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Introduzione
DI ANTONIO URICCHIO

Il volume evoca significativamente, nel titolo, il saggio di Norberto Bobbio,
Sulla funzione promozionale del diritto’, 1a lettura del quale mi fu consigliata dal
compianto prof. Nicola d’Amati circa trent’anni fa, nell’avvicinarmi agli studi
giuridici e finanziari e al fine di consentirmi di percepire i profondi mutamenti del
ruolo dello Stato e del diritto, da ordinamento coercitivo che previene e reprime i
comportamenti socialmente indesiderati ad ordinamento che stimola gli individui
ad operare per il compimento di atti socialmente meritori, avvalendosi all’'uopo
anche di incentivi e premi.

Le riflessioni del filosofo torinese e gli insegnamenti del mio Maestro? mi
hanno indotto a valorizzare, nel corso dei miei studi, una lettura funzionale delle
norme tributarie sia di carattere impositivo che di carattere agevolativo, pur se
non disgiunta da quella strutturale e formalista. L’apprezzamento degli schemi
promozionali nell’analisi delle fattispecie di carattere tributario mi ha persuaso
della necessita di ricercare e di cogliere, accanto al fine primario del prelievo
(destinazione al finanziamento delle spese pubbliche secondo i principi di capa-
cita contributiva e di eguaglianza sostanziale) e agli inevitabili effetti economici
(traslazione, rimozione, ecc.), i c.d. fini accessori e ulteriori® anche di carattere

"In Riv.trim.civ., 1969, p. 1312 e poi pubblicato nel volume dello stesso Autore,
Dalla struttura alla funzione. Nuovi studi di teoria del diritto, Milano, 1977, p. 13. Si
veda anche il saggio, sempre di N. BOBBIO, La funzione promozionale del diritto rivisi-
tata, in Incentivi CEE per la riforma delle strutture economiche (a cura di L. FORLATI
PICCHIO, Padova, 1985, p. 1 e seg.) che ripercorre le fasi anche storiche di sviluppo e di
affermazione della teoria promozionale. Come riconosciuto dallo stesso Autore, il tema
del diritto premiale era stato affrontato gia in passato da G. DEL VECCHIO (La giustizia,
Roma. 1959, p. 227) e da T. PERASSI, (Introduzione alle scienze giuridiche, Padova,
1922 poi ristampato nel 1955) che lo consideravano come strumento eccezionale a cui lo
Stato puo e deve ricorrere, oltre che dalle teorie retributive di Hobbes e di Cumberland,
piu risalenti nel tempo.

2 Si ricorda, oltre alla voce Agevolazioni ed esenzioni, pubblicata in Novissimo di-
gesto Appendice, Torino, 1980, p. 164, qui riprodotta per estratto, il manuale di diritto
tributario, Teoria e critica del diritto tributario, Torino 1985

* La c.d. teoria dei fini principali e accessori del prelievo (Haupt und Nebenzweck
theorie) trova larghi consensi nella letteratura straniera (tedesca, spagnola, sudamericana),
condizionando gli orientamenti delle corti costituzionali di tali paesi. Cfr. K. VOGEL,
L’influsso della giurisprudenza della Corte Costituzionale sul diritto tributario vigente
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extrafiscale, che, se ammissibili secondo la trama di valori costituzionali e la lo-
gica del bilanciamento tra di essi, esaltano e valorizzano la funzione impositiva®.

In senso pilt ampio, la connessione tra fini costituzionali del prelievo, a comin-
ciare da quelli fondanti lo Stato sociale (uguaglianza, solidarieta, ecc.) e quelli
extrafiscali (soprattutto se riconosciuti da norme costituzionali) restituisce alle
norme tributarie una valenza politica, rendendole strumenti privilegiati di attua-
zione della finanza pubblica.

La dimensione interventista delle politiche pubbliche, pienamente avvertita
dai maestri che hanno illustrato in passato le discipline finanziarie’, torna prepo-
tentemente nelle teorie del diritto promozionale le quali riportano le tecniche di
incoraggiamento agli obiettivi ed ai fini assunti dallo Stato attraverso la costitu-
zionalizzazione degli stessi. Osserva, in proposito, Bobbio “la contrapposizione
tra il vecchio e il nuovo modello costituzionale emerge dal raffronto tra I’art. 2, in
cui si dice che la Repubblica riconosce e garantisce i diritti inviolabili dell’uomo”
e l’art. 3, dove si dice che ¢ compito della Repubblica rimuovere gli ostacoli di
ordine economico e sociale che, limitando di fatto la liberta e I’eguaglianza dei
cittadini, impediscono il pieno sviluppo della persona umana e I’effettiva parte-
cipazione di tutti i lavoratori all’organizzazione politica, economica e sociale
del Paese ecc.”, cioe tra I’affermazione di un compito meramente protettivo che
si attua mediante la tecnica delle misure negative e 1’affermazione di un compito
promozionale che si attua per lo piu attraverso misure positive”.

