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Sommario

Il lavoro analizza Bvoluzione dell'lrpef dallepoca della sua introduzione ad oggi. Gli inter-
venti del legislatorefiscalehamo deteminato wno scostaenento sgnificativo tra basemponi-
bile potenziamente soggetta ad Irpef e baseponibile effettiva con il risultato di asggettare
alla progressiia i soli redditi da lavoro dipendentaeentre gli"altri" redditi (redditi dmpre-
sa, da fabbricati...) ne risultaretienzialnente esclusi. Urpef ha perso, cosi, i requisiti di
generalita ed e diventatanspre di piu ufimposta"specialé. Per evidenziare tale risultato si
analizza: a)'area della progressivita attraverso il confronto dei dati fiscali con quelli di conta-
bilita nazionag; b) il grado di progressita dellimposta ed i connessi effetti redibtriivi at-
traverso 'Bpplicazone di alcuni indicglobali di progressivita (Kwani, Reynolds-
Smolensky).

L'interpretazione risulta coerente aglhinterventi di modificazione del sistna di mposizio-
ne e di adesione al ststa di tassaazione duale.

JHEL ClassificatiorNumbers: H24, H29.

La ricerca ha udtuito di unfinanzianento PA.R. 20® dellUniversita degliStudi di Siena.



1. L'Irpef dagli anni '70 ad oggi.

1.1 Le modificazioni intervenute negli elementi costitutivi e nell'articolazione dell'lrpef,
dall’epoca della sua introduzione, sembrano andare verso il consolidamento di un’imposta che ha
definitivamente perso quel caratteregeineralitd con cui era stata ipotizzata e sollecitata gia nei
primi studi preparatofidella riforma tributaria degli anni’?0E’ pressoché unanime il consenso
degli studiosi sull'lrpef come forma impositiva che ha ormai assunto la configurazione di una impo-
sta speciale, solo su alcuni redditi, con una scala di progressivita diversa in relazione ai diversi per-
cettori di reddito (pur se di eguale entita), con uno scostamento significativo tra base imponibile
potenziale e base imponibile effettiva dellimposta e con un ruolo delle detrazioni che é andato
sempre piu a interferire sugli aspetti redistributivi e sulla loro efficacia.

E in questa direzione sembrano muoversi gli interventi previsti con la manovra finanziaria 2001:
stiamo, cioe, assistendo alla conclusione di un processo realizzatosi nel tempo e che costituisce |l
risultato di una lunga storia di cui delineiamo i tratti piu salienti.

| punti qualificanti la manovra finanziaria 2001 possono essere sostanzialmente enucleati in tre ti-
pologie di interventi relativamente: a) alla riduzione delle aliquote “rpdfallincremento delle
detrazioni per i carichi di famigffaoltre alla completa deducibilt&al reddito complessivo delle

! Cioé di unimposta sul reddito e non di unimposta solo su alcuni redditi. Si & giunti alla configurazione di una impo-
sta che, a parita di reddito, impone oneri tributari profondamente diversi tra i contribuenti ma che, nel contempo, va ad
interferire sulla osservanza dei principi di equita orizzontale e verticale.

2 Dalla cosiddetta Commissione Cosciani i cui lavori preparatori ebbero inizio alla fine del 1962. Si veda, al riguardo,
Stato dei lavori della Commissione per lo studio della Riforma Tributaria (1964).

% Ipotesi questa che ha ottenuto sempre pitl adesione da parte degli studiosi che si sono occupati del problema.

* Gia per il periodo d'imposta 2000 sono state introdotte modifiche agli scaglioni di reddito e agli importi delle detra-
zioni (Decreto Legge 30/ 9/ 2000, n. 268) in modo da ampliare la fascia di reddito compresa nel primo scaglione, ele-
vandola da 15 a 20 milioni, sono state incrementate le detrazioni previste per i redditi da lavoro dipendente ed autono-
mo (portando cosi di fatto a 12 milioni la soglia di esenzione ai fini Irpef per i lavoratori dipendenti e a 6 milioni
quella per gli autonomi), & stata ridotta la misura dell’acconto dovuto per il 2000 dal 92% all'87%. Dal 2001 si realiz-
zeranno gli interventi piu consistenti grazie al ritocco delle aliquote Irpef, operazione che proseguira negli anni se-
guenti fino al 2003.

> La previsione di incremento delle detrazioni per carichi di famiglia sia per I'anno 2001 che per il 2002 conferma gli
interventi delle precedenti due manovre che hanno privilegiato le detrazioni fiscali come strumento distributivo. Se in
un gqualche modo si pud affermare che con le ultime Finanziarie si € sommariamente delineata una politica di sostegni
finanziari alle famiglie che non preesisteva, dall’altro non ci si pud astenere dal considerare anche i limiti derivanti dal
voler privilegiare in modo sistematico lo strumento delle detrazioni fiscali a fini redistributivi (a sostegno del costo dei
figli o di ostacolo alla poverta). Il problema & evidente nel caso degli “incapienti” : il ricorso alle detrazioni fiscali ri-
schia di diventare paradossalmente uno strumento di accentuazione delle diseguaglianze poiché, in assenza di (imposta
negativa o di) un rimborso della quota di deduzione non fruibile perché I'imposta dovuta € piu bassa o addirittura inesi-
stente, risultano esclusi proprio i piu poveri. D'altra parte allo strumento “detrazioni per carichi di famiglia” (soprat-
tutto per i figli a carico) non pud piu essere riconosciuta la funzione di personalizzazione dell'imposta per una esatta
individuazione della capacita contributiva e per una applicazione corretta e coerente con il principio di equita orizzon-
tale.

In qualche modo sta assumendo ancor piu rilievo la definizione del ruolo che deve essere assegnato o riconosciuto a
guesto strumento: sotto il profilo fiscale come strumento selettivo (che perd insiste su un prelievo riferito al singolo in-
dividuo e non all’'unita familiare) o in connessione con finalita di politica sociale come misura di sostegno (non per via
fiscale, ma come trasferimento diretto).

°E’ questo un intervento innovativo rispetto a quanto ipotizzato “per razionalizzare e perequare” (art. 18 Collegato alla
Finanziaria 1999) il prelievo impositivo sui fabbricati. In tale istanza si era ritenuto di assimilare i redditi da fabbricati
quelli di capitale e di sottoporli ad una imposizione coerente con quella riservata alla remunerazione ordinaria del capi-
tale investito nelle imprese.

La completa defiscalizzazione dell'abitazione principale sotto il profilo dell'imposizione diretta costituisce una misura
di sicuro impatto sui contribuenti, anche se la (preesistente) deduzione dall'imponibile di una quota pari ad 1,8 milioni
di lire, nei casi di rendite catastali medio-basse, aveva gia reso irrilevanti i redditi figurativi prodotti dalla prima casa
Con il provvedimento attuale tutte le “prime case” vengono a beneficiare dell’esclusione dall'imposizione, quindi qua-
lunque siano le rendite attribuite alle abitazioni utilizzate come residenze principali. Si adotta definitivamente il princi-
pio secondo il quale la prima casa non produce redditi e per questo non deve essere fiscalmente rilevante. Nel momento
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rendite catastali dellimmobile adibito ad abitazione principale, c) alla tassazione del reddito
d’'impresa, realizzato da imprenditori individuali o da societa di persone, con aliquota proporzionale
(pari all’aliquota stabilita per i soggetti Irpeg).

Quanto si viene a realizzare non costituisce altro che la riaffermazione di quei criteri guida che san-
ciscono I'adesione al modello di tassazione duale anche se, per quel che concerne la tassazione de
reddito d'impresa con la stessa aliquota applicata alle societa di capitali, non si puo negare che, pur
introducendo un criterio di neutralita dellimposizione rispetto alla forma giuridica, attui una ap-
prezzabile diminuzione della base imponibile Irpef.

D’altro canto il processo di modificazione dell'imposta personale sul reddito € il frutto dell'azione
congiunta di piu variabili i cui effetti hanno avuto graduale visibilita.

In primis, la definizione accettata di base imponibile dellimposta che, oltre ad essersi progressiva-
mente svuotata di alcune componenti, si e discostata dalla univocita di un modello teorico di riferi-
mento.

Va ricordato come l'importanza della definizione di una base imponibile di riferimento avesse as-
sunto particolare enfasi nel momento in cui si procedeva all’introduzione di una unica imposta per-
sonale e progressiva sul reddito globale (I'l'rpefje comprendesse non soltanto le preesistenti im-
poste personali sul reddito (imposta complementare e di famiglia), ma anche quelle con caratteristi
che tendenzialmente reali (imposta sul reddito dei terreni, dei fabbricati, di ricchezza mobile) e le
relative addizionali.

Nel dibattito teorich di riferimento il reddito ha rappresentato la grandezza pitl spesso assunta co-
me indicatore della capacita contributiva, quindi come base imponibile dellimposta personale, an-
che se la sua formulazione ha ammesso una molteplicita di definizioni.

Le due configurazioni di reddito a cui € posto piu rilievo sono quelle, note, di redoiottoe di
redditoentrata; configurazioni che inducono riflessi ed implicazioni diverse sulla fisionomia del si-
stema tributario e delle altre forme impositive.

