (altrimenti ne
                    risulterebbe una sorta di “premio per gli oziosi”, per coloro cioè che non
                    lavorano e si limitano a gestire i frutti di un investimento di capitale)». Si
                    tratta di un’immagine retriva, che travisa il significato dell’esenzione del
                    minimo, riferibile a ogni tipo di reddito, proprio perché lo stesso viene
                    traguardato nella prospettiva del consumo (di prima necessità) e non dal punto
                    di vista della meritevolezza della fonte produttiva. 

[16]  Per considerazioni convergenti vedi anche V.
                    Visco, Disfunzioni ed iniquità dell’Irpef e possibili
                        alternative, cit., p. 118, il quale osserva che la
                    discriminazione fiscale a favore dei lavoratori dipendenti, ai quali sono
                    concesse detrazioni d’imposta tese ad azzerare il prelievo sui redditi inferiori
                    a una certa soglia, «per quanto limitata come entità non è tuttavia trascurabile
                    soprattutto ai più bassi livelli di reddito», perché «contribuisce ad accentuare
                    le diseguaglianze tra “poveri”... Il principio di discriminazione qualitativa
                    viene accolto e riconosciuto. Ma in relazione ad una discriminazione tra redditi
                    da lavoro da un lato e redditi da capitale dall’altro, e non come strumento di
                    agevolazione dei soli redditi di lavoro dipendente; ed infatti, che io sappia,
                    l’Italia è l’unico paese (o uno dei pochi) che adotta questo criterio
                    restrittivo, assimilando di fatto i redditi di lavoro autonomo o di piccola
                    impresa ai redditi di capitale».

[17]  Come invece ritengono gli estensori della
                        Relazione finale, cit., p. 12, secondo cui «dato che
                    queste detrazioni non spettano ai possessori di altre tipologie di redditi (ad
                    esempio, quelli di capitale, fondiari e di impresa (escluse le minori, in cui
                    l’apporto di lavoro è considerato prevalente)), si attua una sorta di
                    discriminazione qualitativa dei redditi, che vuole favoriti quelli da “lavoro”
                    rispetto agli altri».

[18]  In termini analoghi A. Fedele,
                        Imposte reali ed imposte personali, cit., pp. 458 s.,
                    secondo cui «in un sistema di più imposte reali afferenti diverse “classi” di un
                    indice sostanzialmente unitario di capacità contributiva, il riconoscimento di
                    oneri deducibili o di detrazioni a fronte di spese essenziali per un minimo
                    livello di sussistenza e “dignità” della “persona” del contribuente, comunque
                    realizzato, in particolare se forfetizzato in una misura di “minimo vitale”, può
                    determinare irragionevoli discriminazioni in ragione della diversa distribuzione
                    fra i contribuenti di ciascuna categoria di redditi». Prosegue l’autore
                    osservando che «nell’ordinamento tributario italiano, il generale abbattimento
                    alla base del reddito complessivo imponibile, in origine ordinato, appunto, ad
                    escludere un, sia pur irrisorio, “minimo vitale”, è stato eliminato,
                    correlativamente all’emersione di tratti di realità anche dell’Irpef,
                    attualmente caratterizzata da minimi imponibili differenziati per categorie,
                    ispirati prevalentemente ad esigenze di “discriminazione” del regime fiscale
                    delle categorie stesse» (p. 478).

[19]  Sul punto, con riferimento all’ipotesi di
                    più datori di lavoro, M. Keen, Y. Kim e R. Varsano, The «Flat
                        Tax(es)»: Principles and Evidence, cit., p. 28, osservano che
                    «the presence of the tax-free threshold, for instance – possibly at quite a high
                    level – means that there are really two marginal tax rates (one of them zero),
                    so that problems of arbitrage, withholding and averaging do not disappear. There
                    will still be complications, for example, in arranging proper withholding from
                    those with multiple jobs (to ensure that they receive the tax-free amount only
                    once)». 

[20]  Osservano B. Genser e A. Reutter,
                        Moving Towards, cit., p. 441, che «there is a general
                    recommendation in Dit proposals that personal allowances should not be extended
                    to capital-income earners without labor income, in order to keep the advantage
                    of a final withholding tax». 

[21]  Un’idea del genere non è nuova, essendo già
                    stata affacciata in passato, sia pure in relazione ad altri contesti. Come
                    riferisce V. Visco, L’imposizione dei redditi di capitale e di
                        impresa, cit., p. 146, nella proposta di riforma elaborata nel
                    1948 Cosciani riteneva che interessi e dividendi dovessero essere inclusi nella
                    base imponibile dell’imposta personale: «era prevista infatti una imposizione
                    proporzionale sul reddito complessivo cui si aggiungeva, per un numero limitato
                    di contribuenti un prelievo progressivo. Cosciani quindi proponeva di applicare
                    una ritenuta alla fonte su interessi e dividendi con l’aliquota normale, salvo
                    il diritto per il contribuente di chiedere il rimborso qualora, in virtù delle
                    detrazioni personali spettanti, il prelievo fosse risultato
                    eccessivo».

[22]  Si veda quanto riportano B. Genser e A.
                    Reutter, Moving Towards, cit., pp. 445 e 450.

[23]  Si veda C. Cosciani, Su di alcune
                        deformazioni della progressività, cit., p. 6, il quale,
                    nell’evidenziare le numerose distorsioni al principio di progressività già
                    evidenti non appena data attuazione alla riforma tributaria degli anni Settanta,
                    scriveva che si sarebbe quanto meno dovuto «sancire l’obbligo della
                    dichiarazione dei redditi esenti ai fini dell’imposta personale o assoggettati
                    alla fonte in via definitiva, ai fini del calcolo dell’aliquota da applicarsi
                    sugli altri redditi del contribuente che concorrono a formare
                    l’imponibile».

[24]  R.A. Hall e A. Rabushka, Low Tax,
                        Simple Tax, Flat Tax, cit., p. 34.

[25]  Come osserva anche A. Fedele,
                        Imposte reali ed imposte personali, cit., p. 463,
                    «deduzioni ed abbattimenti dell’imponibile, se orientati al riconoscimento
                    dell’irrilevanza dei mezzi necessari all’esistenza del soggetto, dovrebbero,
                    nell’imposizione personale, operare esclusivamente sul “reddito complessivo”,
                    non sui singoli redditi di categoria; altrimenti si trasformerebbero in
                    strumenti di discriminazione “qualitativa”, più congruamente realizzabile in
                    assetti impositivi di tipo “reale”».

[26]  Rilevava A.G. Buehler, The
                        Undistributed Profits Tax, New York-London, MacGraw-Hill, 1937,
                    p. 196, che «taxes on corporate profits... are impersonal and cannot be adjusted
                    to the varying abilities of the stockholders... the only manner in which they
                    could be harmonized with their ability to pay would be to treat the corporation
                    purely as a collection agency and to adjust the tax rates on profits, either
                    paid out or withheld, according to the peculiar ability to pay of each
                    stockholder as shown by such factors as his total net income and the number of
                    his dependents».

[27]  Come osservato tra i tanti da R. Boadway,
                        The Dual Income Tax System. An Overview, in Cesifo Dice
                    Report, 3, 2004, p. 6, «it is virtually impossible for the corporation to
                    withhold at the correct rate for all its shareholders».

[28]  Ciò è in particolare quanto accade con il
                    cosiddetto imputation system, in cui il dividendo viene
                    incluso nel reddito imponibile del socio, tassato ad aliquote progressive, con
                    scomputo di un credito d’imposta pari all’imposta societaria riferibile a quel
                    dividendo.

[29]  Sempreché, ovviamente, la legge conceda
                    l’esenzione del «minimo vitale» anche per i redditi di impresa, il che non si
                    verifica nell’ordinamento italiano.

[30]  Sugli svantaggi di una tassazione del
                    reddito societario alla fonte, con aliquota proporzionale, vedi anche G. Colm,
                        Conflicting Theories of Corporate Income Taxation, in
                    «Law and Contemporary Problems», 7, 1940, pp. 285 s.

[31]  Come sostenevano B. Griziotti,
                        Principii di politica, diritto e scienza delle finanze,
                    cit., pp. 222 s.; E. Vanoni, L’imposta personale sul reddito e gli
                        utili di società non distribuiti, in Opere
                        giuridiche, vol. II, Milano, Giuffrè, 1962, p. 470; E. Giardina,
                        Le basi teoriche del principio di capacità
                    contributiva, Milano, Giuffrè, 1961, p. 376. Per una critica a questa
                    concezione mi permetto di rinviare a D. Stevanato, La giustificazione
                        sociale dell’imposta, cit., pp. 689 ss.

[32]  Mi risulta che la Russia abbia istituito un
                    meccanismo di questo tipo.

[33]  Sulla falsariga di quanto accadeva col
                    sistema dei baskets, introdotto dal d.lgs. n. 467 del 1997,
                    con cui le società erano tenute a memorizzare le imposte effettivamente pagate,
                    comunicando il dato ai soci in sede di distribuzione dei dividendi.

[34]  Che nel breve periodo darebbe luogo a una
                    significativa perdita di gettito, pari alla differenza tra gli introiti annui
                    dell’Ires (nel 2014 circa 32 miliardi di euro), e quelli che sarebbero incassati
                    sugli utili distribuiti.



Capitolo settimo
            

Dall’effimera fiscalità dei «bonus» all’abolizione
            delle tax expenditures

Nel capitolo si evidenzia come anche il mantenimento dell’attuale Irpef
                progressiva sul reddito “semi-complessivo”, data la continua ricerca di nuovo
                gettito, non garantisca affatto il permanere delle attuali deduzioni o detrazioni
                per determinate spese personali, perlomeno non per tutti i livelli di reddito. Se
                dunque si vogliono o si devono, per ragioni di spending review, eliminare esenzioni,
                deduzioni, detrazioni, etc., meglio farlo in modo uguale per tutti, come avverrebbe
                passando a una flat-rate tax, che in modo differenziato, selettivo e
                discriminatorio. La tendenza normativa in atto, al di là dei numerosi proclami
                spesso non seguiti da azioni concrete, sembra peraltro operare in senso contrario a
                una riduzione delle tax expenditures: si assiste infatti a un incessante
                allargamento dei regimi agevolativi, di favore, con sempre nuove ipotesi di spese
                fiscali. Occorre invece passare da misure temporanee e d’eccezione a una riforma
                strutturale dell’imposizione diretta: dalla effimera fiscalità dei “bonus” a un
                sistema universale, neutrale rispetto alle scelte di consumatori e operatori
                economici, equo e semplice da gestire sia per i contribuenti che per
                l’amministrazione finanziaria.





1. «Spese
            fiscali» e opacità delle scelte di finanza pubblica 



Secondo una diffusa opinione, la
                flat-rate tax consentirebbe una semplificazione del sistema,
            con riflessi sul calcolo dell’imposta (più agevole con un’aliquota proporzionale
            rispetto all’applicazione di aliquote progressive)[1] e altresì sulla determinazione della base imponibile. 
Da questo punto di vista, le imposte
            personali sul reddito complessivo, come l’Irpef, vengono liquidate dopo aver depurato
            l’imponibile da una serie di deduzioni e detrazioni, che rispondono ad esigenze spurie
            rispetto alla determinazione del reddito «al netto» dei costi di produzione. 
Si tratta di situazioni eterogenee,
            in cui, ad esempio, a determinate spese personali o familiari viene attribuita una
            particolare meritevolezza sul piano sociale, al punto di ammetterle in deduzione dal
            reddito tassabile. Si pensi alle spese mediche e di assistenza specifica a persone
            affette da invalidità o menomazioni, che in quanto «oneri deducibili» dal reddito
            complessivo riducono la base su cui calcolare l’imposta. In altri casi vengono
            agevolate, e in tal modo incentivate, selezionate erogazioni liberali, come quelle a
            favore di Università od organizzazioni non governative di utilità sociale, o per il
            sostentamento del clero della Chiesa cattolica. 
Non mancano poi ipotesi di
            esclusione che si collocano all’interno del calcolo dei redditi di categoria, in
            un’ottica marcatamente agevolativa, in virtù di un qualche profilo di rilevanza
            «sociale» delle fattispecie: nella determinazione del reddito di lavoro dipendente, ad
            esempio, è frequente l’esclusione dall’imponibile di spese di
            assicurazione e contributi di assistenza versati dal datore di lavoro, come pure di
            altri fringe benefits[2]. Si pensi inoltre ai cosiddetti «premi di produttività», che costituiscono
            una quota della retribuzione dei lavoratori dipendenti assoggettata a un’imposta
            sostitutiva dell’Irpef (e delle relative addizionali) con l’aliquota del 10 per cento. 
Ma si pensi altresì alle molteplici
            detrazioni dall’imposta, non solo per carichi di famiglia (ipotesi che configura per
            certi aspetti un corollario dell’esenzione del minimo d’esistenza, esteso ai familiari a
            carico del contribuente), ma altresì per interessi passivi pagati su mutui agrari o
            mutui ipotecari contratti per l’acquisto dell’abitazione principale, come pure per spese
            di restauro o ristrutturazione di immobili ad uso abitativo; alle spese sanitarie,
            veterinarie, funebri, per la frequenza di corsi universitari; ai premi per assicurazioni
            sulla vita o alle spese per manutenzione e restauro di immobili vincolati; a erogazioni
            liberali a enti e istituzioni di ricerca, culturali, artistici, a partiti politici, ad
            associazioni sportive dilettantistiche, a spese per la frequenza di palestre o piscine,
            e via elencando. 
Da ultimo, anche la recente proposta
            di un «prestito pensionistico», destinato a consentire l’anticipata uscita dal lavoro di
            soggetti vicini all’età pensionabile, verrebbe a quanto pare affiancata dalla previsione
            di una nuova detrazione fiscale (limitata ai soggetti con bassi redditi e progressivo
                phase out), a fronte degli interessi passivi e del rimborso di
            una quota del capitale, con cui lo Stato si farebbe carico di una parte dell’onere
            sostenuto dal lavoratore[3]. 
La matrice di tutte queste spese è
            eterogenea: accanto a erogazioni dal carattere necessitato e dalla rilevanza «sociale»,
            che si potrebbero considerare idonee a ridurre la capacità di contribuire
            dell’individuo, ve ne sono molte altre costituenti a pieno titolo tax
                expenditures (cioè «spese fiscali»), con cui lo
            Stato, concedendo esenzioni, detrazioni d’imposta o deduzioni dall’imponibile in deroga
            alle regole strutturali del sistema[4], incentiva determinati comportamenti (ad esempio il finanziamento del
            cosiddetto «terzo settore»), sussidia spese private (frequenza di corsi universitari,
            palestre, restauro di immobili, acquisto di mobili d’arredo ed elettrodomestici, etc.),
            utilizza in genere la leva tributaria per fini extrafiscali, rinunciando così a una
            parte del gettito altrimenti ottenibile. 
Secondo gli estensori del
                Libro Bianco del 2008: 
nel corso del tempo l’imposta è stata sempre più
                impropriamente utilizzata come strumento di elargizione di incentivi specifici
                (spese fiscali), molto analitici e spesso di scarsissimo rilievo quantitativo. Ciò
                contribuisce a complicare enormemente l’imposta, la cui gestione da parte dei
                contribuenti risulterebbe impossibile senza il ricorso massiccio all’informatica
                (fisco telematico) e agli intermediari fiscali (Caaf, ecc.): occorre trovare un
                equilibrio tra la ricerca di consenso politico e le esigenze di semplicità e
                razionalità del prelievo[5]. 


