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PARTE PRIMA (dottrina) 
 
Nonostante l’ammortizzatore (anomalo) dell’evasione, l’economia 
italiana stenta a ripartire. L’assenza di sistema e il fisco senza freni 
bloccano la crescita 

di Raffaele Perrone Capano 
 

ABSTRACT 
The work is divided into two parts (the second will be published in the next issue) 

it aims to provide a legal analysis of the phenomenon of tax evasion and its 
dissemination through the study of the evolution of the income tax system, to Since 
the reform of 1971/72, up to the present day. 

The survey focuses on the most significant measures, starting from the 
1996/1997 reform, to the Act no. 80 of 2003 and the subsequent interventions of the 
2006-2007 period, highlighting the links between tax structure and growth of evasion. 

The evolution of the tax authorities during the crisis years, in the 2015 report of 
the Court of Auditors, confirms this analysis. He concludes the first part of the essay 
the deepening of relations between the IRAP and the implications that can be drawn 
on the subject of evasion. 
 
SINTESI 

Il saggio, diviso in due parti, (la seconda verrà pubblicata del prossimo numero) si 
propone di offrire una analisi giuridica del fenomeno dell’evasione fiscale e della sua 
diffusione, attraverso l’approfondimento dell’evoluzione del sistema di imposizione 
sui redditi, a partire dalla riforma del 1971/72, fino ai giorni nostri. 

L’indagine si concentra sugli interventi più significativi, a partire dalla riforma del 
1996/1997, fino alla legge delega n. 80 del 2003 e ai successivi interventi del periodo 
2006/2007, evidenziando i collegamenti tra struttura dell’imposizione e crescita 
dell’evasione. 

L’evoluzione del fisco negli anni della crisi nel Rapporto 2015 della Corte dei conti, 
conferma tale analisi. Conclude la prima parte del saggio l’approfondimento dei 
rapporti tra i IRAP e le implicazioni che se ne possono trarre in tema di evasione. 
 
SOMMARIO: 1. Introduzione – 2. L’evoluzione del sistema tributario, e la diffusione 
dell’evasione dalla riforma tributaria del 1972/73 ai giorni nostri – a) La prima fase 
del processo riformatore: gli interventi di riforma del 1996/97 – b) L’inizio degli anni 
2000 e la delega per la riforma del sistema tributario dello Stato (legge n.80/2003) – 
c) Gli effetti depressivi delle misure fiscali del 2006/07, anticipano in Italia la 
recessione indotta dalla crisi finanziaria internazionale del 2008 – 3. Il fisco negli 
anni della crisi, nel Rapporto della Corte dei Conti sul coordinamento della finanza 
pubblica del 2015 – 4. I limiti degli studi quantitativi sull’evasione: il caso dell’IVA e 
i rapporti con l’IRAP – 5. Conclusioni 
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1. Introduzione 

Ai primi di luglio, l’attenzione è stata attratta da un dato dell’Istat, fortemente 

distonico rispetto a quanto indicato dalle prime stime sul Pil 2015 comunicate il 1 

marzo e soprattutto rispetto alle attese; vale a dire che nel 2015, a sorpresa, il Pil 

delle sei regioni del Mezzogiorno, ha registrato una crescita superiore al resto 

d’Italia (+1% contro il dato nazionale pari a +0,8%). 

L’aspetto interessante di questo dato non è tanto legato al profilo quantitativo, 

modesto e all’interno di un quadro complessivamente insoddisfacente; ma al fatto 

che esso si pone in evidente controtendenza rispetto ai rapporti della SVIMEZ degli 

ultimi anni; dai quali emergeva che nel periodo terribile che va dal 2008 al 2014, il 

crollo del prodotto interno lordo e del reddito pro capite, nel Mezzogiorno ,era stato 

molto più elevato rispetto al dato complessivo registrato dall’Italia (-13,4% contro il 

9,1%). Né le anticipazioni della stessa SVIMEZ per il 2015, facevano presagire uno 

scenario diverso. 

Un risultato, è bene precisarlo fin d’ora che non può essere certo attribuito alla 

congiuntura internazionale sfavorevole, a seguito della crisi finanziaria del 2008, e 

al rallentamento strutturale della crescita nell’area dell’euro. È infatti un dato di 

comune esperienza che le esportazioni hanno un’incidenza sulla formazione del Pil 

nelle regioni del Mezzogiorno che è circa la metà, rispetto al dato nazionale. 

In buona sostanza, come vedremo in seguito, l’avvitamento recessivo 

dell’economia nelle regioni del Sud a partire dal 2012, è essenzialmente il frutto 

delle politiche economiche, soprattutto fiscali attuate in quegli anni, con un 

dilettantismo incosciente, tuttavia attento a non colpire gli interessi più forti o, 

soltanto, politicamente meglio rappresentati. 

Basta pensare, per farla breve, al carattere fortemente recessivo della politica 

tributaria, avviata a partire dalla seconda metà del 2011, e ulteriormente inasprita 

nel 2012; o al taglio degli investimenti pubblici, che ha colpito duramente l’Italia 

intera, ma la cui concentrazione nelle regioni del Mezzogiorno è stata più che 

doppia rispetto alla media nazionale. Da ultimo occorre ricordare, per chi non se ne 

fosse accorto, che le attuali difficoltà del sistema bancario italiano, che stanno 
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seminando incertezze a piene mani e tirando il freno all’affannato motore 

dell’economia italiana, hanno ben poco a che vedere con la crisi finanziaria del 

2008/2009, essendo il risultato di politiche pubbliche che, anziché risanare i conti 

pubblici, hanno determinato il crollo della domanda interna e la crisi del sistema di 

imprese minori, posizionate essenzialmente sul mercato domestico, moltiplicando  

chiusure delle aziende, fallimenti e un abbattimento della capacità produttiva, 

rispetto al 2007 di circa il 20%, concentrato essenzialmente negli ultimi quattro 

anni. 

L’effetto di quelle politiche, eccessive nelle dimensioni e squilibrate dal punto di 

vista distributivo, valutate negativamente, ex post, anche dalla Banca d’Italia, è 

stato drammatico per le regioni del Mezzogiorno, ma, è stato accompagnato da un 

elemento di chiarezza, su cui mi sono soffermato in un precedente articolo; quello 

di avere evidenziato, che la crisi italiana e le difficoltà al suo interno, delle aree meno 

avvantaggiate, non ha nulla di geografico, è solo un problema di concentrazione 

degli effetti recessivi della crisi, e della diversa efficacia delle politiche messe in 

campo per contrastarla. 

Partendo da questa evidenza, emerge con grande chiarezza, che vi è tanto sud 

nelle realtà minori delle regioni del Nord; ve ne è un po’ di più, in quelle dell’Italia 

centrale, mentre nelle regioni del Mezzogiorno, la differenza è rappresentata da una 

maggiore concentrazione delle difficoltà, accompagnata da maggiori carenze 

infrastrutturali e da minori servizi pubblici, in ogni caso di peggiore qualità. 

In buona sostanza, se si considera che il calo del Pil registrato in Italia negli ultimi 

sette anni, è stato influenzato negativamente dal maggiore calo del reddito pro 

capite e del Pil nelle regioni del Sud, si comprende l’interesse per questa, che 

comunque la si legga, appare una buona notizia. 

Il partito di maggioranza, memore del detto popolare “piove governo ladro”, 

senza neppure soffermarsi sui dati di dettaglio comunicati dall’Istat, si è subito 

affrettato ad intestarsi i meriti di quanto accaduto, nel Mezzogiorno. 

Ma come spesso accade ai detti popolari, espressione di antica saggezza, e 

come certificherebbero anche in questo caso gli economisti, vale a dire che non vi 
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è alcuna evidenza empirica che i Governi abbiano un’influenza sul clima, anche in 

questo dato, il governo non c'entra per nulla, ma in compenso c’entra, eccome, il 

clima: vediamo perché. 

Se confrontiamo i principali indicatori economici, registrati nel 2015 nelle quattro 

grandi macro aree in cui viene ripartita a questi fini l’Italia, (nordest, nordovest, 

centro, sud e isole) emergono alcune significative differenze che occorre valutare, 

per non correre il rischio di prendere un abbaglio. 

La produzione industriale nel Mezzogiorno del 2015 non indica alcun elemento 

espansivo rispetto all’anno precedente (+0,1%), nonostante la forte crescita del 

comparto automobilistico. 

 Se si tiene conto che l’ incremento a due cifre della produzione di autoveicoli in 

Italia, nello scorso anno, si è concentrato essenzialmente negli stabilimenti Fiat 

insediati in Campania, in Abruzzo e in Basilicata, caratterizzati da profonde 

ristrutturazioni ed investimenti per alcuni miliardi di euro negli ultimi 4 anni e nei 

produttori di componentistica, concentrati in quelle regioni, a cui si contrappone il 

fermo dell’attività dello stabilimento di Cassino, coinvolto anche esso da una 

radicale ristrutturazione, per la produzione dei nuovi modelli Alfa Romeo, la 

conclusione è abbastanza semplice. 

Nel Mezzogiorno la produzione industriale è ancora in calo, mentre il +0,2% 

registrato nelle regioni del Centro, dato certo non positivo, è dovuto in gran parte al 

blocco temporaneo della produzione di autoveicoli a Cassino. 

In buona sostanza la robusta spinta data dal settore auto alla produzione 

industriale nelle regioni del sud, è riuscita a occultare l’ulteriore calo dell’industria 

manifatturiera e a rendere meno evidente, ma non a compensare, il dramma politico 

giudiziario che ha investito l’acciaieria di Taranto, negli ultimi quattro anni. Una 

conferma di questo dato viene dall’ulteriore calo dei servizi finanziari, professionali 

e rivolti alle imprese che segnano nel Sud un - 0,6%, mentre l’andamento degli altri 

servizi è stazionario. Gli unici dati positivi vengono dall’occupazione in crescita 

dell’1,5%, e dall’aumento dei consumi, +2,6% contro il dato stazionario (+0%) che 

caratterizza l’Italia nel suo complesso. 
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L’incremento dell’occupazione in particolare, piuttosto che l’effetto della 

ripartenza delle attività economiche in quelle aree, sembra essere il risultato della 

trasformazione, di rapporti di lavoro subordinato, mascherati in precedenza come 

prestazioni di lavoro autonomo, attraverso l’apertura di partite IVA; una 

trasformazione, va detto, favorita dall’aumento dei controlli e soprattutto dai 

generosi incentivi alla stipula di contratti di lavoro a tempo indeterminato. 

In buona sostanza la crescita del Mezzogiorno nel 2015 è stata spinta da 

condizioni meteo particolarmente favorevoli che hanno determinato un aumento 

della produzione agricola del 7,3%, contro il dato nazionale dell’1,6%. Poiché la 

componente agricoltura rappresenta nelle regioni del Mezzogiorno una quota del 

Pil oltre tre volte maggiore di quella nazionale, si comprende come la sensibile 

crescita della produzione agricola, sia stata determinante nell’aumento del reddito 

pro capite e nella formazione del Pil. 

Una conferma di questo dato, emerge dall’andamento del commercio, 

stazionario nel resto d’Italia (+0,2%), in crescita del 2,6% nelle regioni del 

Mezzogiorno. 

Un dato positivo dunque, nel quale tuttavia il ruolo della politica è stato 

complessivamente marginale. Un elemento questo che deve far riflettere, per due 

ordini di considerazioni. La prima è che si tratta di un dato irripetibile, che trova 

purtroppo conferma nel rallentamento delle produzioni agricole nel primo semestre 

del 2016, in particolare nelle regioni del Mezzogiorno. La seconda, di ordine 

sistematico, riconduce direttamente alla politica tributaria e al regime 

particolarmente favorevole, su base catastale, che caratterizza l’imposizione dei 

redditi delle attività agricole minori, particolarmente diffuse nelle regioni del sud. 

Un aumento del reddito disponibile, non intaccato se non in minima parte dal lato 

delle imposte, che si è riflesso anche sulla crescita del settore delle costruzioni 

(+1,4%), e, come detto, dei consumi delle famiglie. (+2,6%). 

Nel primo semestre 2016, al prevedibile rallentamento della produzione agricola 

nelle regioni del Mezzogiorno, ha corrisposto in parallelo un rallentamento dei 

consumi delle famiglie, evidenziando ancora una volta gli ostacoli, a partire dal 
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fisco che impediscono all’Italia di crescere; nonostante il fatto che alcuni interventi, 

come il bonus di € 80 al mese ai lavoratori dipendenti con un reddito lordo non 

superiore a € 26.000 (di costituzionalità peraltro assai dubbia), e l’incisiva 

decontribuzione, per i nuovi contratti a tempo indeterminato, abbiano dato un po’ 

di respiro alla domanda interna. Ma, dal lato del fisco serve ben altro. 

Come è stato sottolineato più volte in questa rivista nel corso degli ultimi anni, 

quello che rende insopportabile il fisco italiano, a parte il costo degli adempimenti 

amministrativi e burocratici, e ne evidenzia il carattere recessivo, non è la pressione 

fiscale complessiva, pure assai elevata, ma lo squilibrio della ripartizione del 

prelievo tra le principali imposte, al di fuori di qualsiasi disegno di politica tributaria 

degna di questo nome, e soprattutto il carattere regressivo della sua distribuzione 

tra i contribuenti. 

In buona sostanza, a partire dal 2007, con tutta probabilità il fisco ha 

rappresentato il fattore che ha contribuito maggiormente al crollo della domanda 

interna, proprio perché la sua distribuzione ha penalizzato eccessivamente i 

contribuenti a reddito medio basso. Un aspetto decisivo, su cui la politica 

ovviamente sorvola, ignorato dall’Agenzia delle entrate; quest’ultima preferisce 

concentrare la propria attenzione sull’evasione fiscale, una facile via di fuga quando 

non si ha nulla da dire, sorvolando sulle cause interne al sistema tributario, che ne 

rappresentano il brodo di cultura e che talvolta contribuiscono direttamente ad 

alimentarla. Come vedremo in seguito, demagogia e disinformazione non costano 

nulla, ma se poi l’Italia stenta a crescere, è inutile cercare lontano, basta guardare 

in casa propria, al fisco, per comprendere quel che non va. 

 

2. L’evoluzione del sistema tributario, e la diffusione dell’evasione dalla riforma 

tributaria del 1972/73 ai giorni nostri 

a) La prima fase del processo riformatore: gli interventi di riforma del 1996/97 

Nell’ampio e variegato contesto degli studi di politica tributaria, il tema 

dell’evasione, evocato più che altro con motivazioni politiche nei primi anni di 

applicazione della riforma tributaria del 1972/73, per la moltiplicazione del numero 
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dei contribuenti, che aveva accompagnato la riforma, ed aveva rivoluzionato il 

rapporto tra quest’ultimi e l’Amministrazione finanziaria, del tutto impreparata ad 

una rivoluzione di quelle dimensioni; da ultimo per gli ampi effetti redistributivi che 

quella riforma aveva portato con sé, il che non poteva non determinare un profondo 

cambiamento del rapporto tra i contribuenti ed il fisco. 

Se si torna col pensiero alla crescita tumultuosa che aveva caratterizzato l’Italia 

negli anni che avevano preceduto la riforma, alla moltiplicazione delle attività 

economiche di dimensioni piccole e piccolissime, in precedenza non tassate, o 

colpite con imposte reali, che non comportavano la tenuta di una contabilità, 

almeno come siamo abituati a considerarla oggi, si comprende facilmente quanto 

quei cambiamenti avessero inciso sull’evasione fiscale, favorita dalla 

polverizzazione del sistema produttivo e distributivo, dalle carenze legislative è 

dall’assoluta impreparazione della struttura amministrativa, a gestire una platea di 

contribuenti passata in pochissimo tempo da pochi milioni ad oltre 40 milioni di 

soggetti. 

L’attenzione al fenomeno aveva preso corpo, nel sistema politico sociale e 

nell’opinione pubblica, alla fine degli anni “70 del secolo scorso, quando l’elevata 

inflazione, in seguito alla recessione del 1976 e alle turbolenze non soltanto 

politiche che l’avevano accompagnata, aveva posto in evidenza gli squilibri 

determinati dalla nuova articolazione delle imposte sui redditi, solo in parte corretti 

dagli interventi della Corte costituzionale del 1976 e del 1980. 

Censure, quelle sul cumulo dei redditi familiari nell’ IRPEF e sulla discriminazione 

qualitativa dei redditi nell’ILOR, che avevano messo in discussione, occorre 

ricordarlo, due dei principali pilastri, assieme alla progressività per scaglioni, del 

nuovo modello d’imposizione dei redditi personali, che aveva sostituito l’imposta di 

ricchezza mobile, l’imposta complementare progressiva e l’imposta di famiglia. 

In buona sostanza la Corte costituzionale aveva ritenuto costituzionalmente 

illegittimi, i principali criteri distributivi del nuovo sistema di tassazione dei redditi 

personali introdotto dalla riforma tributaria de 1972. Una situazione di sofferenza, 

corretta solo con interventi parziali, che si è trascinata per un trentennio, fino alla 
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legge 80 del 2003 di riforma del sistema tributario dello Stato, su cui ci 

soffermeremo più oltre. 

 Occorre ricordare al riguardo, che l’introduzione dell’IRPEF nel 1972, aveva 

fortemente penalizzato dal punto di vista distributivo i redditi da lavoro dipendente, 

rispetto agli altri redditi assoggettati all’IRPEF. 

In precedenza infatti i salari erano assoggettati all’imposta di ricchezza mobile, 

un’imposta proporzionale con un’aliquota inferiore a quella delle altre categorie 

reddituali, assoggettate alla RM e decisamente inferiore a quella del primo 

scaglione dell’IRPEF (pari al 10%) comune ormai tutti i redditi; si aggiunga che ai 

redditi da lavoro dipendente era riconosciuto, ai fini della determinazione 

dell’imposta di ricchezza mobile, un abbattimento di ¼ dei redditi effettivamente 

percepiti. Una condizione ben più favorevole rispetto alle detrazioni d’imposta 

previste dall’IRPEF, per determinare la quota di reddito rappresentativa del minimo 

vitale, non assoggettabile al tributo. 

È in quegli anni che, accanto all’indicizzazione annuale degli scaglioni e delle 

detrazioni, venne introdotto l’attuale sistema di versamenti periodici dell’IRPEF, in 

acconto e a saldo, essenzialmente con l’obiettivo di avvicinare la posizione fiscale 

dei percettori di redditi diversi da quelli da lavoro dipendente, a questi ultimi. Un 

correttivo importante, che tuttavia non modificava a se non in parte, i limiti 

strutturali dell’IRPEF del 1972. 

Non sto qui a ricordare i vari tentativi posti in atto nel corso degli anni “80, dal 

redditometro, alla minimum tax, ai condoni periodici, per cercare di determinare una 

ripartizione sufficientemente equilibrata dell’imposizione sui redditi, personali e 

d’impresa, tra le diverse categorie di contribuenti; nonché alla scarsa attenzione al 

rapporto tra imposizione fiscale e famiglia, nonostante gli interventi al riguardo 

della Corte costituzionale, che fa del nostro sistema tributario un vero e proprio 

“unicum” in Europa. 

La prima svolta nei profili distributivi dell’imposizione sui redditi, si ebbe con la 

riforma dell’IRPEF del 1996/97 e con la contestuale introduzione dell’IRAP, che 

aveva sostituito i contributi sanitari e la vecchia imposta locale sui redditi, l’ILOR, 
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(deducibile dalle imposte sui redditi, al contrario dell’IRAP) modificando 

profondamente, e con modalità poco trasparenti, gli assetti distributivi 

dell’imposizione sui redditi, personali e d’impresa, stabiliti dalla riforma tributaria 

del 1972/73 ed integrati dagli interventi della Consulta del 2006 e del 1980. 

Occorre riconoscere che il modello di imposizione sui redditi, determinato da 

quel processo riformatore, che era stato accompagnato da una ristrutturazione 

profonda dell’amministrazione finanziaria, con la creazione delle Agenzie delle 

entrate, aveva alla base un disegno di razionalizzazione e di modernizzazione del 

sistema tributario, apprezzabile, che teneva conto dei profondi cambiamenti che 

avevano caratterizzato l’Italia, la sua economia e le abitudini di vita dei suoi 

cittadini, nel precedente quarto di secolo. Una revisione complessiva dei profili 

distributivi delle imposte sui redditi, o comunque riferibili al reddito, per adeguare il 

sistema tributario a tale mutata realtà. 

Di tutto questo va dato atto al Ministro delle finanze dell’epoca, il professor 

Vincenzo Visco, profondo conoscitore della macchina tributaria italiana, per essere 

stato negli anni precedenti il principale interlocutore dell’opposizione di sinistra, in 

qualità di deputato della sinistra indipendente, del Ministro delle finanze, prof. 

Visentini. 

I limiti strutturali di quella riforma, che aveva come principale obiettivo quello di 

riequilibrare il prelievo tra i diversi percettori di reddito, era stato quello di 

concentrare l’attenzione sui profili distributivi della riforma, senza accompagnare 

questo processo con la necessaria gradualità ed equilibrio. La revisione della scala 

distributiva dell’IRPEF, con l’aumento dell’aliquota del primo scaglione del 10% al 

19%, e la contestuale riduzione dell’aliquota massima dal 55% 45% (non ricordo al 

proposito alcuna critica da sinistra al riguardo), rispondeva come stai trovato 

chiamata ad esigenze realistiche di recupero di competitività e di riequilibrio del 

sistema. 

Tuttavia il sostanziale raddoppio dell’aliquota del primo scaglione, 

accompagnato dall’introduzione dell’IRAP, a carico dei redditi da lavoro autonomo, 

in precedenza non assoggettati all’ILOR, in seguito alla sentenza n.42/1980 della 
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Corte costituzionale, senza alcuna differenziazione di aliquota (peraltro prevista 

dalla legge delega), aveva determinato un sovraccarico di imposta, concentrato in 

un arco temporale ristretto, sulle attività minori, che non poteva non avere effetti 

sull’evasione. 

Infatti, la prevista redistribuzione del prelievo a favore delle imprese 

maggiormente strutturate (che hanno minori possibilità di evadere) stimato in 7000 

miliardi di lire, rispetto alle imprese individuali e ai lavoratori autonomi, su cui erano 

concentrati i maggiori oneri legati all’introduzione dell’IRAP, che aveva convinto i 

vertici della Confindustria ad appoggiare la riforma, si realizzò in minima parte, o 

non si realizzò affatto, proprio per l’aumento dell’evasione. 

In ogni caso, con l’introduzione della “dual income tax”, a beneficio delle società 

di capitali, la riforma si presentava vantaggiosa in termini di riduzione d’imposta, 

per la parte meglio strutturata del sistema di imprese italiane. 

Le attività minori, strette tra l’avvio degli studi di settore, che avevano dilatato le 

basi imponibili, la nuova struttura delle aliquote dell’IRPEF, penalizzanti per i redditi 

minori soggetti a dichiarazione e l’introduzione dell’Irap, avevano reagito alla 

riforma aumentando l’evasione. Un processo facilitato proprio dall’aumento 

dell’aliquota dei primi scaglioni, con un esito opposto a quello sperato, tuttavia 

prevedibile. 

Per meglio comprendere il rapporto che lega tra loro le varie imposte, ai fini 

dell’evasione e delle politiche più idonee a contrastarla, occorre richiamare almeno 

tre elementi, caratterizzanti la riforma del 1997. Il primo è rappresentato dalle 

caratteristiche proprie dell’IRAP, un tributo a carico del valore aggiunto della 

produzione che, incorporando nella base imponibile il costo degli interessi passivi 

e, soprattutto il costo del lavoro, presenta una base imponibile molto più ampia e 

meno esposta all’evasione, di quella dell’ILOR che aveva sostituito, e della stessa 

imposta sul valore aggiunto euro comunitaria, di cui costituisce di fatto un 

duplicato. 

Questo elemento strutturale aveva comportato, ipso facto, un forte incremento 

del cuneo fiscale, ulteriormente amplificato dall’indeducibilità del tributo regionale 
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dalle basi imponibili dell’IRES e soprattutto dell’IRPEF, ed indirettamente aveva 

introdotto nel sistema un ulteriore incentivo ad evadere. 

Il secondo elemento strutturale che aumentava la convenienza ad evadere, era 

rappresentato dall’aumento del cuneo fiscale, determinato dalla riforma dell’IRPEF, 

dall’introduzione dell’IRAP e dalla contemporanea riduzione dell’imposta sulle 

società (IRPEG), che incrementava ulteriormente la convenienza ad evadere. 

Quando la somma delle imposte e dei contributi che incidono direttamente o 

indirettamente sul fattore lavoro, divengono superiori al risparmio determinato 

dalla deducibilità della quota di salario corrisposta fuoribusta, la spinta ad 

alimentare questo processo, nelle realtà economiche che, per organizzazione e 

struttura lo consentono, trova facile alimento. 

Viene infatti introdotto nel sistema, un elemento distorsivo difficilmente 

controllabile, che alimenta questa forma di evasione, che non lascia tracce, 

intuitivamente assai difficile da contrastare. 

Il terzo elemento è rappresentato dalla necessità di mantenere all’interno 

dell’impresa, un rapporto coerente tra il valore aggiunto della produzione e valore 

aggiunto delle vendite; quindi tra l’imponibile definito ai fini delle imposte dirette 

(IRPEF, IRES, IRAP) e quello relativo all’imposta sul valore aggiunto euro 

comunitaria (IVA). Tema a cui, il meno che si possa dire, è che l’Amministrazione 

finanziaria, continua a non prestare la dovuta attenzione, pur essendo stata, 

nell’eclissi della politica, la protagonista assoluta delle scelte di politica tributaria 

dell’ultimo decennio. 

È interessante notare che, nonostante i profondi cambiamenti strutturali che 

avevano caratterizzato l’economia italiana negli anni “90 dello scorso secolo, e la 

significativa ristrutturazione che aveva investito il sistema tributario alla fine di quel 

decennio, l’evasione fiscale non sembra registrare quella contrazione, che la 

ristrutturazione del sistema distributivo e lo sviluppo di nuovi servizi a domanda, 

avrebbe dovuto rendere possibile. 

E’ probabile che questo aspetto, sia stato determinato dal mancato 

coordinamento dei profili distributivi del prelievo tra le diverse imposte, su cui mi 
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sono soffermato in precedenza; a cui occorre aggiungere l’assenza di gradualità e 

la dimensione eccessiva dei processi redistributivi innescati dalla riforma del 1997, 

che avevano aumentato le resistenze dei contribuenti, rispetto alle crescenti 

pretese del fisco. Ora, al di là del fatto che il coordinamento tra i profili distributivi 

delle diverse imposte, risponde a precisi vincoli di ordine costituzionale in tema di 

effettività della capacità contributiva realmente incisa, sembra evidente che 

l’assenza di coordinamento tra le diverse imposte, non sfugge ai contribuenti, 

pronti ad utilizzare le opportunità che il sistema tributario offre, per auto ridursi le 

imposte. 

 

b) L’ inizio degli anni 2000 e la delega per la riforma del sistema tributario dello Stato 

(legge 80 /2003) 

Non è un caso che il cambio di indirizzo politico, all’inizio degli anni 2000, abbia 

avuto come obiettivo principale la riforma del sistema tributario, anche in vista 

dell’attuazione del federalismo fiscale. La legge 80/2003, che aveva delegato il 

Governo a riformare il sistema tributario dello Stato, aveva come principale 

obiettivo quello di realizzare una riduzione generalizzata dell’imposizione sui redditi 

delle persone fisiche, a partire da una maggiore attenzione alle condizioni familiari, 

e la modernizzazione dell’imposizione del società di capitali; questi obiettivi, in base 

alla legge delega, dovevano essere accompagnati da un processo di allargamento 

delle basi imponibili, attraverso l’affinamento degli studi di settore e la loro 

estensione alle società di capitali. 

Per queste ultime il disegno riformatore prevedeva la sostituzione della vecchia 

imposta sulle persone giuridiche (IRPEG), con una nuova imposta sui redditi delle 

società, strutturata su basi più moderne, con l’obiettivo di favorire 

l’internazionalizzazione delle imprese più dinamiche, migliorandone la 

competitività fiscale, ed al tempo stesso di aumentare il gettito dell’imposta, al fine 

di poter se non eliminare, ridimensionare il peso dell’IRAP, fortemente 

condizionante la competitività delle imprese, per il fatto di colpire le esportazioni, 

esentando in parallelo le importazioni. 
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Quel disegno riformatore, approvato dalle Camere dopo un confronto 

parlamentare particolarmente lungo ed approfondito, era stato accompagnato da 

una serie di misure, tutte caratterizzate dall’obiettivo di favorire l’emersione di 

nuova base imponibile, finanziando per questa via, in buona parte le riduzioni di 

gettito, previste in particolare per l’imposta sul reddito delle persone fisiche e per 

l’IRAP. Il nuovo modello d’imposta personale era stato caratterizzato, tra l’altro, 

dalla sostituzione del vecchio sistema di detrazioni d’imposta, per tener conto del 

minimo vitale e dei carichi familiari, con la creazione di due aree deducibili dal 

reddito complessivo: la no tax area per sottrarre all’imposizione la quota di reddito 

non assoggettabile all’IRPEF ai sensi dell’articolo 53 della Costituzione, in quanto 

espressiva del minimo vitale; e la family area per tenere conto degli oneri familiari, 

relativi ai componenti della famiglia, considerati fiscalmente a carico del 

contribuente. 

L’esito di quella riforma, nonostante le difficoltà determinate dal periodo di crisi, 

provocato dall’attentato alle torri gemelle, negli Stati Uniti, nel 2001, aveva 

presentato una serie di aspetti positivi, a partire da una riduzione del gettito delle 

imposte interessate alla riforma, superiore 18 miliardi di euro, senza che questo 

comportasse una riduzione complessiva del gettito, anzi. 

In particolare, l’introduzione dell’IRES, aveva razionalizzato l’imposizione del 

reddito d’impresa prodotto dalle società di capitali, adeguandola alla 

mondializzazione dei mercati, per aumentare la competitività internazionale delle 

imprese, riducendo gli spazi che avevano favorito nella vecchia IRPEG la diffusione 

di comportamenti elusivi. Questo elemento trova conferma nel forte incremento del 

gettito dell’IRES tra il 2005 e il 2006, premessa per l’avvio di una riduzione dell’IRAP, 

che ne minimizzasse i noti inconvenienti in termini di competitività e di 

concorrenzialità rispetto alle importazioni, non assoggettate al tributo regionale. 

Non meno incisivi erano stati gli interventi nel campo dell’imposizione personale 

progressiva (IRPEF). Il nuovo schema di IRPEF, basato su deduzioni decrescenti 

dall’imponibile, in sostituzione delle vecchie detrazioni in cifra fissa, aveva reso tra 

il 2004 del 2006 il nuovo modello di imposizione dei redditi personali, più 
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trasparente, più simile a quello vigente negli altri principali paesi europei, più 

equilibrato dal punto di vista distributivo, da ultimo meno incentivante rispetto al 

fenomeno dell’evasione. 

Obiettivo quest’ultimo, realizzato sia attraverso una revisione degli studi di 

settore, che aveva implementato le basi imponibili dei contribuenti soggetti a 

dichiarazione (imprenditori individuali e lavoratori autonomi), senza sconvolgerne i 

meccanismi, come sarebbe avvenuto a partire dal 2007. 

Questo allargamento delle basi imponibili, come vedremo più avanti, era stato 

favorito dalla nuova struttura delle deduzioni e delle aliquote, che avevano fatto sì 

che nell’IRPEF riformata, oltre i 2/3 dei contribuenti rientrassero nel primo scaglione 

tassato con l’aliquota marginale del 23% ed aliquota media più bassa in funzione 

del reddito. In buona sostanza l’ampliamento delle basi imponibili dichiarate dai 

contribuenti, favorito dalla riforma strutturale dell’IRPEF, aveva avuto effetti molto 

limitati in termini di aumento del peso dell’imposta; la maggioranza dei percettori 

di redditi assoggettati a dichiarazione, nonostante la rivalutazione degli studi di 

settore, aveva infatti dovuto corrispondere nel 2006, un’imposta minore rispetto a 

quella calcolata in base allo schema impositivo vigente fino al 2003. 

La riduzione del prelievo era stata ancora più evidente per i redditi da lavoro 

dipendente, che avevano registrato una diminuzione generalizzata dell’imposta; più 

marcata in percentuale rispetto al reddito per i redditi più modesti, più consistente 

in assoluto per i redditi più elevati, il che in un’imposta progressiva è inevitabile. Un 

risultato che aveva determinato molte critiche, anche da parte di osservatori 

accademici, gli stessi che qualche anno prima non avevano trovato nulla da ridire 

rispetto alla riduzione di 10 punti dell’aliquota dell’IRPEF applicata ai redditi più 

elevati, introdotta dalla riforma Visco del 1997. 

Gli effetti positivi del processo di riforma fiscale avviato tra il 2003 e il 2005, 

avevano avuto un immediato riscontro, nell’incremento delle entrate tributarie nel 

2006, che avevano registrato maggiori incassi rispetto alle previsioni di bilancio di 

oltre 22 miliardi di euro, per un totale di 37,9 miliardi. Un risultato non previsto, ma 

del tutto prevedibile, che secondo alcuni, era stato determinato dall’effetto Visco; 
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secondo questa teoria, invero singolare, dopo le elezioni regionali del 2005, che 

avevano avuto un esito insoddisfacente per il governo  di centrodestra,, una parte 

consistente degli evasori, in vista delle prossime elezioni politiche, temendo il 

ritorno dell’ex Ministro Visco alla guida del Ministero delle finanze, aveva deciso 

spontaneamente, di far lievitare le proprie dichiarazioni dei redditi, riducendo 

l’evasione. 

Si tratta, all’evidenza di considerazioni di particolare originalità e valore 

scientifico, che aiutano a comprendere perché in Italia sia così difficile attuare una 

politica tributaria degna di questo nome, lasciando campo libero all’evasione 

fiscale. 

L’aspetto di maggiore interesse, messo in luce dall’incremento del gettito delle 

imposte nel 2006, sta nel fatto che quei risultati positivi erano concentrati 

prevalentemente nei redditi soggetti a dichiarazione, ed avevano riguardato tutte le 

principali imposte, compresa l’IVA, vale a dire l’imposta in cui storicamente si 

concentra in Italia la maggiore propensione ad evadere. 

Il nuovo modello di imposta sui redditi personali, uscito dalla riforma del 

2004/2005 era stato determinante per l’avvio di questo ciclo virtuoso; occorre 

tuttavia riconoscere che il nuovo schema impositivo non era privo di inconvenienti, 

a partire dall’ulteriore aumento dell’aliquota del primo scaglione reddituale passata, 

dal 19% al 23%. Questa scelta, motivata dall’obiettivo essenzialmente ideologico di 

giungere ad un sistema di imposizione a due aliquote (23% e 33%, in modo da far 

coincidere l’aliquota più elevata con quella prevista per l’IRES) non era priva di 

inconvenienti dal punto di vista tributario. 

Lo schema, per assicurare una riduzione del prelievo ai titolari di redditi modesti, 

obbligava, data un’aliquota d’ingresso elevata, ad introdurre una no tax area 

particolarmente ampia, per intuibili ragioni di tenuta del sistema. 

Una soluzione non priva di conseguenze indesiderate, perché un’elevata forbice 

tra aliquota media ed aliquota marginale, amplifica il cuneo fiscale, ha effetti 

negativi sul drenaggio fiscale, ed in definitiva, introduce nel sistema alcuni elementi 

di instabilità, quali ad esempio, un ulteriore incentivo ad evadere il fisco. 
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Evidentemente si tratta di inconvenienti di tipo applicativo, che non mettevano 

in discussione gli effetti positivi del nuovo schema impositivo, in termini di 

trasparenza e di parità di trattamento tra i contribuenti, uscito dalla riforma del 

2003, che lo avvicinava, sotto il profilo strutturale ai modelli d’imposizione dei 

redditi diffusi nei principali Paesi europei. 

Tuttavia sarebbe sbagliato sottovalutare, questi limiti strutturali caratterizzanti il 

nuovo modello di imposizione dei redditi nell’IRPEF, introdotto nel biennio 

2004/2005. È ben vero che nell’intenzione del legislatore della riforma, questo 

aspetto avrebbe potuto essere corretto, man mano che il gettito della nuova 

imposta si fosse stabilizzato. Tuttavia l’esperienza successiva ha seguito un 

percorso diverso; sui cui effetti, per una serie di circostanze fortuite ed interessi 

diversi, convergenti, è mancato un serio approfondimento critico da parte della 

dottrina: con conseguenze negative che il trascorrere del tempo, come vedremo, 

non ha attenuato. 

Contribuendo per questa via, ad amplificare le criticità della imposta sui redditi 

delle persone fisiche, accentuate dall’assenza di coordinamento con gli altri 

principali tributi; rendendo sempre più evidente il carattere disorganico 

dell’ordinamento tributario italiano, terreno ideale per favorire lo sviluppo 

dell’evasione. 

 

c) Gli effetti depressivi delle misure fiscali del 2006/07, anticipano in Italia la 

recessione indotta dalla crisi finanziaria internazionale del 2008 

Se l’approvazione della legge delega n.80/2003, era stata oggetto di un lungo ed 

approfondito confronto parlamentare, lo stesso non può certo dirsi per le modifiche 

introdotte al sistema di imposizione sui redditi (IRPEF e IRES e IRAP) dal Governo 

Prodi con la legge finanziaria per il 2007, che si prestano a forti riserve di metodo, 

ed a critiche di merito, sia per gli strumenti adottati sia per gli effetti che questi 

avrebbero prodotto. 

Ovviamente sorvolo sui profili politici della vicenda, che per alcuni aspetti 

richiama la ben più impegnativa riforma fiscale del 1997. 
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Dal punto di vista del metodo le riserve sono evidenti; intervenire su una riforma 

in fase di avvio, con una serie di correttivi poco trasparenti, che ne modificano 

profondamente i profili funzionali, utilizzando in modo sapiente i meccanismi di 

illusione finanziaria, per rendere poco percepibili, i reali obiettivi distributivi della 

controriforma dell’IRPEF, evidenzia accanto ad un’indubbia abilità politica, un 

evidente sviamento dai principi che regolano l’esercizio del potere di imposizione, 

nel nostro modello costituzionale. 

Da questo punto di vista, le critiche riguardano innanzitutto lo strumento 

adottato, vale a dire la legge finanziaria, uno strumento istituzionalmente inidoneo 

a realizzare riforme ordinamentali, quali quelle introdotte con la legge finanziaria 

per il 2007, in campo tributario. L’obiettivo del governo era abbastanza chiaro: 

reperire le risorse necessarie per mantenere insieme, dando nuovo impulso alla 

spesa pubblica, una maggioranza di governo molto articolata dal punto di vista 

politico, particolarmente debole sul piano numerico in Senato. Affiancare a questo 

obiettivo politicamente vitale, una serie di misure di alleggerimento fiscale, a favore 

del sistema produttivo, che, attraverso la rappresentanza confindustriale, aveva 

sostenuto in campagna elettorale la coalizione di centrosinistra guidata da Prodi. 

La manovra  predisposta da Padoa Schioppa e da Visco, era articolata lungo tre 

direttrici principali; la prima , rivolta al mondo dell’impresa, aveva ad oggetto il taglio 

del cuneo fiscale, attraverso l’abbattimento di una quota consistente del costo del 

lavoro dalla base imponibile dell’Irap; a questa  misura che comportava in fase 

d’avvio risparmi per le imprese pari a 5 miliardi di euro, la legge finanziaria aveva 

affiancato la riduzione dell’aliquota dell’IRES dal 33% al 27,5%; intuitivamente questi 

obiettivi non presentavano elementi di criticità, dal punto di vista giuridico. 

La seconda linea di azione, interveniva invece sulla struttura dell’IRPEF, con 

l’obiettivo dichiarato di riequilibrarne gli assetti distributivi stabiliti dalla riforma del 

2004/05, troppo favorevoli, secondo il governo Prodi ai redditi medio alti; questo 

obiettivo veniva raggiunto attraverso una rimodulazione degli scaglioni e delle 

aliquote, affiancata dall’ abbandono del sistema di deduzioni (no tax area e family 
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area) decrescenti e dal ritorno al precedente modello, basato su detrazioni 

d’imposta, anch’esse decrescenti. 

L’incremento dell’aliquota a carico dei redditi più elevati, e la riduzione da 

100.000 a € 70.000 della soglia di applicazione dell’aliquota, elevata dal 39% al 43%, 

era coerente con gli obiettivi dichiarati. Lasciava invece francamente perplessi, il 

dimezzamento del primo scaglione, e l’aumento delle aliquote implicite, 

determinato dalla sostituzione delle deduzioni, il cui carattere decrescente non 

modificava le aliquote nominali, con detrazioni decrescenti, in cui, all’aliquota 

nominale, occorre affiancare quella determinata dal tasso di decrescenza delle 

stesse (3%, per quella sostitutiva della no tax area; 1%, per quella riferibile alla family 

area). 

Sembra infatti a chi scrive, francamente improbabile che il modesto incremento 

della detrazione d’imposta introdotta in sostituzione della “no tax area”, potesse 

compensare, per un arco di tempo sufficientemente ampio, il dimezzamento dei 

due primi scaglioni e soprattutto l’aumento del 3% delle aliquote implicite a carico 

dei contribuenti con un reddito annuo non superiore a € 56.000. Il medesimo 

ragionamento deve essere esteso alla detrazione d’imposta decrescente, per oneri 

familiari, riconosciuta ai contribuenti con un reddito annuo non superiore ad € 

80.000, la cui aliquota aggiuntiva era pari all’1%. 

In effetti, nel 2007, primo anno del ritorno alle detrazioni d’imposta nell’IRPEF, al 

posto delle deduzioni, introdotte con la legge n.80/2003, illustrate in precedenza, 

l’obiettivo di spostare una quota del gettito dell’IRPEF, dai redditi di lavoro a tutti gli 

altri, sembrava conseguito. L’incremento del gettito registrato in quell’ anno dall’ 

IRPEF, era stato maggiore per i redditi diversi determinati in base a dichiarazione, 

rispetto a quelli da lavoro dipendente. Anche questo obiettivo sembrava dunque 

centrato. 

Ma si trattava di un risultato fragile, e di breve durata, almeno in parte 

disancorato dai nuovi assetti distributivi assunti dall’IRPEF con gli interventi 

correttivi introdotti con la finanziaria per il 2007. In ogni caso questo risultato era il 

frutto di condizioni irripetibili, per altro di legittimità assai dubbia, quali la 
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rivalutazione retroattiva dei parametri degli studi di settore, stabilita con la legge 

finanziaria per il 2007, che aveva introdotto il nuovo modello di determinazione 

dell’imposta nell’IRPEF. 

Nel 2008, ad appena un anno dall’ introduzione del nuovo schema impositivo, 

l’aumento delle aliquote implicite, non solo aveva comportato un forte incremento 

del gettito dell’IRPEF; ma aveva determinato une concentrazione abnorme di tali 

aumenti, nei redditi da lavoro dipendente, che avevano registrato un maggior gettito 

di 9,9miliardi di euro, su in totale di 11, 6 miliardi. 

Si tratta di un esito tutt’altro che sorprendente, sol che si consideri che nel 2006, 

gli articoli 12 e 13, che regolavano nel Tuir la “no tax area” e la “family area” avevano 

la caratteristica di disposizioni generali, di lettura e l’applicazione sufficientemente 

semplice e chiara; mentre le analoghe disposizioni che regolano il nuovo sistema 

di detrazioni decrescenti, occupa 7,5 pagine di un codice tributario! 

Ogni commento sul punto è superfluo, tanto appare evidente la pratica 

impossibilità di garantire il principio costituzionale di parità di trattamento dei 

contribuenti nelle leggi tributarie, attraverso un guazzabuglio di disposizioni quali 

quelle regolate dagli articoli 12 e 13 del TUIR, nel testo attualmente vigente. 

Ma se questo aspetto dell’IRPEF riformata nel 2007, evidenzia un profilo di 

criticità che si pone in conflitto con i principi che regolano l’esercizio della 

discrezionalità del legislatore in campo tributario, vi è un ulteriore aspetto, assai 

poco osservato, determinato dalla sostituzione delle deduzioni relative alla no tax 

area e alla family area, con detrazioni d’imposta, che mette in rilievo un ulteriore 

profilo di illegittimità, dei correttivi all’IRPEF introdotti nel 2007, con riferimento al 

principio di capacità contributiva. 

Mi riferisco agli effetti che l’abbandono delle deduzioni dall’imponibile, 

finalizzate ad assicurare effettività al principio di capacità contributiva, ha prodotto 

sulle addizionali locali. Fino al momento in cui la tutela del minimo vitale e quella 

relativa agli oneri familiari era garantita attraverso la determinazione di una quota 

di reddito deducibile dalla base imponibile, queste tipologie di redditi, inespressive 

di capacità contributiva erano sottratte non solo all’imposta erariale sul reddito 
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delle persone fisiche; erano anche automaticamente escluse dalle addizionali 

all’IRPEF, a favore delle regioni e dei comuni. 

Ovviamente questa esclusione dalla area dell’imponibilità, non determinava 

alcun privilegio per questi redditi; al contrario aveva lo scopo di escludere dall’area 

dell’imponibilità questa tipologia di redditi, comunque non espressivi di capacità 

contributiva, indipendentemente dal soggetto, o dai soggetti a cui verrebbe 

destinata l’imposta. 

Ora, mentre per la revisione degli scaglioni e delle rispettive aliquote, il Governo 

proponente poteva giustificarsi riconoscendo che gli effetti fiscali della manovra 

erano stati sottovalutati; la medesima indicazione non poteva essere utilizzata con 

riferimento al maggior gettito prodotto dall’attrazione nell’area dell’imponibilità, dei 

redditi precedentemente esclusi dall’imposizione, in quanto rientranti nella “no tax 

area” e nella “family area”. Sembra chiaro che alla base della decisione di tornare 

al sistema di detrazioni d’imposta, vi sia stato proprio l’obiettivo di incrementarne 

il gettito, occultandone gli effetti, con questa modalità, a dir poco obliqua, sulla cui 

illegittimità costituzionale non credo sia necessario spendere troppe parole. 

In punto di fatto, anche ai fini di offrire una valutazione quantitativa degli effetti 

di questa decisione improvvida, ricordo che il peso delle addizionali all’IRPEF 

nell’ultimo decennio si è moltiplicato, fino a giungere nel 2015/16, nelle aree 

caratterizzate da un maggior peso delle addizionali, ad un’aliquota complessiva del 

4,3%: dunque particolarmente onerosa per i contribuenti a basso reddito. 

Mi sembra interessante aggiungere, come elemento di riflessione ulteriore, che 

la Provincia regionale di Bolzano, ha escluso i redditi rientranti nei primi 2 scaglioni 

dell’IRPEF, dall’addizionale regionale e comunale, proprio per rispettare i limiti 

costituzionali al riguardo. 

In buona sostanza il governo Prodi aveva utilizzato l’obiettivo politico del tutto 

lecito di aumentare (moderatamente) il prelievo sui redditi più elevati, per occultare 

l’aumento (ben più consistente dell’imposta) a carico dei redditi più modesti. Una 

manovra quindi assai discutibile sotto il profilo del merito, certamente 

incostituzionale per la parte in cui assoggettava (ed assoggetta tutt’ora) alle 
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addizionali locali, redditi inespressivi di capacità contributiva, in violazione dell’art. 

53 della Costituzione. 

La terza linea di intervento della manovra fiscale introdotta con la finanziaria per 

il 2007, era anch’essa finalizzata a reperire nuovo gettito, per finanziare il taglio del 

cuneo fiscale. Tra le tante ne segnalo in particolare due: la limitazione della 

deducibilità degli interessi passivi ai fini IRES, che non potevano superare il 30% del 

risultato operativo lordo (EBITDA); questa misura presa a prestito dalla Germania 

se ne differenziava tuttavia per non aver previsto alcuna franchigia, mentre nel 

sistema tributario tedesco, la stessa limitazione era stata introdotta con una 

franchigia pari ad 1 milione di euro (elevata 3 milioni negli anni della Grande 

recessione)! 

Ovviamente si trattava di una misura particolarmente penalizzante per le 

imprese di minori dimensioni, ed in particolare per quelle localizzate nelle regioni 

del Mezzogiorno, in cui notoriamente i tassi di interesse praticati alle imprese sono 

significativamente più elevati. 

A questo prodotto di un fiscalismo miope, se ne può affiancare un altro, vale a 

dire l’aumento dell’aliquota dell’Irap, dal 4,25% al 5,1%, nelle regioni che 

presentavano i bilanci della sanità in disavanzo. Anche in questo caso si tratta di 

una decisione di tipo politico, tuttavia criticabile con argomenti strettamente 

giuridici. A parte la considerazione banale che non vi è alcuna relazione tra 

disavanzo della sanità e sistema produttivo, l’aumento dell’aliquota stabilito dal 

Governo, si poneva in immediato contrasto con l’articolo 120 della Costituzione, 

perché introduceva un ostacolo consistente di natura tributaria alla libera 

circolazione delle persone, dei capitali e delle merci. Principio inserito nel nostro 

ordinamento dalla Costituzione del 1948, che aveva avuto un ulteriore 

rafforzamento con i trattati di Roma del 1957, istitutivi della CEE, che impediscono 

di introdurre barriere di natura tributaria, all’esercizio delle quattro libertà 

fondamentali. 

Ho limitato l’analisi critica di queste misure ai profili giuridici, più evidenti, che 

investono innanzitutto delicati equilibri istituzionali (lo svuotamento della funzione 
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decisionale e di controllo nel campo dei tributi che la Costituzione assegna al 

Parlamento, attraverso l’uso improprio della legge finanziaria), perché, come 

cercherò di evidenziare in seguito, gli squilibri distributivi interni ai principali tributi, 

e l’assenza di coordinamento tra gli stessi, rappresentano un profilo poco 

osservato, tuttavia determinante, che alimenta il fiume carsico dell’evasione 

fiscale. 

Questo non significa che i correttivi introdotti nel sistema tributario con la legge 

finanziaria per il 2007, non si prestino a rilievi critici anche dal punto di vista politico. 

Ma non credo che soffermarsi su questo profilo modifichi il quadro d’insieme, 

qui sinteticamente esaminato, del tutto carente dal punto di vista giuridico. 

Restano invece incomprensibili, dal punto di vista politico, le ragioni che 

nell’estate 2008 avevano spinto il nuovo governo di centro-destra, insediatosi dopo 

aver vinto le elezioni anticipate nella primavera di quell’anno, proprio sui temi del 

fisco, a non riprendere il disegno riformatore, interrotto dalla breve parentesi del 

governo Prodi, ed a fare propri gli indirizzi di politica tributaria di quel Governo, 

compresi i più elevati livelli della pressione fiscale, raggiunti nel 2007. 

L’abolizione dell’ICI sulla prima casa, promessa da Berlusconi nella campagna 

elettorale del 2006, che lo aveva condotto all’ opposizione, ed attuata nel 2008, non 

deve trarre in inganno. Con tutta probabilità, il nuovo Governo di centro-destra, 

impegnato ad accelerare l’attuazione del federalismo fiscale, aveva trovato 

comodo di poter utilizzare il maggior gettito prodotto dalle misure fiscali adottate 

da Prodi, Padoa-Schioppa, e Visco, senza approfondire i profili distributivi di quelle 

misure, qui sinteticamente richiamate; che avevano maggiormente colpito proprio 

gli insediamenti economico sociali e territoriali che avevano assicurato nel 2008 al 

centrodestra un’ampia maggioranza parlamentare. 

Un profilo quest’ultimo, che evidenzia più di qualsiasi altro, la crisi profonda che 

attraversa la democrazia rappresentativa nel nostro Paese, che si trasmette 

amplificandola, all’intera società. Le difficoltà economiche da cui l’Italia non riesce 

a liberarsi, sono l’effetto e non la causa di questa crisi istituzionale, che si è riflessa 
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sui corpi intermedi, elemento essenziale di ogni democrazia matura, ormai privi di 

rilevanza sociale e di rappresentatività. 

Bastava leggere i numeri del Pil registrati in quell’anno (Italia -1,3%; centro-nord 

-09%; a sud -1,6%), con la volontà di capire quel che stava accadendo in Italia nella 

seconda metà del 2008, per comprendere che quei dati avevano ben poco a che 

vedere con la crisi finanziaria internazionale innescata dal fallimento della Lehman 

Brothers, nel settembre 2008. 

Il calo molto più consistente dell’economia nelle regioni del Mezzogiorno, nelle 

quali le esportazioni, come è noto, contribuiscono al Pil in una misura inferiore alla 

metà della media nazionale, evidenziano che il calo del prodotto interno lordo, non 

aveva niente a che vedere con la crisi finanziaria. La sua origine andava ricercata 

infatti nella stretta fiscale del 2006/07 ed era il risultato delle decisioni di politica 

tributaria, di segno regressivo, attuate dal governo Prodi, nei due anni precedenti. 

Per chi avesse la curiosità di approfondire queste tematiche, troverà in quegli 

anni, su questa rivista, molteplici contributi al riguardo, tutti documentati sulla base 

di dati ufficiali (Istat. Mef, Banca d’Italia, Eurostat). 

In buona sostanza, il picco recessivo, concentrato nell’arco di poco più di un 

semestre, tra la fine del 2008 e la prima parte del 2009 (Pil -5,2%), aveva contribuito 

a mascherare gli effetti strutturalmente recessivi delle modifiche introdotte 

all’IRPEF e all’IRAP nel 2007. Va in questo senso anche la riduzione del cuneo 

fiscale, riassorbita nell’arco di un solo anno, dunque del tutto inutile, come abbiamo 

documentato in queste note. 

L’intreccio, tra il picco recessivo del 2009, amplificato dalla stretta fiscale 

2007/08, e la significativa ripresa del 2010, avrebbe potuto dare avvio ad una svolta 

virtuosa, all’economia italiana, se il governo avesse impiegato le poche risorse 

disponibili, per affiancare il processo di ristrutturazione produttiva, avviato dalla 

parte più dinamica delle imprese, nel segno di un’accresciuta competitività. 

Tema questo ampiamente trattato negli studi di Marco Fortis, pubblicati in quel 

periodo su “Il Sole 24 ore”, che documentato i recuperi di competitività dell’industria 

manifatturiera in quegli anni, smentendo tutti i catastrofismi interessati intorno al 
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tema della perdita di competitività del nostro sistema di imprese, a partire dagli 

anni 2000. Basta escludere dal calcolo le imprese fino a 10 addetti (in Germania il 

numero di addetti medio è di circa 18 unità, contro le 3,8 della manifattura italiana) 

perché i dati relativi alla produttività delle due grandi manifatture europee si 

equivalgano. Se si ripete l’indagine limitando l’osservazione alle imprese con oltre 

20 dipendenti si scopre che la produttività italiana scavalca quella tedesca con 

guadagni che arrivano a oltre 20 punti. 

Come questo sia stato possibile è ampiamente documentato dagli studi di 

Fortis. A questo aggiungerò, in conclusione, alcune considerazioni di carattere 

tributario, che attengono alla struttura distributiva delle diverse imposte e 

all’evasione. 

Sfortunatamente il Governo Berlusconi aveva sottovalutato i rischi che le 

turbolenze finanziarie del 2008 ed il picco recessivo del 2009, avrebbero 

determinato in un sistema Paese caratterizzato dal terzo debito pubblico del 

pianeta, ed aveva spostato il proprio obiettivo primario sull’accelerazione del 

processo di riforma federalista dello Stato. 

Non aver compreso che quello non era il tempo per “giocare a Monopoli” con il 

federalismo fiscale, per l’aumento dei costi che questo avrebbe inevitabilmente 

portato con sé, quantomeno nella fase di avvio, aveva infatti contribuito ad 

accelerare la crisi politica latente, interna al centrodestra, creando le condizioni 

ideali per l’attacco speculativo al debito pubblico italiano. Segnando la fine di quella 

stagione politica ed accompagnandola con una serie di extra costi, economici, 

politici, sociali, che la via maestra delle elezioni anticipate, nel 2011 avrebbe potuto 

quantomeno contenere nelle dimensioni. 

Sembra superfluo aggiungere che l’instabilità e gli effetti recessivi prodotti dal 

dilettantismo delle manovre di finanza pubblica, adottate tra il 2011 e il 2013, vanno 

tenuti distinti dai limiti e dagli squilibri prodotti nell’ordinamento tributario, dalle 

modifiche introdotte con la legge finanziari 2007, non coordinate al sistema. 

Tuttavia non vi è dubbio che l’aumento della pressione fiscale registrata nel 2007, 

doppia rispetto alle previsioni del Governo, determinata dall’improvvisazione che 
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aveva caratterizzato quegli interventi, che si erano rivelati sostanzialmente 

regressivi, abbia contribuito ad amplificare ulteriormente gli effetti recessivi delle 

misure fiscali, eccessive nelle dimensioni e fortemente regressive nei contenuti, 

introdotte dal governo Monti tra il 2011 e il 2012. 

Un profilo, quest’ultimo, che non poteva non avere qualche conseguenza anche 

sul tema dell’evasione fiscale. 

 

3. Il fisco negli anni della crisi, nel Rapporto della Corte dei Conti sul 

coordinamento della finanza pubblica del 2015 

La questione dell’evasione e della sua maggiore diffusione rispetto ai principali 

Paesi europei, è un tema ricorrente nel dibattito politico nazionale. Essa emerge 

periodicamente, come un fiume carsico, quando la politica ha bisogno di un alibi 

per giustificare il mancato raggiungimento degli obiettivi promessi; o più 

semplicemente quando le cose non vanno come si vorrebbe. Per scomparire 

nuovamente, quando l’economia volge al bello. 

L’aspetto meno convincente di questo modo di argomentare, nasce dal fatto, che 

l’evasione fiscale, sicuramente diffusa nel nostro sistema economico, come del 

resto in tutti i sistemi caratterizzati da una pressione fiscale onerosa e da un 

numero particolarmente elevato di lavoratori autonomi e di imprese individuali, 

secondo le stime correnti non avrebbe registrato significative variazioni, nel corso 

del tempo. E questo, nonostante le trasformazioni profonde che hanno investito 

nell’ ultimo quarto di secolo il sistema produttivo e distributivo in Italia. 

È mia opinione che questo dato richieda qualche ulteriore approfondimento, per 

evitare di giungere a conclusioni fuorvianti. In particolare, occorre tener conto dei 

profili giuridici e delle interconnessioni che caratterizzano le diverse imposte per 

analizzare il fenomeno evasione nelle sue dinamiche reali. Con tutta probabilità il 

solo approccio possibile per poter mettere in campo politiche di contrasto efficaci. 

Tuttavia se si analizza il nostro sistema tributario, nelle sue diverse articolazioni, 

l’impressione che se ne ricava è che una visione unitaria, di sistema, relativamente 
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alle imposte, sia praticamente inesistente; salvo una costante, vale a dire un 

fiscalismo esasperato che emerge lungo l’arco dell’intero sistema tributario. 

L’opposto, rispetto a quanto necessario per avvicinare l’insieme di imposte, 

tasse ed altri balzelli, ad un sistema ordinato di prelievi, coerente con il secondo 

comma dell’articolo 53 della Costituzione. 

Nel corso del 2015 sono stati pubblicati 2 ampi studi sulla diffusione 

dell’evasione in Italia, da parte del Ministero dell’economia e delle finanze, e dal 

Centro studi della Confindustria. 

A questi lavori, dedicati specificamente all’analisi del fenomeno dell’m evasione 

fiscale si affianca il Rapporto 2015 della Corte dei conti, sul coordinamento della 

finanza pubblica. Si tratta di un lavoro di notevole interesse innanzitutto dal punto 

di vista documentale, perché analizza i profili contenutistici delle manovre di 

finanza pubblica attuate tra il 2008 e il 2014, vale addire negli anni della crisi 

finanziaria. Uno strumento prezioso per cercare di comprendere le dinamiche che 

consentono all’evasione di svilupparsi, all’interno di un quadro economico sociale 

profondamente mutato, rispetto al periodo precedente. 

Dal rapporto, in cui i diversi aspetti sono descritti in modo analitico, con un ampio 

supporto di tabelle e di grafici, emerge il ruolo che le politiche redistributive, specie 

fiscali, attuate a partire dal 2011, hanno avuto nell’ alimentare, dopo la fase acuta 

della crisi finanziaria (2008/09), i processi recessivi che hanno caratterizzato 

l’economia italiana tra il 2011 e il 2014. Particolare attenzione viene dedicata nel 

rapporto alle politiche di contrasto all’evasione come strumento di copertura delle 

manovre di finanza pubblica, nell’ambito della politica di bilancio in quel periodo. 

 Cerchiamo quindi di analizzare brevemente quanto emerge da questi lavori, con 

l’obiettivo, se possibile, di trarre qualche considerazione sulle condizioni strutturali 

che alimentano l’evasione fiscale, sui profili giuridici, e sugli strumenti e gli 

interventi utili a contenerne le dimensioni entro limiti fisiologici. 

In particolare il capitolo dedicato dal Rapporto della Corte dei Conti al “Il fisco 

degli anni della crisi”, tra il 2008 e il 2014, rappresenta un contributo prezioso per 

comprendere il ruolo svolto dal fisco, sia nell’ambito della politica di bilancio di 
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quegli anni; sia, più in generale, per evidenziare il ruolo che le manovre fiscali hanno 

avuto sul calo dei redditi delle famiglie, indi sulla domanda interna, amplificando  

l’impatto recessivo sull’ economia reale delle politiche di riequilibrio della finanza 

pubblica, di portata complessivamente modesta. 

Nonostante lo sforzo fiscale a cui sono state sottoposte le famiglie e le imprese 

nel periodo osservato. 

L’impatto particolarmente negativo di quelle politiche nelle regioni del 

Mezzogiorno, le meno influenzate dalla crisi finanziaria internazionale, con esiti 

depressivi su tutti i principali indicatori economici, a partire dal PIL, aiuta a 

comprendere i limiti delle politiche di finanza pubblica e gli effetti negativi prodotti 

dai profili redistributivi poco meditati, assunti della politica tributaria tra il 2008 e il 

2014. 

Al riguardo mi sembra utile riportare un passo del rapporto che introduce il 

Capitolo II relativo a “Il fisco negli anni della crisi”: 

“La crisi che negli ultimi sette anni ha investito l’economia italiana si è riflessa 

anche sugli assetti del sistema tributario e sulle scelte di politica fiscale. Un quadro 

macroeconomico deteriorato e basi imponibili cedenti hanno condizionato il livello e 

la dinamica del prelievo. Differenze nella tenuta del reddito disponibile e nella difesa 

degli stili di consumo hanno aumentato i conflitti distributivi e le responsabilità del 

fisco nel temperarli. La conservazione di regimi tributari di favore e la propensione 

ad evadere sono state interpretate come soluzioni compensative di una deludente 

economia reale. 

In questo contesto, la politica tributaria si è trovata a dover fronteggiare un duplice 

impegno. Da un lato, l’esigenza “strutturale” – ribadita fra il 2011 e il 2014, da ben 

quattro d.d.l. di riforma – di rivedere il sistema di prelievo in direzione di minore 

onerosità, di maggiore equità distributiva e di un impiego efficiente dei fattori 

produttivi per il sostegno della crescita. Dall’altro, la necessità “congiunturale” di un 

impiego della leva fiscale per garantire gli equilibri di finanza pubblica. 

Le evidenze quantitative del periodo 2008-2014 suggeriscono una sostanziale 

tenuta del gettito complessivo e di quello tributario in particolare. Più arduo risulta, 



                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                               
                                                                                                                                                                5/2016 

31 
 

invece, discernere fra i fattori che vi hanno contribuito. Tre gli interrogativi: 

i) quanta parte delle variazioni di gettito intervenute riflettono gli andamenti 

delle grandezze macroeconomiche di contesto (Pil, consumi, investimenti, prezzi, 

scambi internazionali…)? 

ii) quanto, invece, è riconducibile a interventi normativi che hanno mutato 

l’assetto e i parametri della tassazione (aliquote, imponibile, estensione dei 

trattamenti agevolativi)? 

iii) infine, in quale misura hanno influito sulla dinamica delle entrate reazioni di 

comportamento dei contribuenti, in risposta a mutati livelli impositivi o, più 

semplicemente, come conseguenza di un diverso clima economico? 

In questo capitolo del Rapporto ci si concentra sul secondo interrogativo, 

approfondendo gli effetti che le manovre varate fra il 2008 e il 2014 hanno prodotto 

sulla dinamica e sulla distribuzione del prelievo e le implicazioni che ne potrebbero 

derivare per il futuro, a partire dall’anno in corso. 

Per misurare l’impatto delle numerose misure che hanno visto la luce negli ultimi 

sette anni, sono stati utilizzati i dati contenuti nelle Relazioni tecniche che 

accompagnano ogni provvedimento: dati ufficiali (di fonte MEF), dunque, che 

riflettono valutazioni ex ante, soggette per loro natura a un livello di incertezza 

crescente (quanto al contesto macroeconomico e alle reazioni di comportamento 

dei contribuenti) con l’estendersi del quadro temporale della previsione. Tale limite, 

tuttavia, non condiziona la potenzialità informativa dei dati in questione che, in ogni 

caso, testimoniano delle scelte di politica fiscale e degli obiettivi perseguiti dal 

legislatore. Una chiave di lettura, questa, che va tenuta presente anche quando si 

confrontano le stime formulate in sede di previsione con le evidenze che risultano a 

consuntivo.” 

       Non è questa la sede per un approfondimento dei numerosi paragrafi del 

Rapporto che si riferiscono ai diversi aspetti della politica tributaria, anche se 

alcuni, penso in particolare all’evoluzione della politica tributaria degli enti 

territoriali, evidenziano la forte penalizzazione che questa ha determinato nei 

territori caratterizzati da minore capacità fiscale. Effetto inevitabile di un 
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decentramento fiscale improvvisato e demagogico, che ha obliterato i vincoli 

costituzionali stabiliti dall’ art,119 in tema di perequazione. 

Al riguardo lo studio della Corte dei Conti assume come base di riferimento per 

l’analisi delle disposizioni tributarie, il contenuto delle relazioni ministeriali che 

accompagnano l’introduzione delle diverse misure di natura fiscale; il che 

condiziona in parte il valore critico del Rapporto, non la sua utilità. E’ la stessa Corte 

infatti a sottolineare che i dati previsionali non sempre corrispondono a quelli a 

consuntivo, soprattutto in un lungo arco di tempo caratterizzato da una profonda 

recessione. Di qui l’interesse del rapporto innanzitutto dal punto di vista fattuale, 

perché la grande mole di dati riportati rappresenta di per sé una base di grande 

interesse per l’analisi della politica tributaria negli anni della crisi: evidenziandone 

contraddizioni e limiti, specie sotto il profilo distributivo, che spiegano, più di 

qualsiasi studio specialistico, le cause endogene di una crisi fiscale, che 

l’establishment è impegnato con ogni mezzo ad occultare. 

In questa prospettiva, anche ai fini di evitare il rischio di dispersione, rispetto al 

tema del lavoro, mi limiterò a richiamare l’attenzione sugli aspetti del Rapporto che 

coinvolgono più direttamente il tema dell’evasione fiscale, per trarne, se possibile, 

qualche ulteriore indicazione. 

Non si può tuttavia ignorare un dato generale, che caratterizza la politica 

tributaria nel periodo osservato (2008-2014); vale a dire il numero spropositato di 

provvedimenti (45) e di misure fiscali (758), adottati dai vari Governi, che, in base 

alla ricostruzione della Corte dei Conti, hanno movimentato nell’arco dei sette anni 

presi in esame del rapporto, 520 miliardi di risorse, tra maggiori entrate e riduzioni 

d’imposta, con un saldo positivo cumulato di 145 miliardi, in sette anni. 

Secondo il Rapporto della Corte, “Le stime riportate nelle Relazioni tecniche 

suggeriscono, innanzitutto, che dei 145 miliardi di maggiori entrate nette iniettate nel 

sistema tributario, la parte chiaramente riconducibile a misure di natura redistributiva 

dovrebbe commisurarsi ai due terzi circa (poco più di 95 miliardi). Anche in questo 

caso, si tratta di effetti accumulati nell’intero periodo 2008-2015, come risultato delle 

maggiori e delle minori entrate recate dai provvedimenti varati in ciascun anno ed 
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aventi carattere strutturale.” 

La dimensione particolarmente elevata dei profili redistributivi della politica 

tributaria negli anni della crisi, rappresenta un dato incontestabile. Tuttavia nei 

termini riportati dalla Corte dei Conti, non è facile orientarsi sugli effetti redistributivi 

reali; e soprattutto se questi siano in sintonia con i principi distributivi tributari, sia 

più in generale con l’articolo 41 della Costituzione, che finalizza gli interventi 

pubblici in campo economico a fini sociali. 

Sembra evidente a chi scrive che una forbice così ampia tra risorse movimentate 

e l’aumento del gettito che ne è derivato, rende di assai difficile lettura gli effetti 

reali delle diverse misure di politica tributaria, specie sotto il profilo distributivo; indi 

alimenta meccanismi di illusione finanziaria di dubbia legittimità, finalizzati ad 

attuare politiche redistributive poco trasparenti, non sempre coerenti con il 

principio costituzionale di capacità contributiva. 

Un esempio per tutti di misure fiscali discutibili, sicuramente non prioritarie, 

viene offerto dal decreto “ salva Italia “ con il quale il governo Monti da un lato ha 

tagliato strutturalmente le pensioni, con profili distributivi particolarmente 

penalizzanti per i cittadini nati a partire dal 1951, che si sono visti prorogare 

mediamente la data di collocamento a riposo di 6/7 anni; dall’altro ha introdotto 

un’agevolazione fiscale particolarmente generosa a favore delle imprese che si 

ricapitalizzano attraverso l’ACE, trasferendo a capitale gli utili realizzati ogni anno, 

in esenzione d’imposta. 

L’arbitrarietà, prima ancora che la regressività di manovre di questo segno 

appare tanto evidente da evitare ogni commento. 

La Corte dei conti analizza criticamente gli effetti redistributivi degli incrementi 

di gettito cumulati, prodotti dalle manovre tributarie di quegli anni, come risultato 

algebrico di aumenti di alcune imposte e di riduzione di altre. Emerge infatti con 

chiarezza, proprio per il numero spropositato di misure adottate, che queste siano, 

in prevalenza, il frutto di spinte contingenti, al di fuori di qualsiasi disegno di politica 

tributaria degno di questo nome. 
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Le conclusioni a cui perviene il rapporto appaiono, da quest’angolo visuale, 

condivisibili; tuttavia l’analisi della Corte circa i profili distributivi del sistema 

tributario, avrebbero forse meritato ulteriore approfondimento. 

I massimi giudici contabili esprimono un giudizio critico sulla ripartizione del 

prelievo tra le principali imposte, sottolineando il peso eccessivo rappresentato 

dalle imposte dirette, a carico del fattore lavoro e dei redditi d’impresa, rispetto alle 

imposte sui consumi e sul patrimonio, un dato strutturale, secondo la Corte, che 

penalizza la crescita economica. 

Tuttavia un’analisi che si limiti agli aspetti classificatori della ripartizione del 

prelievo tra le diverse imposte, rischia di condurre a conclusioni poco convincenti, 

proprio dal punto di vista distributivo. 

Basta pensare all’IRAP, un’imposta sul valore aggiunto della produzione, che non 

trova elementi di confronto in nessun Paese ad economia avanzata, i cui effetti si 

discostano dall’ IVA, sul piano quantitativo, per il fatto di avere una base imponibile 

più ampia rispetto all’imposta sul valore aggiunto euro-comunitaria; per non essere 

deducibile dalle imposte sui redditi, nonostante l’adozione di un modello impositivo 

di tipo reddituale; da ultimo   per escludere dal tributo i beni importati. 

Una serie di elementi, compresa la determinazione su base fisica e non 

finanziaria dell’imposta dovuta, ed il carattere di imposta monofase che la 

avvicinano dal punto di vista classificatorio ad un’imposta diretta; ma il cui onere 

tende a trasferirsi sui consumatori con effetti non dissimili, rispetto a quanto 

avviene nell’IVA (con l’avvertenza che avendo l’IRAP una base imponibile calcolata 

su elementi reali e non su base finanziaria, a propone io sono stato incaricato di 

parità di aliquota l’IRAP, presenta una maggiore incidenza sui consumi rispetto 

all’Iva, ed una maggiore resistenza all’evasione). 

Il che comporta un maggior peso effettivo delle imposte sui consumi rispetto al 

gettito totale, rispetto a quanto rivelato dalla tradizionale classificazione dei tributi 

in imposte sui redditi, sul patrimonio e sui consumi. Lo stesso può dirsi per la 

tassazione immobiliare e patrimoniale: l’imposta sulla proprietà immobiliare, come 

detto, è infatti affiancata da tributi comunali che utilizzano il valore locativo degli 
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immobili come base di calcolo per tributi sui servizi locali, classificati tra le tasse, 

la cui caratterizzazione patrimoniale è tuttavia evidente. 