Nella definizione di reddit@rodotto si assume, come base imponibile, il valore aggiunto definito
come somma dei redditi prodotti dai diversi fattori che hanno partecipato alla produzione; quindi la
base imponibile risulta uguale alla somma delle remunerazioni (salari, stipendi, profitti, rendite fi-
nanziarie, fondiarie, urbane, agrarie) dei fattori produttivi e corrisponde al valore dei nuovi beni e
servizi prodotti (in un certo periodo di tempo) con lI'impiego di tali fattori. Una siffatta definizione
non consente pero di includere nella base imponibile, come elementi della capacita contributiva,
tutta una serie di manifestazioni riconducibili ai guadagni di capitale, alle vincite, alle donazioni.
La difficolta di considerare su posizioni uguali (e, quindi, sottoporre allo stesso onere d’'imposta)
due individui che, pur percependo un identico ammontare di reddito, differiscono in quanto uno
solo dei due ha ottenuto plusvalenze patrimoniali, ha spinto alla ricerca di una definizione alternati-
va che consentisse di cogliere una visione di reddito piu ampia.

La risposta alle istanze di carattere equitativo e alla opportunita di contenere il ridimensionamento
della base imponibile ha condotto cosi ad una accezione di redditda dove la base imponibile

trova riferimento nel’'ammontare massimo di risorse potenzialmente consumabili in un certo perio-
do di tempo senza, pero, intaccare il valore del patrimonio iniziale. La principale novita, rispetto al
concetto di reddito prodotto, sta nella qualificazione come componenti della base imponibile delle
plusvalenze patrimoniali; ne consegue che in questa accezione il reddito risulta dalla somma del
consumo e della variazione del patrimonio in un certo periodo di tempo, ovvero dalla somma delle
remunerazioni ai fattori produttivi e della variazione delle differenti componenti patrimoniali (terre-
ni, fabbricati, azioni, obbligazioni, plusvalenze e minusvalenze patrimoniali), oltre ad altre eventuali
entrate occasionali (vincite, donazioni, eredita).

in cui diventa deduzione dal reddito complessivo per un importo pari a quello del reddito fondiario, inerente
I'abitazione principale, non produce alcun effetto sulla determinazione dell’'onere complessivo del contribuente.

" Cosciani (1964).

8 Al riguardo Einaudi (1959), Cosciani (1965), Simons (1938), Romani (1964), Kaldor (1955).
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Se con I'adesione al concetto di reddito entrata si risolvono alcuni dei problemi indotti da una acce-
zione di reddito troppo ristretta, quale quella di reddito prodotto, non per questo e possibile ritenere
di facile applicabilita la nuova definizione.

Il problema piu rilevante, da un punto di vista pratico, é relativo alla tassazione delle plusvalenze e
al loro concreto inserimento nella base imponibile. | due momenti che rilevano per i guadagni in
conto capitale sono quello della maturazione e quello della riscossione (o della realizzazione): per
coerenza con la definizione di base imponibile le plusvalenze dovrebbero esservi comprese anche se
solo maturate. Ma, privilegiare I'inserimento delle plusvalenze maturate su tutti i valori patrimonia-
li, € una operazione sufficientemente complessa sia nei confronti di quei soggetti che, non eserci-
tando una attivita d'impresa, non sono tenuti alle scritture contabili sia per le connesse difficolta di
accertamentd ancora I'imposizione alla maturazione pud produrre problemi di liquidita per il pa-
gamento dellimposta. Questi aspetti hanno spinto i sistemi trifutadi accettare I'imposizione

delle plusvalenze al momento della loro realizzazione (e per le imprese al momento dell’iscrizione
in bilancio). Cio non toglie che i problemi relativi alla tassazione di questa componente si spostino
in ambiti di difficile risoluzione, quali quelli del possibile “salto d’imposta” derivante
dall'incremento dell’aliquota marginale per effetto dell’aumento della base imponibile, o quelli del
trattamento fiscale delle componenti puramente nominaliancora quelli inerenti la deducibilita

delle minusvalenZé

Si e detto che anche le donazioni e le successioni costituiscono parte integrante dell'imponibile, ma
di fatto i sistemi tributari le hanno sempre escluse sottoponendole ad una imposizione autonoma.
La difficolta di realizzare in pratica un sistema fondato su una base imponibile rispettosa
dell’'accezione di reddito entrata motiva peraltro i continui interventi di adeguamento o di correzio-
ne da parte del legislatore fiscale.

1.2 La riforma del sistema tributario del 1974 aveva recepito alcune delle indicazioni proprie del
modello di reddito entrati nei lunghi lavori preparatori della riforma era stato sottolineato (gia nel
1964) come tra gli obiettivi primari doveva includersi anche il riferimento ad una base imponibile
con una qualche apertura nei confronti del reddito enfratattuazione avviene, pur preservando

il principio, con rilevanti scostamenti rispetto al disegno iniziale: si tradisce immediatamente |l
principio della progressivita a cui sottoporre la generalita dei redditi escludendone quelli derivanti
da attivita finanziarie (ma si rinuncia alla realizzazione della discriminazione qualitativa con
un’imposta patrimoniale). E il percorso seguito mostra come, nel tempo, molti effetti di modifica-
zione sostanziale del tributo abbiano stravolto quello che doveva essere I'impianto o il disegno sot-
tostante I'imposta personale e progressiva, cardine del nuovo sistema tributario. Le interferenze sul
piano applicativo sono state di diverso ordine ed entita: da un lato, I'inflazione (consistente e pro-
lungata nel tempo) che, sovrapponendosi alla progressivita dell'imposta, ha contribuito al realizzar-
si del fiscal drag il cui effetto e, si, quello di estendere il prelievo, ma che, in realta, interessa solo
alcune componenti reddituali con evidenti iniquita. D’altro canto, presupposto dell'imposta progres-

® Ma anche per possibili problemi di definizione soggettiva dell'imponibile.

1% Con riferimento a cio i provvedimenti introdotti con la manovra finanziaria per il 1997 hanno modificato il tratta-

mento fiscale delle plusvalenze che viene esteso a tutti i capital gains con riferimento alla “maturazione”. Ma, per evita-
re la complessita amministrativa connessa a tale principio, il legislatore ha riconosciuto al contribuente, nel caso di
adesione al regime del risparmio amministrato o nel regime della dichiarazione, la tassazione alla realizzazione con ap-
plicazione dell’equalizzatore (correttivo, che tenendo conto del differimento dellimposta sulla plusvalenza, consente di
equiparare la tassazione al realizzo con quella alla maturazione).

1 Anche se in generale i sistemi tributari si basano sulla definizione di basi imponibili in termini nominali che, quindi,
non rilevano problemi di adeguamento dei valori reali di alcune componenti.

12 Naturalmente i problemi non si esauriscono solo in questi aspetti; una definizione precisa di reddito entrata dovrebbe,
ad es., contenere nel reddito imponibile la variazione del valore attuale dei diritti pensionistici 0 previdenziali maturati
nell'anno considerato.

1311 modello di riferimento & quello proposto da Haig e Simons, gia negli anni '20, e che aveva come riferimento la
Comprehensive Income Tax.

14 Cosciani (1964).



siva sul reddito dovevanahe esere I'onogeneita nellavalutazione dei redditi componenti il red-

dito complessivo; omogeneithe non ha treato corrispondenzeell’attuazione praticaata lapre-

senza di criteri di valutazione dei redditi che fanno riferimento sia al reddito effettivo, sia al reddito
normalé®. Risulta evidente come questo secondo aspetto abhiarso ad accentuare e adere

ancor piu iniquo l'altro, derivante dall’applicazione della imposta progressiva su imponibili (ma
solo su alcuni) accresciuti nominalmente per effetto del processo inflazionistico. A tali implicazioni
bisogna aggingere I'influenza di alcuni altri elementi negativi, conseguenti pit@iferazione di
norme interpriative o attuative da parte delle autorita fiscali e alla mancatagamnizzazione
dellamministrazione finanziaria. Fattori, questi, che hanno assunto un ruoldemudia scelte dei
contribuenti, i quali non hanno esitato ad utilizzare la normativa e le lacune dedtapstesttuare
comportamenti di erosione ed elusione, se non addirittura di evasione dell'imposta, contravvenen-
do, cioé, al dettato fiscale csapevoli della estrema difficolta di esseceperti.

Ci si trova cosi di fronte ad un sistema tributario, gia negli anni '80, caratterizzato dauata ele
evasione ed erosiotfeche, in presenza di inflazione, determinancoa pit I'insistenza degli effetti

del prelievo solo su alcune cateig di reddito.

Le derghe introdotte dalla lgslazione ai requisiti di generalita ed uniformita della tassazione,
unitamente alla erosione edasione della k& imponibile, hanno prodotto una divergenza tra pro-
gressivita formale e popessivita effettivi; peraltro, data la struttura détpef, definita
dall'operare cagiunto dellascaladelle aliquote elelle detrazioni d’imposta, un qualsiasi cambia-
mento in una di queste due componenti poeduna moditazione nell'incidenza effettiva (cioé nel
rapporto trgprelievo e reddito imponibile) e nellaggressivita dell'imposta.

