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1.	 Ruolo e caratteristiche dei sistemi fiscali

I sistemi fiscali giocano un ruolo molto importante nelle economie dei 
Paesi sviluppati: percentuali comprese tra il 30 e 50% del PIL vengono pre-
levate annualmente dai Governi attraverso l’imposizione, con impatti molto 
rilevanti sui sistemi economici in relazione alle tipologie di prelievo, ai mec-
canismi di riscossione, alle modalità di accertamento, ecc. La loro composi-
zione e la loro evoluzione meritano quindi la massima attenzione, indipen-
dentemente dalla struttura e dinamica della spesa pubblica.

Al tempo stesso, la pressione fiscale elevata sollecita critiche, anche ra-
dicali nei confronti della tassazione che viene da molti pregiudizialmente 
considerata vessatoria, iniqua, inutilmente complicata, invasiva. In propo-
sito, tuttavia, non andrebbe dimenticato che i proventi delle imposte ser-
vono prioritariamente a finanziare i beni e servizi pubblici, e in effetti nes-
suno nega che ogni Stato dovrebbe avere un sistema giudiziario, un esercito, 
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una polizia, oltre a garantire l’offerta di infrastrutture adeguate allo sviluppo 
dell’economia. Il dissenso in realtà nasce a proposito della spesa pubblica, e 
del relativo carico fiscale, destinati al sistema di istruzione e di welfare: sa-
nità, pensioni, assistenza, e cioè di quelle spese con finalità redistributive e 
di tenuta sociale che si sono affermate in Occidente dopo la seconda guerra 
mondiale e che hanno contribuito a pressoché raddoppiare la pressione fi-
scale preesistente. Dietro le polemiche sulle e contro le tasse, esiste quindi 
un importante e decisivo conflitto politico sulla redistribuzione del reddito 
che confonde non poco le idee dell’opinione pubblica che quasi mai è consa-
pevole del fatto che le ricette anti tasse implicano, a rigore, la privatizzazione 
(totale o parziale) della scuola, della sanità, della previdenza, e la delega alla 
carità dei privati degli interventi a sollievo della povertà. Né va dimenticato 
che in un Paese ad alto debito pubblico come l’Italia, la percezione del peso 
delle imposte è ulteriormente aggravata dal fatto che una percentuale del get-
tito maggiore che in altri Paesi è destinata al servizio del debito e non alla 
produzione di beni e servizi pubblici.

Tuttavia molte critiche su come funzionano oggi le tasse sono fondate, 
al di là della percezione del cittadino comune. Un sistema fiscale è, o me-
glio dovrebbe essere, un insieme coerente di istituti, prescrizioni e proce-
dure, basato su principi economici chiari, e costruito al fine di ottenere il 
gettito desiderato nella maniera più efficiente possibile, cercando di mini-
mizzare i costi amministrativi e le distorsioni economiche, costruendo un 
assetto semplice e trasparente, ed evitando ogni discriminazione arbitra-
ria tra contribuenti. Il gettito dovrebbe essere destinato al finanziamento 
complessivo della spesa pubblica senza vincoli di destinazione, il sistema 
tributario dovrebbe essere per quanto possibile neutrale, vale a dire non 
discriminatorio, salvo interventi a favore di attività che producono ester-
nalità positive, o al contrario volti a penalizzare l’inquinamento, i danni 
alla salute, ecc. 1 Il sistema dovrebbe, nel suo complesso, ripartire il pre-
lievo in modo progressivo, e dovrebbe fare affidamento, ai fini del gettito, 
principalmente su poche imposte a larga base e con le aliquote più basse 
possibili.

Se si guarda ai sistemi fiscali reali, è inevitabile concludere che proba-
bilmente quasi nessuno presenta oggi le caratteristiche indicate. Prevalgono 
situazioni di trattamenti diversi per contribuenti in condizioni analoghe, in-
centivi non necessari, trattamenti di favore che sono il risultato di ben orche-

1  La letteratura su come organizzare un buon sistema fiscale è sterminata. Una sintesi delle 
questioni discusse negli ultimi decenni e delle soluzioni suggerite si può trovare nel rapporto 
curato alcuni anni fa da J. Mirrlees per conto dell’Institute for Fiscal Studies (Mirrlees, 2011).
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strate pressioni di gruppi di interesse, prelievi eccessivi sui redditi di lavoro e 
troppo bassi su quelli di capitale e sui profitti aziendali, ecc. 2

Diverse sono le ragioni per cui si è creata questa situazione. Innanzitutto 
la maggior parte dei sistemi tributari in vigore nei Paesi avanzati dell’Occi-
dente rappresenta un’evoluzione di quelli disegnati alla fine della seconda 
guerra mondiale, in presenza di condizioni economiche e produttive molto 
diverse da quelle attuali.

Inoltre tutti i sistemi sono stati fortemente condizionati dagli effetti della 
globalizzazione economica e dalla concorrenza fiscale che ne è seguita, dal mu-
tato clima culturale nella gestione delle economie, dallo sviluppo della finanza 
e della economia del web. Tutti i sistemi hanno subito l’influenza degli inte-
ressi contingenti che via via si affermavano. E in verità ogni sistema fiscale ne-
cessiterebbe di una periodica ed organica revisione, per lo meno a intervalli 
regolari, che tuttavia quasi mai risulterebbe politicamente agevole, e anche di 
regole e criteri condivisi a livello internazionale relativi agli assetti futuri.

2.	 Le tasse in Italia

Tutto ciò è particolarmente evidente per quanto riguarda il sistema fi-
scale italiano. Esso fu introdotto agli inizi degli anni ’70 del secolo scorso 
seguendo, sia pure in modo limitato ed imperfetto, la visione a quei tempi 
prevalente a livello internazionale basata sull’imposizione del reddito 3, e 
immediatamente subì gli effetti distorsivi dell’inflazione, la mancata riforma 
della amministrazione e la massiccia evasione, la pressione del mondo delle 
imprese volta a ridurre la tassazione sui profitti o ad ottenere l’agevolazione 
dei processi di fusione e ristrutturazione, la detassazione delle riserve accan-
tonate in esenzione di imposta in caso di distribuzione, ecc. (Cosciani, 1978; 
Visco, 2011). Il sistema infine uscì completamente distrutto dalla manovra 
del Governo Amato del 1992 4.

2  Ciò è riconosciuto anche nel recente rapporto del Fondo Monetario Internazionale 
(IMF, 2019, capitolo 1).

3  Sulla genesi e il dibattito che accompagnò l’ideazione e la realizzazione della riforma 
si veda Bises (2014). I limiti principali della formulazione finale riguardavano l’esclusione 
dall’imposta personale dei redditi da capitale e la loro tassazione discriminata in base agli 
emittenti con numerose aliquote proporzionali ridotte, nonché il mancato superamento della 
tassazione in base a valori catastali, poco rappresentativi e del tutto inadeguati, dei redditi dei 
terreni e dei fabbricati, l’introduzione dell’ILOR al posto di una patrimoniale ordinaria (Co-
sciani, 1971; Visco, 2014).

4  Sotto la spinta dell’emergenza si stabilì l’indeducibilità dell’ILOR dall’IRPEG, si intro-
dusse un’imposta sul patrimonio netto delle imprese, si introdusse l’ICI senza ridurre le impo-
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Un tentativo di ricostruzione secondo un disegno unitario e razionale av-
venne con la riforma Visco del 1996-97, che teneva conto sia dell’evoluzione dei 
sistemi fiscali nel tempo, sia dell’esigenza di semplificazione e di riduzione delle 
aliquote soprattutto sui redditi di impresa nel nuovo contesto di concorrenza 
fiscale che si prospettava. La riforma si ispirava al modello della Dual Income 
Tax (DIT) scandinava, che limita la progressività ai soli redditi di lavoro e ap-
plica ai redditi di capitale un’aliquota proporzionale pari a quella del primo sca-
glione della imposta sul reddito, cercando così di rendere più omogenea la tas-
sazione dei redditi da capitale 5, e disegnare un prelievo sulle imprese neutrale 
sia rispetto alle modalità di finanziamento che all’impiego dei fattori produttivi. 
Al tempo stesso si operò una drastica semplificazione del sistema eliminando 
l’ILOR, i contributi sanitari, l’imposta patrimoniale sulle imprese, l’ICIAP, la 
tassa di concessione sulle partite IVA, le tasse di concessione comunali sulle im-
prese sostituendole con un unico tributo: l’IRAP 6. Si attuarono anche alcuni 
interventi sull’IRPEF destinati a tener conto degli effetti distributivi delle altre 
parti della riforma, ma anche a modificare la struttura delle aliquote e il trat-
tamento della famiglia. Infine si realizzò una radicale riforma della amministra-
zione introducendo le Agenzie fiscali, e si varò il fisco telematico.

