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PRESENTAZIONE

In tutto il mondo I'internazionalizzazione dei principali momenti e dei
fenomeni inerenti i rapporti umani ha rappresentato uno dei fattori
condizionanti della vita di relazione, tanto a livello di singoli soggetti,
quanto a livello di ogni tipo di societa o di aggregazione sociale.

In questo contesto, comprensibilmente, il problema della fiscalita
internazionale ha assunto primari interesse ed evidenza, cosi come le
stesse discipline economico—giuridiche che studiano la materia hanno
operato un deciso salto di qualita, acquisendo consolidata ed indiscussa
autonomia scientifica.

Questo elaborato, che ¢ il risultato della rivisitazione ed attualizza-
zione di un’opera del 2019 editata per i tipi della medesima casa editrice
e che ¢ stato realizzato mediante il coordinamento di apporti culturali
sinergici fra Autori appartenenti diverse fascie di etd ma di estrazione
formativa e professionale omogenea, ne propone una panoramica gene-
rale, evidenziando come la considerazione giuridica di tale peculiare
ambito fiscale coniughi diversi contenuti interdisciplinari, dai quali
vengono trasversalmente mutuati istituti giuridici comuni, con aspetti
molto specialistici attinti dalla fiscalita finanziaria e d’impresa, che non
possono prescindere da un’analisi multi-livello. Analisi, questa, che
comprende diversi ambiti di produzione normativa: accanto alle spe-
cifiche discipline domestiche, troviamo complessi ordinamentali di
matrice internazionalistica, frutto di relazioni bilaterali e multilaterali

13
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tra Stati, ma anche dell’attivita di regolamentazione operata in seno ad
Organizzazioni internazionali, in primis 'OCSE e la Ue.

Questi ambiti ordinamentali interagiscono reciprocamente e si alimen-
tano grazie alla tensione continua generata da due spinte, destinate a bilan-
ciarsi, che si circoscrivono entro i due estremi opposti, 'uno in direzione
di uno stato di diffusa concorrenzialita interstatuale, I'altro verso approcci
che militano a favore di modelli di coordinamento e di convergenza.

Si tratta di una prospettiva che trae origine proprio dall’accresciuto
ruolo assunto dalla variabile fiscale rispetto al fenomeno dell’internazio-
nalizzazione delle attivitd economiche e che ha imposto sulla scena glo-
bale nuovi soggetti: le imprese multinazionali, in grado di interagire con
talune entita statuali orientandone le scelte finanche legislative, attraverso
strategie multi-domestiche tese a sfruttare disallineamenti normativi e
spazi non—simmetrici di prelievo, per accrescere i propri profitti world
wide, a scapito delle basi imponibili nazionali.

Il lavoro, che ha 'ambizione di fornire un’informazione semplice, ma
pilt completa possibile, su tali articolate dinamiche si sofferma, con fina-
litd certamente didascaliche e in modo organico, sui principali istituti che
caratterizzano la materia, secondo un approccio scientifico teso a ricer-
care relazioni di omogeneita logico funzionale fra le complesse fenome-
nologie indagate.

Il tentativo che gli Autori hanno inteso operare, perseguendo un
obiettivo concordato, non ¢ volutamente quello di redigere un ulteriore
manuale di diritto tributario internazionale e/o di diritto internazionale
tributario, bensi quello di offrire uno strumento di conoscenza, che possa
utilmente rivolgersi tanto all'apprendimento primario, quanto alla con-
sultazione professionale e specialistica, offrendo un aggiornato panorama
sui principali mutamenti che hanno riguardato la fiscalita internazionale
e, in special modo, sulle problematiche della tassazione su base transna-
zionale delle persone fisiche e delle societa, con particolare riferimento ai
flussi di reddito infra—societari, alla pianificazione fiscale internazionale
ed ai pill recenti progressi raggiunti nei settori della cooperazione, della
trasparenza fiscale globale, nonch¢ della lotta all’erosione delle basi impo-
nibili e, pitt in generale, all’evasione fiscale.