Anche i redditi da capitale non si sottraggono a queste considerazioni, in quanto 

caratterizzati da graduazioni del prelievo tra i diversi percettori di tali redditi, non 

sempre in linea con i criteri distributivi stabiliti dall’ articolo 53 della Costituzione, 

che imporrebbe al legislatore di assicurare la parità dei contribuenti rispetto alla 

legge tributaria: il che, nel nostro ordinamento tributario, in una pluralità di casi 

tutt’altro che infrequenti o marginali, non è dato di rilevare. 

Se si sposta il punto di osservazione alle principali misure tributarie adottate nel 

periodo considerato, con l’obiettivo di porre sotto controllo l’andamento della 

finanza pubblica, ci si avvede facilmente che i profili redistributivi delle manovre, 

vanno ben oltre il dato puramente classificatorio, per investire in modo diretto gli 

aspetti contenutistici, di alcune tra le principali misure adottate in quegli anni. 

Si pensi al forte aumento che ha caratterizzato l’imposizione dei redditi 

immobiliari e delle rendite finanziarie negli anni della crisi, la cui incidenza è stata 

proporzionalmente maggiore per i contribuenti appartenenti alle fasce di reddito 

più modeste. Dell’ impiego distorsivo del patrimonio immobiliare a fini fiscali ho già 

accennato; le stesse considerazioni possono estendersi all’ imposizione delle 

rendite finanziarie, non meno sperequata. 

E’ pur vero infatti che prima della crisi la fiscalità sulle rendite finanziarie in Italia 

era di norma più contenuta rispetto ai principali partner europei; ma questa 

caratterizzazione apparentemente agevolativa veniva di fatto ribaltata,  se si tiene 

conto che in numerosi Paesi, anche europei, le rendite finanziarie sono tassate al 

netto della svalutazione monetaria, mentre la scelta di tassarle con un’imposta 

cedolare ovvero di inserirle tra i redditi assoggettati all’imposta personale 

progressiva, appartiene al contribuente, che può optare indifferentemente per 

l’imposizione personale, ovvero  per quella cedolare, in base alle proprie 

convenienze. 

In buona sostanza, mentre l’imposta cedolare in Italia tende ad assicurare 

un’imposizione uniforme, con un livello d’imposizione minima particolarmente 
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elevato, in altri ordinamenti la cedolare ha lo scopo di determinare un’imposizione 

massima minore di quella che si avrebbe assoggettando le rendite finanziarie all’ 

imposta personale progressiva: può sembrare un dettaglio, ma  dal punto di vista 

distributivo il modello italiano, ancora una volta penalizza i redditi più modesti, una 

costante della politica tributaria negli anni della crisi e dell’eclissi del Parlamento. 

 In Italia quindi, l’aumento dal 12 % al 26% della ritenuta a titolo d’imposta sulle 

rendite finanziarie, stabilito nel corso degli ultimi anni, ha comportato un aggravio 

d’imposta molto più elevato per tutti quei contribuenti, che scontano nell’ IRPEF 

un’aliquota media inferiore al 26%. 

Un profilo regressivo evidente, con effetti collaterali indesiderati sulla 

propensione al risparmio, e sul livello dei consumi delle famiglie. Se a questo dato 

si aggiungono i forti aumenti delle imposte indirette, a partire dall’Iva e dalle accise 

sulle fonti energetiche e sui carburanti, (23 aumenti in 7 anni!) e i tagli ai servizi 

offerti dalla spesa pubblica, non ci si deve stupire dell’avvitamento recessivo che 

ha caratterizzato l ‘economia italiana tra il 2012 e il 2014. 

Se poi si osserva l’imposizione dei redditi di lavoro, ci si rende facilmente conto 

degli effetti distorsivi, assunti dalla tassazione con aliquota del 10% dei cosiddetti 

premi di produttività. 

L’agevolazione riguarda, infatti, un numero esiguo di imprese (poco più di 7500 

su oltre un milione e centomila società di capitali), ed introduce una 

differenziazione nell’imposizione dei redditi da lavoro nell’imposizione personale, 

che non sembra in linea con i principi distributivi di natura tributaria, proprio perché 

avvantaggia un numero tanto ridotto di imprese, tale da produrre effetti distorsivi 

innanzitutto sotto il profilo della parità di trattamento dei contribuenti davanti alla 

legge fiscale. 

Conclusivamente, sembra opportuno accennare agli sgravi fiscali introdotti 

nell’IRPEF a favore di una parte soltanto dei redditi di lavoro (quelli di lavoro 

dipendente, entro il tetto di 26.000 euro lordi, con esclusione di tutti gli altri). Una 

misura singolare, che il Rapporto si è limitato a evidenziare attraverso l’indicazione 

dei dati cumulati relativi agli incrementi e alle riduzioni d’imposta, ripartiti in base 
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agli aggregati: 1) redditi di lavoro; 2) redditi d’ impresa, 3) consumi. 4) immobili; 5) 

rediti da capitale, senza precisazioni ulteriori. 

La riduzione del prelievo non ha infatti investito l’insieme dei redditi di lavoro: si 

è limitata ad aumentare le detrazioni d’imposta solo ad una parte dei titolari dei 

redditi da lavoro dipendente, con esclusione di tutti gli altri, a partire dai titolari di 

pensioni. Una duplice discriminazione, quantitativa e qualitativa, che ha modificato 

i profili distributivi della principale imposta del nostro sistema tributario, senza 

alcuna giustificazione plausibile. 

Una scelta sicuramente in contrasto sia con il principio di eguaglianza, sia con 

quello di capacità contributiva, che ne costituisce la specificazione nel settore 

tributario, che ha moltiplicato le disparità di trattamento, tra i percettori di redditi di 

lavoro, accentuandone i profili d’incostituzionalità. 

A considerazioni analoghe si può giungere con riferimento all’ incremento della 

tassazione dei redditi d’impresa, per i quali il contemporaneo effetto di sgravi 

d’imposta e di ulteriori incrementi dei medesimi, ha, anche in questo caso, 

determinato scarsa trasparenza nei profili distributivi, con disparità di trattamento 

rispetto alle leggi tributarie, difficilmente compatibili con il nostro ordinamento 

costituzionale. Ma questi approfondimenti, tutt’altro che privi di rilievo, in uno 

studio sull’analisi del fisco negli anni della crisi, tuttavia estranei rispetto agli 

obiettivi descrittivi del rapporto, non trovano comprensibilmente spazio, nell’analisi 

svolta al riguardo dalla corte dei conti. 

Per quanto riguarda più direttamente il tema dell’evasione, il rapporto si limita a 

sottolineare che secondo studi recenti (F. Schneider, The Shadow Economy in 

Europe, 2013), il livello dell’economia sommersa o irregolare è in Italia un po' 

superiore alla media europea (22%), e significativamente più elevato rispetto ai 

Paesi ad economia matura. 

Se si prendono in considerazione le stime pubblicate da Eurostat, i dati appaiono 

meno negativi per noi. Opportunamente il Rapporto sottolinea due aspetti non 

sempre considerati negli studi sull’evasione. Il primo si riferisce ad un dato di fatto 
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spesso trascurato quando si parla di evasione, vale a dire che i due fenomeni, 

economia sommersa ed evasione, coincidono solo in parte. 

A ben vedere, un’ampia fetta di economia irregolare riguarda infatti realtà 

reddituali marginali, spesso inferiori al minimo imponibile nell’ imposizione dei 

redditi, ovvero a quel segmento dell’economia familiare definito dagli economisti, 

economia informale, che distribuisce al interno della famiglia una quota del reddito 

prodotto su base familiare. 

Si tratta di realtà, che specie nelle aree meno sviluppate del Paese, non solo nel 

Mezzogiorno, rappresentano una quota non trascurabile dei consumi, che tuttavia 

sfuggono alla tassazione, in quanto inferiori al minimo imponibile stabilito dalla 

legislazione tributaria. 

Un’ulteriore considerazione riguarda la stima dell’evasione, nell’economia 

irregolare; il più delle volte attraverso un’operazione a dir poco semplicistica, dopo 

aver stimato l’economia irregolare, le si applica l’aliquota relativa alla pressione 

fiscale, ad esempio 43%, rispetto al Pil, e si pretende che la cifra che ne risulta 

rappresenti la quota di imposte e di contributi sociali sottratti dall’evasione fiscale 

al sistema pubblico. 

 Non occorre spendere troppe parole per sottolineare che una metodica di 

questo tipo conduce a risultati fuorvianti. L’economia irregolare, comporta 

banalmente anche una riduzione del carico fiscale rispetto all’economia regolare; 

ma non bisogna dimenticare che l’economia irregolare assolve praticamente tutte 

le imposte indirette, compresa l’IVA sugli acquisti, che ovviamente le attività 

irregolari possono dedurre solo parzialmente, in coerenza con la quota di reddito 

dichiarata al fisco. 

Date queste premesse, il Rapporto prende in esame le misure di contrasto 

all’evasione contenute nelle manovre di finanza pubblica nel periodo 2008/2014 e 

il gettito attribuito alle stesse, ricavato dalle relazioni tecniche che hanno 

accompagnato i provvedimenti varati in quegli anni; in base a quanto indicato dal 

MEF, i provvedimenti finalizzati al contrasto all’evasione sono 13 sul totale di 45 

richiamato in precedenza. 
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Con riferimento al gettito cumulato, atteso da tali misure, esteso al 2015, sempre 

in base ai dati del Ministero dell’economia e finanza, la quota di maggiori entrate 

legate alle politiche di contrasto all’evasione, ammonterebbe a 64 miliardi, su un 

totale di 145 miliardi, distribuite in vario modo nell’arco dei sette anni considerati. 

Sulla base di tali elementi, il Rapporto divide le politiche di contrasto all’evasione 

in tre “stagioni” diverse. 

La prima stagione quella che abbraccia il periodo 2008/2011, vale a dire l’arco 

temporale maggiormente influenzato dalla crisi finanziaria internazionale, è anche 

quella più interessante dal punto di vista delle misure adottate. Questo periodo, nel 

quale l’equilibrio dei conti pubblici si era rilevato più a rischio risulta caratterizzato, 

“...da una strategia di contrasto all’evasione arricchita con l’introduzione di 

un’ampia messe di misure, i cui effetti, quantificati e iscritti a bilancio a riduzione 

dell’indebitamento netto, spiegano una quota crescente delle maggiori entrate nette 

attese nel periodo (fino al 75 per cento delle manovre 2011). E’ questa la fase in cui 

vedono la luce misure accreditate di rilevanti effetti sul gettito: dal piano di controlli 

basato sull’accertamento sintetico (“redditometro”) del DL 112/2008, al contrasto 

del distorto utilizzo delle compensazioni fiscali e ai paradisi fiscali del DL 78/2009; 

dal contrasto al fenomeno delle imprese in perdita “sistematica” e 

dell’aggiornamento dell’accertamento sintetico del D.L. 78/2010, alla revisione degli 

studi di settore del DL 138/2011. 

Il secondo periodo, “che si riferisce al biennio 2012/2013, si caratterizza: “Per 

una finanza pubblica meno restrittiva e, con essa, un ricorso molto limitato alla lotta 

all’evasione come soluzione per prefigurare forme di prelievo. In questo periodo, 

dunque, il contrasto all’evasione registra soprattutto gli effetti di gettito rinvenienti a 

tale titolo dalle misure varate nella prima fase del settennio. Di nuovo sul fronte 

antievasione, risulta, invece, iscritta a bilancio una sola misura (il contrasto degli 

abusi nell’utilizzo dei crediti IVA in compensazione prevista dal Dl 16/2012).” 

Il 2014, segna l’avvio di una terza stagione della politica di bilancio “…in cui, pur 

continuando a prevalere i connotati espansivi, si registra un’inversione nell’adozione 

e contabilizzazione a fini di copertura di misure di contrasto all’evasione. Talora, si 
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tratta dell’iscrizione a bilancio, ritenendole acquisite, delle “maggiori entrate 

strutturali dal 2014 all’esito della prima valutazione dei risultati 2013 derivanti 

dall’attività di contrasto all’evasione fiscale”, come si esprime il DL 66/2014.” 

Infine, con riferimento ai provvedimenti introdotti con la legge di stabilità 2015, 

il rapporto sottolinea che gli effetti ascritti alle nuove misure di contrasto 

all’evasione, come già sottolineato dalla Corte, in sede di Audizione presso le 

competenti Commissioni parlamentari e in occasione di uno specifico Rapporto 

dedicato ai contenuti definitivi della legge di stabilità per il 2015 , assumono 

particolare rilievo “si tratta di interventi che operano in diverse direzioni: talora, 

accentuando il conflitto d’interessi in chiave di recupero di base imponibile 

(raddoppiando, all’8 per cento, la ritenuta sui compensi corrisposti a fronte di spese 

di ristrutturazione edilizia); altre volte puntando a favorire la tempestiva acquisizione 

di un maggior gettito, sia pure offrendo al contribuente l’opportunità di una 

significativa transazione (nuove regole in materia di esercizio del ravvedimento 

operoso); altre volte, ancora, intervenendo sul processo di acquisizione del gettito 

all’Erario (introduzione ed estensione dei meccanismi del Reverse charge e dello Split 

payment), nel presupposto che derogando alle regole di versamento e di liquidazione 

dell’IVA, nonché accorciando il percorso consumatore finale-Erario, si determinino 

benèfici effetti sul gettito. In tutti i casi, si tratta di misure di dimensioni rilevanti dalle 

quali è atteso un significativo contributo alla crescita del gettito fin dal primo anno 

di applicazione (il 2015): 4,3 miliardi che, sommati ai poco più di 10 miliardi che 

rappresentano l’effetto di trascinamento dalle misure adottate fra il 2008 e il 2013, 

portano a poco meno di 15 miliardi i proventi attesi nel 2015 dalla lotta all’evasione: 

il 67% delle maggiori entrate nette che deriverebbero nell’anno in corso dall’insieme 

delle manovre 2008- 2014.” 

In buona sostanza, secondo il Rapporto, gli effetti delle misure di contrasto 

all’evasione, introdotti con la legge di stabilità 2015, appaiano particolarmente 

significativi, in quanto da sole rappresentano circa 1/3 delle maggiori entrate 

cumulate, ascrivibili alle politiche di contrasto all’evasione messe in campo a 

partire dal 2008. 
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Come ho avuto modo di sottolineare in un precedente articolo, la scelta 

dell’Esecutivo di contrastare l’evasione nell’IVA attraverso una sempre maggiore 

estensione dei meccanismi di inversione contabile, presta il fianco a riserve dal 

punto di vista tecnico, quando il suo impiego non trova giustificazioni in situazioni 

di particolare criticità dal punto di vista dei controlli. 

In buona sostanza, è vero che il reverse charge riduce il rischio di evasione, ma 

occorre non dimenticare che questo modello di applicazione dell’IVA, specie se 

generalizzato, penalizza il sistema delle imprese, rispetto al funzionamento 

dell’IVA, che occorre non dimenticare è un’imposta armonizzata a livello europeo. 

In definitiva mentre i primi interventi di reverse charge, avevano interessato settori 

sensibili quali quello dei subappalti, alcuni interventi  successivi, non si sottraggono 

alla critica, di comportare incrementi del gettito dovuti non alla riduzione 

dell’evasione ma semplicemente al fatto che l’inversione contabile determina un 

forte incremento dell’Iva a credito, non immediatamente deducibile, il cui recupero 

è condizionato dai rimborsi che l’Amministrazione gestisce con grande prudenza e 

senza alcuna fretta. 

In buona sostanza, un ennesimo espediente per fare cassa, che rende non 

neutrale l’imposta per i settori sottoposti ad inversione contabile, che rende quindi 

l’IVA italiana meno europea. 

In particolare nel caso dell’estensione dell’inversione contabile riferita a beni di 

provenienza estera, il meccanismo di inversione contabile serve a poco, quando 

quote significative di merci importate, di origine extracomunitaria, provenienti da 

un altro Paese dell’Unione, sono immesse sul mercato interno senza assolvere 

l’IVA. Che questo sia un fenomeno in crescita è dimostrato dal fatto che è sempre 

più frequente acquistare sul mercato, non soltanto on-line, merci importate di 

produzione nazionale. 

La questione non deve stupire, perché il regime provvisorio di assolvimento 

dell’IVA in ambito europeo (che dura ormai da un quarto di secolo), presenta una 

serie di smagliature che hanno prodotto nel tempo l’aumento dell’evasione dell’IVA 

all’importazione di beni provenienti da altri Paesi dell’Unione, non solo in Italia; in 
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questi casi l’efficacia dei meccanismi di inversione contabile per contrastare 

l’evasione è praticamente nulla. 

Un discorso diverso, più articolato, merita lo Split payment, vale a dire la mancata 

corresponsione dell’IVA da parte della Pubblica Amministrazione ai propri fornitori; 

in buona sostanza la PA trattiene l’IVA da essa dovuta e la versa su un di conto 

dedicato del Ministero dell’economia e delle finanze. A prima vista sembra 

un’operazione “geniale”: si tratta di una misura che comporta nell’ immediato un 

notevole incremento del gettito dell’imposta sul valore aggiunto, che tuttavia non 

nulla a che vedere con il contrasto all’evasione fiscale. 

In pratica, con lo Split payment, il legislatore, del tutto indebitamente, ha 

trasformato nei rapporti con la PA, l’IVA da imposta plurifase sul valore aggiunto, 

in un imposta mono fase sulle vendite, in cui l’acquirente finale è rappresentato 

dalla Pubblica Amministrazione. In queste condizioni l’incremento del gettito non 

deve evidentemente stupire; ma soprattutto non può essere considerato come 

recupero di imposte precedentemente evase. L’Amministrazione infatti, incassa 

sulle proprie forniture, l’IVA sul valore aggiunto cumulato, relativo alle precedenti 

fasi produttive e di commercializzazione, per le quali ha già incassato l’IVA dovuta 

nelle fasi precedenti. 

L’incremento a due cifre del gettito deriva sul mercato interno (tra il 17% il 18%) 

nei primi due mesi del 2016, nei quali i fornitori hanno regolato l’IVA trattenuta dalla 

PA nel 2015, evidenzia, brutalmente il carattere illusionistico dell’operazione: alla 

maggiore IVA incassata dal fisco, si contrappone un corrispondente incremento 

dell’IVA che dovrà essere rimborsata ai fornitori. In buona sostanza un’operazione 

essenzialmente contabile, di fatto una partita di giro, tuttavia non neutrale. I costi 

dello split payment, ancora una volta vengono scaricati sul sistema delle imprese: 

gli effetti negativi di questa “non politica tributaria” vanno ben oltre il maggior costo 

a carico delle imprese, per le quali la politica tributaria presenta l’immagine di una 

ricerca senza fine di sempre nuovi espedienti volti ad aumentare il prelievo. 
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Un modello comportamentale, quello del fisco che determina un effetto 

sinergico rispetto alle cause strutturali dell’evasione, incrementandone la 

diffusione. 

Uno degli aspetti di maggior interesse che emerge dal Rapporto, si riferisce, 

significativamente, alla “Revisione delle tax expenditures”, tra il 2008 il 2015: dai 

progetti alle scelte legislative”. 

Sul punto mi sembra opportuna una sottolineatura dell’abuso che viene 

compiuto in documenti pubblici, di formule provenienti dalla lingua inglese, il cui 

unico effetto è quello di limitarne la comprensione a una cerchia ristretta di addetti 

ai lavori. 

In buona sostanza l’“inglesorum” sostituisce il “latinorum” di Manzoniana 

memoria, ma l’obbiettivo rimane lo stesso! 

La formula “spese fiscali”, si riferisce all’insieme delle misure che comportino 

benefici fiscali; si va dalle diverse forme di riduzione d’imposta per fini agevolativi, 

introdotte dal legislatore per obiettivi di politica economica e sociale, all’esenzione 

del minimo vitale nelle imposte sui redditi, che tecnicamente non è una misura 

agevolativa; la sua funzione infatti è quella di escludere dall’imposizione quella 

parte di reddito che il legislatore è tenuto a non considerare a fini positivi, per 

rispettare il principio di capacità contributiva. 

Il primo aspetto posto in rilievo dalla Corte dei conti, è rappresentato dal fatto 

che in Italia le diverse misure agevolative, rappresentano l’8% del Pil, un primato 

che condividiamo con l’Australia; un dato quattro volte superiore a quello francese, 

e otto volte maggiore di quello tedesco! 

La Corte sottolinea inoltre che l’erosione fiscale prodotta dalla moltiplicazione 

delle agevolazioni nel corso del tempo, ha una portata superiore all’evasione; con 

la differenza, aggiungo, che mentre l’evasione viene stimata, con un ampio margine 

di approssimazione, il costo in termini di perdita di gettito, determinato dal 

fenomeno dell’erosione, può essere calcolato in modo ben più preciso. 
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In base ad una ricerca promossa recentemente dal MEF, è emerso che le misure 

agevolative censite dal gruppo di lavoro erano all’epoca 720; oggi il loro numero è 

ulteriormente aumentato. 

Il 65% del gettito, determinato in oltre € 250.miliardi di euro, è concentrato nelle 

10 agevolazioni più consistenti; quelle con tutta probabilità più ragionevoli, in 

quanto collegate all’obiettivo di graduare il prelievo in modo da rispettare il vincolo 

della capacità contributiva. 

Sembra difficile poter affermare che un’analoga condizione si estenda alle altre 

oltre 700 agevolazioni censite. 

Il DEF per il 2011, in seguito al riacutizzarsi della crisi finanziaria, che questa volta 

aveva preso di mira il debito pubblico italiano, aveva posto l’obiettivo di una 

“drastica riduzione de regimi di favore di esenzione ed erosione”, destinandone il 

gettito alla riforma del sistema fiscale. Sulla stessa linea, la legge delega 

n.23/2014, di riforma dell’ordinamento tributario aveva stabilito tra l’altro il 

“riordino delle disposizioni in materia di erosione fiscale”, con l’obiettivo di 

destinare i recuperi di gettito realizzati attraverso il taglio delle agevolazioni fiscali, 

alla riduzione della pressione tributaria. 

Un obiettivo realistico, in uno scenario di finanza pubblica in cui, ai vincoli europei 

in tema di contenimento strutturale del disavanzo, che avevano comportato, a 

partire dal 2011 una serie di misure di contenimento della spesa pubblica, si 

affiancavano gli effetti depressivi dal lato delle entrate tributarie, prodotti della 

stretta fiscale avviata nello stesso periodo. Una scelta necessitata, che tuttavia non 

ha avuto alcun seguito. 

Ma non è tutto; negli anni della crisi la Corte dei conti ha censito 202 misure 

fiscali a carattere agevolativo, “…i quattro quinti delle quali si concretizzano 

nell’estensione di agevolazioni esistenti o nell’introduzione di nuove (“aumenti”), 

laddove la parte residua è rappresentata da misure di cancellazione o di 

ridimensionamento di misure esistenti (“riduzioni”). 

L’aspetto di maggior rilievo evidenziato dalla Corte è rappresentato 

dall’andamento crescente del saldo netto positivo delle misure di incremento delle 
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agevolazioni, rispetto ha quelle che comportano riduzioni. Sulla base delle relazioni 

tecniche di accompagnamento delle diverse misure che, a partire dal 2008 hanno 

introdotto modifiche agli assetti delle “spese fiscali,” emerge che il saldo positivo 

delle misure agevolative, che comportano sconti fiscali, anche per effetto del 

trascinamento che le riduzioni strutturali delle imposte determinano negli anni 

successivi, al netto di provvedimenti di riduzione delle agevolazioni stesse, è  

passato da poche centinaia di milioni delle 2008, a circa 10 miliardi nel 2015. 

In particolare, nel solo 2015, la somma delle misure agevolative introdotte con 

sei decreti legge e con la legge di stabilità del 2015, avrebbe comportato aumenti 

delle agevolazioni per 6 miliardi di euro. 

In definitiva in base a quanto emerge dal Rapporto della Corte dei conti, tra il 

2008 2015 le misure fiscali in tema di agevolazioni sono state pari a 51 miliardi di 

euro; i tagli hanno riguardato circa 11 miliardi, dunque l’incremento delle 

agevolazioni fiscali, di vario genere è stato pari a oltre 40 miliardi di euro. Nello 

stesso periodo l’incremento delle entrate tributarie è stato pari a 335 miliardi; 

dunque le riduzioni delle agevolazioni fiscali vi hanno contribuito soltanto per il 3%, 

mentre oltre 1/5 delle minori entrate registrato in quegli anni è stato determinato 

proprio dall’aumento delle agevolazioni fiscali. 

In conclusione secondo la Corte dei conti, “...se le tax expenditures, non avessero 

registrato l’evoluzione stimata dalle relazioni tecniche, le maggiori entrate nette 

registrate nel sistema tributario nel periodo 2008-2015 a seguito di variazioni 

normative, sarebbero risultate superiori di quasi il 28%. E le eredità negative che il 

gettito del 2015 incorpora, dopo un settennio in cui il “riordino” delle agevolazioni è 

rimasto sostanzialmente disatteso, allenterebbe di oltre 16 miliardi (un punto di Pil) 

la sua ipoteca sull’indebitamento netto.” 

Conclusione questa del tutto condivisibile, con una precisazione: gli incrementi 

delle agevolazioni, hanno subito un’impennata, a partire dal 2014, con l’introduzione 

di una serie di misure fiscali agevolative finalizzate a spezzare l’avvitamento 

recessivo del periodo 2011/2013. Queste hanno riguardato essenzialmente le 

imprese (attraverso l’aumento crescente delle deducibilità nell’IRAP e nell’IRES e la 
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detassazione degli investimenti) e le famiglie (beneficiarie della detassazione 

parziale dei salari per la produttività, della deduzione delle spese per badanti e delle 

detrazioni per ristrutturazione edilizia). A queste occorre aggiungere l’aumento 

significativo delle detrazioni IRPEF, limitato ai soli lavoratori dipendenti con reddito 

lordo non superiore a € 26.000 annui. 

Ad alcune di queste misure, si può rimproverare di essere prive di una visione 

organica, e dunque, dato il carattere episodico di essere poco efficaci. Un esempio 

in questo senso viene dagli incentivi introdotti nel 2015 per favorire la diffusione 

dei contratti di lavoro a tempo indeterminato, attraverso una generosa 

decontribuzione dei contributi sociali; la riduzione degli incentivi nel 2016, ha 

comportato una drastica diminuzione della stipula di nuovi contratti a tempo 

indeterminato. La conferma di questa osservazione viene in positivo dalle misure 

agevolative che hanno riguardato l’edilizia ed in particolare le abitazioni. 

La loro efficacia si è andata consolidando nel tempo, con effetti benefici sul 

gettito tributario, sia per l’emersione di base imponibile precedentemente evasa, 

sia per l’incremento continuo della spesa del settore, determinato dalla stabilità 

delle agevolazioni. 

Riserve poi, sotto il profilo della legittimità, possono indirizzarsi agli interventi di 

riduzione strutturale dell’IRPEF che, nel caso dell’aumento delle detrazioni, hanno 

riguardato solo una parte, sia pure consistente dei redditi da lavoro; mentre  nel 

caso degli sconti per il c.d. “salario di produttività”, un profilo di dubbia legittimità è 

rappresentato dal numero marginale di imprese coinvolte in questo beneficio di 

ordine fiscale, che taglia fuori la larghissima maggioranza dei lavoratori italiani. 

In buona sostanza il principio di capacità contributiva e la qualità dei contribuenti 

davanti alla legge tributaria, trasformati in optional. 

Quello che non emerge dal Rapporto della Corte dei conti,  in quanto non 

rientrante nell’obiettivi di una relazione di carattere generale sul coordinamento 

della finanza pubblica, è un’analisi puntuale della miriade di agevolazioni a pioggia 

(oltre 720) censite dal gruppo di lavoro sulla revisione delle agevolazioni fiscali, che 

assieme a quelle più importanti, finalizzate a perseguire obiettivi di interesse 
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generale, costituzionalmente protetti, determinano perdite di gettito pari ad 8 punti 

di PIL, evidenziando anche per questa via, il carattere asistematico del nostro 

sistema fiscale. 

Sul terreno scivoloso dell’evasione fiscale, che rappresenta l’obiettivo principale 

di queste riflessioni, sulle sue dimensioni, sulla sua distribuzione, il Rapporto si 

mantiene significativamente prudente, sottolineando che il confronto tra le stime 

del gettito, attribuite alle diverse misure di contrasto e i dati effettivi, rilevabili a 

consuntivo, è poco significativo proprio per la scarsità dei dati relativi agli incassi. 

Di qui l’invito della Corte a non usare le previsioni di gettito, attribuite a misure di 

contrasto all’evasione, per coprire nuove spese. 

Questo non sminuisce affatto il valore del rapporto, anzi; il carattere erratico e 

l’assenza di trasparenza degli effetti distributivi di gran parte delle misure fiscali 

adottate negli anni della crisi, il cui gettito cumulato, 145 miliardi di euro, 

rappresenta meno di 1/3 rispetto alla totale delle misure fiscali decise nel periodo, 

520 miliardi, parla da solo. Se a questo si aggiunge il peso abnorme delle 

agevolazioni tributarie, pari all’8% del Pil, viene da chiedersi se lo scarso livello di 

“compliance”, vale a dire di adesione spontanea dei contribuenti alle pretese del 

fisco, rappresenti un indicatore della scarsa coscienza collettiva degli italiani nei 

rapporti con Stato, o non, più semplicemente, la conseguenza sgradevole di un 

fisco senza qualità. 

Il che, in termini giuridici, si traduce nella consapevolezza, ampiamente diffusa 

tra i cittadini, degli squilibri che caratterizzano la ripartizione degli oneri fiscali tra i 

consociati. Una condizione che non è dato riscontrare negli altri grandi Paesi 

europei, che mina alla base il consenso che, nelle democrazie contemporanee 

colora un sistema fiscale conforme ai principi costituzionali. Non ultima 

conseguenza della crisi dell’Istituto parlamentare e del sostanziale svuotamento 

della garanzia della riserva di legge. 

 

4. I limiti degli studi quantitativi sull’ evasione: il caso dell’IVA e i rapporti con 

l’IRAP 
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Come ho avuto modo di indicare in precedenza, lo studio dell’evasione fiscale è 

un tema non facile da inquadrare, innanzitutto perché, intuitivamente, si riferisce ad 

una realtà per sua natura nascosta; a questo occorre aggiungere le implicazioni 

economiche, politiche, sociali, connesse al fenomeno, che talvolta influiscono 

sull’architettura strutturale del sistema tributario, rendendolo più o meno resistente 

ovvero permeabile all’evasione fiscale. 

Una realtà, dunque, la cui analisi, in un Paese complesso come l’Italia, è resa più 

difficile dai diversi livelli di sviluppo che caratterizzano i territori, dalla 

concentrazione della produzione industriale e dei servizi in alcune aree; dall’ 

incidenza dell’agricoltura nell’economia del Mezzogiorno; dal ruolo del turismo che 

nelle aree a vocazione turistica incide in misura significativa sul rapporto tra reddito 

e consumi; fenomeno che caratterizza anche le grandi aree metropolitane. 

Da ultimo occorre considerare, sempre sul piano territoriale, il diverso tasso di 

disoccupazione; il peso svolto dagli strumenti di sostegno dei redditi, a carico della 

sicurezza sociale, non considerati nella base imponibile dell’IRPEF. 

Si tratta di elementi, altri se ne potrebbero indicare, che a loro volta si combinano 

in vario modo tra loro; ciascuno dei quali, anche se preso in considerazione, ai fini 

di una stima dell’evasione, presenta margini di apprezzamento piuttosto elevati; 

tutti elementi che sommati tra di loro, possono, per successive approssimazioni, 

condurre a conclusioni sensibilmente diverse dalla realtà, indi fuorvianti. 

Sempre ai fini della stima dell’evasione, e della comparazione con altri 

ordinamenti tributari, occorre poi considerare che in funzione del diverso grado di 

coordinamento che esiste tra le diverse imposte, e delle modalità più o meno 

complesse attraverso cui si determina l’imposta netta nei principali tributi, si 

possono determinare interferenze più o meno marcate, che incidono sulla 

determinazione del dovuto. Basta pensare, a mo’ d’ esempio al diverso ruolo che 

giocano le deduzioni, rispetto alle detrazioni d’imposta, e agli ammortamenti nelle 

imposte sul reddito, compresa l’IRAP; ovvero le spese di investimento nell’imposta 

sul valore aggiunto. 
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In questo senso la presa in considerazione degli effetti del coordinamento tra le 

grandi imposte, non rappresenta un elemento estetico, ovvero una manifestazione 

di formalismo giuridico; al contrario costituisce il presupposto per assicurare una 

distribuzione del prelievo conforme al principio di capacità contributiva, avendo 

riguardo al fatto che la moltiplicazione dei presupposti impositivi, il più delle volte, 

riguarda il medesimo contribuente. 

In buona sostanza, l’assenza di coordinamento tra tributi che incidono attraverso 

presupposti giuridici diversi sul medesimo bene  economico, quali ad esempio l’IVA 

rispetto all’IRAP, ovvero complementari, quali l’IRAP rispetto all’IRES e all’IRPEF, in 

assenza di meccanismi di riequilibrio, quali la deducibilità dell’IRAP dalle imposte 

sui redditi, o l’esclusione dei salari dalla base imponibile dell’ imposta sulle attività 

produttive, per evitare la doppia imposizione del fattore lavoro, rappresentano 

altrettante variabili che non possono essere ignorate. 

Si tratta infatti di altrettanti elementi che tendono ad incidere in misura più o 

meno marcata sul rapporto tra il gettito dei tributi ed i dati di contabilità nazionale 

relativi ai presupposti economici degli stessi, rendendoli meno attendibili. Da ultimo 

occorre considerare il diverso lag temporale che intercorre tra produzione del 

reddito, risparmio e consumi; un ulteriore elemento che può contribuire ad offrire 

un’immagine sfocata della realtà che si pretende di osservare. 

In Italia, ben oltre gli esempi qui richiamati, la mancanza di coordinamento tra le 

principali imposte, è stata utilizzata diffusamente nel corso del tempo per 

massimizzarne il gettito, accompagnandola con un ampio impiego di strumenti di 

illusione finanziaria. Questo modello non è privo di rilevanti conseguenze dal punto 

di vista giuridico, innanzitutto sotto il profilo della parità dei contribuenti di fronte 

alla legge tributaria, sempre meno garantita dal sistema vigente. E tuttavia sarebbe 

un errore ritenere che questo profilo possa essere risolto con strumenti giuridici, 

essendo diretta conseguenza di scelte politiche non neutrali, sottratte a qualsiasi 

reale controllo parlamentare, che creano un humus favorevole all’evasione fiscale. 

Beninteso, come vedremo di seguito, questo non significa che i dati grezzi sulla 

stima dell’evasione siano del tutto inattendibili; si vuole tuttavia sottolineare che da 
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soli non offrono elementi sufficienti per evidenziarne le cause strutturali e quindi 

per contrastarla. 

In buona sostanza anziché cercare i singoli evasori, come si afferma di fare da 

troppi anni, con esiti quantomeno deludenti in termini di riduzione dei debiti fiscali 

accertati e non riscossi, sarebbe assai più produttivo riformare il sistema tributario 

in modo da renderlo meno permeabile all’evasione. 

Prima di analizzare le indicazioni che emergono dagli studi più recenti 

sull’evasione fiscale in Italia, confrontandoli con quanto è emerso dalla relazione 

della Corte dei conti del 2015 sul coordinamento della finanza pubblica, richiamata 

in precedenza, può essere utile qualche riflessione sulla diffusione dell’evasione 

nell’ambito dell’imposta sul valore aggiunto. L’Iva infatti, per essere l’unica grande 

imposta realmente armonizzata a livello europeo, è quella che consente le stime 

più attendibili dell’evasione, potendo comparare i dati italiani con quelli registrati 

dai principali partner europei, con un buon livello di approssimazione. 

Il minor gettito registrato dall’Iva in Italia, in rapporto al PIL rispetto ad altri Stati 

europei, tenuto conto della differenza tra le aliquote, rappresenta infatti un 

indicatore abbastanza attendibile di un maggior livello di evasione presente nel 

nostro Paese, rispetto agli altri Stati presi in considerazione. 

Negli ultimi quarant’anni, quelli che vanno dalla entrata in vigore della sesta 

direttiva IVA nel 1976, fino all’avvio dell’euro, e da allora fino ai giorni nostri, la 

trasformazione del tessuto economico e del commercio internazionale, non solo in 

Italia, ha registrato cambiamenti tali, che anche chi le ha vissute direttamente, ha 

difficoltà ad andare indietro con la memoria e ad attualizzarle. 

Bene, nonostante questi cambiamenti epocali, la propensione ad evadere l’Iva 

non ha registrato, in Italia nell’arco di quarant’anni variazioni significative; e questo 

nonostante le profonde trasformazioni che, negli ultimi venti, hanno interessato i 

modelli di produzione e la catena distributiva, sempre più concentrata in grandi 

strutture commerciali, la cui struttura organizzativa rende più difficile l’evasione. 

Una contraddizione rispetto ad una condizione generale che avrebbe dovuto 

determinare una contrazione della forbice che caratterizza in Italia il gettito dell’IVA 
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rispetto a quello teorico, rimasto praticamente costante, quasi il doppio rispetto ai 

nostri principali partner europei. 

Eppure, se dividiamo il periodo osservato, in due ventenni, il primo dei quali va 

dal 1976 (anno di entrata in vigore della sesta direttiva IVA) alla metà degli anni “90, 

mentre il secondo giunge fino ai giorni nostri, prendendo in considerazione le 

trasformazioni che hanno investito il sistema tributario a partire dalla seconda 

metà degli anni “90, è possibile qualche riflessione ulteriore sul ruolo svolto dalla 

struttura delle imposte, rispetto all’evasione fiscale. 

Tornando all’IVA, è vero che nel primo ventennio l’aliquota ordinaria era passata 

dal 12% al 18%; quindi l’ulteriore aumento dell’aliquota IVA al 20% introdotta nel 

1997, non sembra a prima vista un dato sconvolgente, rispetto ai precedenti 

equilibri. 

Tuttavia se si approfondisce la questione, si scopre che in seguito alla delega 

fiscale stabilita dall’articolo 3, commi da 143 e 144, della legge 23 dicembre 1996, 

n.662 collegata alla legge finanziaria per il 1997, nell’ambito di un ampio riordino 

della fiscalità, diretta ed indiretta, il primo Governo Prodi-Visco, aveva introdotto 

con il d.lgs n.446/1997, un’inedita seconda imposta sul valore aggiunto della 

produzione, con una base imponibile più ampia di quella dell’IVA Eurocomunitaria, 

con l’aliquota base del 4,25%. 

Stiamo parlando dell’IRAP, un’imposta che nell’intenzione del legislatore, 

accanto ad un’indubbia razionalizzazione dell’imposizione delle attività produttive, 

avrebbe dovuto operare una redistribuzione del prelievo, a vantaggio delle imprese 

di maggiori dimensioni, meglio strutturate, e quindi meno sospette di evasione, 

maggiormente esposte alla concorrenza internazionale; trasferendone il costo a 

carico delle imprese minori e soprattutto del lavoro autonomo. 

Un’opzione apparentemente ragionevole, tuttavia destinata a produrre 

un’enorme contenzioso e ad un sostanziale insuccesso, dal punto di vista del 

gettito, inferiore alle attese, per gli eccessi che ne avevano caratterizzato gli aspetti 

applicativi a partire dai profili distributivi. 
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Non è un caso che il Parlamento aveva previsto, tra i criteri direttivi della delega, 

la possibilità di graduare le aliquote anche in funzione del diverso carico fiscale 

dell’attività svolta. Le imprese minori godevano infatti di riduzioni dell’ILOR, mentre 

il lavoro autonomo dopo la sentenza della Consulta 42/80, era fuori del campo di 

applicazione dell’imposta locale sui rediti. (art.3 comma 144 lettera : f) possibilita' 

di prevedere, anche in via transitoria per ragioni di politica economica e 

redistribuiva, tenuto anche conto del carico dei tributi e dei contributi soppressi, 

differenziazioni dell'aliquota rispetto a quella di cui alla lettera e) e di basi imponibili 

di cui alla lettera c) per settori di attivita' o per categorie di soggetti passivi, o anche, 

su base territoriale, in relazione agli sgravi contributivi ed alle esenzioni 

dall'imposta locale sui redditi ancora vigenti per le attivita' svolte nelle aree 

depresse)  

Criterio direttivo, occorre sottolinearlo del tutto ignorato dal legislatore delegato 

per ragioni politiche. 

In buona sostanza, con quello che può essere definito un abile gioco di specchi, 

il Governo dell’epoca aveva ridotto l’IRPEF per tutti, concentrando per altro le 

maggiori riduzioni sui redditi più elevati (l’aliquota massima era scesa dal 55% al 

45%, mentre la minima era passato dal 10% al 19%, mentre le riduzioni per i redditi 

minori erano affidate all’aumento delle detrazioni), specie da lavoro dipendente e 

sulle imprese di maggiori dimensioni; finanziando i tagli delle imposte dirette, tra 

l’altro con l’aumento dell’IVA dal 18% al 20% e con l’introduzione dell’ IRAP con 

aliquota ordinaria del 4,25%. 

In effetti nel 1997, nell’arco di un solo anno, l’imposizione sul valore aggiunto, 

nella doppia declinazione dell’IVA europea e dell’IRAP italiana, aveva registrato un 

aumento di oltre 6 punti percentuali dell’aliquota base (in realtà ancora di più, data 

la base imponibile più ampia che caratterizza l’IRAP). 

Se a questo si aggiunge che con l’IRAP veniva introdotta una doppia imposizione 

dei salari, a carico delle imprese, indeducibile dalle imposte sui redditi; che l’IRAP 

nei confronti del lavoro autonomo rappresentava un aumento d’imposizione netto, 

dato che i redditi da lavoro autonomo erano fuori dal campo di applicazione 
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dell’ILOR, si comprende facilmente sia l’ostilità di lavoratori autonomi degli 

imprenditori individuali nei confronti dell’IRAP, vista come un’imposta vessatoria, 

sia l’incentivo ad alimentare l’evasione, specie nelle attività minori, svolto dal nuovo 

tributo a destinazione delle Regioni. 

Non è questa la sede per affrontare le tante questioni giuridiche rilevanti che 

hanno investito l’IRAP nel corso del tempo, a partire dalla sentenza numero 

156/2001 della Consulta, che aveva ritenuto manifestamente infondata la 

questione di legittimità costituzionale del tributo, introducendo tuttavia una 

generica limitazione all’applicabilità dell’Irap alle attività di lavoro autonomo. 

Aveva osservato infatti la Corte, “E’ tuttavia vero – come taluni rimettenti rilevano 

– che mentre l’elemento organizzativo é connaturato alla nozione stessa di impresa, 

altrettanto non può dirsi per quanto riguarda l’attività di lavoro autonomo, ancorché 

svolta con carattere di abitualità, nel senso che è possibile ipotizzare un’attività 

professionale svolta in assenza di organizzazione di capitali o lavoro altrui. 

Ma è evidente che nel caso di una attività professionale che fosse svolta in 

assenza di elementi di organizzazione – il cui accertamento, in mancanza di 

specifiche disposizioni normative, costituisce questione di mero fatto - risulterà 

mancante il presupposto stesso dell’imposta sulle attività produttive, per l’appunto 

rappresentato, secondo l’art. 2, dall’"esercizio abituale di un’attività autonomamente 

organizzata diretta alla produzione o allo scambio di beni ovvero alla prestazione di 

servizi", con la conseguente inapplicabilità dell’imposta stessa”. 

In buona sostanza la Corte, liquida la questione dell’applicabilità dell’IRAP 

all’attività di lavoro autonomo, con un breve inciso in motivazione, sottolineando 

che si tratta di questioni di fatto da valutare di volta in volta, evitando 

accuratamente di offrire all’interprete, le coordinate ermeneutiche per stabilire se 

una determinata attività rientri o meno tra le attività assoggettate all’IRAP. 

Una decisione politica, che, proprio per la genericità ed indeterminatezza del 

principio affermato, nel corso del tempo era stata accompagnata, da un 

contenzioso vastissimo. 
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Sulla stessa linea si era collocata anche la Corte di giustizia dell’Unione europea 

che, con la sentenza del 3 ottobre 2006, aveva salvato la compatibilità dell’IRAP 

con l’articolo 33 della sesta direttiva Iva, che vieta l’istituzione di imposte ad effetto 

equivalente, con una decisione sostanzialmente politica. 

 Qui si può solo aggiungere che l’esclusione del costo del lavoro nei contratti a 

tempo indeterminato, introdotta dal 1 gennaio 2015 con la legge di stabilità per 

quell’anno, ha riproposto tutte le incongruenze della sentenza della Consulta, che 

aveva salvato l’applicabilità dell’imposta alle attività di lavoro autonomo, con l’unica 

limitazione che occorre verificare in fatto se, per le modalità con cui il lavoratore 

autonomo svolge la propria attività, si sia in presenza di un plus, determinato dalla 

autonoma organizzazione dell’attività stessa. 

Una soluzione discutibile sotto due diversi profili, innanzitutto il concetto di 

“autonoma organizzazione”, come elemento differenziale espressivo di una 

maggiore capacità contributiva, rispetto alle attività di lavoro. Autonomo minori, 

che non presentano questa caratterizzazione, può servire al più a differenziare le 

attività di lavoro autonomo al loro interno; ma non è affatto detto che la presenza 

di una “autonoma organizzazione” nell’attività svolta da un lavoratore autonomo, 

specie dopo l’esclusione del fattore lavoro dalla base imponibile esprima una 

capacità contributiva analoga, indi assimilabile a quella che caratterizza l’attività 

produttiva all’interno dell’impresa. 

In buona sostanza non è sufficiente evidenziare, come fa la Consulta nella 

sentenza n.156/2001, che l’IRAP non è assimilabile all’ILOR, trattandosi di imposte 

caratterizzate da presupposti diversi. Nell’IRAP ovviamente il confronto non può 

riguardare il rapporto delle attività di lavoro autonomo rispetto a quelle di lavoro 

dipendente, tutte indistintamente assoggettate al tributo regionale fino al 2015. 

Occorre invece verificare, alla luce dei parametri utilizzati dalla Corte 

costituzionale con la sentenza n.42/1980, in quanto applicabili, se, con l’esclusione 

dei redditi da lavoro dalla base imponibile dell’IRAP, le attività di lavoro autonomo 

e quelle d’impresa esprimano ancora una capacità contributiva sostanzialmente 

analoga. 
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La recentissima sentenza delle Sezioni Unite della Cassazione, che ha rivisto i 

parametri per l’assoggettare le attività di lavoro autonomo all’IRAP, allargando 

decisamente la platea dei contribuenti assoggettabili all’ imposta regionale, non 

offre alcuno spunto al riguardo. 

Si può dire, anzi, che la sentenza ha un sapore antico, nel senso che   ha ripreso 

quella giurisprudenza minoritaria che, fin dal 2007 invitava ad approfondire il tema 

delle collaborazioni, nell’ambito delle attività di lavoro autonomo, separando quelle 

di tipo ausiliario, da quelle qualificate, che realmente contribuiscono ad 

incrementare il valore aggiunto dell’attività. 

A ben vedere questo indirizzo, che nel 2007 non prevalse, rappresentava una 

soluzione ragionevole, in sostanza più equilibrata, in quanto valorizzava la funzione 

di “autonoma organizzazione” svolta dal lavoratore autonomo, escludendo le 

collaborazioni meramente esecutive tra quelle che determinavano 

l’assoggettamento all’IRAP. 

Al riguardo il nuovo indirizzo assunto dalle Sezioni unite con la sentenza del 

2016, alla luce della esclusione del fattore lavoro dall’IRAP, a partire dal 2015, più 

che una presa d’atto di una modifica del quadro giuridico di riferimento, assume il 

ruolo improprio di una soluzione equitativa, che va nel senso di alleggerire il peso 

dell’IRAP delle attività minori di lavoro autonomo. 

Questione, come detto presente nella legge delega del 1996, che non a caso 

all’articolo 3 comma 144 lettera F della legge n.662/2006, collegata alla legge 

finanziaria per il 2007, aveva previsto per ragioni di politica economica e 

distributiva, la possibilità di graduare l’aliquota dell’RAP, o di ridurre la base 

imponibile per alcune categorie di contribuenti, anche in funzione del carico 

complessivo delle imposte soppresse. 

Una possibilità volutamente ignorata dal legislatore delegato nel 1997, per 

ragioni politiche, che aveva stimato di recuperare dal lavoro autonomo, dalle 

imprese individuali e da quelle minori un maggior gettito pari a 7000 miliardi di lire; 

mentre alla fine si era ritrovato con un aumento dell’evasione. 
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Tuttavia, se si analizza la questione nei suoi profili giuridici, appare chiaro che 

nel momento in cui il costo del lavoro non e più preso in considerazione per la 

determinazione della base imponibile dell’IRAP (salvo limitate eccezioni) l’imposta 

regionale sulle attività produttive, come definita nel 1997 non esiste più. Quindi la 

soluzione adottata dalle Sezioni Unite, pur rappresentando un passo avanti, in 

termini distributivi, dal punto di vista giuridico non sta in piedi, proprio perché l’IRAP 

ha mutato pelle. 

Dopo l’intervento che ha escluso il costo del lavoro dalla base imponibile 

dell’Irap, è infatti saltato lo schermo che aveva consentito fino al 2015, con più di 

una forzatura, come abbiamo visto, di assimilare le attività di lavoro autonomo a 

quelle di impresa. Attualmente, escluso il lavoro altrui, l’autoorganizzazione delle 

attività di lavoro autonomo nell’IRAP, conduce a determinare una base imponibile 

in cui, scomparso il costo del lavoro dei collaboratori, il risultato netto, tende a 

sovrapporsi, a quello reddituale e a coincidere quindi con la base imponibile 

assoggettata all’IRPEF. 

Una condizione che non si riproduce affatto nelle attività di impresa in cui il 

valore aggiunto della produzione a fini dell’IRAP, a prescindere dal costo del lavoro, 

costituisce sempre un multiplo rispetto al reddito prodotto nello stesso periodo. 

Da qualsiasi punto di vista la si guardi quindi, la sottoposizione del lavoro 

autonomo all’IRAP, dopo l’esclusione dalla base imponibile del costo del lavoro, 

determina gli stessi effetti di un’addizionale all’imposta sui redditi, che colpisce una 

unica categoria di redditi, indi illegittima. 

Una conferma a questa ricostruzione, che mette a nudo una ostilità preconcetta 

rispetto alle attività individuali diverse da lavoro dipendente, trova una puntuale 

conferma nell’approccio ben più equilibrato e prudente con cui, in piena crisi 

recessiva, il Governo francese, dopo studi che avevano interessato l’intero 

decennio, aveva sostituito la vecchia “taxe professionnelle”, fortemente 

penalizzante per l’insieme delle attività produttive, con la “Contribution economique 

territoriale”, CET, un’imposta locale che grava sull’insieme delle attività produttive, 

ed è composta da due componenti, una relativa al valore locativo degli immobili 
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utilizzati nell’attività, l’altra la CVAE, ovvero la “Contribution sur la valeur ajouté 

economique”, che ha adottato uno schema simile a quello italiano. 

Ma sono i dettagli che fanno la differenza. 

La somma delle due componenti della CET, quella immobiliare e quello sul valore 

aggiunto dell’attività economica, non può superare il 3%, calcolato sul valore 

aggiunto economico. Per le attività manifatturiere è prevista una riduzione del 30% 

dell’imposta sul valore locativo. La seconda componente, quella sul valore aggiunto 

prevede una franchigia di € 152.000. Tuttavia, per evitare un aggravio eccessivo 

dell’imposta per le attività minori, la differenza fra € 152.000 e € 500.000, riferita 

alla componente calcolata sul valore aggiunto economico, rimane a carico dello 

Stato che corrisponde la differenza agli enti locali. 

Una soluzione, che ha consentito al legislatore francese di non dover inventare 

formule quali “l’autonoma organizzazione” che caratterizza l’IRAP italiana, per 

creare un’imposta locale sulle attività produttive, estesa anche agli imprenditori 

individuali e al lavoro autonomo, senza contraccolpi eccessivi sull’economia. 

Un’imposta ragionevole, innanzitutto dal punto di vista distributivo, la cui base 

imponibile, non comprende né il costo del lavoro né gli interessi passivi; indi 

compatibile, al contrario dell’IRAP, con l’accentuata concorrenzialità che 

caratterizza ormai l’economia mondializzata. 

A quest’ultimo criterio si ispira infatti la determinazione dell’aliquota, 

caratterizzata da una moderata e dunque ragionevole progressività; basta pensare 

che un’attività produttiva che presenti un valore aggiunto economico pari a 3 milioni 

di euro è assoggettata in Francia ad un’aliquota dello 0,5%; per raggiungere 

l’aliquota massima dell’1,5%, la base imponibile deve superare i 50 milioni di euro! 

Aggiungo conclusivamente sul punto che la componente relativa al valore 

aggiunto economico, che in Francia non comprende le attività della pubblica 

amministrazione, pur avendo stabilito un’aliquota molto più ridotta rispetto a quella 

applicata in Italia con l’IRAP, e una base imponibile più ristretta, ha un gettito di 

poco inferiore a quello dell’IRAP, al netto dell’IRAP pubblica. 
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5. Conclusioni 

Dalle considerazioni svolte nella prima parte di questo studio, emerge con 

sufficiente chiarezza il ruolo svolto dalla mancanza di coordinamento delle 

principali imposte che incidono sui redditi delle famiglie e delle imprese, nel creare 

condizioni favorevoli allo sviluppo dell’evasione fiscale. Mi è sembrato opportuno 

dividere saggio in due parti, richiamando nella prima, l’evoluzione che ha 

accompagnato la struttura delle imposte dirette a partire dalla crisi del 1992. Nella 

seconda, che pubblicheremo nel prossimo numero della rivista, il saggio si 

concluderà con l’analisi dei recenti studi sull’ evasione prodotti nel 2015 e delle 

pertinenti osservazioni al riguardo che emergono dagli studi prodotti dal FMI e 

dall’OCSE per iniziativa del ministero dell’economia e delle finanze. 

Anticipando una prima conclusione, per rimanere ai tempi a noi più vicini, sembra 

emergere una stretta relazione tra profili distributivi delle principali imposte ed 

evasione. Il che evidenzia l’importanza dei profili giuridici in un moderno sistema 

tributario, innanzitutto per assicurare effettività ai profili distributivi, frutto di scelte 

politiche ed economiche. Da questo punto di vista, sia il rapporto tra IVA ed Irap, 

richiamato in precedenza sia la moltiplicazione degli interventi e delle misure di tipo 

fiscale, rilevate negli anni della crisi dalla Corte dei conti, evidenziano la necessità 

di una riforma complessiva del sistema fiscale, finalizzata sia al riequilibrio dei 

profili distributivi delle principali imposte, rispettoso del principio di capacità 

contributiva, sia ad eliminare il più possibile le convenienze che le attuali assetti 

distributivi, a partire dalla forbice irragionevole tra progressività media ed aliquota 

marginale che caratterizza nell’IRPEF i redditi minori e medi, che alimentano 

l’evasione. 

Sulla quale ritorneremo nella seconda parte del lavoro, con una serie di 

considerazioni e proposte alla luce di quanto è emerso specie negli studi del FMI e 

dell’OCSE. 
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Assetto della finanza locale e cedolare secca sui canoni di locazione: 
questione aperta 

di Guglielmo Bernabei e Giacomo Montanari1 
 
ABSTRACT  

Technical analysis of the dry coupon instrument on rental income will 
demonstrate how the original idea of founding of this real estate tribute largely tax 
autonomy of municipalities was rejected, merely arrange a mere livelihood 
mechanism, simple assignment resources, devoid of planning and systematic nature 
required by a coherent plan of fiscal autonomy. 
 
SINTESI 

L’analisi tecnica dello strumento della cedolare secca sui redditi di locazione 
dimostrerà quanto l’idea originaria di fondare su questo tributo immobiliare gran 
parte dell’autonomia tributaria dei Comuni sia stata disattesa, limitandosi a 
predisporre un mero meccanismo di sostentamento, di semplice assegnazione di 
risorse, privo della progettualità e della sistematicità richiesto da un disegno 
organico di autonomia fiscale. 
 
SOMMARIO: 1. Un’occasione mancata – 2. Cedolare secca sugli affitti – 3. Potestà 
normativa in materia di tributi propri degli enti locali 
 
1. Un’occasione mancata 

A distanza ormai di alcuni anni dall' approvazione del D.lgs n.23/2011 sul 

federalismo municipale, si pongono alcune questioni rilevanti quanto all’effettiva 

attuazione della fiscalità degli enti locali, con particolare attenzione circa 

l’omogeneità di intenti tra il legislatore che ha riformato, nel 2001, il Titolo V della 

Costituzione e quello che procede alla operatività della riforma. 

L'intento era quello di delineare un nuovo assetto complessivo della finanza 

municipale in cui la diminuzione del peso relativo dei trasferimenti statali si 

accompagnasse ad un diverso criterio di loro ripartizione tra Comuni; in tale 

contesto il livello ottimale di finanziamento2 degli enti locali poneva il principio della 

                                                           
1 Pur essendo il lavoro il risultato di una riflessione congiunta dei due autori, i paragrafi 1,3 sono di 
Guglielmo Bernabei, il paragrafo 2 è di Giacomo Montanari. 
2 C. DOSI - G. MURARO, Finanza municipale e fiscalità immobiliare: ipotesi di riforma, in Rivista italiana 
di  diritto finanziario e scienza della finanze, 1996, 01, 3, dove si rileva che “è noto che la spesa locale 
pro-capite è tipicamente correlata positivamente al reddito medio individuale, mentre, per quanto 
riguarda la dimensione demografica, la spesa, in generale, esibisce un andamento parabolico: in 
una prima fase si osserva infatti una diminuzione fino ad un certo livello di popolazione spiegata 
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sussidiarietà come base del federalismo fiscale al fine di realizzare un’ampia 

autonomia tributaria.  

Tutto questo, però, non prevedeva una libertà assoluta nella definizione di 

soggetti passivi, imponibili e aliquote, poiché doveva essere garantita una coerenza 

nell’ambito del complessivo sistema tributario; tuttavia, accanto a questo criterio 

di coerenza, inteso nel senso dell’uniformità, ne operava un altro, non meno 

rilevante, ed era quello del rispetto e della tutela delle preferenze locali che poteva 

essere in grado di creare differenze, anche importanti, nel livello delle entrate, e, 

quindi, delle aliquote, nonché nella stessa determinazione delle basi imponibili.  

Oggi, si può affermare senza timore di essere smentiti che il D.lgs n.23/2011, 

derivante dalla legge delega n.42/2009, si è dimostrato una occasione mancata. 

Nell’ottica dell’autonomia tributaria, infatti, sarebbe stato necessario un sistema 

di tributi locali che non si limitasse a prevedere la tradizionale libertà di fissare 

l’aliquota, ma che fosse capace di muoversi in una prospettiva più ampia, come 

quella di inserire alcune varianti nella base imponibile, magari partendo da elementi 

di fondo prefissati uniformemente a livello nazionale, e come quella di variare, entro 

certi limiti, il presupposto stesso dell’imposta e, di conseguenza, i soggetti passivi 

del rapporto tributario.  

All’interno di tale contesto, il presente studio intende esaminare e rilevare le 

criticità emerse dall’introduzione della cedolare secca sugli affitti come forma di 

finanziamento degli enti locali. Il tema del tributo immobiliare è stato a lungo 

dibattuto e tuttora è lontano da una sua definizione condivisa, il tutto, se possibile, 

aggravato dalla scelta operata dal legislatore delegato. Infatti, in termini generali, 

un tributo di tal genere, che vede il suo presupposto collegarsi agli immobili e, 

attraverso di essi, al territorio, dovrebbe fondare l’autonomia impositiva degli enti 

                                                           
dalle economie di scala; ad essa segue una aumento continuo, dovuto non tanto al generarsi di 
diseconomie di scala nella fornitura dei singoli servizi, che generalmente continuano ad esibire costi 
medi decrescenti, quanto al crescere, nelle comunità più ampie, della gamma dei bisogni da 
soddisfare mediante l’offerta di servizi collettivi. L’espansione della spesa nelle comunità più ampie 
è peraltro da ricollegarsi anche alle cosiddette funzioni urbane centrali: i centri maggiori forniscono 
infatti numerosi beni e servizi collettivi di cui beneficiano anche le aree circostanti, sollevando così 
i Comuni più piccoli dalla necessità di effettuare spese in questi settori”.  
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locali3, proprio perché tale presupposto esprime un oggettivo collegamento, di 

natura stabile e duratura, col territorio. In esso, dovrebbe manifestarsi il 

collegamento tra i soggetti passivi e la fruizione dei servizi forniti dalle 

amministrazioni locali. 

L’analisi intende soffermarsi sulle modalità di assegnazione e di funzionamento 

di sfere impositive a vantaggio degli enti locali, in particolare nei confronti dei 

Comuni, in modo da cogliere il ruolo e le finalità applicative della cedolare secca 

sui canoni di locazione percepiti dai proprietari di immobili.  

Tuttavia, già in avvio della presente indagine si manifestano alcuni interrogativi.  

In primo luogo si pone il problema di quanto e come aumentare la sfera 

dell’autonomia impositiva, considerando che le nuove entrate auspicate per i 

Comuni devono accompagnarsi ad una maggiore autonomia decisionale per 

quanto concerne l’identificazione dei soggetti passivi e dell’imponibile, oltre alla 

determinazione delle aliquote; in seguito, si rileva il tema della struttura, della 

portata e della valenza del concetto di tributo proprio, desumibile dalla Costituzione 

e dalla legge delega e di  se e come la cedolare sia stata in grado, in questi primi 

anni di applicazione,  di relazionarsi con questo concetto, se è ipotizzabile  o meno 

la sussistenza di un principio del beneficio capace di uniformare il sistema 

dell’autonomia tributaria locale in quanto direttamente collegato al beneficio 

ricevuto dal proprietario dell’immobile locato in relazione alla fruizione dei servizi 

locali.  

Ne deriva che la questione centrale consiste nella verifica delle modalità di 

attuazione delle innovazioni presentate in base alle esigenze di riforma 

complessiva del sistema di finanza locale, all’insegna del principio di sussidiarietà 

e della semplificazione del rapporto tributario; un percorso che è divenuto più 

complicato a causa della grave crisi socio-economica. 

L’analisi tecnica dello strumento della cedolare secca sui redditi di locazione 

dimostrerà quanto l’idea originaria di fondare su questo tributo immobiliare gran 

                                                           
3 L. SALVINI, Federalismo fiscale e tassazione sugli immobili, in Rassegna Tributaria, n. 6, 2010, pag. 
1607. 
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parte dell’autonomia tributaria dei Comuni sia stata disattesa, limitandosi a 

predisporre un mero meccanismo di sostentamento, di semplice assegnazione di 

risorse, privo della progettualità e della sistematicità richiesto da un disegno 

organico di autonomia fiscale. 

 

2. Cedolare secca sugli affitti 

Nell'ambito del Federalismo Fiscale Municipale4 il Legislatore ha introdotto con 

l'art. 3, d.lgs. n. 23/20115, la c.d. cedolare secca a favore dei redditi derivanti dalla 

locazione di immobili ad uso abitativo con decorrenza dal 20116. Per cedolare 

secca si intende un prelievo diretto in percentuale sul canone di affitto, in 

sostituzione di tutte le altre tassazioni, quali Irpef e Imposta di Registro. Ciò 

significa che le tassazioni sugli affitti saranno direttamente proporzionali ai canoni 

pattuiti, e non potranno variare in base ai redditi dei proprietari. È possibile accedere 

a questo regime di imposizione mediante l’esercizio di una opzione. La cedolare 

secca è una imposta fissa, mentre l’Irpef è una imposta a scaglioni progressivi di 

reddito, ovvero l’aliquota aumenta con l’aumentare del reddito. In linea generale, 

quindi, l’imposta fissa conviene a chi ha redditi elevati, mentre non conviene a chi 

ha redditi bassi7.  

Può esercitare l’opzione solo il proprietario (persona fisica, non imprenditore) di 

un immobile che viene locato ad uso abitativo; in questi termini, difficilmente la 

nuova normativa produrrà un aumento dell’offerta di alloggi in affitto8. Sono quindi 

                                                           
4 A. GENTILE, “Percorsi di Federalismo Fiscale – l'Agenzia delle Entrate e gli Enti Territoriali nel contrasto 
all'evasione fiscale”, pubblicazione per il Corso di Diritto Tributario della Facoltà di Giurisprudenza 
dell'Università di Ferrara. 
5 Il provvedimento attuativo è stato emanato con Provv. Agenzia delle Entrate 7 aprile 2011, n. 
55394. 
6 S. CAPOLUPO, “La cedolare secca sui canoni di locazione”, in “Il Fisco”, n. 16/2011. 
7 C. CARBONE, “Cedolare secca, gli effetti finanziari”, in “Guida agli Enti Locali”, Il Sole 24 Ore, n. 
11/2011, XVI – ss. 
8 S. PIPERNO, “Nebbia in Comune sull’autonomia  tributaria”,  in www.lavoce.info, 26 novembre 2010, il 
quale afferma che “l’applicazione della cedolare secca non aumenta la redditività dell’investimento 
in misura tale da far ipotizzare che ampi flussi di capitale si indirizzeranno nel settore dell’edilizia 
residenziale per affitto. Tanto più se dall’applicazione della cedolare secca sono esclusi proprio gli 
immobili di proprietà di quei soggetti che assumono le decisioni di investimento sulla base dei 
rendimenti attesi nei diversi impieghi alternativi dei propri canali. Il rendimento netto non è invece la 
prima preoccupazione del singolo risparmiatore-proprietario che prende le sue decisioni 
considerando soprattutto altri fattori: la sicurezza dell'investimento, la possibilità di riaverne la 
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escluse tutte le locazioni per uso diverso (uffici, negozi, etc.), anche se il 

proprietario è una persona fisica, e tutte quelle effettuate in esercizio d'impresa, 

arti, professioni o da enti non commerciali, anche se abitative. Nessuna novità, 

quindi, per gli alloggi dati in affitto da imprese, che continueranno a pagare le 

imposte come accade oggi.  

Inizialmente l’imposta sostitutiva era del 21% nel caso di contratti con canoni a 

mercato libero (artt. 2, comma 3, e 8 della legge 9 dicembre 1998, n. 431), e del 19% 

nel caso di canoni concordati (artt. 2, comma 3, e 8 della legge 9 dicembre 1998, n. 

431). Un importante intervento normativo in tema di cedolare secca è entrato in 

vigore dall’anno 2014 e prevede un’aliquota ridotta al 10%9 limitatamente ai 

contratti di affitto e locazione immobiliare a canone concordato. Resta, invece, 

ferma l’aliquota del 21% per i contratti di locazione a canone libero. Il Decreto Lupi 

per il rilancio del mercato immobiliare degli affitti, infatti, interviene laddove già il 

decreto del Fare era intervenuto abbassando l’aliquota dal 19% al 15%, al fine 

di incentivare l’emersione degli affitti in nero rendendoli sempre più convenienti da 

dichiarare al fisco piuttosto che tenerli in nero facendo scendere la tassazione 

ancora più giù fino al 10%. Il d.l. n.47/2014 fa scendere, orbene, la tassazione 

dall’attuale 15 al 10% dei canoni di locazione, limitatamente ai contratti c.d. a 

canone concordato della durata di tre anni + due e che hanno come particolarità 

quella di avere un canone fisso determinato dalle associazioni di categoria, 

sindacati e inquilini secondo un intervallo un minimo e massimo. 

Inoltre non si deve pagare né l'Irpef e le relative addizionali, né le imposte di 

                                                           
disponibilità in tempi certi, il rischio di affittare a un inquilino moroso. Senza incidere su questi 
fattori, il solo risparmio di imposta della cedolare secca è un incentivo debole a investire in alloggi 
per l'affitto anche per chi ha redditi collocati negli scaglioni con le aliquote Irpef più elevate.” 
9Art. 9, d.l. 47/2014: “1. Per il quadriennio 2014-2017, l'aliquota prevista all'articolo 3, comma 2, quarto 
periodo, del decreto legislativo 14 marzo 2011, n. 23, come modificato dall'articolo 4 del decreto-legge 
31 agosto 2013, n. 102 convertito, con modificazioni, dalla legge 28 ottobre 2013, n. 124, e' ridotta al 
10 per cento. 2. All'articolo 3, del decreto legislativo 14 marzo 2011, n. 23, dopo il comma 6 e' inserito 
il seguente: «6-bis. L'opzione di cui al comma 1 puo' essere esercitata anche per le unita' immobiliari 
abitative locate nei confronti di cooperative o enti senza scopo di lucro di cui al libro I, titolo II del 
codice civile, purche' sublocate a studenti universitari con rinuncia all'aggiornamento del canone di 
locazione o assegnazione”. 

http://def.finanze.it/DocTribFrontend/decodeurn?urn=urn:doctrib::DLG:2011-03-14;23_art3-com2
http://def.finanze.it/DocTribFrontend/decodeurn?urn=urn:doctrib::DLG:2011-03-14;23_art3-com2
http://def.finanze.it/DocTribFrontend/decodeurn?urn=urn:doctrib::DL:2013-08-31;102_art4
http://def.finanze.it/DocTribFrontend/decodeurn?urn=urn:doctrib::DL:2013-08-31;102_art4
http://def.finanze.it/DocTribFrontend/decodeurn?urn=urn:doctrib::L:2013-10-28;124
http://def.finanze.it/DocTribFrontend/decodeurn?urn=urn:doctrib::DLG:2011-03-14;23_art3
http://def.finanze.it/DocTribFrontend/decodeurn?urn=urn:doctrib::CC:;_lib1-tit2
http://def.finanze.it/DocTribFrontend/decodeurn?urn=urn:doctrib::CC:;_lib1-tit2
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registro10 per la registrazione del contratto e il bollo11. Per chi inizia un nuovo 

contratto, la registrazione elimina la formalità della comunicazione al 

commissariato di polizia della «nuova occupazione» dell'unità immobiliare. I 

vantaggi per il locatore si concretizzano nella “separazione” dei redditi da locazione 

rispetto agli altri (eventuali redditi) assoggettati ad Irpef; infatti, in presenza di altri 

redditi assoggettati ad Irpef, l'opzione per la cedolare secca per i redditi da 

locazione di immobili abitativi potrebbe determinare l'applicazione di un'aliquota 

Irpef marginale più bassa in quanto tale redditi non concorrerebbero più alla 

determinazione del reddito “complessivo” Irpef. Inoltre si hanno vantaggi 

nell'applicazione delle aliquote da cedolare secca più basse rispetto a quelle 

marginali Irpef, determinando risparmi d'imposta considerevoli in presenza di 

elevati redditi; questo meccanismo, però, provoca, di fatto, la fine del regime 

contrattuale a canone concordato, in quanto non sussistono più particolari 

condizioni vantaggiose per la sua adozione12.  

A questo si aggiunge il risparmio dell'imposta di registro e dell'imposta di bollo 

e l’esenzione dalla comunicazione alla P.S., ex art. 12, d.l. n. 59/78. I vantaggi per 

l'inquilino sono modesti, e riguardano il risparmio dell'imposta di registro e la 

sospensione dell'aggiornamento del canone di locazione per il periodo dell'opzione. 

Risulta, quindi, inefficace il ricorso alla leva fiscale quale strumento di 

contenimento dei canoni e, così, se ne avvantaggiano i proprietari delle abitazioni, 

soprattutto quelli che affittano a canone libero di mercato e sono collocati negli 

                                                           
10 A. MASTROBERTI,“Al via la cedolare secca sulle locazioni”, in “Pratica Fiscale e Professionale”, n. 
13/2011,  18 – ss. 
11 R. LUNGARELLA, “Dalla cedolare vantaggi solo per i proprietari”, in www.lavoce.info, 11 marzo 2011. 
12 R. LUNGARELLA, “Dalla cedolare vantaggi solo per i proprietari”, cit., il quale evidenzia che “la 
percentuale di cui un canone concordato può essere inferiore rispetto a uno di mercato per 
permettere al locatore di ottenere lo stesso reddito netto non raggiunge il 2,5 per cento. Con una 
percentuale di riduzione di questa grandezza, è probabile che si determini un innalzamento del 
livello dei canoni concordati, che verrebbero portati molto a ridosso di quello dei canoni di mercato”. 
Quindi, considerato un canone annuo di 10.000 euro, “con la tassazione Irpef, il valore del canone 
concordato equivalente a questo canone di mercato oscillava tra i 9.280 euro per i proprietari della 
abitazioni con redditi appartenenti allo scaglione più basso, e gli 8.472 euro per i proprietari con 
reddito superiore a 75.000 euro. Con la nuova normativa, il canone concordato equivalente diventa 
di 9.753 euro, per tutti gli scaglioni di reddito, con un aumento rispetto agli importi ottenuti con la 
tassazione Irpef oscillante tra il 5,1 e il 15,1 per cento”. 
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scaglioni di reddito più elevati13. Pertanto, l'analisi della convenienza della cedolare 

secca è strettamente legata alla situazione reddituale complessiva del 

contribuente. 