In particolare, l’introduzione delle Agenzie determinò un sostanziale au-
mento di produttività e di efficienza complessiva, e una forte riduzione dei 
costi di funzionamento dell’amministrazione (Dongiovanni e Pisani, 2003). 
mentre il fisco telematico poneva le premesse per un più agevole recupero di 
evasione e per la riduzione dei costi per i contribuenti. 

Il nuovo sistema sembrava funzionare piuttosto bene in concreto, come 
risulta anche dal Rapporto della Commissione Europea del 2001 sulla tas-
sazione delle imprese in Europa 7, ma fu immediatamente «smontato» senza 
giustificazioni esplicite dai Governi successivi.

ste sui trasferimenti immobiliari, si rivalutarono fortemente le rendite catastali senza riformare 
il catasto, si eliminarono retroattivamente gli sgravi IRPEF legati al recupero del fiscal drag, si 
trasformarono le deduzioni di imposta in detrazioni, si introdussero la minimum tax e il pre-
lievo straordinario sui depositi bancari.

5  Questa venne unificata su due sole aliquote, rispetto alla molteplicità allora in vigore, 
12,5% e 20%, che avrebbero dovuto successivamente convergere al livello dell’aliquota mi-
nima dell’IRPEF, allora al 19%.

6  L’IRAP, poco popolare in Italia, è stata considerata a livello accademico «la migliore ap-
prossimazione ad una buona imposta locale sulle imprese che oggi esista» (Bird, 2003).

7  Nel rapporto si evidenzia come il sistema italiano di tassazione delle imprese con la 
DIT e l’IRAP era quello che nell’UE a 15 del tempo assicurava il costo del capitale più basso 
per le imprese, un’aliquota media effettiva inferiore di 10 punti a quella della Germania, un’a-
liquota marginale effettiva addirittura negativa, e una sostanziale neutralità rispetto alle fonti 
di finanziamento (European Commission, 2001).
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Ha inizio così un periodo travagliato in cui il sistema tributario italiano 
viene sottoposto a shock successivi, interventi parziali ed episodici privi di 
coerenza e razionalità. Per esempio la tassazione delle imprese, abolita (retro-
attivamente) la DIT, si orienta (Governo Berlusconi) verso schemi di detas-
sazione dei dividendi e delle plusvalenze societarie attraverso la participation 
exemption, meccanismi un tempo tipici dei paradisi fiscali e oggi generalizzati, 
e verso la riduzione dell’aliquota formale; più tardi (Governo Monti) viene 
introdotta l’ACE, che segue in realtà la stessa logica della DIT 8, successiva-
mente rafforzata, indebolita e alla fine eliminata e sostituita recentemente con 
forme meno razionali di detassazione degli utili reinvestiti (Governo Conte). 
La tassazione dei redditi di capitale viene aumentata prima con interventi di 
razionalizzazione (Governo Berlusconi), poi con l’introduzione di un prelievo 
patrimoniale (Governo Monti), ma il trattamento privilegiato (e ben poco giu-
stificabile) per i titoli di Stato viene sempre mantenuto, e subito dopo si ria-
pre una differenziazione del prelievo in relazione a singoli impieghi. La tassa-
zione degli immobili subisce diversi interventi in aumento e in diminuzione, 
fino ad arrivare all’abolizione completa del prelievo sull’abitazione principale 
(Governi Letta e Renzi). Si rinuncia ad ogni revisione organica del catasto 
(Governo Renzi). Si comincia ad intervenire sistematicamente con interventi 
estemporanei, come gli 80 euro o i vari bonus mirati a singole categorie di 
contribuenti (e di elettori). Si elimina la componente IRAP sui redditi di la-
voro, già ridotta in precedenza con varie detrazioni e deduzioni parziali, capo-
volgendo la linea seguita dal 2o Governo Prodi che aveva ampliato la base im-
ponibile dell’imposta e ridotto (di 0,3 punti percentuali) le aliquote, a parità 
di gettito, lasciando così l’onere di finanziamento della sanità ai soli redditi di 
capitale, oltre che al bilancio pubblico. Si alleggeriscono le norme penali tri-
butarie e si innalza il limite per l’uso del contante, pur affermando sistemati-
camente l’impegno nel contrasto all’evasione (Governo Renzi). Si introducono 
crediti di imposta transitori o permanenti, si differenziano aliquote, si svuota 
sempre più di significato l’IRPEF escludendo i redditi dominicali ed agrari, 
e introducendo la cedolare secca su (alcuni) fitti; si detassa pressoché com-
pletamente l’agricoltura escludendola oltre che dall’IRPEF, anche dall’IRAP 
e dall’IMU, fino ad arrivare alla robusta detassazione delle cosiddette partite 
IVA fino a 65.000 euro (e 100.000 dal 2020) (Governo Conte), prevedendo 
un regime forfettario e un’aliquota del 15%, fino a 65.000 euro di fatturato, 
senza l’applicazione dell’IVA e delle addizionali IRPEF regionali e comunali, 

8  L’ACE, infatti, prevede la deducibilità degli incrementi di patrimonio netto realizzati 
con risorse proprie, secondo la logica dell’imposta sulla spesa. La DIT si limitava a tassarli 
con un’aliquota ridotta rispetto a quella ordinaria.
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un’aliquota del 20%, a partire dal 2020, e senza forfait per i redditi, deter-
minati analiticamente, tra 65.000 e 100.000 euro, creando una grave discrimi-
nazione con i lavoratori dipendenti con lo stesso reddito, fornendo incentivi 
alla mancata o falsa fatturazione e alla trasformazione di lavoro dipendente in 
lavoro autonomo, introducendo forti distorsioni nella concorrenza tra opera-
tori, e favorendo il nanismo imprenditoriale e la polverizzazione delle attività. 
Per il futuro inoltre si prospetta l’estensione dell’applicazione dell’aliquota del 
15% anche ai redditi da lavoro dipendente (e da pensione?) fino a 50.000 
euro, ma su base familiare e non individuale, il che riduce la platea dei po-
tenziali beneficiari, e anche in questo caso senza le addizionali IRPEF. Alla 
fine del processo ci si troverebbe dunque di fronte ad un’imposta forfettaria 
e un’aliquota del 15% che si applicherebbe al fatturato e non al reddito per 
(molti) lavoratori autonomi e piccole imprese personali; ad un’aliquota del 
20% e alla contabilità analitica per altre imprese e attività individuali (ma non 
per tutte); ad un’aliquota unica al 15% per una parte dei lavoratori dipen-
denti, mentre si continuerebbe ad applicare la struttura tradizionale dell’impo-
sta (5 aliquote, tassazione su base individuale, ecc.) agli altri contribuenti. Sia 
nel caso dei contribuenti forfettari che per i lavoratori dipendenti con redditi 
inferiori ma prossimi a 50.000 euro si potrebbe verificare un «effetto soglia», 
con aliquote marginali superiori al 100%, con conseguente incentivo all’eva-
sione e, per i redditi familiari inferiori a 50.000 euro, anche di disincentivo al 
secondo lavoro (femminile). Inoltre, con i Governi Renzi, Gentiloni e Conte 
diventa sistematico il ricorso a condoni più o meno generalizzati, o camuffati.

In sostanza il sistema tributario italiano si è trasformato nel luogo della 
assoluta discrezionalità se non dell’abuso vero e proprio 9, e la sua stessa esi-
stenza sembra essere diventata il pretesto per l’introduzione di deroghe e 
trattamenti speciali ed estemporanei, nell’indifferenza e nella inconsapevo-
lezza dei più. Sarebbe quindi necessaria un’opera di revisione approfondita 
che tenesse anche presenti le evoluzioni più recenti del dibattito scientifico 
in materia.