Lo Stato e gli altri enti pubblici,
            in molti casi, anziché intervenire direttamente con sostegni finanziari ed erogazioni di
            denaro a enti culturali, sportivi, di ricerca, oppure a partiti politici, confessioni
            religiose, e così via, lascia che vi provvedano i privati, favorendone lo spirito
            filantropico, anzi rendendolo «interessato» con la prospettiva di uno sconto
            dall’imposta.
        
È evidente, tuttavia, che in questo
            modo vi è una più o meno accentuata deviazione del tributo dal suo scopo fondamentale:
            procurare entrate all’ente pubblico, dopo aver correttamente misurato la ricchezza da
            assoggettare a tassazione. Con le tax expenditures, invece, lo
            Stato rinuncia a una significativa quota delle entrate fiscali, in luogo di provvedere a
            definire espliciti programmi di spesa[6]. 
E questo può creare opacità nelle
            scelte pubbliche, come dimostra il recente caso del «bonus 80 euro» per i lavoratori
            dipendenti, a metà strada tra detrazione d’imposta e sussidio, propagandato come
            riduzione di entrate anche se in parte avente le caratteristiche di maggiore spesa
            pubblica via attribuzione di un credito di imposta rimborsabile, nonché per molti
            aspetti iniquo nell’escludere gli incapienti, i pensionati, i lavoratori autonomi e le
            altre categorie di contribuenti[7]. 
La frequente opzione per lo
            strumento tributario, come la «detrazione» d’imposta, in luogo di un autonomo programma
            di spesa, appare motivata, nell’attuale contesto storico,
            soprattutto da ragioni di ordine politico-elettorale, potendo essere presentata ai
            cittadini come taglio fiscale, anziché incremento della spesa pubblica: ma questo, al di
            là di altre considerazioni, non resta senza conseguenze sul piano dell’equità, posti i
            vincoli insiti nello strumento utilizzato, che non può trovare applicazione proprio nei
            confronti dei soggetti più bisognosi, che già non pagano imposte[8]. 

2.
            L’incerta individuazione delle «tax expenditures» 



L’Italia è uno dei paesi con la più
            elevata incidenza delle tax expenditures rispetto al prodotto
            interno lordo; secondo uno studio commissionato nel 2011 dal Mef, le 720 tax
                expenditures individuate ammonterebbero a circa il 16 per cento del Pil.
            Come si ricava da un recente rapporto della Corte dei Conti, poi, questo
                trend sarebbe proseguito anche negli anni successivi,
            confermando la peculiarità del caso italiano[9]. 
Queste cifre sono in realtà
            largamente sovrastimate, anzi ingigantite, giacché vengono inclusi nelle tax
                expenditures – limitando l’analisi, per quanto qui interessa, al settore
            dell’imposta sul reddito – anche i mancati introiti riconducibili a fenomeni assai
            eterogenei, come le detrazioni d’imposta per i redditi di
            lavoro di basso ammontare o per carichi di famiglia, che hanno l’effetto di adeguare il
            prelievo alla reale «capacità contributiva» dei contribuenti, ritagliando una soglia di
            sostanziale esclusione dal tributo che surroga la mancata esenzione del minimo d’esistenza[10]. 
Si legge infatti nella
                Relazione finale del Gruppo di lavoro sull’erosione fiscale[11] che: 
rispetto al modello «classico» di tassazione del
                reddito, à la Schanz-Haig-Simons, cui la riforma fiscale del
                1972-73 era orientata e che tuttora ispira il nostro sistema fiscale, la tassazione
                separata dei redditi da cespiti finanziari (interessi, dividendi, plusvalenze)
                costituisce una forma di erosione. Anche il riferimento a rendite catastali dei
                fabbricati e dei terreni non aggiornate e molto inferiori ai valori effettivi
                odierni determina erosione delle basi imponibili sia per l’imposta diretta (Irpef),
                sia per quella patrimoniale (Ici), sia per le imposte sui trasferimenti. 


Vengono così annoverate tra le
                tax expenditures, tra le altre, anche: 
	 la minore aliquota, rispetto a quelle
                    ordinarie dell’Irpef, applicabile ai redditi finanziari, che compensa
                    forfettariamente una imposizione al lordo dell’inflazione e dei costi sostenuti,
                    oppure si spiega con l’esigenza di attenuare la doppia tassazione degli utili
                    societari; 
	 la deduzione della rendita catastale per
                    l’immobile adibito ad abitazione principale, finalizzata a sterilizzare la
                    tassazione del relativo reddito figurativo; 
	 il regime di tassazione separata per i
                    redditi a formazione pluriennale, il quale vuole evitare penalizzazioni dovute
                    al principio di tassazione per cassa, anziché in base al criterio di
                    maturazione, con conseguente applicabilità di elevate
                    aliquote progressive nell’anno della percezione del provento; 
	 la determinazione medio-ordinaria, di
                    tipo catastale, dei redditi fondiari, spiegabile con la tendenziale stabilità
                    delle rendite, e non solo in un’ottica agevolativa, anche perché in molti casi
                    dal possesso di terreni o fabbricati non deriva alcun money
                        income; 
	 la deduzione degli assegni corrisposti al
                    coniuge legalmente separato, che risponde all’esigenza di evitare una doppia
                    imposizione, data l’imponibilità dell’assegno per il percipiente; 
	 la deduzione dalla base Irpef dei
                    contributi previdenziali obbligatori, che si giustifica con la tassazione delle
                    prestazioni pensionistiche e la necessità di evitare doppie imposizioni, secondo
                    la logica del «salario differito»; 
	 la riduzione dei canoni di locazione,
                    modo forfettario per tener conto, in modo probabilmente inadeguato, dei costi di
                    manutenzione e gestione dell’immobile, non deducibili su base analitica.
                


E l’elenco potrebbe continuare. 
Questo esito classificatorio è
            tuttavia fuorviante, e dipende da una discutibile premessa. 
In specie, il convincimento che il
            sistema italiano sia conformato al modello di reddito-entrata, al
                comprehensive income elaborato da Schanz, Haig e Simons.
            Ditalché le vistose eccezioni a tale modello[12] costituirebbero altrettante deroghe al medesimo[13], anziché indizi del fatto che il legislatore
            italiano non si è affatto ispirato al concetto di reddito-entrata, e all’idea – da
            questo presupposta – che dovesse essere tassata ogni variazione incrementativa nel
            «valore» del patrimonio del contribuente, ma semmai a quello di reddito-prodotto, data
            la centralità delle «fonti produttive», il principio di tassazione al realizzo anziché
            alla maturazione, l’adozione di una nozione di money-income da cui
            esulano i redditi figurativi, l’esclusione di liberalità e lasciti ereditari dalla base
            imponibile, e via discorrendo[14]. 
L’estraneità degli arricchimenti
            gratuiti al concetto di reddito tassabile è ad esempio una riconoscibile costante nel
            nostro e in altri ordinamenti, trattandosi non di «nuova ricchezza» né di un incremento
            che ha riflessi sul prodotto sociale collettivo, bensì di una mera riallocazione della
            ricchezza preesistente[15]. Si noti, inoltre, che il riferimento alle «fonti
            produttive» ha ovunque consentito un ampio ricorso allo
                stoppage-at-source e alle withholding
                taxes, che altre configurazioni del reddito, come quella basata sul
            differenziale patrimoniale, non avrebbero consentito. A rilevare, nel
                comprehensive income, è infatti soltanto l’angolo visuale del
            ricevente, senza che l’origine e la fonte delle sue entrate assuma alcuna rilevanza: ciò
            che conta è la variazione nel valore di mercato di un coacervo di elementi patrimoniali
            in un dato intervallo temporale, senza tenere conto dei consumi del periodo. 
E ciò implica sul piano
            giuridico-amministrativo un tributo interamente fondato sulla dichiarazione del
            contribuente, sia per la valorizzazione del suo patrimonio, che con riferimento alla
            «contabilità» dei consumi effettuati nel periodo. Si tratta infatti di informazioni non
            facilmente attingibili da third parties, in quanto le stesse si
            trovano nella sola disponibilità del contribuente. Le stesse richiedono inoltre stime
            complesse (si pensi all’esigenza di valutare gli apprezzamenti patrimoniali a prezzi
            costanti, o individuare termini di mercato o criteri per la capitalizzazione del reddito
            e per la valutazione di attività e passività patrimoniali), dunque notevoli, se non
            insormontabili, complicazioni amministrative[16]. 
Per tali ragioni, nella
            progettazione giuridica delle imposte sul reddito è stato spesso adottato il diverso
            concetto di «reddito-prodotto», che ha consentito un ampio
            ricorso a metodi di tassazione alla fonte. Un modello, in altre parole, non finalizzato
            a cogliere – come nel «reddito-entrata» – una variazione incrementativa nel patrimonio
            di un soggetto, bensì a individuare, selezionare e qualificare giuridicamente, sul
            nascere, le «fonti produttive» di quell’arricchimento. 
Appurato che il nostro ordinamento
            tributario non appare affatto modellato sul concetto di comprehensive
                income, appare incongruo ritenere che le spese fiscali (tax
                expenditures) debbano essere individuate nelle eccezioni a tale
                benchmark, cioè in tutti i regimi che si discostano dal modello
            teorico del comprehensive income, assoggettabile alle aliquote progressive[17], nonostante il carattere illusorio della Comprehensive Tax
                Base, e l’impossibilità di considerare in blocco gli apparenti regimi
            preferenziali come altrettante forme di erosione[18]. 
I documenti ufficiali, come il
            rapporto del Mef, annoverano dunque tra le tax expenditures
            fenomeni assai diversificati, come i regimi strutturali di minor tassazione (si pensi ai
            redditi finanziari o a quelli fondiari, tassati castastalmente), le deduzioni
            finalizzate a evitare doppie imposizioni dello stesso reddito
            (come gli assegni al coniuge separato), i congegni per evitare penalizzazioni per i
            redditi a formazione pluriennale (tassazione separata), e così via. 
Molte di queste «eccezioni» alla
            regola, se così le vogliamo considerare, sparirebbero come effetto naturale
            dell’adozione di una flat-rate tax: ad esempio, nessun
            differenziale di aliquota resterebbe in vita tra redditi di diversa natura, come pure
            alcuna esigenza di prevedere uno speciale regime per i redditi a formazione pluriennale. 
Nell’Irpef odierna, peraltro, la
            suddivisione della vita del contribuente in tanti periodi di imposta annuali determina
            un vulnus al principio di equità orizzontale, nella misura in cui
            discrimina i soggetti che hanno entrate fluttuanti, rispetto a coloro che percepiscono
            redditi su basi regolari. Ne deriverebbe l’esigenza di un meccanismo di income
                averaging, di livellamento dei redditi su un arco pluriennale onde
            appunto evitare distorsioni[19], che tuttavia nel nostro ordinamento è assente; le norme sulla tassazione
            separata riguardano infatti soltanto circoscritte fattispecie di redditi a formazione
            pluriennale, ma non consentono affatto di correggere, in via generalizzata, la
            fluttuazione dei redditi percepiti nei diversi anni d’imposta. Nel passaggio a una
                flat tax il problema troverebbe automatica soluzione, data la
            proporzionalità e invarianza dell’aliquota. 
La permanenza delle altre deduzioni
            o detrazioni andrebbe invece legata alla necessità di conformare il prelievo
            all’effettiva capacità contributiva del contribuente: si pensi alla deduzione personale,
            corrispondente alla soglia esente, ed eventualmente alle spese mediche necessarie[20]. Si tratta di misure utili in effetti a definire il
                clear income da assoggettare a tassazione. 
Altri tipi di deduzione rispondono
            poi ad esigenze tecniche, endogene al sistema tributario, come quella dei contributi
            previdenziali obbligatori tassati al momento del percepimento della pensione, secondo la
            logica del «salario differito». Anche nell’ambito di una flat-rate
                tax, dovrebbero dunque essere conteggiati quali oneri deducibili i
            contributi previdenziali e assistenziali obbligatori, gli assegni al coniuge, ed
            eventualmente i contributi facoltativi alla previdenza complentare, laddove si volesse
            continuare a incentivare il risparmio per fini previdenziali, ad esempio secondo il
            modello EET
                (Exemption, Exemption,
                Taxation)[21]. 
Infine, per le vere e proprie
            «spese fiscali», che andrebbero a mio avviso individuate in quelle misure finalizzate a
            introdurre nel sistema di calcolo del reddito elementi concernenti in realtà la sua
            «destinazione finale» e «consumo» (dalla deduzione degli interessi passivi sui mutui
            alle spese di istruzione, dalle spese mediche a quelle per collaboratori domestici, fino
            alla deduzione delle spese per l’acquisto di abitazioni date in locazione a canone
            concordato), la loro soppressione rappresenterebbe una contropartita a fronte della
            generalizzata riduzione dell’aliquota media, e uno dei basilari elementi di
            semplificazione possibili con l’introduzione dell’aliquota unica. La stessa
            accontenterebbe inoltre i sostenitori della comprehensive tax base,
            eliminando una fonte di deviazioni dal modello teorico[22].
        

3. Effetti
            collaterali delle spese fiscali: equità, trasparenza dell’imposta e funzionamento del
            mercato 



Ebbene, anche al netto della
            rilevata sovrastima delle tax expenditures contenuta nei documenti
            ufficiali, queste implicano comunque un impatto ragguardevole sul gettito Irpef: la loro
            soppressione andrebbe dunque considerata nelle stime sulle reali perdite di entrate che
            molti ritengono ineludibili con l’introduzione di una flat-rate
            tax. 
Scendendo nel dettaglio, gli
            effetti finanziari derivanti dalla soppressione delle autentiche «spese fiscali»
            potrebbero ammontare, stando alle stime del Mef effettuate nel 2011, a 1,9 miliardi per
            interventi di recupero del patrimonio edilizio, 1,3 per interessi passivi su mutui per
            l’acquisto o la costruzione dell’abitazione, 1,1 per interventi di riqualificazione
            energetica, 2,3 per spese sanitarie, spese mediche e di assistenza specifica, 0,8 per
            premi assicurativi per il rischio morte o invalidità. 
Cifre inferiori a queste, ma
            comunque significative, verrebbero risparmiate sopprimendo le detrazioni per spese di
            istruzione, erogazioni liberali, abbonamenti a palestre, rette degli asili nido, e così via[23]. 
Dall’esame delle statistiche sulle
            dichiarazioni dei redditi per l’anno di imposta 2014 risultano inoltre 13 miliardi per
            detrazioni per carichi di famiglia, 4 miliardi per le spese di recupero del patrimonio
            edilizio, 1,4 per interventi finalizzati al risparmio energetico. Occorrerebbe poi
            conteggiare gli effetti finanziari (circa 10 miliardi annui) del credito di imposta pari
            a 960 euro su base annua (il «bonus 80 euro») attribuito ai lavoratori dipendenti a
            basso reddito ma con un’imposta lorda, al netto della detrazione per lavoro dipendente,
            positiva (art. 13, comma 1-bis, del Tuir). Si tratta, infatti, di
            una misura che eccede quanto necessario alla salvaguardia del minimo
            vitale.
        