A fronte delle agevolazioni che la cedolare secca prevede, nel calcolo della 

convenienza vanno considerati alcuni aspetti critici: 

- La base imponibile è costituita dall'intero importo dei canoni, senza le deduzioni 

forfetarie previste per l'Irpef (la base imponibile Irpef è pari all’85% del canone, 

comprensivo di aggiornamento Istat); 

- La cedolare cancella il ritocco del canone in base all'inflazione (aggiornamento 

Istat), ma non è chiaro con quali modalità nel caso di proprietari che hanno già 

applicato l'adeguamento e che vogliono scegliere subito la tassa piatta. Il rischio 

per questi ultimi potrebbe essere quello di vedersi precluso l'accesso alla cedolare; 

- L'imposta di registro, insieme al bollo, viene assorbita dalla cedolare, ma chi ha 

già pagato il registro per il 2011, e intende ora passare al nuovo regime fiscale, 

subirà la "perdita" dell'imposta versata. Il decreto attuativo del federalismo 

municipale esclude, infatti, il rimborso di imposte già pagate; 

- Le sanzioni per chi ometterà di dichiarare i canoni sono state quadruplicate, 

mentre se si omette la registrazione scatterà un canone pari a tre volte la rendita 

catastale. Si tratta, però, di sanzioni che, nonostante abbiano come scopo ultimo il 

contrasto all’evasione fiscale, rivelano un consistente grado di irragionevolezza 

tale da far sorgere dubbi sulla loro legittimità costituzionale, il tutto aggravato dal 

fatto che l’art. 3, qui considerato, è parte di un decreto delegato che avrebbe dovuto 

avere una delega legislativa indicativa di limiti precisi entro i quali poteva muoversi 

il legislatore delegato in materia sanzionatoria. Si apre, quindi, un serio 

interrogativo che si pone tra eccesso o carenza di delega14. 

       Per quanto concerne l’esercizio del nuovo regime fiscale, è possibile aderire 

                                                           
13 R. LUNGARELLA, “Dalla cedolare vantaggi solo per i proprietari”, cit., dove si rileva che “un locatore 
con un reddito superiore a 75.000 euro vede abbassarsi l’incidenza dell’imposta di quasi 17 punti 
percentuali; uno collocato nello scaglione di reddito immediatamente sottostante di quasi 15. Su un 
canone annuo di 10.000 euro il risparmio è rispettivamente di 1.655 e 1.485 euro”. 
14 T. LAMEDICA, “Federalismo fiscale: mancano i provvedimenti attuativi”, in “Corr. Trib”. N. 13/2011,  
1098. 
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al regime della cedolare secca esercitando un’opzione per via telematica, in sede 

di registrazione del contratto, accedendo al sito dell’Agenzia delle Entrate. L'unica 

eccezione, che dovrebbe imporre il ricorso a un nuovo modulo cartaceo, sarà 

rappresentata dagli immobili con più di tre proprietari o conduttori. È inoltre 

possibile esercitare opzioni multiple, in cui, per esempio, un coniuge sceglie la 

tassa piatta e l'altro, perché ha un reddito più basso o maggiori spese da detrarre, 

preferisce rimanere nel regime ordinario di tassazione Irpef. In tal caso, i locatori 

che non esercitano l’opzione sono tenuti al versamento dell’imposta di registro 

calcolata sulla parte del canone di locazione loro imputabile in base alle quote di 

possesso. L’imposta di registro deve essere versata per l’intero importo stabilito 

nei casi in cui la norma fissa l’ammontare minimo dell’imposta dovuta e deve 

essere comunque assolta l’imposta di bollo sul contratto di locazione.  

L'opzione vale per tutta la durata del contratto, ma può essere revocata, con 

efficacia a partire dall’anno successivo a quello di esercizio dell’opzione, se il 

contribuente vede cambiare la propria situazione reddituale o si accorge che la 

vecchia tassazione progressiva era più conveniente. Chi invece sbaglierà per 

eccesso nei versamenti, potrà recuperare in seguito attraverso le compensazioni 

con il modello F24. In ogni caso, l’opzione è efficace solo ove il locatore comunichi 

preventivamente, con lettera raccomandata al conduttore, la propria rinuncia alla 

facoltà di chiedere l’aggiornamento del canone di locazione, incluso l’adeguamento 

Istat, anche se prevista nel contratto a qualsiasi titolo. L’opzione per la cedolare 

secca, poi, può anche essere operata in sede di proroga del contratto di locazione, 

entro il termine per il versamento dell’imposta di registro. Inoltre la possibilità di 

optare per la cedolare secca non è esclusa neppure nel caso in cui l’opzione non 

sia stata effettuata nella prima annualità di durata del contratto. In tal caso, 

l’opzione potrà essere operata, per le annualità successive, entro il termine per il 

versamento dell’imposta di registro relativa alle annualità successive (ovvero entro 

30 giorni dalla scadenza ordinaria dell’annualità).  

In relazione alla durata dell’opzione per la cedolare, essa vincola il locatore 

all’applicazione della cedolare per l’intero periodo di durata del contratto o della 
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proroga, ovvero, nel caso di opzione in sede di pagamento delle annualità 

successive alla prima15, per la durata residua del contratto16.  

Accanto a questa impostazione, va brevemente considerata la posizione per i 

soggetti residenti all’estero. A tal fine si ricorda, in via generale, che soggetti passivi 

dell’IRPEF sono le persone fisiche residenti e non residenti nel territorio dello Stato, 

e il concetto di residenza fiscale non coincide con quello di residenza civilistica17. 

Ciò considerato, dal testo del D.lgs n.23/2011 sembra emergere il fatto che la 

cedolare secca si possa applicare anche nei confronti di cittadini stranieri che siano 

considerati residenti in Italia ai fini reddituali. E’ possibile, poi, ricorrere all’opzione 

per la cedolare secca anche da parte di soggetti fiscalmente non residenti in Italia, 

dato che il decreto legislativo conferisce la possibilità della scelta in via generica 

alle persone fisiche che assumono la veste di locatore nel contratto, escludendo 

soltanto quelle che percepiscono il reddito nell’ambito di una attività di lavoro 

autonomo o di impresa. Dall’insieme delle disposizioni normative, dunque, non 

dovrebbe segnalarsi, al momento, nessuna distinzione basata sulla residenza 

fiscale dell’interessato, la quale, di conseguenza, può essere anche estera. Tuttavia, 

la questione è da ritenersi aperta, e soltanto il manifestarsi di casi concreti potrà 

dissipare le perplessità. 

In conclusione dall’analisi degli aspetti tecnici della cedolare e nell’ottica del 

presenta studio va segnalato con forza il fatto che è venuta meno la prospettiva di 

farne un tributo proprio dei Comuni. Si ricorda che il decreto legislativo n. 23 del 

2011, prevedeva che ai Comuni fosse devoluta una quota della cedolare pari al 

21,7% del gettito totale per il 2011 e al 21,6% a partire dal 2012, a compensazione 

della riduzione di trasferimenti erariali di pari importo, senza alcuna manovrabilità, 

                                                           
15 G. SPAZIANI TESTA, “Cedolare secca sugli affitti: prime osservazioni dopo il provvedimento attuativo”, 
in “Corr. Trib”., n. 18/2011,  1457 – ss. 
16 C. CARPENTIERI, “Come decidere se optare o meno per la nuova cedolare secca sugli affitti”, in “Corr. 
Trib.”, n. 14/2011, 1115 – ss. 
17 C. ORSI,  La cedolare secca sugli affitti e le nuove imposte comunali, Rimini, 2011, 59, dove si ricorda 
che “sono considerati residenti ai fini reddituali le persone fisiche che, per la maggior parte dell’anno, 
183 giorni su 365 totali, ovvero 184 nel caso di anno bisestile, hanno avuto in Italia il domicilio, 
centro dei propri affari o interessi, o la propria residenza, luogo di dimora abituale, o che comunque 
sono risultate iscritte all’Anagrafe della popolazione residente, ed è per questo che chi si trasferisce 
all’estero deve ricordarsi di cancellarsi dall’Anagrafe”. 
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e abbandonando il progetto di farne una imposta comunale sugli affitti. Per quanto 

riguarda il contribuente, l’introduzione della cedolare in alternativa all’Irpef riduce il 

carico fiscale sugli immobili residenziali dati in locazione; la riduzione media del 

carico fiscale per una abitazione locata, con contratto a canone libero, si aggira 

attorno al 23%, con vantaggio, per i proprietari di immobili con redditi più elevati. 

L’effetto di medio-lungo periodo dovrebbe essere quello di rendere più conveniente 

l’immissione di immobili sul mercato, favorendo l’emersione di canoni irregolari.  

Appare, dunque, che la nuova cedolare secca sia conveniente, soprattutto se si 

parla di un ulteriore abbassamento dell’aliquota al 10%. Il confronto va sempre fatto 

con lo scaglione di reddito in cui un soggetto rientra (ossia il suo reddito annuo).   

La valutazione della convenienza della cedolare secca non può prescindere 

prima di tutto dal raffronto tra cedolare secca e applicazione della tassazione per 

scaglioni di reddito Irpef ossia in assenza di applicazione della tassa piatta.   

Sicuramente dal 2013 con la riduzione della detrazione forfettaria Irpef sui 

canoni di locazione la cedolare conviene. Solo che non è facile in ugual modo capire 

se conviene il canone concordato con aliquota ridotta o contratto di locazione 

ordinaria. La risposta sta nel comprendere se il risparmio derivante dalla riduzione 

della cedolare secca compensa la riduzione (teorica del canone di affitto) che sarà 

applicata ragionevolmente all’inquilino. Successivamente, quello che era un 

naturale sconto finalizzato a spingere ancora di più la cedolare secca a vantaggio 

dei proprietari e degli inquilini rischia di diventare vano in quanto il legislatore 

parallelamente dà la possibilità ai Comuni di aumentare l’aliquota Imu e quella della 

Tasi dello 0,8 per mille per cui da una parte un risparmio sull’imposta Irpef e 

dall’altra un incremento potenziale sull’imposta che grava sul patrimonio. 

Quindi, se la finalità è quella di produrre effetti redistributivi meno regressivi 

sarebbe stato auspicabile applicare il regime della cedolare soltanto alle nuove 

locazioni, per incrementare una più rapida traslazione della minore imposizione sui 

canoni di locazione.  

La criticità maggiore, come si è evidenziato, concerne la riduzione del favore 

fiscale per i contratti a canone concordato rispetto a quelli a canone libero, con un 

http://www.tasse-fisco.com/case/cedolare-secca-affitti-conviene-calcolo-convenienza/5952/
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sostanziale allineamento tra il carico fiscale per il proprietario tra le due tipologie 

contrattuali, a differenza di quanto sussiste se si ricorresse all’ordinario regime di 

tassazione Irpef. 

 

3. Potestà normativa in materia di tributi propri degli enti locali 

In relazione alla disciplina della cedolare secca sui canoni di locazione, occorre 

brevemente ricostruire il tema dell’autonomia normativa locale, oggetto di analisi 

dottrinali18, con particolare attenzione all’esplicito riconoscimento, ex art. 117, 

comma 6, Cost., di un potere regolamentare degli enti locali, per la “disciplina 

dell’organizzazione e dello svolgimento delle funzioni loro attribuite”19. Va quindi 

posto il quesito riguardante il rapporto tra i regolamenti locali e le fonti legislative 

per verificare se ci si trovi in presenza della tradizionale ricostruzione in termini di 

gerarchia e competenza oppure se si tratti di valorizzare la natura funzionale della 

competenza regolamentare degli enti locali20. La dottrina si è suddivisa su due 

                                                           
18 Tra le maggiori monografie sul tema, si ricorda: A. PIRANO (a cura di), La funzione normativa di 
Comuni, Province e Città nel nuovo sistema costituzionale, Palermo, 2002; L. PISCITELLI, La potestà 
normativa nell’ente locale, Genova, 2003; M. DI FOLCO, La garanzia costituzionale del potere 
normativo locale, Padova, 2007; A. DE CHIARA, La funzione normativa delle Regioni e degli enti locali, 
in G. CLEMENTE DI S.LUCA (a cura di), Comuni, e funzione amministrativa, Torino, 2007. 
19 F. MERLONI, Riflessioni sull’autonomia normativa degli enti locali, in Le Regioni, 2008, pag. 91, dove 
l’autore afferma che si tratta di “un deciso avanzamento nella direzione dell’autonomia normativa 
locale come nuovo valore costituzionale, da tutelare sia in sede di interpretazione delle nuove 
disposizioni del Titolo V, sia ipotizzando nuove e più significative forme di protezione giuridica degli 
enti locali, a tutela della loro competenza”. Inoltre  M. MANCINI, I regolamenti degli enti locali tra 
riserva di competenza e “preferenza” in un multilevel system of goverment, in Le Regioni, 2008, pag. 
132, dove l’autore tenta di chiarire il significato dei termini impiegati: per “organizzazione” di una 
funzione si intende la predisposizione degli strumenti necessari per il suo esercizio; per 
“svolgimento” si allude ad aspetti procedimentali, relativi ai vari momenti in cui si esplica l’azione 
amministrativa locale. Inoltre, l’art. 4, comma 4, della legge La Loggia vi aggiunge la “gestione delle 
funzioni”; secondo l’autore in esame sembrerebbe intendersi la concreta modalità di esercizio delle 
funzioni in relazione agli strumenti di cui gli organi amministrativi competenti si possono avvalere. 
Contrariamente sul tema, G. BOTTINO, Commento all’art. 4, comma 4, in AA.VV., Il nuovo 
ordinamento della Repubblica. Commento alla l. 5 giugno 2003 n. 131 (La Loggia), Milano, 2003, pag. 
355, si afferma che la “gestione” non abbia una propria configurazione e che nel relativo ambito 
vada compreso tutto ciò che non rientra nell’”organizzazione” e nello “svolgimento”. Si potrebbe 
dunque intendere che i regolamenti locali siano competenti a disciplinare i restanti aspetti legati 
all’esercizio delle funzioni amministrative. 
20 S. PARISI, Il “posto” delle fonti locali nel sistema, in Le Regioni, 2008, pag. 169, dove si sostiene 
che “bisogna indagare quale rapporto il regolamento locale intrattenga con la legge attributiva di 
funzioni amministrative. Le domande da porsi, in particolare, saranno le seguenti: in relazione alla 
disciplina organizzativo-procedurale delle funzioni amministrative conferite dalla legge sussiste una 
riserva di competenza all’interno dell’art. 117, comma 6, Cost., oppure, per spiegare i rapporti tra 
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posizioni diverse: da una parte ha visto l’art. 117, comma 6, Cost., come una 

effettiva riserva di competenza21, dall’altra si è continuato a preferire 

l’impostazione gerarchica22. Non sono mancate posizioni intermedie, nel tentativo 

di mitigare gli esiti dell’applicazione del criterio gerarchico o di quello della 

competenza23.  

Riprendendo l’interpretazione che vede nell’art. 117, comma 6, Cost., una 

competenza “funzionale” del regolamento locale si vuole intendere che 

quest’ultimo segue le sorti della funzione amministrativa conferita dalla legge24; il 

tutto va ricostruito secondo il principio di sussidiarietà, il quale risulta essere una 

applicazione flessibile dello stesso canone di competenza, aperto, nei rapporti tra i 

livelli di governo, a diverse soluzioni, in linea con i principi di differenziazione ed 

adeguatezza25. Una lettura di tal genere implica che i regolamenti locali “saranno 

                                                           
legge e regolamento locale, dobbiamo ancora chiamare in causa una logica conformativa di tipo 
gerarchico? E inoltre c’è una alternativa reale al dittico “gerarchia-competenza” per spiegare i 
rapporti tra legge e regolamento locale?”.  
21 G. U. RESCIGNO, Note per la costruzione di un nuovo sistema delle fonti, in Dir. pubbl., 2002, pag. 
793; M. CAMMELLI, Principio di sussidiarietà e sistema delle amministrazioni pubbliche, in Quad. reg. 
2002, pag. 470. 
22 E. BALBONI, Gli scenari incerti dell’autonomia normativa locale in una disposizione di difficile 
interpretazione, in www.federalismi.it; ALI’, voce Regolamenti degli enti locali, in Enc. Dir. IV Agg., 
Milano, 2002; G. MARCHETTI, Le autonomie locali fra Stato e Regioni, Milano, 2002, pag. 156; A. 
CECERE, La “cedevolezza” da eccezione a regola, in Quad. cost., 2003, pag. 634. 
23 G. DI COSIMO, I regolamenti nel sistema delle fonti-Vecchi nodi teorici e nuovo assetto 
costituzionale, Milano, 2005, pag. 83, il quale, dopo aver riconosciuto la sussistenza di una riserva 
di regolamento locale per l’organizzazione e lo svolgimento di funzioni conferite, non arrivare ad 
affermare l’annullamento della legge per vizio di incompetenza, in quanto si correrebbe il rischio di 
“andare oltre il segno, dato che l’annullamento della legge priverebbe di qualsiasi disciplina 
organizzativa/procedurale delle funzioni quella parte di enti locali che – in ipotesi – non si fosse 
attivata per approvarne una propria”. Inoltre l’autore sottolinea una impostazione legata 
all’assimilazione della riserva ex art. 117, comma 6, alla “forzata coesistenza” tra legge statale e 
regionale nelle materie di competenza concorrente”. Ciò che ne risulta è quindi una linea di pensiero 
descritta come una preferenza di regolamento, in modo che la legge continua a disciplinare la 
materia finché o laddove non intervenga il regolamento locale a derogare, in relazione 
all’organizzazione-svolgimento delle funzioni conferite, la legge, la quale finirebbe per contenere 
norme cedevoli nella parte in cui disciplina l’organizzazione-svolgimento delle funzioni conferite. G. 
FALCON, Considerazioni finali, in Le Regioni,2002, pag. 1039, dove, da un lato si nega l’esistenza di 
una riserva ex art. 117, comma 6, Cost., impostando il rapporto legge-regolamento in termini di 
gerarchia, dall’altro afferma l’esistenza di uno spazio non comprimibile per i regolamenti degli enti 
locali, sulla base dell’osservanza dei principi costituzionali di autonomia e sussidiarietà. Inoltre, non 
viene accolta la soluzione della questione secondo l’ottica delle norme cedevoli, in quanto si 
andrebbe a svilire la fonte normativa locale. 
24 S. PARISI, Il “posto” delle fonti locali nel sistema, cit., pag. 174. 
25 O. CHESSA, La sussidiarietà “verticale” come “precetto di ottimizzazione” e come criterio 
ordinatore, in Diritto pubblico comparato ed europeo, 2002, pag. 1452, dove si sostiene che “ la fonte 

http://www.federalismi.it/
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titolari di una competenza tendenziale, ossia ragionevolmente derogabile quando, 

per il sussistere di esigenze unitarie, si impongano scelte differenti”26.  

Risulta evidente che l’ordinamento costituzionale si delinea come un “sistema 

policentrico esploso delle autonomie”27, e questo comporta un deciso 

ripensamento dei rapporti tra i diversi ordinamenti28 verso l’instaurazione di 

relazioni di “complementarietà funzionale”29. Questa lettura consente di unire il 

valore dell’unità dell’ordinamento, inteso nel suo complesso, con quello 

dell’autonomia, rafforzato attraverso l’attribuzione alle fonti locali di emanare una 

disciplina dettagliata che, nel pieno rispetto dei principi di base30, permetta di 

sottolineare le singole e specifiche peculiarità31. La costituzionalizzazione del 

                                                           
normativa locale gode di una “competenza tendenziale” ragionevolmente derogabile dal legislatore 
regionale. Anche in questo caso si avrebbe un favor, una “decisione di preferenza”, che vale solo in 
linea di principio, cioè a condizione che ragioni di adeguatezza non giustifichino l’intervento 
normativo sussidiario del livello superiore”. 
26 S. PARISI, Il “posto” delle fonti locali nel sistema, cit., pag. 174. Si veda anche R. TOSI, Sui rapporti 
tra fonti regionali e fonti locali, in Le Regioni, 2002, pag. 970, il quale parla di una “presunzione relativa  
di competenza dei regolamenti locali”, in quanto, nel momento stesso in cui dovesse 
sopraggiungere una esigenza di tipo unitario, questa “presunzione di competenza” è destinata a 
cedere di fronte alla legge che potrebbe optare per una diversa ripartizione. 
27 F. PIZZETTI, Le nuove esigenze di “governance” in un sistema policentrico esploso, in Le Regioni, 
2001, pag. 1153. 
28 S. BARTOLE, R. BIN, G. FALCON, R. TOSI, Diritto regionale, Bologna, 2005, pag. 24, dove si sostiene 
che, nel contesto dell’art. 114 Cost., al termine “Repubblica” deve essere conferito il significato di 
“Stato-ordinamento”, e al termine “Stato” quello di “Stato-apparato”. 
29 R. TONIATTI, Il regionalismo relazionale e il governo delle reti: primi spunti ricostruttivi, in S. 
GAMBINO, (a cura di), Il “nuovo” ordinamento regionale. Competenze e diritti, Milano, 2003, pag. 171. 
30 M. MANCINI, I regolamenti degli enti locali tra riserva di competenza e “preferenza” in un multilevel 
system of goverment, in Le Regioni, 2008, pag. 122. 
31 M. MANCINI, I regolamenti degli enti locali tra riserva di competenza e “preferenza” in un multilevel 
system of goverment, cit., pag. 126, dove si ricostruisce il percorso per individuare l’ambito di 
intervento dei regolamenti degli enti locali, ex art. 117, comma 6, partendo dal modello di 
distribuzione delle competenze amministrative tra i diversi livelli territoriali di governo. Al fine di una 
corretta lettura dell’art. 118 Cost. si sottolinea come questa disposizione costituzionale non opera 
una attribuzione diretta di funzioni, ma “rimette al legislatore statale e a quello regionale, ciascuno 
nelle materie di rispettiva competenza, il compito di provvedere alla distribuzione delle stesse, 
limitandosi soltanto a dettare (e conseguentemente costituzionalizzare), al primo comma, i criteri 
che essi sono tenuti a osservare nel corso del procedimento allocativo”. L’autore dunque evidenzia 
che “il modello costituzionale necessita pertanto, ai fini del suo pieno inveramento, di 
un’intermediazione legislativa, in assenza della quale l’art. 118 conserverebbe il carattere di norma 
meramente indicativa di principi, di una mera “pagina bianca”. Spetta al legislatore statale, in forza 
della competenza riservata di cui all’art. 117, comma 2, lett. p), Cost., attribuire agli enti locali le loro 
funzioni “fondamentali-proprie”, vale a dire quel nucleo, quello “zoccolo duro” di funzioni che 
connotano “ontologicamente” tutti gli enti dello stesso tipo, costituendone quasi degli elementi 
distintivi”. Infine viene osservato che “i criteri ai quali deve ispirarsi il legislatore sono quelli enucleati 
al primo comma dell’art. 118 Cost. Il primo a trovare applicazione è quello della sussidiarietà 
verticale in senso “discendente” o di “prossimità”, in virtù del quale le funzioni dovrebbero essere 
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potere regolamentare locale comporta, in primo luogo, che il legislatore statale e 

regionale, nelle materie di rispettiva competenza, non possono predisporre una 

disciplina onnicomprensiva, dovendo lasciare uno spazio anche ai regolamenti 

locali; la lettura congiunta dell’art. 532 e dell’art.117, comma 6, Cost., implica che la 

legislazione statale e regionale incontra un limite ulteriore rappresentato dalle fonti 

degli enti locali. In secondo luogo, visto che i regolamenti locali sono in diretto 

rapporto con la Costituzione, non è più necessaria una intermediazione legislativa 

finalizzata ad autorizzare l’esercizio del relativo potere regolamentare.  

Quindi, se alla Costituzione è riservata l’an di questo potere33, alla legge compete 

di stabilire il quomodo, mediante una disciplina che ponga i limiti di intervento nei 

confronti delle fonti secondarie. Il rapporto tra le legislazioni statale-regionale e i 

regolamenti locali è, al tempo stesso, delicato e complesso; il punto di equilibrio, 

per non invadere l’ambito “preferenziale” degli enti locali, è legato alla separazione 

delle competenze per tipologia di disciplina, secondo il modello principio-dettaglio. 

La legge chiamata ad allocare la funzione dovrebbe limitarsi ad una impostazione 

di base molto generale, consentendo ai regolamenti locali di intervenire con 

disposizioni di sviluppo-dettaglio e di scegliere, tra le diverse opzioni possibili, 

quella più consona alle esigenze del territorio34.  

Sullo sfondo restano i corollari della “suppletorietà” e della “cedevolezza”35. 

L’identificazione del punto di equilibrio avviene, dunque, sui requisiti minimi di 

uniformità in modo che le pretese di differenziazione a livello locale risultino 

legittime. La fonte legislativa, secondo quest’ottica, è chiamata a definire una 

soglia minima di uniformità36 e nulla di più, la differenziazione delle regole è alla 

                                                           
esercitate, preferibilmente, dal livello territoriale di governo più “prossimo” ai cittadini che ne sono i 
destinatari”. Da quest’ultimo passaggio si evince la preferenza per il livello comunale, ex art, 118, 
comma 1, Cost. 
32 C. ESPOSITO, Autonomie locali e decentramento amministrativo nell’art. 5 della Costituzione, in La 
Costituzione italiana. Saggi, Padova, 1954, pag. 67. 
33 F. PIZZETTI, Commento all’art. 4, in C. CITTADINO (a cura di), Legge “La Loggia”. Commento alla l. 
5 giugno 2003 n. 131 di attuazione del Titolo V della Costituzione, Rimini, 2003, pag. 95. 
34 C. CAVALIERI, Gli statuti ed i regolamenti degli enti locali tra riforma del Titolo V e prossima 
revisione costituzionale, in Pol. dir. 2004, pag. 548. 
35 G. PITRUZZELLA, Quali poteri normativi per l’autonomia locale?, in Le Regioni, 2008, pag. 7. 
36 A. CORPACI, La potestà normativa degli enti locali. Commento all’articolo 4, in G. FALCON (a cura 
di), Stato, Regioni ed enti locali nella Legge 5 giugno 2003, n. 131,  Bologna, 2003, pag. 106. 
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base del riconoscimento di una vera autonomia normativa37.  

 Duole, quindi, constatare che il sistema di finanza locale non è ancora costruito 

in rapporto alle funzioni da svolgere e non prevede una adeguata redistribuzione di 

risorse.  

Queste tematiche meritano un approfondimento ulteriore e maggiormente 

precisato in relazione alla potestà impositiva degli Enti locali, sia in ambito 

tributario che extra-tributario. Se il punto di partenza di ogni ragionamento, che 

voglia davvero portare a concretizzazioni realmente intese in  chiave di autonomia 

finanziaria, deve essere l’art. 119 Cost., va subito rimarcato il dato che mai, in 

nessun caso, questa disposizione costituzionale separa e distingue la posizione 

dei Comuni, delle Province e delle Città metropolitane da quella delle Regioni, 

lasciando così chiaramente intendere che non vi possa essere differenza di potere 

tra Enti locali e Regioni, in modo da poter venire intesa come una condizione 

generale di Comuni, Province e Città metropolitane parificate, ex art. 114, commi 1 

e 2, alle Regioni nella loro qualità di “enti autonomi con propri statuti, poteri e 

funzioni”38.  

Il sistema di imposizione e la prima fase di applicazione della cedolare secca sui 

canoni di locazione hanno evidenziato che l’effettiva portata del potere di 

imposizione degli Enti Locali concerne, in primo luogo, il problema di conciliare 

l’equiparazione di tutti gli enti territoriali, sotto il profilo dell’ampiezza 

dell’autonomia impositiva riconosciuta, con la possibilità, almeno apparente, di 

stabilire tributi propri anche per gli enti di livello sub-regionale, privi di potestà 

legislativa, tenuta ferma la riserva di legge ex art. 23 Cost.; la soluzione che incentivi 

il riconoscimento di una vera autonomia territoriale passa per l’interpretazione 

dell’art. 23 Cost. alla luce dell’art. 119 Cost. in modo che gli Enti locali possano 

istituire tributi ed entrate proprie, prescindendo da un preventivo e specifico 

                                                           
37 F. MERLONI, Riflessioni sull’autonomia normativa degli enti locali, in Le Regioni, 2008, pag. 93, il 
quale si chiede se “lo scarso uso del potere di autonomia normativa non dipende dal fatto che non 
si sono realizzate le condizioni di base dell’autonomia locale tout court? Che non ha senso 
rivendicare l’autonomia normativa se poi l’ente locale non dispone di significative funzioni in 
titolarità, ovvero non dispone per il loro esercizio delle corrispondenti risorse organizzative e 
finanziarie?” 
38 A. PIRAINO, Linee per l’attuazione dell’art. 119 Cost., in www.federalismi.it, 2005, pag. 2. 

http://www.federalismi.it/
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intervento legislativo statale o regionale, basandosi, per l’ambito tributario, sui limiti 

posti dalla legislazione generale di coordinamento del sistema tributario della 

Repubblica39. 

Come è noto, la riserva di legge ex art. 23 Cost.40 è intesa come espressione e 

manifestazione del principio secondo cui il fondamento di tutte le prestazioni 

patrimoniali imposte deve potersi far risalire alla volontà diretta o indiretta dei 

cittadini stessi in relazione all’esercizio della sovranità popolare41; in tal senso, 

l’introduzione nel testo costituzionale di meccanismi istitutivi di prestazioni 

patrimoniali imposte può trovare spazio, anche prescindendo dall’impiego dello 

strumento legislativo, a patto che si consideri la riserva ex art. 23 Cost. come uno 

dei modi, e non l’unico, attraverso il quale viene attuato il principio costituzionale 

del necessario consenso democratico al tributo42. E’ infatti assodato che le riserve 

di legge non sono collocabili completamente sul medesimo piano, ma sono 

espressione di specifiche e distinte esigenze43, e, l’art. 23 Cost. non vuole esprimere 

tanto una riserva di organo quanto un divieto generale di allocare qualsiasi tipo di 

potere di imposizione patrimoniale in capo ad organi sprovvisti della dovuta 

legittimazione democratico-popolare44.   

                                                           
39 G. LADU, Il sistema amministrativo dopo la riforma del titolo V della Costituzione, Roma, 2002, pag. 
175 ss. 
40 Per una ricostruzione generale dell’istituto S. BARTOLE - R. BIN, Art. 23, in Commentario breve alla 
Costituzione, Padova, 2008, pag. 196, dove si nota che “alla incerta origine storica va assommato 
un dibattito ancora vivo intorno alla collocazione della norma nell’ambito delle garanzie 
costituzionali in tema di libertà. Se è indiscutibile che la norma costituzionale nasce primariamente 
con funzioni di garanzia, affondando le proprie radici nel liberalismo democratico che vede nella 
legge il supremo mezzo di tutela delle libertà, non si può negare che su questo significato si siano 
appoggiate altre interpretazioni che hanno piuttosto valorizzato il ruolo della legge come atto di 
provenienza politico-democratica e come mezzo di fissazione di regole generali ed astratte”. 
41 E. CORALI, Federalismo fiscale e Costituzione, cit., pag. 117. 
42 F. MODUGNO, Appunti dalle lezioni sulle Fonti del Diritto, Torino, 2005, pag. 12, dove si afferma 
che detti principi supremi “non possono essere sovvertiti o modificati nel loro contenuto essenziale, 
che li rende “valori” e non “norme”, non dovendosi confondere la fattispecie della norma, che può 
essere oggetto di revisione, con il contenuto di valore supremo che essa esprime”, non suscettibile 
di revisione alcuna. 
43 G. MARONGIU, La produzione di norme e l’elusione dei principi costituzionali, in 
www.associazionetributaristi.it  
44 E. CORALI, Federalismo fiscale e Costituzione, cit., pag. 120, dove si afferma che “ il principio che 
qualsivoglia imposizione tributaria sia approvata nel rispetto di una procedura che consenta la 
rappresentanza di tutti i cittadini, al pari di ogni altro principio, tuttavia non può mai esaurirsi nella 
norma che lo rende manifesto. Riserva di legge e principio supremo del necessario consenso al 

http://www.associazionetributaristi.it/
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In tal modo il principio di auto-imposizione patrimoniale non si esaurisce nella 

riserva di legge ma può trovare soddisfazione anche a prescindere o meno da 

un’espressa riserva di legge o dall’utilizzo in concreto di un atto formalmente 

legislativo. Questo principio, in altre parole, viene ugualmente rispettato nel caso in 

cui lo stesso prelievo patrimoniale45 sia previsto da un atto anche non denominato 

“legge” ma proveniente da un organo pienamente rappresentativo in chiave 

democratica. Negando questa possibilità, infatti, “si rischia di trasformare la riserva 

di legge in uno strumento per affermare la supremazia in materia tributaria dello 

Stato e delle Regioni sulle Province e sui Comuni, mentre tale finalità è chiaramente 

estranea all’art. 23 Cost., essendo il riparto delle competenze tra enti territoriali 

oggetto di disposizioni costituzionali specifiche”46. 

Quindi, se la Costituzione concede agli Enti locali la possibilità di applicare 

“tributi ed entrate propri, in armonia con la Costituzione” questo significa che è 

prevista l’adozione, nell’ambito delle proprie competenze e nella piena espressione 

dell’autonomia regolamentare, di provvedimenti di natura non legislativa idonei ad 

istituire prestazioni patrimoniali imposte, pienamente legittimi in quanto posti in 

essere da organi investiti della necessaria legittimazione popolare locale47.  

                                                           
tributo stanno così tra loro in rapporto di mezzo a fine, dove la legge è uno dei mezzi per realizzare 
il fine democratico dell’auto-imposizione. Ma non l’unico.” 
S. BARTOLE - R. BIN, Art. 23, cit., pag. 198, dove si ricorda che “la prestazione patrimoniale imposta 
è tale indipendentemente dalla denominazione della stessa, dovendo essere considerata 
oggettivamente nei suoi caratteri essenziali: la patrimonialità e l’imposizione autoritativa (sulla 
irrilevanza della denominazione: Corte cost. 4/1957 e 30/1957). Più arduo determinare quando la 
prestazione si possa considerare imposta ai fini dell’applicazione dell’articolo in commento. La 
prima giurisprudenza della Corte delineava un elemento positivo ed uno negativo: l’obbligatorietà 
della prestazione e l’assenza di concorso della volontà del privato alla determinazione della 
obbligatorietà medesima; tali componenti davano vita alla prestazione autoritativa, rientrante 
nell’ambito dell’art. 23 Cost. (cfr in particolare Corte cost. 4/1957 dove si ritiene rilevante la 
prestazione “stabilita come obbligatoria a carico di una persona senza che la volontà di questa vi 
abbia concorso”; più di recente 135/1987)”. 
46 K. NIKIFARAVA, L’autonomia tributaria delle Regioni e degli enti locali: lo stato di attuazione dell’art. 
119 Cost. alla luce della giurisprudenza della Corte costituzionale, in Le istituzioni del federalismo, 
2004, pag. 969. 
47 A. FANTOZZI, Riserva di legge e nuovo riparto della potestà normativa in materia tributaria, in Rivista 
di diritto tributario, III, 2005, pag. 3,  il quale afferma che “l’attuale concezione della riserva di legge 
intende essa”, più che come un ‘esclusiva in favore di un determinato organo dello Stato, “come 
espressione di un principio autonomo, di democraticità e rappresentatività di una comunità sociale” 
e un regolamento dell’ente locale “corrisponde di più alla portata sostanziale del principio 
democratico sotteso alla riserva di legge, che esige che la disciplina materiale del tributo sia 
demandata alla collettività, alla ripartizione delle cui spese pubbliche il tributo concorre”. 
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Senza, tuttavia, nessuna pretesa equiparazione dei regolamenti delle autonomie 

territoriali agli atti di rango primario, gli Enti locali possono, in questo modo, 

esercitare l’autonomia impositiva costituzionalmente garantita48, avendo come 

riferimento i limiti della legislazione di coordinamento del sistema tributario49 e al 

solo ed esclusivo scopo di finanziare le spese pubbliche di competenza locale.  

Infatti, questa normativa di coordinamento deve limitarsi a fissare gli elementi 

necessari di delimitazione dello spazio d’azione delle amministrazioni locali, 

consentendo che la disciplina di dettaglio della prestazione imposta sia affidata ad 

atti di natura regolamentare, espressione dell’autonomia delle amministrazioni 

stesse50. Seguendo questa linea di pensiero51, si può concludere che la potestà 

tributaria delle autonomie locali potrebbe esplicarsi su presupposti oggettivi diversi 

da quelli di preesistenti tributi statali o regionali oppure anche sugli stessi 

presupposti oggettivi di vigenti tributi statali o regionali con l’istituzione di eventuali 

e nuove addizionali, se espressamente consentito dalla legislazione di 

coordinamento del sistema tributario; inoltre, manovrando aliquote, ovvero 

disponendo esenzioni e/o detrazioni anche con riferimento a tributi erariali, ma 

questa possibilità, proprio perché in gran parte dipendente dalla disciplina statale, 

andrebbe posta unicamente in via residuale. 

Questa impostazione autonomistica non è stata scelta dal legislatore delegante 

nella legge 42/2009, optando per una configurazione dello spazio di manovra dei 

tributi locali esclusivamente nell’ambito della normativa preventivamente e 

                                                           
48 S. BARTOLE - R. BIN, Art. 23, cit., pag. 199, dove si afferma che “l’art. 23 della Cost. fissa una 
riserva di legge di carattere relativo, che – per le materie che ricadono nel suo ambito di applicazione 
– non tollera interpretazione analogica ma consente interpretazione estensiva (Corte cost. 
211/1992)”. 
49 S. BARTOLE - R. BIN, Art. 119, cit., pag. 1078, dove si sottolinea che “quanto alle forme del 
coordinamento, è da dire che questo dovrà primariamente intervenire nella forma della legge di 
principi, che, ai senso del comma 3 dell’art. 117 Cost., pone appunto i principi fondamentali in 
materia di “coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario”; ancorché, come chiarito 
dalla Consulta, “il coordinamento finanziario può richiedere, per la sua stessa natura, anche 
l’esercizio di poteri di ordine amministrativo, di regolazione tecnica, di rilevazione di dati e di 
controllo: onde, attesa la specificità della materia, non può ritenersi preclusa alla legge statale la 
possibilità, nella materia medesima, di prevedere e di disciplinare tali poteri, anche in forza dell’art. 
118, primo comma, della Costituzione”.  
50 G. BERNABEI, G. MONTANARI, Tributi propri e autonomie locali, Seconda edizione, Padova, 2016, 
pag. 93 e ss. 
51 E. CORALI, Federalismo fiscale e Costituzione, cit., pag. 125. 
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specificatamente dettata dal legislatore statale o regionale, leggendo, quindi, l’art. 

119 Cost. alla luce, ristretta, dell’art. 23 Cost. e non, come qui proposto, viceversa. 

In questo senso non ha aiutato l’orientamento giurisprudenziale; la Corte 

costituzionale ragiona in termini generali e  ha previsto l’intervento della legge al 

fine di predisporre “i requisiti minimi di uniformità” nella disciplina 

dell’organizzazione e dello svolgimento delle funzioni amministrative dell’ente 

locale, a patto che sussistano “specifiche esigenze unitarie”52, negando, inoltre, la 

legittimità di quei regolamenti regionali i quali, seppur in via suppletiva e cedevole, 

abbiano invaso la sfera di competenza dell’autonomia regolamentare locale53.  

Dinanzi a questa posizione emerge che la potestà regolamentare locale ha un 

proprio e garantito ambito di competenza, in modo che le fonti legislative dettino, 

a tutela di interessi unitari, parte della disciplina dell’organizzazione e dello 

svolgimento delle funzioni dell’ente locale, in linea con i principi di sussidiarietà, 

differenziazione ed adeguatezza54.  

Ancora meno incoraggiante appare la giurisprudenza amministrativa, dove 

prevale l’orientamento di una ferma subordinazione gerarchica in termini di rispetto 

della legge da parte della disciplina regolamentare locale affinché a questa non sia 

consentito di normare ciò che la legge espressamente non consente55, 

aggiungendo che, laddove si ravvisi un contrasto con le norme di legge, “la 

cedevolezza della disposizione regolamentare rispetto alla legge regionale 

comporta che la disposizione del regolamento deve essere disapplicata”56. Inoltre, 

si conferma che una sopravvenuta normativa di rango primario, anche solo di 

principio, risulta idonea ad abrogare la fonte locale le cui disposizioni presentino 

                                                           
52 Corte cost. sent. n. 372/2004 
53 Corte cost. sent. n. 246/2006 commentata da A. RUGGERI, Cedevolezza, autonomia regolamentare 
e composizione delle fonti in sistema, in Quad. cost. 2007, pag. 147, e G. DI COSIMO, Cercasi 
argomenti per le norme cedevoli, in Quad. cost., 2007, pag. 151. 
54 C. MAINARDIS, Le fonti degli enti locali tra dottrina e giurisprudenza, in www.forumcostituzionale.it  
55 Cons. Stato sez. IV sent. n. 6610/2008 commentata da S. PARISI, Nel rispetto della legge: i 
regolamenti provinciali tra conformità e non incompatibilità, in Le Regioni, 2009, pag, 183. 
56 Cons. Stato sez. V sent. n. 2343/2008, dove si conferma la posizione della giurisprudenza 
amministrativa, secondo la quale la legittimità del provvedimento comunale impugnato va verificato 
in relazione al solo parametro offerto dalla fonte primaria. 

http://www.forumcostituzionale.it/
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antinomie con tali principi, e non risolvibili mediante i criteri interpretativi57.  

Infine, la giurisprudenza civile, con riferimento al principio iura novit curia e alla 

disciplina del giudizio impugnatorio di legittimità dinanzi la Suprema Corte di 

Cassazione, afferma che, alla luce dell’art. 114 Cost., soltanto lo Statuto dell’ente 

locale ma non il regolamento sia fonte del diritto in conformità all’art. 360, comma 

1, n. 3. C.P.C.58; in questo modo si rileva che il principio iura novit curia vale per le 

fonti “paraprimarie o sub primarie” come lo Statuto ma non per le fonti secondarie 

come i regolamenti locali59.  

Pertanto, a prescindere dalla specificità dei singoli casi, nella giurisprudenza 

richiamata si afferma una ripetuta irrilevanza del nuovo art. 117, comma 6, Cost., 

senza prendere in considerazione l’ampio dibattito dottrinale sul tema, arrivando 

persino, in alcune decisioni, a non ritenere a pieno titolo il regolamento locale quale 

fonte del diritto60. 

Questo clima sfavorevole si ripercuote sulla legge n.42/2009, dove si nota, per 

gli enti locali, un riconoscimento di autonomia normativa molto limitato, 

circoscritto all’integrazione dei criteri di riparto, con interventi sulla disciplina delle 

aliquote e della base imponibile solo laddove questa non risulti già predeterminata 

dalla definizione del presupposto; un’autonomia, dunque, ristretta alla disciplina 

della agevolazioni e all’istituzione di tributi interamente disciplinati dalla legge. 

Pertanto, lo spazio di manovra degli Enti locali può soltanto esprimersi mediante 

l’adozione di atti normativi di rango secondario, quali i regolamenti o gli atti 

amministrativi generali, tendenzialmente “esecutivi” della legge, comprimendo, in 

modo significativo, la possibilità di perseguire una vera e propria politica fiscale61. 

                                                           
57 TAR Sicilia – Catania sez. I, sent. n. 866/2008. 
58 Cass. Civ. sez. trib. Sent. n. 23562/2009 dove si afferma che lo Statuto risulti fonte “deliberante 
in materie poste al riparo dalla preferenza della legge statale o regionale ovvero del regolamento 
governativo”. Sullo stesso piano, cfr Cass. Civ. sez. trib. Sent. n. 23563/2009. 
59 Cass. Civ. sez. trib. Sent. n. 23562/2009 e Cass. Civ. sez. trib. sent. n. 302/2010. 
60 C. MAINARDIS, Le fonti degli enti locali tra dottrina e giurisprudenza, cit. 
61 A. FEDELE, Federalismo fiscale e riserva di legge, in Rassegna tributaria, 6, 2010, pag. 1525, il quale 
afferma la sussistenza di una “particolare forma di “preferenza” per la legge statale elaborata dalla 
Corte costituzionale e confermata dalla legge delega. Invero, l’”occupazione”, da parte della legge 
statale, di un certo ambito normativo in materia tributaria, determina, secondo la giurisprudenza 
costituzionale ormai consolidata e confermata dalla legge delega, la sostanziale esclusione della 
competenza della legge regionale nella materia stessa. Sembra evidente che questa regola esprime 
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La legge delega mantiene una “preferenza” per la legge statale, sottolineando 

così i dubbi sull’idoneità dei criteri e dei principi direttivi fissati ad assicurare la 

complessiva coerenza e razionalità del sistema tributario della Repubblica, non 

cogliendo, se non in minima parte, le potenzialità insite nell’art. 119 della 

Costituzione. 

                                                           
un valore diverso da quelli evocati dalla riserva di legge, connessi alla natura degli organi ed al 
procedimento che la producono, ed identificabile con l’esigenza del “coordinamento”, cioè della 
razionalità complessiva del sistema tributario e delle sue modalità attuative. Il riconoscimento alle 
Regioni di una competenza legislativa in materia tributaria comporta infatti, in linea di principio, la 
possibilità, per tali enti, di sostituire con proprie leggi la preesistente disciplina posta da leggi dello 
Stato”. 
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ABSTRACT 

The article is structured around the need to enhance the legal, economic and 
social function of the progressivity of tax law in close connection with the context 
of the constitutional principles of taxpaying capacity and of formal-substantive 
equality, as well as with the broader and more general concept of redistributive 
justice. 

In this sense, we identify and analyse the obvious and systematic logical -legal 
correlations between the principles of taxpaying capacity and progressivity 
(Article 53 of the Constitution), and the fundamental principles/duties of 
solidarity (Article 2 of the Constitution) and substantive equality, in the sense of 
actual removal/reduction of the factors of inequity in economic and social terms 
between individuals and classes (Article 3 of the Constitution).  

The duty of solidarity to contribute to public expenditure, necessarily 
associated with the criterion of the progressivity of the tax system, results 
therefore in the actual possibility, through taxes, of determining a “just” 
redistribution not only of the public burdens, but also (and especially) of 
resources and economic goods (i.e. of “wealth”) in favour of the less well -off 
classes (and individuals). 
 
SINTESI 

L'articolo si sviluppa intorno alla necessità di valorizzare la funzione giuridica, 
economica e sociale della progressività dell'ordinamento tributario in stretta 
connessione con il contesto dei principi costituzionali di capacità contributiva e di 
uguaglianza formale-sostanziale, nonché con il più ampio e generale concetto di 
giustizia redistributiva. 

In questo senso vengono individuate ed analizzate le evidenti e sistematiche 
correlazioni logico-giuridiche tra i principi di capacità contributiva e di progressività 
(art. 53 Cost.), ed i fondamentali principi/doveri di solidarietà (art. 2 Cost.) e di 
uguaglianza sostanziale, nel senso di rimozione/riduzione effettiva dei fattori di 
iniquità di ordine economico-sociale tra soggetti e classi (art. 3 Cost.). 

Il dovere solidaristico di contribuire alle spese pubbliche, associato 
necessariamente al criterio della progressività del sistema fiscale, si traduce quindi 
nella effettiva possibilità, attraverso i tributi, di determinare una redistribuzione 
“giusta” non solo dei carichi pubblici, ma anche (e soprattutto) delle risorse e dei beni 
economici (cioè della “ricchezza”) in favore delle classi (e dei soggetti) meno 
abbienti. 
 
SOMMARIO: 1. Premessa. Capacità contributiva, progressività dell'imposizione 
tributaria e giustizia redistributiva – 2. Il ruolo del principio di progressività – 3. 
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Imposizione tributaria e funzione redistributiva della finanza pubblica – 4. Proprietà 
e patrimonio come manifestazioni di ricchezza ed indici di capacità contributiva – 
5. Il principio di progressività nella giurisprudenza – 6. Conclusioni 
 

1. Premessa. Capacità contributiva, progressività dell'imposizione tributaria e 

giustizia redistributiva 

Il recente dibattito che si è sviluppato in Francia intorno ad ipotesi di tassazione 

particolarmente elevata (in particolare la proposta di tassare al 75% i redditi 

superiori ad un milione di euro) ha alimentato la riflessione sulla nozione di imposta 

“confiscatoria” (o imposta “eccessiva”) e, indirettamente (ma inevitabilmente), 

sulla stessa progressività dell'imposizione tributaria; riflessione che ha indotto la 

Corte Costituzionale francese ad affermare un divieto di imposizione 

“confiscatoria” sulla base della tutela del diritto di proprietà e valorizzando il 

principio di uguaglianza in connessione con il principio di capacità contributiva. 

Tuttavia lo stesso Consiglio Costituzionale francese non ha chiarito i caratteri 

essenziali dell'imposta “confiscatoria”, suggerendo la definizione di un concetto 

nuovo, quello di “imposta eccessiva”, che rappresenterebbe un compromesso tra 

la stessa “imposta confiscatoria”, che sostituisce, ed il criterio della capacità 

contributiva, di cui rappresenta un prolungamento.1 

Anche in Italia il tema della progressività nell'imposizione fiscale assume un 

nuovo interesse scientifico e pratico, soprattutto in considerazione del fatto che, 

negli ultimi decenni, si è assistito a marcati fenomeni di sostanziale abbandono di 

tale principio nella regolamentazione giuridico-tributaria dei fatti economici: la 

rilevante riduzione delle aliquote relative alle fasce di reddito più alte, l'esclusione 

di una pluralità di redditi – derivanti soprattutto da impiego di capitale – dal sistema 

generale di tassazione progressiva dell'Irpef2 (con correlata introduzione di forme 

proporzionali di imposizione sostitutiva piuttosto moderate), la bassa imposizione 

proporzionale sugli utili societari (Ires)3 (destinata nel prossimo futuro a scendere 

                                                           
1 Cfr. F. Pezet, La jurisprudence constitutionelle sur l'impot confiscatoire: une politique des petits 
pas, in Riv. Trim. dir. trib. n. 3/2014, 653 ss.; M. Collet, L'impot confiscatoire: question politique, 
response juridique, in Riv. Trim. dir. trib. n. 4/2013, 797 ss. 
2 Imposta sul reddito delle persone fisiche (Irpef)  
3 Imposta sul reddito delle società di capitali (Ires). 
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ulteriormente), hanno complessivamente ridotto l'efficacia ed il ruolo concreto 

dello stesso principio generale di progressività mettendone in crisi l'effettiva 

attuazione4. 

Da ciò scaturisce la necessità, in controtendenza, di tornare a valorizzare la 

funzione giuridica, economica e sociale della progressività dell'ordinamento 

tributario in stretta connessione con il contesto dei principi costituzionali di 

capacità contributiva e di uguaglianza formale-sostanziale, nonché con il più ampio 

concetto di giustizia redistributiva. 

In linea generale e sul piano logico-giuridico, deve essere innanzitutto rilevato 

che sono evidenti le correlazioni tra il principio di capacità contributiva e di 

progressività dell’imposizione tributaria, ed i fondamentali principi/concetti 

(doveri) di solidarietà (art. 2 Cost.) e di uguaglianza sostanziale, nel senso di 

rimozione/riduzione effettiva dei fattori di iniquità di ordine economico-sociale tra 

soggetti e classi (art. 3 Cost). 

La connotazione “universale” del dovere di solidarietà contenuto nell'art. 53 

Cost. implica che “tutti” i consociati sono tenuti a partecipare alle spese pubbliche 

in relazione alla “loro capacità contributiva” ed indipendentemente dai benefici che 

ne ritraggono in termini di servizi pubblici finanziati con il prelievo tributario; detto 

dovere, associato necessariamente al criterio della progressività del sistema 

fiscale (art. 53, comma 2, Cost), si traduce quindi nella effettiva possibilità, 

attraverso i tributi, di determinare una (re)distribuzione “giusta” non solo dei carichi 

pubblici, ma anche (e soprattutto) delle risorse e dei beni economici (cioè della 

“ricchezza”) in favore delle classi (e dei soggetti) meno abbienti, mediante, appunto, 

un prelievo più che proporzionale rispetto al crescere della ricchezza soggettiva, 

che copra un meccanismo di spesa pubblica universale avente un marcato indirizzo 

sociale (servizi sanitari, istruzione, trasporto pubblico, alloggi residenziali pubblici, 

assistenza sociale generale, servizi di pubblica utilità – fornitura di acqua, energia 

                                                           
4 Viene anzi, in qualche caso, addirittura messa in discussione la stessa esistenza e validità della 
progressività sul piano teorico e giuridico, come emerge chiaramente dalle recenti proposte in 
favore dell'introduzione di un'unica (e bassa) aliquota proporzionale nell'imposizione reddituale 
generale (cd. “Flat Tax” o “Tassa Piatta”).  
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elettrica e gas etc.). 

Si tratta insomma di “una progressività solidaristica, davanti all'esigenza di 

assistere situazioni sociali di disagio e di salvaguardare la coesione di un gruppo 

sociale in cui la perdita di lavoro delle classi medio-basse si riflette negativamente 

su tutta la società”5. 

Proprio il necessario collegamento della capacità contributiva con gli altri 

principi dell’ordinamento costituzionale e la possibilità che il tributo abbia funzioni 

non meramente neutrali di riparto dei carichi pubblici ma anche di “giustizia 

distributiva” (e, dunque, di intervento pubblico redistributivo nei meccanismi 

economici) in rapporto alla realizzazione di fatto dei doveri di solidarietà sociale e 

di uguaglianza sostanziale, conducono a riaffermare la necessità oggettiva di un 

sistema tributario connotato effettivamente (nel complesso) dal criterio di 

progressività e funzionale soprattutto alla riduzione significativa dell’onere 

tributario sui redditi di lavoro medio-bassi (arrestando ed invertendo, almeno 

parzialmente, il tendenziale pesante e regressivo spostamento di consistenti flussi 

di reddito dal salario ai profitti ed alle rendite, effetto del “naturale” processo di 

concentrazione della ricchezza). 

Il presupposto necessario di queste argomentazioni risiede nel fatto che la 

contribuzione obbligatoria ritrae la propria giustificazione dall'idea che il suo 

assolvimento è funzionale al soddisfacimento di esigenze non individualistiche (o 

egoistiche) ma sociali, cioè riferibili alla collettività organizzata (all'organizzazione 

sociale generale) costruita intorno ai diritti dei singoli e delle formazioni sociali6. 

L'assolvimento dell'obbligazione tributaria rappresenta dunque adempimento di 

un dovere solidaristico inderogabile, in quanto “la ricchezza del soggetto rileva non 

solo come diritto, ma anche come dovere per la realizzazione di fini comuni”7. 

                                                           
5 R. Lupi, Concentrazione della ricchezza, progressività, redistribuzione – Posizioni relative nella 
divisione del reddito e progressività, in Dialoghi Trib. n. 6/2014, 565. 
6 A. Giovannini, Capacità contributiva, in Enciclopedia del Diritto Treccani “on line”, 2013; Id., Pincipi 
costituzionali e nozione di costo nelle imposte sui redditi, in Rass. Trib., 2011, 609 ss.; Id., Capacità 
contributiva e imposizione patrimoniale: discriminazione qualitativa e limite quantitativo, in Rass. 
Trib., 2012, 1131 ss.  
7 F. Moschetti, Profili generali, in F. Moschetti (a cura di), La capacità contributiva, Padova, 1993, 18 
e 19; sulla connotazione essenzialmente solidaristica dell'art. 53 Cost., F. Moschetti, Il principio della 
capacità contributiva, Padova, 1973, 59 ss.; sul suo ruolo primariamente garantistico, F. Gaffuri, 
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La ricchezza del singolo, infatti, non è esclusivamente “privata”, ma, in parte, 

anche “pubblica” (in quanto essenzialmente frutto di valore economico prodotto 

dal lavoro “associato”, cioè dal lavoro collettivo, interconnesso ed interdipendente, 

organizzato soprattutto nelle aziende intese come strutture sociali pluripersonali8) 

ovvero appartenente allo Stato qualificato come collettività sociale ed il tributo 

assume quindi la connotazione di principale strumento attuativo della “giusta” 

distribuzione dei carichi pubblico-collettivi, al quale si collega l'interesse di “tutti” 

affinchè lo stesso dovere tributario venga assolto dai singoli nella misura da “loro” 

dovuta9. 

L'obbligo di adempiere il “dovere tributario” trova pertanto la sua ragione 

funzionale di fondo non in un rapporto “commutativo” (di scambio tra prestazioni 

equivalenti) tra il singolo consociato e lo Stato, ma nella necessaria partecipazione 

di tutti i consociati alla comunità organizzata, in qualità di membri corresponsabili 

delle esigenze, delle attività di interesse pubblico e della sopravvivenza della stessa 

organizzazione collettiva10. 

Peraltro il dovere di concorrere alle spese pubbliche in ragione della capacità 

economica ed il principio di progressività del sistema tributario, inseriti in una 

Costituzione (come quella italiana) che ripudia la concezione liberale della finanza 

“neutrale” e che si apre al modello della finanza “funzionale” tipica di uno “Stato 

sociale”, finalizzano sostanzialmente le entrate e le spese pubbliche alla rimozione 

degli ostacoli economico-strutturali che, limitando di fatto la libertà e l'uguaglianza 

                                                           
L'attitudine alla contribuzione, Milano, 1969, 88 ss.; sui limiti al potere di imposizione (formale e 
sostanziale) che discendono dal principio di capacità contributiva, E. De Mita, Il principio di capacità 
contributiva, in Interesse fiscale e tutela del contribuente, Milano, 1991, 33; G. Marongiu, I 
fondamenti costituzionali dell'imposizione tributaria. Profili storici e giuridici, Torino, 1991 
8 Sul concetto di azienda come organizzazione sociale pluripersonale diretta produrre valore 
economico (o reddito) e sulla sua funzione centrale nella determinazione della ricchezza ai fini 
tributari, R. Lupi, Compendio di diritto tributario. Spiegazione d'insieme del diritto amministrativo dei 
tributi, Roma, 2015. 
9 In questo senso, A. Giovannini, Capacità contributiva, in Enciclopedia del Diritto Treccani cit., il 
quale fa riferimento specifico a E. Vanoni, Elementi di diritto tributario, Padova, 1940, 47 ss.; G. 
Falsitta, Natura e funzione dell'imposta, con speciale riguardo al fondamento della sua 
“indisponibilità”, in Profili autoritativi e consensuali del diritto tributario, a cura di S. La Rosa, Milano, 
2008, 68. 
10 A. Fedele, Corrispettivi di pubblici servizi, prestazioni imposte, tributi, in Riv. Dir. fin., 1971, II, 27 
ss.; L.V. Berliri, La giusta imposta, Milano, 1975, fa riferimento “all'interesse individuale alla funzione 
riproduttiva dei pubblici servizi”. 
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dei singoli, impediscono il pieno sviluppo della persona umana (art. 3 Cost.), e 

funzionalizzano la politica fiscale e di bilancio (per il tramite di leggi di spesa 

socialmente orientate e/o di norme impositive di agevolazione o esenzione) al 

conseguimento di finalità non soltanto strettamente tributarie ma anche di giusta 

redistribuzione, così del carico, come della ricchezza11. 

Il principio di uguaglianza (nucleo essenziale dello stesso concetto generale di 

giustizia) trova pertanto nel dovere di solidarietà (espresso segnatamente 

dall'obbligo di contribuzione alle spese comuni in rapporto alla particolare capacità 

dei singoli consociati) il suo riflesso sostanziale, costringendo il legislatore a 

trattare, sotto il profilo tributario, situazioni uguali in modo uguale e legittimando il 

ragionevole trattamento differenziato di situazioni sostanzialmente diverse (anche 

se apparentemente identiche)12.  

 

2. Il ruolo del principio di progressività  

Esiste quindi una stretta connessione logico-razionale (sistematica) tra i 

concetti giuridico-normativi (o principi) di capacità contributiva, progressività ed 

universalità dell'imposizione tributaria, da un lato, e quelli di giustizia distributiva, 

uguaglianza formale-sostanziale e solidarietà economico-sociale, dall'altro13. 

                                                           
11 F. Gallo, L'uguaglianza tributaria, Napoli, 2012, 19 ss. 
12 A. Giovannini, Capacità contributiva, in Enciclopedia del Diritto Treccani cit.  
13 Secondo A. Giovannini, Il limite quantitativo all’imposizione nel principio costituzionale di 
progressività, in Rass. Trib., 2015, 1340 ss., l’art. 53, secondo comma, Cost. permette di vedere nella 
progressività un “diritto”, declinazione e parametro quantitativo dell’uguaglianza e delle libertà 
individuali; esso cioè “contempla un <<diritto perfetto>>, ossia una situazione suscettibile di 
protezione giuridica, non una previsione solo di sistema e solo di programma. (…)”, ponendo in rilievo 
la qualificazione dei “diritti come principi” e dei “principi come diritti”, nel senso che “i principi si 
affermano come diritti perché portano in sé una pretesa, che ha bisogno di una mediazione solo 
applicativa da parte del giudice” (Irti, Un diritto incalcolabile, in Riv. Dir. civ., 2015, I, 11 ss., come 
richiamato da Giovannini cit.). 
Mi pare che si possa concordare pienamente: i principi, secondo la teoria del diritto, sono infatti pur 
sempre norme giuridiche (generali, generiche ed indeterminate) il cui contenuto prescrittivo esprime 
i valori, i fini e la giustificazione razionale di fondo (la cd. “ratio”) di un insieme di norme (di un 
ordinamento o di un settore di esso) connesse tra loro sul piano logico-sistematico; norme, queste 
ultime, il cui contenuto prescrittivo meno generale è logicamente (ed in modo 
stringente/necessario) deducibile dal contenuto prescrittivo più generale del principio, in quanto 
quest’ultimo “implica” il primo ossia lo ricomprende e lo contiene. In altri termini, le norme meno 
generali si presentano come “specificazione” del principio generale stesso, il cui più ampio 
significato prescrittivo è dunque ricavabile induttivamente (cioè con un’argomentazione logica che 
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Ciò nel senso che i primi si configurano come strumenti di attuazione specifica 

e concreta dei secondi, posto che un principio di giustizia distributiva “equa” (e 

necessariamente “razionale”) non può prescindere dal rispetto del criterio di 

uguaglianza “formale”, nel senso classico di legge o diritto uguale per tutti i 

componenti della collettività e di divieto di discriminazioni irragionevoli (cioè di 

uguale trattamento normativo di casi uguali e differente trattamento normativo di 

casi diseguali), in quanto significato minimo e formale del concetto di giustizia 

(distributiva); ma neppure può prescindere dal riferimento al criterio di uguaglianza 

“sostanziale” (o reale) che, come requisito minimo e sostanziale dello stesso 

concetto di giustizia distributiva, si traduce nella necessità di rimozione (attraverso 

una tassazione progressiva ed una spesa pubblica funzionalizzata socialmente) 

degli ostacoli di ordine economico e sociale i quali, limitando di fatto l'uguaglianza 

(concreta) tra i consociati, pongono i medesimi cittadini-consociati in una 

situazione di asimmetria originaria e strutturale, riducendone la libertà personale 

ed impedendo dunque l'effettiva partecipazione di tutti all'organizzazione politica, 

economica e sociale collettiva. 

In altri termini, il principio di uguaglianza “sostanziale” costituisce il contenuto 

necessario e concreto del principio di uguaglianza “formale” (il quale si esplica su 

un piano di mera astrattezza), convergendo entrambi in una più ampia, 

onnicomprensiva e completa nozione di uguaglianza (formale-sostanziale) che 

trova la sua sintesi dialettica nel fondamento logico (e significante) del concetto di 

giustizia (re)distributiva. 

Il principio di progressività del “sistema tributario” (art. 53, comma 2, Cost.) deve 

pertanto essere inteso come una particolare accezione del principio di uguaglianza 

sostanziale previsto dall'art. 3, comma 2, Cost., in ragione del fatto che la sua 

attuazione costituisce un elemento strumentale alla eliminazione, attraverso 

appunto una redistribuzione progressiva del reddito e della ricchezza all'interno 

della comunità statale, degli ostacoli e dei limiti di ordine economico-sociale che 

                                                           
procede dal meno generale al più generale) da quello delle stesse norme di cui esso costituisce la 
“ratio”.  
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impediscono sul piano concreto l'effettiva uguaglianza originaria tra i consociati. 

La progressività dell'imposizione fiscale è in definitiva fattore essenziale 

dell'impegno politico dello Stato-collettività, diretto a ridurre le disparità reddituali 

tra gli individui e le classi sociali, per realizzare effettive e sostanziali condizioni di 

uguaglianza, conferendo contenuto economico-sociale allo stesso principio di 

uguaglianza “formale” al fine di consentire a tutti i consociati il pieno sviluppo della 

persona umana attraverso la concretizzazione della possibilità di una 

partecipazione attiva dei cittadini-lavoratori alla vita collettiva della formazione 

sociale. 

Il sistema fiscale dovrebbe dunque tendenzialmente propendere per i tributi 

progressivi (nei quali cioè l'aliquota aumenta con il crescere della ricchezza 

assunta come base imponibile), vale a dire per quelli che incidono in misura 

superiore (rectius, più che proporzionale) sui soggetti che presentano una 

maggiore attitudine alla contribuzione; un ordinamento tributario caratterizzato 

dalla progressività determina infatti un depauperamento più che proporzionale nei 

soggetti dotati di maggiore ricchezza e meno che proporzionale nei soggetti più 

poveri: ciò comporta, attraverso il finanziamento (con le entrate tributarie) di servizi 

e beni pubblici universali (cioè utilizzabili nella stessa misura e gratuitamente da 

tutti i componenti della collettività), una sostanziale redistribuzione egualitaria 

(quindi “giusta”) della ricchezza stessa, con riduzione del divario tra le situazioni 

economiche soggettive dei consociati (in conseguenza del trasferimento di “quote” 

di reddito dalle classi sociali più abbienti a quelle più svantaggiate). 

La progressività ha una finalità redistributiva in senso lato, non essendo però 

idonea, da sola, a realizzare obbiettivi di giustizia redistributiva spostando 

ricchezza dai soggetti e dagli strati sociali più abbienti a quelli più poveri; essa, in 

via autonoma ed isolata, può produrre esclusivamente (il che non è poco) un 

immediato effetto di riduzione delle disuguaglianze provocando un “impoverimento 

dei più ricchi”, ma l'obiettivo propriamente “redistributivo” viene conseguito 

indirettamente solo se il progressivo maggior onere fiscale gravante sui soggetti 

che si trovano in condizioni personali migliori (sotto il profilo della capacità 
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contributiva) sia destinato a finanziare la spesa pubblica in favore dei consociati 

che versano in situazioni di maggiore debolezza economico-sociale e, quindi, a 

ridurre le disuguaglianze sostanziali attraverso il trasferimento di consistenti 

quantità di reddito dalle classi sociali più ricche a quelle economicamente 

svantaggiate, elevando il tenore di vita di queste ultime14. 

In tale accezione, il principio di progressività appare essere effettivamente una 

specificazione ed uno sviluppo razionale dello stesso principio di capacità 

contributiva (essendo entrambi riconducibili ai più generali concetti di giustizia 

distributiva ed uguaglianza sostanziale), in quanto il primo si configura come 

articolazione concreta delle modalità di attuazione del secondo: il principio di 

progressività esprime quindi in quali termini debba porsi il rapporto tra capacità 

contributiva e tassazione15. 

Dunque il principio di progressività è innanzitutto un criterio di giustizia nella 

distribuzione sociale dei carichi pubblici, posto che il “sacrificio” individuale 

derivante da un'imposta proporzionale “uguale” per tutti non è sostanzialmente 

“uguale” per tutti coloro che subiscono tale imposizione, ma decresce al crescere 

della ricchezza di cui i singoli soggetti che subiscono tale imposizione dispongono: 

in altri termini la “capacità” di sopportare un identico tributo cresce più che 

proporzionalmente al crescere del reddito (o del patrimonio) complessivo, per cui, 

per realizzare un'effettiva uguaglianza del sacrificio personale nel prelievo fiscale, 

occorre che tale prelievo cresca in misura più che proporzionale (ossia 

progressivamente) al crescere della ricchezza reddituale/patrimoniale 

                                                           
14 In questo senso, G. Falsitta, L'imposta confiscatoria, in Riv. Dir. Trib., 2008, I, 122; D. Stevanato, La 
giustificazione sociale dell'imposta. Tributi e determinabilità della ricchezza tra diritto e politica, 
Bologna, 2014, 19-20, pone l'accento sulla mancanza di un'indefettibile ed ontologica funzione 
redistributiva dei tributi, evidenziando il collegamento delle finalità redistributive dell'imposizione 
fiscale con l'indirizzo sociale della spesa pubblica con essa finanziata. L'Autore rileva comunque 
l'esistenza, nell'imposizione tributaria degli Stati, di una “ineliminabile e naturale valenza 
redistributrice”, precisando però che “l'utilizzo dei tributi in chiave deliberatamente redistributrice, 
come strumento di riduzione delle disuguaglianze, in una società liberale e in un'economia 
capitalistica, non può (…) che avere carattere residuale”, ibidem, 16-18. 
15 I. Manzoni, Il principio di capacità contributiva nell'ordinamento costituzionale italiano, Torino, 
1965, 182. 
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soggettiva16. 

L'associazione tra il principio di progressività nell'imposizione tributaria e l'idea 

di uguaglianza sostanziale e giustizia redistributiva propria di uno Stato sociale17, 

emerge chiaramente dalle origini storiche e dall'evoluzione dell'elaborazione 

culturale e scientifica del principio stesso: Marx ed Engels, nel “Manifesto del 

Partito Comunista” (1848), teorizzano la necessità di introdurre un imposta sul 

reddito (e sul patrimonio) fortemente caratterizzata in senso progressivo come 

strumento per spostare la proprietà dei mezzi di produzione dalla borghesia 

capitalistica allo Stato (dei lavoratori)18 e dunque come elemento centrale per 

l'eliminazione, attraverso l'instaurazione della proprietà pubblico-collettiva sulle 

grandi aziende, della ingiustizia distributiva di fondo di un sistema capitalistico, 

costituita dall'appropriazione privata degli strumenti produttivi e del prodotto del 

lavoro sociale; sempre nel 1848, Proudhon presenta il primo progetto di imposta 

progressiva all'Assemblea Nazionale francese19, introdotta soltanto 

successivamente, su proposta della sinistra politica, con la legge 2 luglio 1914, che, 

appunto con l'istituzione dell'imposta progressiva sul reddito, darà concreta 

realizzazione al principio di uguaglianza sostanziale, mediante il finanziamento di 

politiche pubbliche (adottate a suffragio universale) secondo la capacità 

contributiva di ciascun consociato e con la correlata garanzia del diritto universale 

di accesso gratuito o a prezzo ridotto ai beni pubblici, secondo i bisogni, associato 

                                                           
16 Cfr. L. Carpentieri, L'illusione della progressività. Contributo allo studio del principio di 
progressività nell'ordinamento tributario italiano, Roma, 2012, 31; sulla progressività come regola di 
uguaglianza dell'imposizione declinata in termini di parità dei sacrifici provocati dall'imposta, v. D. 
Stevanato, La giustificazione sociale dell'imposta cit., 456, il quale, pur rigettando il preteso 
fondamento scientifico dell'utilità marginale decrescente del reddito ed affermando la natura 
politico-sociale delle scelte concernenti la stessa progressività dell'imposizione tributaria, 
puntualizza che “ciò non significa tuttavia necessariamente negare ogni base giustificativa 
razionale alla progressione delle aliquote”; tale giustificazione sarebbe però da ricercare nei criteri 
di ragionevolezza (di “buon senso comune”) che ammettono una relazione inversamente 
proporzionale tra l'entità del reddito posseduto e la sua utilità per l'individuo, ibidem, 469   
17 J. Lang, I presupposti costituzionali dell'armonizzazione del diritto tributario, in Trattato di diritto 
tributario diretto da A. Amatucci, Padova, 1994, I, Tomo II, 786 ss.   
18 L. Carpentieri, L'illusione della progressività cit., 18; sulla progressività egualitaristica nel 
“Manifesto”, v. anche D. Stevanato, La giustificazione sociale dell'imposta, cit., 455. 
19 P.J. Proudhon, Proposition relative a l'impot sur le revenue, presentèe le 11 Juillet 1848, Paris, 
1848. 
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ad un dovere di finanziamento per ogni cittadino sulla base delle sue possibilità20; 

nel 1894 viene introdotta in Inghilterra, per la prima volta, l'imposta sul reddito con 

aliquota progressiva al crescere del reddito imponibile, essendo però la Scuola 

olandese la prima ad individuare nel principio dell'uguaglianza del sacrificio 

proporzionale (ossia dell'uguale peso dell'imposta in proporzione alla ricchezza 

complessiva del soggetto passivo) la base teorica che, sul fondamento della 

decrescenza dell'utilità marginale (e dunque del sacrificio individuale) al crescere 

del reddito, deve condurre necessariamente alla progressività dell'imposizione 

tributaria; in Italia bisogna attendere la fine dell'Ottocento per vedere i primi progetti 

di riforma (avanzati nel programma minimo del Partito Socialista Italiano del 1890) 

diretti ad introdurre un'imposta generale ed unica, progressiva e globale, sul reddito 

personale e sulle successioni, funzionale ad una giusta redistribuzione sociale della 

ricchezza (in senso marcatamente “socialista”)21, mentre nel 1923, con il regio 

decreto n. 3602, viene istituita l'imposta complementare progressiva sul reddito22. 