NicoLO PoLLARI
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CAPITOLO |
LINEAMENTI DI CARATTERE GENERALE

1.1. Note introduttive e premessa

Il processo di globalizzazione economica™ e 'integrazione dei mercati,
che hanno fortemente caratterizzato lo scenario mondiale sul finire dello
scorso secolo, hanno determinato un radicale mutamento nelle scelte
economiche delle imprese, sempre pitt proiettate sui mercati globali.
Un macroscopico effetto di tale fenomeno ¢ stato quello di trasfor-
mare la ricchezza in apolide, priva di un preciso collegamento con il ter-
ritorio da cui promana, ma capace di radicarsi e crescere esponenzial-
mente in uno spazio “extraterritoriale” dominato dalla finanza®, che

(1) La globalizzazione rappresenta un processo di trasformazione ancora in atto e irreversi-
bile, capace di orientare le dimensioni dei fenomeni sociali in una visione ultraterritoriale ed in
chiave iperrelazionistica ed istantanea. Diverse sono le definizioni proposte dagli studiosi, ma
quella che universalmente viene accettata e condivisa ¢ stata fornita dal Fondo Monetario Inter-
nazionale, secondo il quale: «Globalitation refers to the growing interdependence of countries
worldwide thought the increasing volume and variety of cross—border transactions in goods
and services and of international capital flaws, and also through the more rapid and widespread
diffusion of tecnologies» (cfr. EMI, World Economic Outlook, Maggio 1997).

(2) Cfr. Pollari N., La sicurezza economica come obiettivo pubblico di tutela, in Riv. G.d.F.,
n. 5, 1999, p. 1997, per il quale si assiste ad una «crescita abnorme della “superstruttura” finan-
ziaria rispetto alle dimensioni dell’economia reale, resa possibile da una sempre piti marcata
smaterializzazione e volatilita della ricchezza e dei patrimoni, sia individuali che collettivi, a loro
volta propiziate dall'informatizzazione dei sistemi di negoziazione dei contratti finanziari che
oggi consente di effettuare scambi on line sulle principali piazze borsistiche mondiali tra loro
collegate in rete (cc.dd. “listini telematici”)»; Id., Limpresa criminale ed i suoi efferti sui mercati
e sugli aggregati macroeconomici, in Riv. G.d.F., n. 3, 1999, p. 1037.

15
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opera su piazze virtuali, dove gli Stati, costruiti secondo il concetto
del dominio territoriale chiuso, fanno fatica ad esprimere la propria
sovranita®.

Si tratta di fenomeni che hanno registrato negli ultimi decenni
un’imponente accelerazione dovuta alla trasformazione digitale dei
processi economico—finanziari e all'ingresso di nuove tecnologie (Cloud
Computing, Internet of Things, Big Data e Intelligenza Artificiale) che
impattano direttamente sui sistemi di comunicazione introducendo
nuovi schemi di gestione, conservazione e condivisione delle informa-
zioni e dei dati. Di fronte alle sfide imposte da questi cambiamenti, i
singoli Stati si trovano nell'impossibilita, da un lato, di disciplinare atti-
vita che si svolgono fuori dai propri contesti territoriali e di influenza
0, peggio, sulla “rete” e, dall’altro lato, di prevedere misure di enforce-
ment che consentano di governare tali processi in forma centralizzata®.

Tutto cio, inevitabilmente, ha determinato un cambiamento nelle
scelte normative di gran parte dei paesi, che si sono trovati nella neces-
sita di misurarsi con una nuova realtd economica su di una dimen-
sione ultranazionale e multilivello. Si tratta di interventi spesso isolati
e non coordinati da parte di singoli Stati (con qualche eccezione, come
vedremo, in ambito europeo) che cercano di riproporre il primato della
sovranitd nazionale su dinamiche che, a ben considerare, muovendosi
al di fuori dello spazio fisico degli Stati, implicano un’inevitabile con-
vergenza di interessi di diverse giurisdizioni, che cercano di estendere la
sfera materiale della propria potesta tributaria attraverso la considera-
zione di fattori intangibili e finanche immateriali.