3.	 Elusione ed evasione

Una delle caratteristiche più evidenti dei sistemi fiscali contemporanei è la 
loro permeabilità a processi di elusione a causa della globalizzazione, della dif-
fusione delle nuove tecnologie, e della riorganizzazione delle catene del valore 

9  Per una descrizione puntuale delle modifiche intervenute nel tempo nel sistema tributa-
rio italiano si rimanda all’Introduzione di Bosi e Guerra (2019). 
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nei settori produttivi. Poiché il prelievo fiscale ha in tutti i Paesi una funzione 
e una legittimazione nazionale, così come nazionale è l’utilizzazione dei pro-
venti, la perdita di controllo sui redditi imponibili delle imprese maggiori, non 
compensata da accordi, trattati e convenzioni internazionali in grado di con-
trastare gli effetti di dumping ed arbitraggio fiscale che si manifestano su larga 
scala, rappresenta un problema molto serio e una penalizzazione evidente della 
sovranità nazionale dei singoli Paesi (si veda Carpentieri et al. 2019).

L’approccio tradizionale alla tassazione internazionale si è basato, a par-
tire dagli anni ’20 del ’900, sul concetto di stabile organizzazione per la tas-
sazione dei profitti, e sulla disciplina dei flussi transnazionali di passive in-
comes (interessi, royalties, dividendi). Ai Paesi in cui la filiale di una società 
estera (casa madre) operava tramite una stabile organizzazione era ricono-
sciuto il diritto di tassare i profitti prodotti nel Paese che poi venivano esen-
tati dalla tassazione nel Paese di origine; analogamente, sui passive incomes 
era possibile prelevare ritenute alla fonte, col riconoscimento di un credito 
di imposta da far valere nel Paese di destinazione finale. La questione era ed 
appariva piuttosto semplice: la stabile organizzazione residente in un Paese 
straniero era in tutto e per tutto simile alla casa madre: stessa organizzazione, 
stessa produzione; la giurisdizione in cui operava la «stabile» coincideva so-
stanzialmente col mercato di destinazione dei beni prodotti; si operava inol-
tre in un contesto in cui esistevano problemi di comunicazione, barriere va-
lutarie e doganali. L’esistenza della stabile organizzazione, quindi, rappresen-
tava la premessa logica e giuridica per riconoscere, da un lato, ed esercitare, 
dall’altro, la potestà impositiva a livello nazionale.

Negli ultimi decenni tutto è cambiato. Con la globalizzazione, la digita-
lizzazione, l’aumento della concorrenza, le imprese multinazionali hanno spe-
cializzato le funzioni aziendali all’interno dei gruppi, rompendo la tradizio-
nale coincidenza tra mercato di produzione e commercializzazione dei beni. 
Ogni impresa del gruppo si specializza in una attività: ricerca, produzione di 
solo alcuni elementi del prodotto finale, logistica, marketing, distribuzione, 
gestione degli intangibles (brevetti). Non è quindi più individuabile un unico 
luogo di produzione della ricchezza. Inoltre, nel funzionamento complessivo 
del gruppo, utilizzando il meccanismo dei prezzi di trasferimento, si opera 
in modo da concentrare i costi nelle giurisdizioni a più elevata tassazione e 
i ricavi in quelli a bassa tassazione, in modo da ridurre, minimizzare, annul-
lare il carico fiscale complessivo. Ancora più evidente è il fenomeno nel caso 
delle multinazionali del web che svolgono, spesso da remoto, attività com-
pletamente digitali o multidimensionali, e possono operare dovunque senza 
la necessità di una presenza fisica, realizzando inoltre valore grazie alla do-
manda dei consumatori senza bisogno di promuoverla, e tramite lo sviluppo 
dei big data. Non solo la produzione risulta apolide, ma l’origine del valore 
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appare del tutto virtuale, fino a scomparire, mentre i profitti svaniscono nei 
paradisi fiscali.

La soluzione del problema è possibile, ma sarebbe necessario superare la 
dimensione nazionale della tassazione e stabilire che le società multinazionali 
vengano considerate una unica impresa, come in realtà sono, e tenute a pre-
sentare un unico bilancio mondiale per la loro attività per poi ripartire i pro-
fitti e la tassazione tra i diversi Paesi coinvolti in base a criteri di ripartizione 
che tengano conto della occupazione, delle vendite, della produzione effetti-
vamente realizzate 10.

Una proposta molto simile era stata avanzata nel lontano 1997 dal Governo 
italiano in sede europea, ed è nota con l’acronimo CCCTB (Common, Con-
solidated, Corporate Tax Base). Questa ipotesi, pur essendo stata tradotta, in 
due diversi momenti, in proposta di direttiva, è rimasta finora a livello di pro-
getto a causa soprattutto delle resistenze dei Paesi europei con caratteristiche e 
comportamenti da paradisi fiscali (Irlanda, Lussemburgo, Olanda, ecc.). Questi 
comportamenti rappresentano un limite molto serio al funzionamento del mer-
cato unico e dell’Unione nel suo complesso e dovrebbero essere superati.

È stato valutato che queste pratiche sono state responsabili, relativamente 
al 2015, di una perdita di gettito a livello globale compresa tra i 75 e i 180 
miliardi di euro (OECD, 2015). Altre stime raggiungono per i Paesi OCSE i 
400 miliardi di dollari (Ghosh, 2019). Per l’Italia il minor gettito può essere 
quindi stimato in 5-10 o 20 miliardi, somme certo ingenti, ma trascurabili 
rispetto all’entità dell’evasione fiscale di massa che caratterizza il nostro si-
stema, che può essere stimata in almeno 130 miliardi 11. Il drastico ridimen-
sionamento dell’evasione rimane quindi un obiettivo prioritario.

Anche in questo caso le possibilità di intervento e le proposte operative esi-
stono. In estrema sintesi si tratterebbe di rendere obbligatoria per tutti i con-
tribuenti IVA la trasmissione per via telematica, contestualmente al fisco e al 
cliente, delle informazioni utili a fini fiscali come pre-condizione per la detra-
zione dell’IVA fatturata, previa la verifica dell’avvenuto versamento dell’impo-
sta; di sostituire gli attuali registratori di cassa con mini terminali collegati con 

10  In questa direzione si è mossa l’OCSE, su incarico del G-20, pervenendo tuttavia ad una 
soluzione interlocutoria in quanto le multinazionali continuano a non essere considerate un unico 
soggetto giuridico, pur essendo tenute, se dispongono di un fatturato mondiale superiore a 845 mi-
lioni di dollari, a trasmettere alle autorità fiscali dei diversi Paesi una dichiarazione relativa ai ri-
cavi, ai profitti, agli occupati, al patrimonio, e alle imposte pagate Paese per Paese. Tuttavia essendo 
pur sempre il gruppo formato da molteplici società indipendenti, la questione dell’utilizzazione dei 
prezzi di trasferimento per spostare i profitti nelle giurisdizioni più convenienti rimane aperta.

11  Esistono in proposito anche valutazioni governative ufficiali ancorché incomplete. Da 
ultimo, l’Allegato alla Nota di aggiornamento del Documento di Economia e Finanza (MEF, 
2018), valuta l’evasione in circa 110 mld, riferendosi ad un universo impositivo non esaustivo.
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l’Agenzia delle Entrate cui dovrebbero affluire in tempo reale i dati dei corri-
spettivi, e prevedere un analogo sistema per i lavoratori autonomi e i contri-
buenti non tenuti all’emissione della fattura, ma al rilascio dello scontrino o 
della ricevuta fiscale; di integrare nel sistema la raccolta per via telematica dei 
dati delle vendite effettuate mediante distributori automatici o attraverso la rete. 
Queste misure sembrano ora in via di attuazione, sia pure con molte imperfe-
zioni ed incongruenze che ne limitano fortemente l’efficacia, ma esse sarebbero 
del tutto inutili se al tempo stesso non si prevedesse l’accertamento automatico 
per i contribuenti le cui dichiarazioni e versamenti non corrispondessero ai dati 
ottenuti dall’amministrazione, nonché l’accertamento automatico induttivo per 
tutti i contribuenti che riducessero il mark up (margine) rispetto a quello dichia-
rato in precedenza o prevalente nel settore di attività considerato. Andrebbe 
inoltre previsto un meccanismo generalizzato di ritenute da parte di «terzi» ai 
fini delle imposte sui redditi, approfittando del meccanismo frazionato di fun-
zionamento dell’IVA: ogni contribuente dovrebbe operare una ritenuta d’ac-
conto ai fini delle imposte sui redditi e dei contributi sociali, su ogni pagamento 
fatto ai fornitori in corrispondenza di ogni fattura ricevuta, e detrarre le rite-
nute subite allo stesso titolo dai suoi clienti 12. Per rendere più efficace e meno 
onerosa l’operazione si potrebbe stabilire che il pagamento delle fatture emesse 
avvenisse tramite bonifico in banca e che fosse la banca ad effettuare la ritenuta 
e versarla al fisco. Infine, si dovrebbe prevedere l’utilizzo sistematico per tutti 
i contribuenti delle informazioni sui saldi e i movimenti dei conti correnti, da 
tempo disponibili presso l’Agenzia delle entrate, e mai utilizzati.