L'imposta personale progressiva sul reddito si afferma, con caratteristiche 

diverse nei Paesi sviluppati, quando, nel XX secolo, il criterio dell'equità e le finalità 

di giustizia redistributiva delle risorse economiche in favore delle classi sociali 

meno abbienti, si sostituiscono a quello dell'efficienza come parametro di base 

della tassazione e gli Stati assumono direttamente responsabilità politiche nel 

garantire benessere ai cittadini con il finanziamento pubblico (attraverso le 

imposte) di servizi sanitari, scuole, infrastrutture, assicurazioni pubbliche contro i 

rischi della vecchiaia e della disoccupazione etc.: in Europa ed in America prendono 

quindi piede nuove teorie fiscali in cui “la capacità contributiva di ciascuno, non i 

benefici ricevuti dallo Stato” diviene “il principale criterio di ripartizione delle 

imposte”23. 

 

                                                           
20 L. Carpentieri, L'illusione della progressività cit., 19 nota 53. 
21 L. Carpentieri, L'illusione della progressività cit., 27 nota 24. 
22 L. Carpentieri, L'illusione della progressività cit., 28. 
23 G. Webber e A. Wildawski, A history of taxation and expenditure in the western world, New York, 
1968, 320, come tradotti da G. Marongiu, Storia dei tributi degli enti locali, Milano, 2001, 172 nota 
83. 
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3. Imposizione tributaria e funzione redistributiva della finanza pubblica 

Le considerazioni sopra sviluppate conducono ad affrontare anche il più 

generale tema dei rapporti esistenti tra il concetto di “giustizia distributiva” e la 

funzione sociale redistributiva dell'attività finanziaria pubblica. 

L'attuale Stato cd. “sociale”, frutto della progressiva evoluzione storica della 

realtà giuridico-politica in senso sempre più razionale, non si limita a garantire 

l'uguaglianza “formale” di tutti i cittadini di fronte alla legge, ma, attraverso la 

propria attività finanziaria, istituisce tributi ed eroga le spese pubbliche in funzione 

dell'attuazione di interventi redistributivi del reddito (della “ricchezza” complessiva 

generata dal sistema) al fine di ridurre le disuguaglianze economiche 

oggettivamente esistenti tra gruppi sociali ed individui; ciò in rapporto alla 

essenziale realizzazione dei principi giuridici di uguaglianza (e giustizia) 

“sostanziale”,  con la connessa eliminazione degli “ostacoli strutturali” alla 

partecipazione effettiva di tutti i consociati alla vita economica, politica e sociale 

della collettività organizzata24. 

In questo contesto, dunque, i principi della “capacità contributiva” e della 

“progressività” dell'imposizione fiscale, cardini del sistema tributario (art. 53 Cost.), 

rafforzano la garanzia dell'uguaglianza sostanziale (art. 3, comma 2, Cost.), a sua 

volta manifestazione evidente (e fine ultimo) di giustizia redistributiva25. 

Il concetto fondamentale su cui si struttura il principio di giustizia è dunque 

quello di uguaglianza, nel significato di simmetria e parità (imparzialità) di 

trattamento, basato sulla parità ontologica di tutti gli esseri umani sul piano della 

dignità personale e sociale: se tutti gli esseri umani devono essere considerati e 

                                                           
24 Sull'argomento v. F. Gallo, L'uguaglianza tributaria, Napoli, 2012, 47; l'Autore evidenzia che 
l'imposizione tributaria deve mirare ad una sempre migliore redistribuzione orizzontale e verticale 
dei redditi nel rispetto del principio di uguaglianza; posizione parzialmente diversa quella di D. 
Stevanato, La giustificazione sociale dell'imposta, cit., il quale, come detto sostiene che le imposte 
servono sostanzialmente a finanziare le spese pubbliche, a prescindere da “collaterali effetti 
redistributivi”; in quest'ottica la redistribuzione, l'utilizzo dell'imposta in chiave “compensativa”, 
quale fattore correttivo delle disuguaglianze, sarebbe non già una funzione indefettibile e centrale 
dello strumento tributario, ma un semplice effetto combinato di prelievo fiscale e spesa pubblica 
(ad indirizzo sociale), o tuttal'più un contingente indirizzo di politica economica. 
25 Cfr. L.V. Berliri, La giusta imposta, in Collana della ricostruzione dell'Annuario di Diritto comparato 
e di Studi legislativi, III serie, Vol. XIX, fasc. 3, Roma, 1945. 
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rispettati come persone in quanto dotati di pari dignità sociale, essi risultano essere 

uguali o pari tra loro sotto il profilo “ontologico”26 e questo rappresenta il 

presupposto ineliminabile di ogni criterio di giustizia in concreto determinabile. 

La parità di trattamento e la simmetria implicano che tutti i consociati debbono 

ugualmente, simmetricamente e reciprocamente essere riconosciuti titolari di 

analoghe spettanze (e, dunque, di pretese o diritti con correlati obblighi o doveri) 

fondamentali ed irriducibili.   

Il concetto di giustizia è essenzialmente dinamico, sviluppandosi (secondo una 

logica dialettica) nel corso di un processo e di una prassi storico-sociale in cui 

l'uguaglianza (che è l'essenza stessa della giustizia) deve essere continuamente (e 

secondo ragione) realizzata e ripristinata (anche e soprattutto attraverso il diritto 

positivo). 

Nell’ambito sociale la giustizia si manifesta nelle due forme della giustizia 

“commutativa” e di quella “distributiva”: la prima sovrintende allo scambio sociale 

tra i soggetti privati ed esige che i beni scambiati siano essenzialmente equivalenti; 

la seconda concerne la giusta/equa distribuzione dei beni di rilevanza sociale (cioè 

del “prodotto sociale”) all'interno della collettività organizzata27.   

Queste tematiche generali coinvolgono direttamente, nel settore dell'attuale 

diritto finanziario e tributario (diritto “distributivo” per eccellenza), la problematica 

dei rapporti tra imposizione tributaria e corrispettività nel finanziamento dei servizi 

pubblico/collettivi, cioè dei confini tra l'area della fiscalità (riconducibile all'alveo 

della giustizia distributiva) e quella della contrattualità (che fa riferimento al 

principio dello scambio ed alla categoria della giustizia commutativa o 

corrispettiva).28 

E' stato infatti notato che, sul piano economico-finanziario pubblico, “il costo dei 

servizi pubblici può essere coperto mediante la fiscalità generale, e quindi, 

                                                           
26 F. D'Agostino, Parole di giustizia, Torino, 2006, 14-15. 
27 F. D'Agostino, Parole di giustizia, cit. 17.    
28 Sull'argomento, v. L. del Federico, Il concorso dell'utente al finanziamento dei servizi pubblici, tra 
imposizione tributaria e corrispettività, in Rass. Trib. n. 6/2013, 1 ss.; Id., Il sistema di finanziamento 
dei servizi pubblici tra tasse e tariffe, in AA.VV., L'evoluzione del sistema fiscale e il principio di 
capacità contributiva, a cura di L. Salvini e G. Melis, Padova, 2014, 503-541. 
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indirettamente, attraverso le imposte, con le quali si finanzia indistintamente la 

spesa pubblica, ovvero mediante <<prezzi>> direttamente correlati alla prestazione 

pubblica”29. 

In sintesi le entrate pubbliche vengono articolate a partire dal prezzo privato sino 

alle imposte “tenendo conto che, al crescere dell'interesse pubblico e 

dell'indivisibilità del costo del servizio ci si allontana sempre più dai criteri di 

fissazione dei prezzi analoghi a quelli che si hanno nell'offerta dei beni e dei servizi 

da parte dei privati ed acquistano sempre maggior rilievo prelievi di natura 

coattiva”30. 

Correlativamente, dunque, in detta articolazione cresce, dal prezzo privato 

all'imposta progressiva, la “misura” della giustizia distributiva insita nel 

meccanismo dell'entrata pubblica, in quanto, trattandosi appunto di entrate 

economico-patrimoniali dirette al finanziamento dell'erogazione di beni e servizi 

“essenziali” di interesse ed utilità pubblico-collettiva (perciò generale ed 

universale), il prezzo di mercato (incentrato sul profitto e sulla controprestazione) 

appare il più iniquo, escludendo gli strati sociali meno abbienti, mentre l'imposta 

progressiva (crescente in modo più che proporzionale rispetto alla ricchezza 

imponibile del soggetto passivo) si configura come la più equa proprio sul piano 

della giustizia distributiva e del generale principio di uguaglianza, essendo 

espressione di criteri solidaristici (capacità contributiva) e finalità redistributive 

(progressività dell'imposizione fiscale), sulla cui base l'onere di determinati servizi 

pubblici “universali” (sociali, assistenziali, sanitari, di istruzione, di trasporto, di 

igiene/tutela ambientale, di fornitura/erogazione di beni primari come abitazioni, 

acqua, energia ecc.) deve gravare di meno (o per nulla) su coloro che sono 

economicamente più deboli (ed usufruiscono quindi maggiormente di detti servizi 

collettivi, nella misura in cui essi, per tali categorie di soggetti, costituiscono una 

forma di reddito indiretto ed integrativo) e di più su coloro che meno beneficio ne 

traggono, utilizzandoli in misura relativamente minore in ragione della loro elevata 

                                                           
29 L. del Federico, Il concorso cit., 2. 
30 P. Bosi, Corso di scienza delle finanze, Bologna, 1996, 202. 



                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                               
                                                                                                                                                                5/2016 

94 
 

capacità contributiva o forza economica. 

E' indiscutibile, infatti, che nell'imposizione tributaria non si realizza alcuno 

scambio commutativo/sinallagmatico tra prestazione (entrata) tributaria ed 

effettiva fruizione dei servizi pubblici finanziati, in quanto “il principio dello scambio 

è assolutamente incompatibile con l'articolazione dei moderni ordinamenti tributari 

che si ispirano invece al principio della capacità contributiva e del beneficio”31. 

Mentre, come detto, per il principio dello scambio rileva il criterio della giustizia 

commutativa incentrato sull'equivalenza tra prestazione e controprestazione, per 

quello contributivo, articolato sui parametri della capacità contributiva individuale 

e della progressività dell'imposizione tributaria, assume rilievo il criterio della 

giustizia distributiva come necessità di un'equa ed imparziale (quindi, anche, 

razionale/coerente) ripartizione di oneri collettivi tra i consociati in funzione di una 

complessiva attività redistributiva (mediante una spesa pubblica per beni e servizi 

essenziali caratterizzata da forti finalità sociali) del reddito e delle risorse 

economiche in senso sostanzialmente egualitario e “progressivo” (in direzione cioè 

di un consistente spostamento di reddito da classi o gruppi sociali più ricchi verso 

classi o gruppi sociali economicamente svantaggiati).  

Tale redistribuzione viene appunto realizzata attraverso il finanziamento (con le 

entrate tributarie) di beni e servizi pubblici ad utilità/fruizione sociale ed 

“universale” e, dunque, tendenzialmente produttivi di maggior beneficio per i 

soggetti e le classi più deboli sotto il profilo socio-economico (che, 

correlativamente, contribuiscono in misura sensibilmente minore al finanziamento 

della corrispondente spesa pubblica, o addirittura, nei casi estremi, non vi 

contribuiscono affatto). 

Infatti, in base al principio di capacità contributiva (che è sicuramente criterio 

base di giustizia distributiva) ognuno deve concorrere alle spese pubbliche in 

ragione delle proprie risorse economiche ed a prescindere dallo specifico 

vantaggio o beneficio personale che ne ritrae (essendo le stesse spese pubbliche 

                                                           
31 L. del Federico, Il concorso cit., 12; sul tema soprattutto E. Vanoni, Natura e interpretazione delle 
leggi tributarie, Padova, 1932, ora in Opere giuridiche, Milano, 1961, I, 41 ss.; Id., Lezioni di scienza 
delle finanze e diritto finanziario, Roma, 1934, ora in Opere giuridiche, Milano, 1962, II, 28 ss. 
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dirette all'erogazione di prestazioni ed attività di fondamentale interesse collettivo-

generale, quindi sostanzialmente funzionali – in un contesto di “giusta” 

redistribuzione del reddito complessivo - ad avvantaggiare maggiormente gli strati 

sociali meno abbienti ed oggettivamente più svantaggiati). 

Dunque, per riassumere, nel contesto di un'equa/giusta articolazione del sistema 

tributario, ad una maggiore capacità economico-contributiva individuale deve 

necessariamente corrispondere una maggiore contribuzione (secondo una regola 

di aumento progressivo, dato che la stessa capacità contributiva cresce in misura 

più che proporzionale rispetto al crescere della ricchezza soggettiva) agli oneri 

pubblico-collettivi (cioè riferibili complessivamente alla collettività organizzata), 

posto che questi ultimi (sotto forma di spesa diretta a finanziare beni e servizi 

pubblici) abbiano natura e funzione “sociale” (costituendo una sorta di “reddito 

indiretto” per le classi meno abbienti) e l'intero meccanismo abbia pertanto una 

marcata funzione solidaristica e redistributiva della ricchezza dagli strati della 

società economicamente più forti verso quelli più deboli (in evidente accordo con i 

principi di giustizia distributiva ed uguaglianza formale-sostanziale). 

Premesso infatti che le spese pubbliche sono costituite da quelle erogazioni di 

natura economica (finanziate in massima parte con le entrate tributarie) che lo 

Stato e gli altri enti pubblici effettuano per la produzione di beni e servizi necessari 

al soddisfacimento dei bisogni della collettività (ossia dei bisogni/interessi pubblici 

“generali”), può dedursi che le stesse spese pubbliche (classificate funzionalmente 

in spese per amministrazione generale, difesa nazionale, giustizia, sicurezza 

pubblica, istruzione e cultura, salute, azioni ed interventi nel campo sociale e delle 

abitazioni etc.) hanno, in sintesi, la funzione di realizzare la produzione e la 

conduzione di servizi pubblici essenziali all'esistenza dell'organizzazione sociale 

(comunità), la stabilizzazione e lo sviluppo del reddito dei singoli soggetti e la 

redistribuzione più equa dello stesso reddito complessivo al fine di migliorare il 

benessere collettivo/generale. 

Tutte le spese pubbliche destinate a soddisfare istanze di giustizia sociale e di 

sviluppo economico, hanno un effetto redistributivo del reddito in senso egualitario 
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tra classi e strati della società, essendo esse uno strumento (probabilmente il più 

importante) finalizzato a colmare le differenze/disuguaglianze di condizioni 

economiche e sociali fra gli individui: in altri termini, con il meccanismo della 

finanza pubblica di tipo “funzionale”, incentrato su entrate tributarie e 

corrispondenti spese pubbliche, entrambe caratterizzate da marcate finalità 

redistributive sul piano economico-sociale, si toglie reddito ai soggetti ed alle classi 

sociali più abbienti per attribuirlo ai soggetti ed alle classi economicamente più 

deboli/svantaggiate, poiché tale redistribuzione (sostanzialmente egualitaria) del 

reddito complessivo accresce anche il benessere dell'intera collettività oltre a 

corrispondere ad un concetto razionale di giustizia (re)distributiva. 

Nel contesto di tale finanza “funzionale”, quindi, il tributo non può essere 

considerato uno strumento di mero finanziamento di una spesa pubblica diretta (e 

limitata) a garantire la “sicurezza” o la protezione dei diritti “proprietari” ed in genere 

dei diritti e delle libertà cosiddette “negative”, ma deve necessariamente assumere 

il ruolo essenziale di fattore di generale distribuzione e redistribuzione della 

ricchezza (cioè di strumento di giustizia sociale redistributiva) ponendosi al centro 

di un sistema complessivo che includa, nel finanziamento tramite imposte, spese 

collettive/comuni indirizzate a tutelare e sviluppare tutti i fondamentali diritti 

“positivi” civili e sociali32.     

L'idea filosofica di fondo è imperniata sul presupposto che l'individuo ed i suoi 

diritti soggettivi (le sue pretese giuridicamente tutelate da correlativi obblighi 

imposti ad altri soggetti in condizioni di reciprocità ed universalità) non esistono 

astrattamente prima ed a prescindere dall'esistenza della collettività sociale 

organizzata/istituzionalizzata (cioè a prescindere dal complesso dei rapporti 

sociali “intersoggettivi” e dalle istituzioni che ne mediano le relazioni con lo stesso 

collettivo sociale) nel cui contesto concreto si inseriscono; l'individuo, al contrario, 

può sussistere solo come soggetto “sociale” titolare non solo e non tanto di diritti 

“proprietari”, ma anche (e soprattutto) di diritti e doveri “sociali” cioè aventi una 

dimensione comune/collettiva in quanto connessi alla necessaria appartenenza 

                                                           
32 F. Gallo, Etica, fisco e diritti di proprietà, in Rass. Trib. n. 1/2008, 11 ss. 
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del soggetto all'organizzazione sociale33. 

Sotto tale profilo, occorre inevitabilmente valorizzare la libertà individuale in 

stretta connessione dialettica con il “ruolo della responsabilità collettiva e della 

giustizia come equità distributiva”34, con la correlata esigenza (che assume, in 

questo senso, la dimensione di un dovere collettivo di ordine razionale, universale 

e dunque oggettivamente “morale” o “etico”) di migliorare le condizioni sociali dei 

soggetti più svantaggiati o deboli rispetto a quelle dei più abbienti sul piano 

economico. 

Lo Stato - come strumento non burocratizzato della collettività politica - e le sue 

leggi hanno pertanto, nella visione complessiva del dettato Costituzionale, la 

responsabilità ultima della individuazione e rimozione delle cause di inaccettabile 

ingiustizia sociale, mediante un'equa ed egualitaria distribuzione/redistribuzione 

tra i consociati dei beni primari e fondamentali, con la diretta erogazione pubblica 

di servizi ad utilità sociale/collettiva (necessari a garantire a tutti un'esistenza libera 

e dignitosa) ed attraverso il reperimento – con imposta sostanzialmente 

progressiva – delle entrate necessarie a finanziare detti servizi e ad assicurare 

comunque, trasferendo, come detto più volte, quote di reddito dalle classi più ricche 

a quelle più svantaggiate o deboli della società, una soglia minima e generale di 

benessere economico nel rispetto della dignità personale di ciascuno35. 

Lo Stato “sociale” deve cioè perseguire un ragionevole equilibrio tra i principi di 

libertà, solidarietà ed uguaglianza sostanziale (o economica) tra i consociati, 

operando in modo che l'utilizzazione dei predetti beni e servizi pubblici ad utilità e 

rilevanza sociale/collettiva, con la fruizione dei connessi benefici, avvenga secondo 

criteri di uniformità ed uguaglianza (non meramente formale ma soprattutto 

economico-strutturale o “di fatto”), in proporzione adeguata ai bisogni effettivi di 

ciascuno (e dunque, secondo criteri razionali di giustizia redistributiva). 

 

       

                                                           
33 F. Gallo, Etica, fisco e diritti di proprietà, cit., 11 ss. 
34 F. Gallo, Etica, fisco e diritti di proprietà, cit., 11 ss.  
35 F. Gallo, Etica, fisco e diritti di proprietà, cit., 11 ss.  
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4. Proprietà e patrimonio come manifestazioni di ricchezza ed indici di capacità 

contributiva  

Gli argomenti trattati, come si vede, investono direttamente il problema della 

definizione dei concetti di “giustizia distributiva” e di “uguaglianza sostanziale”, nel 

senso di obiettivi (e principi) realizzabili attraverso un complesso di regole 

giuridiche (ovvero prescrittive, doverose e potenzialmente coercitive) di tipo 

generale ed astratto (regole comportamentali di coesistenza/integrazione sociale 

tendenzialmente razionali ed universali, cioè ugualmente valide per tutti in modo 

reciproco e corrispettivo)36, aventi ad oggetto l’equa, imparziale ed uguale 

distribuzione dei beni e del prodotto sociale tra i consociati. 

Su un piano generale potrebbe richiamarsi la nozione di “giustizia distributiva 

equa” elaborata da Rawls nel suo saggio “Una teoria della giustizia (1971)”, in cui 

si afferma  in sintesi che il principio cardine di un’organizzazione sociale costruita 

e gestita secondo criteri equi, è quello secondo cui le disuguaglianze relative 

“immeritate” (naturali e sociali) tra i membri della società sono giustificate 

razionalmente solo se comportano un beneficio, in termini assoluti, anche per i 

“meno avvantaggiati”.37  

Il concetto di giustizia distributiva si fonda cioè sull'idea che tutti i beni sociali 

essenziali (o comunque principali) devono essere ripartiti in modo uguale tra i 

membri di una collettività organizzata e che una distribuzione sostanzialmente 

“uguale” può esservi solo se avvantaggia i meno avvantaggiati (trasformandosi 

dunque in redistribuzione tendenzialmente egualitaria dei beni e della ricchezza 

sociale). 

Citando sempre Rawls, può, in astratto, sostenersi che un assetto distributivo è 

                                                           
36 Rispettose quindi anche del principio di “uguaglianza formale”, in base al quale è necessario 
trattare in modo uguale i casi uguali ed in modo ragionevolmente differenziato i casi disuguali. 
37 Ogni persona dovrebbe avere un uguale diritto alla più estesa libertà fondamentale, 
compatibilmente con una simile libertà per gli altri, mentre le ineguaglianze economiche e sociali 
sono ammissibili soltanto se necessarie per il beneficio dei meno avvantaggiati (cd. “principio di 
differenza”). Nell’ipotesi rawlsiana emerge un tentativo di sintesi razionale tra “libertà” ed 
“uguaglianza”, basato, da un lato, sull’idea che la libertà fondamentale di ciascuna persona possa 
essere diminuita soltanto se ciò comporta un correlativo aumento della libertà di tutti, e, dall’altro, 
su una concezione della giustizia incentrata sulla distribuzione “egualitaria” dei beni sociali 
principali; una distribuzione che quindi avvantaggi i più svantaggiati. 
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giusto quando è equo, ossia quando offre uguali opportunità a tutti i membri di una 

collettività organizzata o, se tale uguaglianza di opportunità di fatto non sussiste, 

vi siano regole che prevedano l’assegnazione di risorse in favore di gruppi (o 

singoli) oggettivamente più svantaggiati. In altri termini, le disuguaglianze sono 

ammesse soltanto se risultano necessarie per arrecare vantaggio a tutti i 

componenti della società ed in particolare ai più svantaggiati, secondo il principio 

solidaristico di “riparazione” degli svantaggi naturali e sociali dei gruppi meno 

favoriti. 

In quest’ottica, l’uguaglianza “sostanziale”38, a sua volta, costituisce un 

connotato essenziale del concetto di “democrazia sostanziale”, nel precipuo 

significato di tipologia di organizzazione socio-politica che tende 

progressivamente alla eliminazione del maggior numero di disuguaglianze 

economico-sociali fra individui e gruppi, sino al limite massimo dell’uguaglianza di 

tutti rispetto a tutti i beni (materiali ed immateriali) necessari o utili all’esistenza. 

Peraltro, le istituzioni più avanzate della “democrazia sociale” sono storicamente 

quelle che incidono non tanto sulla distribuzione della ricchezza prodotta, quanto 

sul diverso modo di produrla (attraverso, ad esempio, la collettivizzazione dei mezzi 

di produzione di rilevanza sociale), confluendo nell'alveo del “socialismo” inteso, 

appunto, come organizzazione economico-sociale fondata sull'eliminazione della 

proprietà privata dei medi e grandi beni produttivi e l'instaurazione su di essi di 

forme di proprietà pubblico-collettiva (con conseguente redistribuzione egualitaria, 

sul piano sostanziale, del reddito complessivo). 

Il diritto si inserisce in questo quadro generale in quanto sistema coattivo di 

norme prescrittive di condotta funzionali (anche) alla soluzione/regolazione 

razionale dei conflitti che si generano all'interno di ogni forma di organizzazione 

sociale umana (dalle più elementari alle più complesse), in relazione, soprattutto, 

                                                           
38 Il principio di “uguaglianza sostanziale” è presente nell'art. 3 della Costituzione democratica 
italiana, laddove, dopo l'enunciazione al primo comma del principio di “uguaglianza formale” (o 
giuridica), il secondo comma prescrive che “E' compito della Repubblica rimuovere gli ostacoli di 
ordine economico e sociale che, limitando di fatto la libertà e l'uguaglianza dei cittadini, 
impediscono il pieno sviluppo della persona umana e l'effettiva partecipazione di tutti i lavoratori 
all'organizzazione politica, economica e sociale del paese”.  
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all'appropriazione ed alla ripartizione della ricchezza prodotta: da ciò emerge, nella 

struttura della regolazione giuridica dei fatti sociali, l'imprescindibile funzione 

“distributiva” del prodotto sociale tra i componenti di una collettività organizzata, 

riconducibile alla più ampia e fondamentale funzione di integrazione espletata dal 

diritto stesso considerato come strumento di orientamento del comportamento 

umano (e dei rapporti intersoggettivi) necessario alla realizzazione di una stabile e 

ordinata coesistenza sociale.39  

A tale regola generale non fa certamente eccezione il “sottosistema giuridico-

tributario”: la funzione oggettiva del tributo (e dunque, il nucleo “ontologico” della 

stessa nozione giuridica di entrata tributaria) è infatti quella (tipicamente 

distributiva) diretta ad attuare il concorso soggettivo, attraverso meccanismi di 

riparto tra i componenti di un determinato gruppo organizzato, alle spese pubblico-

collettive (“comuni”) riferibili alla medesima organizzazione sociale. Ciò si 

concretizza nella suddivisione (mediante lo strumento giuridico dell'obbligazione 

tributaria e sulla base di fatti indice di “capacità economica” da cui si fa dipendere 

la quota di contribuzione relativa al singolo soggetto) di una spesa pubblica 

riconducibile ad un gruppo sociale organizzato, tra tutti i membri appartenenti allo 

stesso gruppo. 

In questo senso, sul piano dell'ordinamento positivo, l'art. 53 della Costituzione 

stabilisce che “Tutti sono tenuti a concorrere alle spese pubbliche in ragione della 

loro capacità contributiva. Il sistema tributario è informato a criteri di 

progressività”. 

Le disposizioni di cui ai due commi della norma citata devono necessariamente 

essere lette in un rapporto di stretta interdipendenza e connessione reciproca; ciò 

in ragione della funzione complessivamente solidaristica svolta dallo stesso art. 53 

Cost., che (alla luce dell'art. 2 Cost.) coinvolge direttamente gli stessi principi di 

uguaglianza formale e sostanziale (art. 3 Cost.) e, conseguentemente, il più 

articolato concetto di giustizia distributiva.  

L’art. 53, in effetti, dovrebbe esprimere, nel contesto di una visione unitaria, sia 

                                                           
39 Sul tema, amplius, V. Ferrari, Funzioni del diritto. Saggio critico-ricostruttivo, Roma-Bari, 1987 
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un dovere di solidarietà necessario all'esistenza di ogni fenomeno di aggregazione 

sociale, sia una basilare “funzione” di razionale (e giusta) distribuzione tra i 

consociati degli oneri pubblici, cioè riferibili alla collettività organizzata40. 

Il dovere di concorrere ai carichi pubblici si iscrive infatti innanzitutto tra i doveri 

inderogabili di solidarietà (politica, economica e sociale) - richiamati anche dall’art. 

2 Cost. - poiché conseguenza necessaria derivante dall’appartenenza individuale 

ad una qualsiasi forma di aggregazione sociale strutturata.    

Si tratta, per così dire, di un dovere “naturale” di carattere razionale (cioè 

universale ed universalizzabile), necessario a garantire la 

sopravvivenza/conservazione dell’organizzazione sociale e dei suoi singoli 

membri41. 

Ciò in quanto ogni collettività organizzata implica attività ed opere svolte ed 

eseguite nell’interesse comune, essendo necessario reperire i mezzi economici 

(ossia energie lavorative, beni e risorse finanziarie) indispensabili per realizzare tali 

attività ed opere di interesse collettivo/generale e per fornire dunque beni e servizi 

pubblici essenziali al di fuori delle logiche distorsive del profitto privato, cioè 

gratuitamente o a corrispettivi nettamente inferiori ai prezzi di mercato. La 

necessità di suddividere secondo principi “razionali” (e dunque “equi”) gli oneri 

collettivi, si risolve conseguentemente nella individuazione normativa e nell' 

attuazione di chiari/giusti criteri distributivi degli stessi carichi pubblici tra i 

consociati, che siano (mediante i meccanismi della spesa pubblica “redistributiva” 

                                                           
40 Sull'argomento, cfr. A. Fedele, La funzione fiscale e la <<capacità contributiva>>, in AA.VV., Diritto 
tributario e Corte Costituzionale (a cura di A. Perrone e C. Berliri), Napoli, 2006, 1ss.; F. Moschetti, Il 
principio di capacità contributiva, espressione di un sistema di valori che informa il rapporto tra 
singolo e comunità, ibidem, 39 ss. 
41 E' interessante, a questo proposito, rilevare come la Corte Costituzionale, nell'Ordinanza n. 341 
del 24 luglio 2000, abbia messo in rilievo la connessione (nell'art. 53 Cost.) tra universalità 
dell'imposizione tributaria, dovere di solidarietà sociale (derivante dall'appartenenza ad 
un'organizzazione collettiva) e principio di uguaglianza, affermando che “la universalità della 
imposizione, desumibile dalla espressione testuale “tutti” (cittadini o non cittadini, in qualche modo 
con rapporti di collegamento con la Repubblica italiana), deve essere intesa nel senso di obbligo 
generale, improntato al principio di eguaglianza (senza alcuna delle discriminazioni vietate: art. 3, 
primo comma, della Costituzione), di concorrere alle “spese pubbliche in ragione della loro capacità 
contributiva” (con riferimento al singolo tributo ed al complesso della imposizione fiscale), come 
dovere inserito nei rapporti politici in relazione all'appartenenza del soggetto alla collettività 
organizzata”.  
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per beni e servizi collettivi) necessariamente funzionali anche alla riduzione di 

disuguaglianze ed ingiustizie strutturali nella ripartizione soggettiva del prodotto 

sociale. 

In sintesi, il dovere tributario, in sé considerato (e normativamente riassunto 

nell’art. 53 della Costituzione italiana), esprime, da un lato, un livello elementare di 

solidarismo connesso direttamente all’appartenenza dei singoli soggetti ad una 

collettività organizzata42; dall’altro, esso appare potenzialmente strumentale alla 

rimozione degli ostacoli economico-sociali, che limitano “di fatto” la libertà e 

l’uguaglianza dei cittadini (criterio dell'“uguaglianza sostanziale” previsto dall'art. 3 

Cost.), assumendo una forte connotazione di tipo redistributivo del reddito 

complessivo prodotto dalla società.       

Trattandosi infatti di individuare i “giusti” criteri di ripartizione delle spese 

riferibili alla collettività, il valore di riferimento costituzionale della funzione e del 

dovere tributario non può che rinvenirsi nel principio di uguaglianza43. 

In altre parole, nella avanzata visione del dettato costituzionale, la funzione 

tributaria rispecchia la piena correlazione/integrazione (nonché reciproca 

limitazione) tra diritti/doveri individuali e diritti/doveri collettivi o sociali, tra libertà 

“negative” (consistenti nella pretesa che i terzi non interferiscano con la sfera di 

autonomia/libertà del singolo in modo tale da sopprimerla) e libertà “positive” 

(ossia diritti/libertà “sociali”), che comportano cioè il correlato dovere di un’azione 

positiva da parte dei singoli soggetti e, soprattutto, della collettività organizzata 

(cioè dello Stato), al fine di rimuovere le disuguaglianze e gli ostacoli al pieno ed 

effettivo sviluppo della libertà e della dignità di ciascun consociato. 

La logica redistributiva (in quanto fulcro della giustizia di un sistema tributario) 

deve conseguentemente procedere in senso “progressivo”, ovvero attuare i 

trasferimenti di risorse e reddito da classi e strati sociali con elevata capacità 

economica (più avvantaggiati) a classi e strati sociali più svantaggiati, attraverso 

una spesa pubblica per beni e servizi pubblici/sociali “universali” finanziata con 

                                                           
42 A. Fedele, La funzione fiscale e la capacità contributiva cit., 2. 
43 A. Fedele, La funzione fiscale cit., 3. 
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un'imposizione fiscale che aumenti più che proporzionalmente in rapporto 

all'aumento della base imponibile (cioè della ricchezza soggettiva); ciò comporta 

la necessità pratico-razionale di accentuare gli stessi caratteri di progressività del 

sistema tributario (art. 53, comma 2, Cost.), posto che (come già rimarcato) è la 

medesima idoneità/capacità contributiva ad aumentare in misura più che 

proporzionale (ossia “progressiva”) rispetto all'incremento della forza economica 

soggettiva (reddito, patrimonio, trasferimenti di ricchezza etc.) 

Quanto sopra è in qualche modo rilevabile dalla stessa formulazione dell'art. 53 

Cost., laddove viene individuato un oggettivo nesso funzionale (potrebbe dirsi di 

“causalità”), un'inferenza conseguenziale tra “manifestazione di ricchezza” (o 

comunque di idoneità contributiva) e dovere solidaristico di concorrere alle spese 

pubbliche44.      

In questa duplice connotazione (oggettiva e soggettiva, nel senso di riferibilità 

ad un soggetto particolare) della idoneità alla contribuzione, occorre sottolineare, 

ancora una volta, la necessità di inserire lo stesso concetto di capacità contributiva 

nel quadro sistematico dei valori costituzionali, evidenziando la sua “contiguità” 

non solo con i fondamentali doveri di reciproca collaborazione/cooperazione ossia 

di solidarietà sociale (art. 2 Cost.), ma anche con altri principi contenuti nella 

Costituzione (in primo luogo, quelli di uguaglianza formale – nel significato di 

uguale trattamento normativo di situazioni soggettive uguali e di razionale 

differente regolazione di casi diversi - e, soprattutto, di uguaglianza “sostanziale” 

ex art. 3 Cost.)45. 

La capacità contributiva, dunque, non può ridursi alla titolarità di situazioni 

giuridiche soggettive a contenuto patrimoniale liquidabili (ossia trasformabili in 

denaro) attraverso lo scambio sul mercato, che consentano di per sé di estinguere 

l'obbligazione tributaria (cioè al concetto di capacità contributiva come “limite 

                                                           
44 S. Fiorentino, Contributo allo studio della soggettività tributaria, Napoli, 2000, 99 ss.; R. Schiavolin, 
Capacità contributiva, Il collegamento soggettivo, in Trattato di diritto tributario, a cura di A. 
Amatucci, Padova, 1994, 273 ss.; F. Moschetti, Capacità contributiva, Profili generali, ibidem, 225; E. 
De Mita, Capacità contributiva, in Rassegna Tributaria, I, 1987, 45; G. Marongiu, I fondamenti 
costituzionali dell'imposizione tributaria. Profili storici e giuridici, Torino, 1991, 1 ss. 
45 S. Fiorentino, Contributo cit., 102. 
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assoluto” per le scelte legislative in campo tributario), ma deve necessariamente 

ricomprendere, nella sua logica connessione con l'art. 3 Cost. ed in un'ottica di 

giustizia e razionalità distributiva, tutte quelle posizioni giuridiche soggettive 

collegate a fatti o situazioni che realizzano presupposti socialmente rilevanti 

espressivi di “capacità differenziata economicamente valutabile”, modificando 

“vantaggiosamente” la stessa posizione giuridica del consociato all'interno 

dell'ordinamento (concetto di capacità contributiva come “limite relativo” all'attività 

del legislatore)46. 

Ciò in quanto le situazioni di disuguaglianza e di squilibrio strutturale fra i 

consociati possono derivare anche dal possesso di “risorse economicamente 

rilevanti” costituite, nel contesto delle relazioni sociali, dalla titolarità soggettiva di 

determinati “poteri”, “diritti”, “facoltà”, “capacità/competenze” che, pur non essendo 

necessariamente ed immediatamente scambiabili sul mercato, presentano tuttavia 

una chiara rilevanza economico-giuridica, integrando una posizione di “forza” 

economica nella società che si traduce in una situazione “lato sensu di 

vantaggio”47.  

Questa tesi appare anche strettamente legata al tema del rapporto tra l'art. 53 

Cost. ed il diritto di proprietà, per cui le “quantità” di proprietà (o patrimonio) che un 

soggetto possiede devono essere valutate alla luce del principio di uguaglianza 

sostanziale e di quella formale (art. 3 Cost.), diventando inevitabile che il fatto di 

possedere più proprietà possa giustificare una maggiore misura del concorso alla 

spese pubbliche, posto che la titolarità del diritto di proprietà determina 

evidentemente una forte disuguaglianza nella situazione di partenza dei consociati 

con conseguente oggettivo vantaggio di chi ne è dotato rispetto a chi ne rimane 

privo. 

La proprietà infatti non rappresenta un “diritto naturale” intangibile e 

preesistente all'intervento statale, essendo piuttosto il frutto di un riconoscimento 

da parte dell'ordinamento giuridico della collettività politicamente organizzata: se 

                                                           
46 G. Melis, Lezioni di diritto tributario, 2014, Torino, 55. 
47 G. Melis, Lezioni di diritto tributario, cit., 55. 
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dunque lo Stato ha una innegabile funzione sociale diretta al miglioramento 

(attraverso i meccanismi della finanza pubblica e dell'attività redistributiva della 

ricchezza prodotta) della situazione dei consociati economicamente più deboli e 

se, per fare questo, esso non può che utilizzare (in senso progressivo) la leva 

tributaria, la misura quantitativa della proprietà (su beni mobili e/o immobili) 

riferibile ai vari soggetti deve costituire un “indice di differenziazione su cui lo Stato 

può intervenire”48 con la tassazione (ed a fini di riequilibrio delle disuguglianze 

economico-sociali), nel limite dei criteri di ragionevolezza dell'imposizione stessa. 

Ciò appare peraltro conforme al principio della “funzione sociale” della proprietà 

sancito dall'art. 42, comma 2, Cost. (il quale, in un significato logico-letterale, 

stabilisce il concetto che la proprietà privata merita ed ottiene tutela giuridica se e 

nella misura in cui la stessa non venga esercitata a detrimento ed in danno della 

collettività) e rafforzato dai limiti previsti dalla Costituzione stessa all'istituto in 

questione (espropriazione per motivi di interesse generale ex art 42, comma 3; 

collettivizzazione/nazionalizzazione tramite riserva originaria o trasferimento, per 

espropriazione, allo Stato, enti pubblici o comunità di lavoratori/utenti, di imprese 

– ovvero mezzi di produzione – riferibili a servizi pubblici essenziali, fonti di energia 

o situazioni di monopolio che abbiano carattere di preminente interesse generale, 

ai sensi dell'art. 43; limiti quantitativi alla proprietà di beni come la terra, a norma 

dell'art. 44). 

In altri termini la proprietà (e la ricchezza) privata che assume oggettivamente 

dimensioni e rilevanza “sociali” (ad esempio, la proprietà di grandi e concentrati 

strumenti produttivi – frutto del lavoro collettivo e messi in funzione dal lavoro 

collettivo - o la proprietà di grandi patrimoni – anch'essi, in definitiva, generati dal 

lavoro “sociale”), proprio in quanto fatto non più meramente “privato” ma anche e 

soprattutto “pubblico/collettivo”, può e deve, sulla base del dettato costituzionale, 

essere sottoposta a limitazioni o “compressioni” in funzione della necessaria 

realizzazione e tutela dei diritti sociali previsti dalla stessa Costituzione e quindi 

dell'interesse pubblico-generale, anche (e forse soprattutto) attraverso gli 

                                                           
48 G. Melis, Lezioni di diritto tributario, cit., 56. 
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strumenti giuridici dell'imposizione fiscale progressivo-redistributiva del prodotto 

complessivo della società in senso egualitario (ed in conformità ai basilari criteri di 

giustizia distributiva cui fa implicito riferimento lo stesso concetto di capacità 

contributiva). 

La tassazione patrimoniale si spiega inoltre “facendo ricorso al principio del 

beneficio”, essendo indubitabile che la spesa pubblica destinata a finanziare gran 

parte dei servizi indivisibili “avvantaggia maggiormente i possidenti”49; dunque, 

come è stato puntualmente rilevato, la connessione tra il principio del beneficio e 

quello di capacità contributiva viene confermata “anche con riguardo 

all'imposizione assestata su valori proprietari”, posto che “il patrimonio 

rappresenta tra l'altro una riserva potenziale di consumi futuri, e conferisce al suo 

proprietario una posizione di vantaggio nella società”, costituendo certamente “un 

elemento di capacità contributiva e di differenziazione nell'ambito dei consociati”50.    

Sulla base di tali premesse, la funzione prevalentemente (re)distributiva (in 

senso razionale e perequato) dell'art. 53 Cost., giustifica quindi la piena legittimità 

costituzionale di un'imposta progressiva che colpisca la titolarità giuridica di (ed il 

potere di controllo su) rilevanti mezzi patrimoniali mobiliari (beni mobili, attività 

finanziarie e disponibilità monetarie) e/o immobiliari, quindi di “capitale” ossia di 

reddito/valore accumulato e concentrato, in capo non soltanto a persone fisiche 

                                                           
49 D. Stevanato, L'imposta patrimoniale, da strumento di “differenziazione” a correttivo nei confronti 
dei redditi non tassati, in Dialoghi Trib. n. 3/2015, 277 ss. 
50 D. Stevanato, L'imposta patrimoniale, da strumento di “differenziazione” a correttivo nei confronti 
dei redditi non tassati, cit., 277, che, sul patrimonio come indice di capacità contributiva, richiama 
C. Cosciani, Istituzioni di scienza delle finanze, Torino, 1961, 348, per il quale “il possesso di un 
patrimonio, ancorché infruttifero di reddito monetario e di utilità diretta (…) rappresenta di per se 
stesso una riserva di potere d'acquisto suscettibile di venir impiegato in qualsiasi momento in 
aggiunta od in sostituzione del reddito. E, quindi, costituisce come tale un evidente indice di capacità 
contributiva, che si deve tassare se nel sistema tributario esiste un'imposta sul reddito. Questa 
impostazione parte da un presupposto: che la capacità contributiva non sia data solo dal consumo 
di beni e servizi privati (…) ma dalla possibilità potenziale di questi consumi, rappresentata dal 
potere d'acquisto di cui l'individuo dispone, indipendentemente dalla sua utilizzazione. Infatti, in un 
sistema tributario in cui un'imposta sul patrimonio esistente all'inizio dell'anno sia affiancata da 
un'imposta sul reddito prodotto o percepito durante l'anno, l'imposta complessivamente pagata dal 
contribuente si commisura su tutto il potere d'acquisto di cui l'individuo può disporre durante l'anno, 
ancorché non immesso sul mercato”. 
Contra, F. Gaffuri, L'attitudine alla contribuzione, Milano, 1969, 160 ss., 167, per il quale l'imposta sul 
patrimonio “viola il principio della capacità contributiva” in quanto, se il patrimonio “fosse sterile”, 
essa sottrarrebbe “al privato parte delle fonti produttive già in suo possesso”. 
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ma anche ad organizzazioni aziendali, enti e persone giuridiche (societarie e non)51. 

Ciò in quanto il patrimonio costituisce, in ogni caso, l'elemento più rilevante del 

benessere privato, “inteso come prestigio, sicurezza, fonte di potere (economico e 

“politico”) del contribuente”52 e dipende dai redditi e dai diritti proprietari (compresi 

i diritti di credito), come già detto, stratificati ed accumulati nel tempo; dipende cioè 

“dai redditi dello stesso contribuente, prodotti e non consumati, e da quelli degli 

altri contribuenti, che danno valore a diritti proprietari di altri individui”, essendo, 

sotto un certo profilo, reddito e patrimonio lo stesso fenomeno, “la stessa entità, 

seppure rappresentata in forme diverse (flusso vs stock)”53. 

In quest'ottica, l'imposizione patrimoniale potrebbe essere uno strumento 

giuridico necessario per ricondurre a tassazione i flussi reddituali “sfuggiti alle 

ragioni erariali in fase di formazione” (e confluiti soprattutto nella creazione dei 

grandi patrimoni “provenienti dalla storia” immobiliar-feudale ed industriale e dei 

tanti patrimoni relativamente medio-piccoli “di matrice commerciale o 

professionale, ampiamente costituiti con i frutti di diffuse evasioni pregresse”), “se 

si riuscisse a differenziare il prelievo a seconda che il patrimonio derivi da redditi 

tassati o meno”54. 

                                                           
51 Sull'argomento v. per tutti L. Einaudi, L'imposta patrimoniale, Roma, 1946, ora in Milano, 2011; v. 
anche, più di recente, A. Giovannini, Capacità contributiva e imposizione patrimoniale: 
discriminazione qualitativa e limite quantitativo, in Rass. Trib., n. 5/2012, 1131 ss., il quale evidenzia 
che “il patrimonio, oggi, è pacificamente assunto a fondamentale manifestazione di capacità 
contributiva, espressivo, cioè, di forza economica riconducibile, come tale, all'art. 53”; che sussiste 
un' “idoneità oggettiva del patrimonio o di un bene ad esprimere capacità contributiva 
indipendentemente dalla ricchezza <<liquida>> che lo stesso produce o che ad esso si accompagna 
nella logica del <<saldo attivo>> patrimoniale” e che, anche in relazione all'imposizione patrimoniale, 
“capacità contributiva e progressività, da un lato, solidarietà ed eguaglianza, da un altro, devono 
essere coordinati e forse anche bilanciati, in determinate circostanze, con il diritto di proprietà, con 
quello di iniziativa economica e d'impresa, con il diritto al lavoro e alla giusta retribuzione, con la 
tutela del risparmio”. A dimostrazione dell'interesse culturale e scientifico per il tema, v. ancora, 
sempre su questa Rivista (che ha ospitato varie e interessanti riflessioni sull'argomento), A. 
Giovannini, Imposta ordinaria sul patrimonio e imposta sulle transazioni: un appunto, in Rass. Trib., 
n. 1/2012, 169 ss.  
52 G. Molinaro, La “patrimoniale” tra opportunità economica e fattibilità giuridica – L'utilità 
dell'imposta patrimoniale in momenti economici particolari, in Dialoghi Trib. n. 4/2012 
53 G. Molinaro, La “patrimoniale” cit. 
54 G. Molinaro, La “patrimoniale” cit.; l'Autore continua affermando che “tecnicamente si potrebbe 
pensare ad un'imposizione progressiva con una detrazione delle imposte sui redditi pagate più di 
recente (es. un anno, un triennio, un lustro), applicabile ove possibile con l'intervento di intermediari 
(si pensi alla funzione delle banche nella tassazione del patrimonio finanziario”. 
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Sotto questo profilo, si dovrebbe, in considerazione di un basilare concetto di 

giustizia (re)distributiva, tenere ovviamente conto di “soglie di esenzione per 

chiedere il sacrificio a contribuenti con patrimoni medio-alti”55, cioè a quei soggetti 

che, come detto, hanno accumulato ingenti capitali immobiliari e/o finanziari 

fondamentalmente per effetto dei meccanismi economici generali e/o di diffusi 

fenomeni evasivi/elusivi. 

Infine vale la pena di rimarcare che sussiste una indubitabile legittimità giuridica 

anche dell'imposizione patrimoniale sui capitali impiegati produttivamente (cioè 

investiti nelle aziende), oltre che una sua utilità economica in funzione di una 

corretta attività redistributiva: se infatti, lo Stato utilizzasse, dal lato della spesa 

pubblica, il gettito dell'imposta patrimoniale sui capitali privati per finanziare, tra 

l'altro, interventi di tipo “produttivo”, ad esempio di carattere infrastrutturale (cioè 

per effettuare investimenti nella costruzione o nella manutenzione di strade, ponti, 

porti, aeroporti, ferrovie, reti idriche e del gas, linee di comunicazione, impianti per 

la produzione ed il trasporto di energia, o anche per realizzare interventi 

complessivi e sistematici di bonifica e recupero ambientale etc.), ne deriverebbe 

non una diminuzione ma un sensibile aumento del “capitale produttivo” della 

collettività trasferito sotto il controllo pubblico; tale capitale potrebbe essere fatto 

funzionare con criteri di economicità attraverso apposite imprese pubbliche 

(organizzate in un sistema complessivo di gestione delle infrastrutture strategiche 

e delle connesse aziende di servizi essenziali di interesse generale), con 

conseguenti effetti positivi sia sul piano degli introiti che normalmente ne 

scaturirebbero (e che andrebbero a costituire in ogni caso ricchezza collettiva), sia 

su quello dei minori costi dei servizi per l'utenza e della sostanziale riduzione della 

                                                           
55 G. Molinaro, La “patrimoniale” cit. In pratica si tratta dell'esenzione della prima casa non di lusso 
e dei patrimoni finanziari di modesta entità – “piccolo risparmio” -, anche in funzione del rispetto del 
principio dell'esclusione da tassazione del cd. “minimo vitale”; sulla salvaguardia del “minimo vitale” 
ossia sul divieto di esercitare il prelievo fiscale su “manifestazioni di ricchezza” che non 
costituiscono anche “manifestazioni di capacità contributiva”, in quanto inferiori al livello 
quantitativo minimo di risorse necessario alla soddisfazione dei bisogni essenziali (ed 
incomprimibili) per l'esistenza dell'individuo e della sua famiglia, v. D. Stevanato, La giustificazione 
sociale dell'imposta cit., 203 ss. 
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disoccupazione dovuta all'inevitabile maggiore impiego di forza lavoro56.       

 

5. Il principio di progressività nella giurisprudenza 

Appare interessante, a questo punto, ricostruire per grandi linee gli indirizzi 

interpretativi fondamentali della giurisprudenza della Corte Costituzionale e della 

Corte di Cassazione sull'art. 53 Cost. ed in particolare sul principio di progressività. 

La Corte Costituzionale, nella sentenza n. 129 del 12 dicembre 195757, stabilisce 

una stretta ed indissolubile correlazione tra i due principi di capacità contributiva e 

di progressività del sistema tributario, richiamandosi all'art. 53 Cost. in quanto, da 

un lato, norma (di natura immediatamente precettiva) destinata ad assicurare 

l'adempimento dell'obbligazione tributaria in ragione dell'idoneità soggettiva alla 

contribuzione e la complessiva progressività dell'imposizione fiscale (in reciproca 

e necessaria connessione) e, dall'altro, norma integrante il fondamento 

costituzionale dell'obbligo di concorrere alle spese pubbliche secondo principi 

conformi a criteri di razionalità, universalità e giustizia/equità distributiva degli 

oneri collettivi e redistributiva (in senso progressivo ed a favore delle classi più 

svantaggiate dell'organizzazione sociale) della ricchezza e delle risorse 

economiche prodotte socialmente (ossia collettivamente) e concentrate in modo 

squilibrato nelle mani di alcuni soggetti e gruppi numericamente minoritari. 

Nella successiva pronuncia dell'11 luglio 1961, n. 4858, la Corte prosegue sulla 

strada della precisazione dei concetti giuridici contenuti nell'art. 53 Cost., ponendoli 

in relazione ai principi di solidarietà ed uguaglianza (di cui agli artt. 2 e 3 Cost.) e 

specificando che l'imposizione fiscale deve fondarsi su un concreto indice di 

capacità o forza economica del soggetto passivo dovendo, al contempo, essere 

uniforme (cioè “uguale”) per tutti coloro che si trovano nella medesima situazione 

economico-sociale (ed ovviamente diversa tra coloro che versino in condizioni 

                                                           
56 D. Stevanato, L'imposta patrimoniale, da strumento di “differenziazione” a correttivo nei confronti 
dei redditi non tassati, cit., 275-276 
57 In Foro It., 1957, I, 2099, ora, come tutte le pronunce della Consulta, in www.cortecostituzionale.it, 
Banca dati telematica ufficiale della Corte Costituzionale. 
58 In Foro it., 1961, I, ora in www.cortecostituzionale.it  

http://www.cortecostituzionale.it/
http://www.cortecostituzionale.it/
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soggettive differenti); ancora meglio, nella sentenza n. 128 del 196659, si afferma 

che i tributi progressivi, ossia quelli che consentono di “fare gravare maggiormente 

il carico sui redditi personali più elevati” rendono “la partecipazione di ciascuno alle 

spese pubbliche adeguata alla capacità contributiva individuale”; nella sentenza n. 

179 del 15 luglio 197660, il Giudice delle leggi ricollega ai principi di personalità e 

progressività la concreta attuazione dell'obbligo “di concorrere alle spese 

pubbliche secondo la propria effettiva capacità contributiva”. 

La parabola interpretativa della Corte Costituzionale prosegue (facendosi più 

stringente) con le già citate sentenze61 n. 111 del 22 aprile 1997, in cui la 

strutturazione del sistema fiscale secondo i criteri di progressività viene definita 

come “corollario” del principio di capacità contributiva, e n. 155 del 21 maggio 2001, 

nella quale la progressività dell'imposizione tributaria viene collegata 

indissolubilmente al principio di uguaglianza “sostanziale” ed ai doveri 

costituzionali di solidarietà, dovendo appunto essere intesa come svolgimento 

ulteriore, nello specifico campo tributario, del principio di uguaglianza connesso 

sostanzialmente al compito di rimozione degli ostacoli economico-sociali esistenti, 

sul piano fattuale e strutturale, alla libertà ed uguaglianza dei consociati (“cittadini-

persone umane”), in un ampio contesto di solidarietà politica, economica e sociale 

(artt. 2 e 3 della Costituzione) (concetto, questo, pedissequamente ripreso, 

precisato e ribadito in più occasioni dalla Corte: da ultimo, nella sentenza n. 113 del 

2013, ampiamente citata). 

Si delinea dunque, su un piano più generale, il principio in base al quale, in uno 

Stato costituzionale di diritto, lo stesso potere legislativo (potere della 

“maggioranza”) è sottoposto a netti vincoli contenutistici stabiliti dalla legge 

costituzionale; tali vincoli contenutistici sono rappresentati dai principi e dai diritti 

fondamentali: i diritti di libertà, dei quali è vietata l'ingiusta lesione, ed i diritti sociali, 

                                                           
59 In www.cortecostituzionale.it 
60 In www.cortecostituzionale.it 
61 Tutte in www.cortecostituzionale.it 
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di cui è obbligatoria la giusta soddisfazione62. 

Degne di nota sono, infine, le sentenze delle Sezioni Unite della Corte di 

Cassazione che individuano proprio nell'art. 53, commi 1 e 2, Cost. il fondamento 

ultimo di un generale divieto di abuso “elusivo” delle forme giuridiche (cioè di un 

generale divieto di utilizzo distorto di strumenti giuridici, funzionale all'aggiramento 

elusivo di norme tributarie al fine esclusivo di ottenere indebiti risparmi fiscali), 

rafforzando enormemente il ruolo dei principi di capacità contributiva e di 

progressività del sistema tributario63. La Cassazione ha infatti rilevato che “i 

principi di capacità contributiva (art. 53, comma 1) e di progressività 

dell'imposizione (art. 53, comma 2) costituiscono il fondamento sia delle norme 

impositive in senso stretto, sia di quelle che attribuiscono al contribuente vantaggi 

o benefici di qualsiasi genere, essendo anche tali ultime norme evidentemente 

finalizzate alla più piena attuazione di quei principi”; ne consegue che proprio dalla 

norma costituzionale citata deriva, sul piano logico-giuridico, il principio secondo il 

quale il contribuente “non può trarre indebiti vantaggi fiscali dall'utilizzo distorto, 

pur se non contrastante con alcuna specifica disposizione, di strumenti giuridici 

idonei ad ottenere un risparmio fiscale, in difetto di ragioni economicamente 

apprezzabili che giustificano l'operazione, diverse dalla mera aspettativa di quel 

risparmio fiscale”. 

Le Sezioni Unite della Cassazione riconoscono dunque il ruolo centrale e la 

natura immediatamente precettiva delle norme enunciate nell'art. 53 Cost., in 

relazione sia al principio di capacità contributiva sia a quello di progressività 

dell'ordinamento tributario, stabilendo che lo stesso art. 53 collega il potere 

impositivo all'esistenza  in capo ai consociati di una capacità contributiva i cui indici 

devono essere (dal legislatore ordinario) concretamente individuati, specificati e 

                                                           
62 In tal senso, cfr. L. Ferrajoli, Quali sono i diritti fondamentali? in Neocostituzionalismo e tutela 
(sovra)nazionale dei diritti fondamentali, a cura di T. Mazzarese, Torino, 2002, e in AA.VV., A tutti i 
membri della famiglia umana, Milano, 2008, p. 63. 
63 Cass. SS.UU., 23 dicembre 2008, nn. 30055, 30056 e 30057, con commenti di G. Falsitta, 
L'interpretazione antielusiva della norma tributaria come clausola immanente al sistema e 
direttamente ricavabile dai principi costituzionali, in Corr.Trib., 2009, 293; R. Lupi e D. Stevanato, 
Tecniche interpretative e pretesa immanenza di una norma generale antielusiva, in Corr. Trib., 2009, 
403. 
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“modellati” alla luce del principio “direttivo” di progressività64; cosicché, 

l'alterazione/distorsione della giusta distribuzione (o riparto) delle spese pubbliche 

(quindi del giusto riparto del carico impositivo) secondo l'effettiva capacità 

contributiva di ciascuno (e secondo il fondamentale criterio di progressività), 

provocata dalla condotta abusiva/elusiva, si traduce immediatamente nella 

alterazione/distorsione del giusto effetto redistributivo che dovrebbe essere 

garantito dalla corretta attuazione dello stesso principio di progressività, 

provocando una inevitabile lesione della giustizia redistributiva complessiva65.         

 

6. Conclusioni 

Si deve in conclusione rimarcare la stretta relazione esistente, sul piano logico e 

giuridico, tra il requisito di razionalità della norma giuridica (in generale) e di quella 

tributaria (in particolare), il principio di uguaglianza (nel senso di uguale ed 

universale validità della norma per tutti i consociati che versano nelle medesime 

condizioni) ed il concetto di giustizia distributiva intesa come insieme di equi ed 

imparziali (quindi “ragionevoli”) criteri di distribuzione/ripartizione “egualitaria” di 

beni sociali ed oneri collettivi tra i membri di una comunità organizzata, funzionale 

alla eliminazione/riduzione delle disuguaglianze naturali e sociali “immeritate” 

(strutturali) tra i soggetti componenti la collettività (cd. uguaglianza/giustizia 

sostanziale). 

Una norma giuridica tributaria, nella sua imprescindibile funzione distributiva, è 

dunque giusta/equa solo se è razionale (conforme alla ragione e perciò idonea a 

consentire una stabile e “giusta” integrazione/coesistenza sociale); viceversa, essa 

è razionale (e garantisce una stabile e “giusta” coesistenza sociale) solo se, e nella 

misura in cui, risulta essere giusta/equa ossia conforme ai principi di uguaglianza 

formale (uniforme validità universale) ed uguaglianza sostanziale (doverosità della 

eliminazione delle iniquità economico-sociali)66. 

                                                           
64 L. Carpentieri, L'illusione della progressività cit., 53. 
65 L. Carpentieri, L'illusione della progressività cit. 53. 
66 Appare utile precisare che la norma giuridica, come unità elementare dell'ordinamento, è 
costituita da una proposizione prescrittiva che definisce (attraverso un enunciato linguistico 
significante) un modello/schema concettuale-sintattico (razionale, generale ed astratto) di 
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In questo contesto i principi costituzionali di capacità contributiva e di 

progressività dell'imposizione tributaria assumono evidentemente il ruolo di 

razionali e giusti criteri di riparto tra i consociati del carico tributario diretto al 

finanziamento delle spese pubbliche/comuni; criteri, quindi, idonei a concretizzare 

il menzionato concetto di giustizia distributiva/redistributiva in rapporto necessario 

con i principi di uguaglianza sostanziale (eliminazione degli ostacoli economico-

sociali all'effettiva uguaglianza dei singoli – art. 3) e di solidarietà sociale (art. 2). 

In altri termini, il dovere di concorrere agli oneri pubblico-sociali in ragione 

dell'idoneità/capacità soggettiva alla contribuzione ed in misura più che 

proporzionale rispetto al crescere della ricchezza personale (posto che è la stessa 

capacità contributiva a crescere in modo più che proporzionale in relazione 

all'aumento delle risorse economiche individuali), diventa strumento razionale di 

realizzazione di una giustizia distributiva incardinata sui principi di uguaglianza 

formale e sostanziale (indissolubilmente legati tra loro), costituendo l'elemento 

essenziale per attuare una redistribuzione progressiva (dunque equa ed “uguale”) 

del reddito dagli strati sociali dotati di maggiore forza economica a quelli meno 

abbienti e più deboli. 

In un contesto di “uguaglianza di capacità” (di “opportunità”) e di “equa 

differenziazione” (ossia, sintetizzando, di uguaglianza formale/sostanziale per cui 

ad uguale capacità contributiva è connessa un'uguale contribuzione fiscale ed a 

maggiore forza economica individuale corrisponde – in misura progressiva - una 

maggiore contribuzione alle spese pubbliche) il tributo, come strumento essenziale 

                                                           
comportamento doveroso da tenere nei rapporti intersoggettivi, con funzione di orientamento 
dell'azione sociale; essa pertanto riflette (“ricomprende”) tutti i possibili comportamenti sociali 
concreti e particolari (“fatti” o “situazioni”) ad essa riconducibili e da essa qualificati giuridicamente.  
La norma giuridica è, in altri termini, definibile come una proposizione/enunciato logico-concettuale 
significante di tipo prescrittivo, che impone fondamentalmente un obbligo di 
condotta/comportamento all'azione sociale secondo un modello o schema generale ed astratto 
(valido universalmente per tutti i consociati ed applicabile a tutti i casi concreti ad esso riconducibili) 
e che riflette/ricostruisce, sul piano intellettivo-razionale, un fatto, una situazione, un 
comportamento o un rapporto intersoggettivo della realtà materiale e sociale, qualificandoli 
giuridicamente (ossia attribuendogli un preciso significato giuridico-concettuale) e “regolandoli”, 
indirizzandoli, orientandoli (dunque interagendo dialetticamente con essi) proprio attraverso la 
individuazione/proposizione di prescrizioni di condotta che siano razionalmente funzionali a 
consentire l'integrazione e la coesistenza sociale (sull'argomento v. M.Jori – A. Pintore, Manuale di 
Teoria Generale del Diritto, Torino, 1995; V. Ferrari, Funzioni del diritto cit.).  
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di giustizia sociale redistributiva nell'ottica dell'equo riparto degli oneri comuni, 

comprime e limita i diritti proprietari e le stesse libertà economiche dell'individuo 

(libertà “negative”), per aumentare però (in modo assolutamente razionale) le 

libertà positive ed i diritti sociali individuali a dimensione collettiva (diritto 

all'assistenza sanitaria, all'istruzione ed alla cultura, all'abitazione, ai beni e servizi 

essenziali per l'esistenza materiale, al lavoro, alla mobilità pubblica etc.)67. 

E' stato, in proposito, correttamente rilevato che “la libertà si espande in senso 

positivo nella società solo se la si associa ad obiettivi di uguaglianza”68, e dunque 

a ragionevoli criteri di giustizia redistributiva, essendo il tributo (legittimato dal 

consenso dei consociati espresso attraverso le norme legislative) “lo strumento più 

idoneo per perseguire concretamente questa associazione”69. 

Ne consegue che proprio sull'uguaglianza si fonda la legittimità etica e razionale 

dello Stato sociale impositore e della sua funzione (re)distributiva, laddove per 

uguaglianza si intende l'uguale interesse dello Stato per ogni consociato ovvero 

l'uguale considerazione, cura, trattamento e rispetto che, attraverso le leggi, lo Stato 

deve avere nei confronti della sorte e dei diritti di libertà dai bisogni essenziali di 

ciascuno dei suoi cittadini (obbligati, a loro volta, all'osservanza delle leggi stesse). 

Su tali premesse esso è dunque autorizzato a porre “costrizioni” legali alla proprietà 

ed alla distribuzione della ricchezza nazionale; costrizioni che trovano la loro base 

giuridica ed il loro limite “solo in altri diritti e principi fondamentali inviolabili, primi 

fra tutti, i principi – corollari di quello di uguaglianza – di razionalità, coerenza e 

congruità”70. 

Le regole giuridiche di coesistenza sociale (e dunque tutte le reciproche 

posizioni soggettive di obbligo/pretesa che da esse derivano a disciplina razionale 

dei comportamenti umani all'interno dei rapporti sociali) possono essere 

considerate “giuste” solo se includono prestazioni patrimoniali imposte (il tributo) 

quali strumenti a disposizione dello Stato di “democrazia sociale” (inteso come 

                                                           
67 Cfr. in questo senso, F. Gallo, Etica, fisco e diritti di proprietà, in Rass. Trib. n. 1/2008, 11 ss. 
68 F. Gallo, Etica, fisco e diritti di proprietà, cit.  
69 F. Gallo, Etica, fisco e diritti di proprietà, cit. 
70 F. Gallo, Etica, fisco e diritti di proprietà cit. 
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organizzazione istituzionale non burocratizzata ed effettiva espressione “generale” 

della collettività) in funzione del finanziamento di politiche redistributive egualitarie 

e di pari opportunità per tutti i consociati, della produzione ed erogazione di beni e 

servizi pubblici di interesse sociale/generale, dell'acquisizione di beni comuni per 

ragioni di pubblica utilità e per garantirne la fruizione collettiva: in sintesi, in 

funzione dell'attuazione della giustizia distributiva71. 

Nel sistema tributario italiano la progressività riguarda esclusivamente il 

meccanismo dell'imposta sul reddito delle persone fisiche (Irpef), ovvero 

esclusivamente i redditi di lavoro (subordinato ed autonomo) ed i redditi delle 

imprese individuali nonché quelli derivanti dalla partecipazione alle società di 

persone (in genere, dunque, piccole e piccolissime imprese organizzate 

prevalentemente sul lavoro diretto e personale del titolare o dei soci). Rimangono 

pertanto totalmente esclusi dall'ambito dell'imposizione progressiva, da un lato, i 

grandi profitti/utili d'impresa generati dalle società di capitali (assoggettati con 

l'Ires ad imposizione proporzionale con aliquota relativamente bassa), dall'altro, 

tutti i redditi derivanti, in senso lato, da “impiego di capitale” (redditi di capitale, 

rendite, redditi diversi di natura finanziaria etc.), sottoposti anch'essi ad 

imposizione sostitutiva con aliquota proporzionale marcatamente mite. 

La descritta situazione produce evidentemente gravi squilibri e sperequazioni 

nella distribuzione del reddito complessivo. Risulta evidente da oggettivi ed 

attendibili dati statistici72quanto segue: il lavoro produce valore e reddito 

complessivo sociale, mentre, nella fase, distributiva si appropria di una quota 

assolutamente minore di tale reddito; i possessori/proprietari “parassitari” di 

capitale (quelli cioè che si limitano a “possedere” il proprio patrimonio senza 

esercitare più alcuna autentica ed effettiva funzione “lavorativa”) non svolgono 

alcun ruolo attivo nella produzione generale, ma si appropriano della quota 

maggioritaria del valore prodotto dal sistema sociale e la accumulano 

centralizzandola sotto forma di patrimonio.  

                                                           
71 F. Gallo, Etica, fisco e diritti di proprietà cit.  
72 Banca d'Italia, Rapporto sulla stabilità finanziaria, Dicembre 2010. 
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Le classi sociali (minoritarie numericamente) che detengono il capitale in tutte 

le sue forme ed articolazioni (dunque possiedono i mezzi patrimoniali più ingenti e 

la forza economica più rilevante), da un lato, si appropriano, sotto la forma 

reddituale, dell’intera quota di maggior valore sociale (prodotto dal lavoro collettivo 

organizzato nelle aziende a struttura medio-grande); dall’altro, esse sfruttano 

un’ulteriore forma di redistribuzione regressiva del reddito a loro vantaggio, 

determinata sia dai meccanismi “fisiologici” del sistema tributario (minore 

tassazione non progressiva, o addirittura – in alcuni casi - sostanziale completa 

detassazione, prevista dall’ordinamento per i profitti societari, per le rendite 

finanziarie, per le plusvalenze finanziarie-immobiliari ed i redditi di capitale in 

genere, oltre che per i grandi patrimoni non tassati affatto direttamente), sia, come 

è ovvio, da fenomeni patologici ed ipertrofici, come evasione ed elusione fiscale, 

naturalmente presenti ed in qualche modo “tollerati” dal sistema complessivo73. 

Le classi lavoratrici (maggioritarie nella società), al contrario, sono gravate, sul 

loro reddito di lavoro dipendente (e assimilato) o autonomo, ossia sulla quota di 

prodotto sociale che gli viene attribuita, di un eccessivo e sperequato carico fiscale, 

per cui esse concorrono alle spese pubbliche in modo progressivo e per una quota 

nettamente maggioritaria del gettito complessivo.  

Ciò genera un’enorme distorsione sul piano della giustizia distributiva, con un 

consistente e costante trasferimento unidirezionale di reddito e risorse: dal 

salario/compenso delle classi e degli strati sociali del lavoro subordinato (attivo e 

quiescente), parasubordinato ed autonomo, al profitto ed alla rendita parassitaria 

delle classi “proprietarie”.  

I risultati di uno studio sulla concentrazione della ricchezza (reddito accumulato 

e patrimonializzato) confermano ampiamente questa tendenza: il 10% delle 

famiglie più ricche detiene quasi il 50% della ricchezza nazionale e dunque del 

reddito/patrimonio complessivo, mentre il 50% della popolazione (la metà più 

                                                           
73 Sulla determinazione della ricchezza attraverso le organizzazioni aziendali ed il fenomeno sociale 
dell'evasione fiscale, cfr. le argomentazioni di R. Lupi, Compendio di diritto tributario cit. 
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povera) ne detiene meno del 10%74; specularmente, come detto, la tassazione sui 

redditi di lavoro in generale ha struttura progressiva, mentre quella (più 

vantaggiosa) sui redditi di capitale (ricomprendendo in tale categoria sia gli utili 

delle società di capitali sia i proventi derivanti in generale dal possesso di attività 

finanziarie) è iniquamente incentrata su basse aliquote proporzionali (o comunque 

ridotta)75.  

E' stato efficacemente notato, a questo proposito ed in relazione alle cause 

strutturali ultime di tali fenomeni sociali, come il “capitalismo finanziario” produce 

oggettivamente profonde disuguaglianze nella distribuzione del reddito, 

concentrando enormi ricchezze sotto il controllo di pochi soggetti e determinando 

specularmente un aumento tendenziale e generalizzato delle condizioni di “miseria 

relativa” per la maggioranza della società76. 

Sulla base di tali considerazioni potrebbero proporsi, per superare (almeno 

parzialmente) le criticità prospettate, due soluzioni alternative: ricondurre 

normativamente tutti i redditi di capitale e diversi alla progressività dell'Irpef (che 

acquisirebbe quindi un carattere effettivamente generale ed universale), 

introducendo contestualmente elementi di progressività anche per l'Ires; oppure 

istituire forme ordinarie di tassazione patrimoniale accanto all'imposizione sui 

redditi. 

Peraltro, con riferimento a questa seconda ipotesi, l'imposizione patrimoniale (e 

la sua stretta compatibilità con l’ordinamento costituzionale) assume ancora 

maggiore importanza se si valuta correttamente la precipua funzione del tributo 

come strumento di riparto delle spese pubbliche con riferimento ad un criterio che, 

oltre ad essere espressivo di capacità economica, introduca una razionale 

distinzione di ripartizione del carico tributario in rapporto a tutti gli altri valori o 

principi emergenti dal quadro costituzionale (principio di uguaglianza sostanziale, 

                                                           
74 CGIL – Dipartimento delle politiche economiche, Un’imposta sulle grandi ricchezze come imposta 
per il futuro, 25 marzo 2011. 
75 Sul tema della detassazione “sistemica” dei redditi di capitale rispetto a quelli di lavoro, cfr. le 
digressioni di G. Marino, La fiscalità del lavoro: lo stato dell’arte ed alcune riflessioni sui possibili 
strumenti di intervento, in Rass. Trib., n. 1/2008, pag. 121 e ss. 
76 Cfr. in questo senso A. Giovannini, Capacità contributiva e imposizione patrimoniale cit., in Rass. 
Trib., 2012, 1131 ss. 
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doveri di solidarietà sociale, funzione sociale della proprietà, espropriazione per 

motivi di interesse o utilità generale, obbligo per l'iniziativa economica privata di 

non svolgersi in contrasto con l'utilità sociale etc.) ed in funzione di una più “giusta” 

attività redistributiva del reddito e della ricchezza complessiva.   

Nel descritto contesto si potrebbe dunque inserire, con piena coerenza, una 

norma che introducesse in via ordinaria/generalizzata un’imposizione patrimoniale 

(un'imposta cioè sui redditi accumulati e concentrati)77 che aumenti in modo più 

che proporzionale in rapporto all’incremento di valore della base imponibile, proprio 

al fine di ristabilire un minimo di equità sociale, bilanciando ed indirettamente 

contrastando, nel contempo, fenomeni evasivi ed elusivi sul piano reddituale, lesivi 

dei principi di giustizia sostanziale e gravemente distorsivi sul piano della 

redistribuzione progressiva dei redditi tra classi e strati sociali78. 