Gia da tempo, invero, le regolamentazioni interne hanno pro-
gressivamente esteso la propria portata domestica, sino a disciplinare

(3) Sulla trasformazione della sovranita erosa da processi di deterritorializzazione si con-
fronti, Ferrari Bravo L., Sovraniti, in Zanini A. e Ladini U. (a cura di), Lessico postfordista.
Dizionario di idee della mutazione, Milano, 2001, p. 278 e ss., per il quale il processo di deterri-
torializzazione configura «la crescita esponenziale di uno spazio “extraterritoriale”: qual ¢ infatti
il luogo (statalmente definito) di Internet, della lex mercatoria, delle reti finanziarie e produt-
tive multinazionali».

(4) L’odierna dottrina (V. Wright A. e De Filippi P., Decentralized Blockchain Technology
and The Rise of Lex Cryprographia, Social Science Research Network, 2015) non ha mancato di
evidenziare come I'affermazione di nuovi paradigmi normativi (tra cui la “Lex Cryptographica”)
abbia consentito agli individui di strutturarsi in autonome organizzazioni decentralizzate, attra-
verso cui le transazioni e le relazioni vengono sviluppate mediante 'autoesecuzione di smart
contract.
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fattispecie che travalicano i limiti nazionali, venendo a creare giustap-
posizioni giuridiche. Cio ha inevitabilmente favorito I'adozione una
pluralitda di discipline provenienti da diversi Stati e organizzazioni
sovranazionali (dotate di una propria sovranita, anch’essa originaria ed
illimitata), non facilmente coordinabili e molto spesso concorrenti e
confliggenti. L’effetto positivo di tali dinamiche ¢ stato quello di stimo-
lare una sempre pitt marcata “contaminazione” tra sistemi normativi un
tempo chiusi, fino a spingersi ad una tendenziale e spontanea conver-
genza degli ordinamenti statuali’”, tesa a mutuare istituti e fattispecie
anche estranei alla propria tradizione giuridica.

In questo modo, appare naturale che 'ambito applicativo degli ordi-
namenti nazionali si riveli debordante rispetto ai limiti dei rispettivi
confini territoriali e, dunque, sovrapposto a quelli di altri paesi. Que-
ste problematiche sono particolarmente avvertite in campo fiscale, ove
ciascuno Stato, necessitando di risorse per finalitd istituzionali e per
i bisogni primari della propria collettivita, si ¢ dotato di una compe-
tenza esclusiva in materia tributaria, determinando un nucleo di prin-
cipi, di portata anche costituzionale, che delineano delle condizioni di
imponibilita atte a definire 'ampiezza delle “fonti proprie” di finan-
ziamento. La potestd normativa tributaria rappresenta, infatti, uno dei
fondamenti della sovranitd nazionale, per tradizione, irrinunciabile e
indisponibile: non ¢ un caso che, per lungo tempo, il processo di uni-
ficazione europea non sia stato accompagnato dalla definizione siste-
matica e pianificata degli ambiti di competenza fiscale dei vari Stati
membri. Va, tuttavia, evidenziato come negli ultimi anni i tentativi di
armonizzazione si siano considerevolmente intensificati; il che costitui-
sce un chiaro sintomo del raggiungimento della soglia “critica”, oltre la
quale le sovranita nazionali in materia fiscale devono lasciare il campo