L’adozione sistematica delle nuove tecnologie dovrebbe comportare cam-
biamenti sostanziali nel funzionamento della Amministrazione. Molto del la-
voro si trasferirebbe a monte, al momento della elaborazione dei dati; sareb-
bero appositi algoritmi a individuare buona parte della evasione, delle frodi 

12  Il funzionamento del meccanismo può essere spiegato come segue: ipotizziamo un si-
stema economico composto da tre operatori, A, B e C, con fatturati rispettivamente di 100, 
200 e 300, e con lo stesso valore aggiunto, 100. L’aliquota dell’IVA è del 10%, e quella 
dell’imposta sul reddito del 20%. Il gettito atteso, in assenza di evasione, sarebbe quindi di 
90. Viene ora introdotta una ritenuta del 10% del fatturato ai fini dell’imposta sul reddito 
applicata dagli acquirenti a carico dei venditori su ogni fattura emessa. Il contribuente A, che 
per ipotesi non ha acquisti, non applica nessuna ritenuta, ma subisce una ritenuta di 10 da 
parte di B; dovrebbe versare 10 di IVA, che compensa con la ritenuta subita; in sede di im-
posta sul reddito pagherà 20. B applica la ritenuta ad A (10), subisce la ritenuta da parte di C 
(20) che compensa con la ritenuta subita (10) e col debito IVA (10); infine verserà 20 in sede 
di imposizione sul reddito. C (che è l’operatore al consumo finale) non subisce ritenute, deve 
versare 10 di IVA, 20 di ritenute effettuate a carico dei fornitori, e 20 in sede di dichiarazione 
per l’imposta sul reddito, per un totale di 50. Il gettito complessivo risulterà quindi di 90, 
come previsto (NENS, 2017; Visco, 2018).
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e dei comportamenti scorretti, e molti accertamenti potrebbero essere effet-
tuati in via automatica o attraverso comunicazioni ai contribuenti e loro suc-
cessiva adesione, limitando il ruolo delle tradizionali verifiche ex post 13.

Questi interventi con ogni probabilità incontrerebbero nel nostro Paese 
obiezioni e resistenze da parte del Garante per la protezione dei dati perso-
nali, come è avvenuto sistematicamente negli anni passati per ogni intervento 
di modernizzazione della nostra Amministrazione Finanziaria e delle sue pro-
cedure. Ciò non accade, ovviamente, negli altri Paesi in quanto ogni riserva-
tezza viene meno nei confronti dell’interesse pubblico, dello Stato, e soprat-
tutto nei confronti del Fisco. La normativa in proposito, che pure dovrebbe 
essere di derivazione europea, andrebbe quindi opportunamente aggiornata e 
correttamente interpretata e applicata.

Queste misure, se ben attuate e coordinate, potrebbero (almeno) di-
mezzare l’evasione esistente in pochi anni, pur tenendo conto delle inevita-
bili reazioni dei contribuenti. E in realtà gli strumenti conoscitivi offerti già 
oggi dalle nuove tecnologie, prevedibilmente sempre più potenti in un futuro 
prossimo (big data, intelligenza artificiale), potrebbero rendere rapidamente 
l’evasione fiscale un ricordo di tempi passati. Il problema, è bene sottoline-
arlo, non è tecnico, bensì politico, di consenso a breve termine 14.

4.	 La caduta della quota dei redditi di lavoro

Una caratteristica comune dei sistemi fiscali del dopoguerra è stata quella 
di far affidamento su basi imponibili in cui i redditi di lavoro, e in partico-
lare quelli di lavoro dipendente, giocavano un ruolo molto importante, anzi 
prevalente. Su questi redditi quindi venivano commisurate imposte perso-
nali e contributi sociali, questi ultimi finalizzati in particolare a finanziare il 
welfare: pensioni e sanità. La scelta dipendeva sia dalla facilità del prelievo, 
affidato prevalentemente ai datori di lavoro sostituti di imposta, sia dal fatto 
che la quota prevalente del prodotto di tutti i Paesi, 60-65%, era rappresen-
tata dai redditi di lavoro.

Nel corso degli ultimi anni tuttavia la situazione è progressivamente e radi-
calmente cambiata: i redditi di lavoro si sono fortemente ridotti in termini rela-
tivi rispetto al prodotto complessivo. Oggi i redditi di lavoro dipendente rappre-

13  Sui mutamenti in corso e sulle prospettive di funzionamento delle moderne ammini-
strazioni fiscali, si rimanda a OECD (2016, 2017) e Gupta et al. (2017).

14  Ciò è del resto dimostrato dal recupero di evasione realizzato dai Governi 1996-2001 
e 2006-08 (Visco, 2002; Ariemma, 2006; Raitano e Fantozzi, 2015). Sul problema dell’evasione 
in Italia e sulle possibilità di soluzione si rimanda a Visco (2018a).
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sentano circa il 40% del totale in molti Paesi OCSE, e i redditi da lavoro com-
plessivi sono inferiori al 50% 15. Negli Stati Uniti i redditi da lavoro dipendente 
sono rimasti sostanzialmente costanti ai livelli reali degli anni ’70 del secolo 
scorso nonostante il raddoppio della produttività che si è verificato nel periodo, 
che quindi è andato interamente a beneficio degli altri redditi (Kochan, 2013). 

La tendenza al ridimensionamento della quota dei redditi di lavoro si è 
attenuata, e in alcuni casi lievemente invertita negli anni di recessione-stagna-
zione seguiti alla crisi del 2007-2008, come peraltro ci si poteva attendere 16, 
ma molti ritengono che tale tendenza riprenderà e si rafforzerà nei prossimi 
anni a causa dello sviluppo della robotizzazione e dell’intelligenza artificiale.

In ogni caso è comprensibile come sistemi fiscali fortemente basati e di-
pendenti dai redditi di lavoro per il loro funzionamento abbiano iniziato a 
mostrare da diversi anni segni di difficoltà, se non di affanno, per quanto 
riguarda la loro capacità di finanziamento agevole della spesa pubblica.

Per quanto riguarda l’Italia, nel 2017 la quota del PIL spettante ai la-
voratori dipendenti era pari a circa il 40%; se si tiene conto dei redditi di 
lavoro prodotti dai contribuenti indipendenti, la percentuale sale al 47%, il 
che significa che il 53% rimanente è appannaggio di profitti, interessi, ren-
dite, royalties, ecc.

La situazione si capovolge per quanto riguarda la distribuzione del carico 
fiscale e contributivo. Se si considera il gettito dell’IRPEF derivante dai red-
diti di lavoro (il 93-94% del totale), delle addizionali comunali e regionali e 
dei contributi sociali previdenziali da un lato 17, e l’IRPEG, l’IRAP, le cedo-
lari sugli affitti e sui redditi da capitale e l’IMU dall’altro, si può verificare 
come il primo gruppo di prelievi rappresenti una percentuale del PIL di circa 
il 18%, ben superiore a quella derivante dal secondo gruppo di imposte: 6%, 
nonostante che i redditi di riferimento siano pressoché eguali come quota.