Gli interventi di correzione hanno tenuto conto di problemi contingenti pur dovendo continuare a
far fronte ad alcuni dei problemi strutturali, quali un'immensa platea di contribuenti a cui applicare
'imposta personale e progressiva, una realta produttiva estremamente fraf@reeafgpresentata

da piccole e piccolissime unita produttive, o ancora lI'adozioheedéito individuale quale riferi-
mento per I'applicazione dell’imposta (a cui si cgdauna struttura abbastanza complessatdade

zioni per carichi di fanglia finalizzata a modulare lf@re dell’imposta), chehanno complicato
I'attuazione del sistema d’'imposizione.

15 Nella riforma del '74, pur con alcune eccezioni (es., redditi fondiar@resinteso far riferimento ad unavalutazione
de reddii subaseeffettiva, cioé cone reddito di cui il contribente aweva piena disponibilita el periodo di mposta
considerato. Questo vuol dire che i redditi eifégpotevano essere calcdlaulla bas dd principio di cass o di com-
petenain relaziore alle diverse fattispeeiredditualiindicate dal leislatore fscale. Certo € che il reddito etfvo di
competenza costituis@ la migliore rappresentazione della capacita contributiva dei soggettoméonanche se in al-
cun casi, per evitare la @amplessita della tenuta di una vera e propria contabilita, si & opt&tona veutaziore sula
base del principio di cassa.

Il ricorsoa reddito nomale pud pero esser giifstato sotto piu profili sicuramente, da urpunto di vsta teorico, si
giustifica per I'arbitrariet dd period di tempo preso cme riferimento (di solito 1anno) cke non appare coerente con
la deteminazione della capacita contributiva (che dovrebbe esfenitd ad un arco taporale piu apio), per cui il
riferimento ad una arccetnporale breve e convemriale devemplicare unonere dimposta relativo ad un reddital-
colato cane media di redditi relativi a pit periodi (es., I'arco di vit&xgomentazioniteoriche afavore dd reddito
normale eraro state arche evidenziat da Einaudi (1967) quale possibile incentivo di carattdigecalea favore di alcune
attivita (esagricole).

Pero,con riferimento a reddii fondiari, va sottolneato ome gia nei lavori preparatdrdella riforma si era, si, conti-
nuatoa fa riferimentoareddii accertatcon il sisema cabtstale ma si era athe auspicata la tragfmazione del siste-
ma catastalestessdsiaper i terreniche per ifabbricati) inmodo da renderlo piflessibile, dinanico e tale da assicurare
una senpre maggiore aderenza ai criteri di reddifpettivo. Cosciani(1964).

Vedrano come il ricorso e I'esensione del concetto di reddito rmoale, nel corso degéinni abba interessatomolte ca-
tegoree redditual (per semplificare la determinaoine del reddito, o goe stumento di ausilio delimministrazione fi-
nanziariaquind come bas imponibile per I'impost o come deteminante per le autorita fiscali nel dekare il sstema
di accertanento). (r. Leccisotti (1990

16 Gli oneri deducibili Bnno assuntoesnpre pitl rileanza.

' Imporendo arche un ripensaento sul’effettivo raggungmento dell'obiettvo dell'equi& verticak attraversola pro-
gressvita.
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Nel lungo elenco di interventi meritano particolare attenzione quelli che hanno piu profondamente
inciso nella articolazione dell’imposta, 0 meglio che sono andati a modificare proprio gli aspetti di
generalita ed uniformita, e che hanmaggior rilievo per i nostri ragionamenti.

Se la riscrittura delle norme in materia di imposte diretafluita nel Tuir etrato in vgore nel

1988, costituisce un punto di riferimentor @&er sancito I'desione dellrpef al malello del red-

dito prodotto, eliminando cosi quegli elementi di lieve apertura, ma anche djuia@pnei con-

fronti del reddito entrata, I'interventodeslativo che ha gmato un cambiameatradicale nella
struttura delllrpef € stato gello che &eva ridisegato la cuva delle aliquotenel 1983, finalizzato a
bilanciare gli aumenti nell'incidenza dell'imposta derivanti dall'operare congiunto di progressivita
ed inflazioné®. La manovra comportd urtdrastica riduzione nel numero degli scaglioni (da 32 a 9)

ed una revisione delle aliquote con effetti di un qualche contenimento della progressivita
dell'imposta, di semplificazione del sistema per effetto della riduzione del numero di scaglioni e di
una succesed complicazione per I'introduzione di ulteriori detrazfSniDi fatto I'obiettivo di
contenimento della pgressivita ha visto una sostanziale compensazione pradeessivita impli-

cita nella sck delle aliquote e il raggudevole amento delle detrazioni d'imposta(anche se con

effetti diversi aseconda della collocazione nell’ambito degli scaglioni dei contribuerai)valuta-

zione che se ne trae é che, nella rifoleh 1983, I'azione cagiunta degli scaglioni di reddito e

delle detrazioni per classi, avendo evidenziato uno scostamento sostanziale della struttura effettiva
dell'imposta da quella desumibile dalla sola scala delle aliquote formasisa comunqueelineato
un’lrpef con scale di aliquote differenziatesexcorda che i cotribuenti fossero o menkavoratori
dipendenfi*.

E vale la paa rammentare che lo stesso ordine di motivazioni ha giustificato le nhed#ppotate

con le revisioni del 1986 e 1989

Il quadro fino a qui delineato e di una Irpef dhee ga i connotati di una impastspecialé su alcu-

ni redditi (essenzialmente i redditi da lavoro dipendente e pensioni), e non piu generale sui redditi
delle persone fisiche, che et®ita quasi totalita dei redditi da capitale, i redditi dglieoltura e

dei fabbricati (per lo piu valutati secondo criteri di reddito medio ordinario e basati su estimi e ren-
dite catastali ormai anacronistfct) quindi, unirpef caratterizzata da una fortissima erosione, im-
plicitamente definita dalla caratteristiche stedsfimposta e della subase imponibile, e che si

trova a convivere con un’altrettanto consistente emasida cui non pud che csaguire I'esiguita

della base imponibile effettivamente assoggetta all'imposta.

D’altra parte dobbiamo prendere attioecalcuni inteventi del legislatore fiscale sono stati intrapresi

nel tentativo di conciliare aspetti che, spesso, potevano apparire contratlditoonsapevezza

delle limitate possibilita di ostacolare il processo di evasione attraversaflaaveistematica della
contabilita analitica delle imprese unitamente all'intento di semplificaceréabilita delle imprese
minori, nonostante una ridotta conoscenza degli elementi reali di costo delle diverse attivita produt-

18 Non dobbiano dimenticare che, né primi anni di applicazione dell'lrpef, la presenza di inflazione erasfiata on
favore poiché aava pe@messo di accrescere silenziosmte I'incidenza dell'mposta e di amentare il gettito.

19 per canpensare leffetto del’innalzamento dell’aliquota (al 18%) sul pmo scagliore di reddito fu introdott una
complessamodulaziore delle detraziom in funzione deglammontari dei redditi da lavoro a cui fu adficato unmecca-
nismo (ancor piuamplicato) di correzione peiconoscere una gradita nella perdig a diritto delle suddett detra-
zioni. Cfr., al riguardo, Herr (1995).

% visco (1984) evidenziaotne, nel 1983, il contributo delle detraziaaila progressiviticomplessiwa dell Irpef sia
consistergmente aunentato rispetto all’anno precedente, passando dal 24 al 40% (pag.128 e ss.).

L Anche in relazione alla diffenziazione che tali redditi subiscono in sede di deteazione della basamiponibile.

| comples$ meccanismi di calcolo déimpost hanno certamnte rappresentato un prebia nonsolo pe I'ename
numenp de contribuentta cui si andaano ad applicarena arche perché, & confronti di alcune tipologie di percettori,
si asemmanano ad altri aspetti, altrettanto onerasnputabili, ad es., alla deizione non univoca della basmponi-
bile per la deteminazione dell'imposta sul reddito dtipresa.

22| e modificazioni delle afijuote regli interventi del 1983, 198@ 1989 non hanno restituitd fiscd drag che si era
andab accumuando, anche e sonoriuscite ainterromperlo. Va ricordato che, nello stesso aremporale, si erano an-
dati affemando sosihziali modificazioni negliassegni familiari.

% peraltro i redditi da fabbricati sono soprattutto presenti tra i commtbpitl ricchi.
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tive, hanno comunque indotto il legislatore ad intervenire in ambito di determinazione del reddito di
impresa.

Pur ribadendo la necessita (ed il principio) di commisuraremontaredell'imposta alla cpacita
contributiva, che ichiede I'applicazione del principio dellimposizione del reddito effettivo (e,
quindi, nel caso delle impresdel volume d’affari effettivo), da realizzare mediante accertamenti
analitici, ma che pud imporre ai contribuenti adempimenti troppo onerosi, si € dovuto optare per
una soluzione di compromesso tra lggesze di equita e di semplicita amministrativa.