A tal riguardo si potrebbe
            obiettare che, con l’abolizione delle tax expenditures, nella
            ristretta accezione delle stesse che a mio avviso appare più utile all’analisi, si
            perderebbero importanti profili di «personalità» dell’imposta. 
Si può tuttavia replicare che già
            nell’attuale sistema, in cui convivono l’Irpef progressiva su alcuni redditi e imposte
            «reali» e proporzionali su altri, senza nemmeno una generale esenzione del minimo
            vitale, la personalità dell’imposta sul reddito è in realtà un optional.
            Al contrario, nulla vieta di concepire una flat-rate tax
            con elementi di «personalità», non solo legati alla deduzione in corrispondenza del
            minimo vitale, ma altresì eventualmente riconoscendo deduzioni o detrazioni per carichi
            di famiglia o spese sanitarie (in un’imposta ad aliquota unica deduzioni e detrazioni
            producono effetti equivalenti)[24]. 
In secondo luogo, è agevole
            osservare che la cancellazione delle «spese fiscali», indipendentemente da
            considerazioni di gettito, aumenterebbe l’efficienza e l’equità del sistema. 
Invero, le «spese fiscali» riducono
            le entrate tributarie non soltanto sussidiando spese che sarebbero comunque sostenute
            dai privati anche in assenza dell’agevolazione: esse inducono i contribuenti a preferire
            alcuni piuttosto che altri tipi di consumo; a effettuare consumi relativamente
            superflui, rendendoli più convenienti con lo sgravio d’imposta; a preferire forme di
            compenso non tassate, distorcendo altresì le valutazioni di efficienza delle imprese
            datrici di lavoro. In tal modo l’erosione della base imponibile viene amplificata[25]. 
        
Come detto non è soltanto un
            problema di gettito. Le «spese fiscali» determinano infatti plurime distorsioni e
            indesiderabili side-effects. 
Anzitutto rendono opaco il
                tax rate effettivo, contribuendo a mantenere elevate le
            aliquote nominali[26]; l’imposta effettivamente dovuta dipenderà infatti non soltanto dal reddito
            effettivo del soggetto, calcolato al netto delle spese di produzione, bensì anche dalle
            sue scelte in ordine alla destinazione di quel reddito in certe invece che in altre
            spese di consumo, relative a un profilo estraneo alla determinazione dell’imposta sul
            «reddito prodotto». Inoltre, l’utilizzo di detrazioni d’imposta, in luogo di una
            riduzione generalizzata delle aliquote, ritaglia ulteriori regimi di eccezione anche
            all’interno della stessa Irpef progressiva. 
Una misura come il «bonus 80 euro»,
            ad esempio, palesa l’obiettivo di ridurre il cosiddetto cuneo
                fiscale per i lavoratori dipendenti, ma opera in modo selettivo e opaco:
            i titolari di altri redditi, ad esempio di pensione o lavoro autonomo, non vi hanno
            accesso, cosicché all’interno dell’Irpef la progressività effettiva, per alcune classi
            di contribuenti, si riduce in modo assai poco trasparente, o all’opposto aumenta
            enormemente in corrispondenza del livello di reddito (tra 24 e 26 mila euro) in cui la
            detrazione viene gradualmente ridotta fino a scomparire (phase
            out). 
In secondo luogo, le tax
                expenditures possono favorire, se concesse sotto forma di deduzioni
            dall’imponibile, i soggetti più facoltosi assoggettati a più elevate aliquote
            progressive. Atteso che la deduzione dal reddito complessivo opera al margine, la stessa
            genera un maggior beneficio, a parità di esborso da parte del contribuente, per gli
            individui ad alto reddito. Inoltre, presupponendo un reddito complessivo
            positivo da indicare in dichiarazione e un’imposta a debito, le
            «spese fiscali» escludono gli incapienti e i titolari di redditi tassati in via
            sostitutiva alla fonte, discriminando così tra diverse categorie di contribuenti[27]. 
Sotto questi profili, dunque, le
                tax expenditures rendono illeggibile la reale progressività
            dell’imposta, e impredittibile la sua incidenza sulle diverse classi di reddito, posto
            che questa verrà a dipendere in buona misura proprio da misure di agevolazione,
            esenzione, riduzione, etc.[28]
        
Le spese fiscali innescano poi
            fatalmente attività di lobbying da parte di gruppi di pressione. È
            evidente, ad esempio, che l’introduzione di una detrazione per l’acquisto di determinati
            beni favorisce il relativo settore produttivo. Si tratta peraltro di misure meno
            trasparenti rispetto ad esplicite decisioni di spesa. 
E ancora, le misure in questione
            determinano incertezza con riguardo agli effetti voluti rispetto a un programma di
            spesa, rischiando di causare inefficienti allocazioni delle risorse, posta
            l’imprevedibilità delle decisioni dei privati. 
        
In ogni caso, distorcono fatalmente
            gli assetti di mercato. E così, ad esempio, la deducibilità degli interessi passivi sul
            mutuo contratto per l’acquisto dell’abitazione rende relativamente più conveniente
            questo rispetto ad altri tipi di investimento o risparmio, aumentando al contempo la
            convenienza dell’indebitamento, mentre – per fare un altro esempio – i «bonus» fiscali
            sull’acquisto di mobili o elettrodomestici alterano le preferenze dei consumatori
            sussidiando indirettamente le industrie produttrici di quei particolari beni di consumo[29]. 

4. Impatto
            sui controlli e rischi di un taglio selettivo 



Le numerose deduzioni e detrazioni
            garantite dal Tuir non hanno soltanto gli effetti distorsivi di cui sopra: comportano
            altresì un significativo dispendio di energie amministrative nell’effettuazione dei
            necessari controlli. 
Questi ultimi, che hanno natura
            selettiva, implicano la richiesta al contribuente di documenti atti a dimostrare il
            sostenimento delle spese per cui è stata richiesta la deduzione o detrazione. 
Le dichiarazioni dei redditi, da
            molti anni a questa parte, vengono infatti inviate in via telematica, e ad esse non
            possono essere allegati i documenti giustificativi di spesa: la loro esistenza deve
            dunque essere acclarata con apposite richieste, che benché effettuate a campione
            implicano una non indifferente attività amministrativa. 
I contribuenti da controllare
            devono infatti essere prima di tutto selezionati, dopodiché deve essergli inviata una
            apposita richiesta di produzione documentale, che una volta evasa va esaminata
            dall’Ufficio finanziario competente[30]. Vanno inoltre considerati il dispendio di tempi ed
            energie per i privati assoggettati a questo tipo di controllo, gli oneri di
            conservazione documentale, nonché i rischi di contestazione sempre in agguato. 
Per tutte queste ragioni, gli
            organismi internazionali suggeriscono di ridurre le elevate «spese fiscali» disseminate
            a pioggia nell’ordinamento italiano[31]: il passaggio a una flat-tax rate aiuterebbe
            indubbiamente questo processo. 
È peraltro curioso che siano state
            affacciate ipotesi, nell’ambito dell’attuale Irpef progressiva, volte a eliminare le
                tax expenditures soltanto per i titolari di redditi più
            elevati. Nell’ambito dei progetti di revisione della spesa (spending
                review), è stata avanzata l’idea di tagliare numerose «spese fiscali»,
            tra cui le detrazioni e deduzioni per spese mediche, di assistenza personale e familiare
            (i contributi previdenziali per le «badanti»), le spese veterinarie, quelle per le
            ristrutturazioni edilizie, per la riqualificazione energetica e l’acquisto di mobili[32]. 
La «cifra» dell’intervento
            ventilato sta tuttavia nella selettività della riduzione. 
Si è infatti immaginato un taglio
            di deduzioni e detrazioni soltanto per i redditi più elevati: per quelli superiori a 75
            mila euro le detrazioni scomparirebbero, mentre tra 55 e 75 mila verrebbero linearmente
            attenuate. 
In questo modo l’abolizione mirata
            di detrazioni e deduzioni finirebbe per tradursi in un surrettizio inasprimento della
            curva di progressività delle aliquote, comportando al tempo
            stesso una non irrilevante perdita dei tratti di personalità dell’imposta per i
            contribuenti con redditi elevati. 
Ma in questo modo l’Irpef
            diventerebbe un tributo progressivo ancor più selettivo e discriminatorio. Per i
            titolari di elevati redditi di lavoro dipendente e i self-employed,
            l’imposta perderebbe significativi tratti di personalità, mantenendoli solo in
                malam partem, in punto di determinazione dell’aliquota, con ulteriore
            frammentazione del sistema. A pagare il taglio delle tax
                expenditures sarebbero i pochi contribuenti che dichiarano redditi
            elevati, ma tra questi quelli meno fortunati, in possesso di redditi falcidiati da spese
            necessarie (mediche, di assistenza personale e familiare), che solo per loro
            diventerebbero irrilevanti nel calcolo del debito d’imposta. 
Si tratta, se vogliamo, di una
            ulteriore conferma della tendenza ordinamentale, riconoscibile nel nostro paese, a
            concepire un sistema di tassazione dei redditi frammentario, a una irrazionale
            proliferazione dei regimi fiscali, senza un riconoscibile quadro o modello teorico in
            cui inserire i tanti microsistemi di risulta: se infatti si assume che determinate
            spese, per il loro carattere necessitato (come quelle mediche o per assistenza
            specifica), definiscono la reale «capacità contributiva» e il clear
                income da assoggettare a tassazione, ciò non può valere a corrente
            alternata, soltanto per alcune categorie di contribuenti. 
Un soggetto con redditi elevati, ma
            affetto da gravi patologie e costretto a spendere buona parte del suo reddito in spese
            sanitarie e di assistenza, si troverebbe a pagare elevate aliquote progressive su un
            reddito insuscettibile di tradursi in consumi non necessari, dato che lo stesso sarebbe
            già assorbito da spese necessarie, anzi indispensabili all’esistenza (per cure, farmaci,
            assistenza domiciliare). Verrebbe dunque meno ogni ragione per tassare progressivamente
            di più redditi destinati a spese altrettanto se non più necessarie di quelle sottese da
            redditi minimi, e che per tale ragione sono (o dovrebbero essere) esentati dall’imposta. 
Se passasse una proposta del
            genere, al sistema «schedulare» all’italiana (con alcuni redditi tassati in modo
            proporzionale, altri in modo progressivo) si aggiungerebbe un
            ulteriore perverso tassello, in grado di renderlo ancor più
            discriminatorio: i redditi assoggettati ad aliquote graduate sarebbero fino a una certa
            soglia determinati al netto di deduzioni e detrazioni per spese personali, e oltre
            calcolati al lordo di tali spese, il che per inciso costituirebbe un ulteriore incentivo
            a sottodichiarare i redditi posseduti (restando sotto la soglia utile per fruire di
            deduzioni e detrazioni), a ridurre l’attività produttiva, a veicolare le spese su
            soggetti a basso reddito, ad attuare splitting nell’ambito della
            famiglia, a preferire «fuori busta» o fringe benefits non tassati
            in grado di surrogare le spese non più deducibili (come assicurazioni e spese di
            assistenza pagate dal datore di lavoro). 
Emerge, in definitiva, come anche
            il mantenimento dell’attuale Irpef progressiva sul reddito «semi-complessivo», data la
            continua ricerca di nuovo gettito, non garantisca affatto il permanere delle attuali
            deduzioni o detrazioni per determinate spese personali, perlomeno non per tutti i
            livelli di reddito. Se dunque si vogliono o si devono, per ragioni di spending
                review, eliminare esenzioni, deduzioni, detrazioni, etc., meglio farlo in
            modo uguale per tutti, come avverrebbe passando a una flat-rate
            tax, che in modo differenziato, selettivo e discriminatorio. 
La tendenza normativa in atto, al
            di là dei numerosi proclami spesso non seguiti da azioni concrete, sembra peraltro
            operare in senso contrario a una riduzione delle tax expenditures:
            si assiste infatti a un incessante allargamento dei regimi agevolativi, di favore, con
            sempre nuove ipotesi di spese fiscali. 
Occorre invece passare da misure
            temporanee e d’eccezione a una riforma strutturale dell’imposizione diretta: dalla
            effimera fiscalità dei «bonus» a un sistema universale, neutrale rispetto alle scelte di
            consumatori e operatori economici, equo e semplice da gestire sia per i contribuenti che
            per l’amministrazione finanziaria. 



[1]  Peraltro, i moderni sistemi informatici e
                    software applicativi rendono ormai l’operazione di calcolo immediata e
                    trasparente per il contribuente.

[2]  Si veda l’art. 51, comma 2, del Tuir.
                

[3]  Si veda l’intervista rilasciata dal
                    sottosegretario alla Presidenza del Consiglio dei ministri Tommaso Nannicini a
                    «Il Sole 24 Ore» del 7 agosto 2016, sulle intenzioni del Governo in merito alla
                    legge di bilancio 2017.

[4]  Sulla problematica definizione di
                        tax expenditure, che implica una deviazione da una
                    struttura fiscale assunta come benchmark, e la conseguente
                    difficoltà di giudizio nello stabilire che cosa assumere come tale, si veda
                    Oecd, Tax Expenditures in Oecd Countries, Paris, Oecd
                    Publishing, 2010, nonché, con specifico riferimento al caso italiano, J. Tyson,
                        Reforming Tax Expenditures in Italy: What, Why, and
                        How?, IMF Working Paper, 2014, p. 3, secondo cui «tax
                    expenditures are government revenues foregone as a result of differential, or
                    preferential, treatment of specific sectors, activities, regions, or agents.
                    They can take many forms, including allowances (deductions from the base),
                    exemptions (exclusions from the base), rate relief (lower rates), credits
                    (reduction in liability) and tax deferral (postponing payments)».

[5]  Ssef-Mef, Libro
                            Bianco, cit., p. XII.

[6]  Come osserva J. Slemrod,
                        Deconstructing the Income Tax, cit., p. 154, «one
                    important element of radical tax simplification is no secret at all, but has
                    been the mantra for decades of many who support income tax reform: to remove
                    from the tax system many extraneous elements which serve as implicit subsidies
                    for programs that could never survive on their own, attempts to fine-tune tax
                    liability, or simply sops to politically powerful groups».

