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Obiettivi della politica fiscale

La politica fiscale pud contribuire alla crescita e al benessere attraverso tre canali: in primo
luogo, il sistema tributario deve essenzialmente raccogliere un gettito sufficiente a finanziare
un livello qualitativamente elevato di servizi pubblici e trasferimenti sociali; in secondo
luogo, la politica fiscale influenza le decisioni economiche e deve fornire incentivi per una
maggiore occupazione € per un utilizzo piu efficiente e sostenibile delle risorse naturali; in
terzo luogo, la politica fiscale determina un'inevitabile redistribuzione del reddito, che
dev'essere finalizzata a rafforzare la domanda effettiva e l'equilibrio sociale, mediante la
riduzione dell'elevata sperequazione nella distribuzione del reddito.

Le comunicazioni della Commissione fanno esplicitamente riferimento ai primi due obiettivi,
mentre trascurano del tutto I'aspetto distributivo della politica fiscale. Nel contempo, 1 sistemi
di tassazione degli Stati membri della UE sono mutati in modo estremamente significativo
soprattutto sotto questo profilo.

Nell'ambito dell'economia moderna viene sempre piu spesso riconosciuto che un'elevata
disuguaglianza tende a ostacolare la crescita. I modelli possono facilmente riprodurre tale
effetto, qualora comprendano anche solo alcuni presupposti realistici, quali 1'imperfezione
della concorrenza, l'indivisibilita dei beni di consumo e le preferenze non omotetiche. Le
misure fiscali che fanno aumentare le disuguaglianze e soffocano la domanda difficilmente
potranno contribuire a fare dell'Europa una regione dinamica in termini di crescita, come
richiesto dalla strategia di Lisbona.

Conseguenze della concorrenza fiscale

L'elemento da chiarire ¢ se gli Stati membri della UE stiano riguadagnando un margine di
manovra per l'attuazione della politica fiscale, il che richiede un coordinamento a livello
europeo, oppure accettino sistemi di imposizione sempre piu falsati dalla logica inerente alla
concorrenza fiscale. La relatrice condivide la preoccupazione della Commissione, secondo la
quale "la mancanza di coordinamento tra 1 sistemi di imposizione diretta puo anche dar luogo
a situazioni non intenzionali di mancata imposizione o di abuso e quindi all'erosione del
gettito fiscale" (COM(2006) 823).

Se il capitale ¢ perfettamente mobile e le aliquote di imposta sono diverse da paese a paese, le
imprese multinazionali possono utilizzare tutta una serie completa di strategie di
ottimizzazione fiscale. Due metodi comunemente utilizzati sono il ricorso ai prezzi di
trasferimento per spostare gli utili verso zone con regimi fiscali agevolati e la creazione di
uffici finanziari in paradisi fiscali al fine di finanziare gli investimenti mediante linee di
credito interne al gruppo.

Tali strategie di evasione fiscale mettono sotto pressione i governi, poiché 1 paesi con aliquote
di imposta piu elevate perdono gettito e vedono vacillare le loro PMI, che non possono
utilizzare tali strategie, pur operando in regime di concorrenza nello stesso mercato. Qualora
le imprese multinazionali non spostino soltanto gli utili ma anche gli investimenti produttivi
per beneficiare delle differenze fiscali transfrontaliere, la reazione sara una maggiore
pressione a favore della riduzione delle aliquote fiscali. Tale processo, noto come concorrenza
fiscale, non si verifica solo nel campo della tassazione delle imprese. Poiché la ricchezza
finanziaria ¢ persino piu mobile del capitale investito produttivamente, la stessa logica si
applica alle imposte sui redditi da capitale personali o sulle plusvalenze.

Generalmente, il lavoro ¢ meno mobile del capitale, e la manodopera scarsamente qualificata
¢ meno mobile di quella altamente qualificata. Il consumo ¢ una base imponibile alquanto
immobile, soprattutto il consumo di beni di prima necessita. Di conseguenza, la concorrenza
fiscale determina una modificazione fondamentale della struttura della politica fiscale. Per
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salvaguardare 1 redditi, i governi sono costretti ad alleggerire le aliquote fiscali su fattori
altamente mobili e ad aumentare I'onere tributario su fonti meno mobili. In una situazione di
concorrenza fiscale, quindi, le imposte verranno spostate dai redditi delle societa a quelli delle
persone fisiche, dal capitale al reddito da lavoro, dal reddito da lavoro altamente qualificato a
quello scarsamente qualificato e, in generale, dalla tassazione del reddito e della ricchezza alla
tassazione del consumo. I fatti che hanno caratterizzato 1'evoluzione delle imposte nella UE
nel corso degli ultimi decenni confermano che cio ¢ esattamente quello che ¢ accaduto.