La disciplina fiscaledel reddito d'imprea, quale risultava dalla afma tributariapresupponea la

tenuta di una contabilita assai complessa@@&orretta evidenziazione delle componenti reddituali
che, soprattutto nei confronti delle piccole e piccolissime impresaltava eccessivamgnonero-

s&”. Peraltro, la previsione di semplificazione contabile previstdepémprese minori, introdotta

per tale finalita, si conciliava poco con undedminazione del reddito che si uniformawvauanto
previsto per tutte le altre imprese. Madifferenziazione dell'oblgp cortabile per le imprese mi-

nori non ha prodotto gli effetti sperati cosi che, dagli anni '80, il legislatore, rimettendo in discus-
sione l'efficacia degli accertamenti analitici, ha progressivamente introdotto modalita di tassazione
delle imprese minori secondo criteri di reddito “medio-ordinario” e non piu susia del reddito
“effettivo”; il legislatoreha aache cercato di contrastare I'evasione, ma con un insieme confuso di
norme, arrivando alla introduzione di indici e coefficienti extracontabili che, mediante presunzioni,
consentivano la ricostruzione del reddito.

Si assommavano, cosi, interventi volti al contenimento dei costi di adempimento fisaade)

guali si confidava per I'emersione dellasbamponibile di quella particolare categoria di soggetti,
unitamente a interventi che rdgwano nuove modalita di accertamento induttivo nella speranza
che, complessivamés si realizzassero effetti di dissuasione da comportamenti evasivi.

Abbiamo detto che la estrema frammentazione della struttura produttiva esigeva un intervento re-
golatore, ma l'intervento si viene a concretizzare con una decisa spinta verso |'estensiagisndei re
forfetari con la“Visentini ter’®: per i sggetti minorf® la determinazione forfetaria del reddito av-
viene con il calcolaell’imposta sulla differenza tra i ricavi ed una certa misura percentuafes-

sata, dei costi. Tale operazione ha ottenuto opposte valutazioni: come efficace correttivo per il ri-
equilibrio, seppur parziale, della imposizione, come mezzo per correggere alcune tendenze verso
aree di evasione, come vero abbanddeita riformatributaria.

E’ certo che le difficolta della esatta determinazione del reddito effettiva @uesti che implica e

per la prdvabile “sggettivita’ nellavalutazione delle sue componenti) rendevitabile il ricorso a

un qualche sistema di forfetizzazione dei costi o dei ricavi, ma una forfetizzazione che sia funzio-
nale alle eigenze dei diversi settori produttivi e non con gli aspetti di rigidita e di generalita che
hanno contraddistinto la Visentini f&rE le implicazioni di questa scelta non hanno tardato a mani-
festarsi: almeno il 25% delle ime che rientravano nel regime semplificato sonosptes al rei-

24 All’onere per il tributo siengono ad aggiungere ulteriori oneri che derivandatihpimento degli obblightributa-
ri.

%, 17 del17/2/19% che estende il regne forfetario opzionale sia allenposte dirette che alva per un periodo spe-
rimentale di tre anni (poi prolungato per un ulteriore anno). Al riguafdol r@montana (1987).

% |mprese edvoratori autoomi con volume d'affari inferiore @ 780 milioni. Le imprese minori rappresentaano la
maggior parte (intorno al 90%) della totalita deltpieseanche se, ovvamente, erananenorilevanti per I'ammontare
di volume di affar rispettoa quello dichiarato dalle gndi. La realah mostrava un forte scosimento rispetto alla nor-
maitva: solouna minorana di impre® (trail 5 eil 10%) era interessata dalla disciplirengrale del reddito dhpresa,
mentre la disciplia speciale (quellaemnplificata) era prevista per pidd 90% de contribuenti Cfr. Campa in Tra-
montana (1987).

2" \/isertini era arche intervenuto in merito alla distribuzine del reddito delimpresa &miliare tral’imprenditore e i
familiari partecipanti (ck non dowva superare il 49%).



me ordinarié® e la scelta delle imprese di permanere o meno nel regime forfetario & sicuramente da
ricondurre a motivazioni di pura convenienza econofica

In questo senso hanno sicuramente agito aspetti apparentemente opposti che hanno poi finito per
convergere in un unico risultato: la formulazione di criteri incompleti e non aderenti alla realta
economica e contabile dei contribuenti ammessi a contabilita semplificata, che lasciava, pero, ai
soggetti la liberta di aderirvi, ha consentito a coloro che pagavano di piu di passare alla contabilita
ordinaria; contabilita ordinaria, con una probabilita molto bassa di esser sottoposta ad accertamento,
che spingeva i contribuenti a correre il “rischio” di un accertamento, nel senso che la valutazione
del contribuente circa la probabilita di essere esaminato e scoperto evasore diventava cruciale per il
comportamento da tenere.

Il percorso intrapreso dal legislatore prosegue, alla fine della “sperimentazione” della Visentini, con
un provvedimento (DL. 69/1989) che, oltre alle citate modificazioni di innalzamento delle detrazio-

ni d’imposta e a una prima applicazione della trasformazione di alcuni oneri deducibili in detrazioni
d’'imposta, introduce una molteplicita di effetti: riduce i limiti di ammontare dei ricavi per aderire
alla contabilita semplificata determinando, cosi, un ampliamento del numero di soggetti a contabi-
lita ordinaria; attribuisce contemporaneamente molto piu rilievo alla logica della determinazione del
reddito in via analitica, sulla base del criterio della competenza economica, ma introduce anche un
sistema di coefficienti (“presuntivi’) che privilegia I'applicabilitd nella fase di accertamento piutto-
sto che in quella della determinazione dell'imponibile.

Fra gli strument?, a cui il legislatore ha fatto ricorso nella lotta all'occultamento dei ricavi, si inse-
risce anche la minimum tax, che, determinata sulla base di elementi soggettivi ed oggettivi, eviden-
ziava in modo indiretto il reddito dellimprenditore e costituiva il riferimento per confrontare i rica-

vi della dichiarazione dei redditi con quelli risultanti dall’applicazione dei coefficienti presuntivi.
L’automatica iscrizione a ruolo della differenza d’'imposta, che risultava dall’applicazione del mec-
canismo, sollevd molto allarmisriictanto che, tra il 1992 e il 1993, molte imprese preferirono di-
chiarare la cessazione della loro attivita. Ma I'effetto dirompente, come vero e proprio “effetto di
annuncio”, fu rilevato nel comportamento degli imprenditori che avevano provveduto ad adeguare
per tempo gli imponibili da dichiarare.

Non meno interessanti, e con una logica del tutto analoga, si configurano gli interventi sui redditi
dei fabbricati (quelli della “prima casa”) che, pur essendo stati interessati dalla revisione degli esti-
mi catastali, hanno continuato ad esprimere redditi estremamente contenuti. Sul trattamento fiscale
di tali redditi si & ritenuto di dover porre ordine soprattutto in seguito all’introduzione dell’lci: si e,
cosi, riconosciuta dal 1993 una deduzione dal reddito dei fabbricati che e variata da 1 a 1,4 milioni,
fino ad arrivare a 1,8 milioni, e che, dal 1998, é stata trasformata in onere deducibile dal reddito
complessivo. L'epilogo € quello di cui abbiamo gia detto: la totale esclusione dei redditi relativi alla
“prima casa” dall’lrpef.

2. L’area della progressivita

Le affermazioni inizialmente introdotte, relative al punto di arrivo segnato dall’'ultima Finanziaria,

% Quota decisamente consistente se rapportata all’elevato numero di imprese minori (si parlava di 4 milioni nei primi
anni '80). Peraltro il risultato era in parte “auspicato” visto che le norme sull’accertamento induttivo erano particolar-

mente punitive proprio nei confronti dei forfetari.

2 Sj veda Botarelli (1990).

%0 Gia in una fase precedente (1983) il legislatore aveva introdotto il “redditometro” che si configurava come un esem-
pio indiretto di forfetizzazione. Peraltro il redditometro, che era costruito su un sistema di coefficienti ed indicatori tesi
alla determinazione del reddito minimo di un contribuente, individuato per alcune caratteristiche e comportamenti, si
basava su un modello di utilizzo del reddito e, quindi, di struttura dei consumi. La base imponibile a cui si riferiva tale
costruzione assumeva una configurazione intermedia tra il concetto di reddito entrata e quello di reddito speso.

31 La misura & rimasta in vigore solo per un brevissimo periodo di tempo.
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appaiono del tutto coerenti con il percorso che abbiamo delineato e che ha caratterizzato il sistema
di imposizione diretta.

L’idea guida del ragionamento e quella di un progressivo modificarsi della base imponibile
dell'imposta sul reddito delle persone fisiche con il risultato di assoggettare alla progressivita i soli
redditi da lavoro (dipendente) mentre si € teso ad escludere, senza soluzioni di continuita, tutti gli
“altri” redditi, cioe i redditi d'impresa, i redditi da fabbricati, quelli dei terreni, ecc.. Gli interventi

del legislatore anche se apparentemente ambigui avevano un filo conduttore ricorrente che, in modo
pil 0 meno palese, determinava un significativo scostamento tra base imponibile potenzialmente
soggetta ad Irpef e base imponibile effettiva. Ma non solo questo, nel momento in cui si continuava
ad introdurre deroghe ai criteri di riferimento al reddito effettivo, si rendeva lecito il restringimento,
sempre piu consistente, della base imponibile dichiarata dalle famiglie con ovvie ripercussioni in
termini di area soggetta a progressivita.