(s) A queste norme si uniscono delle altre non scritte, ma dotate di una certa diuturnizas:
quelle, ciog, che derivano da soggetti privi di rappresentanza democratica e che identificano la
lex mercaroria, ossia un “diritto senza Stato” (Cfr. Galgano F., Lex Mercatoria, Bologna, 2001,
p- 238), che spontaneamente si alimenta dalla libera manifestazione negoziale dei soggetti eco-
nomici e che opera con regole imposte dal mercato. Il contratto ¢ divenuto, in tale contesto, lo
strumento creativo ¢ non meramente applicativo del diritto, in virth dell’assioma secondo cui
'economia tende ad autoregolamentarsi senza la mediazione del potere statale o di diaframmi
politici. Esiste, poi, una flex fisc che risponde all’assioma secondo cui «non ¢ pitt lo Stato a sce-
gliere come tassare la ricchezza, ma essa a scegliere dove essere tassata» (Tremonti G., voce Geo-
finanza, in Enciclopedia del Novecento, 1l Supplemento, 1998).
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ad interessi sovraordinati. Nessuno Stato ha piu interesse a rivendicare
ad oltranza un’esclusivita di competenza in materia, ma ritiene conve-
niente “abdicare” a porzioni via via pilt estese della propria potesta tri-
butaria (seppur limitatamente alle aree di sovrapposizione ed interfe-
renza), evitando di mettere a repentaglio i piti estesi obiettivi comuni di
integrazione®. D’altra parte, la globalizzazione dei mercati ha indotto
gli operatori economici privati ad adottare scelte altamente competi-
tive, variabile che, a livello di “Sistema Paese”, si ¢ tradotta nell’oppo-
sta tendenza a limitare lo stato di concorrenzialita inter—statuale, in
direzione di approcci che militano verso modelli di coordinamento ed
integrazione, favorendo forme di convergenza, sia imposte (come ¢ il
caso delle norme europee), sia negoziate (come ¢ il caso dei trattati),
sia spontanee (come ¢ il caso di norme domestiche a portata ultrater-
ritoriale), che spingono verso una plausibile unificazione dei modelli
giuridici?.

Nella fiscalitd internazionale permangono, pur sempre, ampie aree
in cui si registrano disallineamenti e sovrapposizioni tra i diversi ordi-
namenti tributari interni, foriere di distorsioni economiche capaci di
alterare la fisiologica allocazione dei fattori produttivi e, conseguente-
mente, di erodere il gettito degli Stati con inevitabili conseguenze in
punto di contrazione della portata della loro autonomia finanziaria®.

(6) Cosi, Pollari N., Lezioni di diritto tributario internazionale, Roma, 2005, p. 38. V.
anche Valente P., La fiscalitia sopranazionale, Milano, 2004, p. 6 ¢ ss., il quale evidenzia come
i singoli paesi, non riuscendo a controllare i mutamenti di cui si ¢ parlato, abbiano scelto di
rinunciare ad una fetta della propria sovranita in favore di politiche transnazionali di integra-
zione e cooperazione, cosi che gli Stati, da “contenitori” diventano “contenuti”, acquistando
una nuova identita, indistinta e collettiva.

(7) Cftr. Cipollina S., I confini giuridici nel tempo presente — il caso del diritro fiscale, Milano,
2003, p. 17; Ceriani V., voce Competitivita dei sistemi fiscali, in Enciclopedia Treccani, Appen-
dice XXI Secolo, Roma, 20710.

(8) Tali considerazioni muovono da un approccio estremamente pragmatico, che si riferi-
sce agli effetti riscontrabili sul piano materiale e fenomenico. Cosi, ad esempio, si deve prendere
atto che le singole Nazioni incontrano non poche difficolta a presiedere I'allocazione di tali fat-
tori economici che, a causa della dematerializzazione della ricchezza, appaiono oggi svincolati
da certe costrizioni tipiche della distribuzione, come il tempo, la quantita, la qualita della pro-
duzione. Esistono, solo per fare un esempio, casi di “dematerializzazione totale” della ricchezza,
rappresentate dai cosiddetti cripto—asser. Tra questi, le cripto—valute come i bitcoin non sono
nient’altro che stringhe digitali alfanumeriche criptate, gestite da una rete informatica realizzata
attraverso il coinvolgimento di migliaia di utentd, che si autoalimenta senza alcun diaframma di
Banche Centrali, Governi o market maker.
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Si tratta di situazioni che determinano I'affermazione di due gravi con-
seguenze, che si mostrano, per certi versi, speculari: la “doppia imposi-
zione internazionale”® e la “concorrenza fiscale sleale internazionale”".