[7]  Sul punto rinvio a D. Stevanato,
                        Il «bonus 80 euro» tra riduzione di entrate fiscali e spesa
                        sociale, in «Dialoghi Tributari», 2015, pp. 91 ss. Da ultimo
                    anche il Mef, nel comunicato stampa n. 59 del 31 marzo 2016, a commento dei dati
                    sulle dichiarazioni dei redditi per il 2014, riconosce che «oltre 2,8 milioni di
                    soggetti (25% di coloro che hanno diritto al bonus) hanno ricevuto un bonus di
                    ammontare superiore all’imposta netta dovuta nell’anno in esame. Ciò implica
                    che per tali soggetti il bonus ha rappresentato un
                    trasferimento monetario per la quota parte eccedente l’imposta netta.
                    Complessivamente la parte di bonus corrispondente ad un trasferimento monetario
                    è stata pari a 1,1 miliardi di euro». Per una valutazione dell’impatto
                    redistributivo del «bonus 80 euro» vedi M. Baldini, E. Giarda, A Olivieri, S.
                    Pellegrino e A. Zanardi, Il «bonus» degli 80 euro: caratteristiche ed
                        effetti redistributivi, in «Rivista di Diritto Finanziario», I,
                    2015, pp. 3 ss. Sull’iniquità verticale delle spese fiscali, accessibili ai soli
                    «contribuenti» con esclusione degli «incapienti», vedi anche, da ultimo, M.
                    Aulenta, Tax expenditures negli enti territoriali, in
                    «Rivista di Diritto Finanziario», I, 2015, p. 567.

[8]  Per M. Baldini e P. Bosi, «Flat
                        rate tax», cit., p. 256, «il carattere distintivo delle proposte
                    tipo Dividendo sociale/Imposta negativa è... l’esigenza di risolvere,
                    all’interno della gestione dell’imposta personale, il problema...
                    dell’incapienza, vale a dire dell’impossibilità, nell’attuale ordinamento, di
                    fruire integralmente di detrazioni o deduzioni a causa di un livello non
                    sufficientemente elevato dell’imposta lorda. Incapienza non si avrebbe se il
                    sussidio che si vuole garantire venisse erogato con modalità indipendenti da
                    quelle che regolano la gestione dell’imposta personale, vale a dire come
                    programma di spesa autonomo». 

[9]  Cfr. Corte dei Conti, Rapporto
                        2016 sul coordinamento della finanza pubblica, p. 98: «essendo
                    state introdotte nuove agevolazioni senza averne contestualmente abolite,
                    ridotte o riviste altre non più rispondenti alle esigenze dalle quali erano
                    state dettate, dall’inizio del 2016, il nostro sistema tributario si trova a
                    dover convivere con quasi 800 “eccezioni” alle sue regole base, rinunciando ad
                    un gettito potenziale dell’ordine di 300 miliardi: ciò che “consolida” la
                    collocazione dell’Italia al secondo posto nel ranking internazionale sul livello
                    di erosione del sistema fiscale».

[10]  Come osserva anche J. Tyson,
                        Reforming Tax Expenditure in Italy, cit., p. 7, «the
                    largest item is a universal tax credit that compensates for the lack of an
                    income tax threshold, which Italy does not have but many other countries do.
                    Consequently, it can be seen as a key component of a progressive income tax
                    system».

[11]  Trattasi del Gruppo di lavoro costituito
                    presso il Mef, la cui Relazione finale è stata predisposta
                    il 22 novembre 2011, pp. 2 s.

[12]  Come la mancata inclusione nella base
                    imponibile di donazioni e lasciti ereditari; la tassazione dei capital
                        gains al momento del realizzo e non alla maturazione; la mancata
                    inclusione dei redditi figurativi e dell’autoconsumo; i regimi speciali per le
                    entrate straordinarie, e così via.

[13]  Secondo la Relazione
                        finale del Gruppo di lavoro sull’erosione fiscale, cit., p. 4, il
                    modello detto comprehensive income «definisce il reddito
                    imponibile come la somma dei potenziali consumi in un determinato periodo più
                    l’aumento di ricchezza tra il periodo in esame e il precedente... Si tratta di
                    una definizione molto ampia di reddito; nonostante non sia stata applicata da
                    nessun paese nella sua interezza, è però generalmente assunta, sia pure con
                    alcune approssimazioni e omissioni, come modello di riferimento per la
                    ricognizione delle spese fiscali». Su tale accezione economica di reddito vedi
                    J.R. Hicks, Value and Capital. An Inquiry into Some Fundamental
                        Principles of Economic Theory, Oxford, Oxford University Press,
                        19462, p. 172, che definisce il reddito
                    dell’individuo «as the maximum value which he can consume during a week, and
                    still expect to be as well off at the end of the week as he was at the
                    beginning», precisando che la definizione di reddito ex
                        post «equals the value of individual’s consumptions plus the
                    increment in the money value of his prospect which has accrued during the week;
                    it equals consumption plus capital accumulation» (p. 178).

[14]  Osservava invece correttamente V. Visco,
                        Disfunzioni ed iniquità dell’Irpef e possibili
                        alternative, cit., p. 78, già negli anni Ottanta, che le
                    enunciazioni di principio contenute nell’art. 1 del decreto Irpef,
                    sull’omnicomprensività del reddito tassabile e sull’apparente adozione del
                    concetto di reddito di Schanz-Haig-Simons, «non impediscono che nel complesso la
                    normativa dell’Irpef (come quella delle imposte di altri paesi) si allontani in
                    misura sostanziale, anzi impressionante, dalla definizione di reddito prima
                    indicata». Ma lo stesso è accaduto anche in altri ordinamenti, ad esempio negli
                    Stati Uniti, come rilevato tra gli altri da J.P. Crockett, The Legal
                        and Economic Concepts of Income, in «American Bar Association
                    Journal», 52, 1966, pp. 1126 ss.

[15]  Come ho meglio argomentato in D. Stevanato,
                        La giustificazione sociale dell’imposta, cit., pp. 400
                    ss. Sull’elemento della «nuova ricchezza» («ricchezza novella») derivante
                    dall’applicazione di una forza produttiva, onde integrare il concetto di
                    reddito, si veda tra gli altri, sulla scorta della letteratura tedesca della
                    seconda metà del XIX secolo, O. Quarta, Commento alla legge sulla
                        Imposta di Ricchezza Mobile, Milano, Società editrice libraria,
                            19022, vol. I, pp. 109
                    ss. e U. Ricci, Reddito e imposta, Roma, Athenaeum, 1914,
                        passim. Ritiene preferibile escludere donazioni ed
                    eredità dal concetto di reddito tassabile anche R. Goode, The
                        Individual Income Tax, cit., pp. 98 ss. Anche per A. Marshall,
                        Principles of Economics, London, Macmillan,
                        19208, vol. II, cap. IV, par. 6, trad. it.
                        Principi di economia, Torino, Utet, 1972, «if the
                    landlors makes an allowance of £ 500 a year to his son, that must not be counted
                    as an independent income; because no services are rendered for it. And it would
                    not be assessed to the Income tax».

[16]  Insomma, «to take account of unrealized
                    gains and losses would require the detailed listing of taxpayers’ assets and
                    liabilities and annual valuations. The list would be long, and for many items
                    market quotations would not be readily available. Considerable difficulty is
                    encountered in valuing certain securities and many business properties for
                    purposes of the estate tax... Most experts agree that annual appraisals would
                    not be feasible under the income tax» (cfr. R. Goode, The Individual
                        Income Tax, cit., p. 28).

[17]  Cfr. Relazione finale,
                    cit., p. 7: «per stimare il gettito riveniente dall’abolizione di una spesa
                    fiscale è necessario stabilire il regime di riferimento, cioè decidere quale
                    sarebbe il trattamento fiscale alternativo. Per le imposte dirette,
                    coerentemente con il modello SHS di tassazione onnicomprensiva del reddito, si è
                    assunto che per tutte le spese fiscali concernenti le persone fisiche i redditi
                    confluissero nell’Irpef e fossero assoggettati alla progressività del regime
                    vigente».

[18]  Per analoghe considerazioni M. Aulenta,
                        Tax expenditures negli enti territoriali, cit., p. 563,
                    il quale osserva che la scelta fatta dal c.d. Rapporto Ceriani (la su citata
                        Relazione finale del Gruppo di lavoro sull’erosione
                    fiscale) di prendere un modello teorico, e giustapporlo alla disciplina positiva
                    esistente, ha fatto «rientrare nelle spese fiscali una congerie di disposizioni
                    che agevolazioni non sono». Come osservava B.I. Bittker, A
                        «Comprehensive Tax Base» as a Goal of Income Tax Return, cit., p.
                    982, «there are “preferences” and “preferences”; some are objectionable, some
                    are tolerable, some are unavoidable, and some are indispensable. A truly
                    “comprehensive” base, in short, would be a disaster». L’autore concludeva
                    giustamente nel senso dell’inutilizzabilità del concetto di
                        comprehensive income onde discernere i regimi di
                    eccezione da eliminare rispetto a quelli da mantenere.

[19]  Per R.A. Musgrave, In Defense of
                        an Income Concept, cit., p. 59, «averaging would be applied to
                    avoid the inequitable impact of rate progression upon irregular incomes.
                    Ideally, averaging would apply annually and be over a lifetime period. For
                    reasons of administrative feasibility, such averaging has to be applied from
                    time to time and is limited to a period of, say, five years, but this does not
                    change the principle involved».

[20]  Si veda tuttavia, sul punto, C. Cosciani,
                        I principi informatori della riforma tributaria, cit.,
                    p. 48, il quale notava che «in un paese dove si assicura a tutti un minimo di
                    assistenza gratuito, non si deve concedere inoltre uno sgravio fiscale per spese
                    mediche al di fuori della sanità pubblica. In ogni modo sarebbe necessario che
                    ciascun contribuente scelga, almeno in via esclusiva, o la deduzione fiscale di
                    tali spese o il contributo di terzi, cioè si dovrebbe escludere per lo meno la
                    deduzione dall’imponibile delle spese che almeno in parte siano rimborsate da
                    terzi».

[21]  Ovvero esenzione dei contributi e dei
                    rendimenti conseguiti durante la fase di accumulo, con tassazione rinviata al
                    momento dell’erogazione della rendita pensionistica.

[22]  Come ricorda B.I. Bittker,
                        Comprehensive Income Taxation: A Response, in «Harvard
                    Law Review», 81, 1968, p. 1037, fin dall’elaborazione di Henry Simons, nella
                    filosofia del comprehensive income è un punto fermo la
                    necessità di non tener conto del modo in cui il contribuente spende le sue
                    risorse (in spese mediche, interessi, erogazioni caritatevoli, e così
                    via).

[23]  Si veda la Relazione
                        finale del Gruppo di lavoro sull’erosione fiscale, cit., Allegato
                    1.

[24]  Anche A. Fedele, Imposte reali ed
                        imposte personali, cit., p. 458, riconosce la possibilità di una
                    «trasformazione di aliquote progressive in proporzionali senza necessario
                    pregiudizio per la personalità del tributo».

[25]  Sul tema è ancora attuale il contributo di
                    M. Feldstein, Tax Avoidance and the Deadweight Loss of the Income
                        Tax, National Bureau of Economic Research, Working Paper n. 5055,
                    1995, ma vedi anche N. Forman, Single Rate Tax: The Path to Real
                        Simplicity, cit., p. 9, secondo cui «tax reliefs, expenditures
                    and exemptions are economically inefficient: they entail considerable deadweight
                    costs and they are not particularly cost-effective in purchasing their stated
                    policy goals, such as better pensions, more private saving or more charitable
                    giving». 

[26]  Cfr. anche L. Carpentieri,
                        L’illusione della progressività, cit., p. 62:
                    «attraverso l’affermazione dell’uso sistematico di detrazioni (o deduzioni) di
                    imposta decrescenti al crescere del reddito, la progressività dell’imposta
                    subisce via via una deformazione invisibile, nascosta rispetto al disegno delle
                    aliquote formali». Sulla progressiva perdita di semplicità, trasparenza e
                    coerenza dell’imposta determinata dal continuo proliferare di deduzioni e
                    detrazioni vedi altresì il Libro Bianco del 2008, cit., p.
                    141.

[27]  Sul punto, assai noto nelle considerazioni
                    sugli effetti delle deduzioni dall’imponibile, vedi anche J. Tyson,
                        Reforming Tax Expenditures in Italy: What, Why, and
                        How?, cit., p. 3, dove si ricorda che in un sistema fiscale
                    progressivo «any policy that reduces taxable income will benefit most those in
                    the highest marginal tax bracket and convey no benefit to those out of the tax
                    system, a potential reason for using tax credits (or spending measures)
                    instead». L’autore include peraltro nell’ambito di questa figura la detrazione
                    concessa per i redditi di lavoro dipendente o pensione di minore ammontare; si
                    tratta invece, come sappiamo, di un surrogato del principio di esenzione del
                    minimo vitale nell’ambito dell’imposta sul reddito, che in Italia non trova
                    compiuta attuazione. In argomento vedi anche la Relazione
                        finale, cit., pp. 11 s., dove si osserva che «le detrazioni in
                    esame hanno la funzione di contribuire a disegnare la progressività del tributo,
                    congiuntamente all’applicazione della struttura generale dell’imposta costituita
                    dalle aliquote e dagli scaglioni cui le stesse si applicano».

[28]  Come osserva da ultimo anche la Corte dei
                    Conti, Rapporto 2016, cit., pp. 99 s., l’aumento delle
                        tax expenditures segnala «una significativa riduzione
                    dell’area di azione e dei margini di manovra della politica fiscale: stendendo
                    sul sistema di prelievo standard un reticolo di “eccezioni”, si finisce per
                    comprometterne non solo le potenzialità di gettito ma anche l’efficacia
                    redistributiva».

[29]  Per M. Aulenta, Tax expenditures
                        negli enti territoriali, cit., p. 569, la spesa fiscale incide
                    sull’equità orizzontale: «a qualsiasi livello di reddito, i soggetti che lo
                    producono e lo spendono nei modi che sono trattati più favorevolmente dal
                    sistema delle spese fiscali, si avvantaggiano rispetto a coloro che producono e
                    spendono il proprio reddito in modi differenti».

[30]  Il procedimento di «controllo formale»
                    delle dichiarazioni è descritto all’art. 36-ter del d.p.r.
                    n. 600 del 1973.