                                                           
77 Cfr. L. Einaudi, L'imposta patrimoniale, Roma, 1946, ora in Milano, 2011, 5 ss., per il quale “non si 
dà capitale senza reddito, né reddito senza capitale” e “non esiste una distinzione <<sostanziale>> 
fra imposta sul reddito ed imposta sul patrimonio. L'una si converte automaticamente nell'altra e 
viceversa”. 
78 Per un'analisi accurata della natura, della struttura e delle funzioni dell'imposizione patrimoniale, 
v. ancora D. Stevanato, L'imposta patrimoniale, da strumento di “differenziazione” a correttivo nei 
confronti dei redditi non tassati, in Dialoghi Trib. cit., 271 ss. 
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ABSTRACT 

Further to the adoption of the new criteria and the national accounting standards 
for preparing financial statements as provided by Decree n.139/2015, the direct and 
indirect effects generating on the determination of current taxes (in addition to 
deferred and prepaid taxes) have been examined in the financial statements of 2016, 
that is the first year of application of the new rules for ITA GAAP entities. 

The verification showed that in no case the changes that will be made to the 
financial statements can qualify as "neutral" in terms of revenue, so it has to be 
confirmed that with the financial invariance clause contained in the regulation, the 
legislator expressed their intention to return to the dual-track system for determining 
the business income, despite the irrelevance and incoherence of the system 
compared to the ratio of the reform, in terms of domestic, European and international 
standards. 
 
KEYWORDS: derivation system - dual track - reinforced derivation - 
increase/decrease in current taxes deferred and prepaid depending on the new 
criteria, fully operational and for the transition effect. 
 
SINTESI 

Per effetto dell’adozione dei nuovi criteri e principi contabili nazionali di redazione 
del bilancio ad opera del D.lgs n. 139/2015 sono stati esaminati gli effetti diretti ed 
indiretti che si vengono a generare sulla determinazione delle imposte correnti (oltre 
che differite ed anticipate) nei bilanci 2016, primo anno di applicazione delle nuove 
regole per i soggetti ITA Gaap. Dalla verifica effettuata è emerso che in nessun caso 
le modifiche che andranno apportate ai bilanci possono qualificarsi “neutre” in 
termini di gettito, per cui deve confermarsi che con la clausola di invarianza 
finanziaria contenuta nelle norme, il legislatore abbia manifestato l’intenzione di 
tornare al sistema di doppio binario nella determinazione del reddito d’impresa, 
nonostante l’inattualità ed incoerenza del sistema rispetto alla ratio della riforma, sul 
piano dei principi domestici, europei ed internazionali. 
 
PAROLE CHIAVE: sistema di derivazione - doppio binario - derivazione rafforzata - 
aumento/riduzione delle imposte correnti, differite ed anticipate in dipendenza dei 
nuovi criteri, a regime e per l’effetto di transizione. 
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SOMMARIO: 1. Le principali criticità dell’adozione dei nuovi principi contabili nel 
bilancio 2016 – 2. Gli effetti fiscali diretti ed indiretti del criterio di contabilizzazione 
del costo ammortizzato di titoli, crediti e debiti – 3.  Il regime di rilevazione dei 
derivati e delle operazioni di copertura – 4. Il divieto di capitalizzazione delle spese 
di pubblicità e ricerca applicata – 5. La “neutralità” del criterio di ammortamento 
dell’avviamento sulle imposte correnti, ma non su quelle differite – 6. Le 
problematiche fiscali derivanti dal nuovo sistema di allocazione delle azioni proprie 
– 7. Gli effetti dell’eliminazione della sezione straordinaria a fini IRES ed IRAP 
– 8. La probabile soluzione al doppio binario con l’affrancamento (oneroso) delle 
differenze da valutazioni nel primo periodo di applicazione della riforma (FTA) 
 

1. Le principali criticità dell’adozione dei nuovi principi contabili nel bilancio 2016 

Con le nuove regole introdotte dal D.lgs n. 139/2015 sui criteri e principi di 

rilevazione del bilancio d’esercizio1, agli amministratori ed altri redattori del bilancio 

si pone un delicato problema da affrontare che è quello della valutazione 

dell’impatto che le nuove regole generano nella determinazione delle imposte 

correnti (oltre che differite ed anticipate) del periodo d’imposta 2016, primo anno 

di applicazione, a regime, delle nuove regole per i soggetti ITA Gaap2. 

Il problema non è di facile soluzione, mancando, ad oggi, norme di recepimento 

o coordinamento dei principi civilistici con quelli fiscali e mancando, altresì, la 

pubblicazione, in tempo utile per la chiusura del periodo d’imposta 2016, di 

istruzioni ufficiali da parte dell’Agenzia delle Entrate sugli effetti fiscali dei nuovi 

criteri di contabilizzazione e rilevazione dei componenti positivi e negativi di 

reddito, sia a fini IRES (IRPEF) che IRAP3. 

In linea di principio, il reddito d’impresa si determina a fini IRES (IRPEF), com’è 

noto, in base al “principio di derivazione” dal bilancio civilistico di cui all’art. 83 del 

TUIR4; la base imponibile IRAP, del pari, va calcolata in base al medesimo principio 

                                                           
1 Sul punto si rinvia a quanto esaminato sul tema, in questa rivista, con particolare riferimento agli 
aspetti civilistici: P. COPPOLA, Il nuovo bilancio di esercizio secondo il D.lgs n. 139/2015: riflessioni 
sui principali aspetti civilistici della riforma, pag. 
2 Con l’espressione si identificano i principi contabili nazionali di generale accettazione (generally 
accepted accounting principles). 
3 Sulla necessità di coordinamento tra norme civilistiche e fiscali, L. GAIANI, Regole civilistiche da 
coordinare con quelle fiscali, in Il Sole 24 Ore, 11 agosto 2016; L. MIELE, G. PICCININI, Novità contabili 
alla prova della fiscalità, in Il Sole 24 Ore, 3 novembre 2016; F. DE LILLO, F. PIROLOZZI, Riforma 
contabile dal 1 gennaio 2016: prime considerazioni anche fiscali, in Prat. fisc prof., n. 9/2016, pag. 39 
ss. 
4 Sul principio di derivazione del reddito imponibile dall’utile civilistico sono tanti i contributi 
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di derivazione ex art. 5, D.lgs n. 446/97, mitigato dal “principio di correlazione” 

previsto al comma 4 del cit. art. 5, in base al quale i componenti positivi e negativi 

rilevano anche se collocati in voci non rilevanti per la formazione del valore della 

produzione, se correlati “a voci rilevanti di periodi di imposta precedenti o 

successivi”5. 

In assenza di chiarimenti ufficiali, l’interprete si trova, quindi, di fronte ad un bivio: 

rimanere “ancorato” al principio di derivazione di cui al cit. art. 83 del TUIR (e 5 

dell’IRAP), con la conseguenza di assumere, come dato di partenza per la 

determinazione del reddito/perdita imponibile, l’utile (o perdita) risultante dal conto 

economico influenzato dagli eventuali differenziali, positivi e negativi, derivanti dai 

nuovi criteri e principi di redazione in bilancio, pur in assenza di un’espressa deroga 

fiscale; oppure “sterilizzare” i nuovi elementi reddituali dovuti ai nuovi criteri di 

valutazione e contabilizzazione delle attività e passività aziendali ed applicare le 

(vigenti) regole del TUIR (sistema del doppio binario puro)6. 

A ben vedere la medesima problematica ha riguardato i soggetti IAS Adopter, 

per i quali, si è passati dal sistema di “neutralità fiscale” (cd. doppio binario) in 

applicazione del quale il reddito imponibile ai fini IRES si sarebbe dovuto calcolare 

                                                           
dottrinali. Tra i principali: G. FALSITTA, Concetti fondamentali e principi ricostruttivi in tema di 
rapporti tra bilancio civile e “bilancio fiscale”, in Rass. trib., n. 1/1984, pag. 137 ss.; A. FANTOZZI, M. 
ALDERIGHI, Il bilancio e la normativa tributaria, in Rass. trib., n. 1/1984, pag. 117 ss.; E. NUZZO, 
Ricostruzione del contenuto dei rapporti tra bilancio e dichiarazione, in Giur. comm., n. 1/85, pag. 810; 
R. LUPI, La determinazione del reddito e del patrimonio delle società di capitali tra principi civilistici e 
norme tributarie, in Rass. trib., n. 1/1990, pag. 699 ss.; F. TESAURO, Esegesi delle regole generali sul 
calcolo del reddito d’impresa, in AA.VV., Commentario al Testo Unico delle imposte sui redditi e altri 
scritti, Roma/Milano, 1990, pag. 217 ss.; G. ZIZZO, Regole generali sulla determinazione del reddito 
d’impresa, in  AA.VV., L’Imposta sul reddito delle persone fisiche, (a cura di F. TESAURO) Torino, 1994, 
vol. II, pag. 469 ss.; F. GALLO, Brevi note sulla necessità di eliminare le interferenze della normativa 
fiscale nella redazione del bilancio di esercizio, in Riv. dir. trib., n. 1/2000, pag. 11 ss.; ID, 
L’adeguamento delle norme tributarie alla riforma del diritto societario, in AA.VV., Il reddito d’impresa 
tra norme di bilancio e principi contabili, a cura di R. RINALDI, Milano, 2004, pag. 3 ss.. 
5 Sul punto, F. GALLO, Imposta regionale sulle attività produttive (irap), in Enc. dir., Aggiornamento, 
V, Milano, 2002, pag. 660 ss., S.F. COCIANI, L’autonomia tributaria regionale nello studio sistematico 
dell’Irap, Milano, 2003; M. PROCOPIO, L’oggetto dell’Irap, Padova, 2003; R. SCHIAVOLIN, L’imposta 
regionale sulle attività produttive. Profili sistematici, Milano, 2007; ID, L’imposta regionale sulle 
attività produttive, in G. FALSITTA, Manuale di diritto tributario, Parte speciale, Il sistema delle imposte 
in Italia, Padova, 2012, pag. 976 ss.; P. BORIA, Il sistema tributario, Torino, 2008, pag. 958 ss.; M. 
DAMIANI, Base imponibile IRAP e corretta applicazione dei principi contabili, in Corr. trib., n. 20/2008, 
pag. 1593 ss. 
6 Sul punto, L. MENICACCI, Il principio di derivazione dopo la riforma del bilancio d'esercizio, in 
Bilancio e reddito d’impresa, n. 6/2016, pag. 27 ss. 
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in modo del tutto autonomo rispetto al risultato economico determinato secondo i 

principi contabili internazionali, al sistema di “derivazione-rafforzata” (cd. principio 

del monobinario) attraverso il riconoscimento fiscale dei criteri di qualificazione, 

imputazione temporale e classificazione in bilancio previsti dai principi contabili 

internazionali (ma non anche dei criteri di valutazione e quantificazione), in deroga 

espressa alle disposizioni del TUIR7. 

Nel tema che ci occupa, mancando chiarimenti ufficiali, si proverà a fare 

chiarezza sugli impatti fiscali della recente riforma considerando non soltanto le 

novità permanenti del D.lgs n. 139/2015 (a far data dal 1 gennaio 2016), ma anche 

quelle che si originano dal cd. “effetto di transizione”, ovvero quelle che riguardano 

le operazioni sorte prima del 1 gennaio 2016, già iscritte in bilancio nell’osservanza 

dei precedenti principi contabili, per le quali, l’art. 12 del D.lgs. n. 139/2015 prevede 

solo taluni casi di deroga all’applicazione delle nuove regole, purché si tratti  di 

“operazioni non ancora esaurite”. 

 Altro delicato problema è quello che riguarda i rapporti che andranno a stabilirsi 

tra i soggetti tenuti ad applicare le nuove disposizioni (imprese medio-grandi) dal 1 

gennaio 2016 e quelli che possono esserne esonerati (le microimprese) e/o che 

scelgano di non optare per i nuovi principi (piccole imprese), al fine di scongiurare 

il rischio che le attuali regole del TUIR (o dell’IRAP) possano generare casi di 

“tassazione anomala”, ovvero di “di doppia” o “nessuna tassazione” di componenti 

                                                           
7 L’inversione di rotta del legislatore, all’epoca, si è realizzata (legge finanziaria del 2008, DM 1 aprile 
2009, n. 48) con l’eliminazione dall’art. 83 del TUIR dell’inciso che prevedeva che il reddito imponibile 
dei soggetti IAS Adopter fosse aumentato e diminuito dei componenti imputati direttamente a 
patrimonio netto per effetto dell’applicazione dei principi contabili internazionali (applicabile, invece, 
ante modifiche del 2008), fatto salvo il periodo di prima applicazione degli IAS, cd. First Time 
Adoption (FTA). Sulla problematica della determinazione del reddito imponibile dei soggetti che 
adottano i principi contabili internazionali, G. ZIZZO, I Principi contabili internazionali nei rapporti tra 
determinazione del risultato di esercizio e determinazione del reddito imponibile, in Riv. dir. trib., n. 
1/2005, pag. 1165 ss.; ID, I principi contabili internazionali, in Imposte sul reddito delle società, di F. 
TESAURO, Bologna, 2007, pag. 715 ss.; M. MICCINESI, L’impatto degli IAS nell’ordinamento tributario 
italiano alla luce della Riforma del TUIR: fiscalità corrente e differita, in Giur. imp., 2004, pag. 1435 e 
ss.; F. GALLO, Riforma del diritto societario e imposta sul reddito, in Giur. comm., n. 2/2004, pag. 273 
ss.; M. DAMIANI, Principio di derivazione e doppio binario in connessione all’adozione degli IAS/IFRS, 
in Corr. trib., n. 44/2007, pag. 3619 ss.; M. DAMIANI, D. STEVANATO, R. LUPI, Principi contabili 
internazionali e reddito d’impresa: le novità della finanziaria 2008, in Dial. Trib.,, n. 1/2008, pag. 53 ss.; 
G. GAFFURI, La determinazione del reddito tassabile per le imprese che adottano gli IAS/IFRS 
secondo le recenti modifiche legislative e le norme del decreto n. 48/2009, in Boll. trib., n. 10/2010, 
pag. 752 ss. 
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positivi, o “doppia” o “nessuna deduzione” di componenti negativi, che potrebbero 

realizzarsi, ove solo uno dei soggetti coinvolti in una data operazione contabilizzi i 

proventi/costi secondo le nuove regole civilistiche, mentre l’altro resti ancorato alle 

previgenti. 

Ciò che sicuramente emergerà da queste riflessioni è che in nessun caso le 

modifiche che andranno apportate ai bilanci potranno considerarsi “neutre” in 

termini di gettito, come sembrerebbe doversi desumere da una lettura (acritica) 

della clausola di invarianza finanziaria proclamata all’art. 11 del D.lgs n. 139/2015. 

Il che lascia presagire che il mancato coordinamento delle regole fiscali 

esistente, ad oggi, epoca di chiusura del bilancio 2016, manifesti l’intenzione del 

legislatore di voler “retrocedere” i soggetti ITA Gaap al sistema di doppio binario 

(puro), lasciando in essere il sistema di derivazione rafforzata solo per gli IAS 

Adopter, nonostante questa “retrocessione” appaia inattuale, discriminatoria ed 

incoerente non soltanto alla luce dei principi interni, ma soprattutto, di quelli europei 

da cui, peraltro, si è originato il D.lgs n. 139/2015 di attuazione della Direttiva n. 

2013/34/UE e di quelli internazionali a cui quelli europei sono ispirati. 

 

2. Gli effetti fiscali diretti ed indiretti del criterio di contabilizzazione del costo 

ammortizzato di titoli, crediti e debiti 

2.1. Cominciamo a considerare gli effetti fiscali del nuovo criterio del “costo 

ammortizzato” dei titoli immobilizzati, debiti e crediti cui sono tenute le imprese, ad 

eccezione di quelle “micro” e di quelle ammesse al bilancio abbreviato, a decorrere 

dal bilancio 2016. 

Si rammenta, al riguardo, che le novità inerenti tali poste di bilancio rientrano tra 

le novità per le quali il D.lgs n. 139/2015 ha previsto l’esenzione in sede di prima 

applicazione, ovvero per le quali è consentita l’applicazione prospettica. Questo 

comporta la facoltà delle imprese di applicare il criterio del costo ammortizzato 

solo per crediti e debiti sorti dopo il 1 gennaio 2016, nonché per titoli acquistati 

dopo tale data, non ponendosi pertanto un problema di transizione contabile, atteso 

che il nuovo criterio civilistico può non essere applicato alle voci riferite ad 
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operazioni che - all’apertura del primo esercizio che inizia dal 1 gennaio 2016 - non 

hanno ancora “esaurito i loro effetti in bilancio”. 

Il criterio del costo ammortizzato (nn. 1) e 8) dell’art. 2426), cui si aggiunge 

quello dell’attualizzazione (n. 11 dell’art. 2426 c.c.) prevede, in specie, il progressivo 

allineamento del valore iniziale dell’attività/passività rappresentata da titoli, crediti 

e debiti e, quindi, del prezzo pattuito, rettificato da eventuali costi o ricavi di 

transazione, al valore di rimborso a scadenza attraverso l’“ammortamento” della 

differenza di questi due valori. Il metodo assume che venga utilizzato il tasso di 

interesse effettivo per riallineare, con il trascorrere del tempo, il valore contabile 

iniziale del titolo, credito, debito a quello a scadenza, tenendo conto, ove la misura 

dell’interesse effettivo sia significativamente diverso da quello nominale, 

dell’attualizzazione dei due valori. 

In bilancio andranno, quindi, sicuramente, rilevati e contabilizzati, a fini IRES 

(IRPEF), gli oneri e proventi finanziari che emergono dalla valutazione delle 

attività/passività a tassi effettivi (e non nominali)8, ma manca, ad oggi, una 

espressa indicazione nel TUIR della rilevanza fiscale di siffatti oneri/proventi, 

diversamente da quanto espressamente indicato per i soggetti IAS al comma 1-ter 

dell’articolo 110 TUIR che, a tal fine, prevede, in via espressa, “la rilevanza a fini 

reddituali dei componenti positivi e negativi che derivano dalla diversa valutazione 

operata in base ai principi internazionali”. 

Si aggiunga che i paragrafi 86 dell’OIC 15 e 90 dell’OIC 19 stabiliscono che per i 

crediti e debiti iscritti in bilancio, antecedentemente all’esercizio avente inizio a 

partire dal 1 gennaio 2016, per i quali si opta per l’applicazione del criterio del costo 

ammortizzato e dell’attualizzazione, gli effetti del passaggio dal criterio di 

valutazione attuale dei crediti e debiti al nuovo criterio del costo ammortizzato sono 

imputati agli utili (perdite) portati a nuovo del patrimonio netto, “al netto degli effetti 

fiscali”. 

Si tratterà, pertanto, di ricostruire gli effetti (civilistici) derivanti dall’applicazione 

                                                           
8 Con particolare riferimento all’applicazione del criterio del costo ammortizzato ai debiti si veda P. 
PISONI, F. BAVA, D. BUSSO, A. DEVALLE e F. RIZZATO, Debiti finanziari con tassi di interesse non di 
mercato e costo ammortizzato, in il fisco, n. 30/2016, pag. 2961 ss.   
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delle modifiche a tutte le operazioni alla data di apertura dell’esercizio nel quale il 

nuovo principio è applicato. Tali effetti, una volta determinati, saranno 

contabilizzati adeguando le voci patrimoniali interessate e contabilizzando, in 

contropartita, il saldo di apertura del patrimonio netto dell’esercizio di applicazione 

dei nuovi principi, e non più, come avveniva in passato, a conto economico9. Nulla, 

tuttavia, viene precisato o chiarito in ordine alla natura degli “effetti fiscali” che 

andranno calcolati a rettifica dei differenziali emersi a seguito della 

contabilizzazione degli effetti del cambiamento del principio contabile. E non solo. 

 

2.2. Il fatto che il criterio del costo ammortizzato, rettificato se del caso 

dall’attualizzazione, porti ad un aumento/riduzione del valore del titolo 

(credito/debito) da ammortizzare, incide sicuramente sulla misura del reddito 

operativo lordo (ROL) ed implicherà, di riflesso, una diversa misura (in aumento o 

diminuzione) del plafond di deducibilità degli interessi passivi ex art. 96, comma 3 

del TUIR. 

Deve rammentarsi, al riguardo, che gli interessi passivi e gli oneri assimilati, 

diversi da quelli compresi nel costo dei beni ai sensi del co.1, lett. b), dell’art. 110 

del TUIR sono deducibili in ciascun periodo d’imposta “fino a concorrenza degli 

interessi attivi e proventi assimilati”. 

L’eccedenza è deducibile nel limite del 30% del reddito operativo lordo della 

gestione caratteristica (ROL) rappresentato dalla differenza tra il valore e i costi 

della produzione di cui alle lettere A) e B) dell’art. 2425 c.c., con esclusione delle 

voci di cui al numero B.10, lettere a) e b) e, quindi, degli ammortamenti delle 

immobilizzazioni immateriali, comprese, quindi, quelle originatesi dai nuovi oneri 

ammortizzabili (con il criterio del costo ammortizzato), e delle immobilizzazioni 

materiali, nonché dei canoni di locazione finanziaria di beni strumentali, di cui al 

                                                           
9 Lo precisa l’OIC 29 nella nuova versione in aderenza al principio IAS 8. Nella precedente versione 
dell’OIC 29, infatti, in caso di cambiamento di principio contabile i dati dell’esercizio riportato per 
comparazione non venivano modificati e gli effetti del cambiamento (determinati con logica 
retroattiva) alla data di apertura del nuovo esercizio (con i nuovi criteri) erano contabilizzati tra i 
proventi ed oneri straordinari nel conto economico. 
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numero B.8, come risultanti dal conto economico dell’esercizio. 

È evidente che, ove le imprese procedano alla contabilizzazione dei titoli, crediti 

e debiti secondo il costo ammortizzato, emergerà una sensibile variazione del ROL 

che potrebbe procurare maggiori o minori interessi passivi deducibili rispetto a 

quelli che sarebbero stati deducibili secondo i previgenti criteri di valutazione. Il 

che, certo, non consente di qualificare “neutra” la misura ai fini dell’invarianza di 

gettito. 

 

2.3. La modifica del ROL inciderà, peraltro, anche sull’ammontare del limite di 

deducibilità per le spese di rappresentanza per quanto disposto, attualmente, 

dall’articolo 108, comma 2, TUIR. 

Ed infatti, le spese di rappresentanza, sempre che siano inerenti10, sono 

deducibili solo se congrue e la congruità va verificata non sulla singola voce di 

spesa, ma “per massa”, ovverosia rapportando il totale delle spese qualificabili di 

rappresentanza, imputate secondo il principio di competenza nell’esercizio di 

sostenimento delle stesse, con i ricavi e proventi della gestione caratteristica 

dell’impresa (misurata dal ROL) risultanti dalla dichiarazione dei redditi relativa al 

periodo di imposta in cui sono sostenute. Le spese eccedenti il predetto limite, al 

contrario, sono indeducibili e saranno oggetto di apposita variazione in aumento in 

dichiarazione. 

Anche qui, la modifica del ROL che consegue dall’applicazione del metodo del 

costo ammortizzato potrà determinare, in assenza di norme di coordinamento, una 

maggiore/minore quota di spese di rappresentanza deducibili nell’esercizio, 

                                                           
10 Le spese di rappresentanza vanno considerate inerenti se sono sostenute con finalità 
promozionali e di pubbliche relazioni; ragionevoli in funzione dell’obiettivo di generare benefici 
economici; coerenti con gli usi e le pratiche commerciali del settore (DM. 19.11.2008). L’art. 9 del 
D.lgs. n. 147/2015 intervenendo sulle spese di rappresentanza ha previsto un innalzamento della 
soglia di deducibilità fiscale delle stesse a decorrere dal 1 gennaio 2016. Sono stati, infatti, fissati 
nuovi limiti di congruità, ancorché sempre commisurati all’ammontare dei ricavi e proventi della 
gestione caratteristica dell’impresa risultanti dalla dichiarazione dei redditi, pari all’1,5% dei ricavi e 
altri proventi fino a 10 milioni di euro; allo 0,6% dei ricavi e altri proventi per la parte eccedente 10 
milioni e fino a 50 milioni; allo 0,4% dei ricavi e altri proventi per la parte eccedente 50 milioni. È 
stato anche previsto che le percentuali di deducibilità delle spese di rappresentanza possano essere 
variate con semplice decreto del Ministero dell’Economia e delle Finanze. 
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determinando, quindi, minori o maggiori entrate. 

 

2.4. Il criterio del costo ammortizzato non è, del resto misura “neutra” nemmeno 

con riguardo all’ammontare del margine operativo lordo (MOL) e finirà per incidere, 

ad es., sulle cause di disapplicazione delle cd. società non operative di cui all’art. 

30 della legge n. 724/1994. 

Va rammentato, al riguardo, che per quanto stabilito dalla lettera f) del 

provvedimento direttoriale dell’11 giugno del 2012, emanato con riferimento alle 

cd. società in perdita sistematica, le cause di disapplicazione del cit. art. 30 della L. 

n. 724/94 devono essere verificate in almeno uno dei cinque periodi d’imposta 

precedenti a quello di riferimento, ossia nell’ambito del quinquennio di 

osservazione in cui la società ha dichiarato cinque perdite fiscali consecutive 

(ovvero quattro perdite ed un reddito imponibile inferiore al minimo). In tale periodo 

di osservazione rientrano, ad esempio, le società congrue e coerenti con le 

risultanze degli studi di settore e quelle che presentano un MOL positivo, ovvero le 

società per le quali risulta positiva la somma algebrica della perdita fiscale di 

periodo e degli importi che non concorrono a formare il reddito imponibile (poiché 

esenti, esclusi o soggetti a ritenuta alla fonte a titolo d’imposta o ad imposta 

sostitutiva), oppure che beneficiano di disposizioni agevolative. 

Il MOL viene determinato anch’esso dalla differenza tra il valore e i costi della 

produzione di cui alle lettere A) e B) dell’art. 2425 c.c., senza tener conto degli 

ammortamenti (voce B.10) e degli accantonamenti (voci B.12 e B.13), né dei canoni 

di leasing relativi ai beni strumentali (voce B.8) del conto economico (come 

confermato dall’Agenzia delle Entrate, con la ris. n. 107/E/2012). 

Anche in ordine a questa grandezza, quindi, il criterio del costo ammortizzato 

porterà a modificare l’entità del MOL con la conseguenza che, ove per effetto delle 

variazioni, il MOL dovesse diventare positivo (o negativo), quel dato periodo 

d’imposta andrà “espulso” (o computato) dal (nel) quinquennio di osservazione, 

con il conseguente venir meno (o assunzione) dello status di società in perdita 

sistematica delle società non operative, generando, per l’effetto, minori (o maggiori) 
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entrate11. 

 

3.  Il regime di rilevazione dei derivati e delle operazioni di copertura 

Va qui osservato che, mentre per i soggetti IAS Adopter si è realizzato il pieno 

allineamento tra la rilevazione contabile e quella fiscale dei derivati e delle 

operazioni di copertura (art. 112, comma 3-bis ed art. 6 del TUIR)12, nulla, ad oggi, 

risulta previsto per i soggetti ITA Gaap, che, tuttavia, identicamente ai primi, 

saranno tenuti ad applicare, dal 2016, i nuovi principi di rilevazione e 

contabilizzazione dei derivati al fair value, che è il medesimo criterio applicabile in 

ambito internazionale13. 

I soggetti non IAS (ITA Gaap), in mancanza di una deroga analoga a quella 

prevista per i soggetti IAS, dovrebbero ritenersi obbligati ad applicare la regola 

generale disposta dal TUIR, che è quella per cui i componenti negativi deducibili a 

fini IRES con riferimento alle cd. operazioni “fuori bilancio”14 “non possono essere 

superiori alla differenza tra il valore del contratto o della prestazione alla data della 

stipula o a quella di chiusura dell’esercizio precedente e il corrispondente valore alla 

data di chiusura dell’esercizio” (cit. art. 112, comma 3, TUIR) e, per l’effetto saranno 

                                                           
11 Una società si considera in perdita sistematica quando si realizza alternativamente una delle due 
seguenti fattispecie, da verificarsi nei cinque periodi d’imposta precedenti a quello oggetto di 
dichiarazione (dal 2009 al 2013): se per tutti e cinque i periodi d’imposta (consecutivi), la società 
dichiara una perdita fiscale scatta l’obbligo di dichiarare il reddito minimo presunto previsto dall’art. 
30 della Legge n. 724/94; se per quattro periodi d’imposta all’interno del quinquennio di cui sopra, 
la società dichiara una perdita fiscale e nel quinto anno (uno qualsiasi all’interno del quinquennio) 
dichiara invece un reddito imponibile, ma inferiore a quello minimo richiesto dall’art. 30 della Legge 
n. 724/94, la stessa deve dichiarare tale maggior reddito minimo. Tra le diverse cause di 
disapplicazione contemplate nel provvedimento dell’11 giugno 2012 è prevista la fattispecie del 
MOL positivo. 
12 Sulla rilevazione contabile dei derivati per i soggetti IAS Adopter, A. CHIRICO, Le coperture 
contabili. Approcci teorici, regolamentazione e prassi operative nei bilanci IAS/IFRS, Torino, 2010. 
13 Sul punto, A. FAIENZA, L. SAN LIO, Per gli strumenti finanziari derivati introdotte le regole contabili 
basate sul “fair value” in Corr. trib., n. 24/2016, pag. 1901 ss.; S. BOTTERO, “hedge accounting”: nuovo 
trattamento contabile, in PMI, n. 4/2016, pag. 42 ss. 
14 Ai sensi del cit. art. 112, comma 1, del TUIR si considerano operazioni “fuori bilancio”: a) i contratti 
di compravendita non ancora regolati, a pronti o a termine, di titoli e valute; b) i contratti derivati con 
titolo sottostante; c) i contratti derivati su valute; d) i contratti derivati senza titolo sottostante 
collegati a tassi di interesse, a indici o ad altre attività. Ai sensi del successivo comma 2, “alla 
formazione del reddito concorrono i componenti positivi e negativi che risultano dalla valutazione 
delle operazioni “fuori bilancio” in corso alla data di chiusura dell’esercizio”. 
 



                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                               
                                                                                                                                                                5/2016 

129 
 

tenuti a “discostarsi” dal criterio del fair value adottato in bilancio. 

Mancando, ad oggi, chiarimenti o istruzioni ufficiali, non è dato prevedere se il 

legislatore intenderà mantenere invariate la regola generale (dell’art. 112, comma 

3 del TUIR) o, se, invece, darà rilevanza fiscale, analogamente a quanto concesso 

ai soggetti IAS, ai differenziali che dovessero emergere dalla contabilizzazione 

delle operazioni fuori bilancio secondo il fair value. 

In questa seconda ipotesi si verranno a determinare vantaggi e/o svantaggi per 

le imprese, a seconda del valore applicato; nella prima ipotesi, invece, si avrebbe 

l’“invarianza” di effetti fiscali, ma a costo di ingiustificabili obblighi extracontabili di 

elevata complessità a carico  delle imprese che dovessero adottare il nuovo criterio 

di valutazione (le medio-grandi, e le piccole, previa opzione), in aperta violazione 

dell’espresso divieto imposto dalla Direttiva 2013/34/UE agli Stati membri di 

introdurre obblighi “aggiuntivi” allo scopo di evitare l’aggiramento delle 

semplificazioni “pensate” per le imprese di piccola dimensione (il Tink small first 

che ha ispirato la Direttiva). 

 

4.  Il divieto di capitalizzazione delle spese di pubblicità e ricerca applicata 

Per effetto del D.lgs n. 139/2015, a partire dal bilancio 2016 andranno anche 

espunti i costi di ricerca e le spese di pubblicità dagli oneri pluriennali. Siffatti costi 

dovranno essere necessariamente imputati a conto economico, restando 

capitalizzabili, per l’effetto, i soli costi di sviluppo; il che, evidentemente, è destinato 

a generare effetti distorsivi sul risultato di esercizio che potrebbe rimanere 

gravemente inciso dall’ammontare del costo sostenuto. 

L’OIC 24, nella versione aggiornata in bozza, suggerisce di ovviare 

all’inconveniente, inserendo le spese di pubblicità, se riferibili ad operazioni “non 

ricorrenti” (come il lancio di un nuovo prodotto o di un nuovo processo produttivo 

diverso da quello tipico del core business), oltre che i costi di ricerca, riferibili ai 

costi sostenuti in epoca antecedente rispetto all’output (prodotto o processo che si 

intende sviluppare), rispettivamente, tra i costi “di impianto ed ampliamento” (voce 

BI. 1), o tra i “costi di sviluppo” (voce BI. 2), ove ricorrano le condizioni per siffatta 
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rappresentazione in bilancio (indicate, per i primi, ai par. 40-42, e per i secondi al 

par. 48 dell’OIC 24)15. 

In mancanza di siffatte condizioni di capitalizzabilità, i costi di ricerca applicata 

e di pubblicità andranno, invece, imputati direttamente a conto economico o, in 

alternativa, potranno essere imputati a riduzione del patrimonio netto, come 

suggeriscono i principi contabili (OIC 29). 

Sul piano degli effetti fiscali delle modifiche, occorre anche qui tenere distinti 

quelli emergenti dalla nuova regola “a regime”, da quelli che riguardano lo 

“smaltimento” degli oneri residui nell’ultimo bilancio chiuso con l’applicazione delle 

regole previgenti. 

Sul primo punto, dovrebbe ritenersi che la regola da osservare sia quella già 

prevista nel TUIR per cui il costo (imputato a conto economico) sostenuto per 

siffatte spese, nei casi di non capitalizzabilità, rimarrebbe deducibile nell’esercizio 

in cui è stato sostenuto o, in alternativa, lo sarebbe in quote costanti nell’esercizio 

stesso e nei quattro successivi, secondo quanto previsto all’art. 108 del TUIR ai 

commi 1 (spese di studi e ricerche) e 2 (spese di pubblicità). Sarebbe, tuttavia, 

auspicabile che il legislatore intervenisse in materia, adeguando il testo delle norme 

in commento per prevedere che la scelta possa cadere, alternativamente, sulla 

deducibilità integrale delle spese di pubblicità e di ricerca (applicata o di base) non 

più capitalizzabili, o su una ripartizione fiscale (facoltativa, ovvero obbligatoria) 

delle stesse effettuata extra-contabilmente. 

Se, invece, si pervenisse all’indicazione di imputare siffatte spese (non 

capitalizzabili) a diretta riduzione del patrimonio netto, come sembrerebbe doversi 

desumersi dall’OIC 29, occorrerebbe, in ogni caso, una esplicita norma per 

autorizzare la deduzione di siffatte spese (integrale o frazionata in più esercizi), 

ostandovi, in caso contrario, la regola della previa imputazione a conto economico 

disposta dal comma 4 dell’art. 109 del TUIR; regola che, allo stato, risulta 

                                                           
15 L’OIC ha ritenuto opportuno aggiornare anche la definizione di costo di sviluppo, che dovrà 
identificarsi con riguardo al risultato della ricerca effettuata, eliminando ogni riferimento alla ricerca 
di base o applicata, per i quali già, in precedenza veniva postulata la capitalizzazione. Pertanto, i 
costi di ricerca applicata capitalizzati in anni precedenti continueranno ad essere iscritti tra i costi 
di sviluppo se soddisfano i criteri di capitalizzabilità previsti al paragrafo 48 dell’OIC 24. 
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espressamente derogata per i soli casi di applicazione dei principi contabili 

internazionali  e non  per i casi  di applicazione dei (nuovi) principi contabili 

nazionali. 

Altra questione, di maggiore rilevanza, concerne l’eliminazione retroattiva della 

possibilità di capitalizzare le spese di pubblicità e i costi di ricerca (applicata), ad 

eccezione del caso in cui queste soddisfino le condizioni per la loro classificabilità, 

rispettivamente, come “costi di impianto e di ampliamento” o “costi di sviluppo”. 

Ebbene, anche se ciò avvenisse, resterebbe il problema di disaggregare (extra-

contabilmente) nei costi di impianto e di  ampliamento quelli che si originano dalla 

ricollocazione delle spese di pubblicità per le quali, fiscalmente, resta insuperabile 

la durata residua ancora ammortizzabile (entro il limite massimo dei 5 anni), da 

quelli che, invece, rappresentano costi di impianto ed ampliamento veri e propri, 

che potrebbero essere ammortizzati, fiscalmente, in un periodo anche più lungo, 

visto che l’art. 108, comma 3, TUIR per essi prevede la deducibilità nel limite della 

“quota imputabile a ciascun esercizio” e, quindi, nel limite della quota effettivamente 

imputata in bilancio secondo i nuovi principi contabili. 

Ove non ricorrano i presupposti di capitalizzabilità, il “write-off” dovrebbe 

comportare l’imputazione a patrimonio netto degli effetti del nuovo criterio di 

contabilizzazione, come previsto dall’OIC 29, che è il “metodo” previsto sia nei casi 

di cambiamento “volontario” che nei casi di cambiamenti “obbligatori” dei criteri 

contabili16. In siffatti casi, la modifica dovrebbe avvenire, come si diceva, 

rettificando, in contropartita, le riserve costituite con utili portati a nuovo o altra 

componente del patrimonio netto, “se più appropriata”17.  

L’imputazione a rettifica di una delle poste disponibili di PN, diversamente dai 

casi di imputazione a conto economico, costituirebbe, tuttavia, anche qui, un 

ostacolo alla deducibilità della quota parte residua dei costi precedentemente 

                                                           
16 Si veda, per tutti, S.GUIDI, V. BIAGINI, La deducibilità delle spese di ricerca e sviluppo a seguito delle 
modifiche al bilancio d’esercizio, in Prat. fisc. e prof. n. 25/2016, pag. 34 ss. 
17 In tali casi, la clausola di “invarianza di gettito” dovrebbe portare, da un lato, a continuare la 
deduzione per quinti delle spese capitalizzate negli esercizi precedenti a mezzo di “variazioni in 
diminuzione” e, dall’latro, a “sterilizzare” le rettifiche di patrimonio netto operate a soli fini civilistici 
per non modificare il regime di deduzione fiscale prescelto. 
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capitalizzati, non potendosi rispettare la regola della previa imputazione a conto 

economico di cui all’art. 109, comma 4, del TUIR. 

La soluzione migliore dovrebbe essere quella di svincolare la ripartizione fiscale 

dal comportamento contabile, imponendo di portarla a termine, operando le 

variazioni in diminuzione in dichiarazione, secondo le regole previgenti, sul 

presupposto che si tratti di costi (iscritti nei bilanci ante 2016) che non hanno 

ancora esaurito i loro effetti. 

In siffatta condizione di “incertezza” applicativa, non resta che augurarsi che il 

legislatore si adoperi ad intervenire quanto prima per chiarire, come ha fatto con 

riferimento ai soggetti IAS Adopter (ex art. 108, comma 3, del TUIR) che le imprese 

possano continuare a dedurre in più esercizi le spese di ricerca e di pubblicità non 

capitalizzabili secondo i nuovi criteri contabili18; ed a consentire la “deducibilità” di 

siffatti costi, sia di quelli sostenuti prima che dopo il 1 gennaio 2016, anche se 

imputati a diretta riduzione del patrimonio netto, per evitare ingiustificabili disparità 

di trattamento ed aggravi di costi ed oneri a carico delle imprese, compresi quelli 

fiscali19. 

 

5. La “neutralità” del criterio di ammortamento dell’avviamento sulle imposte 

correnti, ma non su quelle differite 

Il D.lgs n. 139/2015, modificando l’art. 2426, comma 6, c.c. prevede ora che 

l’avviamento vada ammortizzato in base alla sua vita utile o, in alternativa, ove non 

sia stimabile siffatto periodo, entro un periodo massimo di 10 anni, in luogo del 

previgente criterio che stabiliva la durata dell’ammortamento in 5 anni o, in 

alternativa, la possibilità di ammortizzare l’avviamento in più anni, ove il periodo di 

vita utile fosse superiore ai 5. 

Sul piano fiscale, la modifica non comporta variazioni nella fiscalità corrente, 

                                                           
18  Ai sensi del cit. art. 108, comma 3, del TUIR le altre spese relative a più esercizi, non capitalizzabili 
per effetto dei principi contabili internazionali, sono deducibili in quote costanti nell’esercizio in cui 
sono state sostenute e nei quattro successivi. 
19 Ai sensi del cit. comma 4 dell’art. 109 del TUIR, le spese e gli altri componenti negativi non sono 
ammessi in deduzione se e nella misura in cui non risultano imputati al conto economico relativo 
all’esercizio di competenza. Si considerano, tuttavia, imputati a conto economico i componenti 
imputati direttamente a patrimonio per effetto dei principi contabili internazionali. 
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giacché, ai sensi dell’art. 108, comma 3, del TUIR le quote di ammortamento del 

valore di avviamento, iscritto nell’attivo del bilancio (se acquisito a titolo oneroso), 

sono deducibili in misura non superiore a un diciottesimo del valore stesso, a 

prescindere, quindi, dalla durata della vita utile inferiore (di 5 o 10 anni) dell’attività. 

Il nuovo principio rientra tra quelli per i quali è prevista un’esenzione 

dall’applicazione retroattiva, per cui gli avviamenti presenti nei bilanci 2015 non 

vanno necessariamente rimodulati con un diverso piano di ammortamento. 

Ciò che, invece, sicuramente, si viene a modificare è la fiscalità differita che finirà 

per risentire degli effetti della minore quota annua ammortizzabile sul piano 

civilistico (1/10 del valore), rispetto a quella sino ad ora accantonabile (1/5 del 

valore), su cui determinare la quota fiscale deducibile in ogni esercizio (1/18 del 

valore iscritto) che, tuttavia, risentirà della minore variazione in aumento da 

effettuarsi in dichiarazione (basata sulla durata dei 10 e non dei 5 anni). 

Per evitare questo effetto indiretto, sarebbe auspicabile che il legislatore 

intervenisse per uniformare il periodo di ammortamento fiscale dell’avviamento 

con quello civilistico e fissare lo stesso in un periodo massimo di dieci esercizi 

(anziché 18, come oggi accade), oppure nel maggior o minor periodo di vita utile, 

cui rimanda il codice civile: semplificazione che eviterebbe il doppio binario ed i 

conseguenti problemi di fiscalità differita. 

 

6. Le problematiche fiscali derivanti dal nuovo sistema di allocazione delle azioni 

proprie 

Nello stato patrimoniale le azioni proprie non troveranno più allocazione tra le 

immobilizzazioni finanziarie, ma andranno iscritte in diretta riduzione del 

patrimonio netto, nel rispetto del nuovo art. 2357-ter c.c. conformemente 

all’analogo metodo stabilito dai principi internazionali 20. 

                                                           
20   Per recepire il nuovo trattamento contabile si sono eliminate dalla situazione patrimoniale, le 
voci B.III.4 e C.III.5 e si è inserita la voce A.X. per accogliere la “Riserva negativa per azioni proprie 
in portafoglio”. Se all’acquisto delle azioni proprie segue l’annullamento, la riserva negativa andrà 
stornata in contropartita alla riduzione del capitale sociale; la differenza tra il valore contabile della 
riserva ed il valore nominale delle azioni annullate dovrà imputarsi ad incremento o decremento del 
patrimonio netto; e così pure andrà imputata ad incremento o decremento di patrimonio netto la 
differenza tra il valore della riserva negativa ed il valore di realizzo delle azioni vendute. 
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Con siffatto metodo l’acquisto di azioni proprie viene trattato alla stregua di un 

rimborso di capitale ai soci e l’eventuale rivendita come una ri-emissione di capitale 

(in precedenza ridotto) per cui la nuova posta “contabile” che andrà a costituirsi nel 

patrimonio netto, denominata “Riserva negativa per azioni proprie in portafoglio”, 

dovrebbe assumere la natura di una riserva “di capitale”, sebbene si origini da una 

riserva di “utili” (in negativo) costituita all’atto dell’acquisto delle azioni proprie. 

Nel TUIR, sino ad ora, l’acquisto di azioni proprie è stato considerato 

un’operazione neutra sul piano fiscale, mentre la successiva cessione di azioni si 

considera produttiva di utili da partecipazione (art. 82 del TUIR) in coerenza con il 

trattamento contabile previgente. 

Dopo la riforma del D.lgs n. 139/2015, il legislatore fiscale “tace” sul valore 

reddituale o meno della riserva (negativa) costituita all’atto dell’acquisto per cui, 

allo stato, non vi sono  riferimenti in base ai quali determinare il regime fiscale della 

riserva all’atto della sua costituzione21, né vi sono appigli dai quali desumere il 

regime fiscale applicabile alla eliminazione di siffatta riserva in caso di cessione 

delle azioni, o di utilizzo della stessa nei casi di scioglimento del vincolo sociale22. 

Senza dire, poi, che “il silenzio” del legislatore genera sicure altre perplessità e 

dubbi interpretativi sull’entità di valore del patrimonio netto nei casi in cui tale 

parametro costituisca, ad es., il limite per la fruizione di determinate agevolazioni 

(o di deduzione di determinate passività o perdite). 

Si pensi, ad es., al caso dei criteri di calcolo dell’ACE23 che, per effetto dei nuovi 

criteri di allocazione delle azioni proprie, risentirà dell’entità della riserva (negativa) 

imputata a patrimonio netto che costituisce in questo caso il limite su cui calcolare 

la variazione in aumento del capitale proprio come misura massima 

dell’agevolazione, sebbene – prima dell’entrata in vigore delle nuove regole – la 

                                                           
21 Sul punto, B. DE ROSA, G. MODUGNO e G. VALENTINUZ, Operazioni sulle azioni proprie: è possibile 
riallineare rappresentazione contabile e tributaria?, in Dial. trib, n. 4/2015, pag. 427 ss. 
22 Su cui ci si permette di rinviare al mio, P. COPPOLA, Il regime tributario delle poste di patrimonio 
netto tra norme civilistiche e fiscali, in Rass. trib., n. 1/2007, pag. 54 ss. 
23 L’ACE (aiuto alla crescita economica), com’è noto, è un’agevolazione consistente nell’ammettere 
in deduzione dal reddito complessivo netto dichiarato un importo corrispondente al rendimento 
della variazione in aumento del capitale proprio ottenuto applicando un apposito coefficiente (4,5% 
per il 2015, 4,75% per il 2016) alla variazione in aumento del capitale proprio. 
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misura del patrimonio netto a fini ACE si doveva calcolare “ad esclusione delle 

riserve per acquisto di azioni proprie”. 

 

7. Gli effetti dell’eliminazione della sezione straordinaria a fini IRES ed IRAP 

E veniamo all’eliminazione della sezione straordinaria del conto economico, 

disposta dalla riforma del D.lgs n. 139/2015, con riferimento a tutte le imprese che 

redigono il bilancio (in forma ordinaria o abbreviata)24. 

Si tratta, sicuramente, di una delle principali innovazioni sulla struttura del 

bilancio introdotta per esigenze di allineamento agli standard internazionali. 

L’OIC 12 ha cercato di fare chiarezza sulla “novella” illustrando i criteri da seguire 

nell’operare la ricollocazione degli oneri e proventi straordinari nel valore e nei costi 

della produzione nei casi in cui è possibile identificare “ex ante”, in modo univoco, 

la più appropriata collocazione delle voci in base alla tipologia della transazione 

sottostante25. Per gli oneri e proventi straordinari per i quali, invece, non è possibile 

identificare “ex ante” la appropriata ri-classificazione, l’OIC 12 rimanda al redattore 

del bilancio il compito di individuare, sulla base dell’analisi puntuale circa la 

tipologia di evento che ha generato il costo o il ricavo, la corretta classificazione 

nell’area ordinaria (caratteristica o accessoria)26. 

Il che, non agevola certo “il redattore del bilancio” né consente di superare i tanti 

dubbi ed incertezze che si origineranno nella “riclassificazione” che potrebbe, del 

                                                           
24 Sugli effetti fiscali derivanti dall’eliminazione della sezione straordinaria dal conto economico, G. 
LEONI, A. PICA, “Restyling” della gestione straordinaria nella redazione del bilancio con effetti 
tributari, in Corr. trib., n. 46/2015 pag. 4545 ss. 
25 Così, ad es., le plusvalenze e minusvalenze derivanti da conferimenti di aziende e rami aziendali, 
fusioni, scissioni ed altre operazioni sociali sino ad oggi considerate “straordinarie” andranno 
incluse, rispettivamente, nelle voci A5) altri ricavi e proventi, ed in B14), oneri diversi di gestione. 
26 È da segnalare, infine, l’eliminazione delle appendici B, C, F, G, previste dalla precedente versione 
dell’OIC 12 e il ricollocamento delle stesse all’interno dei principi contabili di riferimento. Così 
facendo, le informazioni da rendere in nota integrativa sono ridimensionate e quelle disciplinate 
nell’OIC 12 hanno carattere residuale (es. numero medio dei dipendenti) o trasversale (es. parti 
correlate) rispetto agli altri principi contabili che danno indicazioni sull’informativa da rendere in 
merito alle singole voci di bilancio. Restano l’appendice D (Operazioni di locazione finanziaria e 
compravendita (leasing e sale/lease back) e l’appendice E (Operazioni di compravendita con obbligo 
di retrocessione). In merito alla prima, si è in attesa dell’omologazione, da parte dell’Unione Europea, 
del nuovo IFRS 16, che sostituirà lo IAS 17 nel trattamento delle operazioni di locazione finanziaria. 
Nell’appendice D dell’OIC in bozza si è pertanto mantenuta, per ora, la disciplina contabile prevista 
nella precedente versione (2014). 
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resto, non essere condivisa dall’Agenzia delle Entrate, o dalla Guardia di Finanza in 

sede di controllo. 

L’eliminazione dell’area straordinaria impatterà, sicuramente, in maniera molto 

incisiva sulla base imponibile IRAP27. 

Com’è noto, la base imponibile di questa imposta viene determinata secondo il 

principio di derivazione (dal risultato del conto economico) mitigato dal “principio 

di correlazione” (ex art. 5, comma 4, D.lgs n. 446/97) introdotto proprio per 

disciplinare l’imponibilità delle componenti “straordinarie” collegate a voci rilevanti 

dell’imposta, passate o future. 

Ebbene, l’eliminazione della sezione E del conto economico, a decorrere dal 1 

gennaio 2016, comporterà inevitabilmente l’inclusione nella base imponibile IRAP 

di componenti dapprima non rilevanti, perché collocati nella sezione straordinaria, 

in assenza di una deroga esplicita che consenta di escludere le “voci non correlate” 

dalle sez. A e B del conto economico. Lo “spostamento” delle voci straordinarie 

nella sezione ordinaria finirà per determinare, del tutto ingiustificatamente, un 

aumento o riduzione della base imponibile IRAP ed un conseguente aggravio o 

riduzione del carico impositivo, a discapito della “proclamata” invarianza di gettito 

posta a base della riforma. 

Dalla nuova struttura del bilancio deriveranno, del resto, effetti indiretti sul valore 

del risultato operativo (ROL) e margine operativo (MOL) che, in mancanza di norme 

di coordinamento, resterebbero influenzati da componenti (positivi o negativi) 

estranei alla gestione ordinaria (caratteristica o accessoria), come le plusvalenze 

di aziende o le minusvalenze da furti, ammanchi, o altri eventi sino ad oggi 

considerati di natura  “straordinaria” che potrebbero, rispettivamente, aumentare o 

azzerare, ad es., il ROL e determinare, quindi, una riduzione o incremento di imposta 

dovuta sugli oneri finanziari. 

 

 

                                                           
27 Sul punto, M. BRUSATERRA, Imponibile IRAP da ricalcolare, in Il Sole 24 Ore, 11 agosto 2016; P. 
PETRANGELI, L’incidenza sulla base imponibile IRAP delle modifiche apportate ai documenti 
contabili, in il fisco, nn. 47-48/2015, pag. 4511 ss. 
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8. La probabile soluzione del doppio binario e/o dell’affrancamento (oneroso) 

delle differenze da valutazioni nel primo periodo di applicazione della riforma 

(FTA) 

De iure condendo, visto che i tempi a disposizione per le imprese per adottare 

scelte consapevoli per l’operatività dei nuovi criteri di valutazione nel bilancio 2016 

sono ormai trascorsi senza che il legislatore si sia premurato di trovare una 

soluzione alle criticità supra indicate, non resta che concludere che, a seguito della 

riforma del D.lgs. n. 139/2015, si è tornati ad un sistema di “doppio binario puro” 

nella gestione delle poste contabili (nella redazione del bilancio) e di quelle fiscali 

(nella determinazione delle imposte dovute) con pesanti ricadute in termini di costi 

ed oneri amministrativi a carico delle imprese, oltre che di sensibili criticità 

applicative per i redattori del bilancio, operatori, stakeholder e controllori 

(compresa l’amministrazione finanziaria). 

L’assenza di regole di coordinamento non può che portare, per ora, all’obbligo di 

un “ricalcolo” delle voci e poste di bilancio (extra-contabilmente) per poter applicare 

le regole fiscali ad oggi vigenti e “neutralizzare” i casi di aumento/riduzione del 

carico impositivo che, invece, derivano, sicuramente, dall’applicazione dei nuovi 

principi contabili. 

Ove ciò non accadesse, la base imponibile rimarrebbe incisa (in positivo o 

negativo) dall’operare dei nuovi criteri e verrebbero a determinarsi maggiori o 

minori entrate pubbliche o casi di tassazione “anomala” (di doppia tassazione o 

doppia deduzione) dovuti all’assenza  di regole di “sterilizzazione”, ad es., ai fini 

IRAP, e/o nei casi di rettifica del ROL, a fini IRES,  delle componenti straordinarie 

positive (sino ad oggi da considerarsi “non rilevanti”), che andranno collocate, 

diversamente dagli esercizi precedenti, nella sezione ordinaria del conto 

economico; od ancora, nei casi dell’imputazione a riduzione di patrimonio netto di 

talune componenti di costo (ad es. le spese di pubblicità o ricerca non più 

capitalizzabili) che – per l’assenza di deroga espressa – restano ad oggi 

indeducibili a fini IRES (IRPEF), in quanto non imputati previamente a conto 

economico ex art. 109, comma 4, del TUIR.  Senza dire dell’ulteriore difficoltà che 
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si incontra nel calcolare gli “effetti fiscali” di una serie di rettifiche delle voci di 

bilancio da parte dell’impresa che adotta i nuovi criteri (le medio-grandi) rispetto a 

quella che non li adotta per scelta (le piccole imprese) o perché esonerata (le micro 

imprese). 

Il tutto, con conferma del fatto che la “clausola di invarianza finanziaria” di gettito 

posta a base della riforma (art. 11, D.lgs n. 139/2015) ad oggi, equivale all’ 

“invarianza” delle regole di determinazione delle imposte con ritorno al sistema del 

doppio binario, ed “assenza di semplificazioni” in stridente contrasto e violazione 

degli effetti stabiliti e voluti dalla Direttiva 34/2013/UE da cui, peraltro, si sono 

originate le modifiche. 

È solo il caso di segnalare come la questione (identica) sia stata “risolta” in 

passato, allorquando si è trattato di disciplinare l’entrata a regime dei principi IAS, 

dopo le modifiche apportate (nel 2008) al regime di neutralità in precedenza 

previsto (nel 2005). 

Ebbene, in quel caso il legislatore ha introdotto una disciplina transitoria (art. 15, 

DL 11-11-2008, n. 185 e successivo DM 29-8-2009, n. 199) dedicandola al “Firs Time 

adoption” (FTA) con regimi facoltativi di riallineamento delle divergenze tra valori 

fiscali e contabili che si erano venuti a determinare a partire dal 2005 (anno di prima 

adozione degli IAS), al fine di   evitare che il passaggio al nuovo regime potesse 

creare doppie imposizioni o doppie deduzioni.  Il cit. art. 15 del DL n. 185/2008 ha 

stabilito che le nuove regole di applicazione degli IAS (basate sul principio della 

dipendenza rafforzata) esplicassero la loro efficacia a decorrere dal 1 gennaio 

2009 applicandosi le vecchie regole (basate sul principio di neutralità) fino al 

riassorbimento delle divergenze createsi, dando la possibilità, in alternativa, alle 

imprese IAS Adopter, di riallineare le differenze (a fini IRES ed IRAP) con il 

pagamento di un’imposta sostitutiva. 

Il fatto che “la soluzione” per gli IAS Adopter sia stata presa, in ritardo, e 

comunque, con ulteriori oneri a carico delle imprese, potrebbe far intravedere il 

rischio che, per superare il doppio binario ed arrivare – come ci si augura – ad un 

sistema di “derivazione rafforzata” analogo a quello disciplinato per i soggetti IAS 
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- si arrivi alla medesima “conclusione” anche con riferimento ai criteri e principi 

contabili di nuova introduzione per i soggetti ITA Gaap. Staremo a vedere. 

Resta il fatto che dalla pubblicazione del D.lgs n.139/2015 e, quindi, dalla 

conoscenza delle nuove regole, è passato l’intero anno solare di riferimento, senza 

che si sia registrata alcuna presa di posizione ufficiale del legislatore, né si 

conoscano, ad oggi, le interpretazioni in materia dell’Amministrazione, a 

dimostrazione delle enormi difficoltà che hanno incontrato ed incontreranno gli 

amministratori, i redattori del bilancio ed operatori del settore, nell’adottare scelte 

di gestione, economiche e finanziarie, valutando, in primis, il “costo fiscale” delle 

stesse in modo ponderato e consapevole, come imporrebbe il sistema di regole  

dell’ordinamento (interno ed europeo) poste a presidio della certezza del diritto e 

della chiarezza e, quindi, dell’intellegibilità dell’informazione da fornire in bilancio. 
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ABSTRACT 

The financial crisis – and the resulting debate – have highlighted a close 
connection between regulation of the banking properties and corporate governance 
of banks. In this perspective, the fact that the contestability of banking property has 
different rules from those of civil law, induced part of doctrine (especially economics 
one) to consider a functional limitation of banking activity, i.e. towards the 
overcoming of the model of the “universal bank”, in addition to prefigure even a return 
to “institutional” theories in the framework of the credit function. 

 
SINTESI 

La crisi finanziaria – e il dibattito che ne è scaturito – hanno evidenziato, tra l’altro, 
una stretta connessione tra regolazione della proprietà bancaria e meccanismi di 
governo societario delle banche. In questa prospettiva, il fatto che la contendibilità 
della proprietà bancaria sia caratterizzata da norme diverse da quelle civilistiche ha 
indotto parte della dottrina (soprattutto economica) a schierarsi in favore di una 
limitazione funzionale della banca, ossia nel senso del superamento del modello di 
“banca universale”, oltre a prefigurare anche un ritorno a teorie “istituzionali” 
nell’inquadramento della funzione creditizia. 
 
SOMMARIO: 1. Premessa. Regolamentazione della proprietà bancaria – 2. La 
regolazione europea degli assetti proprietari degli enti finanziari – 3. La disciplina 
italiana. L’autorizzazione all’acquisizione di partecipazioni nelle banche – 3.1. 
Segue. Obblighi informativi e di comunicazione – 3.2. Le sanzioni. Sospensione del 
diritto di voto e degli altri diritti – 4. Profili di specialità dell’impresa bancaria nella 
disciplina della corporate governance – 4.1. Governance e proprietà bancaria. – 4.2. 
Assetti proprietari e governance delle banche. Alcune (sommarie) osservazioni 
conclusive 

 

1. Premessa. Regolamentazione della proprietà bancaria 

Nel settore bancario è evidente la tendenza verso la “semplificazione” delle 

forme societarie utilizzabili dagli intermediari, più specificamente è palese il 

processo di convergenza verso il modello privatistico, per definizione, di 

                                                           
* Pur essendo il presente lavoro frutto di riflessioni comuni, i paragrafi da 1. a 3.2. sono da attribuire 
a Gennaro Rotondo; i paragrafi da 4. a 4.2. a Talita Desiato. 
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svolgimento delle attività economiche (la società per azioni). Tendenza confermata 

in Italia, ad esempio, dalla riforma delle banche popolari1 – obbligate a trasformarsi 

in s.p.a. qualora il fatturato superi gli 8 miliardi di euro – e da quella delle banche di 

credito cooperativo, che dovranno unirsi in una sorta “supergruppo” nazionale. 

Tuttavia, nonostante questo processo di progressivo avvicinamento con lo 

schema societario di diritto comune, continuano a permanere nella legislazione 

bancaria italiana numerose disposizioni dirette a condizionare fortemente 

l’acquisizione, la circolazione e la gestione della proprietà delle banche. 

In questa prospettiva, la circostanza che la contendibilità della proprietà 

bancaria sia vincolata da norme talora differenti da quelle civilistiche potrebbe 

indurre a condividere le teorie (principalmente economiche) che sostengono la 

necessità di una limitazione funzionale della banca nel presupposto del 

superamento fattuale del modello di banca universale, propendendo in sostanza 

per un ritorno verso teorie istituzionali della funzione creditizia2. 

A sostegno di questo punto di vista, possono individuarsi nella normativa 

europea e italiana di settore una serie di disposizioni che incidono sugli aspiranti 

soci dell’impresa bancaria attraverso adempimenti e requisiti soggettivi non 

presenti nelle regole di acquisizione e circolazione della proprietà degli enti non 

finanziari. Tali indici normativi si rinvengono, altresì, nelle norme di 

“funzionamento” delle società bancarie; difatti, specie nella regolamentazione della 

governance vi sono disposizioni che confermano la funzionalizzazione dell’attività 

bancaria al perseguimento di interessi generali e collettivi e quindi, per alcuni versi, 

la specialità della “particolare” categoria di imprese rappresentata dalle banche. 

In questa chiave interpretativa, si prenderanno, pertanto, in considerazione nei 

paragrafi seguenti: 1) alcune delle norme (che abbiamo definito “indici normativi”) 

                                                           
1 V. decreto-legge n. 3/2015, convertito con legge n. 33/2015. 
2 In generale, sulle teorie della proprietà, v., tra gli altri, Alchian, A. A., Some Economics of Property 
Rights, in Il Politico, 1965, 816 ss.; Alchian, A. A., Demsetz H., The Property Rights Paradigm, in The 
Journal of Economic History, 1973, 16 ss.; Allen D. W., On Hodgson on Property Rights, in Journal of 
Institutional Economics, 2015, 711 ss.; specificamente sulla proprietà bancaria, ex multis, Altunbas, 
Y., Evans L., Molyneux P., Bank Ownership and Efficiency, in Journal of Money, Credit and Banking, 
2001, 926 ss.; infine, amplius, su questi temi, anche in correlazione ai possibili modelli alternativi di 
banca, v. Butzbach, O., Mettenheim K., Alternative Banking and Financial Crisis, London, Routledge, , 
2014, passim. 
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che regolano l’acquisto, la cessione e la circolazione della proprietà bancaria; 2) 

talune regole di corporate governance delle banche che, in connessione con le 

precedenti, pongono limiti, nella medesima chiave prospettica, all’autonomia 

gestionale delle società bancarie. 

 

2. La regolazione europea degli assetti proprietari degli enti finanziari 

In Italia, superato il regime di rigida e reciproca “separazione” tra banche e 

imprese non finanziarie (c.d. principio di separatezza banca-industria), che ha 

connotato per lungo tempo l’ordinamento (dalla crisi del 1929)3, è stata recepita 

una disciplina europea di massima armonizzazione che non lascia margini di 

discrezionalità agli Stati membri nella regolazione degli assetti proprietari delle 

banche, in special modo con riferimento alle caratteristiche soggettive degli 

aspiranti soci: si tratta della direttiva 2007/44/CE4. 

Va detto, per vero, che già il sistema precedente recava accentuati profili 

teleologici delle norme sulla proprietà bancaria al perseguimento degli obiettivi di 

“interesse generale”, tra cui la tutela dell’autonomia dell’impresa bancaria e le 

ragioni dei depositanti. In sostanza, il sistema era caratterizzato da un approccio 

ermeneutico tendente ad armonizzare principi generali di governo dell’economia e 

impianto normativo settoriale in un peculiare mix tra interessi privatistico/aziendali 

e finalità di rilevanza generale5. 

                                                           
3 Cfr. Costi R., L’ordinamento bancario, Bologna, 20075, 331; Ciocca P., Su alcuni motivi che 
consigliano di mantenere la banca «separata» dall’industria, in Economia e politica industriale, 1987, 
93; Ferro-Luzzi P., Lezioni di diritto bancario, Torino, 1995, 107; Antonucci A., Diritto delle banche, 
Milano, 20094, 169; Giannini M. S., Osservazioni sulla disciplina della funzione creditizia, in AA.VV., 
Scritti giuridici in onore di Santi Romano, II, Padova, 1940, 707; Guaccero A., La partecipazione del 
socio industriale nella società per azioni bancaria, Milano, 1997, 5; Irti N., L’ordine giuridico del 
mercato, Roma-Bari, 1998, passim. 
4 Direttiva del 5 settembre 2007 che modifica la direttiva 92/49/CEE del Consiglio e le direttive 
2002/83/CE, 2004/39/CE, 2005/68/CE e 2006/48/CE per quanto riguarda le regole procedurali e i 
criteri per la valutazione prudenziale di acquisizioni e incrementi di partecipazioni nel settore 
finanziario. Sulla disciplina della direttiva e, in particolare, sul recepimento in Italia, sia consentito 
rinviare diffusamente a Rotondo G., Le partecipazioni nelle banche, Napoli, 2012, passim. 
5 Il settore creditizio era preso in considerazione sia come ambito economico sottoposto alle norme 
antitrust, sia in chiave precipuamente liberistica, Piovera G., L’incidenza della legge antitrust sul 
settore bancario: profili esegetici, in Giurisprudenza italiana, 1992, IV, 188 ss.; Costi R., L’ordinamento 
bancario, Bologna, 19942, 617 s; Ghezzi F., Il provvedimento CIR/Cartiera di Ascoli e l’applicazione 
dell’art. 20 della legge antitrust, in Riv. soc., 1992, II, 1003 ss.; Rotondo G., Il Controllo antitrust nel 
mercato finanziario, Napoli, 2004, passim: Spolidoro M. S., Aumento di capitale e concentrazione: 
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Anche alla luce delle integrazioni normative cui si è fatto cenno, dunque, 

nell’ordinamento italiano si conferma strategica la finalità di garantire l’autonomia 

gestionale6 della banca attraverso il presidio della “sana e prudente gestione”, 

insieme alla prevenzione del conflitto di interessi e allo svolgimento di una corretta 

valutazione del merito di credito. È appena il caso di ricordare che il concetto di 

“sana e prudente gestione è di derivazione comunitaria (risale alla seconda direttiva 

di coordinamento bancario)7, seppure in quell’ambito era riferito solo alla 

valutazione qualitativa dei soci delle banche. Il legislatore del t.u.b., invece, lo ha 

trasformato in principio di valenza generale in quanto lo ha reso sia una finalità 

della vigilanza (cfr. art. 5 t.u.b.), sia un parametro di azione per le banche. 

Il complesso di queste esigenze rende l’accesso alla proprietà bancaria 

maggiormente complesso, rispetto a quanto avviene nel diritto comune, 

confermando, altresì, la specialità dell’impresa creditizia in ragione del dato 

normativo e della funzione di interesse generale che essa svolge per l’economia 

reale. 

La citata direttiva 2007/44/CE definisce regole procedurali e criteri di 

valutazione prudenziale che le autorità di vigilanza domestiche (ora su mandato 

della Banca Centrale Europea a seguito dell’entrata in vigore del Meccanismo Unico 

di vigilanza dell’Unione bancaria) devono osservare nei procedimenti di acquisto e 

di incremento di partecipazioni qualificate negli enti finanziari8. L’articolazione 

sistematica di questa disciplina è espressione di un interesse “generale” alla 

verifica della “qualità” degli azionisti rilevanti9 e conferma il fine, di analoga matrice, 

                                                           
ordinamento comunitario e disciplina nazionale nel caso Mediobanca e Assicurazioni Generali, in Riv. 
dir. comm., 1992, 183 s. 
6 Cfr. Capriglione F., Costituzione di banche e rapporto banca-industria, in Banca, borsa, tit. cred., 
1988, I, 718; Santoro V., I rapporti di partecipazione tra banca e industria, in Brozzetti, Santoro (a cura 
di), Le direttive comunitarie in materia bancaria e l’ordinamento italiano, Milano, 1990, 154 ss.; 
specificamente sulla finalizzazione della disciplina a preservare l’autonomia gestionale della banca; 
Brescia Morra C., Società per azioni bancaria: proprietà e gestione, Milano, 2000, 21 ss. 
7 V. direttiva 89/646/CEE del Consiglio, del 15 dicembre 1989, Seconda direttiva, concernente il 
coordinamento delle disposizioni legislative, regolamentari e amministrative riguardanti l’accesso 
all’attività degli enti creditizi e il suo esercizio e recante modifica della direttiva 77/780/CEE. 
8 Sulla direttiva, de Aldisio A., Nuove regole comunitarie sulle acquisizioni di banche: verso il tramonto 
della separatezza banca-industria?, in Banca impr. soc., 2008, 3 ss.; Troiano V., Gli intermediari 
finanziari, in Capriglione (a cura di), L’ordinamento finanziario italiano, Padova, 20102, II, 53 ss. 
9 Sul punto, v. Costi R., Banca e industria, in Rispoli Farina (a cura di), La nuova legge bancaria. Prime 
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di assicurare l’autonomia gestionale della banca rispetto alla proprietà, in coerenza 

con il principio della sana e prudente gestione10. La tutela della banca da eventuali 

condotte dannose dei partecipanti al capitale rappresenta, dunque, un punto fermo 

nell’attuale modello regolamentare11. 

È anche il caso di rammentare, sebbene in estrema sintesi, che i vincoli e i 

controlli sulla circolazione della proprietà delle società per azioni di diritto comune 

sono via via crescenti in base alla natura e alla tipologia di interessi coinvolti nella 

gestione sociale. Graduazione che giunge fino alle varie ipotesi di diritto speciale 

(tipica quella delle banche che qui ci occupa) in cui la regolamentazione stabilisce 

una serie di restrizioni ulteriori nei confronti dei soci rilevanti (ossia con possibilità 

di ingerenza gestionale).  

Ad esempio, ci limita a ricordare che, per quanto riguarda le società c.d. “chiuse”, 

la circolazione della proprietà è soggetta alla disciplina del codice, ossia alle norme 

sulla circolazione di titoli di credito e (v. Libro IV, Titolo V del codice civile, v. anche 

art. 2355), nonché a quelle sulla cessione dei contratti (artt. 1406-1410 cod. civ.), 

in quanto applicabili. Per le società “aperte”12, invece, alla disciplina sopra 

richiamata (ove non espressamente derogata), si aggiungono altre disposizioni 

speciali, contenute in prevalenza nel t.u.f. e nel regolamento emittenti della 

Consob13, altre ai controlli di quest’ultima, la cui attività è prevalentemente 

destinata ad assicurare la trasparenza delle condotte di mercato. 

Infine, alle norme del t.u.f. e regolamentari che riguardano le società quotate o 

con titoli diffusi, si aggiungono ulteriori disposizioni speciali per quelle società 

                                                           
riflessioni sul testo unico in materia bancaria e creditizia, Napoli, 1995, 118 ss. 
10 V. Brescia Morra C., Commento sub art. 19, in Commentario al Testo Unico delle leggi in materia 
bancaria e creditizia, coordinato da F. Capriglione, Padova, 20123, 247 s. 
11 Cfr. Rotondo G., La nuova disciplina delle partecipazioni «non finanziarie» al capitale delle banche: 
ovvero «prove» di recepimento della direttiva 2007/44/CE, in Dir. banc. merc. fin., 2009, II, 218. 
12 Ossia le società con azioni e obbligazioni – non quotate ma – diffuse tra il pubblico in misura 
rilevante secondo criteri individuati dalla Commissione Nazionale per le Società e la Borsa (Consob), 
e le società quotate in mercati regolamentati. 
13 Il t.u.f. è il decreto legislativo 4 febbraio 1998, n. 58, “Testo unico delle disposizioni in materia di 
intermediazione finanziaria, ai sensi degli articoli 8 e 21 della legge 6 febbraio 1996, n. 52”; il 
Regolamento emittenti è Regolamento di attuazione del decreto legislativo 24 febbraio 1998, n. 58, 
concernente la disciplina degli emittenti (Adottato dalla Consob con delibera n. 11971 del 14 
maggio 1999 e successive modificazioni). 



                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                               
                                                                                                                                                                5/2016 

145 
 

(anche non quotate) che operano in settori di interesse generale e la cui attività è 

pertanto sottoposta a controllo pubblico. In questo ambito, è particolarmente 

significativo proprio il caso della proprietà delle banche (artt. 19-24 t.u.b.). 

 

3. La disciplina italiana. L’autorizzazione all’acquisizione di partecipazioni nelle 

banche 

Nel sistema italiano va rilevato, anzitutto, che l’acquisto di qualsiasi 

partecipazione in grado di realizzare un’influenza gestionale (c.d. influenza 

notevole) o anche il controllo su una banca o una società capogruppo di gruppo 

bancario deve essere autorizzata preventivamente dalla BCE ove raggiunga un 

determinato limite quantitativo (art. 19 t.u.b.)14. La nozione di “influenza notevole” 

è finalizzata a ricomprendere nel campo applicativo della disciplina i casi in cui un 

soggetto, pur acquisendo una partecipazione inferiore alla soglia minima del 10%, 

è in grado di fatto di condizionare le decisioni operative e finanziarie di una banca. 