Stando così le cose, è evidente come i sistemi fiscali tradizionali, in Ita-
lia e altrove, siano sottoposti ad uno stress crescente soprattutto per quanto 
riguarda la possibilità di finanziamento (futuro) dei sistemi di welfare. Negli 
ultimi decenni, come si è visto, mentre il PIL continuava a crescere, la quota 
che è andata ai redditi di lavoro si è ridotta, quella degli altri redditi è au-
mentata, ed è possibile che questa tendenza si rafforzi in futuro. Ne deriva 
che sarebbe logico (e potrebbe diventare inevitabile in futuro) indirizzare 
il prelievo verso le categorie di reddito più dinamiche. Del resto questo è 

15  Sulla tendenza alla riduzione della quota del lavoro nella distribuzione funzionale del 
reddito si rimanda a Canelli e Realfonzo (2018), Bourguignon (2017), IMF (2019, cap. 1).

16  La ripresa della crescita tende invece a riattivare il fenomeno.
17  Vengono escluse dal calcolo le imposte indirette e i contributi sociali diversi da quelli 

previdenziali.
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quanto è sempre accaduto nella storia della tassazione: il prelievo segue l’e-
voluzione dell’economia.

La soluzione più semplice e razionale sarebbe quella di superare completa-
mente il ricorso ai contributi sociali previdenziali 18 e di sostituirli con un pre-
lievo generale proporzionale sull’intero valore aggiunto prodotto dal sistema 
economico, costituendo un fondo speciale destinato al finanziamento delle pen-
sioni e della sanità, fermi restando gli attuali meccanismi di calcolo (contributivo) 
delle pensioni e di entitlement 19. In concreto i conti previdenziali individuali ri-
marrebbero come sono, integrati da contributi figurativi e alimentati, come oggi, 
anche da versamenti a carico sia dei lavoratori che dei datori di lavoro.

Per quanto riguarda l’Italia, ciò significherebbe l’abolizione dei contri-
buti previdenziali e dell’IRAP, e la loro sostituzione con un prelievo su tutti 
i redditi prodotti che, a parità di gettito, risulterebbe di molto inferiore all’a-
liquota del 33% con cui i contributi previdenziali sono oggi calcolati sui soli 
redditi di lavoro: in teoria, tale aliquota potrebbe addirittura dimezzarsi. In 
seguito alla riforma si verificherebbe quindi una fortissima riduzione del cu-
neo fiscale e del costo del lavoro, contribuendo a restituire alle scelte azien-
dali tra lavoro e capitale la neutralità fiscale rispetto alla forte penalizzazione 
del fattore lavoro oggi implicita nella struttura del sistema di prelievo 20, 21.

5.	 L’imposizione del reddito

Negli ultimi 30 anni abbiamo assistito ad alcune trasformazioni che 
hanno caratterizzato tutti i sistemi fiscali dei Paesi OCSE, in particolare la 

18  Continuerebbero ad applicarsi gli altri contributi prelevati per diverse finalità.
19  Non è un caso che in Germania nelle trattative che hanno portato alla formazione 

dell’ultimo governo si sia discusso, sia pure senza successo, di superare il meccanismo di fi-
nanziamento della sanità tedesca prevalentemente contributivo-assicurativo, e che in Francia 
nel programma di Macron fosse previsto, per il finanziamento della sanità, l’aumento della 
specifica contribuzione, già esistente, a carico degli altri redditi. Così come non è un caso che 
Bill Gates abbia parlato, in via di metafora, di «tassare i robot». In proposito si rimanda a Vi-
sco (2017, 2018b) e anche a IMF (2019).

20  Ne deriverebbe anche un aumento del costo del capitale, in quanto aumenterebbe il 
contributo dei redditi non di lavoro al finanziamento del welfare, che però sarebbe determinato 
dalla recuperata neutralità dell’imposizione, e che comunque potrebbe trovare compensazione in 
una riduzione della tassazione sulle imprese. Così come sarebbe opportuno accompagnare la ri-
forma con la riduzione (di un punto, un punto e mezzo di PIL) dell’IRPEF sui redditi di lavoro.

21  Si tratterebbe sostanzialmente di una imposta di scopo applicata a tutti i redditi pro-
dotti inclusi quelli professionali e delle imprese personali, e quelli derivanti da attività com-
merciali degli enti non commerciali, e riscossa prevalentemente tramite i datori di lavoro som-
mando i singoli redditi prodotti dai fattori della produzione, inclusi gli ammortamenti.
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riduzione della pressione fiscale, e la diminuzione sistematica delle aliquote 
più elevate delle principali imposte. Queste tendenze hanno coinvolto anche 
i Paesi tradizionalmente ad alta tassazione e ad avanzato welfare, come quelli 
dell’Europa del nord. 

Mentre fino agli anni ’80 del secolo scorso l’aliquota più elevata dell’im-
posta personale sul reddito era prossima, o superava il 70% in tutti i Paesi, 
oggi a stento supera il 40%, e in molti Paesi si colloca a livelli inferiori. In 
Italia le aliquote dell’IRPEF fino al 1983 variavano tra il 10 e il 72% lungo 
32 scaglioni, ora, in presenza di un’aliquota base del 23% e di un’aliquota 
massima del 43% e 5 scaglioni, viene ipotizzata dal Governo Conte una 
flat tax con una (15%) o due aliquote (15 e 20%). Le imposte sul reddito 
si sono progressivamente «semplificate», ma soprattutto «appiattite», attra-
verso la riduzione del numero degli scaglioni; le aliquote iniziali sono state 
fortemente aumentate di pari passo con la riduzione di quelle più alte con 
l’effetto, sempre trascurato, di concentrare il prelievo sui contribuenti medi. 
I contribuenti più ricchi sono stati ulteriormente gratificati dal trattamento 
favorevole riservato alle stock option, ai bonus aziendali, ai guadagni di ca-
pitale. L’aumento di imposizione sui ceti medi è risultato di gran lunga su-
periore al risparmio di imposta per i più ricchi, il cui guadagno individuale è 
stato tuttavia molto consistente.

Alla base di queste evoluzioni vi è un mutamento di paradigma culturale 
e ideologico per quanto riguarda la visione del funzionamento delle econo-
mie seguito alla crisi del keynesismo e all’affermarsi di una visione neo libe-
rale. Basse aliquote marginali, o anche una sola aliquota, vengono giustificate 
sul presupposto che esse ridurrebbero gli effetti distorsivi sulla propensione 
a lavorare, risparmiare e investire. Riducendo le aliquote, gli individui ver-
rebbero così incentivati a produrre di più a beneficio di tutti (trickle down). 
Ciò consentirebbe di superare l’obiezione relativa all’iniquità di un’imposta 
piatta la quale, tuttavia, a parità di gettito, concentra inevitabilmente il pre-
lievo sui redditi medi, dal momento che quelli più elevati beneficerebbero 
della riduzione delle aliquote e quelli più bassi di un sistema di detrazioni/
deduzioni fisse.

Si sostiene anche, nel dibattito politico, che una imposta piatta rende-
rebbe meno conveniente l’evasione. Infatti se si scendesse da un’aliquota del 
43% ad una del 15%, la convenienza ad evadere si ridurrebbe di ben 28 
punti. Tuttavia è stato dimostrato (Yitzhaki, 1974) che se le sanzioni previ-
ste in caso di evasione sono commisurate all’imposta evasa, come accade più 
o meno ovunque, per un contribuente razionale che valuta costi e benefici 
della sua decisione, il beneficio derivante dalla riduzione dell’aliquota margi-
nale sarebbe esattamente compensato dalla riduzione del rischio di un possi-
bile accertamento, e quindi la propensione ad evadere non muterebbe.
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A livello accademico la correttezza delle teorie contrarie alla progressività 
è stata efficacemente contestata. Per esempio Diamond e Saez (2011) hanno 
dimostrato che anche in un modello di tassazione ottimale che tiene conto 
dei disincentivi al lavoro e delle possibilità di elusione fiscale, l’aliquota otti-
male più alta per gli Stati Uniti dovrebbe essere pari al 73% (si vedano an-
che Saez et al., 2012; Piketty et al., 2014). Il principio di progressività sem-
bra quindi pienamente giustificato in termini di teoria economica utilitari-
sta 22. Al contrario un prelievo troppo basso sui «ricchi» può determinare in-
centivi perversi, come la tendenza degli amministratori delle grandi imprese 
a far prevalere l’interesse per la propria remunerazione, legata normalmente 
all’entità dei profitti e al valore delle azioni della società, e quindi, piuttosto 
che impegnarsi a promuovere lo sviluppo aziendale, la crescita degli investi-
menti e della occupazione, essi tenderebbero a privilegiare il taglio dei costi, 
la razionalizzazione della gestione finanziaria, il riacquisto di azioni proprie, 
con conseguenze negative sul sistema economico. Queste tipologie di com-
pensi andrebbero quindi tassate come reddito ordinario e sottoposte al re-
gime in vigore per gli altri redditi di lavoro.