[31]  Si legge nelle conclusioni del
                        paper curato per l’IMF da J. Tyson, Reforming
                        Tax Expenditures in Italy, cit., pp. 12 s., che «although
                    international comparisons are complicated by different methodologies and
                    assessments as to what constitute a tax expenditure, tax expenditures in Italy
                    are clearly elevated. Although some forms of tax support may be justified, such
                    as the universal income tax credit in Italy that substitutes a minimum
                    threshold, tax expenditures are often a poor way of pursuing policy objectives,
                    create distortions, and escape public scrutiny... An added benefit would be a
                    simpler tax system that reduces administration costs and strenghtens
                    compliance».

[32]  Si veda il resoconto di M. Mobili,
                        Tagli in arrivo per 52 agevolazioni fiscali: nel mirino anche il
                        bonus mobili e detrazioni sanitarie, in «Il Sole 24 Ore», 25
                    aprile 2015.



Capitolo ottavo
            

Alla ricerca della neutralità perduta

Il capitolo sottolinea in conclusione come, dopo molti anni, l’istituzione
                dell’imposta unica sul reddito imprenditoriale (Iri), tante volte annunciata, è
                rimasta lettera morta. Il vigente sistema di tassazione dei redditi di impresa
                continua dunque a discriminare tra le diverse forme giuridiche di esercizio
                dell’attività, violando il principio di neutralità dell’imposta. Una flat-rate tax
                avrebbe invece il vantaggio di risolvere il problema alla radice, posto che
                l’unicità dell’aliquota su redditi d’impresa prodotti da società di capitali, in
                forma individuale o attraverso società di persone ripristinerebbe ipso facto la
                neutralità della tassazione rispetto alle forme giuridiche utilizzate: non solo il
                momento impositivo risulterebbe indifferente rispetto alla scelta se accantonare o
                distribuire gli utili ai soci; anche il carico fiscale complessivo sui profitti,
                accantonati o distribuiti, sarebbe invariante rispetto alla forma giuridica di
                esercizio dell’impresa.





1. Dalla
            «segregazione» delle perdite alla loro libera compensabilità nell’imposta ad aliquota
            unica 



Tra le caratteristiche di personalità
            connaturate a un’imposta sul reddito complessivo, dovrebbe figurare la piena
            compensabilità delle perdite. 
Se l’imposta deve insistere su un
            incremento di ricchezza netta, non vi sono ragioni ostative alla piena rilevanza dei
            «saldi negativi», dovuti a un’eccedenza dei costi di produzione sui proventi, né limiti
            alla possibilità di scomputarli anche da redditi appartenenti ad altre categorie. La
            compensazione intercategoriale delle perdite è insomma insita nel modello dell’imposta
            personale sul reddito complessivo[1]. 
Eppure, nell’ordinamento italiano la
            compensabilità incontra numerose eccezioni. 
Per un verso, ciò è effetto della
            forfettizzazione degli imponibili e della tassazione al lordo dei costi di produzione,
            con conseguente irrilevanza delle eventuali perdite sofferte: si pensi ai proventi
            costituenti redditi di capitale, tassati indipendentemente dal fatto che i costi, non
            ammessi in deduzione, eccedano i proventi stessi dando luogo a un risultato negativo; si
            pensi, ancora, ai redditi determinati catastalmente.
        
Sotto un diverso profilo, poi,
            l’assenza di meccanismi di compensazione si deve alla «pluralità» dei criteri di
            tassazione dei redditi, e ai numerosi sistemi cedolari. Una perdita realizzata in un
            regime proporzionale e sostitutivo (come una minusvalenza su partecipazioni), non può in
            linea di massima essere scomputata da redditi tassati con aliquote graduate, perché
            altrimenti l’effetto dell’imposizione cedolare verrebbe amplificato e la progressività
            erosa. 
La perdita stessa potrebbe per la
            verità essere «trasformata» in un credito di imposta, calcolato con l’aliquota della
            cedolare, e utilizzato a scomputo di redditi (ad esempio, di lavoro o impresa
            individuale) tassati in modo progressivo[2]. L’ordinamento italiano sembra invece del tutto insensibile alla tematica
            evidenziata: alcuni redditi basati sul capitale, mobiliare o immobiliare, non possono
            assumere segno negativo, mentre quelli i cui criteri di calcolo consentono l’emersione
            di un capital loss, scontano una scelta normativa nel segno della
            «segregazione», cosicché alcuna compensazione tra basi imponibili o trasformazione delle
            perdite in crediti d’imposta liberamente utilizzabili trova cittadinanza nel sistema. 
Ancor più distorsiva, se possibile,
            appare la scelta di non consentire compensazioni tra redditi positivi e saldi negativi
            nell’ambito dell’ampia categoria economica dei «redditi finanziari», che il Testo Unico
            delle Imposte sui Redditi suddivide in due distinte categorie giuridiche («redditi di
            capitale» e «redditi diversi»), connotate dalla medesima
            aliquota d’imposta proporzionale. E così, una minusvalenza derivante dal realizzo di
            strumenti finanziari, rilevante nell’ambito dei «redditi diversi», non potrà essere
            scomputata da eventuali redditi di capitale (ad esempio, interessi su obbligazioni o
            depositi), ma solo da successive plusvalenze, sempre rilevanti come «redditi diversi» (a
            meno che non si opti per il regime del risparmio gestito). 
Inoltre, anche nell’ambito
            dell’Irpef, in cui pure non vi sono ostacoli concettuali né difficoltà amministrative ad
            ammettere in compensazione perdite e redditi di diverse categorie, la relativa
            disciplina è intrisa di logiche «schedulari», tipiche delle imposte reali, anziché
            essere ispirata – come ci si potrebbe aspettare – a principi di personalità. In specie,
            le perdite derivanti dall’esercizio di imprese individuali o dalla partecipazione a
            società commerciali di persone (che non siano «imprese minori»), non sono scomputabili
            da redditi di altre categorie (fondiari, di lavoro dipendente, etc.), ma solo da redditi
            omogenei, cioè aventi la stessa fonte, eventualmente prodotti negli esercizi successivi[3]. 
In un ordinamento ispirato alla
                flat-rate tax, al contrario, non vi sarebbe alcun ostacolo alla
            piena compensabilità di redditi e perdite derivanti da fonti differenziate, data
            l’identità dell’aliquota di tassazione. Un qualsivoglia saldo negativo potrebbe essere
            utilizzato trasversalmente, per ridurre o azzerare la base imponibile del soggetto.
            Sotto questo profilo la flat-rate tax, contrariamente alle
            apparenze, potrebbe insomma rivelarsi molto più «personale» di quanto non sia l’attuale
            sistema di imposizione dei redditi. 
Si obietta che la flat tax
            toglierebbe elementi di «personalità» al sistema di imposizione del reddito:
            eppure, con riguardo ad alcuni importantissimi profili disciplinari, come la piena
            compensabilità delle perdite o la possibilità di concedere una soglia esente in via
            generalizzata (capitolo sesto), sembra vero l’opposto. 

            
        

2. La piena
            integrazione tra imposta societaria e sui redditi personali come naturale corollario di
            una «flat-rate tax» 



Tra i numerosi vantaggi della
                flat tax figura la possibilità di una piena integrazione tra
            imposta sui profitti societari e imposta personale sui dividendi. L’allineamento
            dell’aliquota della flat tax a quella sui redditi societari
            scongiurerebbe i problemi di doppia tassazione, eliminando ogni necessità di un secondo
            stadio di imposizione, che è invece necessario per salvaguardare la progressività nei
            tributi ad aliquote graduate[4]. 
Nell’ordinamento italiano questa
            imperfetta integrazione è oggi fonte di plurime distorsioni, atteso oltretutto il
            trattamento differenziato degli utili societari distribuiti – a seconda della caratura
            della partecipazione posseduta (vedi supra, capitolo quarto) – che
            determina un’ulteriore perdita di equità, sia orizzontale che verticale. Guardando al
            particolare microsistema, ci si avvede che i soci non qualificati sono oggi
            paradossalmente trattati in modo deteriore rispetto ai soci qualificati, scontando un
            carico fiscale che prescinde dall’entità del reddito posseduto. Allargando l’angolo
            visuale, poi, emerge che i dividendi, a parità di ammontare rispetto ad altri tipi di
            reddito, scontano complessivamente una diversa tassazione. 
Insomma, analogamente a quanto
            accade con la Dual Income Taxation, in cui l’allineamento
            dell’aliquota societaria a quella applicabile ai
                capital income rende possibile esentare i dividendi[5], anche una flat-rate tax consentirebbe di eliminare il
            secondo stadio di tassazione degli utili societari, non essendovi alcuna ulteriore
            aliquota progressiva da applicare[6]. 
In alternativa, potrebbero
            naturalmente essere esentati i profitti societari, e applicata l’imposta soltanto al
            momento della distribuzione dei dividendi, con conseguente eliminazione, di fatto, della
                corporate tax nella sua attuale configurazione[7], e ulteriore drastica semplificazione del sistema (nonché formidabile spinta
            agli investimenti produttivi). 
Resterebbe soltanto il problema di
            assicurare la fascia esente a ciascun socio, risolvibile includendo i dividendi nella
            dichiarazione oppure attribuendo agli azionisti un reddito figurativo (pari all’utile
            imponibile per azione moltiplicato per il numero di azioni possedute) al solo fine di
            verificare la spettanza di un diritto al rimborso in applicazione della soglia di
            esenzione uguale per tutti i contribuenti (sul punto rinvio a quanto già osservato al
            capitolo sesto, par. 5). 
L’allineamento dell’aliquota
            societaria a quella sul reddito personale eliminerebbe inoltre ogni incentivo ad
            accumulare gli utili, posto che questi potrebbero essere distribuiti senza subire alcun
            ulteriore prelievo; le politiche di pay out potrebbero quindi
            rispondere soltanto a criteri di efficienza, senza distorsioni dovute alla relativa
            convenienza fiscale a non attuare distribuzioni, anche nei casi in cui l’utilizzo della
            liquidità al di fuori del circuito societario risultasse più remunerativo al lordo delle
            imposte dovute. 
        
Svanirerebbe inoltre la convenienza
            a utilizzare enti e strutture intermedie assoggettate ad Ires, insieme alla necessità di
            progettare complesse distinzioni normative in chiave antielusiva (ad esempio, tra
                trust opachi e non), e immaginare strumenti per disincentivare
            l’utilizzo dello «schermo societario», che si sono tradotti nel nostro paese in veri e
            propri ipercorrettismi dall’enorme potenziale distorsivo e disincentivante per
            molteplici attività economiche, come meglio vedremo al paragrafo successivo. 
Verrebbe poi tendenzialmente meno
            anche la necessità di tassare i capital gains derivanti dalla
            vendita di partecipazioni in società dotate di utili accantonati (e tassati), o che
            secondo ragionevoli aspettative saranno conseguiti in futuro. Per ragioni del tutto
            omologhe a quelle testé esposte in relazione ai dividendi, anche per le plusvalenze su
            partecipazioni non vi sarebbe ragione di un secondo livello di tassazione[8], se non forse per quelle «speculative», cioè conseguite al di fuori di ogni
            ragionevole collegamento con gli utili societari sottostanti, anche di futura
            produzione, o in alternativa, secondo un criterio di più semplice applicazione ancorché
            più restrittivo, non giustificabili alla luce degli utili già accantonati[9] (sul punto vedi quanto già osservato al capitolo quarto, par. 4).
            
        
Si potrebbe dunque a tal fine
            prevedere un regime ad hoc per le plusvalenze conseguite nel breve
            o brevissimo periodo, magari in un’unica o poche giornate borsistiche, lucrando sulle
            oscillazioni di valore del titolo dovute a puri movimenti del mercato[10]. Una flat-rate tax è ovviamente alternativa a
            un’imposta personale ad aliquote graduate, ma non è a rigore incompatibile con il
            principio di discriminazione qualitativa dei redditi, che potrebbe, in certi casi,
            consigliare un aggravio di tassazione su redditi unearned e frutto
            di pura speculazione. 

3.
            Arbitraggi e utilizzo di «strutture intermedie» per aggirare la progressività
            dell’imposta 



Come già accennato, la graduazione
            delle aliquote rende conveniente il livellamento dei redditi in seno alla famiglia, cioè
            uno splitting, entro certi limiti possibile nell’attività d’impresa
            o lavoro autonomo. L’attribuzione di compensi al coniuge, ai figli, o ad altri parenti
            dell’imprenditore o professionista, può determinare l’erosione di una progressività
            centrata sui redditi del singolo individuo, anziché del nucleo familiare. 
E questo porta a un primo ordine di
            norme correttive, con finalità anti-elusiva, come quella (art. 60 Tuir)
            sull’indeducibilità dei compensi per il lavoro prestato nell’impresa dai parenti
            dell’imprenditore, oppure sulla soglia massima (49 per cento) dei redditi dell’impresa
            familiare attribuibile a coloro che vi prestano la loro opera (art. 5 Tuir). 
Quando poi l’aliquota societaria si
            avvicina a quella applicabile al primo scaglione dell’imposta personale[11], vi è l’incentivo a veicolare i redditi attraverso strutture intermedie,
            assoggettate all’Ires, come pure ad attuare politiche di
                tax deferral, onde evitare l’applicazione delle più elevate
            aliquote progressive Irpef. 
Nel caso di redditi prodotti in
            forma societaria sussiste, come già rilevato, un vantaggio fiscale nel non distribuire
            gli utili, e potrebbe esservi la tentazione di intestare a strutture societarie beni
            personali, suscettibili di produrre reddito, per sottrarli alla progressività, specie
            quando il socio sia in qualche modo in grado di goderne i frutti senza dover procedere
            alla distribuzione. 
In altri casi, invece, l’utilizzo di
            enti, patrimoni separati o addirittura «entificati» può far giungere alla sfera finale,
            cioè alle persone fisiche, redditi che hanno scontato soltanto l’aliquota proporzionale,
            come accade per i trust opachi. 
L’area della progressività rischia
            insomma un’ulteriore erosione a causa della tendenza ordinamentale alla «entificazione
            dei patrimoni»: possono infatti essere creati patrimoni separati e autonomi, dotati di
            una specifica soggettività tributaria, diversa da quella degli individui che hanno
            vincolato dei beni produttivi di reddito a una certa finalità, come pure distinta da
            quella dei gestori del patrimonio (meri intestatari e fiduciari pro
                tempore dei beni) nonché di coloro nel cui interesse e vantaggio il
            patrimonio è stato enucleato e viene gestito. 
Emblematica al riguardo è la vicenda
            del trust, figura contrattuale di matrice anglosassone che la legge
            fiscale italiana ha elevato a soggetto passivo dell’Ires, assoggettandone così i redditi
            ad imposizione proporzionale, senza tuttavia contemplare un secondo livello di
            tassazione in capo ai soggetti che prima o poi si approprieranno di redditi e utilità
            prodotte dai beni conferiti al trust, durante la sua vigenza[12]. 