Questa forma di controllo “preventivo” sull’assetto proprietario delle banche, è 

così importante da incidere persino sulle vicende traslative della proprietà di 

società “non finanziarie”, in considerazione della sola circostanza della detenzione 

di partecipazioni bancarie15. La ratio di tali disposizioni è evidentemente quella di 

evitare, in definitiva, che soggetti “esterni” – per interessi e connotazioni personali 

– acquisiscano una posizione di potere tale da esplicare un’eccessiva incidenza 

sulla gestione della società bancaria, specialmente quando sussistano situazioni 

di conflitto di interessi. 

La “specificità” dell’impresa “banca” emerge, altresì, dalla possibilità (per le 

autorità di vigilanza) di revocare l’autorizzazione alla partecipazione, con 

conseguenti obblighi di legge alla dismissione dell’interessenza e previo 

“congelamento”, nel frattempo, dei diritti alla stessa connessi. Si tratta, dunque, di 

un intervento “esterno” autoritativo sui titolari di quote della proprietà bancaria che 

                                                           
14 Testo unico delle leggi in materia bancarie e creditizia, d.lgs. n. 385/1993; Enriques L., Quartum 
non datur. Appunti in tema di «strumenti finanziari partecipativi» in Inghilterra, negli Stati Uniti e in 
Italia, in Banca, borsa, tit. cred., 2005, 166 ss.; Antonucci, Diritto delle banche, cit., 172. 
15 Cfr. Costi R., L’ordinamento bancario, 20075, cit., 327. 
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contribuisce senz’altro a renderne meno contendibile la circolazione. 

Altro tassello normativo che pone (o potrebbe porre) ulteriori paletti all’accesso 

al capitale bancario, attiene alla possibilità di discriminare le acquisizioni secondo 

un criterio di “proporzionalità”. Questo aspetto implica che l’autorità di vigilanza, in 

sede di normativa secondaria, debba tenere conto della tipologia di impresa e del 

carattere specifico dell’attività svolta, differenziando ove necessario tra banca e 

altri intermediari o società controllate16. A conferma di quanto affermato, va detto 

che le approfondite valutazioni richieste dalla direttiva europea si riferiscono alle 

sole partecipazioni in banche, mentre per gli altri soggetti finanziari risulta possibile 

non applicare integralmente gli stringenti vincoli regolamentari. 

 

3.1. Segue. Obblighi informativi e di comunicazione 

La disciplina italiana (sempre sulla base di quella europea) prevede poi un 

complesso di disposizioni dirette a perseguire la “trasparenza”17 della compagine 

societaria delle banche e della corrispondente catena di controllo (art. 20 ss. 

t.u.b.)18. L’obbligo di comunicare le partecipazioni rilevanti consente alla banca di 

conoscere – più efficacemente di quanto sia possibile in base al diritto comune – 

la propria composizione societaria e all’autorità di vigilanza di identificare i titolari 

delle partecipazioni significative, rendendo disponibile un’adeguata “mappatura” 

della proprietà bancaria e, soprattutto, degli effettivi assetti di potere 

endosocietari19. L’identificazione dei soci rilevanti tende sia ad evitare che l’attività 

delle banche possa essere indebitamente influenzata da interessi estranei alla 

gestione aziendale, sia a garantire ai controllori un flusso informativo utile per lo 

svolgimento delle funzioni di vigilanza. 

La comunicazione è obbligatoria, inoltre: a seguito di operazioni soggette ad 

                                                           
16 Vella F., Capitalismo e finanza, Bologna, 2011, passim. 
17 Cfr. Campobasso G. F., Le partecipazioni al capitale delle banche, in Banca, borsa, tit. cred., 1994, 
I, 285 ss. 
18 Così, Marchetti P., Banche, intermediari finanziari e partecipazioni, in Allegri e altri, Diritto della 
banca e del mercato finanziario, I, I soggetti, Bologna, 2000, p. 158. 
19 Sul punto, v. Costi R., L’ordinamento bancario, 20075, cit., 535; Benocci A., Fenomenologia e 
regolamentazione del rapporto banca-industria. Dalla separazione dei soggetti alla separazione dei 
ruoli, Pisa, 2007, 208 s. 
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autorizzazione o in caso di rinuncia ad operazioni già autorizzate; quando siano 

superate le soglie previste; infine, nelle ipotesi di riduzione della partecipazione al 

di sotto di ciascuna delle soglie previste ai fini degli obblighi autorizzativi o di 

comunicazione. 

Sempre nella stessa categoria di indici normativi, sono previsti obblighi 

concernenti un profilo solitamente di rilievo meramente interno alla società: i patti 

parasociali relativi al diritto di voto, cioè tutti gli accordi fra soci che determinano 

(anche potenzialmente) effetti coincidenti con quelli derivanti da una 

partecipazione. Talché, l’obbligo di palesare ogni accordo che realizzi l’esercizio 

concertato del voto in una banca o in una società che la controlla è esteso a tutta 

la durata della società bancaria20. 

La disciplina degli obblighi di comunicazione dovrebbe consentire di portare alla 

luce ogni condizionamento del potere di amministrazione e di assumere le 

decisioni che garantiscano la corretta gestione della banca, evitando i possibili 

conflitti di interesse. Pertanto, quando l’accordo sia suscettibile di pregiudicare la 

gestione sana e prudente, la Banca d’Italia ha facoltà di sospendere il diritto di voto 

dei partecipanti. 

Ancora con riguardo agli obblighi di comunicazione, l’autorità di vigilanza può 

richiedere informazioni ai soggetti “comunque interessati”, con l’obiettivo di 

rendere effettivo il regime di trasparenza degli assetti proprietari delle banche e 

delle società controllanti (art. 20 t.u.b.). Alle banche e alle società o enti di 

“qualsiasi” natura che possiedono partecipazioni nelle stesse, l’autorità può 

chiedere l’indicazione nominativa dei titolari delle partecipazioni, dei controllanti, 

nonché le generalità dei fiducianti cui siano intestate le interessenze. Si tratta di 

una disciplina diretta a ricomprendere nel suo ambito applicativo coloro che 

intervengono nella conclusione o nell’esecuzione dell’operazione o dell’accordo di 

concertazione, integrando così una fattispecie peculiare di estensione dei poteri di 

vigilanza informativa oltre la cerchia dei soggetti controllati21. 

                                                           
20 Marchetti P., Banche, intermediari finanziari, cit., 159. 
21 Sui poteri informativi, v. Siclari D., Commento sub art. 20, in Commentario al Testo Unico delle leggi 
in materia bancaria e creditizia, coordinato da F. Capriglione, Padova, 20123, 262 ss. 
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Sempre in chiave di trasparenza e di informazione relativa alla proprietà, 

l’autorità può richiedere ai soggetti partecipanti al capitale delle banche 

l’indicazione nominativa dei titolari delle partecipazioni e dei soggetti controllanti 

(art. 21 t.u.b.), ciò perché è possibile acquisire, pur senza diventare socio, una 

posizione di influenza gestionale sulla società che non risulti dal libro dei soci o dal 

possesso di partecipazioni. 

La richiesta di informazioni è rivolta ben oltre la cerchia dei soggetti vigilati 

perché ha come destinatari società ed enti di qualsiasi natura che detengano 

partecipazioni nelle banche. In sostanza, si tratta di una forma di controllo su tutti 

gli stakeholders in grado di influire sulla gestione, controllo che dovrebbe 

consentire di raggiungere tutte le situazioni di possesso di fatto (o indiretto) del 

potere azionario che sfuggano ai correlati obblighi di comunicazione. 

 

3.2. Le sanzioni. Sospensione del diritto di voto e degli altri diritti 

La mancata osservanza delle norme sugli assetti proprietari delle banche è 

corredata di un apparato sanzionatorio civile (con l’art. 24 t.u.b.) – che qui si 

prenderà in considerazione nei suoi aspetti generali – amministrativo e penale. Il 

t.u.b. crea un sistema nel quale vengono “congelati” i diritti di voto delle 

partecipazioni detenibili prive di autorizzazione (in quanto sospesa o revocata) e di 

quelle per cui sono stati omessi gli obblighi di comunicazione (art. 24 t.u.b.)22; 

mentre per le partecipazioni non detenibili né autorizzabili sussiste l’obbligo di 

alienazione (art. 24, comma 3). 

Il rigoroso regime di trasparenza e controllo cui sono sottoposte le 

partecipazioni rilevanti attesta l’esigenza di salvaguardia non solo di interessi 

generali e di matrice pubblicistica (quali la fiducia negli operatori e la stabilità del 

sistema), ma altresì di interessi privati, comuni a tutti soci, tra cui spiccano la 

stabilità finanziaria e patrimoniale della singola società bancaria23. 

                                                           
22 La normativa determina un’ingerenza nello svolgimento dell’attività sociale nel caso di 
acquisizione di partecipazioni senza le necessarie autorizzazioni o di omissione delle 
comunicazioni; cfr. Brescia Morra C., Società per azioni bancaria, cit., 40 ss. 
23 Cfr. Santoni G., Commento sub art. 24, in Commentario al Testo Unico delle leggi in materia 
bancaria e creditizia, coordinato da F. Capriglione, Padova, 20123, 299 ss.; Vella F., Capitalismo e 
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Laddove non venga rispettato il divieto di voto, la deliberazione o il diverso atto, 

adottati con il contributo dei diritti che avrebbero dovuto essere sospesi, possono 

essere impugnati secondo le previsioni di legge24. Il profilo di specialità risiede nel 

fatto che l’azione spetta non soltanto ai soggetti usualmente legittimati dalla legge, 

ma anche all’autorità di vigilanza25, ove si ritenga leso l’interesse pubblico 

indirettamente tutelato attraverso l’identificazione dei soci26. La legge riconosce 

alla Banca d’Italia un potere che non attiene né alla tutela della legalità, né di un 

interesse sociale in senso stretto, ma solo a finalità facenti capo all’organo di 

vigilanza in quanto tale; potere che viene impiegato discrezionalmente nel contesto 

delle funzioni di controllo. Infine, è previsto l’obbligo di alienare “tutte” le 

partecipazioni per le quali non siano state ottenute o siano state revocate le 

autorizzazioni. 

 

4. Profili di specialità dell’impresa bancaria nella disciplina della corporate 

governance 

Venendo ora ai profili regolamentari concernenti la governance bancaria, va 

detto anzitutto che la crisi finanziaria ha indotto le autorità di vigilanza a 

riconsiderare l’assetto e le funzionalità della disciplina di governo societario, che si 

conferma pertanto essere uno degli elementi fondamentali per garantire una 

gestione sana e prudente delle banche. 

L’ordinamento italiano (art. 10 t.u.b.) definisce l’attività bancaria attraverso una 

delimitazione dell’area di attività riservata alla banca. L’idea di fondo è che l’attività 

bancaria sia tipizzata dall’intermediazione monetaria che si fonda sul collegamento 

funzionale tra raccolta del risparmio ed erogazione del credito. Tuttavia, la banca 

oltre a svolgere attività di interesse generale, ha una funzione sociale e fiduciaria 

più vasta, che richiede presidi di governance stringenti e soprattutto verificabili nel 

                                                           
finanza, cit., passim. 
24 Cfr. Costi R., L’ordinamento bancario, 20075, cit., 539; Santoni G., Commento sub art. 24, cit., 199; 
Benocci A., Fenomenologia e regolamentazione, cit., 243. 
25 Circa i criteri che devono guidare l’organo di vigilanza nell’esercizio del potere di impugnativa, v. 
Antonucci A., Diritto delle banche (2009), cit., 192; Santoni G., Commento sub art. 24, cit., 196. 
26 Cfr. Santoni G., Commento sub art. 24, cit., 200. 
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contesto della regolazione prudenziale27. 

Per tale motivo, si è assistito, anzitutto a livello sovranazionale, al susseguirsi di 

proposte e progetti tesi a promuovere l’adozione di regole in grado di rispondere 

alle criticità manifestatesi, tra le quali viene comunemente sottolineata la scarsa 

capacità, mostrata dalle regole concernenti il funzionamento degli organi sociali e 

il sistema organizzativo dei controlli interni, di arginare – durante la crisi – 

l’assunzione di rischi eccessivi da parte delle banche. Inoltre, la tendenza dei 

legislatori nazionali è stata quella di favorire universalità e libertà operativa ed 

organizzativa, anche frammentando i modelli societari. Si è così provveduto 

all’elaborazione in ambito internazionale, soprattutto in seno al Comitato di Basilea, 

di una serie di principi specifici ai quali si sono ispirati gli ordinamenti degli Stati 

nella regolamentazione del governo societario e dell’organizzazione del sistema 

dei controlli interni delle banche28. 

I principi elaborati a livello internazionale sono stati trasposti, in sede europea, 

nella direttiva 2013/36/UE (c.d. CRD IV), inerenti, perlopiù, l’organizzazione del 

sistema dei controlli interni e il processo di governo dei rischi, tenuto conto degli 

orientamenti espressi dalla European Banking Authority (EBA) e dal Comitato di 

Basilea per la vigilanza bancaria. Ha fatto seguito l’emanazione da parte di Banca 

d’Italia, nel luglio 2013, del cap. 7 del Tit. V della Circolare 263/2006 incentrato sul 

sistema dei controlli interni e, nel maggio 2014, del cap. 1, Tit. IV della Parte prima 

della Circolare 285/2013 dedicato al governo societario. In considerazione del fatto 

che la CRD IV è una direttiva di armonizzazione minima, la Banca d’Italia ha potuto 

dare attuazione ai principi in essa disciplinati con disposizioni di maggior dettaglio, 

tenendo in considerazione il peculiare assetto delle banche nazionali. 

L’aggiornamento del 24 novembre 2015 (il 14°), difatti, è stato adottato al fine di 

dar corso all’attuazione – previo esercizio di eventuali discrezionalità – dei 

regolamenti delegati della Commissione nn. 61 e 62 del 2015, in materia di liquidità 

                                                           
27 IN ARGOMENTO, V. CERA M., Il buon governo delle banche tra autonomia privata e vigilanze pubbliche, 
in Riv. delle società, 2015. 
28 CFR. FRIGENI C., Prime considerazioni sulla normativa bancaria in materia di “Organo con funzione di 
supervisione strategica” in Banca, borsa, tit. cred., I, 2015, 485 ss. 
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e leva finanziaria, a modifica e completamento della disciplina contenuta nella CRD 

IV e nel Regolamento UE n. 575/2013 (c.d. CRR). Occorre mettere in evidenza come 

l’aggiornamento appena richiamato innovi la normativa al fine di chiarire specifici 

aspetti in materia di Liquidity Coverage Ratio e Leverage Ratio (v. capp. 11 e 12 delle 

Istruzioni). Tali modifiche indicano le modalità con cui possono essere utilizzati i 

margini di discrezionalità previsti dai regolamenti delegati della Commissione, i 

quali hanno modificato la disciplina sul rischio di liquidità contenuta nel CRR, 

elevandolo a rischio di 1° pilastro, e hanno allineato le regole sul Leverage Ratio a 

quelle previste nei più recenti contributi del Comitato di Basilea per la vigilanza 

bancaria. 

Le “Disposizioni di vigilanza in materia di organizzazione e governo societario 

delle banche” italiane, come è noto, si articolano in principi generali e in linee 

applicative. In quest’ambito, gli interventi sulla disciplina del ruolo e del 

funzionamento degli organi di amministrazione e di controllo e sul loro rapporto 

con la struttura aziendale sono di ampia portata. Da un lato, si enfatizza il dovere, 

in capo agli organi aziendali, di assicurare il controllo dei rischi a cui la banca si 

espone, attribuendo all’organo con funzioni di supervisione strategica il compito di 

definirne l’assetto, approvarlo e di verificarne la corretta attuazione. Dall’altro lato, 

si dà un nuovo impulso a una netta ripartizione delle competenze e delle 

responsabilità tra organi di supervisione e quelli di gestione. 

 

4.1. Governance e proprietà bancaria 

Come si è visto supra, la regolamentazione degli assetti proprietari delle banche 

si fonda su obblighi di autorizzazione e comunicazione (ed eventuale alienazione) 

in capo ai soggetti che posseggono partecipazioni tali da consentire un’influenza 

rilevante sull’impresa bancaria29. Aspetto che rientra quindi, tra i profili concernenti 

la corporate governance della banca, intesa comunemente come il sistema di 

meccanismi che regola il governo di un’impresa e definisce le relazioni tra i soggetti 

coinvolti. 

                                                           
29 GALANTI E., Diritto delle banche e degli intermediari finanziari, 2008, 469 ss. 
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L’individuazione di questi ultimi avviene – come ricordato in letteratura – 

attraverso molteplici modalità, tra cui le più affermate sono quella del modello 

anglosassone e quella propria dei sistemi dell’Europa continentale. Secondo il 

primo schema, i più importanti soggetti coinvolti nel governo dell’impresa sono i 

proprietari. Di conseguenza, il management ha l’obiettivo prioritario di perseguire 

l’interesse degli azionisti, nel senso che, in linea di massima, il governo dell’impresa 

deve essere orientato alla massimizzazione del valore azionario (shareholder 

value). Un’organizzazione ben governata, pertanto, dovrebbe essere in grado di 

creare valore, di generare utili in linea con le previsioni, di valutare le opportunità di 

business in termini di ritorni per gli azionisti. 

La definizione che deriva principalmente dall’Europa continentale, a differenza 

della precedente, considera l’impresa come una combinazione d’interessi diversi, 

facenti capo ai differenti “partecipanti” (stakeholders) – con particolare riguardo 

agli azionisti, ai creditori e ai dipendenti – in una prospettiva di medio-lungo 

termine, poiché solo in un arco temporale più esteso è possibile realizzare margini 

efficienti di convergenza degli interessi di tutti i soggetti30. 

La circostanza che le funzioni di utilità di coloro che amministrano la banca non 

siano coincidenti con quelle di chi nell’impresa investe risorse – finanziarie, reali o 

umane – fa sorgere il problema di mediare tra interessi contrastanti e conciliare 

l’esigenza di un’efficiente funzione decisionale del management con quella di una 

efficace azione di controllo sul medesimo31. 

È noto, infatti, che l’origine del dibattito sui meccanismi regolamentari di 

corporate governance è ricondotta al tema della separazione tra proprietà e 

controllo, quindi tra azionisti e management dell’impresa. Già nel 1776 Adam Smith 

osservava che, se chi gestisce un’impresa è soggetto diverso da chi la possiede, è 

lecito sospettare che i manager, amministrando denaro altrui, non impieghino lo 

stesso impegno con il quale amministrerebbero il proprio. Questa affermazione è 

                                                           
30 DEL GIUDICE R., CAPIZZANO P., I conflitti di interesse e la governance nella valutazione del rating delle 
banche, in Liuc Papers, 184, Serie Impresa e mercati finanziari, 4, gennaio 2006. 
31 V. ZAZZARO A., Assetti proprietari e attività economica: possiamo affidarci a Coase?, in Analisi 
giuridica dell’economia, 2004, 491 ss. 
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valida ancora oggi ed è ancor più evidente in tutte le società che presentano 

un’accentuata frammentazione proprietaria32 nonché, in misura ancor più evidente, 

nelle imprese bancarie. 

In Italia, come in altri paesi europei, hanno coesistito per lungo tempo diversi 

assetti proprietari e di controllo delle banche33. Come si è visto nei paragrafi 

precedenti, la normativa europea degli assetti proprietari delle banche (la direttiva 

2007/44/CE) definisce regole procedurali e criteri di valutazione che le autorità di 

vigilanza devono osservare nei procedimenti inerenti l’acquisto e l’incremento di 

partecipazioni qualificate negli enti finanziari. Questa disciplina trova poi 

sistemazione unitaria nel Capo III del Titolo II (artt. 19-24) e nell’art. 25 (requisiti di 

onorabilità) del t.u.b. 

Uno degli obiettivi di queste disposizioni è di stabilire regole chiare, precise ed 

uniformi per la valutazione da parte delle autorità di controllo dei progetti di 

acquisizione, in modo da circoscrivere la loro discrezionalità ed evitare disparità di 

trattamento34. Anche in quest’ottica occorre richiamarsi al principio della “sana e 

prudente gestione” che è stato elevato a norma-chiave dell’intero ordinamento 

bancario. Il significato di questo parametro può essere riferito, tra l’altro, alla 

necessità di preservare l’indipendenza dei fini propri della gestione bancaria da 

interessi “ulteriori”, con lo scopo di tutelare la banca da possibili condotte 

pregiudizievoli. 

A questo punto, descritti i principali profili di specialità della disciplina italiana 

relativa all’accesso alla proprietà bancaria (art. 19 ss. t.u.b.), è opportuno 

aggiungere qualche cenno su taluni aspetti di quella regolamentazione più 

specificamente connessi al tema della corporate governance. 

Va detto, in primo luogo, che la disciplina, nel definire la nozione di 

partecipazione qualificata (mutuata dalla direttiva 2006/48/CE), fa riferimento al 

                                                           
32 CFR. DEL GIUDICE R., CAPIZZANO P., I conflitti di interesse, cit., 3. 
33 BRUZZONE G., Concorrenza e corporate governance delle banche, in Proprietà, controllo e governo 
delle banche, Quaderno di Moneta e Credito, 1997, 194. 
34 V., amplius, Banca d’Italia, Relazione illustrativa, Disciplina delle partecipazioni in banche, 
capogruppo, intermediari finanziari, istituti di moneta elettronica e istituti di pagamento, Roma, 2010, 
2 ss. 
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concetto di “influenza notevole”. La previsione è finalizzata a “catturare” i casi in 

cui un soggetto, pur acquisendo una partecipazione inferiore al 10% (la soglia 

minima di rilevanza fissata dalla normativa), è in grado di fatto di condizionare le 

politiche operative e finanziarie di un’impresa vigilata. Al fine di individuare cosa si 

intenda per “partecipazioni” occorre fare riferimento all’art. 1, comma 2, lett. h-

quater) t.u.b. che definisce come tali «le azioni, le quote e gli altri strumenti 

finanziari che attribuiscono diritti amministrativi o comunque i diritti previsti 

dall’art. 2351, ultimo comma, del codice civile». 

Allo stesso modo, le nozioni di “partecipazione indiretta” e di “controllo” fornite 

dagli artt. 22 e 23 t.u.b. rivestono un ruolo di rilievo, avendo come scopo quello di 

implementare (e razionalizzare) i contenuti della complessiva disciplina delle 

partecipazioni35. Con il disposto dell’art. 22, ad esempio, si colma una lacuna del 

previgente sistema grazie all’introduzione del concetto di “partecipazione indiretta”, 

il quale ricomprende ogni forma di interposizione nell’acquisizione di interessenze 

bancarie, ossia quelle acquisite tramite società controllate, società fiduciarie o per 

interposta persona. 

Altro tassello normativo a conferma della specialità recata dalle norme che 

regolano la proprietà delle banche è rappresentato dalla disposizione in materia di 

requisiti di onorabilità dei soggetti partecipanti al capitale (art. 25 t.u.b.). Questa 

norma codifica un principio già espresso e consolidato nell’ordinamento italiano, 

ossia il presupposto in virtù del quale ogni potere di influenza rilevante sulla banca 

deve essere esercitato solamente dai soggetti, persone fisiche o giuridiche, che 

siano in possesso di caratteristiche personali di onorabilità36. 

Altro aspetto da prendere in considerazione – nell’ambito dell’interazione 

regolamentare qui prospettata – concerne la vigilanza informativa sulle banche e 

sui soggetti inclusi nella vigilanza consolidata (artt. 51 ss.), che incidono 

maggiormente sul rapporto proprietà/meccanismi di governo societario, in quanto 

attengono alle relazioni infragruppo tra banche e soggetti, anche non finanziari, che 

                                                           
35 MAIMONE F. (a cura di) Il coordinamento della riforma del diritto societario con i testi unici della 
banca e della finanza. Commento ai D.Lgs. n. 7 e n. 310 del 2005, Milano, 2006. 
36 V. ALESSANDRA R., Patti parasociali e gestione delle banche, Milano, 2010, 174 ss. 
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ne fanno parte. L’art. 51 t.u.b., ad esempio, prevede che le banche debbano inviare 

all’autorità di vigilanza le segnalazioni periodiche, nonché i bilanci e ogni altro 

documento che venisse richiesto. L’art. 66 t.u.b., invece, attiene alla vigilanza 

informativa su base consolidata. 

 

4.2. Assetti proprietari e governance delle banche. Alcune (sommarie) 

osservazioni conclusive 

Non è questa, chiaramente, la sede idonea per esprimere giudizi definitivi 

sull’attuale struttura proprietaria delle banche italiane e sui connessi meccanismi 

di governance. Tuttavia, sulla base delle considerazioni che precedono, si può 

ritenere siano emerse alcune “zone grigie” nella regolamentazione vigente. 

Innanzitutto, appare evidente come la disciplina degli assetti proprietari svolga 

una funzione tutt’altro che marginale nel governo societario delle banche. Ne deriva 

un’accresciuta rilevanza degli azionisti, dei proprietari e di coloro che investono 

capitali e risorse, siano essi soggetti privati o istituzionali. Il ruolo che essi possono 

svolgere, però, deve esulare dagli aspetti gestionali dell’impresa bancaria, come 

diversi studi hanno ben dimostrato e come il legislatore, comune e speciale, 

espressamente richiede. Netto e distinto deve essere, pertanto, il rapporto tra 

amministrazione e proprietà, seppure con margini di attiva compartecipazione in 

particolare degli azionisti. 

Varie ricerche, difatti, hanno riconosciuto i benefici del c.d. “attivismo degli 

azionisti” sul governo delle società bancarie, nonché talora anche un rilievo 

determinante. Tuttavia, la rivendicazione di autonomia e indipendenza gestionale 

da parte delle imprese bancarie non può né deve consentire di svalutare le istanze 

sottese ad un approccio di vigilanza che, mirando alla sana e prudente gestione, sia 

diretto a preservare il sistema socio-economico nel suo complesso37. 

In definitiva, la sfida competitiva maggiore appare pertanto quella di trovare un 

giusto compromesso fra esigenze di trasparenza della proprietà e monitoraggio 

                                                           
37 CERA M., Il buon governo delle banche, CIT., PASSIM. 
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della compagine sociale rilevante, anche attraverso un ponderato bilanciamento tra 

istanze di autonomia gestionale delle imprese bancarie ed efficienza della 

regolamentazione dei fenomeni economici. 
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ABSTRACT  

Italian law distinguishes several categories of invalidity, having peculiarities in 
each branch of law where they occur. The article examines the specific prerogatives 
of nullity in the tax law, in The light of The ruling of The Supreme Court n. 18448 of 
2015, analyzing discipline differences from the same civil and administrative 
category, that are in relationship of species to genus. 
 
SINTESI 

L’invalidità degli atti giuridici è fenomeno comune a tutti i settori dell’ordinamento 
giuridico, presentando specifiche peculiarità in ragione del ramo del diritto in cui si 
manifesta. L’articolo esamina la categoria della nullità nel diritto tributario, alla luce 
della pronuncia della Corte di Cassazione n. 18448 del 2015, ponendo in evidenza le 
differenze di disciplina rispetto ai corrispondenti istituti del diritto civile ed 
amministrativo, con i quali sussiste un rapporto di species a genus. 
 
SOMMARIO: 1. Sussiste nell’ordinamento giuridico una nozione unitaria di 
invalidità? – 2. Caratteri distintivi della categoria della nullità nel diritto tributario: 
Corte di Cassazione, sentenza n. 18448 del 18 settembre 2015 – 3. Considerazioni 
conclusive. 
 

1. Sussiste nell’ordinamento giuridico una nozione unitaria di invalidità?  

L’invalidità può essere definita, in generale, come l’irregolarità di un atto che si 

sostanzia in una più o meno grave inosservanza di norme giuridiche, comportando 

la nullità o l’annullabilità dello stesso. Si tratta di un fenomeno comune a tutti i 

settori dell’ordinamento, che assume però peculiarità specifiche in ragione del 

settore in cui si manifesta. 

Le forme di invalidità dell’atto tributario, anche ove indicate dal legislatore sotto 

il nomen di nullità, sono invero alquanto differenti rispetto alla corrispondenti 

categorie degli altri rami dell’ordinamento, quali quelle civilistiche ed 

amministrativistiche. Tale assunto è stato, da ultimo, affermato nella pronuncia 
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della Corte di Cassazione n. 18448 del 18 settembre 2015, che expressis verbis 

ritiene non applicabili al diritto tributario le regole del diritto amministrativo e del 

diritto civile in tema di invalidità del provvedimento.  

In particolare, nell’intento di dimostrare che la categoria dell’invalidità presenta 

proprie peculiarità in ogni branca del diritto ed in specie nel diritto tributario, la Corte 

ricorre ad un’analisi comparata della nullità del provvedimento amministrativo con 

la nullità del diritto civile1. 

Appare dunque utile, preliminarmente, rimarcare le differenze che connotano la 

disciplina della nullità civilistica dalla nullità degli atti amministrativi. 

Nel diritto civile si suole distinguere tra: 

• nullità testuali, derivanti direttamente dalla legge; 

• nullità strutturali, che riguardano i difetti strutturali del                                                                                              

contratto (art. 1418,2 c.c.) 2; 

• nullità virtuali, che discendono dalla contrarietà a norme imperative (art. 

1418,1 c.c.). 

Quest’ultima tipologia di nullità, diversamente, non è presente nel diritto 

                                                           
 
1 Per approfondimenti sulla nullità civilistica, cfr. C. M. BIANCA, Diritto Civile, 3, Il Contratto, 613 ss., 
S. RODOTA’, I saggi, Il codice civile e il processo costituente europeo, in Riv. Crit. Dir. Priv., 2005 I, 98 
e ss.., C. SCOGNAMIGLIO, Contributo alla teoria del negozio giuridico, Napoli, 1969, 349 ss.., F. 
MESINEO, Annullabilità ed annullamento (diritto privato) in Enc. Dir., II, 470; M. F. TOMMASINI, 
Invalidità, Enc. Dir. XXII, Milano 1972, 576; F. CARINGELLA, G. DE MARZO, Il contratto, Milano, 2007, 
778; R. SACCO - G. DE NOVA, Il contratto, Trattato di diritto civile, diretto da R. SACCO, Torino, 486; 
F. GALGANO in F. GALGANO, F. PECCENINI, M. FRANZONI, D. MEMMO, D. CAVALLO, R. BORGIA, 
Simulazione, nullità del contratto, annullabilità del contratto, in Commentario del codice civile A. 
SCIALOJA- G. BRANCA (a cura di) F. GALGANO, Bologna-Roma 1998; V. SCALISI, Invalidità e 
inefficacia. Modalità assiologiche della negozialità, in Riv. Dir. Civ., 2003, 205; CONSO, Il concetto e 
le specie di invalidità, Milano 1955, 61 ss..; F. DI MARZIO, La nullità del contratto, Cedam, 1999, 102; 
G. PASSAGNOLI, Nullità speciali, Giuffrè, 1995; G.B. FERRI, Nullità parziale e clausole vessatorie, in 
Riv. dir. comm. 1977, I, 11.; P.M. PUTTI, La nullità parziale, Roma, 2002; A. G. DIANA, La nullità parziale 
del contratto, Milano, 2004; F. VENOSTA, Le nullità contrattuali nell’evoluzione del sistema, Milano, 
2004; M. MANTOVANI, Le nullità ed il contratto nullo, in Trattato del Contratto diretto da V. ROPPO, 
Rimedi, IV, Vol. I, 2006, 11; A. GENTILI, Nullità, annullabilità, inefficacia (nella prospettiva del diritto 
europeo) in I contratti 2003, 202. 
2 Nel diritto civile viene in rilievo una nullità strutturale (art. 1418,2 c.c.) ove vi sia la mancanza di 
uno dei requisiti del contratto indicati nell’art. 1325 c.c. In particolare, è causa di nullità la mancanza 
di accordo tra le parti, il difetto di causa o dell’oggetto, ovvero della forma richiesta ad substantiam 
(cd. “nullità strutturali pure”) . Inoltre, è prevista la nullità del contratto, e dunque del negozio, per 
illiceità della causa o del motivo quando determinante e comune ad entrambe le parti. 
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amministrativo3, le cui norme, poiché pubblicistiche, hanno tutte carattere di 

imperatività4 configurandosi invece, in caso di loro inosservanza, l’ipotesi di 

annullabilità per violazione di legge.  

Peraltro nella vigenza del codice civile del 1865, era prevalente la tesi secondo 

la quale gli atti adottati dagli organi pubblici, benché illegittimi, erano sempre 

efficaci: in altri termini, la sola forma di invalidità dell’atto amministrativo era 

l’annullabilità5. 

                                                           
3 Per approfondimenti sulla nullità nel diritto amministrativo cfr. A. BARTOLINI, La nullità del 
provvedimento nel rapporto amministrativo, Torino, 2002; E. CANADA BARTOLI, L’inapplicabilità degli 
atti amministrativi, Milano, 1950; R. CARANTA, L’inesistenza dell’atto amministrativo, Milano, 1990; 
A. CARBONE, La nullità e l’azione di accertamento nel processo amministrativo, in Dir. amm., 2009, 
795 ss.; F. CARNELUTTI, Teoria generale del diritto, III ed., Roma, 1951; E. CASETTA, Manuale di 
diritto amministrativo, Milano, 2008; V. CERULLI IRELLI, L. DE LUCIA, L’invalidità amministrativa, 
Torino, 2009; A. CIOFFI, Giudicato sul silenzio e “nullità” del provvedimento successivo, intervento al 
Convegno L’azione di nullità ed il giudice amministrativo, Siena 22-23 giugno 2007; D. CORLETTO, La 
patologia del potere (e i rimedi), in M. SPASJANO, e altri, La pubblica amministrazione e il suo diritto, 
Bologna, 2012, 361; G. CORSO, Validità (dir. amm.), in Enc. dir., XLVI, Milano, 1993, 94; G. CREPALDI, 
La nullità del provvedimento per violazione od elusione del giudicato: profili sostanziali e processuali, 
in Foro amm. - Cons. St., 2011, 3720; M. D’ORSOGNA, La nullità del provvedimento amministrativo, in 
V. CERULLI IRELLI, La disciplina generale dell’azione amministrativa, Napoli, 2006, 368 ss.; A. DE 
VALLES, La validità degli atti amministrativi, Roma, 1917; E. GAETANI, La nullità del provvedimento 
amministrativo per violazione o elusione del cosiddetto giudicato cautelare, in Foro amm. - TAR, 2008, 
11, 3195; C.E. GALLO, La nullità del provvedimento amministrativo, nota a Cons. St., sez. V, 19 
settembre 2008, n. 4522, in Urb. app., 2009,190; M.S. GIANNINI, Atto amministrativo, in Enc. dir., IV, 
Milano, 1959, 157; F. LUCIANI, Contributo allo studio del provvedimento amministrativo nullo, Torino, 
2010; M.L. MADDALENA, Comportamenti amministrativi e nullità provvedimentale: prospettive di 
tutela tra g.o. e g.a., in Dir. amm., 2007, 3, 543; A. MASI, Nullità (storia), in Enc. dir., XXVIII, Milano, 
1978, 859; B.G. MATTARELLA, Il provvedimento, in S. CASSESE, Trattato di diritto amministrativo, II, 
pt. gen., t. 1, Milano, 2003, 797; L. MAZZAROLLI Sulla disciplina della nullità dei provvedimenti 
amministrativi (art. 21 septies della l. n. 241 del 1990, introdotto con la legge n. 15 del 2005), in Dir. 
proc. amm., 2006, 543; N. PAOLANTONIO, Nullità dell’atto amministrativo, Enc. dir., Annali, I, Milano, 
2008, 855 ss.; A. PIRAS, Invalidità (dir. amm.), in Enc. dir., XXI, Milano, 1972, 599; D. PONTE, La nullità 
del provvedimento amministrativo, Milano, Giuffrè, 2007; E. PRESUTTI, I limiti del sindacato di 
legittimità, Milano, 1911; L. PUCCINI, Studi sulla nullità relativa, Milano, 1967; R. VILLATA, L’atto 
amministrativo, in L MAZZAROLLI e altri, a cura di, Diritto amministrativo, II ed., Bologna, 2005, 818; 
M. RAMAJOLI, Legittimazione ad agire e rilevabilità d’ufficio della nullità, in Dir. proc. amm., 2007, 
999; O. RANELLETTI, A. AMORTH, Atti amministrativi, in N.ss.D.I., vol. I, t. 2, 1486; A. ROMANO 
TASSONE, L’azione di nullità e il giudice amministrativo, in www.giust-amm.it.; R. SANTI, Corso di 
diritto amministrativo, Padova, 1930, 216; B. SASSANI, Riflessioni sull’azione di nullità, in Dir. proc. 
amm., 2011, 269; F. SATTA, Atto Amministrativo, in Enc. giur., IV, Roma, 1988, ad vocem; R. 
TOMMASINI, Nullità, (dir. priv.), in. Enc. dir., XXVIII, Milano, 1978, 889; P.M. VIPIANA, Invalidità, 
annullamento d’ufficio e revoca degli atti amministrativi, Padova, 2007, 15.  
4 L’imperatività in tale branca del diritto, secondo l’orientamento maggioritario che appare 
condivisibile, è connotata sia delle norme procedimentali e sostanziali che garantiscono 
l’osservanza dei principi costituzionali, che di quelle che governano l’azione amministrativa, nonchè 
delle norme che ne costituiscono inveramento e concretizzazione. 
5 Per la tesi secondo cui nel nostro sistema non potesse configurarsi la nullità, essendo 
l’annullabilità l’unica forma di invalidità dell’atto amministrativo, cfr. M.S. GIANNINI, voce Atto 
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E’ solo a seguito del codice civile del 1942, che la nullità venne disciplinata come 

istituto generale accanto all’annullamento degli atti, ammettendosi la 

configurazione di ipotesi speciali di nullità, espressamente previste dalla legge: si 

trattava dei casi in cui era lo stesso legislatore a qualificare nullo un atto 

amministrativo.  

Al di fuori delle ipotesi di nullità testuale, e cioè di nullità espressamente 

comminata dalla legge, la giurisprudenza ha spesso ricondotto, in ipotesi 

caratterizzate dalla mancanza di elementi essenziali idonei ad imputare l’atto alla 

stessa Amministrazione, la categoria della nullità nel concetto di inesistenza. 

Per molto tempo, pertanto, nel diritto amministrativo si è assistito ad un 

sovrapporsi delle distinte categorie della nullità e dell’inesistenza, oggi invece 

distinte alla luce della nuova definizione normativa di nullità, introdotta dalla legge 

l. 11 febbraio 2005, n. 156. 

In particolare, l’attuale art. 21 septies della l. 18 agosto del 1990, n. 241, 

introdotto dalla n. 15 del 2005, stabilisce che “è nullo il provvedimento che manca 

degli elementi essenziali, che è viziato da difetto assoluto di attribuzione, che è stato 

adottato in violazione o elusione del giudicato, nonché negli altri casi previsti dalla 

legge”. 

Si tratta di una previsione legislativa molto ampia, che discostandosi dal regime 

della nullità previsto nel codice civile, non indica con puntualità i requisiti del 

provvedimento, la cui mancanza è causa di nullità dello stesso. E’ dunque discusso 

il significato da attribuire all’espressione “elementi essenziali” del provvedimento 

amministrativo la cui mancanza è causa di nullità. 

In merito, un orientamento di derivazione civilistica, costruisce la nullità del 

provvedimento facendo ricorso ai principi che il codice civile ha dettato per il 

contratto, analizzando se essi possano trovare applicazione nel diritto 

amministrativo. 

                                                           
amministrativo, in Enc. dir, 183 ss. 
6 La differenza tra un atto nullo ed inesistente deve individuarsi su di un piano giuridico: l’atto 
inesistente esiste solo materialmente come quid facti e non è suscettibile di sanatoria; l’atto nullo, 
al contrario, presentando sempre qualche carattere esteriore dell’atto amministrativo, è pur sempre 
riferibile alla P.A. e potrà essere eseguito (malgrado il suo vizio di nullità) e talora sanato. 
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In dettaglio, con riguardo al primo requisito previsto dall’art. 1325 c.c. 

(l’accordo), si afferma che esso è incompatibile con il provvedimento 

amministrativo, poiché quest’ultimo è essenzialmente atto che proviene da un solo 

soggetto (la Pubblica Amministrazione) Di contro, si sottolinea che l’art. 21 septies 

della l. n. 241 del 1990 prevede la nullità per difetto assoluto di attribuzione, che 

ricorre senz’altro qualora il provvedimento non sia stato reso da un organo 

dell’amministrazione o, comunque, da un soggetto investito di pubblici poteri7.  

Viceversa, la volontà assume, sia nel modello negoziale che in quello 

pubblicistico, un ruolo costitutivo fondamentale (benché, nella prospettiva 

pubblicistica, vada considerata nel suo tradursi in atto attraverso una precisa 

sequenza procedimentale). In particolare, nell’ambito del procedimento 

amministrativo tutti i fattori che possano incidere sul corretto iter formativo della 

volontà dell’amministrazione, quali errore violenza e dolo, si traducono in altrettanti 

cause di invalidità del provvedimento per eccesso di potere.  

Quest’ultima categoria, di creazione giurisprudenziale è comprensiva di tutte le 

ipotesi in cui si verifica uno sviamento della funzione giustificativa del 

provvedimento dal fine pubblico che la norma impone di perseguire, includendo, 

dunque, anche l’ipotesi di errore o travisamento dei fatti acquisiti (spontanei o 

indotti da terzi), o di coartazione della volontà dell’organo deputato a decidere.                                           

In merito al requisito della causa dell’atto, si osserva che nel diritto civile vige il 

principio della libertà dei fini, fermo restando il controllo di meritevolezza degli 

interessi nei contratti c.d. atipici. 

Contrariamente, nel diritto amministrativo tale requisito ha una valenza del tutto 

marginale, posto che il principio di legalità governa l’azione amministrativa, 

rendendo i poteri dell’amministrazione vincolati alla tutela di un determinato 

                                                           
7 Con riguardo all’ipotesi di difetto assoluto di attribuzione, si discute se sia ricompresa in tale 
fattispecie l’ipotesi in cui un potere pubblicistico incida su di un diritto ritenuto fondamentale dal 
nostro ordinamento costituzionale. Ciò in quanto, la Corte di Cassazione per lungo tempo ha 
affermato che, in tali casi, sussistesse la giurisdizione del giudice ordinario, non essendo suscettibili 
di degradazione i diritti fondamentali protetti da norme imperative, in tutti i casi in cui l’esercizio del 
potere si ponga al di fuori dei limiti previsti dal nostro sistema costituzionale. Successivamente 
però, con sentenza del 27 aprile 2007, n. 140, la Corte Costituzionale ha stabilito che non vi è alcuna 
preclusione a che il giudice amministrativo conosca anche della lesione di diritti fondamentali. 
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interesse pubblico, con conseguente nominatività degli atti amministrativi.  

Ex adverso, mentre nel diritto privato il motivo di norma è irrilevante, tranne sia 

espresso come scopo o motivo determinante negli atti di liberalità, o si traduca in 

clausole accidentali (condizione, termine e modus), ovvero, se comune ed 

essenziale, sia illecito o teso ad eludere norme imperative, esso assume un rilievo 

determinante in ambito amministrativo, costituendo il fine pubblico cui ogni 

provvedimento è preordinato. 

In ragione di tale rilievo assunto dalla motivazione nell’ambito del diritto 

amministrativo, si è posto, dunque, il problema di stabilire se essa sia un elemento 

essenziale del provvedimento, la cui mancanza possa dar luogo a nullità. Invero, 

dalla necessità dell’esplicazione dei motivi nella motivazione, prevista 

espressamente all’art. 3 della legge 241 del 1990, deriva il differente vizio della 

annullabilità, per violazione delle norme sul procedimento. 

Quanto all’oggetto, il combinato disposto degli artt. 1418 e 1346 del codice civile 

commina la nullità nell’ipotesi in cui esso sia illecito, cioè risulti contrario alla legge, 

all’ordine pubblico o al buon costume, inoltre esso determina la nullità del negozio, 

ove risulti del tutto indeterminato ed indeterminabile o impossibile. 

E’ proprio in tale ambito, dunque, che emerge la più marcata differenza tra 

negozio giuridico privato e provvedimento amministrativo, posto che il 

provvedimento non ha ad oggetto il bene della vita su cui l’atto produce i suoi effetti, 

bensì una statuizione con cui si autorizza, si concede, si espropria, si ordina, si nega 

alcunché a soggetti determinati o determinabili. Discorrere di liceità, 

determinabilità, possibilità dell’oggetto del provvedimento ha un senso solo se 

riferito al bene della vita, inteso come oggetto mediato del provvedimento, perché 

rinviene la sua ragion d’essere in una statuizione provvedimentale. Tali fattispecie, 

peraltro, sono di norma sanzionate con l’annullabilità. 

Altro elemento essenziale del negozio è costituito dalla forma, allorché questa è 

prescritta dalla legge a pena di nullità. Secondo la dottrina e la giurisprudenza 

amministrativa, anche in mancanza di una norma espressa, il provvedimento 

amministrativo deve necessariamente avere una forma scritta, in quanto si tratta 
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di un atto partecipativo che richiede, per la sua destinatarietà, tale modalità di 

esternazione. 

Parte della giurisprudenza peraltro, tende a ricondurre le ipotesi di inosservanza 

di forme fissate ad substantiam nei casi di annullabilità per violazione di legge. Altro 

orientamento, invece, configura tale ipotesi nell’ambito della carenza di potere in 

concreto. Questa scuola di pensiero (cosiddetta pubblicistica) critica l’elaborazione 

teorico-sistematica di stampo privatistico poiché, privilegiando l’aspetto strutturale 

del provvedimento, trascurerebbe l’aspetto sostanziale del potere esercitato. 

 Ad avviso della tesi pubblicistica, di contro, gli elementi del provvedimento 

amministrativo, la cui mancanza dà luogo ad invalidità, ai sensi dell’art. 21 septies 

della legge n.241 del 1990, andrebbero individuati secondo i principi che sono 

propri ed esclusivi del diritto amministrativo. Del resto, conferma dell’autonomia 

del diritto amministrativo rispetto al diritto civile si è avuta nella legislazione più 

recente che, da un lato, ha attribuito rilievo pubblicistico all’obiettiva inerenza di 

date attività (pur se non svolte da enti od organi amministrativi) a soddisfare 

interessi pubblici e, dall’altro, ha ammesso che anche l’attività negoziale 

dell’amministrazione possa essere volta a realizzare fini pubblici8. 

Proseguendo nell’esame sulla disciplina delineata dall’art. 21 septies, altro vizio 

comportante la nullità del provvedimento amministrativo è il difetto assoluto di 

attribuzione. Secondo l’opinione prevalente ciò ricorrerebbe sia nelle ipotesi di 

inesistenza di una norma attributiva del potere alla P.A. (carenza assoluta di 

potere), che in quelle di incompetenza assoluta9.  

Infine, comporta nullità l’elusione e violazione del giudicato, ipotesi le cui 

questioni, sono attribuite dal secondo comma dell’art. 21 septies della legge n.241 

del 1990 alla giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo.  

                                                           
8 Per approfondimenti alle critiche mosse alla tesi favorevole a costruire l’invalidità del 
provvedimento alla stregua dell’invalidità del negozio giuridico privato, v. R. VILLATA, L’atto 
amministrativo, in Diritto amministrativo, Bologna, 2005, 818. 
9 L’incompetenza assoluta ricorre nelle ipotesi in cui sussiste una norma attributiva del potere ad 
un plesso amministrativo, ma il provvedimento risulta adottato da organo appartenente ad altro 
plesso amministrativo. Essa si distingue dall’incompetenza relativa, prevista all’art. 21 octies della 
l. 241 del 1990 quale causa di annullabilità del provvedimento, che ricorre, invece, nelle ipotesi in cui 
sussiste una norma attributiva del potere ad un plesso amministrativo ed il provvedimento è 
adottato da organo sebbene incompetente, appartenente allo stesso plesso amministrativo. 
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Sinteticamente enucleate le ipotesi di nullità nell’ambito del diritto 

amministrativo, occorre ora comparare il regime giuridico ad esse applicabile, 

rispetto a quello civilistico.  

Come è noto, l’azione di nullità è azione dichiarativa. Il processo amministrativo 

è stato, invece, costruito sul modello impugnatorio, che attraverso l’azione di 

annullamento elimina dal mondo del diritto l’atto gravato.  Pertanto, prima 

dell’introduzione del codice del processo amministrativo, era discusso se fosse 

possibile esperire un’azione dichiarativa di nullità con efficacia erga omnes. 

Attualmente, l’azione di accertamento è prevista all’art. 31 c.p.a.,                                          

ma occorre contemperare le regole processuali e sostanziali civilistiche, quali la 

generalizzata legittimazione ad agire, la rilevabilità di ufficio, la convalida, la 

conversione e la prescrizione con i principi propri del processo amministrativo. 

In particolare, la regola secondo cui legittimazione ad agire per la dichiarazione 

di nullità spetta a chiunque vi abbia interesse nel diritto amministrativo, comporta 

che essa debba essere riconosciuta ai soli portatori di un interesse qualificato, 

concreto ed attuale, che abbiano subito una lesione dal provvedimento. 

Per quanto concerne la rilevabilità di ufficio, il codice del processo 

amministrativo l’ha espressamente prevista, ma tale potere officioso del giudice 

differisce da quello esercitabile nell’ambito del giudizio civile, che opera all’interno 

dei limiti dell’oggetto del giudizio e del potere dispositivo delle parti. La 

giurisprudenza amministrativa10, infatti, ha ritenuto il potere di rilevazione ex officio 

della nullità, del tutto svincolato dai limiti del thema decidendum, in quanto 

riconducibile ad una giurisdizione oggettiva da esercitare a tutela dell’interesse 

della legge. 

Non è invece ammissibile la convalida dell’atto; piuttosto, l’Amministrazione 

nella riedizione del potere, potrà rinnovare l’atto nullo, rimuovendo il vizio da cui era 

affetto (ma ciò con efficacia ex nunc). 

La conversione dell’atto, nella logica del principio di conservazione degli atti, 

                                                           
10 In tal senso, ex multis, cfr. Consiglio di Giustizia amministrativa per la Regione siciliana, 27 luglio 
2012, n. 721. 
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pone, invece, minori problemi dal punto di vista applicativo, comportando la 

modifica legale dello stesso ed il contestuale rispetto dello scopo sostanziale. 

Per quanto concerne l’imprescrittibilità dell’azione di nullità civilistica, essa va 

coniugata con il principio di stabilità e certezza dell’azione amministrativa che di 

norma conosce l’opposta regola della decadenza.  

Il giudizio amministrativo di accertamento della nullità confligge con le 

caratteristiche di imprescrittibilità dell’azione, estesa anche agli atti posti in essere 

in violazione di norme inderogabili dell’ordinamento (art. 1418 co.1 cc, nullità cd. 

“virtuale”), che contraddistingue la disciplina civilistica. 

I provvedimenti amministrativi, infatti, in ragione di esigenza di certezza 

dell’ordinamento, sono assistiti da una presunzione di validità, superabile soltanto 

ove la contestazione intervenga nei ristretti termini decadenziali previsti dalla legge 

ed il giudice, in accoglimento della domanda, pronunci sentenza demolitoria 

(l’illegittimità, invero, può essere accertata a fini risarcitori a prescindere dai termini 

di decadenza, ma tale accertamento non influisce sui termini del provvedimento)11. 

Dall’analisi che precede risulta, dunque, la non sovrapponibilità della categoria 

civilistica della nullità con quella prevista nell’ambito del diritto amministrativo. 

Diverse sono le cause che originano tali invalidità e differente è il regime ad esse 

applicabile. 

  

2. Caratteri distintivi della categoria della nullità nel diritto tributario: Corte di 

Cassazione, sentenza n. 18448 del 18 settembre 2015 

Con specifico riferimento alla materia tributaria, la legge prevede quale unica 

forma di invalidità dei provvedimenti che presentino vizi sia di natura formale che 

sostanziale, la nullità12. L’annullabilità è invece demandata in via esclusiva 

                                                           
11 Cfr. Consiglio di Stato, 3 marzo 2014, n. 993. 
12 Per approfondimenti sulla nullità in materia tributaria cfr. A. GIOVANNINI, Azione e processo 
tributario: una discussione sulla tutela dei “beni della vita”, Relazione al convegno “Discussioni 
sull'oggetto del processo tributario", Teramo, 16 ottobre 2014, in Rassegna tributaria, 2015, fasc. 1, 
59-97; I. M. RUGGERI, Inapplicabilità all'atto impositivo del principio di non annullabilità per vizi di 
forma e/o del procedimento in Corriere tributario, 2015, fasc. 29, 2285-2290; A. COLLI VIGNARELLI, 
Violazione del termine di permanenza dei verificatori nella sede del contribuente e nullità in Rivista di 
diritto tributario, 2014, fasc. 3, pt. 1, 251-264; E. MARELLO, I fondamenti sistematici del sistema duale 
nullità-annullabilità in Rivista di diritto finanziario e scienza delle finanze, 2014, fasc. 3, pt. 1, 328-380; 
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all’esercizio di poteri di autotutela da parte dell’Amministrazione finanziaria13.  

Il regime della nullità in tale branca del diritto è delineato all’art. 61, comma 2 del 

d.p.r. 29 settembre 1973, n. 600 e all’art. 21 del d.lgs 31 dicembre del 1992, n. 546, 

che richiede di far valere il vizio entro sessanta giorni dalla notifica dell’atto 

direttamente impugnabile che lo contiene, o del primo atto direttamente 

impugnabile sul quale l’antigiuridicità di un atto presupposto non direttamente 

                                                           
G. MARINO, Il principio del contraddittorio tributario tra abuso di diritto, abuso di potere e diritto 
dell’Unione Europea, Nota a Cass. sez. V 5 novembre 2013, n. 24739 in Giurisprudenza commerciale, 
2014, fasc. 4, pt. 2, 570-589; M. CANTILLO, Giusto processo e giustizia tributaria nella giurisprudenza 
della Corte di Cassazione, Relazione al convegno “Giustizia tributaria e giusto processo”, Milano, 30 
novembre 2012 in Rassegna tributaria, 2013, fasc. 2, pt. 2, 395-403; A. CARDON, Non impugnabilità 
delle delibere consortili e nullità della cartella emessa da Consorzio non legittimamente costituito , 
Nota a Comm. Prov. - Siena sez. II 23 ottobre 2012, n. 139 in GT - Rivista di giurisprudenza tributaria, 
2013, fasc. 2, 160-167; F. FARRI, Senso e portata delle previsioni espresse di nullità nelle leggi 
tributarie, Nota a Cass. sez. tribut. 12 settembre 2012, n. 15221 in Rivista di diritto tributario, 2013, 
fasc. 3, pt. 2, 122-167; S. ZAGA’, La regola di depotenziamento dei vizi formali e procedimentali degli 
atti amministrativi vincolati ed il vizio di motivazione della cartella di pagamento Nota a Cass. sez. 
tribut. 31 gennaio 2013, n. 2373 in Diritto e pratica tributaria, 2013, fasc. 3, pt. 2, 463-484; V. AZZONI, 
Irregolarità, nullità e inammissibilità nella proposizione del giudizio tributario in Bollettino tributario 
d'informazioni, 2012, fasc. 12, pt. 2, 887-889; F. CIANI, L. SCIME’, Processo tributario: ultrattività dei 
vizi (invalidanti) delle attività istruttorie (nullità derivate) in Bollettino tributario d'informazioni, 2012, 
fasc. 21, 1514-1518; S. MULEO, Illegittimità derivata degli atti impositivi, Nota a Cass. sez. tribut. 18 
gennaio 2012, n. 631 in Rassegna tributaria, 2012, fasc. 4, 1007-1015; M. G. ORTOLEVA, La portata 
invalidante dell'omessa indicazione del responsabile del procedimento negli atti dell’agente della 
riscossione diversi dalla cartella di pagamento, Nota a Comm. Prov. - Pescara sez. I 30 giugno 2009, 
n. 248 in GT - Rivista di giurisprudenza tributaria, 2010, fasc. 4, 363-372; V. D’AGOSTINO, Sono nulle 
anche le cartelle di pagamento prive dell’indicazione del responsabile del procedimento emesse prima 
del 1° giugno 2008, Nota a Comm. Prov. - Bari sez. IX 14 maggio 2008, n. 101 in Bollettino tributario 
d'informazioni, 2009, fasc. 2,135-140; S. ZAGA’, Le invalidità degli atti impositivi, Padova, 2012. 
13 Non mancano tuttavia autori secondo cui l’annullabilità può venire in rilievo anche in sede 
giudiziale, ex multis, A. GIOVANNINI, Note controcorrente su accertamento sintetico, indici Istat e 
diritto alla riservatezza, in Fisco, 2014, 1319 ss. In particolare, l’Autore, ritenendo applicabili al diritto 
tributario, le regole disciplinanti le invalidità amministrative, sostiene violazioni, quali ad esempio, 
quella della regola del «contraddittorio anticipato», possano essere sanzionate “per il tramite 
dell’istituto dell’annullabilità, secondo la previsione dell’art. 21-octies, 2 comma, della l. n. 241 del 
1990. L’annullabilità del provvedimento, infatti e per un verso, garantisce il ricorrente giacché dà corpo 
al suo diritto potestativo, in maniera non dissimile, d’altra parte, alla garanzia che gli discenderebbe 
dall’accertamento della nullità del provvedimento impugnato; per un altro verso e al contempo, però, 
consente al giudice di prendere in considerazione l’interesse dell’amministrazione tradotto nell’atto 
contestato e dunque lo abilita a verificare se il vizio procedimentale lamentato dal privato si sia 
davvero tradotto in una vulnerazione sostanziale dei suoi interessi. La norma richiamata, in buona 
sostanza, permette che la verifica giudiziale non si fermi al vizio e lo apprezzi in termini meramente 
formali, ma impone che quella verifica relazioni il vizio medesimo al contenuto effettivo ed al 
contenuto ipotetico del provvedimento, secondo una modalità mista di giudizio: storica e prognostica 
al tempo stesso, con una delibazione dei fatti funzionale non all’accertamento della fondatezza del 
credito preteso, ma alla veri- fica della legittimità del provvedimento medesimo. Con un giudizio, 
insomma, volto a tutelare anche l’interesse dell’amministrazione qualora quello sostanziale del 
contribuente non risulti in concreto leso dal vizio procedimentale”. 
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impugnabile si riverbera14. 

Si tratta, invero, di categoria che presenta connotati alquanto diversi sia da quelli 

della nullità di diritto civile, che da quella amministrativistica. 

In primo luogo, tale forma di invalidità non è rilevabile d’ufficio dal giudice. Difatti, 

difettando in materia tributaria una norma che attribuisca al giudice un potere di 

rilevabilità d’ufficio delle nullità, analoga all’art. 1421 c.c. ed all’art. 31, comma 4, 

d.lgs. n. 104 del 2010 (c.p.a.), il vizio di nullità dei provvedimenti tributari deve 

essere fatto valere necessariamente dal contribuente, con specifico motivo di 

ricorso proposto innanzi alle Commissioni tributarie provinciali, nel termine di 

decadenza di cui all’art. 21 del d.lgs n. 546 del 1992.  

Alla mancata tempestiva impugnazione dell’atto, consegue il definitivo 

consolidarsi della pretesa tributaria e nessun vizio può, successivamente, essere 

invocato nel giudizio avverso l’atto consequenziale o, emergendo dagli atti 

processuali, essere rilevato d’ufficio dal giudice.  

Ciò in quanto, in ragione del rispetto del principio tra il chiesto e il pronunciato, il 

giudice non può rilevare nullità diverse da quelle rigidamente prospettate nel 

ricorso introduttivo di primo grado, né successivamente a tale momento è 

consentito al contribuente far valere vizi di nullità non contestati: diversamente, si 

determinerebbe un mutamento delle deduzioni o un inserimento di temi d’indagine 

nuovi. Tale assunto è stato ribadito dalla Corte di Cassazione, sez. 5°, che con 

sentenza n. 18848 del 18 settembre 2015, ha escluso che un motivo di invalidità 

potesse esser proposto per la prima volta in Cassazione applicando 

analogicamente il regime di invalidità degli atti amministrativi, di cui all’art. 21 

septies della l. n. 241 del 1990. 

La pronuncia è di notevole interesse perché costituisce conferma che non esiste 

nell’ordinamento giuridico una nozione unitaria del vizio di nullità dell’atto giuridico, 

                                                           
14 Si tratta di una forma invalidante che in ambito tributario viene comunemente denominata in 
termini di «nullità», ma che, tuttavia, è lo stesso sistema tributario a «riqualificare» nel significato 
sostanziale di annullabilità, nel senso di riconoscerle un trattamento effettuale simile a quello che 
l’ordinamento è solito riservare a quelle forme di imperfezione che usa comunemente denominare 
con il termine di «annullabilità» In questi termini cfr. S. ZAGA’, Le invalidità degli atti impositivi, cit., 
46 ss.  
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atteggiandosi tale vizio in modo diverso secondo i diversi interessi sottesi alle 

differenti branche del diritto. 

In particolare, è affermato l’importante principio secondo cui le norme di diritto 

amministrativo non trovano e applicazione in relazione alle invalidità di diritto 

tributario, essendo tali branche del diritto in rapporto di species a genus15.  

Invero, è agevole rilevare come la disciplina della nullità tributaria differisca da 

quella amministrativistica sotto vari profili. 

Preliminarmente, diverse sono le cause che danno luogo a nullità. In particolare, 

secondo l’opinione dominante, contrariamente a quanto accade nel diritto civile, la 

nullità non può derivare da contrasto con norme imperative. Alla base di tale 

orientamento vi è la considerazione che le norme imperative sono dirette a tutelare 

interessi generali dell’ordinamento, mentre le norme tributarie tutelano interessi 

settoriali, di bilancio. Di recente, tuttavia, tale orientamento è stato rivisitato, 

ammettendo la giurisprudenza tale tipologia di nullità (virtuale) in ambito tributario, 

ogniqualvolta sussista violazione dei principi di rilevanza costituzionale16.  

Vi è, dunque, già una differenza di fonti, oltre che di disciplina, con la nullità di 

diritto amministrativo, posto che, come si è visto, tale tipologia di nullità non è 

ammessa in tale branca del diritto.  

Peraltro, pur non sussistendo, concettualmente, aprioristiche preclusioni 

all’applicazione – anche al diritto tributario – della categoria del vizio di nullità 

dell’atto che manca degli elementi essenziali17, espressamente previsto per i 

provvedimenti amministrativi dalla l. n. 241 del 1990, art. 21 septies, comma 1, la 

Cassazione nella pronuncia in commento ha correttamente ricordato che, in 

ragione del rapporto di specialità intercorrente tra il diritto tributario e il diritto 

amministrativo, può aversi applicazione delle norme generali sugli atti del 

                                                           
15 Il principio è stato ribadito con sentenza del 13 gennaio 2016, n. 381. 
16 In tal senso cfr. Cass. Sez. Unite, 29 luglio 2013, n. 18184 e Cass. Sez. Unite, 18 settembre 2014, 
n. 19667. 
17 Un’ipotesi legislativamente prevista è, ad esempio, il difetto di motivazione, che gli artt. 1 e 7 della 
L. n. 212 del 2000 (Statuto del contribuente) configurano quale elemento essenziale di ogni 
provvedimento impositivo. Inoltre, prima della positivizzazione dell’abuso del diritto, la 
giurisprudenza affermava la nullità dei contratti per mancanza di causa, ogniqualvolta, non fossero 
sorretti da valide ragioni economiche, ma realizzati al solo fine di un risparmio di imposta (come nel 
caso del dividend washing). 
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procedimento amministrativo solo ove quest’ultime non siano derogate, ovvero 

non risultino incompatibili con le norme speciali di diritto tributario che disciplinano 

gli atti del procedimento impositivo.  

L’estensione del regime normativo di diritto amministrativo è pertanto preclusa, 

in ragione della scelta operata dal legislatore, che nella sua piena discrezionalità 

politica, ha ricompreso nella categoria unitaria della nullità tributaria 

“indifferentemente tutti i vizi ritenuti tali da inficiare la validità dell’atto tributario, 

riconducendoli, indipendentemente dalla peculiare natura di ciascuno, nello schema 

della invalidità-annullabilità, dovendo essere gli stessi tempestivamente fatti valere 

dal contribuente mediante impugnazione da proporsi, con ricorso, entro il termine di 

decadenza di cui al D.Lgs. n. 546 del 1992, art. 21, in difetto del quale il 

provvedimento tributario – pure se affetto da vizio ‘nullità’ – si consolida, divenendo 

definitivo e legittimando l’Amministrazione finanziaria alla riscossione coattiva della 

imposta”18. 

Invero, mentre in ambito amministrativistico e civilistico, in caso di nullità, il 

giudice pronuncia una sentenza dichiarativa di accertamento, in ambito tributario, 

nonostante il nomen iuris, viene piuttosto pronunciata una sentenza costitutiva di 

annullamento, essendo previsto un regime di “sanatoria” per tutte le antigiuridicità 

degli atti che non siano stati tempestivamente impugnati19.  

In definitiva, l’azione di nullità nel diritto tributario è un’azione del tutto peculiare, 

poichè non imprescrittibile, come la corrispondente azione di diritto civile, ma 

soggetta a stringenti termini decadenziali, (analogamente a quanto accade nel 

diritto amministrativo) e tuttavia non rilevabile ex officio. 

Ancora, un’ulteriore differenza va ravvisata nella non applicabilità al diritto 

tributario, della norma di cui all’art. 21 octies della legge 241 del 1990, che prevede 

                                                           
18 Cfr. par. 4 della sentenza. 
19 Per completezza, si da atto di autorevole tesi dottrinale (M. BASILAVECCHIA, La nullità degli atti 
impositivi: considerazioni su principio di legalità e funzione impositiva, in Riv. dir. fin. sc. fin., I, 2006, 
361; Id., Funzione impositiva e forme di tutela. Lezioni sul processo tributario, Torino 2009, 73) 
secondo cui, invece, l’art. 19, comma 3 del d.lgs. n. 546 del 1992 potrebbe essere interpretato nel 
senso di permettere l’impugnazione, congiuntamente all’atto dipendente impugnato nei termini, 
dell’atto pregiudiziale rientrante per tipologia nel novero degli atti obbligatoriamente impugnabili ex 
art. 19, comma 1 del d.lgs. n. 546 del 1992 ma che si denuncia affetto da un’antigiuridicità talmente 
grave da determinarne la “nullità” ai sensi dell’art. 21-septies della legge n. 241 del 1990. 
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il principio del raggiungimento dello scopo, secondo cui non è possibile procedere 

all’annullamento dell’atto amministrativo, ancorché viziato formalmente, ove tali 

vizi non si siano riverberati sull’atto, giacchè essendo quest’ultimo vincolato, non 

avrebbe potuto avere un contenuto diverso da quello adottato.  

In ambito tributario, infatti, vige il principio secondo cui, in presenza di un vizio 

formale o procedimentale cui sia ricollegata dal legislatore la nullità, il giudice 

tributario deve pronunciare l’annullamento dell’atto, senza poter proseguire 

nell’esame del merito.  

Peraltro, il carattere di “impugnazione-merito” del processo tributario non incide 

sulla questione della rilevanza delle violazioni formali e procedimentali degli atti 

impugnati.  

La Cassazione nella pronuncia in esame ha infatti chiarito come la circostanza 

che il sistema processuale consenta al giudice di accedere al merito del rapporto e 

di accertare e rideterminare la pretesa impositiva sostanziale, non escluda 

l’ammissibilità di un ricorso fondato unicamente su motivi di antigiuridicità formale 

e procedimentale20. 

 

3. Considerazioni conclusive 

La pronuncia, ad avviso di chi scrive, è da condividersi, poiché confermativa della 

tesi secondo cui nell’ordinamento giuridico, la nozione di invalidità non risulta 

essere onnicomprensiva ed unitaria, quanto piuttosto frammentaria, assumendo 

essa diverse accezioni persino all’interno della stessa branca del diritto21. 

L’invalidità di diritto tributario va intesa pertanto, come correttamente enunciato 

dalla Corte di Cassazione, come annullabilità, da far valere mediante l’azione di 

annullamento22. 

Le norme generali del procedimento amministrativo trovano applicazione, 

                                                           
20 Cfr. par. 3.3., lett. c della motivazione. 
21 Ad esempio nel diritto civile, specifiche peculiarità di regime rispetto alla nullità del contratto 
presentano, a titolo esemplificativo, le ipotesi di nullità delle delibere societarie, nullità delle delibere 
condominiali, nullità degli atti testamentari 
22 Di contrario avviso è l’autorevole tesi di F.TESAURO, La nullità dei provvedimenti tributari, in questa 
rivista, n. 5/2015. 
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invero, solo nei limiti in cui non risultino derogate o incompatibili con le norme 

proprie del diritto tributario che disciplinano il procedimento impositivo. Ciò, del 

resto, deriva quale naturale conseguenza dell’autonomia del diritto tributario 

rispetto all’ordinamento amministrativo, autonomia ormai pacificamente 

affermata e riconosciuta sia in dottrina che in giurisprudenza23. 