Evoluzione delle imposte nella UE
In realta, le aliquote fiscali legali sui redditi delle societa si sono drasticamente ridotte. Nella
UE a 15 esse sono passate in media dal 38,0 % del 1995 al 29,5 % del 2006 (Figura 1).

Aliquota fiscale legale massima sui redditi delle societa
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Figura 1. Fonte: Commissione UE (2006)

Il processo non si ¢ affatto concluso: la Germania sta predisponendo la prossima riforma delle
imposte sulle societa, che vedra una riduzione dell'aliquota legale al di sotto della soglia del
30%, mentre la Danimarca ha in programma di ridurre l'aliquota legale dal 28 al 22%. Tali
misure sono sicuramente destinate a intensificare la pressione su altri paesi. Dal momento che
l'espressione "paese a forte pressione fiscale" ¢ relativa, non ¢ improbabile che si verifichi un
livellamento verso il basso.

Molti sostengono che i tagli alle aliquote fiscali applicate alle imprese siano stati compensati
da misure di allargamento della base imponibile. Per calcolare le aliquote fiscali effettive da
applicarsi a un ipotetico progetto d'investimento ordinario ¢ possibile ricorrere a due metodi:
l'aliquota fiscale media effettiva e l'aliquota fiscale marginale effettiva. Tali aliquote sono di
norma piu basse rispetto alle aliquote legali, ma anch'esse seguono una tendenza verso il
basso sin dalla meta degli anni '80.

Secondo 1'stituto di studi fiscali, I'aliquota fiscale media effettiva nella UE a 15 ¢ diminuita di
11,0 punti percentuali tra 1l 1982 e il 2005, mentre l'aliquota fiscale marginale effettiva ¢
diminuita di 10,0 punti. I dati forniti dal Zentrum fiir Europdische Wirtschafisforschung
indicano una tendenza al ribasso ancor piu pronunciata, con una diminuzione media
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dell'aliquota fiscale media effettiva nella UE a 15 di 13,6 punti dal 1984 al 2003.

Il fatto che, a partire dal 1965, le entrate fiscali generate nella UE dalle imposte sui redditi
societari siano rimaste ampiamente stabili in rapporto al PIL viene spesso addotto a
dimostrazione della tesi secondo cui la concorrenza in materia fiscale non comporta effetti
pregiudizievoli. Tuttavia, tale stabilita conferma, anziché confutare, la tendenza al ribasso
della tassazione delle imprese, dal momento che la quota degli utili societari sul PIL ¢
fortemente cresciuta (Figura 2).

Quota degli utili d'esercizio lordi sul PIL
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Figura 2. Fonte: Database Ameco, Commissione UE

Risulta difficile determinare l'intera aliquota fiscale sul capitale. La Commissione fornisce
cifre relative a un'aliquota fiscale implicita, che ha raggiunto un livello del 29,9% nel 2003
per la UE a 15. L'aliquota fiscale implicita sul capitale ¢ piu bassa nei nuovi Stati membri
(14%), ma anche la Germania e la Grecia presentano bassi livelli di tassazione del capitale.

Un numero sempre maggiore di Stati membri va introducendo un sistema di tassazione dei
redditi a due livelli. Mentre il reddito da lavoro continua a essere tassato progressivamente, ai
redditi da capitale viene applicata un'imposta fissa molto inferiore alle aliquote massime delle
imposte sui redditi da lavoro. Poiché 1 redditi da capitale sono molto piti concentrati rispetto a
quelli da lavoro, il passaggio a una tassazione dei redditi su due livelli corrisponde a un
considerevole alleggerimento fiscale a beneficio dei piu ricchi.

Come ¢ stato riconosciuto dalla Commissione della UE, il carico fiscale sui redditi da lavoro
ha seguito una tendenza al rialzo fino alla meta degli anni '90, raggiungendo circa il 36% nella
UE a 15 e mantenendosi stabile da allora in poi. Tuttavia, le aliquote legali massime sui
redditi personali sono diminuite di 4,7 punti percentuali dal 1998, il che conferma lo
spostamento dell'imposizione dai redditi piu alti a quelli piu bassi. Diversi nuovi Stati membri
hanno persino introdotto un'imposta fissa generale sul reddito personale.