            
        

4. Rischi
            elusivi e ipercorrettismi. L’imposta piatta come elemento di neutralità e
            semplificazione del sistema 



Oltre a quanto già osservato ai
            paragrafi precedenti, si consideri che l’allineamento dell’aliquota societaria a quella
            personale spiazzerebbe ogni residua possibilità di arbitraggio sulla remunerazione dei
            finanziamenti dei soci, convenienti nella misura in cui l’aliquota di deduzione degli
            interessi passivi da parte della società è superiore a quella di tassazione
            dell’interesse attivo in capo al socio[13]. 
La flat-rate
                tax farebbe venir meno ogni ragione di attivare meccanismi di arbitraggio
            sull’aliquota, stante la sua unicità in ogni contesto: verrebbero così a cadere
            intestazioni di comodo, utilizzi inefficienti dei beni, sovraindebitamenti societari nei
            confronti dei soci, postergazione dei consumi, costi di transazione e sprechi di tempo
            ed energie nell’ideazione di arbitraggi (più o meno elusivi), nonché nell’impiego di
            risorse amministrative per contrastarli sul piano accertativo. 
Venendo meno il rischio dei fenomeni
            su descritti, potrebbero essere accantonate anche le complesse normative
            anti-arbitraggio oggi in essere (si pensi alla difficoltà di individuare un chiaro
                discrimen tra trust «opachi» e trust «trasparenti»), e i veri e
            propri ipercorrettismi, come la cervellotica e controintuitiva legislazione sulle
            società di comodo, o quella sulla tassazione dei redditi figurativi e dei risparmi di
            spesa conseguiti dai soci grazie ai beni concessi loro in godimento da parte delle
            società partecipate. 
Le norme sulle cosiddette «società
            di comodo»[14] non hanno in verità una ratio unitaria e leggibile,
            rispondendo piuttosto a un confuso pregiudizio nei confronti
            dell’impiego di veicoli societari, quantunque per un fine appropriato, cioè lo
            svolgimento di un’attività economica per fini di lucro: la normativa in questione,
            nonostante le apparenze, non riesce infatti a trovare applicazione selettiva nei
            confronti delle società di godimento, non esercenti impresa, colpendo invece anche
            attività economiche la cui unica colpa è di non riuscire a produrre l’ammontare minimo
            di ricavi sancito dalla legge. 
Per quanto qui interessa, poi, alla
            base di una normativa che provoca una surrettizia tassazione di stampo patrimoniale, in
            assenza di redditi, vi è altresì il sospetto che, attraverso l’intestazione di beni a
            società, i soci riescano a evitare la tassazione progressiva dei redditi loro spettanti. 
Questa matrice è ancor più esplicita
            in una peculiare fattispecie di reddito in natura, di stampo figurativo, che si collega
            ai complessi rapporti tra società di capitali e soci. Con la legge 14 settembre 2011, n.
            148, si è infatti stabilito l’obbligo per i soci di includere nei loro redditi il valore
            di mercato dei beni goduti attraverso società partecipate, alla stregua di un
                deemed dividend, di un dividendo presunto. Questo tema si salda
            a quello dell’utilizzo dello schermo societario per l’intestazione di beni destinati in
            realtà al godimento e al consumo personale dei soci, eludendo così, in qualche modo, la
            progressività dell’imposta personale o comunque il secondo prelievo sui redditi societari[15]. 
        
Per attuare quegli stessi atti di
            consumo avvalendosi delle risorse societarie, infatti, i soci dovrebbero prima
            deliberare la distribuzione dei dividendi, tassandoli nell’ambito della loro imposta
            personale, e quindi con il residuo netto da imposta provvedere alle esigenze di consumo
            in questione. 
Collocando invece gli atti di
            consumo e godimento in seno alla sfera societaria, viene evitata l’imposta personale su
            redditi in realtà già nei fatti destinati al consumo privato. Per tale ragione, la legge
            impone di includere nel reddito imponibile dei soci il valore di mercato delle utilità
            erogate dalla società, come il canone di locazione figurativo di un appartamento o di
            noleggio di una autovettura, nella misura in cui ciò sottende che vi siano utili
            societari impiegati per l’acquisto di beni e/o servizi destinati al godimento personale
            dei soci[16]. 
Nel caso dei beni o servizi
            acquistati dalla società e dati in godimento il socio non riceve una gratuità
            disinteressata né si limita a godere dei «servizi» del proprio patrimonio, ma sfrutta lo
            schermo societario per conseguire ciò che può essere considerato alla stregua di un
            reddito in natura, un dividendo figurativo (deemed
                dividend), almeno nella misura in cui la società disponga di risorse che,
            ove non impiegate per tali acquisti, potrebbero essere distribuite a titolo di
            ripartizione degli utili e delle riserve. 
Il punto necessita di ulteriori
            approfondimenti, non effettuabili in questa sede[17]; quel che però qui preme rilevare è che anche un risparmio di spesa, pari al
            valore d’uso del godimento di un determinato bene, potrebbe in certi casi essere
            considerato un reddito in natura, astrattamente tassabile laddove emergente nell’ambito
            di un assetto oneroso. 
Un patrimonio può infatti
            incrementarsi anche grazie ad atti che, surrogando una spesa, ne evitano il decremento;
            in proposito può del resto essere richiamato il caso dei fringe
                benefits dei lavoratori dipendenti o più in genere dei redditi in natura
            costituiti da servizi o da beni concessi in godimento, che pur non determinando un vero
            e proprio incremento patrimoniale per il soggetto, evitano che lo stesso si depauperi,
            surrogando spese che altrimenti sarebbero sostenute. 
Resta comunque che la possibilità di
            veicolare redditi personali o conseguire risparmi di spesa attraverso l’intestazione di
            beni in società o altri enti tassati ad aliquota proporzionale, è alla base di complesse
            normative antielusive, di difficile gestione e controllo, che un’aliquota unica, sui
            redditi societari e quelli personali, renderebbe del tutto superflue. 
Per ragioni analoghe, non vi sarebbe
            più motivo per ipotizzare normative di contrasto al fenomeno della thin
                capitalization, la cui vera ragion d’essere risiede nel più favorevole
            regime di tassazione cui possono accedere gli interessi percepiti dai soci, persone
            fisiche o soggetti residenti all’estero, rispetto all’aliquota societaria. 
Tassando gli interessi erogati alla
            fonte, cadrebbero tendenzialmente anche gli alibi (la possibilità di un arbitraggio
            sulle aliquote) al mantenimento dell’attuale norma sull’indeducibilità degli interessi
            passivi laddove eccedenti una certa percentuale del «Rol» (Reddito operativo
            lordo), incomprensibile norma dirigistica che pretende di
            fissare un livello «normale» di indebitamento oltre il quale penalizzare il debitore
            attraverso l’indeducibilità del relativo costo, sulle cui contraddizioni faccio rinvio
            ad altri approfondimenti[18]. 

5.
            Progressività, «forme» di esercizio dell’impresa e distorsioni nel prelievo 



L’attuale tassazione dei redditi di
            impresa non è neutrale rispetto alla forma giuridica di esercizio dell’attività: gli
            utili prodotti da imprese individuali e società di persone sono infatti immediatamente
            assoggettati alle aliquote progressive Irpef dell’imprenditore o dei soci, ancorché non
            utilizzati per consumi privati e reinvestiti nell’attività economica. Al contrario, i
            redditi prodotti da società di capitali non scontano la seconda imposizione, ma soltanto
            l’Ires proporzionale, fino a che rimangono accantonati a riserva e destinati
            all’attività produttiva[19]. 
Inoltre, anche considerando la
            distribuzione dei dividendi, il carico fiscale dei redditi prodotti attraverso imprese
            individuali o società di persone non coincide con quello che grava i redditi prodotti da
            società di capitali[20]. 
        
Restando nell’ambito dell’attuale
            Irpef ad aliquote graduate, il modello di tassazione «bifasico» degli utili societari
            potrebbe a rigore essere esteso alla tassazione dei redditi derivanti da attività
            economiche esercitate in forma individuale o attraverso società di persone,
            distinguendo, in capo alla persona fisica, una sfera «economico-professionale» rispetto
            a una sfera «privata», la prima luogo di investimento e produzione del reddito, la
            seconda di consumo privato della ricchezza prodotta. 
È questo in effetti il senso
            dell’art. 11 della legge delega 11 marzo 2014, n. 23, che prevede la 
assimilazione al regime dell’imposta sul reddito
                delle società (Ires) dell’imposizione sui redditi di impresa, compresi quelli
                prodotti in forma associata dai soggetti passivi dell’imposta sul reddito delle
                persone fisiche (Irpef), assoggettandoli a un’imposta unica sul reddito
                imprenditoriale, con aliquota proporzionale allineata a quella dell’Ires, e
                prevedendo che siano deducibili dalla base imponibile della predetta imposta unica
                le somme prelevate dall’imprenditore e dai soci e che le predette somme concorrano
                alla formazione del reddito complessivo imponibile ai fini dell’Irpef
                dell’imprenditore e dei soci. 


Come si legge nella relazione di
            accompagnamento, sulla scorta di quanto previsto da altri ordinamenti, che tassano le
            attività economiche individuali separatamente dalla persona, si propone di tassare in
            modo separato il reddito d’impresa, ancorché prodotto dall’imprenditore individuale,
            unificando così il relativo regime a quello delle società di capitali, salvo tassare con
            le aliquote progressive Irpef soltanto il reddito percepito dall’imprenditore come
            compenso del suo apporto lavorativo nell’impresa, una sorta di «salario di direzione»,
            previa deduzione dello stesso dal reddito aziendale. 
        
È evidente che in questo futuribile
            assetto la progressività scatterebbe soltanto al momento del «prelievo» dell’utile
            d’impresa, realizzando così – secondo quanto si legge nella citata relazione di
            accompagnamento – un’unica tassazione delle attività economiche indipendentemente dalla
            forma giuridica (societaria o meno), un incentivo alla capitalizzazione delle piccole
            imprese e uno sgravio del reddito reinvestito nell’impresa, mantenendo al contempo
            l’equità orizzontale e un’identica tassazione progressiva dei redditi personali dei
            diversi tipi di lavoro (dipendente, autonomo, imprenditoriale)[21]. 
Questa proposta appare
            condivisibile, non soltanto per le ragioni esplicitate nella citata relazione di
            accompagnamento, in cui giustamente si pone l’enfasi sul principio di neutralità della
            tassazione dei business income indipendentemente dalla forma
            giuridica di esercizio dell’attività, e sull’incentivo alla patrimonializzazione delle
            imprese; dalla stessa emergono infatti in controluce le ragioni fondanti della
            progressività, che non dipendono, di per sé, dall’andamento crescente dei redditi
            prodotti, ma dal loro potenziale utilizzo per fini di consumo. 
La separazione dell’impresa rispetto
            al suo titolare, cioè l’enucleazione di una sfera economica rispetto a quella privata
            dell’individuo, riprodurrebbe in vitro la situazione che connota le
            società di capitali, organizzazioni deputate alla produzione del reddito e al
            reinvestimento dello stesso in attività economiche, ed entità giuridicamente separate e
            autonome rispetto ai soci, nella cui sfera privata possono aver luogo quegli atti di
            consumo che rendono giustificabile l’imposta progressiva. 
Come ricordato al capitolo secondo,
            i redditi societari sono di solito soggetti a un’imposta proporzionale,
            indipendentemente dalla loro entità, per l’inapplicabilità delle teorie sul «sacrificio»
            provocato dalla tassazione, il quale postula che il maggior reddito venga utilizzato per
            consumi superiori alla soglia di sussistenza, secondari o di
            lusso. Poiché le aziende societarie non «consumano», non
            avrebbe alcun senso calibrare la tassazione sul «sacrificio individuale» patito dall’ente[22]. 
Anche nell’ambito dei sistemi di
            imposizione personale sul reddito ad aliquote graduate, la separatezza giuridica tra
            società e soci consente di tassare in modo proporzionale i redditi societari di
            qualsivoglia dimensione, salvo applicare le aliquote progressive sugli utili distribuiti
            ai soci, naturalmente alleviando o eliminando del tutto la doppia imposizione degli
            utili societari. 
Ma pure in assenza di un’autonomia
            giuridica della sfera aziendale rispetto a quella del suo titolare, è concettualmente
            possibile distinguere il momento della «produzione» da quello del «consumo» del reddito,
            graduando il prelievo soltanto al momento della sua destinazione a fini privati
            dell’imprenditore, del socio o del lavoratore autonomo. Per far ciò sarebbe in fondo
            sufficiente far confluire gli utili d’impresa o dell’attività professionale in «conti
            registrati», il che già avviene con la tenuta di una contabilità ordinaria, e monitorare
            i successivi «prelievi» da parte dell’imprenditore, del socio o del professionista. 
Come detto il citato art. 11 della
            legge delega n. 23 del 2014 prevede l’istituzione di un’imposta unica, ad aliquota
            proporzionale, sul reddito di impresa (non importa in quale forma giuridica prodotto). I
            successivi prelievi da parte dell’imprenditore o dei soci verrebbero quindi assoggettati
            alle aliquote Irpef progressive con deduzione degli stessi dal reddito aziendale. In
            questo modo l’imposta proporzionale assumerebbe carattere provvisorio, con
            riassorbimento nella successiva imposizione progressiva. 
Le implicazioni tecnico-tributarie
            di questo assetto non sono tuttavia semplicissime, e forse anche per questo motivo il
            principio della delega non ha ad oggi trovato attuazione, né forse mai la
            troverà.
        
In primo luogo, l’applicazione del
            regime Ires agli imprenditori individuali o ai soci di società di persone dovrebbe
            operare soltanto su basi opzionali, onde non penalizzare quei contribuenti a basso
            reddito, con aliquota Irpef marginale inferiore a quella Ires, oppure titolati a portare
            in deduzione dal proprio reddito o a detrarre dall’imposta dovuta oneri connessi alla
            loro situazione personale o familiare. 
Vi è inoltre un’ulteriore questione
            da risolvere: l’eventualità che i «prelievi» degli utili, cioè la loro destinazione al
            consumo personale, avvengano in esercizi successivi a quelli di produzione del reddito.
            In tal caso, laddove il reddito aziendale dell’esercizio in cui avviene il prelievo non
            fosse capiente, con evidenziazione di un saldo negativo, vi sarebbe il rischio di un
            temporaneo cumulo impositivo, con applicazione sia dell’imposta proporzionale che di
            quella progressiva. 
Un problema del genere potrebbe
            essere eliminato trasformando questo tipo di perdite d’impresa in un credito d’imposta
            rimborsabile, oppure facendo funzionare l’imposta pagata sul reddito aziendale come un
            «acconto» scomputabile dall’imposta personale, un po’ come accade
                nell’imputation system. 
Sta di fatto che, dopo molti anni,
            l’istituzione dell’imposta unica sul reddito imprenditoriale (Iri), tante volte
            annunciata, è rimasta lettera morta. Il vigente sistema di tassazione dei redditi di
            impresa continua dunque a discriminare tra le diverse forme giuridiche di esercizio
            dell’attività, violando il principio di neutralità dell’imposta. 
Una flat-rate
                tax avrebbe invece il vantaggio di risolvere il problema alla radice,
            posto che l’unicità dell’aliquota su redditi d’impresa prodotti da società di capitali,
            in forma individuale o attraverso società di persone ripristinerebbe ipso
                facto la neutralità della tassazione rispetto alle forme giuridiche
            utilizzate: non solo il momento impositivo risulterebbe indifferente rispetto alla
            scelta se accantonare o distribuire gli utili ai soci; anche il carico fiscale
            complessivo sui profitti, accantonati o distribuiti, sarebbe invariante rispetto alla
            forma giuridica di esercizio dell’impresa. 
        