 
CORTE DI CASSAZIONE - Sentenza 18 settembre 2015, n. 18448 
 
Massima: 
I vizi di illegittimità dell’atto contestato costituiscono “eccezioni in senso stretto”, per 
cui vanno fatti valere esclusivamente dal contribuente in sede di ricorso introduttivo 
 
Svolgimento del processo 
Accogliendo l'appello proposto da V.S. della decisione di prime cure, la 
Commissione tributaria di secondo grado di Trento con sentenza 14.11.2008 n. 91 
annullava, per vizio di nullità degli avvisi presupposti, la cartella di pagamento 
notificata alla società il 30.5.2007 dall'Ufficio di Cles dell’Agenzia delle Entrate, ed 
avente ad oggetto le somme dovute dalla società per i maggiori tributi a titolo IVA, 
IRPEG ed ILOR, accertati per gli anni 2001 e 2003 con atti impositivi divenuti 
definitivi. 
I Giudici di appello, rigettata la eccezione dell'Ufficio di inammissibilità della 
impugnazione per difetto del requisito di specificità dei motivi dell’atto di appello 
proposto dalla società, e premesso che anche agli atti impositivi -riconducibili nella 
generale categoria degli atti amministrativi- trovavano applicazione le norme della 
legge 7-8-1990 n. 241 sul procedimento amministrativo, come modificate dalla 
legge 11-2-2005 n. 15 che aveva introdotto l’art. 21 septies (nullità del 
provvedimento), in tal modo affiancando ai vizi di annullabilità dell’atto 
amministrativo il vizio di nullità per mancanza degli elementi essenziali, rilevavano 
che la radicale invalidità dell’atto tributario doveva ritenersi deducibile dal 
contribuente "senza i rigori tipici, anche relativamente ai termini decadenziali, e 
quindi anche traducendola in un motivo di ricorso proposto avverso un atto che 
deriva i propri effetti da un atto prodromico affetto da nullità, quand'anche non 
impugnato dal destinatario". 
Nella specie i Giudici di merito accertavano la nullità degli avvisi di accertamento, 
in quanto la illeggibilità delle firme apposte sugli atti rendeva impossibile, in 
assenza anche di altri elementi (quali il sigillo od il timbro dell'ufficio o l'indicazione 
della qualifica del funzionario competente), la imputazione degli stessi al Capo 
dell’ufficio o ad un funzionario da quello delegato, come prescritto dall’art. 42 co 1 
Dpr n. 600/73, risultando pertanto inficiati gli atti presupposti da vizio di nullità, con 
conseguente invalidità derivata delle cartelle di pagamento opposte. 
La sentenza, notificata in data 3.12.2008, è stata impugnata per cassazione, con 

                                                           
23 Per approfondimenti si rinvia a G.MELIS, Lezioni di diritto tributario, Torino, 2016, p. 3 e ss. 
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cinque mezzi, dalla Agenzia delle Entrate con ricorso ritualmente notificato alla 
società contribuente che ha resistito con controricorso, depositando anche 
memoria illustrativa. 
Motivi della decisione 
1 Con il primo motivo l’Agenzia fiscale deduce il vizio di nullità della sentenza di 
appello, ai sensi dell’art. 360 co 1 n. 4) c.p.c.» per violazione dell’art. 53 Dlgs n. 
546/1992, sostenendo che i Giudici di merito avevano erroneamente ritenuto 
assolto il requisito di specificità dei motivi di gravame proposti dalla società 
appellante, sebbene alcun argomento critico fosse stato svolto dalla impugnante 
nei confronti della "ratio decidendi" posta a supporto della decisione di primo grado, 
secondo cui gli avvisi di accertamento erano stati notificati e non tempestivamente 
impugnati dalla contribuente. 
1.1 II motivo è inammissibile per difetto di autosufficienza. 
1.2 La Commissione territoriale ha rigettato la eccezione pregiudiziale proposta 
dall'Ufficio appellato, motivando che la società aveva chiaramente indicato "a pag. 
11 del proprio atto di appello la censura mossa nei confronti della sentenza 
impugnata", ed aveva altresì individuato la statuizione della decisione di primo 
grado soggetta a critica. 
Ne segue che l’Agenzia ricorrente, onde assolvere all’onere di autosufficienza del 
ricorso ex art. 366 co 1 n. 6) c.p.c., avrebbe dovuto riportare in modo specifico i 
passaggi dell’atto di appello della società (ed in particolare della pag. 11) onde 
consentire a questa Corte la necessaria verifica preliminare di ammissibilità del 
motivo. 
Non può venire in soccorso alla parte ricorrente la qualificazione giuridica del vizio 
di legittimità come "error in judicando de jure procedendo" -in relazione al quale la 
Corte è anche "giudice del fatto", potendo accedere direttamente all’esame degli 
atti processuali del fascicolo di merito-, dovendo distinguersi, anche nell’ambito del 
vizio di legittimità attinente l’attività processuale ex art. 360 co l n. 4) c.p.c., la fase 
di ammissibilità da quella -cronologicamente successiva- relativa alla fondatezza 
della censura: ed infatti, se è vero che la Corte di Cassazione, allorquando sia 
denunciato un vizio per "errores in procedendo" è anche giudice del fatto ed ha il 
"potere-dovere" di esaminare direttamente gli atti di causa, tuttavia, per il sorgere di 
tale ''potere-dovere" è necessario -non essendo il predetto vizio rilevabile "ex Officio 
che la parte ricorrente indichi puntualmente gli elementi individuanti e 
caratterizzanti il "fatto processuale" di cui richiede il riesame e, quindi, è 
indispensabile che il corrispondente motivo presenti tutti i requisiti di ammissibilità 
e contenga, per il principio di autosufficienza del ricorso, tutte le precisazioni e i 
riferimenti necessari a individuare la dedotta violazione processuale (cfr. Corte 
cass. Sez. 5, Sentenza n. 1170 del 23/01/2004; id. Sez. 3, Sentenza n. 9275 del 
04/05/2005; id. Sez. 3, Sentenza n. 16245 del 03/08/2005; id. Sez. 3, Sentenza n. 
1221 del 23/01/2006; id. Sez. I, Sentenza n. 20405 del 20/09/2006; id. Sez. 3, 
Sentenza n. 21621 del 16/10/2007; id. Sez. L, Sentenza n. 488 del 14/01/2010; id. 
Sez. L, Sentenza n. 23420 del 10/11/2011; id. Sez. 3, Sentenza n. 86 del 
10/01/2012; id. Sez. 6-5, Ordinanza n. 5036 del 28/03/2012; id. Sez. U. Sentenza n. 
8077 del 22/05/2012; id. Sez. 5, Sentenza n. 12664 del 20/07/2012; id. Sez. L, 
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Sentenza n. 896 del 17/01/2014). Pertanto, ove il ricorrente censuri la statuizione 
che rigetta la eccezione di inammissibilità, per difetto di specificità, di un motivo di 
appello, ha l'onere di specificare, nel ricorso, le ragioni per cui ritiene erronea tale 
statuizione del giudice di appello e non può limitarsi a rinviare all'atto di appello o a 
dame una propria soggettiva lettura riassuntiva, ma deve riportarne il contenuto 
nella misura necessaria ad evidenziare la pretesa carenza di specificità 
(analogamente, nel caso in cui la parte ricorrente si dolga della errata pronuncia di 
inammissibilità per difetto di specificità di un proprio motivo di gravame : cfr. Corte 
cass. I sez. 20.9.2006 n. 20405; id. sez. lav. 10.11.2011 n. 23420; id. IlI sez. 
10.1.2012 n. 86). 
2. II secondo motivo, che ripropone "per scrupolo difensivo" la identica censura del 
primo motivo, in relazione al diverso vizio di legittimità "dell’errar in judicando" ex 
art. 360 co 1 n. 3) c.p.c., è anch’esso inammissibile per erronea individuazione del 
paradigma normativo del sindacato di legittimità, come è dato evincere dalla 
formulazione del "quesito di diritto" ex art. 366 bis c.p.c. -norma applicabile ratione 
temporis- del tutto identico a quello formulato in calce al precedente motivo con il 
quale si faceva valere invece il vizio di nullità di processuale ex art. 360 co 1 n. 4) 
c.p.c.. E che, con il secondo motivo, l’Agenzia fiscale intenda censurare un vizio 
impeditivo del regolare svolgimento del processo (ai sensi del n. 4) dell’art. 360 
c.p.c.), e non anche la scorretta interpretazione o qualificazione del fatto in base ad 
una norma di diritto sostanziale diretta a fornire la regola del rapporto controverso, 
è chiaramente evidenziato dalla indicazione in rubrica della norma di diritto 
processuale asseritamele violata (art. 53 Dlgs n. 546/1992) che se fosse stata 
correttamente applicata -secondo la Agenzia ricorrente- avrebbe impedito 
l’accesso all’esame del merito dei motivi di gravame proposti dalla società. Orbene 
la natura "chiusa" del giudizio di legittimità, vincolato alla verifica dei soli vizi 
tassativamente indicati nell'art. 360 c.p.c., rimette ed impone alla parte di 
individuare esattamente i vizi di legittimità da sottoporre all’esame della Corte, 
dovendo considerarsi al riguardo che soltanto le censure relative ad "errores in 
procedendo" consentono alla parte di chiedere e al giudice di legittimità - in tal caso 
giudice anche del fatto processuale - di effettuare l’esame, altrimenti precluso, degli 
atti del giudizio di merito e, così, anche dell’atto di appello. Pertanto, la mancata 
deduzione del vizio nei termini indicati, evidenziando il difetto di identificazione del 
preteso errore del giudice del merito e impedendo il riscontro "ex actis" dell'assunta 
omissione, rende inammissibile il motivo. 
3 L’esame del quarto motivo (violazione degli artt. 19 e 21 Dlgs n.546/1992; dell’art. 
42 Dpr n. 600/73; dell’art. 21 septies legge n. 241/1990, in relazione all'art. 360 co 
1 n. 3 c.p.c.) e del quinto motivo (violazione e falsa applicazione dell'art. 19, comma 
3, Dlgs n. 546/1992 ) deve essere logicamente anteposto a quello del terzo motivo 
(violazione e falsa applicazione dell’art. 42 Dpr n. 600/73), in quanto entrambe le 
censure sono volte ad impugnare la medesima statuizione della Commissione 
tributaria secondo cui, la intervenuta "definitività" -per omessa impugnazione- degli 
avvisi di accertamento notificati alla contribuente, non precludeva alla società di 
adire egualmente il Giudice tributario, impugnando l atto esecutivo conseguenziale 
(cartella di pagamento), per far valere il vizio di radicale nullità dei provvedimenti 
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impositivi presupposti, in quanto privi degli "elementi essenziali" di validità ai sensi 
dell’art. 21 septies legge n. 241/1990 (nella specie in quanto privi della 
sottoscrizione che risulta illeggibile e dunque non attribuibile "al capo dell’ufficio 
od altro impiegato della carriera direttiva da lui delegato", ex art. 42, comma 1 e 3, 
Dpr n. 600/73). 
La Agenzia fiscale supporta i due motivi di ricorso con i seguenti argomenti 
giuridici: 
- i vizi di invalidità dell’atto amministrativo (annullabilità; nullità) non sono in alcun 
modo assimilabili al fenomeno della "inesistenza" atteso che l’atto invalido deve 
ritenersi comunque esistente e produttivo di effetti finché non viene rimosso, 
mentre l’atto inesistente è un "non-atto"; 
- gli atti affetti da invalidità sono, pertanto, soggetti ad impugnazione nei termini di 
legge, mentre l’azione volta ad accertare la inesistenza dell’atto è imprescrittibile; 
- i vizi di nullità degli atti tributari, previsti dall’art. 42 Dpr n. 600/73, debbono 
piuttosto considerarsi vizi di "annullabilità": nel caso di specie, peraltro, non è stata 
accertata la totale mancanza di sottoscrizione, venendo in questione soltanto la 
riferibilità della sottoscrizione "illeggibile" al titolare dell'organo competente; 
- gli atti tributari possono essere impugnati solo per vizi propri, non essendo 
consentito far valere la invalidità derivata dell’atto impugnato per vizi dell’atto 
presupposto divenuto definitivo. 
3.1 I motivi sono fondati alla stregua delle seguenti considerazioni. 
3.2 In ordine alla diretta applicabilità al procedimento di accertamento tributario, ed 
agli atti tributari, delle norme della legge n. 241/1990 (ex pluribus : Corte cass. Sez. 
5, Sentenza n. 16161 del 28/10/2003 -con riferimento all'art. 18, comma 2, della 
legge n. 241 del 1990 id. Sez. 5, Ordinanza n. 19675 del 27/09/2011 -con 
riferimento all’art. 3, comma 4, della legge n. 241/90-; id. Sez. 5, Sentenza n. 13321 
del 17/06/2011 - con riferimento agli artt. 3, commi 3, 22 e seguenti della legge 7 
agosto 1990, n. 241, anteriormente all'entrata in vigore dell'art. 7 della legge 27 
luglio 2000, n. 212-; id. Sez. 5, Sentenza n. 3754 del 15/02/2013 -che ritiene 
applicabile il principio generale in tema di "annullamento" degli atti amministrativi, 
di cui all'art. 21 octies, comma secondo, della legge 7 agosto 1990, n. 241-; id. Sez. 
U, Sentenza n. 19667 del 18/09/2014 - che rileva la oggettiva continuità tra le norme 
della legge n. 241/1990 e quelle della legge n. 212/2000 che le hanno recepite-. 
Peraltro anche anteriormente alla introduzione della legge n. 212/2000 era stata 
riconosciuta la estendibilità anche gli atti tributari -cartelle di pagamento emesse 
ai sensi dell’art. 36 bis Dpr n. 600/1973- delle norme sull’obbligo di motivazione dei 
provvedimento amministrativi, in via generale imposto dall’art. 3 della legge 7 
agosto 1990, n. 241: cfr. Corte cost. ord. 21.4.2000 n. 117; id. ord. 9.11.2007 n. 377) 
non è dato ravvisare impedimenti diversi dagli stessi limiti espressamente indicati 
dalla medesima legge sulla disciplina del procedimento amministrativo (art. 13 co 
2; art. 24 co 1, lett. b, legge n. 241/1990), non sussistendo, concettualmente, 
aprioristiche preclusioni alla applicazione - anche nel diritto tributario- della 
categoria dogmatica del vizio di nullità, e nella specie del vizio di nullità dell’atto 
"che manca degli elementi essenziali" (espressamente previsto per i provvedimenti 
amministrativi dall’art. 21 septies, comma 1, della legge n. 241/1990, introdotto 
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dalla legge 11.2.2005 n. 15), sebbene la estensione di tale vizio di invalidità non 
sembra costituire un novum rispetto al diritto tributario, ove si consideri che la 
categoria della nullità dell’atto tributario, per carenza di elementi formali essenziali, 
era già prevista dall’art. 42, comma 3, Dpr n. 600/73 che, nel testo riformato dall’art. 
1 comma 1, lett. c), n. 1), Dlgs 26.1.2001 n. 32, dispone "l’accertamento è nullo se 
l’avviso non reca la sottoscrizione, le indicazioni, la motivazione di cui al presente 
articolo e ad esso non è allegata la documentazione di cui all’ultimo periodo del 
secondo comma" (l’esame viene incentrato sulla norma concernente 
l’accertamento delle imposte dirette, in quanto esplicitamente indicata in rubrica 
quale norma di diritto asseritatnente violata. Ma è appena il caso di osservare come 
l’unica invalidità dell’atto, conosciuta dal diritto tributario anche nelle altre discipline 
d'imposta, sia quella della nullità nella quale sono indifferentemente raggruppati i 
vizi di natura formale e sostanziale dei provvedimenti: art. 37 bis, commi 4 e 5, art. 
42, commi 1 e 2 -in relazione al comma 3-, art. 43, comma 4, Dpr n. 600/73; art. 56 
, commi 2, 3, 4 e 5, Dpr n. 633/72; art. 36, comma 4 ter, DL 31.12.2007 n. 248 conv. 
in legge 28.2.2008 n. 31; art. 52, comma 2 bis, Dpr 26.4.1986 n. 131; art. 34, comma 
2 bis, art. 35, comma 2 bis, art. 60, Dlgs 31.10.1990 n. 346; art. 13, comma 1, Dlgs 
31.10.1990 n. 347; art. 6, comma 5, art. 11, comma 2, art. 12, comma 7 - nella 
interpretazione fornita da Corte cass. SS.UU. Sez. U. Sentenza n. 18184 del 
29/07/2013, legge n. 212/2000; art. 16, comma 2 e 7, art. 17, comma 1, Dlgs n. 
472/1997. "L’annullamento" dell’atto è relegato in via esclusiva all’esercizio dei 
poteri di autotutela dell’Amministrazione finanziaria: art.9 bis, comma 4. legge 
27.12.2002 n. 289; art. 54, comma 8, Dpr n. 633/72; art. 2 quater, comma 1, DL 
30.9.1994 n. 564 conv, in legge 30.11.1994 n. 656). 
Il carattere innovativo che deve essere riconosciuto alla disposizione dell’art. 21 
septies, comma 1, della legge 241/1990 ("E’ nullo il provvedimento amministrativo 
che manca degli elementi essenziali, che è viziato da difetto assoluto di 
attribuzione, che è stato adottato in violazione od elusione del giudicato; nonché 
negli altri caso espressamente previsti dalla legge") va rinvenuto, invece, 
nell’ambito del diritto amministrativo, avendo inteso distinguere, il Legislatore del 
2005, i "vizi di nullità" previsti in tale norma, dai tradizionali "vizi di annullabilità" del 
provvedimento amministrativo, che trovano disciplina nell’art. 21 octies della 
medesima legge n. 241/1990, e che si identificano nei tipici vizi di legittimità della 
violazione di legge, dell’eccesso di potere e della incompetenza (art. 21 octies legge 
n. 241/1990: "1. E' annullabile il provvedimento amministrativo adottato in 
violazione di legge o viziato da eccesso di potere o da incompetenza. 2. Non è 
annullabile il provvedimento adottato in violazione di norme sul procedimento o 
sulla forma degli atti qualora, per la natura vincolata del provvedimento, sia palese 
che il suo contenuto dispositivo non avrebbe potuto essere diverso da quello in 
concreto adottato. Il provvedimento amministrativo non è comunque annullabile 
per mancata comunicazione dell'avvio del procedimento qualora l’amministrazione 
dimostri in giudizio che il contenuto del provvedimento non avrebbe potuto essere 
diverso da quello in concreto adottato"). 
Secondo la Commissione tributaria la espressa previsione dei vizi di nullità dei 
provvedimenti amministrativi avrebbe spiegato diretti riflessi sulla disciplina delle 
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invalidità degli atti tributari (ritenuti per concorde opinione una "species" 
appartenente al "genus" dell’atto amministrativo), imponendo non soltanto di 
distinguere ai fini della corretta classificazione dogmatica "nell’ambito delle stesse 
norme tributarie che comminano la sanzione della nullità- i difetti dell’atto 
impositivo propriamente riconducibili a tale forma radicale di invalidità da quelli, 
invece, riconducibili alla annullabilità, ma anche di applicare agli atti tributari lo 
statuto normativo proprio di ciascun tipo di invalidità (annullabilità/nullità), 
secondo la disciplina enucleabile -almeno così parrebbe intendere dalla lettura 
della motivazione della sentenza di appello- dal sistema del diritto civile (l’azione 
costitutiva di annullamento deve essere proposta ad istanza di parte è sottoposta 
a termine di decadenza o prescrizione, diversamente dall’azione di nullità che è 
imprescrittibile; soltanto il vizio di nullità e rilevabile ex officio dal Giudice; il vizio di 
annullabilità può essere sanato mediante convalida, mentre il vizio di nullità è 
insanabile), venendo a ritenere la CTR che la categoria della nullità dell’atto 
amministrativo, introdotta dalla legge 11.2.2005 n. 15, verrebbe a configurarsi in 
modo del tutto analogo alla omologa categoria della invalidità disciplinata dal 
diritto civile. 
La tesi del Giudice tributario non può essere condivisa in quanto prescinde del tutto 
dalla speciale disciplina della impugnazione dei provvedimenti tributari. 
3.3 La questione è stata in parte già esaminata nel precedente di questa Corte, V 
sez. sentenza 13 novembre 2013 n. 25508, le cui argomentazioni, che si 
condividono, appare opportuno precisare ulteriormente di seguito, onde fugare ogni 
possibile equivoco. 
Osserva il Collegio: 
a) che l'art. 21 septies della legge n. 241/1990 è collocato all’interno del testo 
legislativo sotto il Capo IV bis, intitolato "Efficacia ed invalidità del provvedimento 
amministrativo, revoca e recesso", introdotto dall’art. 14 della legge 11.2.2005 n. 
15 ed entrato in vigore il successivo 8.3.2005: trattasi, dunque, di norma che non 
trova applicazione, in virtù della ordinaria disciplina della efficacia delle legge nel 
tempo, agli atti amministrativi -affetti da vizi di legittimità che, al momento della 
loro adozione, erano riconducibili alla categoria della annullabilità- emanati e 
divenuti irrevocabili per omessa impugnazione anteriormente alla entrata in vigore 
di detta legge; 
b) che pur tenendo conto che non era affatto ignota alla dottrina e giurisprudenza 
amministrativa -anteriormente alla espressa previsione del "vizio di nullità" dell’atto 
amministrativo, contenuta nella legge n. 15/2005- la categoria della nullità dell'atto 
(spesso assimilata a quella della "inesistenza"), tuttavia la estensione anche agli 
atti tributari, in quanto atti amministrativi, di tale invalidità radicale, non sconta 
affatto -come sembrerebbe intendere il Giudice di appello- la automatica 
applicazione a tali atti della disciplina normativa del vizio di nullità propria del diritto 
e del processo civile, anziché di quella propria del diritto e del processo 
amministrativo (ante o post riforma), né tanto meno legittima una operazione 
sincretistica volta alla applicazione agli atti tributari di una disciplina di tipo "misto", 
dovendo ravvisarsi sui punto una assoluta irriducibilità (e dunque una conseguente 
non sovrapponibilità) dei vizi di nullità dell’atto amministrativo ai vizi di nullità degli 
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atti e dei negozi di diritto privato. La stabilità del provvedimento amministrativo è, 
infatti, correlata al termine di decadenza stabilito per la impugnazione dell'atto, e 
tale disciplina che caratterizza il giudizio amministrativo di tipo impugnatorio, tanto 
di annullamento, quanto di accertamento della nullità (essendo diversificati 
soltanto i termini di decadenza delle rispettive impugnazioni: art. 29 ed art. 31 co 4, 
Dlgs 2.7.2010 n. 104 -CPA-), confligge apertamente con le caratteristiche di 
"imprescrittibilità" della azione di accertamento e con i limiti imposti dal principio 
dispositivo alla "rilevabilità ex officio" del vizio di nullità, estesa anche agli atti posti 
in essere in violazione di norme imperative (art. 1418 co 1 c.c. nullità cd. "virtuale"), 
che contraddistinguono la disciplina civilistica. 
La dottrina e la giurisprudenza amministrativa hanno rimarcato le differenze che 
connotano la disciplina dei vizi di nullità degli atti amministrativi, in quanto 
subordinata alle esigenza di certezza e stabilità dell’azione delle PP.AA., ciò che 
appunto ha indotto il Legislatore della riforma del 2005, da un lato, a sottoporre 
anche l’azione di accertamento della nullità a limiti temporali di natura 
decadenziale (cfr. Cons. Stato, V sez. 16.2.2012 n. 792, che rileva appunto come 
l’art. 31, comma 4, del Dlgs 2.7.2010 n. 104 - Codice del processo amministrativo- 
stabilisce un termine di decadenza, se pure più lungo, anche per l’esercizio 
dell’azione di nullità "in ragione delle note esigenze di certezza dell’azione 
amministrativa, che mal si conciliano con la possibilità che questa possa restare 
esposta ad impugnative non assoggettate a termini di decadenza o prescrizione", 
id. Consiglio di Giustizia amministrativa della regione siciliana, sentenza 9.7.2013 
n. 589, che ha qualificato il termine di natura "processuale" e non "sostanziale", 
specificando che trattasi di termine di decadenza e non di prescrizione), dall’altro, 
ad evitare di ricondurre nella categoria della nullità la violazione di norme 
imperative (nullità cd. "virtuale") che rimane, pertanto, confinata nel vizio di 
legittimità della "violazione di legge" di cui all’art. 21 octies, comma 1, della legge 
n. 241/1990, denunciatale con l'ordinaria azione di annullamento ex art. 29 c.p.a, 
(cfr. Cons. Stato, V sez. 15 marzo 2010 n. 1498 che giustifica la soluzione 
legislativa in quanto "le norme riguardanti l’azione amministrativa, dato il loro 
carattere pubblicistico, sono sempre norme imperative e quindi non disponibili da 
parte dell’amministrazione"), rimanendo circoscritta, pertanto, la nullità dell’atto 
amministrativo, esclusivamente alle ipotesi tassative previste espressamente dalla 
legge, e dunque operando come categoria di invalidità meramente residuale 
rispetto a quella della illegittimità/annullabilità dell'atto (cfr. Cons. Stato, IV sez, 2 
aprile 2012 n. 1957. Sintomatica in proposito è la "dimenticanza" del Legislatore, 
tra le diverse sentenze di merito che il Giudice amministrativo può adottare, della 
sentenza dichiarativa della nullità dell’atto amministrativo - art. 34 c.p.a.-, che solo 
in parte sembra trovare giustificazione nella disposizione del primo comma che 
correla le pronunce di merito elencate "ai limiti della domanda", correlazione che, 
per quanto si dirà immediatamente in prosieguo, viene meno nella rilevabilità ex 
officio di vizi di nullità dell’atto). Ulteriore elemento distintivo tra la nullità di diritto 
civile e quella di diritto amministrativo viene ad essere individuato nella disciplina 
della "rilevabilità ex officiose, infatti, è analogo il regime della eccezione ad istanza 
di parte, sollevabile in ogni tempo, invece non coincide affatto quello della 
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rilevabilità d’ufficio da parte del Giudice, almeno avuto riguardo alla costante 
interpretazione che della norma processuale di cui all'art. 31 c. 4 c.p.a. ha dato la 
giurisprudenza amministrativa, che ha ritenuto il predetto potere officioso del tutto 
svincolato dai limiti del "thema decidendum" come definito dagli atti difensivi delle 
parti, in quanto riconducibile ad una vera e propria "giurisdizione oggettiva" da 
esercitare a tutela dell’interesse della legge (cfr. Consiglio di Giustizia 
amministrativa per la Regione siciliana, sentenza 27 luglio 2012 n. 721, secondo 
cui "L'art. 31, comma 4, c.p.a., esprime, dunque, una parentesi di giurisdizione 
oggettiva che, per espressa previsione di legge, si innesta nel processo 
amministrativo, in deroga al suo ordinario carattere di giurisdizione soggettiva. 
Così dovendosi ricostruire il sistema, è evidente che non vi può essere luogo ad 
alcun temperamento tra l’art. 31, comma 4 -nonché, della stessa parte, tra le singole 
norme che testualmente comminano, in modo espresso, una nullità rilevabile 
d’ufficio- e, dall'altra parte, il c.d. principio della domanda (o dell’interesse della 
parte istante) che, nel processo civile, ha costituito un limite interpretativo alla 
generale applicazione del principio della rilevabilità d'ufficio della nullità"). 
Soluzione evidentemente diversa dal regime della "rilevabilità ex officio" della 
nullità da parte dell’AGO, che opera, invece, all'interno dei limiti dell’oggetto del 
giudizio e del potere dispositivo delle parti (costituisce massima tralatizia quella 
per cui il principio della rilevabilità di ufficio della nullità dell’atto va 
necessariamente coordinato con il principio dispositivo e con quello di 
corrispondenza tra chiesto e pronunciato e trova applicazione soltanto quando la 
nullità si ponga come ragione di rigetto della pretesa attorea, per essere l’atto 
elemento costitutivo della domanda. Qualora sia, invece, la parte a chiedere la 
dichiarazione di invalidità di un atto ad essa pregiudizievole, la pronuncia del 
giudice deve essere circoscritta alle ragioni di legittimità enunciate dall'interessato 
e non può fondarsi su elementi rilevati d'ufficio o tardivamente indicati, 
configurandosi in questa ipotesi, la nullità come elemento costitutivo della 
domanda dell'attore, la quale si pone come limite assoluto alla pronuncia 
giurisdizionale: Corte cass. Sez. U, Sentenza n. 2572 del 25/03/1988; id. Sez. 2, 
Sentenza n. 1340 del 09/02/1994; id. Sez. 3, Sentenza n. 10498 del 01/08/2001; id. 
Sez. 2, Sentenza n. 13628 del 05/11/2001; id. Sez. U, Sentenza n. 21095 del 
04/11/2004; id. Sez. I, Sentenza n. 89 del 08/01/2007; id. Sez. 1, Sentenza n. 21600 
del 20/09/2013; id. Sez. U, Sentenza n. 26242 del 12/12/2014). 
Dalle considerazioni che precedono risulta che la trasposizione nel diritto e nel 
processo tributario del "vizio di nullità" dell'atto, così come disciplinato da altri rami 
del diritto, non può considerarsi operazione affatto "neutra", essendo ben diverse le 
conseguenze, sia sul piano sostanziale che su quello processuale, dello statuto 
normativo del vizio di nullità che si intende applicare all’atto tributario, secondo la 
peculiare disciplina da cui si vuole attingere (art. 1418 e 1421 c.c., ovvero art. 21 
septies legge n. 241/1990 ed art. 31, commi 3 e 4, c.p.a.). 
In modo più esplicito si vuole porre in evidenza come non esista nell’ordinamento 
giuridico una nozione unitaria del vizio di nullità dell’atto giuridico, essendo 
riservata alla discrezionalità del Legislatore, nel rispetto delle garanzie assicurate 
dalla Costituzione, la scelta più opportuna tra le diverse soluzioni giuridiche 
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possibile, delle discipline degli istituti giuridici e delle forme di tutela giudiziaria dei 
diritti e degli interessi ma come tale vizio si atteggi piuttosto in modo diverso 
secondo le differenti esigenze e gli specifici interessi che vengono in 
considerazione nelle diverse discipline normative che regolano i rapporti di diritto 
pubblico ed i rapporti di diritto privato (una chiara indicazione in tal senso è fornita, 
nell’ambito dello stesso diritto civile, dalle nullità cd. di protezione a "regime 
speciale", su cui, da ultimo. Corte cass. Sez. U. Sentenza n. 26242 del 12/12/2014), 
essendo, quindi, necessario verificare in quali condizioni possa operare il vizio di 
nullità, accanto a quello di annullabilità, nel diritto tributario; 
c) che la disciplina dei vizi di nullità degli atti amministrativi, previsti dall’art. 21 
septies legge n. 241/1990, non può, pertanto, essere automaticamente trasposta 
in ambito tributario ma deve essere necessariamente coordinata con la normativa 
tributaria (che costituisce un sottosistema del diritto amministrativo in relazione di 
"species ad genus": con la conseguenza che, le norme che regolano il procedimento 
amministrativo trovano applicazione nel sottosistema, nei limiti in cui non siano 
derogate od incompatibili con le norme di diritto tributario che disciplinano il 
procedimento impositivo) che, pur prevedendo anch’essa il vizio di nullità dell’atto 
tributario (es. le "nullità" per violazione dell'obbligo di motivazione del 
provvedimento impositivo, introdotte dal Dlgs n. 32/2001 nel corpus legislativo 
delle diverse imposte, in attuazione della legge n. 212/2000), lo configura, tuttavia, 
come vizio di legittimità che (al pari dei vizi di annullabilità) può essere dedotto dal 
contribuente soltanto attraverso i motivi di ricorso, da proporre avanti le 
Commissioni tributarie nel termine di decadenza previsto dall’art. 21 Dlgs n. 
546/1992, in difetto di proposizione del quale il provvedimento tributario viziato da 
"nullità" si consolida, rendendo definitivo il rapporto obbligatorio sottostante e 
legittimando l'Amministrazione finanziaria alla riscossione coattiva della imposta. 
E non vi è dubbio che, dovendosi ravvisare anche per i rapporti tributari -attraverso 
i quali viene garantita l’acquisizione delle risorse finanziarie indispensabili al 
funzionamento dell’Organizzazione pubblica ed all’esercizio delle funzioni 
amministrative e dei servizi pubblici essenziali- le medesime esigenze di certezza 
e stabilità che hanno indotto il Legislatore del 2005 a sottoporre a decadenza anche 
"l’azione di nullità" esercitata nel giudizio amministrativo e ad escludere la 
previsione di ipotesi di "nullità cd. virtuale" degli atti amministrativi (ma occorre 
dare atto che, sulla invalidità per vizio di "nullità virtuale" dei provvedimenti tributari, 
sembra manifestarsi recentemente una parziale apertura, in relazione alla 
violazione di "principi fondamentali" di rilevanza costituzionale contemplati dalle 
norme di cui alla legge n. 212/2000: Corte cass. Sez. U, Sentenza n. 18184 del 
29/07/2013; id. Sez. U, Sentenza n. 19667 del 18/09/2014), deve ritenersi in 
oggettivo contrasto con il sistema del diritto e del processo tributario, la 
trasposizione della disciplina del vizio di nullità (per di più mista, in quanto tratta, 
sul piano sostanziale, dall’art. 21 septies legge n. 241/1990 e, sul piano 
processuale, dalla disciplina del processo civile) operata dal Giudice di appello, tale 
per cui, in difetto di tempestiva impugnazione da parte del contribuente dell’atto 
impositivo affetto da "nullità", tale vizio di invalidità possa, comunque, essere fatto 
valere per la prima volta con la impugnazione dell’atto conseguenziale (cartella di 



                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                               
                                                                                                                                                                5/2016 

180 
 

pagamento), trattandosi di vizio rilevabile anche "ex officio" in ogni stato e grado 
del processo. 
L’affermazione del Giudice di appello si pone in palese contrasto con la 
giurisprudenza di questa Corte che ha ripetutamente rimarcato la sostanziale 
equiparazione delle "nullità ' tributarie ai vizi di legittimità (formali o sostanziali) 
dell’atto che, se riscontrati dal Giudice tributario, comportano una pronuncia di 
"annullamento" del provvedimento irnpositivo opposto, essendo stato affermato in 
proposito che "in tema di IRPEF e IVA, il vizio di «nullità» dell'avviso di accertamento 
per difetto di motivazione (artt.42 e 43 del d.P.R. n. 600 del 1973 e 56 e 57 del d.P.R. 
n. 633 del 1972), deve essere inteso come vizio di «annullabilità» (cfr. Corte cass. 
Sez, 5, Sentenza  n. 8114 del 05/06/2002) e che in ogni caso il regime di tipo 
impugnatorio proprio del giudizio tributario, comporta che le "nullità di diritto 
tributario" debbano essere eccepite ad istanza di parte (eccezioni in senso stretto) 
e non possano essere rilevate di ufficio, soggiacendo pertanto, sia ai termini di 
decadenza per la proposizione della impugnazione dell’atto tributario, sia alle 
preclusioni interne alle fasi ed ai gradi del giudizio tributario (cfr. Corte cass. Sez. 
5, Sentenza n. 13087 del 08/09/2003; id. Sez. 5, Sentenza n. 10802 del 
05/05/2010). In aperta violazione della disciplina normativa positiva è inoltre 
l’argomento speso dalla CTR secondo cui la "nullità tributaria" sarebbe divenuta -a 
seguito della legge n. 15/2005 modificativa della legge n. 241/1990- rilevabile di 
ufficio in qualsiasi stato e grado del processo tributario. 
L’art. 61, comma 2, del Dpr n. 600/73 dispone, infatti, che "la nullità 
dell'accertamento, ai sensi del comma 3 dell’art. 42 e del comma 3 dell’art. 43, e in 
genere per difetto di motivazione, deve essere eccepita a pena di decadenza in 
primo grado": la eccezione di "nullità" dell’atto tributario viene, dunque, qualificata 
ex lege come "eccezione ad istanza di parte" (eccezione in senso stretto), 
confermando ulteriormente la impostazione della legislazione tributaria volta ad 
una sostanziale equiparazione dei vizi di nullità degli atti impositivi ai vizi di 
legittimità dell’atto amministrativo, sottoposti al regime della invalidità-
annullabilità, con conseguente esclusione di una generale rilevabilità "ex officio" di 
detti vizi da parte del Giudice di merito e di legittimità. 
L’impedimento alla rilevabilità "ex officio" del vizio di "nullità tributaria" è, infatti, il 
derivato della scelta del modello processuale di tipo impugnatorio che il Legislatore 
si è determinato ad adottare, nell’esercizio del l’ampia discrezionalità politica che 
gli è riservata nella conformazione degli istituti processuali (cfr. Corte cost., 
sentenza 11.11.2011 n. 304), e che -come ripetutamente affermato dalla Corte 
costituzionale- incontra il solo limite della manifesta irragionevolezza delle scelte 
compiute (cfr. Corte cost. sentenze 26.6.2007 n. 237; id. 18.2.2010 n. 52; id. 
10.5.2012 n. 117). 
Il processo tributario è strutturato secondo un meccanismo d'instaurazione 
impernialo sulla impugnazione degli atti nominativamente indicati dall’art. 19 del 
d.lgs. 31 dicembre 1992, n. 546 (nonché di quegli altri atti, emessi dalla 
Amministrazione finanziaria, che, se pure non compresi nell’elenco, sono 
comunque idonei a produrre i medesimi effetti giuridici nei confronti del 
destinatario-contribuente), ed il cui oggetto è rigorosamente circoscritto al 
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controllo di legittimità formale e sostanziale dell'atto impugnato: 
- il giudizio tributario, pur non connotandosi come un giudizio di " impugnazione - 
annullamento" in senso stretto, ma piuttosto come un giudizio di "impugnazione- 
merito", in quanto non è finalizzato soltanto ad eliminare l'atto impugnato, ma -ove 
il contribuente non si limiti a dedurre con il ricorso esclusivamente vizi di validità 
dell’atto- è diretto alla pronuncia di una decisione di merito sul rapporto tributario, 
sostitutiva dell'accertamento dell'Amministrazione finanziaria, previa 
quantificazione della pretesa erariale, rimane tuttavia pur sempre definito entro i 
limiti oggettuali posti, da un lato, dalle ragioni di fatto e di diritto esposte nell'atto 
impositivo impugnato e, dall'altro, dagli specifici motivi dedotti nel ricorso 
introduttivo proposto dal contribuente (cfr. Corte cass. V sez. 29.9.2006 n. 20516; 
id. V sez. 11.5.2007 n. 10779; id Sez, 5, Sentenza n. 21759 del 20/10/2011) 
- nel processo tributario, caratterizzato dall'introduzione della domanda nella forma 
della impugnazione dell'atto tributario per vizi formali o sostanziali, l’indagine sul 
rapporto sostanziale non può, quindi, che essere limitata ai soli motivi di 
contestazione dei presupposti di fatto e di diritto della pretesa 
dell'Amministrazione che il contribuente abbia specificamente dedotto nel ricorso 
introduttivo di primo grado, con la conseguenza che, ove il contribuente abbia 
inteso limitare la materia controversa ad alcuni determinati vizi di validità dell'atto 
impugnato, il giudice deve attenersi all'esame di essi e non può, "ex officio", 
annullare il provvedimento impositivo per vizi diversi da quelli dedotti, anche se 
risultanti dagli stessi elementi acquisiti al giudizio, in quanto tali ulteriori profili di 
illegittimità debbono ritenersi estranei al "thema controversum", come definito dalle 
scelte proprie del ricorrente. L'oggetto del giudizio, circoscritto ai motivi di ricorso, 
può essere modificato solo nei limiti consentiti dalla disciplina processuale e, cioè, 
con la presentazione di "motivi aggiunti", consentita però, dall’art. 24 del dlgs. 31 
dicembre 1992, n. 546, nel solo caso di "deposito di documenti non conosciuti ad 
opera delle altre parti o per ordine della commissione" (cfr. Corte cass. Sez. 5, 
Sentenza n. 19337 del 22/09/2011); 
d) che il Giudice di appello ha, inoltre, qualificato come nullità "per mancanza degli 
elementi essenziali" previsti dall’art. 21 septies della legge n. 241/1990 un vizio di 
invalidità dell’atto impositivo in realtà diverso, operando una commistione tra il 
primo ed il terzo comma dell'art. 42 Dpr n. 600/73 e venendo così a sovrapporre il 
vizio di incompetenza del soggetto che ha emesso e sottoscritto l’avviso di 
accertamento (art. 42, comma 1, Dpr n. 600/73), al diverso vizio della mancanza 
nell’atto impositivo dell’elemento formale della sottoscrizione (art. 42, comma 3, 
Dpr n. 600/73), risolvendosi a rilevare di ufficio il vizio di "nullità" degli atti impositivi, 
previsto dalla nurma soltanto in caso di carenza di sottoscrizione, nonostante gli 
alti in questione fossero stati tutti sottoscritti (sebbene con grafia illeggibile), e per 
di più prescindendo dal necessario accertamento della imputazione della firma a 
soggetto non appartenente all’Ufficio o comunque diverso da quelli legittimati ad 
emettere l’atto (capo dell’ufficio od altro impiegato della carriera direttiva da quello 
delegato). 
La Commissione tributaria, infatti, non ha accertato che gli atti impositivi erano privi 
della "sottoscrizione", intesa quale "elemento essenziale" di validità dell’atto 
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impositivo (circostanza incontestata), ma ha affermato che la illeggibilità della 
sottoscrizione non consentiva di verificare se il sottoscrittore fosse "il capo 
dell'ufficio od un impiegato della carriera direttiva da quello delegato", e dunque 
non consentiva di verificare se il soggetto che aveva sottoscritto l’atto fosse o 
meno dotato della necessaria competenza ad emettere gli avvisi di accertamento 
(quale titolare dell’organo ovvero funzionario delegato appartenente al medesimo 
ufficio), come emerge inequivocamente dalla motivazione della sentenza di appello 
ove viene puntualizzato che "non è dato rinvenire alcun altro elemento (quale 
l'apposizione del sigillo o del timbro di un ufficio o l'indicazione della qualifica del 
funzionario competente) che consenta di individuare inequivocamente se gli atti 
impositivi in questione siano stati emessi dall’organo amministrativo titolare del 
relativo potere di adottarli ossia dal Direttore reggente o da un suo delegato". 
Se dunque, come si evince dall’indicato passaggio motivazionale della sentenza 
impugnata, la "ratio decidendi" non trova fondamento nella falsità materiale od 
ideologica degli atti impositivi, non essendo posto in dubbio che gli atti provengano 
effettivamente dalla Amministrazione finanziaria attributaria del potere di 
accertamento impositivo , ne segue allora che la invalidità degli atti, rilevata dalla 
CTR, non può che essere ricondotta al tipico vizio di legittimità, per violazione delle 
norme di legge che disciplinano la "competenza", che comporta secondo la stessa 
disciplina normativa dell’atto amministrativo richiamata dalla Commissione 
tributaria regionale (la quale ha inteso erroneamente equiparare la sanzione della 
"nullità tributaria" prevista dall’art. 42 co 3 Dpr n.600/73 al vizio di nullità per 
"mancanza degli elementi essenziali" di cui all'art. 21 septies, legge n. 241/1990), 
non un vizio di "nullità" rilevabile di ufficio, ma soltanto la "invalidità- annullabilità" 
dell’atto amministrativo (art. 21 octies, comma 1, legge n. 241/1990), che consegue 
al vizio di incompetenza dell’autorità che lo ha emesso (nella specie ex art. 42 co 1 
Dpr n. 600/73), invalidità che può essere fatta valere soltanto dal contribuente con 
specifico motivo di ricorso proposto avanti le Commissioni tributarie nel termine di 
decadenza di cui all'art. 21 Dlgs n. 546/1992, difettando peraltro nell’ordinamento 
una norma che attribuisca al Giudice tributario un potere di rilevabilità di ufficio 
delle nullità analoga all’art. 1421 c.c. ed all’art. 31, comma 4, Dlgs n. 104/2010 
(CPA). 
La formulazione lessicale del comma terzo dell'art. 42 Dpr n. 600/73 
("l’accertamento è nullo se l’avviso non reca la sottoscrizione, le indicazioni, la 
motivazione di cui al presente articolo e ad esso non è allegata la documentazione 
di cui all’ultimo periodo del secondo comma") induce a distinguere tra il difetto di 
un elemento di perfezionamento dell’atto di accertamento (la sottoscrizione) e la 
individuazione della autorità legittimata ad esercitare il potere (competenza), 
occorrendo precisare che la eventuale violazione delle norme attributive della 
competenza assume valenza autonoma, nel diritto tributario, anche in assenza di 
una esplicita previsione di "nullità tributaria" (idest: invalidità-annullabilità), essendo 
stato puntualmente osservato (cfr. Corte cass, Sez. 5, Sentenza n. 5507 del 
06/03/2013, con riferimento ai criteri di distribuzione delle competenze tra gli uffici 
della Agenzia delle Dogane) come l’organizzazione degli uffici 
dell’Amministrazione finanziaria non si sottragga ai principi costituzionali che 
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regolano i pubblici uffici, atteso che "nel comma 1 dell’art. 97 Cost., non può 
ravvisarsi una semplice direttiva, rivolta prevalentemente agli organi deli 
Amministrazione, né il suo contenuto può considerarsi limitato alla riserva di legge 
da esso disposta. Il comma in parola va, difatti, collegato con il successivo, il quale 
prescrive che "nell'ordinamento degli uffici siano determinate le sfere di 
competenza, le attribuzioni e le responsabilità proprie dei funzionari". Tali 
determinazioni - operate sulla base di disposizioni di legge - sono state, dipoi, 
considerate dal Costituente, nel raccordo tra i primi due commi della disposizione 
in esame, come condizioni per assicurare il buon andamento e l'imparzialità 
dell'Amministrazione, ravvisandosi in esse i mezzi per raggiungere una razionale, 
predeterminata e stabile distribuzione di compiti, neIVinteresse del servizio. Al 
contempo - in una prospettiva chiaramente garantistica, a fronte dell’espletamento 
di poteri autoritativi da parte dell'Amministrazione - il riparto di competenze, sia per 
materia che per territorio, è finalizzato a far sì che il cittadino nel rivolgersi alla 
pubblica Amministrazione, conosca con esattezza quale sia l'ufficio competente 
per il suo caso, quali ne siano le attribuzioni, quali le responsabilità di colui che vi è 
preposto e che rappresenta, nei suoi confronti il pubblico potere (cfr.. in tal senso, 
C. Cost. 14/62) L'incompetenza è - per vero - ai sensi della L.n. 241 del 1990, art. 21 
octies, uno dei tre vizi (oltre alla violazione di legge ed all’eccesso di potere) che -
sul piano generale- possono inficiare la validità di un qualsiasi provvedimento 
amministrativo. L'atto adottato da un ufficio incompetente, infatti, non è né 
semplicemente inefficace, né meramente produttivo di conseguenze sul piano 
sanzionatorio-disciplinare - come quando si tratta di violazione dei criteri di riparto 
delle attribuzioni, adottali dall'Amministrazione con norme interne (Cass. 
14805/11)- ma è illegittimo, per violazione delle norme che definiscono le 
attribuzioni del soggetto autore dell'atto (C. St. 5142/07, 934/10). Per il che, 
l'accertamento del vizio di incompetenza non può che comportare l'eliminazione 
dal mondo giuridico del provvedimento illegittimo da parte del giudice 
amministrativo, ovvero -nell'ambito della giurisdizione demandatagli- da parte del 
giudice tributario (cfr., in motivazione, Cass. 14805/11, 14786/11) 
Pertanto si palesa errata in diritto la operazione ermeneutica compiuta dalla CTR 
che ha qualificato come carenza di un "elemento essenziale" dell'avviso, 
derivandone la rilevabilità ex officio del "vizio di nullità" dell'atto (secondo la 
previsione dell’art. 21 septies legge n. 241/1990), quello che, invece, deve 
ricondursi correttamente ad un "vizio di incompetenza", in quanto tale inficiarne la 
legittimità delìavviso di accertamento e deducibile in via esclusiva ad istanza del 
contribuente come "vizio di invalidità- annullabilità" dell’atto impositivo (non 
rilevatale di ufficio dal Giudice tributario), dovendo, altresì, escludersi che il "vizio di 
incompetenza" in questione -ex art. 42 co 1 Dpr n. 600/73- possa trasmodare nel 
vizio di nullità dell’atto amministrativo per "difetto assoluto di attribuzione", previsto 
dall’art. 21 septies della legge n. 241/1990, che la giurisprudenza amministrativa 
prevalente identifica con il vizio cd. di "incompetenza assoluta", ossia con la 
invasione di settori attribuiti ad altri poteri dello Stato ovvero con l’esercizio di poteri 
del tutto estranei alle attribuzioni della Pubblica Amministrazione che ha emanato 
l’atto. La "incompetenza assoluta" è, all’evidenza, figura di invalidità del tutto avulsa 
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dalla fattispecie concreta oggetto del presente giudizio, atteso che nella specie gli 
atti impositivi trovano fondamento in norme di legge 1- che istituiscono la imposta 
e disciplinano la insorgenza della obbligazione tributaria al ricorrere dei 
presupposti specificamente indicati, e 2- che attribuiscono agli uffici della 
Amministrazione finanziaria il relativo potere di accertamento impositivo. 
Ne segue che la questione decisa dal Giudice tributario favorevolmente al 
contribuente concerne l’illegittimo esercizio della potestà impositiva per essere 
stata azionata la pretesa fiscale dalla PA in violazione della norma di legge sulla 
distribuzione della competenza di cui all’art. 42, comma 1, Dpr n. 600/1973, e non 
la assoluta carenza di potere impositivo della Amministrazione finanziaria, neppure 
nella diversa forma della "carenza di potere in concreto" (che postula un vizio 
dell’atto "rappresentato dalla carenza di potere deliauiorità che ha emanato l'atto, 
ed è quindi estraneo all'area di competenza giurisdizionale del giudice 
amministrativo, non sostanziando una domanda di annullamento, ma di nullità 
radicale e/o di inesistenza del provvedimento": cfr. Corte cass. Sez, 1, Sentenza n. 
22492 del 19/10/2006), atteso che tale figura va riferita "stricto sensu" alla 
originaria mancanza dei presupposti esterni (agli elementi costitutivi dell’atto 
amministrativo) ai quali la norma di legge condiziona espressamente, non solo 
l'esercizio, ma la stessa attribuzione del potere alla PÁ, ipotesi del tutto diversa da 
quella oggetto del presente giudizio. 
4 La questione sottoposta all’esame del Collegio deve, pertanto, essere risolta alla 
stregua del seguente principio di diritto: 
"Alla sanzione della "nullità" comminata dall’art. 42, comma 3, Dpr n. 600/1973 
all’avviso di accertamento privo di sottoscrizione, delle indicazioni e della 
motivazione di cui al precedente comma 2, o ad al quale non risulti allegata la 
documentazione non anteriormente conosciuta dal contribuente, al pari delle altre 
norme che prevedono analoghe ipotesi di "nullità" degli atti tributari nelle diverse 
discipline d’imposta, non è direttamente applicabile il regime normativo di diritto 
sostanziale e processuale dei vizi dì "nullità" dell’atto amministrativo -che hanno 
trovato riconoscimento positivo nell’art. 21 septies della legge n. 241/1990 e 
sistemazione processuale nell’art. 31, comma 4, del Dlgs 2 luglio 2010 n. 104 (CPA) 
nell’autonoma azione di accertamento della nullità sottoposta a termine di 
decadenza, e nella attribuzione del potere di rilevazione "ex officio" da parte del 
Giudice amministrativo-, atteso che l’ordinamento tributario costituisce un 
sottosistema del diritto amministrativo, con il quale è in rapporto di "species ad 
genus", potendo pertanto trovare applicazione le norme generali sugli atti del 
procedimento amministrativo soltanto nei limiti in cui non siano derogate o non 
risultino incompatibili con le norme speciali di diritto tributario che disciplinano gli 
atti del procedimento impositivo, ostando alla generale estensione del regime 
normativo di diritto amministrativo, la scelta operata dal Legislatore, nella sua piena 
discrezionalità politica, di ricomprende nella categoria unitaria della "nullità 
tributaria" indifferentemente tutti i vizi ritenuti tali da inficiare la validità dell’atto 
tributario, riconducendoli, indipendentemente dalla peculiare nanna di ciascuno, 
nello schema della invalidità-annullabilità, dovendo essere gli stessi 
tempestivamente fatti valere dal contribuente mediante impugnazione da proporsi, 
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con ricorso, entro il termine di decadenza di cui all’art. 21 Dlgs n. 546/1992, in 
difetto del quale il provvedimento tributario -pure se affetto da vizio "nullità"- si 
consolida, divenendo definitivo e legittimando l’Amministrazione finanziaria alla 
riscossione coattiva della imposta. 
Consegue che si pone in oggettivo conflitto con il sistema normativo tributario 
l’affermazione secondo cui, in difetto di tempestiva impugnazione dell’atto 
impositivo affetto da "nullità", tale vizio possa comunque essere fatto valere per la 
prima volta dal contribuente con la impugnazione dell’atto conseguenziale, ovvero 
che, emergendo il vizio dagli stessi atti processuali, possa, comunque, essere 
rilevato di ufficio dal Giudice tributario, anche in difetto di norma di legge che 
attribuisca espressamente tale potere". 
5 Pertanto deve essere dichiarato inammissibile il ricorso introduttivo della società 
contribuente proposto avverso la cartella di pagamento con il quale si è fatto valere 
il vizio di "nullità" - per mancanza degli elementi essenziali- degli avvisi di 
accertamento presupposti, divenuti definitivi per omessa tempestiva 
impugnazione. 
L’accoglimento del ricorso, relativamente ai motivi quarto e quinto, rende superfluo 
l’esame del terzo motivo determinandone l’assorbimento. 
6 In conclusione il ricorso trova accoglimento, quanto al quarto e quinto motivo, 
dichiarati inammissibile il primo ed il secondo motivo ed assorbito il terzo motivo. 
La sentenza impugnata deve, in conseguenza, essere cassata senza rinvio, potendo 
la causa, in difetto di ulteriore necessaria attività istruttoria, essere decisa nel 
merito ai sensi dell’art. 384 co 2 c.p.c. con la inammissibilità del ricorso introduttivo 
proposto dalla società contribuente. 
Segue la condanna della società soccombente alla rifusione delle spese del 
giudizio di legittimità liquidate in dispositivo, compensate quelle dei gradi di merito. 
 
P.Q.M. 
Accoglie il ricorso, relativamente al quarto e quinto motivo, cassa la sentenza 
impugnata e decidendo nel merito dichiara inammissibile il ricorso introduttivo 
proposto dalla società contribuente che condanna alla rifusione delle spese del 
giudizio di legittimità, liquidate in € 8.000,00 per compensi oltre alle spese 
prenotate a debito, compensate le spese relative ai gradi di merito. 
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ABSTRACT  

With the Legislative Decree n. 139/2015, based on the European Community Law, 
a gradation in the complexity of the accounting principles was introduced, to be 
observed in preparing the financial statements based on dimensional profiles of 
companies with the aim of introducing more stringent and sophisticated accounting 
practices for medium and large enterprises - aligned with the laws of the main 
European countries and international practice (IAS) - and of reducing compliance and 
administrative burdens for smaller companies with a view to simplification. 

From the analysis of the main civil law changes many critical issues and 
uncertainties were detected, resulting from new accounting criteria and 
representation in the financial statements of certain accounting items with an impact 
on the measurement of the financial result and capital financial statements of 2016, 
representing the inability of the financial invariance clause specified in the law, in 
order to express the effects desired and established by the reform. 

 
KEYWORDS: Reform of the Financial Statements - analysis and simplification - 
accounting policies and accounting principles - elimination of the extraordinary 
section of the income statement - direct and indirect effects of the profit loss equity 
changes - financial invariance clause: inability to express the effects of the reform 
 
SINTESI 

Con il D.lgs n. 139/2015 di ispirazione comunitaria è stata introdotta una 
gradualità nella complessità dei principi contabili da osservarsi nella redazione del 
bilancio basata sui profili dimensionali delle imprese con l’obiettivo di introdurre 
trattamenti contabili più rigidi e sofisticati per le imprese medio-grandi, in linea con 
le legislazioni dei principali Paesi europei e con la prassi internazionale (IAS), e di 
ridurre gli adempimenti ed oneri amministrativi a carico delle imprese di minori 
dimensioni in un’ottica di semplificazione. 

Dall’analisi delle principali modifiche civilistiche sono state rilevate le tante 
criticità ed incertezze che scaturiscono dai nuovi criteri di contabilizzazione e 
rappresentazione in bilancio di talune poste contabili destinate ad incidere sulla 
misura del risultato d’esercizio e del patrimonio dei bilanci 2016, arrivando a 
rappresentare l’inidoneità della clausola di invarianza finanziaria indicata nella legge 
ad esprimere gli effetti voluti e stabiliti dalla riforma. 
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PAROLE CHIAVE: riforma del Bilancio di esercizio - analiticità e semplificazione - 
criteri di valutazione e principi contabili - eliminazione della sezione straordinaria del 
conto economico - effetti diretti ed indiretti delle modifiche sull’utile, perdita, 
patrimonio - clausola di invarianza finanziaria: inidoneità ad esprimere gli effetti della 
riforma 
 
SOMMARIO: 1. Premessa – 2. Le principali novità: la gradualità nella complessità 
degli adempimenti e nell’analiticità dei criteri a seconda delle classi dimensionali 
delle imprese – 3. I nuovi criteri di valutazione dei titoli immobilizzati, dei crediti e 
debiti e strumenti derivati – 4. I principi contabili della rilevanza e della prevalenza 
della sostanza sulla forma – 5. La nuova struttura del bilancio delle imprese (tutte): 
l’eliminazione della sezione straordinaria del conto economico e dei conti d’ordine 
– 6. Le voci di bilancio dedicate ai rapporti delle impresa con le società “sorelle” – 
7. Il “Write off” dei costi di ricerca e di pubblicità. La capitalizzazione dei (soli) costi 
di sviluppo e l’ammortamento dell’avviamento – 8. L’allocazione in bilancio delle 
azioni proprie – 9. L’ incidenza dell’“effetto di transizione” nei bilanci 2016 
 

1. Premessa 

Con il D.lgs 18-08-2015, n. 136 e n. 139 si è data attuazione alla nuova direttiva 

2013/34/UE in tema di bilanci di esercizio e consolidato (e relative relazioni) delle 

società di capitali europee che non adottano i principi contabili internazionali. 

Con il D.lgs n. 136/2015 il legislatore è intervenuto, in particolare, sulla disciplina 

del bilancio degli intermediari finanziari, abrogando il previgente decreto di 

riferimento del settore, il D.lgs 27-01-1992, n. 87 di attuazione delle previgenti 

Direttive1, per coordinarla con i principi recati dal recente riordino del settore 

dell’intermediazione finanziaria (avvenuto con il D.lgs 13-10-2010, n. 141 e relativi 

provvedimenti attuativi) e la disciplina dei bilanci IAS. 

Con il D.lgs n. 139 sono state apportate, invece, significative modificazioni alla 

disciplina del bilancio di esercizio di cui agli artt. 2423 e seguenti del c.c. e, quindi, 

ai principi di redazione ed agli schemi di bilancio delle società di capitali ed alla 

disciplina del bilancio consolidato di cui al D.lgs n. 127/1991 di attuazione delle 

ormai abrogate IV Direttiva n. 78/660/CEE e VII Direttiva n. 83/349/CEE2. 

                                                           
1 Trattasi, in particolare, della Direttiva n. 86/635/CEE relativa ai conti annuali ed ai conti consolidati 
delle banche e degli altri istituti finanziari e della Direttiva n. 89/117/CEE relativa agli obblighi in 
materia di pubblicità dei documenti contabili delle succursali, stabilite in uno Stato membro, di enti 
creditizi ed istituti finanziari con sede sociale fuori di tale Stato membro. 
2 Per un’analisi analitica di tutte le modifiche apportate dal D.lgs. n. 139/2015 e del suo impatto 
sulla disciplina contabile si rinvia a C. SOTTORIVA, La redazione del bilancio di esercizio secondo il 
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La ratio della riforma, di ispirazione comunitaria, è stata quella di introdurre una 

gradualità nella complessità dei principi contabili che vanno adottati nella 

redazione del bilancio basata sui profili dimensionali delle imprese con l’obiettivo, 

da un lato, di introdurre trattamenti contabili più rigidi e sofisticati per le imprese 

medio-grandi, analoghe alle tecniche adottate dai competitor nazionali e 

internazionali (IAS Adopter); e, dall’altro, di ridurre gli adempimenti ed oneri 

amministrativi a carico delle imprese di minori dimensioni in un’ottica di 

semplificazione, ferma la facoltà di queste ultime di optare per le regole più 

complesse. 

Le novità, che interessano le società commerciali di capitali, nonché quelle di 

persone, ove queste abbiano come soci illimitatamente responsabili società di 

capitali, si applicano a partire dai bilanci relativi agli esercizi finanziari aventi inizio 

il 1 gennaio 2016, data di entrata in vigore del decreto.  Di conseguenza, per i 

soggetti con esercizio coincidente con l’anno solare, le nuove regole trovano 

applicazione già nel bilancio dell’esercizio in corso e riguardano anche i bilanci 

2015 che, a fini comparativi, dovranno essere adeguati alle nuove disposizioni. 

L’OIC, l’organismo italiano contabilità3, ha lavorato all’interpretazione dei 

precedenti principi contabili rendendo pubblici gli aggiornamenti, ad oggi ancora in 

bozze, nel corso del 20164. 

                                                           
D.Lgs n. 139/2015 e secondo i principi contabili nazionali, Ipsoa, 2015; ID, Il D.Lgs n. 139/2015 per il 
recepimento della Direttiva 2013/34/UE in tema di bilanci, in Società, n. 10/2015, pag. 1061 ss L. DE 
ANGELIS, Elementi di diritto contabile, Milano, 2015; G.F. CAMPOBASSO, Diritto commerciale. 2. 
Diritto delle società, a cura di M. CAMPOBASSO, Torino, 2015, pag. 449 ss.; S. LATORRACA, Le novità 
del D.Lgs n. 139/2015 e gli impatti immediati della riforma, in Le novità del bilancio 2015, Quaderni n. 
127, Eutekne. G. STRAMPELLI, Del bilancio, in Le società per azioni, diretto da P. ABBADESSA, G. 
PORTALE, Milano, 2016, pag. 2166 ss.; E. BOCCHINI, Diritto della contabilità delle imprese. 2. Bilancio 
d’esercizio, Torino, 2016, 34 ss. e 547 ss.. 
3 La legge 11 agosto 2014, n. 116, di conversione del decreto legge n. 91/2014, riconosce il ruolo e 
le funzioni dell’OIC. 
4 Nel corso del 2016, nel periodo da marzo a luglio 2016, l’OIC ha reso pubbliche le bozze 
dell’aggiornamento dei principi contabili ai fini della loro consultazione: 15 crediti e 19 debiti.; 20 
strumenti finanziari derivati e 29 Cambiamenti di principi contabili, cambiamenti di stime contabili, 
correzione di errori, fatti intervenuti dopo la chiusura dell’esercizio; 24 Immobilizzazioni immateriali, 
16 Immobilizzazioni materiali e 31 Fondi per rischi e oneri e Trattamento di fine rapporto.; 14 
Disponibilità liquide, 20 Titoli di debito e 21 Partecipazioni; 12 Composizione e schemi del bilancio 
d’esercizio, 13 Rimanenze e 28 Patrimonio netto, nonché 10 Rendiconto finanziario, 18 Ratei e 
risconti; 9 Svalutazioni per perdite durevoli di valore delle immobilizzazioni materiali e immateriali, 17 
Bilancio consolidato e metodo del patrimonio netto, 23 Lavori in corso su ordinazione, 25 Imposte sul 
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Sebbene la riforma impatti sui bilanci 2016, ad oggi, mancano, però, le norme di 

coordinamento e di attuazione del decreto legislativo in ambito tributario, anche se 

le scelte assunte dagli amministratori, nel rispetto delle novità legislative, andranno 

sicuramente ad influenzare la determinazione del reddito imponibile del periodo 

d’imposta 2016 e, di riflesso, incideranno sulla fiscalità corrente, anticipata e 

differita da rilevare in bilancio5. 

In questa fase non è dato prevedere come il legislatore tributario intenderà 

procedere e se, in specie, intenderà mantenere invariate le regole di determinazione 

del reddito imponibile disposte dal TUIR o se, invece, intenderà “sterilizzare” le 

modifiche che impattano sul conto economico, facendo “rivivere” il sistema del 

“doppio binario”. 

In questo lavoro si procederà ad analizzare le principali modifiche civilistiche per 

poi verificare il probabile impatto delle stesse sull’ammontare del reddito 

imponibile. 

L’“esercizio” non è fine a se stesso, essendo diretto a rappresentare le tante 

criticità ed incertezze che stanno, in questa fase, attanagliando gli amministratori, 

oltre che i redattori dei bilanci di esercizio, nell’adozione di scelte e valutazioni che, 

come si vedrà, non possono ritenersi affatto “neutre” come, invece, sembrerebbe 

doversi desumere dalla lettura della clausola di invarianza finanziaria contenuta 

all’art. 11 del cit. D.lgs n. 139/2015 secondo cui dall’attuazione del decreto “non 

devono derivare nuovi o maggiori oneri a carico della finanza pubblica”. 

 

2. Le principali novità: la gradualità nella complessità degli adempimenti e nella 

analiticità dei criteri a seconda delle classi dimensionali delle imprese 

Il principale cambiamento ascrivibile alla riforma si registra nell’introduzione di 

una “modularità” nel set di regole da osservare, differenziato a seconda della 

                                                           
reddito e 26 Operazioni, attività e passività in valuta estera. 
 
5 Sugli aspetti fiscali derivanti dall’attuazione dei nuovi criteri civilistici si rinvia a quanto esaminato, 
in questa rivista; P. COPPOLA, L’impatto del D.Lgs n. 139/2015 in ambito tributario: il ritorno al 
sistema del doppio binario nella determinazione del reddito e della base imponibile IRAP dei soggetti 
ITA Gaap. 
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categoria di imprese tenute alla redazione del bilancio in cui, come si diceva, al 

decrescere delle dimensioni aziendali, si riducono gli adempimenti con l’obiettivo 

di un allineamento della disciplina di bilancio delle imprese medio-grandi alle 

legislazioni dei principali Paesi europei ed alla prassi internazionale (IAS) e di 

semplificazione per quelle di piccole dimensioni. 

Per evitare l’aggiramento delle semplificazioni ispirate al “Think Small First”, la 

Direttiva n. 2013/34/UE ha introdotto il divieto per gli Stati membri di introdurre 

richieste aggiuntive rispetto a quelle stabilite a carico delle piccole imprese. 

In quest’ottica va, dunque, letta la previsione dell’obbligo posto a carico delle 

sole imprese medio-grandi di redazione del “rendiconto finanziario” in aggiunta ai 

documenti che compongono il bilancio ordinario (stato patrimoniale, conto 

economico e nota integrativa)6, destinato a fornire indicazioni sulla solidità e 

sull’andamento della gestione finanziaria dell’impresa, in precedenza 

raccomandato dai soli principi contabili nazionali7. 

Per le imprese di piccole dimensioni che redigono il bilancio in forma abbreviata, 

non tenute alla redazione del rendiconto finanziario (2435-bis, comma 2, c.c.), sono 

state previste talune semplificazioni, come quella di indicare nell’attivo dello stato 

patrimoniale le immobilizzazioni al netto dei fondi rettificativi, al pari dei soggetti 

                                                           
6 Ai sensi dell’art. 2425-ter c.c., introdotto dal D.lgs n. 139/2015, “Dal rendiconto finanziario risultano, 
per l’esercizio a cui è riferito il bilancio e per quello precedente, l’ammontare e la composizione delle 
disponibilità liquide, all’inizio e alla fine dell’esercizio, ed i flussi finanziari dell’esercizio derivanti 
dall’attività operativa, da quella di investimento, da quella di finanziamento, ivi comprese, con 
autonoma indicazione, le operazioni con i soci”. Sono esonerate dalla redazione del rendiconto 
finanziario le società che redigono il bilancio abbreviato (art. 2435-bis, comma 2, c.c.) e le 
microimprese (2435-ter c.c.). In dottrina, sulle novità in tema di redazione del rendiconto finanziario 
si vedano: P. PISONI, A. DEVALLE e F. RIZZATO, Oic 10: la redazione del rendiconto finanziario, in il 
fisco n. 36/2015, pag. 3455 ss.; L. FORNACIARI, Il rendiconto finanziario nel nuovo bilancio 
d’esercizio, in Bilancio e reddito d’impresa n. 12/2015, pag. 5 ss.; F. TELCH, Bilanci 2017: le novità in 
bozza OIC 10 Rendiconto finanziario, in Prat. fisc. prof., n. 37/2016, pag. 4 ss. 
7 Va precisato che l’obbligo di redazione del rendiconto riguarda anche le imprese che, 
indipendentemente dalle dimensioni, hanno emesso titoli negoziati in mercati regolamentati. Per 
dette imprese, infatti, l’art. 2435-bis, comma 1, c.c. anche dopo la riforma intervenuta con il D.lgs n. 
139/2015, non ammette l’opzione per la redazione del bilancio in forma abbreviata, 
indipendentemente dal rispetto  dei parametri dimensionali a tal fine richiesti (mancato 
superamento di due dei seguenti limiti: totale attivo di € 4.400.000; ricavi delle vendite e delle 
prestazioni di € 8.800.000; dipendenti occupati in media durante l’esercizio di 50 unità); circostanza 
che, ai sensi della nuova formulazione del comma 2 del cit. 2435-bis, c.c. esonera le imprese dalla 
redazione del rendiconto finanziario. 
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tenuti alla redazione del bilancio ordinario, e quella di rilevare, a conto economico, 

le rivalutazioni e svalutazioni di strumenti finanziari derivati (D.18.d e D.19.d) 

raggruppando siffatte componenti alle rivalutazioni e svalutazioni delle attività 

finanziarie. Inoltre, con riguardo alle imprese soggette ai bilanci in forma 

abbreviata, la legge specifica ora le informazioni che vanno necessariamente 

riportate in nota integrativa (con un criterio in positivo) in luogo del previgente 

criterio per cui la legge indicava le informazioni che potevano essere ivi omesse. 

Con la riforma si è introdotta, inoltre, la categoria delle microimprese che, 

beneficiando di maggiori semplificazioni, sono quelle esonerate, oltre che dalla 

redazione del rendiconto finanziario, anche della nota integrativa, se forniscono in 

calce allo stato patrimoniale le informazioni richieste dall’art. 2427, nn. 9) e 16), 

c.c., cioè informazioni su impegni, garanzie e passività potenziali, oltre che sui 

rapporti patrimoniali esistenti con gli organi della società, e che non sono tenute ad 

applicare i nuovi criteri di valutazione per i titoli, crediti, debiti e derivati cui sono 

obbligate le imprese medio-grandi, oltre che le piccole, per opzione8. 

Il D.lgs n. 139/2015 modifica, altresì, gli schemi ed i prospetti di bilancio (stato 

patrimoniale e conto economico) per tener conto dell’introduzione dei nuovi istituti 

contabili (costo ammortizzato, derivati e coperture, come si vedrà) e 

dell’eliminazione o inserimento di alcune voci di dettaglio o dei documenti 

contenuti negli schemi e prospetti di bilancio vigenti. 

 

3. I nuovi criteri di valutazione dei titoli immobilizzati, dei crediti e debiti e 

strumenti derivati 

Il decreto n. 139/2015, modificando i nn. 1) e 8) dell’art. 2426, introduce il nuovo 

criterio di valutazione per i titoli immobilizzati, crediti e debiti che andranno ora 

rilevati con il metodo del “costo ammortizzato” e “dell’attualizzazione” con lo scopo 

di far rappresentare alle imprese di maggiori dimensioni gli eventuali 

“accrescimenti” di valore di siffatte poste contabili al trascorrere del tempo, per 

                                                           
8 Sulla peculiarità dei bilanci delle microimprese si rinvia a F. ROSCINI VITALI, I bilanci 2016 
ricominciano da tre, in Il Sole 24 Ore, 22 agosto 2016. 
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migliorare l’intellegibilità delle voci di bilancio9. 

Nel rispetto del criterio di “modularità” nel carico degli adempimenti di cui si 

riferiva, il criterio del costo ammortizzato non trova applicazione per le 

microimprese, né per le piccole imprese che redigono il bilancio in forma abbreviata 

le quali potranno, quindi, continuare ad applicare i criteri di cui al previgente art. 

2426 c.c. e, quindi, a valutare i titoli al costo di acquisto, i crediti al valore di 

presumibile realizzo ed i debiti al loro valore normale. 

Il metodo del costo ammortizzato prevede il progressivo allineamento del valore 

iniziale dell’attività/passività rappresentata da titoli, crediti e debiti - e, quindi, del 

prezzo pattuito, rettificato dai cd. “costi o ricavi di transazione” - al valore di 

rimborso a scadenza, a mezzo dell’“ammortamento” della differenza tra questi due 

valori10. 

Adottando il nuovo criterio di valutazione, in presenza di costo/ricavo di 

“transazione”, ovvero interessi, commissioni o altri oneri, il componente emerso 

andrà ripartito lungo la vita utile dello strumento (secondo una metodologia 

finanziaria) a rettifica della remunerazione del titolo. In tal modo, l’interesse 

correlato all’attività/passività iscritto nel conto economico diventa quello effettivo, 

in modo che in bilancio, esercizio dopo esercizio, si rappresenti la redditività 

realmente realizzata attraverso quell’operazione e non quella nominale indicata nel 

contratto. 

In assenza di costi/ricavi di transazione, non vi sarà alcuna differenza tra il valore 

iniziale ed il valore nominale a scadenza del titolo (credito/debito) per cui il tasso 

                                                           
9 Sul punto G. CARUCCI, B. ZANARDI, Valutazione dei crediti in bilancio in base al costo ammortizzato 
e al fattore temporale, in Il Sole 24 Ore, 12 maggio 2016; L. MIELE, Nei bilanci entra il costo 
ammortizzato, in Il Sole 24 Ore, 3 novembre 2016; P. PARISI, Bilancio 2016: criterio del costo 
ammortizzato per la valutazione dei titoli, in Prat. Fisc .prof., n. 1/2016, pag. 29. 
10 La nuova formulazione dell’art. 2426, comma 2, c.c. prevede che per la definizione di costo 
ammortizzato si faccia riferimento ai principi contabili internazionali e, dunque, stando alle 
precisazioni fornite dalle bozze dell’OIC 15 crediti e OIC 19 debiti bisogna rifarsi allo IAS 39 (par. 9) 
secondo cui “il costo ammortizzato di un’attività o passività finanziaria è il valore a cui l’attività o la 
passività finanziaria è stata valutata al momento della rilevazione iniziale al netto dei rimborsi di 
capitale, aumentato o diminuito dall’ammortamento cumulato utilizzando il criterio dell’interesse 
effettivo su qualsiasi differenza tra il valore iniziale e quello a scadenza e dedotta qualsiasi riduzione 
(operata direttamente o attraverso l’uso di un accantonamento) a seguito di una riduzione di valore o 
di irrecuperabilità”. 
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di interesse effettivo coinciderà con quello nominale (rappresentato, ad es., dal 

tasso applicato ad una dilazione di pagamento), senza determinare alcuna 

variazione sul valore iscritto in bilancio. 

Quando, però, il tasso di interesse effettivo è significativamente diverso dal tasso 

di mercato, nel senso che esiste una differenza di valore significativa e non di 

scarso valore (in applicazione del principio della rilevanza), per misurare il tasso di 

interesse effettivo, occorrerà tener conto anche “del fattore temporale” (art. 2426, 

n. 8), c.c.) e procedere all’attualizzazione dei valori riferibili a tempi diversi al fine di 

renderli equiparabili11. 

L’altra novità riguarda gli “strumenti derivati” per i quali, del pari, con il D.lgs. n. 

139/2015, modificando l’art. 2426, n. 11, c.c., si è introdotto il criterio del “fair value” 

allo scopo di far rilevare ai redattori del bilancio, gli eventuali plusvalori o 

minusvalori maturatisi a seconda dell’andamento del titolo. Nel caso in cui il 

derivato sia plusvalente, l’art. 2426, n. 11-bis), c.c. prevede che l’utile registrato sia 

accantonato in una riserva indistribuibile12. 

È stata altresì introdotta una disciplina specifica per le “operazioni di copertura”, 

ovvero quelle operazioni che le imprese più strutturate compiono per fronteggiare 

determinati rischi finanziari o creditizi. La modifica (art. 2424 c.c.) colma la lacuna 

ad oggi esistente sui criteri di contabilizzazione di siffatte operazioni introducendo 

tra le voci del patrimonio netto la voce A) VII - “Riserve per operazioni di copertura 

dei flussi finanziari attesi” destinata a “proteggere” l’impresa dai rischi di cassa 

connessi agli strumenti finanziari di copertura13. 