Per capire quale sia stata la reale dimensione del fenomeno & necessario procedere al confronto de
dati fiscali, in cui si assommano pero importanti fenomeni elusivi ed evasivi, con quelli desumibili
dai conti Istat. L'uso di fonti diverse, pur necessitando di alcuni aggiustamenti, consente di indivi-
duare un metodo per stimare quanta parte del reddito delle famiglie va a finire nella base imponibile
Irpef, quindi quale e 'ampiezza della base imponibile dichiarata.

Il confronto avviene con I'lstat poiché questa € 'unica base statistica organica e disponibile per un
periodo lungo di tempo. L’elemento comune, che consente il confronto, e il reddito rilevato nei
conti nazionafi? e attribuito al “settore” famiglf&. Naturalmente procedere al confronto vuol dire
verificare le sovrapposizioni e correggere le eventuali discrepanze al fine di rendere il piu simile
possibile i due aggregati. Il primo passo & dunque quello di individuare gli elementi di assonanza e,
nel contempo, isolare (o, almeno, tener conto di) componenti che non sono rintracciabili, nel nostro
caso, nelle caratteristiche Istat rispetto al concetto di reddito fiscale.

Sotto il profilo della corrispondenza concettuale al modello teorico di riferimento ci sembra che le
assunzioni su cu si fonda la costruzione dei conti economici non riescano a collocare le informazio-
ni di fonte Istat esattamente nell’ambito di una base imponibile del tutto compatibile con la defini-
zione di reddito prodotto.

Le principali risorse assegnate alle famitflismei conti per settori istituzionali, derivano dai redditi

da lavoro dipendente, dai redditi da capitale, dai trasferimenti effettuati dagli altri settori. Queste
componenti di reddito gia consentono di rilevare alcune fra le piu macroscopiche differenze con la
fonte fiscalé® sappiamo, infatti, che la normativa fiscale ha condotto all’esclusione, dalla base im-
ponibile Irpef, di buona parte dei redditi da fabbriatiei redditi d'impresH e della totalita dei

redditi da capitale. Peraltro i dati di origine fiscale incorporano gli effetti dei comportamenti evasivi
adottati dai contribuenti.

32| riferimento & al Sec 1978 dato che il processo di revisione dello schema dei conti, a cui hanno aderito i paesi
dell'Ue e confluito nel Sec 1995, non ha ancora trovato applicazione per quello che riguarda i conti dei settori istituzio-
nali. Il processo di revisione ha preparato uno schema unico, piu comprensivo dei precedenti, da applicarsi gradual-
mente dalla fine degli anni '90; sistema dei conti, quello del 1995, che ha profondamente innovato rispetto al preceden-
te. Cfr. Siesto (1996).

33 4] settore Famiglie comprende gli individui ed i gruppi di persone nella loro veste di consumatori e, eventualmente,
di imprenditori quando sono piccoli proprietari di imprese individuali la cui gestione non & autonoma né distinguibile
dal bilancio familiare dei rispettivi proprietari”. Siesto (1996), p. 157.

3 Ma il settore famiglie, rappresentativo delle famiglie consumatrici e delle famiglie produttrici, rileva tra queste ultime
le imprese individuali e le societa di persone con meno di 20 addetti (evidenziate nel sottosettore “imprese individuali e
societa di persone”). Cfr. Istat, Conti economici dei settori istituzionali (1980-1997).

% Anche se l'unita impositiva di riferimento per il sistema fiscale & l'individuo, il confronto con i dati Istat relativi al
settore “famiglie” risulta ovviamente possibile perché I'analisi & condotta a livello aggregato.

% Qltre all'esclusione dei redditi relativi alla “prima casa” si & riconosciuta una detrazione per gli affitti. La parte re-
stante & comunque valutata, almeno a tutt'oggi, con criteri catastali, ben lungi da quelli di mercato.

3" Ma, nella fattispecie, per la sola componente risparmio d’impresa in quanto I'imprenditore, i collaboratori familiari ed

i soci saranno tassati, con le stesse modalita dei soci di una societa di capitali, solo per gli utili che essi percepiscono.
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Dal “conto del reddito” del settore “famiglie” € necessario operare @loomezioni per ricostruire

il risultato finale (il reddito netto disponibile) e rendere gaeonfgurazione di reddito coerente

con quella adottateal fisco.l conto presenta tutta ursarie di voci®, sia tra le entrate che tra le
uscite, che non tk@no corrispondenza nell’aggregato fiscale edgwono essere rettificate.

Nell'Istat e, peraltro, da sottolineare I'esclusione, dai redditi dellgfiendi quella parte idreddito

delle imprese individuali e delle sotde di persone con piu di 20 addetti non prelevato
dall'imprenditore e dai membri di tali societa. E’ questo un aspetto che risulta particolarmente inte-
ressante nel confronto: il reddito delle imggreon piu di 20 addetti non prelevato dai suoi membiri,
non trova nominalmente corrispondenza nel trattamento fiscale Eriawva neppure nei fatti in
guanto, come dxcursussulle modifiche Irpef ha evidenziato, il trattamento fiscale delle imprese
non é riuscito ad ostacolare I'elevata evasione ch® leontraddistinte ed € riuscito atesglere
I'applicazione dellimposta progressiva sulla base del reddito effettivo solo quando ha introdotto
misure di forfetizzazione che non appano coerenti con la struttura econoorgontabiledelle at-

tivitd produttive e che hanno un trattanto cheha spinto molte imprese ad optare per i criteri di ef-
fettivita. In questo senso sono sigodtivi i comportamenti posti in essere dalle imprese pegsfug

re I'applicazione della normativa fiscale in tutte le sue sfaccettature.

Il vantaggio del ricorso alllstat consegue dal fatto che, una volta ricostruito il reddito complessivo
“dichiarabile”, & possibile procedere aiaparazione del reddito delle famiglie in due grosse cate-
gorie: quello percepito comepensioni e remunerazioni del lavoro dipenw&f e quello relativo

agli “altri redditi”, ottenuto per differenza tra reddito totale e redditi da lavoro (e pensioni). Avendo
isolato queste tre tipodie di redditi € utile osservarne la relativa distribuziongliren e le diffe-

renze presenti nelleud distribuzioni.

La capacita dellrpef di essere una imposganerale, cosi come ipotizzata nei primi studi prepara-
tori dalla Commissione Coscidfii pud esser verifita attraerso I'andamento del rapporto tra red-
dito dichiarato e reddito effettivo come risulta dai conti nazionali. Tale capacita e apparsa alquanto
modesta, almeno nei primi anni di applicazione quando il valore del rapporto, con riferimento alla
globalita dei redditi, si aggirava intorno, ma non raggiungeva, il 50 % (vgdi).f

Il rapporto ha incominiato a crescere dopo il 1983 e, in modo piu consistente, dalpgd&5fetto

di alcuni provvedimenti fiscalire hanno, dgwima, circescritto la quota di redditoper un massi-

mo del 49%) dell'impresa familiare attribuibile ai “familiari” dell'imprenditore e, poi, piu incisiva-
mente, introdotto per le imprese minori il forfait (“Visentini ter”). Provvedimento questo che, da un
lato, abbiamo visto, sottovalutava l'incidenza effettiva dei costi delle attivitd di produzione e,
dall'altro, aveva spronato molte imprese ad aderir@ @tterminazione del reddito effettfvda-

cendo cosi emergere, a partied primo anno di applicazione, nuolase imponibile.

% Quali, ad es., tra le entrate giteressimputai sulle riserve teniche di assiurazione, i conthiuti social figuratvi, i
trasfermenti correnti alle Isv; entre tra le uscite lamposte corremtsul reddito e dupatrinonio, la quota di contributi
sociali effettivi attrbuibile ai lavoratori autoomi (gia mpresa e che deve essere scorporata vistdrcembito Irpef
tali contributi cosituiscono“oneri deducibili”). Peraltro, sulle diffmita Ista-Fisco si puddire che ulterion elementi
sonorintracciabili nele modalita di trattmento delle plusalenzeche: a) se riferite a quelle tradiziom@hte otenute
nell’esercizio di attivita d’'impresaarfino riferimento ad un costo noancoraammortizzato e calcolatm bas a criterio
del costo di sostituzione (e non dietja storico cane nella normativa fiscale); b) se capital e vengonoril evati
guandoderivanoda attivita professonali (e in tale ambito ven@no inserii), mentre non appaiono qualora derivino da
attivita finarziarie di privati.

%9 Questa emporente non risulta di immediata evideiazione rell’lstat mentre & d deteminaziore automatica ereali-
sticand fisco. Per lacostruzione di questa @gforia reddituale si e ritenuto chevioceprestazbni sociali” potesse da-
re una indicazione difeérimento per le pensioni eme se al suo inteo figurano altri valori dreddib (es, erogazion al
di sotto del minimo imponibile fiscale, trasfementi correnti in natura, ecc..) che n@ono invec compresi
nel’aggregito fiscale. | redditi del lavoradipendente sono stati ricostiwsbttrando dalla voce “redditi da lavoro di-
pendente” i contributi sociali edfitivi e figurativi eaggiungendo i contribusocial de lavorator indipendernit(che era-
no inglobati neth voce precedente).