È quindi consigliabile un rilancio della progressività dell’imposta sul red-
dito con aliquote elevate da applicarsi ai redditi molto alti 23, anche adot-
tando, eventualmente, un sistema di progressività continua attraverso il ri-
corso a una funzione matematica 24. Il ritorno alla logica dell’imposta per-
sonale progressiva dovrebbe comunque accompagnarsi alla riduzione delle 
aliquote più basse in modo da ridurre l’incidenza sui ceti medi, da finanziare 
grazie al recupero di evasione che le proposte qui avanzate renderebbero 
possibile. Ciò implica una non marginale perdita del gettito complessivo 
dell’imposta (valutabile, come si è detto, in 1-1,5 punti di PIL) oggi forte-
mente ed eccessivamente concentrato sui redditi medi.

22  Del resto il principio che il sistema fiscale possa e debba penalizzare maggiormente i 
«ricchi» è profondamente radicato nella cultura e nella tradizione etica dell’umanità a partire 
dal Vecchio Testamento. E numerosi sono gli esempi di imposte progressive esistite in passato, 
dalle riforme di Solone ad Atene, alla «decima scalata» a Firenze ai tempi dei Medici, ai nume-
rosi esempi di imposte progressive in vigore nel Medio Evo e nel Rinascimento soprattutto a li-
vello comunale. In sostanza, da sempre si è manifestata una forte spinta a ritenere che i «ricchi» 
presentano una capacità contributiva maggiore dei poveri che li pone in condizione di soppor-
tare un prelievo proporzionalmente più elevato. In proposito, Paladini e Rinaldi (2008) e Visco 
(2014).

23  Tuttavia, nel contesto della revisione del sistema tributario che viene qui prospettato, 
che prevede (come sarà chiarito più avanti) l’introduzione di un’imposta personale progressiva 
sul patrimonio, sarebbe opportuno mantenere le aliquote più elevate a livelli non troppo supe-
riori al 50%.

24  Questa modalità è adottata in Germania.
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Nella ristrutturazione dell’IRPEF dovrebbe essere compresa una revisione 
e riduzione delle spese fiscali, superando l’assurda proliferazione di bonus de-
gli ultimi anni, tenendo presente comunque che i risparmi realisticamente 
conseguibili sono modesti 25. In tale contesto, un’ampia riflessione e una con-
seguente opera di razionalizzazione andrebbe effettuata con riferimento alla 
massa, ormai incontrollabile, degli incentivi alle imprese. Anzi a questo propo-
sito andrebbe valutata seriamente l’ipotesi di integrare l’art. 53 della Costitu-
zione prevedendo che il sistema tributario sia «informato a criteri di progressi-
vità e di generalità e omogeneità del prelievo», in modo da rendere chiaro che 
eventuali abbattimenti, detrazioni, ecc. si giustificano se servono ad integrare 
la progressività, e che gli incentivi fiscali si possono utilizzare solo per finalità 
ben definite, meritevoli e possibilmente temporanee. L’introduzione di un vin-
colo «esterno» costituzionale dovrebbe rendere più complicata l’introduzione 
di deroghe sistematiche e ingiustificate al principio di parità di trattamento dei 
contribuenti 26.

Infine, le detrazioni IRPEF per carichi familiari andrebbero eliminate ed 
unificate con gli assegni familiari in uno strumento unico di sostegno alle fa-
miglie da estendere anche ai lavoratori autonomi (NENS, 2014; Di Nicola e 
Paladini, 2017).

Un’imposta sul reddito ideale dovrebbe essere omnicomprensiva, cioè as-
soggettare alle aliquote progressive tutti i redditi reali (cioè corretti per esclu-
dere gli effetti dell’inflazione) facenti capo a ciascun contribuente, non solo 
prodotti, ma anche solo maturati secondo criteri di competenza economica 
generalizzati, al netto di ogni costo necessario per produrli, in modo da ga-
rantire equità, parità di trattamento, neutralità finanziaria, e redistribuzione. 
In concreto ciò significa che nella base imponibile dell’imposta andrebbero 
inclusi tutti i redditi di capitale, calcolati al netto degli effetti della inflazione, 
inclusi i guadagni di capitale maturati (e non ancora realizzati) al netto delle 
minusvalenze maturate, nonché i redditi imputati dei fabbricati direttamente 
utilizzati dal contribuente.

25  Le deduzioni più rilevanti riguardano infatti i contributi previdenziali e assistenziali, le 
spese sanitarie, gli interessi sui mutui immobiliari, le assicurazioni sulla vita, le spese per istru-
zione, la cui riduzione sarebbe fortemente impopolare oltre che discutibile, almeno in alcuni 
casi. Un elenco di queste misure è riportato nel Libro Bianco del Ministero dell’Economia e 
delle Finanze (2008). Ma va tenuto presente che altre agevolazioni sono state introdotte negli 
anni successivi al 2008.

26  In proposito è interessante osservare come l’IVA, in quanto imposta regolata da prin-
cipi stabiliti in sede europea, e cioè «esterni», ha resistito molto meglio delle altre imposte a 
interventi di modifica estemporanei.
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In pratica nessuna imposta applicata in concreto si è uniformata alla 
forma teorica ideale. Tutte hanno previsto deroghe ed eccezioni, a partire 
dai redditi imputati dei fabbricati, fino alle plusvalenze, sia maturate che rea
lizzate. Generale è stata la resistenza a prevedere forme di indicizzazione in 
presenza di inflazione. Anzi, col passare degli anni, i redditi di capitale hanno 
cominciato a beneficiare di trattamenti privilegiati e sono stati progressiva-
mente esclusi dall’imposta progressiva nella maggior parte dei Paesi. Nei Paesi 
scandinavi è stata introdotta la Dual Income Tax che, come si è detto, applica 
ai redditi di capitale un’aliquota ridotta, in via di principio quella iniziale 
della imposta sul reddito, limitando la progressività ai soli redditi di lavoro.

Le ragioni per questa evoluzione derivano soprattutto dalla mobilità dei 
capitali a livello internazionale (globalizzazione) e quindi dalla concorrenza 
tra sistemi fiscali, e dalla vulnerabilità dell’imposta sul reddito ad un’infla-
zione anche moderata, la cui presenza è in grado di rendere proibitivo il pre-
lievo sul reddito reale soprattutto nel caso degli interessi e delle plusvalenze. 
La soluzione più semplice di questi problemi è consistita nella applicazione 
di aliquote più basse su questi redditi in modo da compensare forfettaria-
mente il possibile svantaggio per i contribuenti.

Sul piano teorico si è molto scritto negli ultimi trenta anni sull’effetto di 
disincentivo che un’imposta sul reddito provoca nei confronti del risparmio 
distorcendo la scelta tra consumo presente e futuro essendo il risparmio già 
tassato al momento della formazione del reddito 27. Queste riserve sembre-
rebbero indicare la opportunità di escludere dalla tassazione la componente 
di reddito e guadagni di capitale corrispondente a un tasso di rendimento 
normale. In questo caso non vi dovrebbero essere difficoltà ad includere i 
redditi di capitale così corretti nella base imponibile dell’imposta personale 
complessiva 28. Questa potrebbe essere una soluzione accettabile, anche se 
non è la sola.

In Italia la riforma del 1996-97 aveva adottato un sistema di tassazione 
del risparmio ispirato alla DIT scandinava in modo da assicurare la neutralità 
dell’imposizione sul risparmio. La riforma conteneva anche un equalizzatore 
in grado di equiparare la tassazione delle plusvalenze maturate e realizzate. 
Il processo tuttavia è rimasto incompiuto, l’equalizzatore è stato soppresso 
dal Governo Berlusconi (interessante in proposito Alworth et al., 2003) e 
progressivamente si è ritornati a un sistema di tassazione differenziata tra i 

27  Questi rilievi in verità non sembrano avere una grande rilevanza pratica in presenza di 
un sistema previdenziale universale e obbligatorio.