Mentre la doppia imposizione internazionale scaturisce dalla intera-
zione di due o piu giurisdizioni, legittimate ad esercitare la propria pre-
tesa impositiva anche rispetto a fattispecie tributarie non perfettamente
territoriali, la concorrenza fiscale ¢ determinata dalle scelte legislative
di singoli Stati, che sono in grado di determinare uno “sviamento” di
posizioni contributive personali o di parte dell'imponibile da un paese
all’altro, tale da escludere ogni altra pretesa tributaria.

Se il primo fenomeno ¢ il frutto di un’interazione (eccessiva in senso
fisiologico) di singoli ordinamenti fiscali, il secondo deriva da un’inte-
razione (eccessiva in senso patologico) tra una giurisdizione fiscale e sin-
goli operatori economici fruitori dei benefici finanziari e fiscali offerti.

La competizione fiscale internazionale non ¢ di per sé negativa, in
quanto, in linea astratta, pud determinare un miglioramento qualitativo
dell’intervento dello Stato, attraverso una maggiore efficienza nell’e-
rogazione dei servizi pubblici ed un livellamento verso il basso della

(9) Non vi ¢ una definizione univoca di “doppia imposizione internazionale”. Quella pil
autorevole ¢ resa nel Modello predisposto dal Comitato fiscale dell’OCSE, in cui viene definita
«comete résultant de la perception d’un inp6t compamble dans deux Etats auprés d’un méme
contribuable, sur une méme matié¢re imposable et pour une méme période de temps». In dot-
trina, si confrontino Adonnino P., voce Doppia imposizione, in Enc. Giur. Treccani, XII, Roma,
1989 p. 25 Croxatto G., Diritto internazionale tributario, in Rass. trib., 1989, p. 449; Fantozzi
A. e Vogel K., voce Doppia imposizione internazionale, in Digesto disc. priv., Sez. comm., V,
1992, p. 181; Garbarino C., La tassazione del reddito transnazionale, Padova, 1990, p. 391 ¢
ss.; Heleno Taveira Torres, La plurimposizione internazionale, i trattati e le misure unilaterali,
in Uckmar V. (coordinato da), Corso di diritto tributario internazionale, Padova, 2005, p. 265
e ss.; Micheli G.A., Problemi attuali di diritro tributario nei rapporti internazionali, in Dir. prat.
trib., I, 1965, p. 222 ¢ ss.; Mirauolo, Doppia imposizione internazionale, Milano, 1990, p. 12 ¢
ss.; Udina M., 1/ diritto internazionale tributario, in Fedozzi P. e Romano S. (a cura di), 77at-
tato di diritto internazionale, X, Padova, 1949, p. 250 e ss.; Vitale M., voce Doppia imposizione
(dir. internaz.), in Enc. Dir., X1I, Milano, 1964, p. 1010.

(10) Cfr. Andreoli F., 7/ rapporto dell OCSE sulla concorrenza fiscale dannosa, in Riv. dir.
trib., 1999; Ceriani V., voce Competitivita dei sistemi fiscali, cit; Lang ]., La tassazione delle
imprese nella competizione internazionale, trad. italiana di. Fregni M.C., in Riv. dir. fin. e sc.
fin., n. 2, 2012, p. 238; Lupi R., Concorrenza tra ordinamenti, Comunita europee ¢ prelievo tri-
butario, in Rass. trib., n. 3, 2004, p. 989; Pollari N., Lezioni di diritto tributario internazionale,
cit., p. 38; Id., La globalizzazione dell'economia e dei presupposti impositivi, in Riv. G.d.F., n. 1,
2001, p. 103; Id., Gli aspetti parologici della globalizzazione economica e fiscale, in Riv. G.d.F., n.
3, 2001, p. 1019; Valente P., Concorrenza fiscale dannosa e paradisi fiscali — Nuovi scenari e ten-
denze in atto, in Rass. fis. int., n. 3, 1999, p. 149 e ss., allegato a il fisco, n. 26, 1999.