40 Cfr. Coscani , cit.

“! Dall’analis de dai fiscali emegein mod netto il fortissimo increrento dei redditi dichiarati dalleviprese a partire
dal 1985 (e che prosegue @gémente rgli anni segeenti), mentre rimane sosdinzialmente congelato #immontare dei
redditi dichiarati dallarnprese minori per tutto il periodo idapplicaziore dd regime forfetario. Gli ammontaii dichiarati
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Tale tendenza si é riflessa ovviamente sul’andamento del rapporto tra i redditi complessivi, ma ri-
sulta tanto piu evidente quando si vanno ad analizzare i rapporti che si instaurano tra i redditi di
specie (vedi fig. 2): la quota degli “altri redditi” sottoposta ad Irpef , anche se molto piu contenuta
rispetto a quella dei corrispondenti redditi aggregati, evidenzia una crescita costante proprio a parti-
re dal 1983 (con il 25%), per raggiungere un picco nel 1992 (con un 35%) e, poi, diminuire nei due
anni successivi. Anche il dato del 1992 é un palese riflesso dei provvedimenti adottati dal legislato-
re*?, infatti, come gia sottolineato, tra il '92 ed il '93, I'introduzione della minimum tax aveva in-
volontariamente contribuito alla decisione di molte imprese di cessare I'attivita, ma aveva anche in-
dotto le rimanenti ad adeguare (cio€, a ridurre) per tempo gli imponibili da dichiarare.

Anche a livello aggregato la capacita dell'lrpef di rispondere al ruolo assegnatole continua a cresce-
re fino al 1992, quando assume un massimo (55%), per poi iniziare a diminuire per I'effetto con-
giunto della riduzione della componente “altri redditi” (nella fattispecie i redditi d'impresa) e della
deduzione introdotta nei redditi da fabbricati per I'abitazione principale (che si andava ovviamente
a riflettere anche sugli ammontari dichiarati dei redditi comple$%ivi) relazione a cio & utile
sottolineare come al “picco” del 1992avesse contribuito I'eccezionale aumento registrato proprio

nei redditi da fabbricati (rispetto allanno precedente erano raddoppiati) per effetto
dell'applicazione delle nuove rendite catastali e delle nuove modalita di determinazione del reddito
stesso.

Il dato che coglie la maggiore corrispondenza tra base imponibile fiscale e quella dei conti naziona-
li, evidenziando altresi il maggior grado di copertura dell'lrpef & indubbiamente quello relativo ai
redditi di lavoro dipendente e delle pensfdr(fig. 2). Il grado di adesione si mantiene sempre,
nell’arco di tempo considerato (1977-1994), al di sopra del 65% e raggiunge punte del 70%. Il ri-
sultato non stupisce nel momento in cui si sottolinea I'area della progressivita, cioe la capacita
dell'lrpef, nel corso del tempo, di esser riuscita a rispondere al requisito di generalita con il quale
era stata introdotta. Se il risultato era ragionevolmente prevéflipée la categoria dei redditi da
lavoro dipendente (e pensidf)i per le altre fattispecie reddituali nel risultato confluivano tutta una
serie di azioni (delle autorita fiscali) e di comportamenti (dei contribuenti) tesi a conciliare (come in
precedenza sottolineato) obiettivi spesso contradditori. L’esito finale sembra molto coerente con le
analisi precedenti nel senso che I'area della progressivita risulta sostanzialmente determinata e in-
fluenzata dai redditi da lavoro dipendente, e trova la presenza degli “altri redditi” che si & andata, si,
rafforzando nel periodo 1983-1992, ma che ha contribuito solo per circa un 30% a comporre l'area.
Ne consegue che gli auspici della Commissione Cosciani non hanno trovato corrispondenza nelle
caratteristiche effettivamente presenti nell’lrpef, quali risultano dalle molteplici modificazioni vo-
lute dal legislatore fiscale; infatti, gli esiti del nostro ragionamento evidenziano un’lrpef che ha una

dalle imprese minori erano aumentati tra il 1983 e il 1984 per effetto, con tutta probabilita, della normativa sulle im-
prese familiari, mentre hanno mostrato una contrazione per il 1985.

“2 In questo caso, nella categoria “altri redditi” ha influito I'aumento consistente dei redditi da fabbricati per
l'introduzione delle nuove rendite catastali.

43 Si stava tendenzialmente procedendo all’esclusione della prima casa dalla base imponibile.

| redditi dichiarati nel 1993 sono stati oggetto di molti interventi di sostanziale modificazione; ricordiamo la trasfor-
mazione degli oneri deducibili in detrazioni, le nuove rendite catastali per i fabbricati (e le nuove modalita di determi-
nazione del reddito), I'indeducibilita dell’llor, la minimum tax, le nuove aliquote e detrazioni, il ripristino degli scaglio-

ni vigenti nel 1989, la revisione del redditometro.

%5 E, in questo caso, per il maggior merito dei dati fiscali di rispecchiare la realta di quanto non riescano a fare quelli
della contabilita nazionale. Cfr., al riguardo, Botarelli, Cristofaro (1988) e Botarelli (1989).

% || reddito fiscale da lavoro dipendente e pensioni ha rappresentato costantemente nel tempo circa il 75% del reddito
complessivamente dichiarato, mentre I'analogo rapporto nei conti nazionali & stato del 58% (o poco piu); come dire che
i redditi fiscali da lavoro dipendente (e pensioni) hanno determinato oltre il 70% (arrivando spesso al 78%) della com-
posizione dell’area soggetta a progressivita.

47 Come accennato le pensioni possono indurre una non corrispondenza con i dati fiscali per la presenza, ad es., di am-
montari al di sotto del minimo imponibile nei dati dei conti nazionali; in questo senso influenzano il risultato del rap-
porto (cioe l'area).
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capacita di essere “un’imposganerde” solo per un’area pari al 50-55% dei redditi effettivi e, ri-
spetto alla composizione dell'area, di esserlo soprattutto per i lavoratori dipendenti e pensionati.

Il che vuol die che I'ampiezza della Isa imponibilelrpef e costituita dab0% soltanb dd reddito

delle faniglie; risultato che dipende ovviamente dall’erosiresl evasione che caratterizza alcuni

di questi redditi.

Un modo complementanger valutare I'evoluzione dellipef nel period esaminato € wgllo che

vede l'uso delle aliquote implicite, ottenute rapportando I'ammontare dell'imposta, relativa a cia-
saléma fattispee reddituale, allaarrispondente bae imponibile desunta dalla cailitd naziona-

le™.

Le aliquote implicite (fig. 3) evidenziano undamento adrbice che \a costantemetie ampliando-

si: il punto di partenza, il 1977, vede una sostanziale coincidenza tra le aliquote sul lavoro dipen-
dente e quelle gli “altri” fattori > (cosi quella complessiva sulle fajiré), ma con il passare gé

anni la divergenza divensgmpre piu netta.

Altro aspetto interessante € quelldatero ai valori delle aliquet che ajpaiono particolarmente
bassi: per il lavoro dipendente steno costantemente dal 5,584 1977 fino ad oltre il 13% negli

anni '92-'94; le aliquote implicite sugli “altri” fattori, pur gando da un valore quasi ugeamo-
strano un andamento alterno, ma cordesti scostamenti dal valore iniziale, ed iniziano a crescere
in modo costante solo dal 1985, ma la loro crescita normpatisa il 7%, se si fa eccezione per il
dato anomalo del 1993 Quindi tra il 1977 e il 1994, I'aliquota implicita sul lavoro dipendente
aumenta di 8 punti percentuali, mentre quella sudlii“dhttori aumenta di soli 2 puntf; nel 1994

il divario fra le due aliquote implicite risulta cosi di 6 punti.

E’ chiaro che lavariabile de aiuta a spiegare questo risultato, al di la di possibili fattori congiuntu-
rali, € I'elevata asione per i redditi da lavoro autonomo e d'impresagraltrettantorero de un

ruolo non trascurabile lo hanno giocato le deduzioni o le esclusioni concesse sugli imponibili. Cosi
come la crescita dell'imposizione sul lavoro conferma, non solo, la strdgupelievo, na anche

la sua variazione nel tempo, dando ulteriore dimostrazione degli effetti delle politiche tributarie e
della loro effcada.

Le aliquote implicite danno un’indicazione dell’'evoluzione della forma impositiva sui diversi fattori
produttivi: I'indicazione della crescita costarsul lavoro dipendee e il divario che si € andaaf-
fermando con gli “altri” fatbri non fanno altro cheladire quanto in precedenza indicato in termini

di area della prgressivita; se ne potrebbe, altresi, dedurre che, a paggttdo, un ampliamento

(o, nel nostro caso,niemersione) di base imponibile potlEbante consentire di ridurre consi-
stentemente I'aliquota d’'imposta sulle “famiglie” pusdendo inalterato il diverso onere sulle sin-
gole fattispecie reddituali (o ripensando ad esso in relazione ai connessi effetti di redistribuzione).

“8 Ad es., contribiscono a tale risultato le prestazioni stidianatura gli interessk gli altri redditi daattivita finarzia-
rie, i redditi catastali.

49 Nel nostro caso le baishponibili che abbamo ricostruito dalla contabitt naziomle come basieffettive.

%0 e aliquote mplicite scaturiscono dal rappiortra: 1) tpef relativa ai lavoratoridipendenti(e ai pensonati) el red-
dito di contabilianazionale relato ai lavoratori dipendenti (e pensati); 2) Irpef relativa agl“altri” f attori (che pro-
ducono reddito alleafmiglie) e I'ammontare deglfaltri” redditi di contabilitd nazionale (e, per mpletezza, 3)rpef
complessva e reddito della contabilita nazionale atiibile alle fmiglie).