Dalla meta degli anni '90 sono state aumentate anzitutto tutte le imposte indirette, al fine di
equilibrare le entrate pubbliche. In particolare, gli Stati membri con aliquote IVA piu basse
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hanno utilizzato la forbice dal 15 al 25%, consentita dalla direttiva comunitaria in materia di
IVA, allo scopo di avvicinarsi al limite superiore dello spettro. Di conseguenza, la quota di
gettito IVA sul totale dell'imposizione fiscale ¢ aumentata (Figura 3).

% IVA sull'imposizione fiscale totale
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Figura 3. Fonte: Commissione UE (2006)

Inoltre, ¢ altresi aumentato il carico fiscale su risorse come l'energia o la benzina. L'effetto
ecologico di tali imposte dipende dall'effettiva possibilita per l'utente di ricercare delle
alternative. La tassazione del consumo di energia da parte delle industrie ¢ verosimilmente
giustificata da ragioni ambientali, poiché in tal modo le tecnologie a basso consumo
energetico che spesso sono disponibili, divengono piu allettanti. In molti altri casi, tuttavia, le
cosiddette imposte 'verdi' hanno come unico effetto quello di pesare soprattutto sui redditi da
lavoro dipendente piu bassi, dal momento che le famiglie meno abbienti spendono una
percentuale maggiore del loro reddito per l'energia e il riscaldamento. Analogamente, le
pesanti imposte sulla benzina possono avere una benefica ricaduta sull'ambiente solo qualora
siano disponibili servizi di trasporto pubblico economici e funzionali. Altrimenti, non si fa
altro che tassare i consumi con il consueto effetto regressivo.

Ne consegue che la posizione della Commissione secondo la quale "alleggerire la tassazione
del lavoro a vantaggio di imposte sul consumo e/o l'inquinamento potrebbe [...] contribuire
[...] ad aumentare 1 livelli occupazionali" (COM(2005) 532) non ¢ convincente.

Come si ¢ dimostrato, le previsioni generali sulle conseguenze della concorrenza fiscale sono
confermate da prove empiriche. Il risultato principale non ¢ tanto una riduzione del gettito
fiscale totale, quanto una modifica strutturale del regime tributario. Tale modifica riguarda
essenzialmente I'impatto distributivo dell'imposizione. Tutte le modifiche prese in
considerazione vanno a beneficio dei redditi piu alti, mentre aumentano 'onere fiscale sulle
fasce di reddito piu basse, come dimostrato dallo spostamento dalle imposte dirette a quelle
indirette, ma anche dall'abbassamento delle aliquote legali massime sul reddito personale e
dalla tendenza a introdurre un'aliquota fissa sui redditi da capitale. Anziché alleviare 1
contrasti sociali, il sistema fiscale accresce ulteriormente il divario tra ricchi e poveri.
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Dunque, non ¢ giustificata la distinzione tra concorrenza fiscale "dannosa" e "sana". Una
ridistribuzione del reddito dal basso verso l'alto ¢ pregiudizievole in ogni caso, in quanto
compromette I'equilibrio sociale, riduce la domanda effettiva e comporta il sott'utilizzo delle
capacita, il decadimento delle PMI, una scarsa crescita e alti tassi di disoccupazione.

Nel lungo periodo, ¢ altresi probabile che una ristrutturazione regressiva del regime fiscale
faccia diminuire le entrate pubbliche. In effetti, dalla fine degli anni '90 si ¢ avuta una
diminuzione del gettito fiscale totale (Figura 3). Il perdurare di tale tendenza
comprometterebbe il finanziamento dei servizi pubblici essenziali e gli investimenti pubblici.

Quota del gettito fiscale totale (inclusi contributi sociali) sul PIL
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Figura 4. Fonte: Database Ameco, Commissione UE

La sovranita nazionale in materia fiscale, tuttavia, non € minata esclusivamente dalle forze di
mercato. Sebbene l'imposizione fiscale diretta non rientri nell'ambito del trattato UE, le
disposizioni in esso contenute pongono comunque dei limiti alle politiche fiscali degli Stati
membri. Di conseguenza, negli ultimi anni, € aumentato il numero di imprese che hanno
intentato causa contro 1 governi nazionali, accusandoli di violare il diritto europeo con le loro
leggi fiscali nazionali. Le sentenze emesse dalla Corte di giustizia delle Comunita europee
hanno creato un diritto fiscale comune europeo, che dichiarando illegali le disposizioni
nazionali ha contribuito all'erosione delle entrate fiscali nazionali.