 

4. I principi contabili della rilevanza e della prevalenza della sostanza sulla forma. 

4.1. Con la riforma è stato codificato in via esplicita, all’art. 2423, comma 4, c.c. 

                                                           
11 Sotto il profilo pratico, occorrerà iscrivere i crediti e i debiti al loro “valore attuale”, quando gli 
stessi non siano produttivi di interessi, o producano interessi in misura significativamente inferiore 
rispetto a quelli praticati in condizioni analoghe nel mercato. 
12  Sul punto, A. SURA, Definita una disciplina ad hoc per la rilevazione in bilancio dei derivati, in il fisco 
n. 46/2015, pag. 4462; L. FORNACIARI, I contratti derivati nel nuovo bilancio d’esercizio, in Bilancio e 
reddito d’impresa n. 2/2016, pag. 11; L. FORNACIARI, A. GARLASSI, Il nuovo OIC XX: valutazione dei 
derivati, in Bilancio e reddito d’impresa, n. 10/2016, pag. 25. 
13 F. DEZZANI, Derivati di “copertura” e “speculativi”: adozione “principi ias” anche per il codice civile, 
in il fisco n. 46/2015, pag. 4455. 
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il principio della rilevanza in base al quale, “non occorre rispettare gli obblighi in tema 

di rilevazione, valutazione, presentazione e informativa quando la loro osservanza 

abbia effetti irrilevanti al fine di dare una rappresentazione veritiera e corretta. 

Rimangono fermi gli obblighi in tema di regolare tenuta delle scritture contabili. Le 

società illustrano nella nota integrativa i criteri con i quali hanno dato attuazione alla 

presente disposizione”14. 

Non si tratta di una vera novità, considerando il fatto che il principio è stato già 

formulato dai principi contabili nazionali (OIC n. 11)15, e confermato in sede di 

legittimità. 

Ad avviso della Suprema Corte, invero, il concetto di “rilevanza” (al pari della 

materialità) porta a dare rilevanza alla funzione precipua dell’informazione, cui 

sono preordinati i bilanci e le altre comunicazioni sociali dirette ai soci ed al 

pubblico, in modo che l’informazione non diventi “fuorviante”, tale, cioè, da 

influenzare, in modo distorto, le decisioni degli utilizzatori16. Si tratta, quindi, più che 

                                                           
14 Sul nuovo principio della rilevanza si vedano E. BOCCHINI, op. cit., pag. 99 ss.; P. PISONI, F. BAVA, 
A. DEVALLE, F. RIZZATO, Novità della nota integrativa del bilancio in forma ordinaria, in il fisco n. 
42/2015, pag. 4054 ss.. Sui principi di redazione del bilancio d’esercizio: G. ANGELICI, Principi di 
redazione del bilancio, in La nuova disciplina dei bilanci delle società, a cura di M. BUSSOLETTI, 
Torino,  1993, pag. 23 ss.; M. LACCHINI, Modelli teorico-contabili e principi di redazione del bilancio, 
Torino, , 1994, pag. 85 ss.; L.A. BIANCHI, I principi generali di bilancio, in La disciplina giuridica del 
bilancio d’esercizio, a cura di L.A. BIANCHI, Milano, 2001, pag. 125 ss.; F. PONTANI, La clausola 
generale ed i principi di redazione del bilancio d’esercizio, Padova, 2005, pag. 152 ss.; ID, I principi di 
redazione del bilancio d’esercizio, in Il bilancio di esercizio, a cura di A. PALMA, Milano, 2008, pag. 
101 ss.; M. CARATOZZOLO, Il bilancio d’esercizio, Milano, 2006, pag. 169 ss.; E. BOCCHINI, op. cit., 
pag. 49 ss. 
15 Secondo l’OIC 11: “Significatività e rilevanza dei fatti economici ai fini della loro presentazione in 
bilancio”, il bilancio d’esercizio deve esporre solo quelle informazioni che hanno un effetto 
significativo e rilevante sui dati di bilancio o sul processo decisionale dei destinatari. La correttezza 
dell’informazione non si riferisce, infatti, solto all’esattezza aritmetica, bensì alla correttezza 
economica, alla ragionevolezza, cioè al risultato attendibile che viene ottenuto dall’applicazione 
oculata ed onesta dei procedimenti di valutazione adottati nella stesura del bilancio d’esercizio. 
Errori, semplificazioni e arrotondamenti sono tecnicamente inevitabili e trovano il loro limite nel 
concetto di rilevanza; essi cioè non devono essere di portata tale da avere un effetto rilevante, sui 
dati di bilancio e sul loro significato per i destinatari. 
16 Con la sentenza n. 890 del 12.01.2016, ad es., i Giudici della Corte di Cassazione hanno 
espressamente affermato che: ““Materialità” e “rilevanza” dei fatti economici da rappresentare in 
bilancio costituiscono, allora, facce della stessa medaglia ed entrambe sono postulato indefettibile di 
“corretta” informazione, sicché le aggettivazioni materiali e rilevanti, ben lungi dal costituire 
ridondante endiade, devono trovare senso compiuto nella loro genesi, finalisticamente connessa - per 
quanto si è detto - alla funzione precipua del bilancio e delle altre comunicazioni sociali, quali veicoli 
di informazioni capaci di orientare, correttamente, le scelte operative e le decisioni strategiche dei 
destinatari. Ed in tanto l’orientamento può essere “corretto” ed adeguato, in funzione di opzioni 
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altro, di una conferma della valenza del principio tra quelli generali di redazione del 

bilancio delle imprese. 

Solo le microimprese non sono tenute ad osservare il principio della “rilevanza”, 

giacché il loro bilancio si considera, ex lege, in grado di fornire siffatta 

rappresentazione. Per effetto della novella, sono state eliminate alcune regole che 

evocavano lo stesso a livello di valutazioni di bilancio (art. 2426, n. 12, c.c.) e di 

nota integrativa. 

L’enunciazione del principio della rilevanza porta, in definitiva, a confermare la 

correttezza dell’informazione di bilancio e, quindi, la sua validità, in tutti i casi in cui 

l’allontanamento da una certa regola contabile non pregiudica la capacità del 

bilancio di fornire, nel suo complesso, una rappresentazione veritiera e corretta. 

 

4.2. È stato, inoltre, inserito nel codice civile al n. 1-bis), comma 1, dell’art. 2423-bis 

c.c. il principio della prevalenza della sostanza sulla forma, per cui, dall’entrata in 

vigore del decreto, “la rilevazione e la presentazione delle voci è effettuata tenendo 

conto della sostanza dell’operazione o del contratto”, in sostituzione del previgente 

principio per cui nelle valutazioni occorreva tener conto “della funzione economica 

dell’elemento dell’attivo e del passivo considerato”17. 

La nuova formulazione è volta a chiarire che la sostanza va riferita al sottostante 

dell’operazione o del contratto (e non alla forma) sebbene, anche con riferimento 

all’applicazione concreta di detto principio generale, la relazione illustrativa al D.lgs 

                                                           
davvero consapevoli e responsabili, in quanto l’informazione, oltreché veritiera, sia anche “immediata”, 
nella sua essenzialità, e significativa”. 
17 Sulla codificazione del principio della prevalenza della sostanza sulla forma ed i relativi effetti 
nella redazione del bilancio, C. MEZZABOTTA, Le novità sul bilancio civilistico: come potrebbe 
intervenire l’OIC?, in Bilancio e reddito d’impresa n. 11/2015, pag. 23 ss.. A. SURA, Il trattamento 
contabile delle immobilizzazioni materiali: aggiornamenti e prospettive evolutive, in il fisco n. 
38/2015, pag. 3665 ss.; M. CAVALLARI, Novità bilancio 2016: prevalenza sostanza sulla forma, in 
Fisco e tasse, 7 marzo 2016. Secondo parte della dottrina il principio della prevalenza della 
sostanza sulla forma si poteva già ritenere implicitamente affermato all’art. 2423 bis c.c. In 
proposito: P. BALZARINI, Principi di redazione del bilancio, in Obbligazioni. Bilancio, a cura di M. 
NOTARI, L.A. BIANCHI, in Commentario Marchetti, Milano, 2006, pag. 385 ss.; G. BIANCHI, Il 
bilancio, in Le nuove s.p.a., diretto da O. CAGNASSO, L. PANZANI, Bologna, 2012, pag. 61 ss.; S. 
FORTUNATO, Inquadramento sistematico del principio “substance over form”, in Il principio 
substance over form. Profili contabili, civilistici e tributari, a cura di F. GALLO, G. SCOGNAMIGLIO, in 
Quaderni di Giur. comm., n. 358, Milano, 2012. 
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n. 139/2015 rimanda all’attività di revisione dell’OIC 11. 

Da notare che l’introduzione del principio della prevalenza della sostanza sulla 

forma tra quelli contabili avrebbe dovuto comportare il definitivo abbandono del 

metodo patrimoniale per la contabilizzazione dei contratti di leasing con definitivo 

l’approdo al cd. metodo finanziario. Tuttavia, il legislatore, nella versione definitiva 

del D.lgs n. 139/2015, ha scelto di mantenere in essere l’attuale metodo di 

rilevazione (patrimoniale) dei contratti di leasing, in attesa del nuovo principio 

contabile internazionale dedicato a siffatti contratti (IFRS 16-Leases) che, sebbene 

risulti essere stato rilasciato il 13 gennaio 2016, dovrebbe entrare in vigore a partire 

dal 201918. 

 

5. La nuova forma del bilancio delle imprese (tutte): l’eliminazione della sezione 

dedicata alle poste straordinarie del conto economico e dei conti d’ordine 

Una delle novità di interesse di tutte le categorie di imprese concerne 

l’eliminazione dell’area E del conto economico dedicata alla rappresentazione degli 

oneri (E.20) e proventi straordinari (E.21)19. 

Le voci che trovavano allocazione in tale sezione, nella maggior parte dei casi, 

dovranno essere ricollocate tra quelle di natura ordinaria, “risalendo” il conto 

economico, ed andranno fornite indicazioni nella nota integrativa (per le imprese 

obbligate alla sua redazione) circa “l’importo e la natura dei singoli elementi di ricavo 

o di costo di entità o incidenza eccezionali”. L’intervento si colloca nell’esigenza di 

allineare la struttura del bilancio alla prassi internazionale che non prevede 

l’iscrizione in bilancio delle componenti “straordinarie” e tende ad eliminare gli 

spazi di discrezionalità insiti nella possibilità di allocare talune poste nell’area 

straordinaria, in luogo di quella ordinaria, rendendo poco intellegibile 

                                                           
18 La scelta del legislatore di mantenere in essere la contabilizzazione dei contratti di leasing con il 
metodo patrimoniale, in attesa che si definisca il quadro regolatorio internazionale sul leasing è 
stata oggetto di critica in dottrina. Sul punto C. SOTTORIVA, La redazione del bilancio di esercizio, 
cit., pag. 1070 ss.; L. DE ANGELIS, op. cit., pag. 66 ss.; E. BOCCHINI, op. cit., pag. 144 ss. 
19 Per un’analisi degli effetti dell’abrogazione della sezione straordinaria del conto economico con 
riferimento agli interessi passivi ed alla normativa relativa alle società di comodo, M. BRUSATERRA, 
Il nuovo bilancio cambia il Fisco, in Il Sole 24 Ore, 11 agosto 201; F. ROSCINI VITALI, Eliminazione 
della parte straordinaria, ecco gli effetti, in Il Sole 24 Ore, 10 agosto 2016. 
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l’informazione. 

Con la nuova formulazione di bilancio spariscono, del pari, i conti d’ordine, anche 

se la relativa informativa andrà fornita in nota integrativa. 

L’eliminazione della sezione straordinaria crea non pochi problemi di allocazione 

delle voci “non ordinarie” tra le altre componenti della gestione caratteristica o 

accessoria. 

L’OIC 12, nella sua versione aggiornata in bozza, ha cercato di risolvere il 

problema indicando analiticamente le voci di conto economico della sezione 

ordinaria dove ricollocare gli oneri e proventi straordinari nei casi in cui è possibile 

identificare “ex ante” in modo univoco, la più appropriata collocazione in base alla 

tipologia della transazione sottostante20. Così, a titolo esemplificativo, è stato 

previsto che le plusvalenze e minusvalenze derivanti da conferimenti di aziende e 

rami aziendali, fusioni, scissioni ed altre operazioni sociali straordinarie siano 

incluse, rispettivamente, nelle voci A5) altri ricavi e proventi e B14) oneri diversi di 

gestione. 

Per gli oneri e proventi straordinari per i quali, invece, non è possibile identificare 

ex ante l’appropriata ri-classificazione, l’OIC 12 rimanda al redattore del bilancio il 

compito di individuare, sulla base dell’analisi puntuale circa la tipologia di evento 

che ha generato il costo o il ricavo, la corretta classificazione nell’area 

caratteristica21. 

 

6. Le voci di bilancio dedicate ai rapporti delle impresa con le società “sorelle” 

Con la riforma si è prevista la separata rappresentazione in bilancio dei rapporti 

in essere dell’impresa con le società “consorelle”, ovvero delle imprese sottoposte 

al controllo delle controllanti. 

La novella si coordina con l’informativa sui rapporti con le parti “correlate” già 

                                                           
20 Sul punto, P. PISONI, F. BAVA, D. BUSSO, A. DAVEALE, F. RIZZATO, Il nuovo OIC 12 in bozza: le 
novità nella classificazione delle voci in bilancio, in il fisco n. 39/2016, pag. 3761 ss. 
21 Si precisa che l’OIC 12 propone di mantenere, sebbene non richiesta dal codice civile, la 
distinzione nell’ambito della sezione ordinaria del conto economico tra l’attività caratteristica e 
quella accessoria, intendendo, per quest’ultima, quella costituita da “operazioni che generano 
componenti positivi che non rientrano nell’attività caratteristica e finanziaria (come ad es. i ricavi da 
cessione d’azienda). 
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prevista dal codice civile e dallo IAS 24, oltre che ai nuovi obblighi di informativa sui 

compensi, anticipazione e crediti di amministratori e sindaci da fornire in nota 

integrativa sempre allo scopo di fornire maggiore chiarezza agli stakeholder. 

 

7. Il “Write off” dei costi di ricerca e di pubblicità. La capitalizzazione dei (soli) 

costi di sviluppo e l’ammortamento dell’avviamento 

7.1. Il D.lgs n. 139/2015 modifica radicalmente la disciplina dei costi di ricerca e 

pubblicità eliminando la possibilità di includere gli stessi nei costi capitalizzabili 

iscrivibili nelle immobilizzazioni immateriali (in B.I.2 della situazione 

patrimoniale)22. I costi in esame andranno, quindi, qualificati “costi di periodo” e 

dovranno essere imputati a conto economico nell’esercizio del loro 

sostentamento23. 

A bene vedere, i costi di ricerca avevano già subito una “limitata capitalizzazione” 

per effetto dei principi contabili nazionali. L’OIC 24 aveva già previsto che la 

possibilità di capitalizzazione potesse riguardare i soli costi di ricerca applicata e 

non anche quelli di ricerca di base, la cui distinzione, peraltro, non è di agevole ed 

immediata comprensione. 

Il fatto che ora sia stato previsto che tutti i costi di ricerca (applicata e di base), 

oltre che di pubblicità non siano più capitalizzabili, è destinata a creare effetti 

dirompenti sul bilancio delle imprese, visto che l’imputazione a conto economico 

delle stesse potrebbe incidere pesantemente sul risultato di gestione. 

Un delicato problema si pone per i costi di ricerca (applicata) e di pubblicità già 

capitalizzati in esercizi precedenti, ancora in corso di ammortamento che non 

hanno, quindi, ancora esaurito i loro effetti. 

L’OIC 24 prevede, al riguardo, la possibilità dell’inserimento di siffatti costi 

rispettivamente, nella voce BI2) “costi di sviluppo”, ovvero nella voce BI1) “costi di 

                                                           
22 Sul punto, F. ROSCINI VITALI, Spese pubblicità e ricerca alla prova-cancellazione, in Il Sole 24 Ore, 
31.12.2015, M. ORLANDI, Pubblicità, costi di ricerca e sviluppo, avviamento: i nuovi criteri di 
valutazione in bilancio, in PMI n. 3/2016, pag. 26 ss.  
23 La modifica ha interessato, per l’effetto, i criteri di ammortamento degli oneri pluriennali ex art. 
2426, comma 1, n. 5 c.c. e la composizione degli stessi in nota integrativa ex art. 2427, comma 1, n. 
3, c.c.. 
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impianto e di ampliamento”, sempre che ricorrano le condizioni oggi richieste per la 

capitalizzazione di detti costi (di sviluppo ed impianto ed ampliamento)24. 

In mancanza di siffatte condizioni, i costi di ricerca applicata e di pubblicità già 

capitalizzati andranno eliminati dall’attivo dello stato patrimoniale con effetti da 

rilevare in bilancio “retroattivamente” per quanto previsto da altro principio 

contabile (l’OIC 29) e, quindi previa rettifica, in contropartita, delle riserve costituite 

con utili portati a nuovo, o altra componente del patrimonio netto, “se più 

appropriata”. 

 

7.2. I costi di sviluppo, invece, potranno continuare ad essere capitalizzati (tra gli 

oneri pluriennali) secondo i “rivisitati” criteri di ammortamento ispirati, ora, alla 

necessità di conferire maggiore rilevanza alla durata della loro “vite utile”. Solo “in 

casi eccezionali” in cui, cioè, non sia stimabile la vita utile dell’immobilizzazione “in 

maniera attendibile”, si dovrà fare ricorso alla durata massima dei 5 anni (sino ad 

oggi applicabile). 

Anche dopo la modifica apportata, è rimasto fermo che i costi di sviluppo aventi 

utilità pluriennale possono essere iscritti all’attivo con il consenso, ove esistente, 

del collegio sindacale” e che “fino a che l’ammortamento dei costi ... di sviluppo non 

è completato possono essere distribuiti dividendi solo se residuano riserve 

                                                           
24 Secondo quanto precisato dall’OIC 24, perché i costi di sviluppo - intendendo per essi quelli 
inerenti all’applicazione dei risultati della ricerca di base o di altre conoscenze possedute o acquisite 
in un piano o in un progetto per la produzione di materiali, dispositivi, processi, sistemi o servizi, 
nuovi o sostanzialmente migliorati, prima dell’inizio della produzione commerciale o 
dell’utilizzazione - siano legittimamente capitalizzati, non è sufficiente che detti costi siano attinenti 
a specifici progetti, ma è altresì necessario che essi siano relativi ad un prodotto o ad un processo 
chiaramente definito, identificabile e misurabile; riferiti ad un progetto realizzabile, cioè 
tecnicamente fattibile, per il quale la società possieda o possa disporre delle necessarie risorse; 
nonché recuperabili, cioè la società deve avere prospettive di reddito tali per cui i ricavi che prevede 
di realizzare dal progetto siano almeno sufficienti a coprire i costi sostenuti per lo studio dello 
stesso, dopo aver dedotto tutti gli altri costi di sviluppo, i costi di produzione e di vendita che si 
sosterranno per la commercializzazione del prodotto. Perché, invece, i costi di impianto ed 
ampliamento - intendendo per tali quei costi che si sostengono in modo non ricorrente in alcuni 
caratteristici momenti del ciclo di vita della società, quali la fase pre-operativa (cosiddetti costi di 
start-up) o quella di accrescimento della capacità operativa - siano capitalizzabili l’OIC 24 precisa 
che è necessario che si dimostri la congruenza ed il rapporto causa-effetto tra i costi in questione 
ed il beneficio (futura utilità) che dagli stessi la società si attende, oltre al rispetto dei requisiti 
specifici richiesti per l’iscrizione nell’attivo dello stato patrimoniale degli oneri pluriennali in genere 
(dimostrazione dell’utilità futura, stima della ragionevole certezza la loro recuperabilità). 
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disponibili sufficienti a coprire l’ammontare dei costi non ammortizzati”. 

Si osserva che l’effetto “combinato” delle due modifiche innanzi indicate è che 

ove si debbano “assorbire” gli effetti dell’eliminazione dell’attivo dei costi sostenuti 

in esercizi precedenti il 2016  capitalizzati (di ricerca e pubblicità) riducendo le 

riserve (di utili) o altra riserva “più appropriata” del patrimonio netto, si ridurrà il 

plafond di riserve disponibili sufficienti a coprire l’ammontare degli eventuali costi 

(di sviluppo) immobilizzati non ammortizzati, con probabile impossibilità per 

l’impresa di distribuire dividendi ai soci. 

 

7.3. L’ altra novità concerne l’avviamento per il quale, ferma la possibilità di 

ricorrere al criterio della vita utile, nei casi (eccezionali) in cui siffatta vita utile non 

possa stimarsi in modo attendibile, la durata massima del periodo di 

ammortamento diventa quella di 10 anni, in luogo della regola precedente dei 5 

anni, previa indicazione della maggiore durata in nota integrativa (ex OIC 24)25.  

Anche qui, anche dopo la modifica apportata, l’avviamento potrà essere iscritto 

all’attivo “con il consenso, ove esistente, del collegio sindacale se acquisito a titolo 

oneroso nei limiti del costo per esso sostenuto”. 

Da segnalare che il D.lgs n. 139/2015, recependo una prassi contabile 

consolidata (OIC 9), ha espressamente escluso che possa applicarsi il ripristino del 

valore di una precedente immobilizzazione svalutata, alle rettifiche di valore 

relative, con riguardo alle rettifiche di valore relative all’avviamento. 

 

8. L’allocazione in bilancio delle azioni proprie 

Con la riforma è stato radicalmente modificato il trattamento contabile delle 

azioni proprie che, com’è noto, andavano iscritte all’attivo della situazione 

patrimoniale tra le partecipazioni immobilizzate (voce B.III.4) o tra le partecipazioni 

nel circolante (C.III.5), a seconda della destinazione loro impressa dall’organo 

amministrativo26. 

                                                           
25 Sulle novità contabili in tema di ammortamento dell’avviamento, P. PARISI, P. MAZZA, Bilancio 
2016: i criteri di ammortamento in ipotesi di avviamento, in Prat. fisc .prof. n. 46/2015, pag. 35 ss. 
26 Sul punto, B. DE ROSA, Operazioni su azioni proprie: come contabilizzarle?, in Bilancio e reddito 
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Con la riforma si è scelto il metodo di rappresentazione delle azioni proprie a 

diretta riduzione del patrimonio netto, conformemente all’analogo metodo stabilito 

dai principi internazionali. Per recepire il nuovo trattamento contabile si sono 

eliminate dalla situazione patrimoniale, le voci B.III.4 e C.III.5 e si è inserita la voce 

A.X. per accogliere la “Riserva negativa per azioni proprie in portafoglio”. 

Se all’acquisto delle azioni proprie segue l’annullamento, la riserva negativa 

andrà stornata in contropartita alla riduzione del capitale sociale; la differenza tra 

il valore contabile della riserva ed il valore nominale delle azioni annullate dovrà 

imputarsi ad incremento o decremento del patrimonio netto; e così pure andrà 

imputata ad incremento o decremento di patrimonio netto la differenza tra il valore 

della riserva negativa ed il valore di realizzo delle azioni vendute. 

Il nuovo criterio di rilevazione delle azioni proprie non si sofferma  sulla natura 

della posta “contabile” che va portata in aumento o diminuzione del patrimonio 

netto per la quale sorge il  dubbio se si tratti di una riserva di  utile o di capitale;  

problema, a dire il vero, assai rilevante, in ambito civilistico e, soprattutto, in quello 

fiscale, andando ad impattare sulla differenza tassabile in caso di distribuzione di 

poste di patrimonio netto al socio, durante la vita societaria ed in caso di 

scioglimento del vincolo sociale27. 

A bene riflettere, con siffatto metodo, l’acquisto di azioni proprie viene visto 

come un rimborso di capitale ai soci e l’eventuale rivendita come una nuova 

emissione di capitale (in precedenza ridotto) per cui la posta che viene a crearsi 

dovrebbe assumere la natura di una riserva “di capitale”, sebbene la stessa dipenda 

in realtà da una riserva di “utili” (in negativo) costituita all’atto dell’acquisto delle 

azioni. 

 

 

                                                           
d’impresa n. 5/2016, pag. 21 ss., L. DE ANGELIS, Una questione in tema di acquisto di azioni proprie, 
in Le Società, n. 6/2016, pag. 667 ss.. N. DE LUCA, La riserva “negativa” per azioni proprie in 
portafoglio, in Società, n. 1/2016, pag. 5 ss; C. SOTTORIVA, Il D.Lgs. n. 139/2015, cit., pag. 1061 ss.; 
G.F. Campobasso, op. cit., pag. 246 ss. 
27 Sul punto, ci si permette di rinviare a quanto già rilevato in altro scritto: P. COPPOLA, Il regime 
tributario delle poste di patrimonio netto tra norme civilistiche e fiscali, in Rass. trib, n. 1/2007, pag. 
54 ss.  
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9. L’ incidenza dell’“effetto di transizione” nei bilanci del 2016 

L’impatto delle novità introdotte con la riforma del D.lgs n. 139/2015 va valutato, 

a ben vedere, sui bilanci 2016 non soltanto considerando gli effetti che 

scaturiscono dall’applicazione delle nuove regole “a regime”, ma anche tenendo 

conto del cd. “effetto di transizione” che è quello che va rilevato nelle differenze di 

valore tra il patrimonio netto rappresentato nel bilancio 2015 con le regole 

previgenti (al 31.12.2015) e quelle del patrimonio netto rappresentato con le nuove 

regole “all’apertura” e, quindi, all’inizio dell’esercizio 2016 (1-1-2016), come se i 

nuovi criteri e principi fossero stati già adottati negli esercizi precedenti. 

Ed infatti, secondo i principi contabili (OIC 29), gli effetti conseguenti ai 

cambiamenti delle norme vanno rilevati in bilancio nell’esercizio in cui un nuovo 

principio contabile viene adottato (e, quindi, nel caso in esame, il 2016) e l’effetto 

cumulativo del cambiamento va determinato all’inizio dell’esercizio, come se il 

nuovo principio fosse stato sempre adottato, salvo che le nuove regole non 

introducano esplicite deroghe all’approccio retroattivo ed indichino di inserire il 

risultato del cambiamento (positivo/negativo che sia) a conto economico, (sino ad 

oggi) nella sezione straordinaria (sez. E) tra i proventi/oneri straordinari28. 

Ora, nel caso delle modifiche del D.lgs n. 139/2015, sono molte le innovazioni 

che producono sensibili modificazioni nel valore del patrimonio netto sia per i nuovi 

criteri di contabilizzazione di crediti, debiti, titoli e derivati; che per la cancellazione 

dal valore delle immobilizzazioni dei costi di pubblicità, non assimilabili a costi di 

impianto ed ampliamento, o quelli di ricerca applicata capitalizzati; oltre che per la 

riclassificazione delle azioni proprie a diretta riduzione del patrimonio netto o per 

la rideterminazione dell’avviamento o degli altri oneri immobilizzati (come i costi di 

sviluppo), qualora l’impresa decida di allineare il piano di ammortamento degli 

stessi ad altra durata commisurata alla loro “vita utile”. 

L’alternativa contabile, sin ora non ammessa però dai principi nazionali, ma 

prevista in ambito internazionale (IFRS 1), dovrebbe essere quella di imputare gli 

                                                           
28 Sul punto, A. SURA, Il nuovo OIC 29 per i cambiamenti di principi contabili e stime e la correzione di 
errori, in il Fisco n. 32-33/2016, pag. 3163.   
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effetti della transizione in una posta di patrimonio netto a variazione degli 

utili/perdite di periodo, per evitare di rilevare l’effetto della variazione di patrimonio 

direttamente a conto economico (nella sezione straordinaria). 

Ebbene, nel caso che ci occupa, l’art. 12 del D.lgs n. 139/2015  non si cura di 

disciplinare l’effetto di transizione e si limita a stabilire casi di esenzione 

all’applicazione retroattiva ai (nuovi) criteri di valutazione per le operazioni “non 

esaurite” (o pregresse) limitatamente ai casi di valutazione di titoli immobilizzati, 

debiti e crediti già iscritti in bilancio al 31-12-2015 per i quali le imprese possono 

non applicare il metodo del costo ammortizzato; nonché al caso dell’avviamento, 

iscritto in bilancio al 31-12-2015, per il quale le imprese hanno la facoltà di non 

adeguare il piano di ammortamento alla vita utile del bene. 

Per le altre rilevanti modificazioni, dove non si applicano i casi di esenzione 

all’applicazione retroattiva, quali quelle in tema di strumenti finanziari derivati o in 

tema di capitalizzabilità di oneri di ricerca applicata e spese di pubblicità, alla data 

di implementazione del cambiamento di principio, dovranno stimarsi gli effetti che 

ci sarebbero stati sul patrimonio netto qualora la società avesse sempre applicato 

il nuovo principio. 

Tali effetti, una volta determinati, andranno contabilizzati adeguando le voci 

patrimoniali impattate dagli stessi e contabilizzando, in contropartita, il saldo di 

apertura del patrimonio netto dell’esercizio di applicazione dei nuovi principi, non 

potendosi rilevare più i differenziali a conto economico, nella sezione straordinaria, 

soppressa dal D.Lgs n. 139/201529. 

L’OIC 29 ammette al più una contabilizzazione retroattiva in versione 

semplificata allorquando non sia possibile determinare l’effetto di competenza 

dell’esercizio precedente o questo sia particolarmente oneroso ammettendo la 

contabilizzazione degli effetti del nuovo principio sul saldo delle attività e passività 

all’inizio dell’esercizio di implementazione, che coincide con quello prima 

                                                           
29 La novità è in linea con i principi contabili internazionali Ias/Ifrs i quali, in base alle disposizioni 
del principio Ias 8, stabiliscono proprio una contabilizzazione del cambiamento di principio 
contabile basata sulla rettifica del patrimonio netto di apertura dell’esercizio riportato per 
comparazione e non a conto economico. 
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applicazione del nuovo principio. Ove fosse possibile determinare gli effetti del 

cambiamento solo da una determinata data in poi e detta data coincida con 

l’apertura dell’esercizio di implementazione, l’OIC 29 ammette la contabilizzazione 

cd. prospettica che porterà a rilevare l’effetto del cambiamento solo nell’esercizio 

in cui  esso interviene. In questi casi la nota integrativa dovrà indicare le ragioni 

dell’utilizzo di queste semplificazioni. 

L’OIC 12 si è espresso anche con riferimento agli effetti derivanti 

dall’applicazione delle modifiche che conseguono alla “riclassificazione degli oneri 

e proventi straordinari” dovuti all’eliminazione della sezione E del conto economico 

che dovranno essere applicati “retroattivamente” ai sensi dell’OIC 29 “ai soli fini 

riclassificatori”, precisando che eventuali effetti derivanti dall’applicazione delle 

altre modifiche apportate alla precedente versione dell’OIC 12,  potranno essere 

rilevati in bilancio “prospetticamente ai sensi dell’OIC 29”. 

Pertanto, sulla base dei principi contabili aggiornati e tenuto conto dei casi di 

eccezione sopra indicati (art. 12, D.lgs n. 139/2015) si è (almeno) certi del fatto che 

le componenti delle voci riferite ad operazioni “che non hanno ancora esaurito i loro 

effetti in bilancio” potranno continuare ad essere contabilizzate in conformità ai 

precedenti principi, mentre restano incertezze  in ordine alle  “poste contabili” che 

scaturiscono per l’effetto di transizione  con riferimento ai  nuovi criteri di 

contabilizzazione aventi efficacia retroattiva che  dovranno essere   portate  a  

rettifica del patrimonio “al  netto degli effetti fiscali”, a loro volta  di incerta 

individuazione e natura. 
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ESTRATTO DEL DECRETO LEGISLATIVO 18 agosto 2015, n. 139 
Attuazione della direttiva 2013/34/UE relativa ai bilanci d'esercizio, ai bilanci 
consolidati e alle relative relazioni di talune tipologie di imprese, recante modifica 
della direttiva 2006/43/CE e abrogazione delle direttive 78/660/CEE e 83/349/CEE, 
per la parte relativa alla disciplina del bilancio di esercizio e di quello consolidato 
per le società di capitali e gli altri soggetti individuati dalla legge (15G00153). 
(GU n.205 del 4-9-2015) 

 
Vigente al: 19-9-2015 
 

Capo I 
Disposizioni in materia di trasparenza dei pagamenti 
 
IL PRESIDENTE DELLA REPUBBLICA 
 
Visti gli articoli 76, 87, quinto comma, e 117, secondo comma, della Costituzione; 
Vista la direttiva 2013/34/UE del 26 giugno 2013 del Parlamento europeo e del 
Consiglio relativa ai bilanci d'esercizio, ai bilanci consolidati e alle relative relazioni 
di talune tipologie di imprese, recante modifica della direttiva 2006/43/CE del 
Parlamento europeo e del Consiglio e abrogazione delle direttive 78/660/CEE e 
83/349/CEE del Consiglio; 
Vista la direttiva 2006/43/CE del Parlamento europeo e del Consiglio del 17 maggio 
2006 relativa alle revisioni legali dei conti annuali e dei conti consolidati, che 
modifica le direttive 78/660/CEE e 83/349/CEE del Consiglio e abroga la direttiva 
84/253/CEE del Consiglio; 
Visto il regolamento (CE) del 19 luglio 2002, n. 1606/2002 del Parlamento europeo 
e del Consiglio relativo all'applicazione di principi contabili internazionali; 
Vista la legge 7 ottobre 2014, n. 154, legge di delegazione europea secondo 
semestre, recante delega al Governo per il recepimento delle direttive europee e 
l'attuazione di altri atti dell'Unione europea, in particolare l'articolo 1, commi 1 e 3, 
e l'allegato B; 
Vista la legge 24 dicembre 2012, n. 234, recante norme generali sulla 
partecipazione dell'Italia alla formazione e all'attuazione della normativa e delle 
politiche dell'Unione europea; 
Visto il decreto legislativo 27 gennaio 2010, n. 39, recante attuazione della direttiva 
2006/43/CE del Parlamento europeo e del Consiglio del 17 maggio 2006 relativa 
alle revisioni legali dei conti annuali e dei conti consolidati; 
Visto il decreto legislativo 28 febbraio 2005, n. 38, recante esercizio delle opzioni 
previste dall'articolo 5 del regolamento (CE)n. 1606/2002 in materia di principi 
contabili internazionali; 
Visto il decreto legislativo 26 maggio 1997, n. 173, recante attuazione della direttiva 
91/674/CEE in materia di conti annuali e consolidati delle imprese di assicurazione; 
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Visto il decreto legislativo 27 gennaio 1992, n. 87, recante attuazione della direttiva 
86/635/CEE, relativa ai conti annuali ed ai conti consolidati delle banche e degli altri 
istituti  finanziari, e della direttiva 89/117/CEE, relativa agli obblighi in materia di 
pubblicita' dei documenti contabili delle succursali, stabilite  in uno Stato membro, 
di enti creditizi ed istituti finanziari con sede sociale fuori di tale Stato membro; 
Visto il decreto legislative 9 aprile 1991, n. 127, recante attuazione delle direttive 
n.78/660/CEE e n.83/349/CEE in materia societaria, relative ai conti annuali e 
consolidati; 
Vista la preliminare deliberazione del Consiglio dei ministri, adottata nella riunione 
del 18 maggio 2015; 
Acquisiti i pareri delle competenti Commissioni parlamentari della Camera dei 
deputati e del Senato della Repubblica; 
Vista la deliberazione del Consiglio dei ministri, adottata nella riunione del 6 agosto 
2015; 
Sulla proposta del Presidente del Consiglio dei ministri e del Ministro dell'economia 
e delle finanze, di concerto con i Ministri degli affari esteri e della cooperazione 
internazionale, della giustizia e dello sviluppo economico; 
 
Emana  
 
il seguente decreto legislativo:  
 

Capo II 
Disposizioni in materia di bilancio di esercizio e consolidato 
 
Art. 1-5 (OMISSIS) 
 
Art. 6 
Modifiche al codice civile 
 
1. All'articolo 2357-ter del codice civile, il terzo comma è sostituito dal seguente: 
«L'acquisto di azioni proprie comporta una riduzione del patrimonio netto di eguale 
importo, tramite l'iscrizione nel passivo del bilancio di una specifica voce, con 
segno negativo». 
2. All'articolo 2423 del codice civile sono apportate le seguenti modificazioni: 
a) al primo comma, dopo le parole: «dal conto economico» sono inserite le 
seguenti: «, dal rendiconto finanziario»; 
b) dopo il terzo comma e' inserito il seguente: «Non occorre rispettare gli obblighi 
in tema di rilevazione, valutazione, presentazione e informativa quando la loro 
osservanza abbia effetti irrilevanti al fine di dare una rappresentazione veritiera  e 
corretta. Rimangono fermi gli obblighi in tema di regolare tenuta delle scritture 
contabili. Le societa' illustrano nella nota integrativa i criteri con i quali hanno dato 
attuazione alla presente disposizione». 
3. Al primo comma dell'articolo 2423-bis del codice civile sono apportate le 
seguenti modificazioni: 
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a) al numero 1) le parole: «, nonche' tenendo conto della funzione economica 
dell'elemento dell'attivo o del passivo considerato» sono soppresse; 
b) dopo il numero 1) e' inserito il seguente: «1-bis) la rilevazione e la presentazione 
delle voci e' effettuata tenendo conto della sostanza dell'operazione o del 
contratto». 
4. Al primo comma dell'articolo 2424 del codice civile, sono apportate le seguenti 
modificazioni: 
a) le parole: «2) costi di ricerca, di sviluppo e di pubblicita'» sono sostituite dalle 
seguenti: «2) costi di sviluppo;»; 
b) le parole: «d) altre imprese;» sono sostituite dalle seguenti: «c) imprese 
sottoposte al controllo delle controllanti;» e dopo la medesima lettera e' aggiunta 
la seguente: «d-bis) altre imprese;»; 
c) le parole: «2) crediti: a) verso imprese controllate; b) verso imprese collegate; c) 
verso controllanti; d) verso altri;» sono sostituite dalle seguenti: «2) crediti: a) verso 
imprese controllate; 
d) verso imprese collegate; c) verso controllanti; d) verso imprese sottoposte al 
controllo delle controllanti; d-bis) verso altri;»; 
e) le parole: «4) azioni proprie, con indicazioni anche del valore nominale 
complessivo;» sono sostituite dalle seguenti: «4) strumenti finanziari derivati 
attivi;»; 
f) le parole: «4-bis) crediti tributari; 4-ter) imposte anticipate; 5) verso altri;» sono 
sostituite dalle seguenti: «5) verso imprese sottoposte al controllo delle 
controllanti; 5-bis) crediti tributari; 5-ter) imposte anticipate; 5-quater) verso altri;»; 
g) dopo le parole: «3) partecipazioni in imprese controllanti» sono inserite le 
seguenti: «3-bis) partecipazioni in imprese sottoposte al controllo delle 
controllanti;» e le parole: «5) azioni proprie, con indicazione anche del valore 
nominale complessivo;» sono sostituite dalle seguenti: «5) strumenti finanziari 
derivati attivi;»; 
h) le parole: «D) Ratei e risconti, con separata indicazione del disaggio su prestiti.» 
sono sostituite dalle seguenti: «D) Ratei e risconti.»; 
i) le parole: «VI - Riserva per azioni proprie in portafoglio. VII 
- Altre riserve, distintamente indicate. VIII - Utili (perdite) portati a nuovo. IX - Utile 
(perdita) dell'esercizio.» sono sostituite dalle seguenti: «VI - Altre riserve, 
distintamente indicate. VII - Riserva per operazioni di copertura dei flussi finanziari 
attesi. VIII - Utili (perdite) portati a nuovo. IX - Utile (perdita) dell'esercizio. X - Riserva 
negativa per azioni proprie in portafoglio»; 
l) le parole: «2) per imposte, anche differite; 3) altri.» sono sostituite dalle seguenti: 
«2) per imposte, anche differite; 3) strumenti finanziari derivati passivi; 4) altri.»; 
m) dopo le parole: «11) debiti verso controllanti» sono inserite le seguenti: «11-bis) 
debiti verso imprese sottoposte al controllo delle controllanti;»; 
n) le parole: «E) Ratei e risconti, con separata indicazione dell'aggio su prestiti.» 
sono sostituite dalle seguenti: «E) Ratei e risconti.»; 
o) il terzo comma e' abrogato. 
5. All'articolo 2424-bis del codice civile, dopo il sesto comma, e' aggiunto il 
seguente: «Le azioni proprie sono rilevate in bilancio a diretta riduzione del 
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patrimonio netto, ai sensi di quanto disposto dal terzo comma dell'articolo 2357-
ter». 
6. All'articolo 2425 del codice civile sono apportate le seguenti modificazioni: 
a) dopo le parole: «15) proventi da partecipazioni, con separata indicazione di quelli 
relativi a imprese controllate e  collegate» sono aggiunte le seguenti: «e di quelli 
relativi a controllanti e a imprese sottoposte al controllo di queste ultime»; 
b) dopo le parole: «a) da crediti iscritti nelle immobilizzazioni, con separata 
indicazione di quelli da imprese controllate e collegate, di quelli da controllanti» 
sono aggiunte le seguenti: «e da imprese sottoposte al controllo di queste ultime»; 
c) dopo le parole: «d) proventi diversi dai precedenti, con separata indicazione di 
quelli da imprese controllate e collegate, di quelli da controllanti» sono aggiunte le 
seguenti: «e da imprese sottoposte al controllo di queste ultime»; 
d) le parole: «D) Rettifiche di valore di attivita' finanziarie:» sono sostituite dalle 
seguenti: «D) Rettifiche di valore di attivita' e passivita' finanziarie:»; 
e) dopo le parole: «18) rivalutazioni: a) di partecipazioni; b) di immobilizzazioni 
finanziarie che non costituiscono partecipazioni; c) di titoli iscritti all'attivo  
circolante che non costituiscono partecipazioni;» sono aggiunte le seguenti: «d) di 
strumenti finanziari derivati;»; 
f) dopo le parole: «19) svalutazioni: a) di partecipazioni; b) di immobilizzazioni 
finanziarie che non costituiscono partecipazioni; c) di titoli iscritti nell'attivo 
circolante che non costituiscono partecipazioni.» sono aggiunte le seguenti: «d) di 
strumenti finanziari derivati;»; 
g) le parole: «E) Proventi e oneri straordinari: 20) proventi, con separata indicazione 
delle plusvalenze da alienazioni i cui  ricavi non sono iscrivibili al n. 5); 21) oneri, 
con separata indicazione delle minusvalenze da alienazioni, i cui effetti contabili 
non sono iscrivibili al n. 14), e delle imposte relative a  esercizi precedenti. Totale 
delle partite straordinarie (20-21). Risultato prima delle imposte (A-B+-C+-D+-E); 22) 
imposte sul reddito dell'esercizio, correnti, differite e anticipate; 23) utile (perdite) 
dell'esercizio.» sono sostituite dalle seguenti:» Risultato prima delle imposte (A-B+-
C+-D); 20) imposte sul reddito dell'esercizio, correnti, differite e anticipate; 21) utile 
(perdite) dell'esercizio». 
7. Dopo l'articolo 2425-bis del codice civile e' inserito il seguente: 
«Art. 2425-ter (Rendiconto finanziario). - Dal rendiconto finanziario risultano, per 
l'esercizio a cui e' riferito il bilancio e per quello precedente, l'ammontare e la 
composizione delle disponibilita' liquide, all'inizio e alla fine dell'esercizio, ed i flussi 
finanziari dell'esercizio derivanti dall'attivita' operativa, da quella di investimento, da 
quella di finanziamento, ivi comprese, con autonoma indicazione, le operazioni con 
i soci». 
8. All'articolo 2426 del codice civile sono apportate le seguenti modificazioni: 
a) al numero 1) del primo comma, dopo le parole: «interna o presso terzi;» sono 
aggiunte le seguenti: «le immobilizzazioni rappresentate da titoli sono rilevate in 
bilancio con il criterio del costo ammortizzato, ove applicabile»; 
b) al numero 3) del primo comma la parola: «; questo» e' sostituita dalle seguenti: 
«Il minor valore» e dopo le parole: «rettifica effettuata» sono aggiunte le seguenti: 
«; questa disposizione non si applica a rettifiche di valore relative all'avviamento»; 
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c) al numero 4) del primo comma dopo le parole: «superiore al valore 
corrispondente del patrimonio netto» sono inserite  le seguenti: «riferito alla data di 
acquisizione o»; 
d) il numero 5) del primo comma e' sostituito dal seguente: «5) i costi di impianto e 
di ampliamento e i costi di sviluppo aventi utilita' pluriennale possono essere iscritti 
nell'attivo con il consenso, ove esistente, del collegio sindacale. I costi di impianto 
e ampliamento devono essere ammortizzati entro un periodo non superiore a 
cinque anni. I costi di sviluppo sono ammortizzati secondo la loro vita utile; nei casi 
eccezionali in cui non è possibile stimarne attendibilmente la vita utile, sono 
ammortizzati entro un periodo non superiore a cinque anni. Fino a che 
l'ammortamento dei costi di impianto e ampliamento e di sviluppo non e' 
completato possono essere distribuiti dividendi solo se residuano riserve 
disponibili sufficienti a coprire l'ammontare dei costi non ammortizzati»; 
e) al numero 6) del primo comma le parole: «e deve essere ammortizzato entro un 
periodo di cinque anni. E' tuttavia consentito ammortizzare sistematicamente 
l'avviamento in un periodo di durata superiore, purche' esso non superi la durata 
per l'utilizzazione di questo attivo e ne sia data adeguata motivazione nella nota 
integrativa;» sono sostituite dalle seguenti: «. L'ammortamento dell'avviamento e' 
effettuato secondo la sua vita utile; nei casi eccezionali in cui non e' possibile 
stimarne attendibilmente la vita utile, e' ammortizzato entro un periodo non 
superiore a dieci anni. 
Nella nota integrativa e' fornita una spiegazione del periodo di ammortamento 
dell'avviament»; 
f) il numero 7) del primo comma e' sostituito dal seguente: «7) il disaggio e l'aggio 
su prestiti sono rilevati secondo il criterio stabilito dal numero 8)»; 
g) il numero 8) del primo comma e' sostituito dal seguente: «8) i crediti e i debiti 
sono rilevati in bilancio secondo il criterio del costo ammortizzato, tenendo conto 
del fattore temporale e, per quanto riguarda i crediti, del valore di presumibile 
realizzo»; 
h) il numero 8-bis) del primo comma è sostituito dal seguente: 
«8-bis) le attivita' e passivita' monetarie in valuta sono iscritte al cambio a pronti 
alla data di chiusura dell'esercizio; i conseguenti utili o perdite su cambi devono 
essere imputati al conto economico e l'eventuale utile netto e' accantonato in 
apposita riserva non distribuibile fino al realizzo. Le attivita' e passivita' in valuta 
non monetarie devono essere iscritte al cambio vigente al momento del loro 
acquisto»; 
i) dopo il numero 11) del primo comma è inserito il seguente: 
«11-bis) gli strumenti finanziari derivati, anche se incorporati in altri strumenti 
finanziari, sono iscritti al fair value. Le variazioni del fair value sono imputate al 
conto economico oppure, se lo strumento copre il rischio di variazione dei flussi 
finanziari attesi di un altro strumento finanziario o di un'operazione programmata, 
direttamente ad una riserva positiva o negativa di patrimonio netto; tale riserva è 
imputata al conto economico nella misura e nei tempi corrispondenti al verificarsi 
o al modificarsi dei flussi di cassa dello strumento coperto o al verificarsi 
dell'operazione oggetto di copertura. Gli elementi oggetto di copertura contro il 
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rischio di variazioni dei tassi di interesse  o dei tassi di cambio o dei prezzi di 
mercato o contro il rischio di credito sono valutati simmetricamente allo strumento 
derivato di copertura; si considera sussistente la copertura in presenza, fin 
dall'inizio, di stretta e documentata correlazione tra le caratteristiche dello 
strumento o dell'operazione coperti e quelle dello strumento di copertura. Non sono 
distribuibili gli utili che derivano dalla valutazione al fair value degli strumenti 
finanziari derivati non utilizzati o non necessari per la copertura. Le riserve di 
patrimonio che derivano dalla valutazione al fair value  di derivati utilizzati a 
copertura dei flussi finanziari attesi di un altro strumento finanziario o di 
un'operazione programmata non sono considerate nel computo del patrimonio 
netto per le finalita' di cui agli articoli 2412, 2433, 2442, 2446 e 2447 e, se positive, 
non sono disponibili e non sono utilizzabili a copertura delle perdite.»; 
l) il numero 12) del primo comma e' abrogato; 
m) dopo il primo comma sono aggiunti i seguenti: 
«Ai fini della presente Sezione, per la definizione di "strumento finanziario", di 
"attivita' finanziaria" e "passivita' finanziaria", di "strumento finanziario derivato", di 
"costo ammortizzato",  di "fair value", di "attivita' monetaria" e "passivita' monetaria", 
"parte correlata" e "modello e tecnica di valutazione generalmente accettato" si fa 
riferimento ai principi contabili internazionali adottati dall'Unione europea. 
Ai fini dell'applicazione delle disposizioni del primo comma, numero 11-bis), sono 
considerati strumenti finanziari derivati anche quelli collegati a merci che 
conferiscono all'una o all'altra parte contraente il diritto di procedere alla 
liquidazione del contratto per contanti o mediante altri strumenti finanziari, ad 
eccezione del caso in cui si verifichino contemporaneamente le seguenti 
condizioni: 
n) il contratto sia stato concluso e sia mantenuto per  soddisfare le esigenze 
previste dalla societa' che redige il bilancio di acquisto, di vendita o di utilizzo delle 
merci; 
o) il contratto sia stato destinato a tale scopo fin dalla sua conclusione; 
p) si prevede che il contratto sia eseguito mediante consegna della merce. 
Il fair value e' determinato con riferimento: 
q) al valore di mercato, per gli strumenti finanziari per i quali è possibile individuare 
facilmente un mercato attivo; qualora il valore di mercato non sia facilmente 
individuabile per uno strumento, ma possa essere individuato per i suoi componenti 
o per uno strumento analogo, il valore di mercato puo' essere derivato da quello dei 
componenti o dello strumento analogo; 
r) al valore che risulta da modelli e tecniche di valutazione generalmente accettati, 
per gli strumenti per i quali non sia possibile individuare facilmente un mercato 
attivo; tali modelli e tecniche di valutazione devono assicurare una ragionevole 
approssimazione al valore di mercato. 
Il fair value non e' determinato se l'applicazione dei criteri indicati al quarto comma 
non da' un risultato attendibile». 
9. All'articolo 2427 del codice civile sono apportate le seguenti modificazioni: 
a) al numero 3) del primo comma, le parole: «:"costi di ricerca, di sviluppo e di 
pubblicita'"» sono sostituite dalle seguenti: «costi di sviluppo»; 



                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                               
                                                                                                                                                                5/2016 

211 
 

b) al numero 7) del primo comma, dopo le parole: «stato patrimoniale» le parole: «, 
quando il loro ammontare sia apprezzabile» sono soppresse; 
c) il numero 9) del primo comma e' sostituito dal seguente: «9) l'importo 
complessivo degli impegni, delle garanzie e  delle passivita' potenziali non risultanti 
dallo stato patrimoniale, con indicazione della natura delle garanzie reali prestate; 
gli impegni esistenti in materia di trattamento di quiescenza e simili, nonche' gli 
impegni assunti nei confronti di imprese controllate, collegate, nonche' controllanti 
e imprese sottoposte al controllo  di quest'ultime sono distintamente indicati;»; 
d) al numero 10) del primo comma, le parole: «se significativa,» sono soppresse; 
e) il numero 13) del primo comma e' sostituito dal seguente: «13) l'importo e la 
natura dei singoli elementi di ricavo o di costo di entita' o incidenza eccezionali»; 
f) al numero 16) del primo comma dopo le parole: «l'ammontare dei compensi» 
sono inserite le seguenti: «, delle anticipazioni e dei crediti concessi agli» e dopo le 
parole: «ciascuna categoria» sono inserite le seguenti :», precisando il tasso 
d'interesse, le principali condizioni e gli importi eventualmente rimborsati, 
cancellati o oggetto di rinuncia, nonche' gli impegni assunti  per loro conto per 
effetto di garanzie di qualsiasi tipo prestate, precisando il totale per ciascuna 
categoria»; 
g) al numero 18) del primo comma, dopo le parole: «obbligazioni convertibili in 
azioni» sono inserite le seguenti: «, i warrants, le opzioni»; 
h) al numero 22-bis) del primo comma, dopo le parole: «qualora le stesse», le parole: 
«siano rilevanti e» sono soppresse; 
i) dopo il numero 22-ter) del primo comma sono aggiunti i seguenti: 
«22-quater) la natura e l'effetto patrimoniale, finanziario ed economico dei fatti di 
rilievo avvenuti dopo la chiusura dell'esercizio; 22-quinquies) il nome e la sede 
legale dell'impresa che redige il bilancio consolidato dell'insieme piu' grande  di 
imprese di cui l'impresa fa parte in quanto impresa controllata, nonche' il luogo in 
cui e' disponibile la copia del bilancio consolidato; 22-sexies) il nome e la sede 
legale dell'impresa che redige il bilancio consolidato dell'insieme piu' piccolo di  
imprese di cui l'impresa fa parte in quanto impresa controllata nonche' il luogo in 
cui e' disponibile la copia del bilancio consolidato; 22-septies) la proposta di 
destinazione degli utili o di copertura delle perdite»; 
l) il secondo comma e' sostituito dal seguente: «Le informazioni in nota integrativa 
relative alle voci dello stato patrimoniale e del conto economico sono presentate 
secondo l'ordine in cui le relative voci sono indicate nello stato patrimoniale e nel 
conto economico.». 
10. All'articolo 2427-bis del codice civile sono apportate le seguenti modificazioni: 
a) alla rubrica, le parole: «valore equo «fair value»» sono sostituite dalle seguenti: 
«fair value»; 
b) al primo comma, numero 1), dopo le parole: «b)  informazioni sulla loro entita' e 
sulla loro natura» sono aggiunte le seguenti: «, compresi i termini e le condizioni 
significative che possono influenzare l'importo, le scadenze e la certezza dei  flussi 
finanziari futuri; b-bis) gli assunti fondamentali su cui si basano i modelli e le 
tecniche di valutazione, qualora il fair value non sia stato determinato sulla base di 
evidenze di mercato; b-ter) le variazioni di valore iscritte direttamente nel conto 
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economico, nonche' quelle imputate alle riserve di patrimonio netto; b-quater) una 
tabella che indichi i movimenti delle riserve di fair value avvenuti nell'esercizio.»; 
c) i commi 2, 3 e 4 sono abrogati. 
11. All'articolo 2428, terzo comma, del codice civile, il numero 5) e' abrogato. 
12. All'articolo 2435-bis del codice civile sono apportate le seguenti modificazioni: 
a) al secondo comma le parole: «dalle voci BI e BII dell'attivo devono essere detratti 
in forma esplicita gli ammortamenti e le svalutazioni;» sono soppresse e dopo le 
parole: «esigibili oltre l'esercizio successivo.» sono aggiunte le seguenti: «Le 
societa' che redigono il bilancio in forma abbreviata sono esonerate dalla redazione 
del rendiconto finanziario»; 
b) al terzo comma, dopo le parole: «voci D18(a), D18(b), D18(c)» sono inserite le 
seguenti: «, D18(d)» e dopo le parole: «voci D19(a), D19(b), D19(c)» sono inserite le 
seguenti: «, D19(d)»; 
c) il quarto comma e' abrogato; 
d) il quinto comma e' sostituito dal seguente: «Fermo restando le indicazioni 
richieste dal terzo, quarto e quinto comma dell'articolo 2423, dal secondo e quinto 
comma dell'articolo 2423-ter, dal secondo comma dell'articolo 2424, dal primo 
comma, numeri 4) e 6), dell'articolo 2426, la nota integrativa fornisce le indicazioni 
richieste dal primo comma dell'articolo 2427, numeri 1), 2), 6), per quest'ultimo 
limitatamente ai soli debiti senza indicazione della ripartizione geografica, 8), 9), 
13), 15), per quest'ultimo anche omettendo la ripartizione per categoria, 16), 22-
bis), 22-ter), per quest'ultimo anche omettendo le indicazioni riguardanti gli effetti 
patrimoniali, finanziari ed economici, 22-quater), 22-sexies), per quest'ultimo anche 
omettendo l'indicazione del luogo in cui e' disponibile la copia del bilancio 
consolidato, nonche' dal  primo comma dell'articolo 2427-bis, numero 1)»; 
e) al sesto comma le parole: «limitare alla natura e all'obiettivo economico le 
informazioni richieste ai sensi dell'articolo  2427, primo comma, numero 22-ter» 
sono sostituite dalle seguenti: «con le imprese in cui la societa' stessa detiene una 
partecipazione»; 
f) dopo il settimo comma e' inserito il seguente: «Le societa' che redigono il bilancio 
in forma abbreviata, in deroga a quanto disposto dall'articolo 2426, hanno la 
facolta' di iscrivere i titoli al costo di acquisto, i crediti al valore di presumibile 
realizzo e i  debiti al valore nominale.». 
13. Dopo l'articolo 2435-bis del codice civile e' inserito il seguente: 
«Art. 2435-ter (Bilancio delle micro-imprese). - Sono considerate micro-imprese le 
società di cui all'articolo 2435-bis che nel primo esercizio o, successivamente, per 
due esercizi consecutivi, non abbiano superato due dei seguenti limiti: 
totale dell'attivo dello stato patrimoniale: 175.000 euro; 
a) ricavi delle vendite e delle prestazioni: 350.000 euro; 
b) dipendenti occupati in media durante l'esercizio: 5 unità. 
Fatte salve le norme del presente articolo, gli schemi di bilancio e i criteri di 
valutazione delle micro-imprese sono determinati secondo quanto disposto 
dall'articolo 2435-bis. Le micro-imprese sono esonerate dalla redazione: 
a) del rendiconto finanziario; 
b) della nota integrativa quando in calce allo stato patrimoniale risultino le 
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informazioni previste dal primo comma  dell'articolo 2427, numeri 9) e 16); 
c) della relazione sulla gestione: quando in calce allo stato patrimoniale risultano 
le informazioni richieste dai numeri 3) e 4) dell'articolo 2428. 
Non sono applicabili le disposizioni di cui al quinto comma dell'articolo 2423 e al 
numero 11-bis del primo comma dell'articolo 2426. 
Le società che si avvalgono delle esenzioni previste del presente articolo devono 
redigere il bilancio, a seconda dei casi, in forma abbreviata o in forma ordinaria 
quando per il secondo esercizio consecutivo abbiano superato due dei limiti 
indicati nel primo comma». 
14. All'articolo 2478-bis del codice civile, il primo periodo del primo comma e' 
sostituito dal seguente: «Il bilancio deve essere redatto con l'osservanza delle 
disposizioni di cui alla sezione IX, del capo V del presente libro». 
 
 
 
 
Art. 7 
Modifiche al decreto legislativo 9 aprile 1991, n. 127 
 
1. All'articolo 27 del decreto legislativo 9 aprile 1991, n. 127, sono apportate le 
seguenti modificazioni: 
a) alla lettera a) del comma 1, la cifra: «17.500.000» e' sostituita dalla seguente: 
«20.000.000»; 
b) alla lettera b) del comma 1, la cifra: «35.000.000» e' sostituita dalla seguente: 
«40.000.000»; 
c) al comma 2, le parole: «abbia emesso titoli quotati in borsa» sono sostituite dalle 
seguenti: «e' un ente di interesse pubblico ai sensi dell'articolo 16 del decreto 
legislativo 27 gennaio 2010, n. 39»; 
d) al comma 3-bis, dopo le parole: «non sono» e' inserita la seguente: «altresi'» e 
dopo le parole: «dell'articolo 29» sono aggiunte le seguenti: «, nonche' le imprese 
che controllano solo imprese che possono essere escluse dal consolidamento ai 
sensi dell'articolo 28»; 
e) alla lettera a) del comma 4, le parole: «delle  Comunita' europee» sono sostituite 
dalle seguenti: «dell'Unione europea» e le parole: «di altro Stato membro delle 
Comunita' europee» sono sostituite dalle seguenti: «di altro Stato membro 
dell'Unione europea o in conformita' ai principi contabili internazionali adottati 
dall'Unione europea»; 
f) alla lettera b) del comma 4, le parole: «titoli quotati  in borsa» sono sostituite dalle 
seguenti: «valori mobiliari ammessi alla negoziazione in mercati regolamentati 
italiani o  dell'Unione europea»; 
g) al comma 5, dopo le parole: «in lingua italiana» sono  inserite le seguenti: «o nella 
lingua comunemente utilizzata negli ambienti della finanza internazionale» e le 
parole: «; dell'avvenuto deposito deve farsi menzione nel Bollettino Ufficiale delle 
societa'  per azioni e a responsabilita' limitata» sono soppresse. 
2. Al comma 2, lettera c), dell'articolo 28 del decreto legislativo 
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9 aprile 1991, n. 127, prima delle parole: «non e' possibile ottenere 
tempestivamente» sono anteposte le seguenti: «in casi eccezionali,». 
3. All'articolo 29 del decreto legislativo 9 aprile 1991, n. 127, sono apportate le 
seguenti modificazioni: 
a) al comma 1, dopo le parole: «dal conto economico» sono inserite le seguenti: «, 
dal rendiconto finanziario»; 
b) dopo il comma 3, e' inserito il seguente: «3-bis. Non occorre rispettare gli obblighi 
in tema di rilevazione, valutazione, presentazione, informativa e consolidamento 
quando la loro osservanza abbia effetti irrilevanti al fine di dare una 
rappresentazione veritiera e corretta. Rimangono fermi gli obblighi in tema di 
regolare tenuta delle scritture contabili. Le societa' illustrano nella nota integrativa 
i criteri con i quali hanno dato attuazione alla presente disposizione». 
4. All'articolo 31 del decreto legislativo 9 aprile 1991, n. 127, sono apportate le 
seguenti modificazioni: 
a) al comma 3 le parole: «di cui alle lettere b), c) e d) se irrilevanti; quelli» sono 
soppresse; 
b) al comma 4 l'ultimo periodo e' sostituito da seguente: «Si applica l'articolo 2424-
bis, settimo comma, del codice civile.». 
5. All'articolo 32 del decreto legislativo 9 aprile 1991, n. 127, sono apportate le 
seguenti modificazioni: 
a) la rubrica e' sostituita dalla seguente: «Struttura e contenuto dello stato 
patrimoniale, del conto economico e del rendiconto finanziario consolidati»; 
b) al comma 1 dopo le parole: «del conto economico» sono inserite le seguenti: «e 
del rendiconto finanziario» e le parole: «deve essere adottata quella piu' idonea» 
sono sostituite dalle seguenti: «devono essere adottati la struttura e il contenuto 
piu' idonei». 
6. All'articolo 33 del decreto legislativo 9 aprile 1991, n. 127, sono apportate le 
seguenti modificazioni: 
a) al comma 1, dopo le parole: «riferiti alla data» sono inserite le seguenti: «di 
acquisizione o alla data»; 
b) al comma 3, le parole: «"differenza da consolidamento" o e' portato 
esplicitamente in detrazione della riserva da consolidamento fino a concorrenza 
della medesima.» sono sostituite dalleseguenti: 
«"avviamento", salvo che debba essere in tutto o in parte imputato a conto 
economico.» e le parole: «dall'art. 2426, n. 6, del codice civile,» sono sostituite dalle 
seguenti: «dal primo comma, n. 6, dell'articolo 2426 del codice civile». 
7. All'articolo 34 del decreto legislativo 9 aprile 1991, n. 127, sono apportate le 
seguenti modificazioni: 
a) al comma 2 le parole: «, a meno che, ai fini indicati nel secondo comma 
dell'articolo 29, la difformita' consenta una migliore rappresentazione o sia 
irrilevante.» sono soppresse; 
b) dopo il comma 2 e' aggiunto il seguente: «2-bis. In casi eccezionali sono 
ammesse deroghe al principio enunciato al comma 1, purche' tali deroghe siano 
indicate e debitamente motivate nella nota integrativa». 
8. Al comma 1 dell'articolo 36 del decreto legislativo 9 aprile 1991, n. 127, le parole: 
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«nell'art. 2426, n. 4,» sono  sostituite dalle seguenti: «nel primo comma, n. 4, 
dell'articolo 2426». 
9. Al comma 1 dell'articolo 38 del decreto legislativo 9 aprile 1991, n. 127, sono 
apportate le seguenti modificazioni: 
a) dopo la lettera b), e' inserita la seguente: «b-bis) i movimenti delle 
immobilizzazioni, specificando per ciascuna voce: il costo; le precedenti 
rivalutazioni, ammortamenti e svalutazioni; le acquisizioni, gli spostamenti da una 
ad altra voce, le alienazioni avvenuti nell'esercizio; le rivalutazioni, gli 
ammortamenti e le svalutazioni effettuati nell'esercizio; il totale delle rivalutazioni 
riguardanti le immobilizzazioni esistenti alla chiusura dell'esercizio»; 
b) alla lettera c), dopo le parole: «nella consistenza delle» e' inserita la seguente: 
«altre»; 
c) alla lettera d), le parole: «"costi di ricerca, di sviluppo e di pubblicita'"» sono 
sostituite dalle seguenti: «"costi di sviluppo"»; 
d) alla lettera f), dopo le parole: «stato patrimoniale» le parole: 
«quando il loro ammontare e' significativo» sono soppresse; 
e) la lettera h) e' sostituita dalla seguente: «h) l'importo complessivo degli impegni, 
delle garanzie e delle passivita' potenziali non risultanti dallo stato patrimoniale, 
con indicazione della natura delle garanzie reali prestate; gli impegni esistenti in 
materia di trattamento di quiescenza e simili;»; 
f) alla lettera i) le parole: «se significativa,» sono soppresse; 
g) la lettera m) e' sostituita dalla seguente: «m) l'importo e la natura dei singoli 
elementi di ricavo o di costo di entita' o incidenza eccezionali;»; 
h) la lettera o) e' sostituita dalla seguente: «o) cumulativamente per ciascuna 
categoria, l'ammontare dei compensi, delle anticipazioni e dei crediti concessi agli 
amministratori e ai sindaci dell'impresa controllante per lo svolgimento di tali 
funzioni anche in altre imprese incluse nel consolidamento, precisando il tasso 
d'interesse, le principali condizioni e gli importi eventualmente rimborsati, 
cancellati o oggetto di rinuncia, nonche' gli impegni assunti  per loro conto per 
effetto di garanzie di qualsiasi tipo prestate, precisando il totale per ciascuna 
categoria»; 
i) la lettera o-bis) e' abrogata; 
l) alla lettera o-ter), le parole: «1) il loro fair value; 2) informazioni sulla loro entita' e 
sulla loro natura;» sono sostituite dalle seguenti: «1) il loro fair value; 2) 
informazioni sulla loro entita' e sulla loro natura, compresi i termini e le condizioni 
significative che possono influenzare l'importo, le scadenze e la certezza dei flussi 
finanziari futuri; 2-bis) gli  assunti fondamentali su cui si basano i modelli e le 
tecniche di valutazione, qualora il fair value non sia stato determinato sulla base  di 
evidenze di mercato; 2-ter) le variazioni di valore iscritte direttamente nel conto 
economico, nonche' quelle imputate  alle riserve di patrimonio netto; 2-quater) una 
tabella che indichi i movimenti delle riserve di fair value avvenuti nell'esercizio;»; 
m) alla lettera o-quinquies), le parole: «le stesse siano rilevanti» sono soppresse; 
n) dopo la lettera o-septies) sono aggiunte le seguenti: «o-octies) il nome e la sede 
legale dell'impresa che redige il bilancio consolidato dell'insieme piu' grande di 
imprese di cui l'impresa fa parte in quanto impresa controllata, nonche' il luogo in 
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cui e' disponibile la copia del bilancio consolidato; o-novies) il nome e la sede legale 
dell'impresa che redige il bilancio consolidato dell'insieme piu' piccolo di imprese 
di cui l'impresa fa parte in quanto impresa controllata nonche' il luogo in cui e' 
disponibile la copia del bilancio consolidato; o-decies) la natura e l'effetto 
patrimoniale, finanziario ed economico dei fatti di rilievo avvenuti dopo la data di 
riferimento del bilancio consolidato.». 
10. Al comma 2 dell'articolo 40 del decreto legislativo 9 aprile 1991, n. 127, la lettera 
b) e' abrogata. 
11. All'articolo 42 del decreto legislativo 9 aprile 1991, n. 127, il comma 2 è 
abrogato. 
12. All'articolo 44 del decreto legislativo 9 aprile 1991, n. 127, sono apportate le 
seguenti modificazioni: 
1) il comma 1 è sostituito dal seguente: «1. Le disposizioni del presente decreto 
non si applicano: 
a) alle banche italiane di cui all'articolo 1 del decreto legislativo 1° settembre 1993, 
n. 385; 
b) alle societa' finanziarie italiane di cui all'articolo 59, comma 1), lettera b), del 
decreto legislativo 1° settembre 1993, n. 385, che controllano banche o gruppi 
bancari iscritti nell'albo di cui all'articolo 64 del decreto legislativo 1° settembre 
1993, n. 385; 
c) alle societa' di partecipazione finanziaria mista italiane di cui all'articolo 59, 
comma 1), lettera b-bis), del  decreto legislativo 1° settembre 1993, n. 385, che 
controllano una o piu' banche o societa' finanziarie ovunque costituite qualora il 
settore di maggiore dimensione all'interno del conglomerato finanziario sia quello 
bancario determinato ai sensi del decreto legislativo 30 maggio 2005, n. 142; 
d) alle societa' di intermediazione mobiliare di cui all'articolo 1, comma 1, lettera e), 
del decreto legislativo 24 febbraio 1998, n. 58 (SIM); 
e) alle societa' finanziarie italiane che controllano SIM o gruppi di SIM iscritti 
nell'albo di cui all'articolo 11, comma 1-bis, del decreto legislativo 24 febbraio 1998, 
n. 58; 
f) alle societa' di gestione del risparmio di cui all'articolo 1, lettera o), del decreto 
legislativo 24 febbraio 1998, n. 58; 
g) alle societa' finanziarie iscritte nell'albo di cui all'articolo 
106 del decreto legislativo 1° settembre 1993, n. 385; 
h) alle societa' finanziarie che controllano societa' finanziarie iscritte nell'albo di cui 
all'articolo 106 del decreto legislativo 1° settembre 1993, n. 385, o gruppi finanziari 
iscritti nell'albo di cui all'articolo 110 del decreto legislativo 1° settembre 1993, n. 
385; 
i) alle agenzie di prestito su pegno di cui all'articolo 112 del decreto legislativo 1° 
settembre 1993, n. 385; 
l) agli istituti di moneta elettronica di cui al titolo V-bis del decreto legislativo 1° 
settembre 1993, n. 385; 
m) agli istituti di pagamento di cui al titolo V-ter del decreto legislativo 1° settembre 
1993, n. 385; 
n) agli operatori del microcredito iscritti nell'albo di cui all'articolo 111 del decreto 
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legislativo 1° settembre 1993, n. 385; 
o) ai confidi iscritti nell'albo di cui all'articolo 112-bis del decreto legislativo 1° 
settembre 1993, n. 385.»; 
p) il comma 2 e' abrogato. 
 

Capo III 
Disposizioni di coordinamento per altri provvedimenti legislativi 
 
Art. 8-10 (OMISSIS) 
 
Art. 11 
Clausola di invarianza finanziaria 
 
1. Dall'attuazione del presente decreto non devono derivare nuovi o maggiori oneri 
a carico della finanza pubblica. 
 
Art. 12 
Disposizioni finali, transitorie 
1. Le disposizioni del presente decreto entrano in vigore dal 1° gennaio 2016 e si 
applicano ai bilanci relativi agli esercizi finanziari aventi inizio a partire da quella 
data. 
2. Le modificazioni previste dal presente decreto all'articolo 2426, comma 1, numeri 
1), 6) e 8), del codice civile, possono non essere applicate alle componenti delle 
voci riferite a operazioni che non hanno ancora esaurito i loro effetti in bilancio. 
3. L'Organismo italiano di contabilita' aggiorna i principi contabili nazionali di cui 
all'articolo 9-bis, comma 1, lettera a), del decreto legislativo 28 febbraio 2005, n. 38, 
sulla base delle disposizioni contenute nel presente decreto. 
Il presente decreto, munito del Sigillo dello Stato, sara' inserito nella Raccolta 
ufficiale degli atti normativi della Repubblica italiana. E' fatto obbligo a chiunque 
spetti di osservarlo e di farlo osservare. 
Dato a Palermo, addi' 18 agosto 2015 
 
MATTARELLA 
 
Renzi, Presidente del Consiglio dei ministri 
 
Padoan, Ministro dell'economia e delle finanze 
 
Gentiloni Silveri, Ministro degli affari esteri e della cooperazione internazionale 
 
Orlando, Ministro della giustizia 
 
Guidi, Ministro dello sviluppo economico Visto, il Guardasigilli: Orlando 