28  Si andrebbe così in direzione di una imposta sulla spesa anziché sul reddito, cosa che 
richiederebbe a livello di sistema la presenza di una imposta sul patrimonio (come qui viene 
proposto) e di una efficace imposta sulle successioni.
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diversi impieghi del risparmio nel contesto di un disordine crescente e con 
una tassazione a volte troppo ridotta e a volte addirittura eccessiva. Tutto ciò 
rende la riforma particolarmente utile e urgente.

6.	 Un’imposta personale sul patrimonio?

Partendo dalla situazione attuale, una possibile soluzione razionale, al-
ternativa al disegno di una tassazione sul reddito onnicomprensiva, che pure 
sarebbe possibile con le correzioni indicate, potrebbe essere quella di pren-
dere atto della situazione e trasformare l’IRPEF in una imposta progressiva 
sui soli redditi da lavoro (dipendente e autonomo) superando la finzione per 
cui essa oggi viene ancora presentata come un’imposta generale sul reddito. 
Accanto all’IRPEF così riformata, andrebbe introdotta una imposta perso-
nale progressiva sul patrimonio complessivo (mobiliare e immobiliare) al 
netto dei mutui residui e dei costi di manutenzione, con aliquote comprese 
tra 0 (stabilendo così un minimo imponibile adeguato), e 1,5-2% sui patri-
moni molto alti. La nuova imposta così congegnata non è dunque da confon-
dere con un’imposta straordinaria ad incidenza patrimoniale. Al tempo stesso 
dovrebbero essere soppresse tutte le altre imposte erariali che gravano sui 
redditi di capitale e sul patrimonio, comprese le ritenute e l’IMU. L’introdu-
zione di questa imposta, inoltre, potrebbe contribuire ad alleviare gli effetti 
del sistematico aumento della concentrazione del reddito e della ricchezza e 
dell’aumento della diseguaglianza evidenziata tra gli altri da Piketty (2013), 
che propone tale soluzione addirittura a livello mondiale.

In questo modo la neutralità della tassazione verrebbe assicurata e diven-
terebbe più difficile provare ad escludere singole fattispecie di redditi di ca-
pitale da una adeguata imposizione. L’imposta contribuirebbe alla progressi-
vità del sistema anche attraverso l’esclusione dei patrimoni minori: abitazione 
di proprietà (di modesto valore), piccoli depositi bancari e postali. La realiz-
zabilità di tale imposta è resa possibile, almeno teoricamente, dalla disponibi-
lità dei dati sulle consistenze finanziarie di tutti i cittadini italiani e sulla fine 
del segreto fiscale a livello internazionale. Essa richiederebbe la valutazione 
degli immobili ai prezzi di mercato utilizzando l’osservatorio dei valori im-
mobiliari in attesa della realizzazione della riforma del catasto. 

Avremmo così un sistema tributario fondato su tre prelievi autonomi con 
larga base imponibile di cui due progressivi: l’imposta personale sui redditi di 
lavoro, e l’imposta patrimoniale, alle quali si aggiungerebbe l’imposta propor-
zionale per il welfare. Accanto a queste imposte vi sarebbero quelle indirette 
sui consumi: IVA e accise, e gli altri prelievi minori. Il sistema sarebbe così 
completo. Nel contesto della riforma, che dovrebbe essere realizzata a parità 
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di gettito, andrebbe anche opportunamente ridotta l’imposta di registro per 
ridurre l’effetto di disincentivo delle transazioni immobiliari che essa provoca.

Su un ammontare complessivo di patrimonio degli italiani di 9.000 mi-
liardi di euro non dovrebbe essere difficile recuperare il gettito delle imposte 
soppresse, circa 40 miliardi, pur ricorrendo ad aliquote contenute e minimi 
imponibili per quanto possibili elevati. A parità di gettito, l’aliquota di equili-
brio dovrebbe collocarsi intorno al 4,4 per mille. 

7.	 L’imposizione sulle imprese, l’IVA, l’imposta di successione, ecc.

Per quanto riguarda la tassazione delle imprese, gli studi di settore sono 
stati di fatto resi obsoleti e superati dalle nuove tecnologie e dalla trasmis-
sione telematica di fatture e corrispettivi. Gli studi infatti non sono altro che 
relazioni statistico-matematiche che cercano di stimare, per gruppi omogenei 
di imprese, un livello di fatturato aziendale attendibile in relazione alla utiliz-
zazione di determinati input, utilizzando dati forniti in massima parte dagli 
stessi contribuenti, per poi risalire al reddito imponibile una volta detratti i 
costi dichiarati. Si tratta di uno strumento di limitata affidabilità e compren-
sibilità e di notevole complessità che oggi può essere superato nel momento 
in cui è possibile disporre dei fatturati effettivi e verificabili calcolati in base 
alla trasmissione telematica delle fatture IVA emesse da ciascun contribuente 
e verificate dagli uffici fiscali. In pratica, oggi è possibile disporre di dati 
«veri» e non faticosamente ricostruiti attraverso stime basate su informazioni 
spesso inattendibili 29. L’uso di strumenti statistici, insieme a verifiche specifi-
che, sarebbe ancora necessario per le imprese e le attività che si svolgono nei 
confronti dei consumatori finali, soprattutto ai fini di disporre di valutazioni 
attendibili per quanto riguarda i mark-up utilizzati nelle singole attività 30.

29  Anche per questo motivo appare indispensabile che tutte le fatture IVA vengano tra-
smesse dai contribuenti per via telematica all’Agenzia delle Entrate.

30  Come è ben noto, il modo più semplice e diffuso di evadere l’IVA (e successivamente 
le imposte dirette) consiste nel non fatturare o sotto-fatturare le vendite. Ma ciò potrebbe de-
terminare a livello contabile la scomparsa di ogni margine di guadagno dell’attività, e quindi 
insospettire le autorità fiscali e provocare un accertamento. Di conseguenza molti contribuenti 
evadono dichiarando sia minori vendite che minori acquisti in modo da esibire un mark up 
«ragionevole». La fatturazione elettronica generalizzata (se ben realizzata) dovrebbe rendere 
molto difficile tale comportamento per tutte le transazioni che avvengono lungo la filiera pro-
duttiva che risulterebbero tracciate. Il problema rimane nei rapporti con i consumatori finali. 
E, nel momento in cui gli acquisti, essendo tracciati, sono noti all’amministrazione, la tenta-
zione di ridurre comunque i margini precedentemente dichiarati (che a loro volta sono sempre 
inferiori a quelli reali) può diventare molto forte e quindi andrebbe contrastata in anticipo.
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Ai fini fiscali, le imprese potrebbero essere suddivise in tre diverse cate-
gorie: micro attività (con fatturato non superiore a 20-25.000 euro) che do-
vrebbero beneficiare di una contabilità molto semplificata, previo tutoraggio 
degli uffici della amministrazione, e di una tassazione ridotta, forfettaria. Le 
imprese individuali e le società di persone di maggiori dimensioni dovreb-
bero invece tenere una contabilità di tipo ordinario ed essere assoggettate 
all’IRPEF e i titolari, eventualmente, all’imposta patrimoniale, mentre per 
le società per azioni si potrebbe applicare un sistema ACE (vedi nota 8) in 
modo da incentivare gli investimenti. Agli azionisti persone fisiche si appli-
cherebbe l’imposta patrimoniale. Tuttavia nel caso delle società per azioni il 
problema principale è, come si è visto, quello di evitare la corsa al ribasso 
delle aliquote 31 e della normativa a livello globale, e le possibilità di elusione.

Altri interventi potrebbero essere utili in sede di riforma del sistema tri-
butario italiano. Per esempio andrebbe riesaminata l’intera materia della tas-
sazione in agricoltura a partire dall’IVA (percentuali di compensazione) con-
tinuando con le imposte dirette e sul patrimonio, equiparando quanto più 
possibile l’attività agricola alle altre attività economiche, pur tenendo conto 
della specificità del settore, e ai meccanismi e criteri di tassazione prevalenti 
negli altri Paesi europei.