*1 Nel 1993 & aliquote implicite hamo registratoun anomalo 9% @ attribuire esclisivamente ad un aumenb inaspet-
tato dell'lrpef versatan autotassaane (a saldo). Dei provvéaderti che hanno generatotale incrementoabbiamo gia
detto a nota 44Cfr., anche B.l. Relazione annuale, 1993.

2 'aliquota implicita relativa alh “famiglia” & il necessario ampromess fra le altre de (e, infatti, si colloca
all'internodella forbice disegnad dagi andament delle altre due aliquote): dal 5,5% del 1977 arriva ad un valore
dell 11%nel 1994.
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3. Progressivita e redistribuzione dell’Irpef.

La valutazione complessivaglieeffetti che derivano dalla struttura détpef, e delle congrienti
modificazioni intervenute nel corso degli anni, non ptescinderedal riferiment al grado di pro-
gressivita dellimposta e a o®, questo stesso aspetto, ne abbia influenzato quelli di redistribuzione
(collegati anbe ai valoridelle aliquote medie), con ulteriori ovvie conseguenze sui conmmpenta

degli individui. Per valutarke caratteristiche di un sistema di prelievo e, quindi, necessario avere a
disposizione degli strumenti di misura adatti allo scopo; peraltro, le misueepiegressivita non
risultano del tutto equivalenti tanto che si e soliti dagtare le misure locali, che calemo la pro-
gressivita rispetto ad un dato livello di imponibile, dagli indici globali che, invece, valutano la pro-
gressivita dell'intera distribuzione dei redtfiti

La scelta della misura piu apprapta non ha prodotto consensi unanimi per cui assume molta im-
portanza la distinzione tra misure locali e indicatori globali e lasoemaa, oltre alla scala formale
delle aliquote, della distribuzione effettiva dei redditi da assoggettare ad imguestzosegue di-
rettamente dalle caratteristiche dell'imposta progressiva e dalla relazione esistente fraidéapropr
che la contraddistinguonadpstamento dalla propionalita ed effetto redistributivo). Non &, in-
fatti, immediata né scontata la relazione tra aumento dello scostamentoraladiezionalita e con-
segiente diminuzione della disegglianza cosi come potrebbe invecpape Il legane tra redi-
stribuzione e progressivita non risulta cosi automgtico

Per valutare I'effetto indotto da tale relazione si usa far riferimento alla costruzione dglobadi

della pogressivita bsati sulle curve di cacentrazione o sull'indice di Girtl.

Una delle implicazioni pit importanti connessa all'applicazione dei diversi indici é quigtvae

alla assunzione che l'imposta, nel ggjio dal reddito lordo al reddito netto, non produca alcun
riordinamento dei soggetti passivi rispetto alle posizioni occupate prima del prelieva.chtadl-

zione di “no rerankig” non é affatto detto cheenga rispettata nella realta dei sistemi tributari dove
spesso si procede alla considerazione di variabili diverse dal reddito (per es., per carichi di fami-
glia), con modalita diverse (oneteducibili dall'imponibile, detrazioni dall'imposta, ecc..), per de-
finire la capacita contributiva e I'imposta da pagare.

Se, fino a qui, l'analisi condotta ha teso fondamentalenad evidenziare le modificazioni interve-
nute, tra il 1977 e il 1994 nell'articolazione dellrpef, ma con particolare attenzione alla defini-
zione di base imponibile e alle ripercussioni indotte in termini di area assoggettata alla progressivi-
ta, ora wgliamo delineare un qdeo d’insieme andando\alutare in modo complessivo gli effetti
redistributivi che gli interventi del legislatore hanno prodotto, ma astraendo dalle modificazioni
nelle basi imponibifi’.

Per valutare complessivamente tali effetti redistributivi -nel nostro casbrsef I'harappresentato

un efficace strmento di redistribuzione del reddito- si e fatto ricorso agli indici dyn@kels-
Smolengy e di Ke&kwani™® al fine di mettere in evidenza it aspetti di redistribzione sia quelli

3 Ovvero limpatto redistributio complessvo canesso ca I'imposta. Sivedano tragli altri Lambert(1985) Di Majo,
Frasca (1975 Visco (1979 e (1984), Sartn(1987).Al riguardo si veda aie Botarelli (1996).

> |n questo contesto non deve essere trascurato il rudlimdelenza globale delimposta.

®5 Lindice di Gini, come noto, € una delle piu usatisure sntetiche della disugaglianza.

% Aver limitato 'analisi al 1994 deriva dalla assenza di adeguétenmazioni statistiche difonte fiscale per gli anni
SUC@SSVi.

" Anche se, poi, non potreo prescindere da considerazioni suffletti che una diversa composizone (o “mancanza”)
di base imponibile possmo deteminare.

*8 Come notoq, I'indice K di Kakwani misura la progressivita inrmini di scosamento dalla proporzionalita ed étda
dal confronto tra la concentramie dellimposta d'indice di Gini del reddito prina dellimposta.
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di progressivita. Peraltro, ambedue gli aspetti diventano importanti dato che, gli uni, consentono di
esprimere giudizi in merito alle politiche egualitarie, mentre gli altri risultano responsabili dei pos-
sibili effetti distorsivi imputabili al’'imposta.

Applicando queste misure all'lrpef e stato possibile verificare come il grado di progressivita sia an-
dato, nel corso degli anni, affievolendosi mentre, nel contempo, € aumentato I'impatto redistributi-
vo. Sappiamo del legame tra redistribuzione, progressivita ed incidenza, per cui il ruolo determi-
nante nel miglioramento dell’efficacia redistributiva dell'lrpef non puo che essere attribuito
all’'aumento dell'incidenza dell’imposta registrato nello stesso periodo.

L’affievolimento della progressivita sembra pero subire un consistente rallentamento nel 1983
quando, per effetto delle misure confluite nella “riforma del 1983”, tanto l'indice di redistribuzione
che quello di progressivita rimangono pressoché stabili negli anni.

Le implicazioni possono essere analizzate intanto con riguardo alla progressivita dell'imposta, la
cui riduzione ha senz’altro tratto beneficio dall’accorpamento degli scaglioni e dalla riduzione delle
aliquoté®. Anche se obiettivo primario della riforma, che cambid profondamente la struttura
dell'lrpef®®, era stato quello di intervenire per frenare il fiscal drag, le misure adottate hanno avuto
anche l'effetto di produrre i risultati suddetti (indipendentemente dal fatto che fossero desiderabili o
meno). Peraltro, uno degli obiettivi era quello di ridurre I'incidenza dell'imposta del 1983 rispetto a
quella del 1982; risultato che é stato raggiunto (anche se con una variazione molto contenuta), ma
che, negli anni seguenti, ha visto una nuova indiscutibile tendenza alla crescita.

Indici di progressivita globale e di redistribuzione dell'lrpef. 1978-1994

Anni Incidenza (t) Indice K dindice RS di Riduzione della
Kakwani Reynolds- Disuguaglianza
Smolensky
1978 10,99 23,35 2,88 -7,77
1979 12,72 21,89 3,19 -8,40
1980 13,78 22,39 3,58 -9,50
1981 14,57 21,16 3,61 -9,81
1982 16,38 19,25 3,77 -10,23
1983 16,07 18,33 3,51 -9,40
1984 16,92 18,36 3,74 -9,77
1985 17,65 18,17 3,89 -10,16
1986 16,49 18,75 3,70 -9,49
1987 17,26 18,20 3,79 -9,52
1988 18,07 18,61 4,11 -10,16
1989 17,33 18,57 3,89 -9,54
1990 17,30 18,36 3,84 -9,23
1992 18,67 18,61 4,27 -9,75
1993 18,37 18,28 4,31 -9,86
1994 18,84 17,46 4,33 -9,77

Fonte: Elaborazione dati Ministero delle Finanze, Analisi delle dichiarazioni dei redditi
delle persone fisiche, vari anni.

L'indice di RS di Reynolds-Smolensky misura la progressivita in termini di impatto redistributivo ed & dato dalla diffe-
renza tra I'indice di Gini prima dell'imposta e l'indice di concentrazione dopo I'imposta.

La riduzione della disuguaglianza é ottenuta rapportando la differenza tra la concentrazione del reddito netto e l'indice
di concentrazione di Gini del reddito lordo alla concentrazione di Gini del reddito lordo.

¥ 'incremento delle detrazioni d'imposta ha, perd, prodotto una sostanziale compensazione della riduzione della pro-
gressivita attribuibile alla modifica della struttura delle aliquote.

%" Sj rinvia alla prima parte di questo lavoro.
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E’ da dire che I'indice di redistribuzione mantiene valori sufficientemente elevati (pari a circa il
10% dell'indice di concentrazione del reddito complessivo) rispetto a quelli che mediamente sono
presenti nei sistemi tributari degli altri paesi occidentali.