Oggi, al contrario, il reddito di
            imprese personali e società di persone sconta le aliquote progressive dell’imprenditore
            o dei soci, mentre quello prodotto da società di capitali è assoggettato a un prelievo
            che dipende tra l’altro, oltre che dal momento in cui avviene la distribuzione
            dell’utile, dalla «caratura» dei soci, e dall’essere o meno le loro partecipazioni
            «qualificate», con esiti erratici e imprevedibili sul carico fiscale complessivo.
        



[1]  Sul punto non si può che concordare con R.A.
                    Musgrave, In Defense of an Income Concept, cit., p. 59, per
                    il quale «income is to be defined in net terms, and failure to permit carryover
                    would impose a penalty on taxpayers with irregular income, while favoring those
                    with a steady income flow». 
Come osserva A. Fedele, Imposte
                        reali ed imposte personali, cit., p. 463: «la diffusione di
                    limiti nella deduzione di componenti passive, o, nelle imposte sui redditi, alla
                    deduzione delle perdite, snatura l’imposta personale e risulta comunque
                    incoerente con le sue caratteristiche fondamentali».

[2]  Secondo B. Genser e A. Reutter,
                        Moving Towards, cit., p. 441, «for negative capital
                    income there are two options for loss offsets. Offsetting capital losses against
                    positive labor in the same period reestablishes an element of comprehensive
                    income taxation, as the tax base of labor income is reduced and the tax
                    reduction is calculated at the marginal progressive labor tax rate. Offsetting
                    capital losses by a tax credit that can be deducted from the labor tax bill is
                    equivalent to a loss offset calculated at the first-bracket labor tax rate, and
                    the progressivity of labor taxation is not eroded. Excess credits can be carried
                    forward and offset against future or past tax liabilities». Come rilevano gli
                    autori citati, in tutti i paesi del Nord Europa, che adottano la Dual
                        Income Taxation, è ammessa la compensabilità dei redditi di
                    capitale con segno negativo, anche dai redditi di lavoro tassati ad aliquote
                    progressive.

[3]  Si veda l’art. 8 del Tuir.

[4]  Cfr., tra gli altri, A. Heath, Flat
                        Tax: Towards a British Model, cit., pp. 23 s., secondo cui «under
                    a comprehensive flat tax, corporate profits would be taxed only once, at source.
                    Individuals or institutions that own shares would pay no tax on their dividends;
                    however, interest would cease to be treated as an expense and all other perks
                    and tax breaks would be swept away»; M. Keen, Y. Kim e R. Varsano, The
                        «Flat Tax(es)»: Principles and Evidence, cit., p. 11, secondo i
                    quali «equating the two rates in this way has the merit of removing tax
                    distortions to the choice as to whether to conduct an activity in corporate form
                    or as an individual, so long as dividend and capital gains are untaxed». Anche
                    per R. Boadway, The Dual Income Tax System. An Overview,
                    cit., p. 6, «integration is made more difficult both by progressivity in the
                    personal taxation of capital income and by the differential tax treatment of
                    different types of assets». 

[5]  Come osservano B. Genser e A. Reutter,
                        Moving Towards Dual Income Taxation in Europe, cit., p.
                    441, «the Dit allows for a very simple and efficient way of fully integrating
                    corporate and personal capital income taxes. Setting the corporation tax rate
                    equal to the Dit rate implies that the corporation tax credit exactly covers the
                    Dit liability and dividend can be exempt from withholding taxation».

[6]  Osserva J. Slemrod, Deconstructing
                        the Income Tax, cit., p. 151, che «when all personal marginal
                    rates are equal to each other and to the corporate rate, a form of integration
                    can be accomplished by simply exempting dividends».

[7]  Come ad esempio accaduto in Estonia, in cui
                    vengono tassati soltanto i profitti distribuiti. 

[8]  Sul punto vedi anche R.E. Hall e A. Rabushka,
                        Low Tax, Simple Tax, Flat Tax, cit., pp. 48 s., per i
                    quali «capital gains in the overall value of a successful firm are also taxed
                    under the new business tax and should not be taxed again at the household level.
                    To see this point, consider the case of the common stock of a corporation. The
                    value of its stock in the market is the capitalization of its future earnings.
                    Because the owners of the stock receive the earnings after the corporation has
                    paid the business tax, that tax depresses the stock’s market value. When the
                    market learns that future earnings are likely to be higher than previously
                    thought, the stock rises in value and its owners receive capital gains. When the
                    high earnings materialize in the future, they will be corrispondingly taxed. To
                    tax the immediate capital gains of the stock would be double taxation. Thus with
                    comprehensive taxation of business income at the source, capital gains should be
                    excluded from taxation at the household level».

[9]  Sulla tassabilità, nel passaggio a una
                        flat tax, dei soli «corporate stock gains not reflected
                    by retained earnings», oppure «that reflect expectations about future earnings»,
                    vedi anche J. Slemrod, Deconstructing the Income Tax, cit.,
                    p. 153.

[10]  Secondo una possibile linea di intervento che
                    ho già indicato in D. Stevanato, Perché è saggio smettere di
                        tartassare le vituperate «rendite finanziarie», cit.

[11]  Oggi l’aliquota Ires è pari 27,5 per cento,
                    destinata nei prossimi anni a scendere, secondo i programmi dell’attuale
                    Governo, al 24 per cento. L’aliquota del primo scaglione Irpef è pari al 23 per
                    cento.

[12]  Il discorso vale in verità soltanto per i
                    cosiddetti «trust opachi», cioè privi di beneficiari predeterminati e titolari
                    di un diritto certo, attuale e incondizionato ai redditi del trust. Stanti le
                    tecniche di redazione degli atti di trust, tuttavia, in cui l’individuazione dei
                    beneficiari viene in genere fatta dipendere da eventi futuri e/o incerti, alla
                    maggioranza dei trust appare di fatto applicabile il regime dei trust
                    opachi.

[13]  La differenza si è oggi assottigliata, a
                    seguito del duplice innalzamento dell’aliquota sul risparmio finanziario. Sulla
                    distorsione che l’elevato indebitamento societario favorisce si veda da ultimo
                    «The Economist», The Great Distorsion. Subsidies That Make Borrowing
                        Irresistible Need to Be Phased Out, 16 maggio 2015. Ci sarebbe
                    peraltro assai da ridire sul fatto che la deducibilità degli interessi passivi
                    costituisca in sé una distorsione, ma non è questa la sede per farlo.

[14]  Cfr. l’art. 30 della legge 23 dicembre 1994,
                    n. 724, che impone alle società «non operative», che non riescono a raggiungere
                    un certo volume di ricavi, di dichiarare contro ogni logica un reddito minimo
                    presunto.

[15]  Su questo rischio vedi già le considerazioni
                    di G. Tremonti, Strumenti giuridici, cit., p. 260, per il
                    quale «il ricorso allo strumento della società di capitali può consentire,
                    anziché il salto, l’elusione dell’imposta personale progressiva... nei seguenti
                    principali casi: intestazione a società di beni... il cui costo non è inerente
                    all’attività d’impresa. Ciò comporta l’indeducibilità fiscale, ma non
                    l’esclusione dal catalogo dei beni relativi all’impresa: essi restano dunque
                    soggetti all’applicazione dell’Irpeg, ma non all’applicazione dell’Irpef, come
                    sarebbe se il loro controvalore fosse distribuito ai soci con erogazioni in
                    natura». In termini analoghi, più di recente, L. Carpentieri,
                        L’illusione della progressività, cit., p. 75, osserva
                    che «per lungo tempo, il ricorso allo strumento della società di capitali è
                    visto proprio come mezzo per eludere l’imposta personale progressiva: si pensi
                    al caso delle intestazioni a società di beni il cui costo non è inerente
                    all’attività di impresa. È vero che l’intestazione alla società non consente la
                    deducibilità fiscale dei costi in questione, in quanto non inerenti; ma spezza
                    il nesso tra socio e beni, con quel che ne consegue, ad esempio, in punto di
                    accertamento sintetico». 

[16]  In senso critico, nei confronti della
                    normativa citata, M. Beghin, Le intestazioni societarie «di comodo»
                        nel decreto legge n. 138/2011 tra difetto di inerenza e resistibile
                        tassazione dei risparmi di spesa, in «Rivista di Diritto
                    Tributario», I, 2012, pp. 149 ss., per il quale «il soggetto il quale utilizzi
                    gratuitamente beni appartenenti ad una società, oppure li utilizzi verso
                    pagamento di un corrispettivo inferiore a quello che avrebbe pagato se si fosse
                    rivolto al mercato, “risparmia”, ma non aumenta il proprio patrimonio... tale
                    soggetto “preserva” il proprio patrimonio, ma non lo accresce». L’autore citato
                    osserva ancora come nessun dubbio vi sia che «il socio, il quale utilizzi per
                    ragioni personali beni appartenenti alla società, possa ricavare da codesta
                    situazione sentimenti di felicità, soddisfazione o, se si vuole, un
                    incommensurabile piacere... Tuttavia, essi non possono elevarsi a “reddito”,
                    trattandosi di stati psicologici soggettivi che non rivelano, per chi si trova
                    in quella situazione, la ben che minima idoneità al pagamento del tributo.
                    L’“utilità” non può pertanto declinare in quell’incremento del patrimonio che
                    sta alla base del concetto di reddito, cosicché anch’essa deve per forza
                    rimanere estranea a quest’area dell’imposizione».

[17]  Per il momento rinvio a D. Stevanato,
                        Riflessioni «a caldo» sui flussi reddituali dei beni d’impresa
                        concessi in godimento ai soci, in «Dialoghi Tributari», 2011, pp.
                    502 ss.

[18]  S. Giannini, Gli interessi passivi
                        nel quadro della tassazione societaria internazionale, in
                    «Dialoghi Tributari», n. 1, 2008, pp 13 ss.; D. Stevanato, La norma
                        sull’indeducibilità degli interessi passivi e la sua interpretazione in
                        chiave antielusiva, ivi, pp. 18 ss.; R. Lupi, Gli
                        interessi nei gruppi d’imprese come principale riflesso della mobilità
                        internazionale della ricchezza, ivi, pp. 25 ss. 

[19]  La disparità di trattamento tra forme di
                    esercizio dell’impresa, scaturita dalla riforma tributaria degli anni Settanta,
                    era stata subito notata da C. Cosciani, Su di alcune deformazioni
                        della progressività, cit., p. 6, che dopo aver registrato il
                    regime di tassazione alla fonte con ritenuta definitiva dei dividendi azionari,
                    così chiosava: «non si comprende per quale motivo le società di persone o le
                    imprese individuali che sul mercato operano in regime di concorrenza con le
                    società di capitali non siano assoggettate al medesimo regime, evitando che il
                    loro reddito concorra a formare il reddito dei soci o dell’imprenditore».
                

[20]  Come rileva anche V. Visco,
                        L’imposizione dei redditi di capitale e di impresa,
                    cit., p. 167, per il quale ci troviamo in una «situazione paradossale per cui le
                    imprese personali possono oggi subire nel complesso (facendo riferimento sia
                    agli utili distribuiti che a quelli accantonati) un prelievo considerevolmente
                    più elevato di quelle societarie». Peraltro, con il recente innalzamento (26 per
                    cento) della ritenuta a titolo d’imposta sui dividendi e le plusvalenze relative
                    a partecipazioni «non qualificate», potrebbe oggi accadere l’opposto.

[21]  Nell’originaria formulazione dell’art. 11
                    del d.d.l. delega, l’aliquota proporzionale ed il meccanismo del doppio stadio
                    di prelievi avrebbe dovuto trovare applicazione anche nei confronti dei redditi
                    di lavoro autonomo.

[22]  Per questa ragione, come osservato, non mi
                    sembrano avere alcun fondamento le proposte – come quella di Giovannini,
                        Il re fisco è nudo, cit., p. 112 – volte a introdurre
                    un’imposta progressiva sui redditi di società di capitali.