Nonostante i vincoli di carattere comunitario in materia di aiuti (che sembrano
ispirarsi ad un modello di neutralita fiscale e che appaiono preordinati alla tutela
della concorrenza e del libero mercato), strumenti premiali sia di natura fiscale
(agevolazioni ed esenzioni) che finanziaria (sussidi e incentivi) non solo non pos-
sono essere considerati derogatori dei principi di capacita contributiva e di egua-
glianza” ma appaiono sotto certi aspetti doverosi e necessari, concretizzando le

nella Repubblica Federale Tedesca, in Riv.sc.fin.dir.fin., 1968, 1, p. 17, G. CASADO OL-
LERO, Los fines no fiscales de los tributos, in Rdfhp, 1991, p. 459, F. FICHERA, Impo-
sizione ed extrafiscalita nel sistema costituzionale, Napoli, 1972, p. 47, A. AMATUCCI,
L Ordinamento giuridico della finanza pubblica, Napoli, 2004, p. 48, nota 1, 7;

* P. BORIA, Il bilanciamento di interesse fiscale e capacita contributiva nell’ apprez-
zamento della Corte Costituzionale, in L. PERRONE — C.BERLIRI, Diritto tributario e
Corte Costituzionale, Napoli, 1996, p. 64; F. FICHERA, Fiscalita ed extrafiscalita nella
costituzione. Una revisione dei lavori preparatori, in Riv. Dir. Fin.,1997,1, p. 448 e s

> Cfr. O. RANELLETT], Diritto Finanziario, Milano, 1928, pp. 6-8; B. GRIZIOTT]I,
I principi delle entrate extrafiscali, in Riv.dir.fin.sc.fin., 1951, 1, p. 123; M. PUGLIESE La
finanza e i suoi compiti extrafiscali negli stati moderni, Padova, 1932 pp. 77.ss.

¢ N. BOBBIO, Dalla struttura alla funzione. Nuovi studi di teoria del diritto, cit., p.
25, ove vengono richiamate le tante norme costituzionali che declinano il modello pro-
mozionale. Si vedano gli articoli: 4 (la Repubblica “promuove le condizioni che rendono
effettivo il diritto al lavoro™), 5 (promuove le autonomie locali), 9 (“promuove lo sviluppo
della cultura”), 45 (“promuove e favorisce I'incremento” della cooperazione), 47 comma
2 (“favorisce I’accesso del risparmio popolare alla proprieta™).

7 Su questa problematica, cfr. L. RASTELLO, Sulla legittimita costituzionale delle
leggi che derogano al principio della uguaglianza e della generalita della imposizione

20



Introduzione

garanzie costituzionali e costituendo la manifestazione piut avanzata del modello
promozionale della finanza pubblica.

Occorre, quindi, aderire all’idea secondo cui le norme di esenzione e di agevo-
lazione, integrando la disciplina dell’imposizione, consentono di definire compiu-
tamente la fattispecie tributaria®, immettendo al suo interno fini e valori di carattere
promozionale. Allo stesso tempo, il modello delle imposte di scopo si colloca a
pieno titolo all’interno degli strumenti del diritto promozionale, potendo rappre-
sentare un modello di intervento dello Stato nel campo economico per promuovere
fini extrafiscali, incentivando o disincentivando condotte a secondo del loro ap-
prezzamento sociale o della loro ricaduta economica.

Agli strumenti promozionali del fisco deve affiancarsi, tuttavia, una visione
moderna del sistema fiscale che sappia garantire equita redistributiva e sviluppo
economico, rafforzando processi di coesione, integrazione sociale e crescita’, nel
rispetto delle garanzie comunitarie di tutela del mercato e della concorrenza. La
dimensione promozionale del fisco finisce, quindi, per assurgere a strumento es-
senziale per poter garantire diritti sociali e liberta economiche nel loro necessario
contemperamento, come contemplato dalla Costituzione e dal Trattato UE.

La corretta architettura del sistema tributario, con I’implementazione della
funzione promozionale del fisco, diviene fondamentale anche per perseguire effi-
cacemente eguaglianza sostanziale ed efficienza della spesa oltre che per promuo-
vere la tax compliance del contribuente, tracciando impieghi in grado di rilanciare
I’economia e di dare attuazione ai diritti sociali.

I saggi che seguono sviluppano e approfondiscono i diversi aspetti promozio-
nali assunti dal fisco nelle esperienze piu recenti, affrontando le tematiche che
interessano trasversalmente 1’intero sistema tributario. L’approccio ai temi trattati
mette a raffronto i diversi ambiti in cui il fisco attua il suo intervento promoziona-
le in chiave moderna ed innovativa rispetto al passato, non trascurando la vivace e
nuova realta del fisco promozionale attuata dagli enti territoriali che, essendo piu
vicini ai cittadini, sono i pill impegnati nel garantire ai propri abitanti la realizza-
zione del progresso morale e materiale di ciascuno, nel canone della sussidiarieta.