20 DPercorsi di fiscalita internazionale e unionale

pressione fiscale. I fautori della competizione fiscale muovono dall’as-
sunto che la tassazione debba avvenire alla fonte (secondo il source prin-
ciple), cioe nel luogo dove il reddito ¢ prodotto, il che consente alla ric-
chezza, in condizioni di piena e libera mobilita dei fattori produttivi, di
“scegliere” il livello di tassazione pil favorevole"".

E altrettanto vero, perd, che la spinta di uno Stato a ridurre la pres-
sione fiscale, per attrarre investimenti esteri, pud indurre (e spesso
induce) ad un uso distorto di tale leva, favorendo I'ingresso dei fattori
pitt mobili a danno di quelli meno mobili, con ripercussioni pregiudi-
zievoli per I'economia reale.

Queste pratiche, denominate harmful tax competitions", costitui-
scono, ciog, una discriminazione “alla rovescia”, finalizzata ad attrarre

(11) Come ¢ stato autorevolmente sostenuto (Aa.Vv., Integrazione e convergenza dei sistemi
fiscali nei paesi UE, in Marchese S. ed altri (a cura di), XXX Congresso Nazionale dei Ragionieri
Commercialisti, Milano, 2000, p. 344) «la spinta che ogni Stato puo avere a ridurre la pressione
fiscale nei confronti dei contribuenti rientra nelle normali tendenze politiche generali e questo
aspetto assume particolare importanza politica all'interno dello stesso Stato; persino lo Stato
pilt centralistico e dirigistico nutre un interesse, legato al consenso, che lo porta a valutare sem-
pre con grande attenzione ogni forma di inasprimento fiscale.

(12) Cfr. il Rapporto delll OCSE “Harmful Tax Competition — An emerging global issue”,
del 9 aprile 1998, fondamentale strumento programmatico che esprime i riferimenti pit signifi-
cativi per il riposizionamento strategico degli schemi di interazione tributaria internazionale fra
i vari attori in gioco (Stati sovrani ed entitd sovranazionali, da un lato, contribuenti “globali”,
dall’altro. Nel rapporto viene evidenziato come una “corsa al ribasso” (race to the bottom), cau-
sata da pratiche fiscali dannose, avrebbe portato all’azzeramento delle aliquote fiscali sulle fonti
di reddito di natura mobiliare. In verita, i fenomeni di competizione fiscale non hanno rag-
giunto tali preconizzate forme estreme. I mercati internazionali dei capitali, infatti, sembrano
ancora lontani da quella perfetta mobilita che la letteratura economica assume spesso come ipo-
tesi (cfr. Vallefuoco V., relazione al convegno su “La corretta tassazione dei capitali all’estero”,
Campione D’Italia, 2013). In ambito europeo, il primo approccio globale alle tematiche della
fiscalita si ¢ avuta soltanto col cosiddetto “pacchetto Monti”, proposto dalla Commissione
europea il 1° ottobre 1997 (COM/97/564) ed approvato dall’Ecofin il 1° dicembre dello stesso
anno, contenente misure riguardanti un codice di condotta in materia di concorrenza fiscale
dannosa, la fissazione di principi sulla tassazione dei redditi da risparmio transfrontaliero, I'e-
liminazione delle ritenute d’imposta sui pagamenti transfrontalieri di interessi e canoni tra
societd consociate operanti in diversi paesi dell'Unione europea (materie su cui sono poi inter-
venute specifiche direttive comunitarie). Sullo stesso ordine di idee si poneva anche la “rela-
zione Primarolo”, che individuava ben 66 casi di concorrenza fiscale dannosa tra i paesi membri
(cfr. Valente P. e Rolle G., Brevi note sul rapporto del “gruppo Primarolo” in materia di concor-
renza fiscale dannosa, in Dir. prat. trib., 2000, III, p. 215 e ss.). Sotto molti aspetti, il Codice di
condotta e il Rapporto OCSE, convergono soprattutto nella definizione di misura fiscale dan-
nosa: la dannosita non deriva tanto da un livello d’imposizione sensibilmente inferiore, rispetto
agli altri paesi, quanto dal fatto che esse sono destinate solo ai non residenti o siano completa-
mente avulse dal contesto economico del paese.