Gli interventi sugli scaglioni e sulle aliquote sono stati accompagnati, sia nel 1983 che dopo, da mi-
sure di adeguamento delle detrazioni d'imposta con I'obiettivo di limitare eventuali effetti sulla
progressivita del prelievo. Di fatto 'adeguamento avviene con riferimento alle detrazioni per alcu-
ne fattispecie reddituali: i redditi da lavoro dipendente e, in misura molto piu contenuta, per quelli
indipendenti; ma sono detrazioni che vengono riconosciute con una struttura per classi, decrescente
al crescere del reddito e che va a sovrapporsi a quella per scaglioni delle aliquote. L'effetto combi-
nato che ne scaturisce vede una accentuazione di progressivita sui redditi di specie pur in presenza
di una tendenziale diminuzione generale della progressivita dellimposta. E questo effetto & evi-
dente nella modificazione della progressivita effettiva rispetto a quella osservabile dalla scala delle
aliquote. Ma tutto cio vuol anche dire che gli effetti, che ne conseguono, saranno diversi (o di diver-
sa intensita) nei confronti dei percettori di redditi differenti.

Ancora sulla progressivita dellimposta hanno pur svolto un’influenza le detrazioni per carichi di
famiglia alle quali € assegnato il compito di ridurre I'onere fiscale per le famiglie, derivante
dall'applicazione di una imposta progressiva che si basa, invece, sugli individui. Tali detrazioni
hanno sicuramente contribuito alla realizzazione di una efficace redistribuzione attraverso il prelie-
vo, ma & anche vero che ad esse non puo piu essere assegnata una giustificazione né sotto il profilc
della discriminazione qualitativa né di strumento per personalizzare I'imposta. Ma I'entita comples-
siva delle detrazioni conferma la rilevanza della politica di redistribuzione monetaria del®feddito
attuata attraverso I'imposizione sul reddito.

All'articolazione dell'imposta hanno concorso quindi variabili diverse, quali le detrazioni per lavoro
dipendente o per carichi di famiglia, che attuate in forme diverse (decrescenti al crescere del reddi-
to, o0 come detrazioni in ammontare fisso), come detto, hanno interagito nel modificare quella im-
magine della progressivita formale che poteva esser osservata nella scala delle aliquote. Questo
aspetto si manifesta in modo non perfettamente egualitario dato che non “tutti” i redditi risultano
beneficiare della tendenza alla riduzione della progressivita.

In termini di indici di Reynolds-Smolensky e di Kakwani, e dei valori che hanno rilevato nello
scorcio di tempo osservgfo dobbiamo dedurne che ad un giudizio positivo per un possibile mi-
glioramento della politica fiscale in termini egualitari non puo corrispondere un giudizio altrettanto
positivo sulla riduzione dei possibili effetti distorsivi imputabili all'lrpef, cosi come il dato aggre-
gato potrebbe far intuire: infatti, la tendenza rilevata alla generale riduzione della progressivita (K)
e, quindi, degli effetti distorsivi dell'imposta, cela un qualche effetto di compensazione tra le diver-
se categorie di percettori di reddito (i “lavoratori dipendenti” e gli “altri”) che si trovano a sostenere
in modo “piu” 0 “meno” accentuato I'onere della progressivita.

L’effetto redistributivo (RS) va ascritto alla forte crescita della incidenza media (t), che € aumentata
dal 10% ad oltre il 18%; complessivamente il contributo dell'lrpef alla riduzione della disugua-
glianz&® nel periodo considerato, & variato tra il 7% ed il 10%.

E’ certo che a questi risultati, o meglio allanalisi dei risultati, contribuisce in modo forte
un’assunzione di base su cui si fonda la costruzione degli indici utilizzati: 'assunzione é quella che
accetta di valutare I'impatto del prelievo sulla distribuzione dei redditi cosi come erano ordinati
prima del prelievo stesso, il che vuol anche dire che i contribuenti sono ordinati sulla base del red-

®1 Di fatto sono molteplici gli istituti che operano con finalita redistributive anche se l'imposizione fiscale & lo stru-
mento piu rilevante.

%2 Non & stato possibile calcolare gli indici per 'anno 1991 per la indisponibilita dei dati fiscali relativi ai Mod. 101.

8 La concentrazione dell'lrpef & sempre risultata elevata ( nei nostri calcoli sempre vicina al 60%, ad eccezione del pe-
riodo 1983-1985 in cui si € mantenuta intorno al 56-57%), cosicché il reddito & risultato meno concentrato dopo
I'applicazione dell'imposta (mediamente, in termini di 3 0 4 punti). Si veda anche Bosi, Guerra (1998), p. 92 ss.
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dito lordd*. Assunzione questa che, si & visto, da validita all'applicazione dell'indice di Reynolds-
Smolensky Ma, questa, abbiamo visto, non e una relazione scontata e non lo é soltanto per la pre-
senza di variabili diverse dal reddito, considerate come deduzioni, detrazioni, ecc.., per definire
'imposta da pagare: non lo € anche ( e in modo rilevante) per la presenza di una consistente evasio-
ne in alcune categorie reddituali (e, quindi, nel reddito complessivo).

L’evasione non sappiamo in quale modo e per quali entita si realizza all'interno delle diverse fatti-
specie redditudit; non conosciamo quale sia la distribuzione effettiva all'interno dei redditi e, so-
prattutto, non abbiamo informazioni sul reddito ai fini fiscali dopo I'evasione. E questo € un aspetto
tanto piu rilevante quando andiamo ad osservare le posizioni nella scala dei redditi e nel possibile,
e probabile, riordinamento delle posizioni stesse nel passaggio dai redditi lordi ai redditi netti per
effetto dell'imposta progressiva. La sottostima dei redditi, in cui si ritiene essere presente una ele-
vata evasione, tende sicuramente a ridimensionare (se non annullare) i risultati evidenziati dagli in-
dici. L’emersione di tali redditi e, quindi, di base imponibile porterebbe a rivedere i risultati suddet-
ti, sicuramente con un sensibile aumento delle effetti in termini di disuguaglianza.

La valutazione finale ricompone alcuni dei tratti gia visti: anche analizzando gli effetti di progressi-
vita e di redistribuzione connessi allimposta sul reddito, e alla sua articolazione, giungiamo alla
considerazione che la tendenziale riduzione della progressivita non ha prodotto gli stessi effetti sulle
diverse categorie di reddito; d’'altro canto gli effetti redistributivi sembrano esser stati sostanzial-
mente determinati dall’aumento della incidenza media, mentre il contributo alla riduzione della di-
seguaglianza non sembra particolarmente importante. Ancora i risultati sono attendibili nel mo-
mento in cui si prescinde da ipotesi di modificazione delle posizioni nella scala dei redditi passando
dai redditi lordi a quelli netti per effetto dellimposta progressiva e, soprattutto, se non si prendono
in considerazione i possibili effetti indotti dalla “distribuzione” dell’evasione tra i redditi (che po-
trebbe, a sua volta, indurre il riordinamento delle posizioni). Ma tutto cio non fa che ribadire quanto
avevamo gia sottolineato considerando I'area della progressivita e la capacita dell'imposta di ri-
spondere ai requisiti di generalita: I'lrpef risulta una imposta con elevata progressivita, ma soltanto
per una parte dei contribuenti, identificabili con i percettori di redditi da lavoro dipendente (o pen-
sioni); una categoria di contribuenti con un rapporto tra reddito dichiarato e reddito effettivo sempre
relativamente elevato (mai al di sotto del 65%), alla quale sono difficilmente attribuibili comporta-
menti evasivi e, quindi, possibili riordinamenti di loro posizioni.

Questi aspetti sembrano quasi rispondere a un disegno sufficientemente coerente che, per motivi e
congiunture diverse, ha guidato gli interventi del legislatore fiscale nel periodo preso in considera-
zione, e che ha trovato esplicita affermazione nei provvedimenti che si sono susseguiti dalla mano-
vra finanziaria per il 1997 e che sono culminati nell’ultima finanziaria.

L’evoluzione del sistema tributario verso un sistema di tassazione duale implica, per una coerente
adesione al modello di tassazione sotteso, una necessaria “specializzazione” dell'Irpef, come impo-
sta che grava sui soli redditi da lavoro e pensioni. Naturalmente tutto cio implica diverse conse-
guenze sul piano redistributivo che renderanno necessarie revisioni della progressivita dell’'lrpef an-
che in relazione alla fisionomia che le sara attribuita con riferimento alle categorie reddituali che ne
potranno essere coinvolte. Se, ad es., I'opzione, dovesse riguardare i redditi da lavoro autonomo,
che non sono redditi da lavoro puri, bensi redditi misti, allora si dovrebbe pensare alla previsione di
due diverse componenti, una da lavoro e una di capitali, e sottoporre ad Irpef solo la prima compo-

% Sj accetta, quindi, ipotesi di “no reranking”.
% E’ possibile solo avere I'indicazione della dimensione del fenomeno attraverso una serie di ricostruzioni e valutazioni
effettuate in alcuni studi. Si veda Bernardi, Bernasconi (1996) e la bibliografia ivi indicata.
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nente. Ma questa scelta implicherebbe tutta una serie di altri effetti che potrebbero essere indotti
proprio per quanto sopra accennato e che sono collegati all’esistenza di elevata®vasione

% Un altro aspetto potrebbe riferirsi al trattamento dei redditi da terreni che, forse, per coerenza con il trattamento dei
fabbricati, non dovrebbero, almeno automaticamente, esser compresi.
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