I contributi, ordinati per materia, sono stati elaborati da studiosi impegnati
nell’Universita di Bari Aldo Moro. A tutti i collaboratori desidero esprimere il

tributaria (Tributi sugli affari, 1964, 6 e segg.); V. UCKMAR, Principi comuni di diritto
costituzionale tributario, Padova, 1959, p. 50.

8 Cfr. N.D’AMATI, Agevolazioni ed esenzioni tributarie, Nuovissimo Digesto, 1980,
p. 164, qui ripubblicato per estratto.

° In questo senso, P. COPPOLA, Il fisco come leva ed acceleratore delle politiche di
sviluppo, Padova, 2012, p. 1, secondo la quale sono “ormai maturi i tempi in cui andreb-
bero meglio valorizzate le finalita extrafiscali del prelievo che sono quelle legate ad una
serie di obiettivi che vanno dalla redistribuzione del reddito, alla stabilizzazione econo-
mica, all’incentivazione di determinati settori o attivita, alla correzione di distorsioni ed
inefficienze, al miglioramento della qualita e stili di vita dei lavoratori ed, in generale dei
contribuenti. I1 fisco, in definitiva, assume efficacemente la veste di leva ed acceleratore
di determinate scelte elaborate in sede politica in quanto strumento idoneo ad orientare
azioni e comportamenti dei singoli”.
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vivo ringraziamento per I’impegno profuso, in particolare per il lavoro di affian-
camento nella curatela dei colleghi Mario Aulenta e Gianluca Selicato.

Tra i saggi compare anche la voce di Nicola d’ Amati, “Agevolazioni ed esen-
zioni”, pubblicata nell’appendice al Novissimo digesto nel 1980, che espone lu-
cidamente fondamento e ratio delle norme di incentivazione e del rapporto tra di
esse e quelle di imposizione. La riproduzione in questo volume discende dalla
consapevolezza, sempre ferma in chi scrive, che ciascun allievo ha il compito e il
dovere di testimoniare - come puo - I’insegnamento dei propri Maestri.
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Il Dipartimento Jonico in “Sistemi Giuridici ed Economici del Medi-
terraneo: societa, ambiente, culture” (DJSGE) ¢ il primo dipartimen-
to dell’Universita degli Studi di Bari “Aldo Moro” con sede a Taranto.
Esso nasce dall’aggregazione di docenti e ricercatori della II Facolta
di Giurisprudenza, della II Facolta di Economia, dei corsi di laurea
in Scienze della Formazione (Facolta di Scienze della Formazione) e
in Scienze Infermieristiche (Facolta di Medicina) di Taranto intorno a
tematiche di ricerca e di formazione rispondenti alla vocazione medi-
terranea dell’area ionica: ambiente, tutela della salute e del territorio,
diritti ed economie del mare, valorizzazione dei saperi e delle culture
dello spazio euro-mediterraneo.

Lapprezzamento degli schemi promozionali nell’analisi delle fattispecie di ca-
rattere tributario conduce alla necessita di cogliere, accanto al fine primario del
prelievo riguardante il finanziamento delle spese pubbliche secondo i principi
di capacita contributiva e di eguaglianza, i c.d. fini accessori e ulteriori anche di
carattere extrafiscale, che, ammissibili secondo la trama di valori costituzionali
e secondo la logica del bilanciamento tra di essi, esaltano e valorizzano la
funzione impositiva.

Nonostante i vincoli di carattere comunitario in materia di aiuti, che sembrano
ispirarsi ad un modello di neutralita fiscale e che appaiono preordinati alla tu-
tela della concorrenza e del libero mercato, gli strumenti premiali sia di natura
fiscale (agevolazioni ed esenzioni) che finanziaria (sussidi e incentivi), non solo
non possono essere considerati derogatori dei principi di capacita contribu-
tiva e di eguaglianza, ma appaiono sotto certi aspetti doverosi e necessari,
concretizzando le garanzie costituzionali e costituendo la manifestazione piu
avanzata del modello promozionale del prelievo.

Il volume analizza e approfondisce i diversi aspetti promozionali assunti dal
fisco nelle esperienze piu recenti, affrontando le diverse tematiche che interes-
sano trasversalmente I'intero sistema tributario.

Per nella pluralita dei contributi, Iapproccio proposto resta tendenzialmente
unitario, mettendo a raffronto i diversi ambiti in cui il fisco attua il suo inter-
vento promozionale in chiave moderna ed innovativa rispetto al passato.
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