Conclusioni 



Come abbiamo visto, la più comune
        obiezione all’introduzione di una flat-rate tax è che la stessa,
        riducendo le aliquote formali e l’effettiva incidenza del prelievo sugli scaglioni di
        reddito più elevati, avvantaggerebbe maggiormente i contribuenti più abbienti[1]. 
Alla luce di quanto fin qui osservato, si
        può tuttavia replicare come segue. 
Se è vero che il compattamento
        dell’aliquota più o meno al livello di quella corrispondente al primo scaglione darebbe i
        maggiori benefici ai titolari di redditi più elevati, si tratta in ogni caso, come abbiamo
        visto, di redditi in buona parte «guadagnati», cioè derivanti dal lavoro, dipendente e
        autonomo, e da impegno imprenditoriale. Non mi sembra invece dimostrabile che in questo tipo
        di redditi, se di importo elevato, si annidino necessariamente rendite o guadagni parassitari[2]. E se anche vi fossero singole situazioni di questo
        tipo, ciò non sarebbe una ragione sufficiente per colpire indiscriminatamente tutti i
        redditi di pari ammontare, che possono rispecchiare impegno, sacrificio, capacità
        individuale, prestazioni di attività socialmente utili. 
Sotto questo profilo lo sgravio d’imposta
        andrebbe dunque alla classe produttiva, riallineandone il trattamento fiscale a quello di
            rentiers e titolari di redditi di capitale, finanziario o
        immobiliare. La flat-tax avrebbe dunque l’effetto di ripristinare
        l’equità orizzontale, senza per questo alterare i «meccanismi» della solidarietà economica e
        sociale, che si attua elettivamente sul versante della spesa[3]. 
Quella su riportata appare in verità
        un’obiezione curiosa, che in primo luogo andrebbe allora riferita anche ai programmi di
        riduzione delle aliquote graduate oggi applicabili per scaglioni di reddito: una riduzione
        dei tassi d’imposta, distribuita su tutti gli scaglioni di reddito, darebbe i maggiori
        benefici ai titolari dei redditi più elevati. 
L’effetto non sarebbe dunque
        qualitativamente molto diverso da quello di una reductio ad unum delle
        aliquote, con fissazione di un’aliquota piatta grosso modo in corrispondenza di quella
        applicabile all’attuale primo scaglione: la riduzione delle aliquote avvantaggerebbe anche i
        redditi medi, ma ovviamente il maggior sgravio riguarderebbe i redditi elevati (dei redditi
        di mera sussistenza mi occuperò tra un attimo). 
Inoltre, l’equità verticale può essere
        attuata secondo diverse intensità, con una progressività più o meno accentuata, mentre una
        diminuzione del suo grado, di per sé, non trasformerebbe certo il sistema in senso
        «regressivo». 
In secondo luogo, appaiono singolari le
        resistenze culturali all’idea di alleviare il peso fiscale proprio su quelle classi di
        contribuenti che oggi sopportano il peso preponderante dell’imposta sul reddito. 
Come risulta dalle analisi statistiche
        condotte sulle dichiarazioni dei redditi (l’ultima disponibile riguarda il
        2014), il 53 per cento dell’imposta netta viene pagato dai
        contribuenti con redditi superiori a 35 mila euro, e questi soggetti rappresentano il 15 per
        cento del totale. Se si tiene presente che già in corrispondenza del terzo scaglione (da 28
        a 55 mila euro) l’aliquota è oggi pari al 38 per cento, una riduzione della stessa
        nell’ordine di 10-15 punti percentuali assicurerebbe uno sgravio significativo già ai
        titolari di redditi che mi sembra difficile considerare «elevati». 
L’obiezione di cui sopra si sviluppa
        poi, di solito, come segue: occorrerebbe concentrare gli sgravi sui livelli più bassi di
        reddito, sui soggetti vicini alla soglia della povertà, o sui veri e propri «poveri». Si
        dimenticano così, però, alcune importanti circostanze. 
Anzitutto, che uno sgravio fiscale può
        operare soltanto se vi è un’imposta lorda da pagare, mentre i cittadini meno abbienti già
        oggi non pagano il tributo sul reddito: 10 milioni di contribuenti hanno un’Irpef netta pari
        a zero. Nelle obiezioni alla flat tax riemerge invece la tendenza ad
        attribuire alla tassazione compiti impropri, che andrebbero assolti con programmi di spesa. 
Non si possono infatti ridurre le
        imposte a chi già non le paga per incapienza, cioè per un’insufficienza reddituale, e lo
        strumento tributario sotto questo profilo palesa limiti ineludibili, come dimostra la
        recente vicenda del «bonus 80 euro»: quest’ultimo, concepito come maggiore detrazione
        dall’imposta lorda, non è stato concesso agli incapienti, cioè proprio ai soggetti più
        bisognosi di un sostegno al reddito. 
Le opinioni contrarie alla
            flat tax sembrano poi scontare un pregiudizio o un’insufficiente
        riflessione sull’attuale distribuzione dell’Irpef netta tra la popolazione: infatti, circa
        il 30 per cento dei contribuenti, con redditi fino a 15 mila euro, paga soltanto il 4,5 per
        cento dell’imposta netta totale, ovvero meno di quanto paga lo 0,08 per cento dei
        contribuenti con redditi superiori a 300 mila euro (si tratta di circa 30 mila soggetti, i
        quali versano altresì il contributo di solidarietà del 3 per cento). 
Inoltre, il 3 per cento dei
        contribuenti, con redditi superiori a 70 mila euro, concorre a versare circa il 27 per cento
        dell’imposta netta. In questa situazione, non si vede che cosa vi
        sia di iniquo o sbagliato nell’introdurre sgravi di imposta sui redditi medi ed elevati,
        essendo quelli che maggiormente sopportano il peso della tassazione. Si tratta di una
        situazione che apparenta l’Italia ad altri paesi occidentali, come il Regno Unito, in cui
        una parte crescente della popolazione non paga l’Income tax, il cui
        gettito proviene in misura preponderante (il 27,5 per cento, nel 2015-2016) dai
            top incomes, cioè l’1 per cento dei contribuenti[4]. 
Se questa situazione, in Italia e negli
        altri paesi, può rispecchiare un incremento delle disuguaglianze nella distribuzione dei
        redditi lordi, ante imposte, nonché – in alcuni casi – essere
        imputabile a un allargamento della fascia di esenzione, resta il fatto che lo strumento
        tributario non si presta più di tanto a un utilizzo per fini puramente redistributivi, cioè
        per correggere a posteriori le disuguaglianze iniziali[5]. Ne deriva altrimenti, oltre un certo limite, una violazione dei principi di
        uguaglianza e generalità della tassazione, oltre a rischi crescenti di inefficienza della
        tassazione e caduta produttiva. 
L’imposta sul reddito, archetipo della
        tassazione basata sull’ability to pay e paradigma di universalità della
        contribuzione, si sta in effetti trasformando, in modo strisciante, in un tributo selettivo,
        gravante su una minoranza di individui. All’esito di una lunga traiettoria e dopo aver
        assunto le caratteristiche di un’imposta di massa, l’income tax sta
        ridiventando un tributo «classista» alla rovescia, com’era alle origini – ma nelle versioni
        odierne con una ben maggiore incidenza sulle ricchezze individuali – addossato agli
        individui più affluenti (mentre poveri e classi lavoratrici
        avrebbero contributo attraverso le imposte indirette e sui consumi). E questa situazione,
        oltre a quanto testé osservato sul piano dell’equità e dell’efficienza, non è priva di
        rischi e inconvenienti per la gestione dei bilanci pubblici[6]. 
Da un diverso punto di vista, poi, nulla
        vieta di intervenire con sostegni al reddito, sussidi, assegni familiari, «dividendi
        sociali» o altro ancora, rispetto ai quali la flat-rate tax appare del
        tutto neutra. Anzi, secondo un approccio welfarista questa viene
        associata all’attribuzione di un reddito di base universale (basic income/flat
            tax), prevedendo per coloro che non raggiungono la soglia esente l’erogazione
        di un sussidio o «imposta negativa»[7]. 
In ogni caso, anche a prescindere da
        «imposte negative» o «dividendi sociali» ai soggetti che non raggiungono la soglia fissata
        per l’esenzione (cioè il reddito di sussistenza), elementi a rigore
        estranei ai modelli ispirati alla flat tax[8], quest’ultima può essere progettata con una significativa personal
            allowance (corrispondente alla fascia esente) e un’aliquota fissata in modo
        da garantire un gettito compatibile con le esigenze di bilancio, nonché un percepibile grado
        di progressività[9]. 
Inoltre, se si volesse una più intensa
        progressività sui redditi elevati o molto elevati, ritenendo insufficiente il grado di
        equità verticale raggiungibile con l’aliquota unica, potrebbe essere introdotta, magari solo
        a partire da una certa soglia, un’imposta ordinaria generale sul patrimonio, e/o
        rivitalizzata l’imposta sulle successioni e donazioni, anche rivedendone aliquote e franchigie[10]. 
Come è noto, infatti, l’idea che i
        capitali si formino col risparmio e l’accumulo di redditi di periodi precedenti, si è
        storicamente accompagnata alla convinzione che i tributi patrimoniali possano assolvere a un
        ruolo di redistribuzione delle ricchezze, funzionando alla stregua di un’imposta progressiva
        sul reddito oggetto di accumulo[11]. In questa prospettiva, l’imposta sul patrimonio e il
        tributo successorio potrebbero svolgere un ruolo complementare all’imposta sul reddito,
        ribilanciando in un’ottica equitativa e anche sul piano del gettito – nonché migliorando il
        profilo dell’efficienza – gli sgravi sui redditi più elevati conseguenti all’adozione di una
            flat-rate income tax. 
La transizione a una flat
            tax potrebbe in definitiva accompagnarsi a un ridisegno complessivo
        dell’ordinamento tributario, liberando spazio per l’adozione di altri moduli e strumenti
        impositivi, oggi compressi da un sistema redditocentrico, in cui
        possono svolgere solo un ruolo residuale. 
In definitiva, un tax
            design del genere, centrato su un’imposta sul reddito ad aliquota unica con
        esenzione alla base, riuscirebbe verosimilmente a semplificare il sistema, aumentandone
        leggibilità, efficienza ed equità, sia orizzontale che verticale[12], e riducendo gli incentivi all’evasione o all’elusione, anche per questa via
        ragionevolmente incrementando, in prospettiva, la base imponibile. 
È proprio su tutti questi aspetti, che
        ho qui tentato di delineare, che occorrerebbe riflettere, prima di scartare a
            priori l’ipotesi in discussione: l’abbandono dell’attuale sistema
        «schedulare» di tassazione dei redditi, distorsivo e discriminatorio, a favore di un’imposta
        più semplice, equa e neutrale, in grado di esentare i meno abbienti e sgravare da eccessivi
        pesi la classe lavoratrice e i produttori, favorendo così sviluppo e crescita economica.
    


[1]  Si veda in tal senso e da ultimo, ad esempio, A.
                Giovannini, Il re fisco è nudo, cit., p. 103, il quale ritiene
                che la progressività della flat tax «non potrebbe che essere
                lieve, giocoforza tenue... la flat tax finirebbe per agevolare,
                più che proporzionalmente, i possessori di ricchezze elevate. Ne uscirebbe vulnerata
                l’equità verticale e si accentuerebbe il carattere regressivo del sistema».
            

[2]  Come ritiene invece T. Piketty, Capital
                    in the Twenty-First Century, cit., pp. 512 s., per il quale è
                irrealistico pensare di poter contrastare il vertiginoso aumento delle retribuzioni
                dei top manager migliorando le regole sulla concorrenza e quelle sul governo e il
                controllo societario, giacché soltanto una tassazione talmente elevata da risultare
                dissuasiva sarebbe in grado di raggiungere lo scopo. Quest’asserzione non considera
                che in tal caso anche remunerazioni elevate benché pienamente meritate sarebbero
                precluse, e che il livello confiscatorio delle aliquote marginali applicato alle
                retribuzioni dei manager non potrebbe che essere esteso a ogni altra categoria di
                reddito (di lavoro autonomo, dipendente, di impresa, etc.), onde non violare il
                principio di eguaglianza tributaria e universalità dell’imposta.

[3]  Come correttamente osserva P. Salin, La
                    tirannia fiscale, cit., p. 41, la solidarietà a favore dei soggetti
                non in grado di soddisfare da soli i bisogni dell’esistenza «non significa che sia
                giusto discriminare, tra quelli che sono in grado di provvedere a se stessi, i più
                produttivi».

[4]  Secondo l’Institute for Fiscal Studies,
                    The Changing Composition of Uk Tax Revenues, Briefing Note
                Bn182, 2016, pp. 9 ss., in www.ifs.org.uk/uploands/publications/bns/BN_182.pdf, dal
                2007 a oggi «there has been a shift towards raising a higher proportion of revenue
                (in particular from income tax) from the highest-earning income tax payers. Between
                2007-08 and 2015-16 the share of the adult population who pay income tax dropped
                from 65,7% to 56,2%. Within the group of income tax payers, the proportion of total
                income tax paid by the top 1% of taxpayers... increased from 24,4% to
                27,5%».

[5]  Come ho altrove cercato di argomentare: D.
                Stevanato, La giustificazione sociale dell’imposta, cit., pp.
                319 ss.

[6]  Per l’Institute for Fiscal Studies, The
                    Changing Composition, cit., p. 11, «one implication of an income tax
                base that increasingly relies on a smaller group of taxpayers is that the growth of
                recepits may be more unpredictable and risky. As the system becomes more reliant on
                a smaller subset of indidivuals, tax revenues become more sensitive to the
                composition of income growth, making revenues more uncertain».

[7]  Cfr. ad esempio A.B. Atkinson, Per un
                    nuovo Welfare State, cit., passim, in cui
                l’imposta ad aliquota unica viene associata all’attribuzione di un reddito minimo ad
                ogni membro della popolazione, funzionante alla stregua di un credito d’imposta
                rimborsabile. Sul punto vedi anche N. Rossi, Introduzione al
                volume testé citato, p. XII, il quale riteneva che «fissando l’ipotetica unica
                aliquota Irpef al 35 per cento... sarebbe possibile finanziare un trasferimento
                universale pari a circa 10 milioni di lire all’anno per famiglia in media... e
                preservare le possibilità di spesa connesse con l’attuale gettito dell’Irpef». Come
                ricorda il Libro Bianco del 2008, cit., nella letteratura sulla
                    flat-tax, oltre alla «versione liberista del modello,
                concentrata essenzialmente sul problema dell’efficienza, esiste una seconda
                importante versione di segno molto diverso, che enfatizza gli aspetti
                redistributivi. Si tratta dell’impostazione cosiddetta del “dividendo sociale”, che
                prevede un livello di reddito che faccia da “spartiacque” tra coloro che pagano
                imposta e coloro che ricevono un sussidio, quest’ultimo sufficientemente elevato e
                proporzionato all’ampiezza del nucleo familiare». Sulla impraticabilità di sistemi
                di «dividendo sociale» abbinati alla flat-rate tax vedi invece
                F. Gallo, Le ragioni del fisco, cit., pp. 121 ss.

[8]  Come notano M. Baldini e P. Bosi, «Flat
                    rate tax», cit., p. 252, «il modello della Flat rate
                    tax si caratterizza per il numero limitatissimo di aliquote (una o
                due) al massimo e per la presenza di una deduzione dall’imponibile. Nel caso in cui
                la deduzione risulti di dimensione superiore all’imposta lorda non sorge un diritto
                ad un credito di imposta e quindi ad un trasferimento: la riforma non si configura
                quindi come imposta negativa».

[9]  Secondo M. Keen, Y. Kim e R. Varsano,
                    The «Flat Tax(es)»: Principles and Evidence, cit., p. 36,
                «the distributional effects of movement towards a flat tax are potentially complex:
                second wave reforms that involve an increase in the basic tax-free amount are
                beneficial to both the lowest and the highest earners, and compliance effects may in
                themselves plausibly lead to an increase in effective progressivity. There is thus
                no general presumption that movement to a flat tax in itself is associated with a
                reduction in progressivity». 

[10]  Per uno spunto in questo senso vedi anche R.
                Schiavolin, Flat tax, equa tassazione del reddito e principio di
                    progressività, cit., pp. 313 s.

[11]  Per C. Arena, Finanza
                    pubblica, Torino Utet, 1963, vol. II, p. 30, «maggiore è il reddito,
                maggiore è la proporzione di risparmio possibile su tale reddito. Ora, se si ammette
                che, a causa di un maggiore sedimento di risparmio di un reddito meno necessario, un
                reddito doppio di un altro è generalmente assistito da un patrimonio più che doppio,
                all’incirca triplo, segue che un’imposta proporzionale sul patrimonio funziona come
                se fosse un’imposta progressiva sul reddito corrispondente... poiché appunto grava
                su sedimenti di un flusso di redditi più elevati». Sul tema vedi anche C. Cosciani,
                    Scienza delle finanze, cit., pp. 345 s.

[12]  Oggi fortemente compromessa dall’esclusione di
                numerose categorie di reddito dall’Irpef progressiva.
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