Una strategia alternativa

L'introduzione di un sistema fiscale che contribuisca alla crescita, all'occupazione e
all'equilibrio sociale richiede un coordinamento tra gli Stati membri della UE. P
dettagliatamente, ¢ auspicabile considerare le seguenti misure.

1. La politica della Commissione, volta a introdurre una base imponibile consolidata comune,
puo risultare valida solo come primo passo verso un'armonizzazione delle aliquote delle
imposte sulle societa. Altrimenti, le imprese che utilizzano risorse europee, quali
infrastrutture, servizi pubblici e personale altamente qualificato, potranno sempre piu evitare
di contribuire a tali servizi. Uniformando le basi imponibili senza armonizzare le aliquote si
stimolera la concorrenza fiscale anziché ridurla.
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La relatrice condivide la posizione della Commissione secondo la quale "[...] gli incentivi
fiscali possono contribuire a risolvere le carenze di mercato e a incrementare gli investimenti
per la ricerca industriale riducendo 1 costi della R&S". Tuttavia, se 1 costi della R&S sono
parzialmente coperti dai fondi pubblici, andranno adottate misure adeguate affinché gli utili
risultanti non finiscano in mano ai privati. Inoltre, gli incentivi fiscali non devono essere
utilizzati come sovvenzioni indirette per le grandi imprese, ma per sostenere le PMI,
soprattutto quelle piu innovative.

2. E necessario porre fine alla tendenza a introdurre un sistema di tassazione dei redditi su due
livelli o addirittura un'imposta fissa generale. La fiscalita deve contribuire all'equilibrio
sociale attraverso una tassazione progressiva dei redditi personali, a prescindere dalla loro
fonte.

L'accordo del 2003 relativo alla reciproca assistenza in materia di redditi da risparmio ha
rappresentato un passo nella direzione giusta. Tuttavia, esso non ¢ riuscito a coprire, oltre ai
redditi da interessi delle persone fisiche, i1 redditi da dividendi o le plusvalenze realizzate. Tali
carenze prestano il fianco all'evasione fiscale e compromettono I'effetto desiderato.

3. Nella UE a 15, circa il 9% della popolazione detiene il 60% della ricchezza finanziaria
privata. Poiché l'accumulo di ricchezza finanziaria in sé non favorisce l'occupazione e la
crescita, contenerla mediante la tassazione contribuisce a recuperare entrate pubbliche e a
pareggiare 1 bilanci senza diminuire la domanda effettiva. Pertanto, ¢ necessario invertire la
tendenza a ridurre o abolire le imposte patrimoniali.

Fino a quando la tassazione sul patrimonio, le plusvalenze o le successioni continuera a essere
cosi diseguale come avviene attualmente nella UE, la tassazione in uscita dovra essere
accettata come una misura legittima per salvaguardare le disposizioni fiscali nazionali.

4. Le aliquote IVA elevate, come pure altre tasse sui beni di consumo di prima necessita,
hanno un forte effetto regressivo e soffocano la domanda. Un'alternativa potrebbe essere una
maggiore tassazione dei beni di lusso, dal momento che la domanda di tali beni € molto meno
elastica rispetto ai prezzi e le imposte sui beni di lusso non sono regressive.

Inoltre, 1 proventi dei mercati finanziari dovranno essere maggiormente tassati, ad esempio
introducendo/aumentando le imposte sulle operazioni in titoli. Poiché il volume d'affari del
mercato azionario europeo ammonta a diversi trilioni di euro all'anno, anche una piccola
imposta potrebbe generare vaste entrate, senza danneggiare la domanda in termini di consumo
o di investimenti. Oltre a ci0, la UE dovrebbe prendere in considerazione l'applicazione di
un'imposta sulle operazioni valutarie, la quale non solo avrebbe un effetto stabilizzante sui
mercati finanziari, ma potrebbe generare entrate tra 1 16 e 1 18 miliardi di euro con un'aliquota
molto bassa (0,01).

Nell'Unione europea, una politica fiscale basata su tali principi potrebbe realmente
"contribuire ad aumentare l'occupazione e a promuovere economie in grado di assicurare
l'integrazione sociale" (COM(2005) 532).
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