La struttura delle aliquote dell’IVA andrebbe modificata tenendo pre-
sente l’obiettivo di contenere l’evasione della imposta che, come è noto, può 
essere posta in essere con diverse modalità: mancata fatturazione, mancata 
dichiarazione di costi e/o ricavi fatturati, ricorso a fatture false, ma un al-
tro meccanismo ampiamente usato consiste nell’uso strumentale del venta-
glio delle aliquote esistenti decidendo di dichiarare prevalentemente le fat-
ture relative a vendite ad aliquota ridotta e gli acquisti ad aliquota ordinaria. 
L’esistenza di tale arbitraggio è evidente se si confronta l’evasione della base 
imponibile con quella dell’imposta. L’imponibile effettivamente dichiarato 
ai fini dell’IVA risulta infatti inferiore a quello teoricamente assoggettabile 
all’imposta in base ai dati della contabilità nazionale di circa il 25%. Vice-
versa se il confronto viene effettuato in relazione al gettito, si verifica che 
l’evasione è più elevata: poco meno del 30%, e cioè 7-8 miliardi che scompa-
rirebbero se l’aliquota fosse una sola 32. A parità di gettito sarebbe sufficiente 
un’aliquota intorno al 16%.

31  Come accaduto per l’imposta personale, esse si sono ridotte negli ultimi decenni da 
un livello medio del 40-45% a livelli del 20-30%, con valori ancora più bassi su alcuni cespiti 
(patent box e simili).

32  Una soluzione meno radicale potrebbe prevedere due aliquote, mantenendo quella del 
4% che si applica oggi al 95% dei beni alimentari, all’acquisto di abitazioni (nuove), alle pre-
stazioni sanitarie e all’editoria, e fissando l’aliquota ordinaria al 18-19%.



150

Sarebbe inoltre necessaria una riforma dell’imposta di successione (e 
delle imposte ipotecarie e catastali ad essa collegate) che in tutto il mondo 
ha subito attacchi, ridimensionamenti, in alcuni casi la soppressione, e so-
prattutto la riduzione delle aliquote più elevate che si sono mediamente di-
mezzate in tutti i Paesi 33. L’imposta di successione non è importante come 
fonte di gettito, ma va resa efficace come strumento di redistribuzione, tanto 
più che gli andamenti demografici sono oggi tali da determinare in prospet-
tiva un’ulteriore concentrazione della ricchezza, dal momento che sempre 
meno eredi riceverebbero lasciti da un numero invariato di testatori. Le ali-
quote vanno elevate, ma vanno previsti minimi imponibili alti in modo da 
escludere i patrimoni trasmessi in eredità dai ceti medi (casa di abitazione), 
e soprattutto andrebbe introdotta la possibilità di utilizzare gli stessi livelli 
di esclusione dalla imposizione nel caso di trasmissione dei patrimoni tra più 
eredi anche al di fuori del nucleo familiare, o a favore di istituzioni, fonda-
zioni, musei, ecc. L’obiettivo deve essere la redistribuzione della ricchezza e 
non un prelievo radicalmente punitivo.

Infine le imposte sulla energia andrebbero ristrutturate in una logica di 
carbon tax, possibilmente sulla base di un accordo europeo, riordinando il 
prelievo esistente sull’energia (IVA e accise) differenziandolo in relazione al 
contenuto di carbonio e alle relative emissioni. Le modalità di attuazione 
della riforma andrebbero approfondite anche sulla base dell’esperienza di al-
tri Paesi (Svezia) e della carbon tax introdotta con la riforma del 1996-97. 
Come suggerisce la teoria, andrebbe evitata, nei limiti del possibile, la tassa-
zione degli input energetici intermedi utilizzati nella produzione.

Anche la finanza degli enti decentrati dovrebbe essere rivista nel contesto 
della riforma, riservando spazi di autonomia, e gettito, per i Comuni nell’ap-
plicazione dell’imposta sul patrimonio in relazione alla componente immobi-
liare, e operando analogamente per quanto riguarda le Regioni per il finan-
ziamento della sanità, sulla nuova imposta per il welfare proposta più sopra. 
Infine le attuali addizionali comunali provinciali e regionali dovrebbero es-
sere trasformate in sovraimposte in modo da mantenere l’autonomia imposi-
tiva, evitando però che decisioni assunte in sede locale possono incidere sulle 
politiche redistributive stabilite a livello nazionale con la fissazione delle ali-
quote IRPEF. 

33  Partendo da livelli prossimi o superiori al 50%. Questa scelta, insieme al taglio delle ali-
quote dell’imposta sul reddito e a quello dell’imposta sulle società è coerente con una visione 
del sistema fiscale contraria al principio di progressività che ha dominato negli ultimi decenni.
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8.	 Conclusioni

I sistemi fiscali di tutti i Paesi devono oggi affrontare sfide non facili a 
causa della globalizzazione, della concorrenza fiscale, del cambiamento della 
tecnologia, della variazione nella distribuzione del reddito, ecc.

Ciò è vero in modo particolare per il sistema tributario italiano. Dise-
gnato negli anni ’70 del ’900 (riforma Cosciani-Visentini), ricostruito nel 
1996-97 (riforma Visco), mostra oggi segni di deterioramento tali da renderlo 
potenzialmente dannoso per il funzionamento stesso dell’economia. Passati 
20 anni dalla ultima riforma organica sarebbe necessaria una revisione pro-
fonda.

In questo articolo sono state indicate e discusse alcune proposte di riforma. 
Al fine di evitare o contenere la pratica di interventi specifici, puntuali, e 

spesso privi di giustificazione logica e/o sistematica, ed espressione di una mera 
discrezionalità, sarebbe utile integrare l’art. 53 della Costituzione prevedendo, 
oltre al principio di progressività, anche la uniformità e omogeneità del prelievo.

Poiché negli ultimi 30 anni i redditi di lavoro hanno visto declinare il 
loro peso rispetto al PIL di 10-15 punti, è inevitabile che il finanziamento 
del welfare attraverso i contributi sociali ne risenta. Sarebbe quindi oppor-
tuno superare il finanziamento tramite i contributi sociali introducendo un 
prelievo proporzionale sul valore aggiunto complessivo. In questo modo si 
avrebbe anche il risultato di una forte riduzione del costo del lavoro e del 
cuneo fiscale.

L’evasione fiscale di massa rimane uno dei problemi fondamentali del fi-
sco italiano. Oltre all’utilizzo generalizzato delle nuove tecnologie, sarebbe 
opportuno introdurre un meccanismo di ritenute generalizzato per tutti i 
redditi e non solo per quelli di lavoro dipendente, e l’uso sistematico dei dati 
finanziari individuali.

La teoria economica più accreditata non fornisce giustificazioni all’ipotesi 
di imposte «piatte», al contrario sembra richiedere aliquote molto elevate su 
redditi molto alti. Se l’ipotesi di una unica imposta progressiva su tutti i red-
diti risultasse difficilmente praticabile, potrebbe essere opportuno trasformare 
esplicitamente l’IRPEF in un’imposta personale solo sui redditi di lavoro, af-
fiancandola con un’imposta personale progressiva sul patrimonio che dovrebbe 
sostituire tutti i prelievi oggi esistenti sui redditi da capitale e sul patrimonio.

L’attuale struttura dell’IRPEF dovrebbe essere modificata in modo da ri-
durre la pressione eccessiva sui redditi medi derivante dall’«appiattimento» 
delle aliquote verificatosi negli ultimi 30 anni. Ciò comporterebbe, come si è 
visto, una riduzione rilevante del gettito della imposta, pari a un punto, un 
punto e mezzo di PIL, che andrebbe compensata utilizzando parte del recu-
pero dell’evasione fiscale.
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Altri interventi sarebbero inoltre necessari per la tassazione delle imprese, 
gli studi di settore, l’IVA, l’imposta di successione, l’imposta di registro, l’im-
posizione delle risorse energetiche.

Il complesso di tali misure, se adottate, renderebbe il nostro sistema fiscale 
più coerente, più efficiente, più funzionale ed adatto all’attuale contesto eco-
nomico, maggiormente in grado di fornire il gettito necessario, e anche più 
resistente a interventi esterni di manipolazione non razionale. 
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