
 

Capitolo 1 

IL POTERE TRIBUTARIO 

SOMMARIO: 1. La funzione fiscale e il potere tributario. – 2. Il potere tributario nella prima fase storica. – 
3. Il potere tributario nello Stato moderno. – 4. Il potere tributario nel Welfare state. – I concetti 
fondamentali. 

1. La funzione fiscale e il potere tributario 

1.1. La funzione fiscale nello Stato democratico 

Nelle collettività organizzate l’acquisizione di flussi di entrate finanziarie derivanti dall’in-
casso di tributi applicati sui consociati costituisce una delle funzioni primarie dell’organizza-
zione sociale. È infatti evidente che la capacità di realizzare attività pubbliche a vantaggio dei 
membri della comunità (o comunque nell’interesse della comunità medesima) dipende essen-
zialmente dalla quantità e dalla tempestività delle risorse finanziarie occorrenti per svolgere le 
attività stesse; nello Stato (e nelle altre forme di collettività generali organizzate, come ad 
esempio gli enti territoriali minori) le entrate derivano tipicamente dai tributi, poiché è margi-
nale l’apporto recato dai proventi derivanti dall’esercizio di attività istituzionali o economiche 
svolte dallo stato medesimo (o dagli enti territoriali minori). In questa prospettiva è consolidato 
il convincimento che la funzione fiscale vale a denotare un elemento qualificante ed im-
prescindibile della sovranità (e cioè della idoneità a governare una collettività organizzata). 

A ben guardare peraltro la funzione fiscale nello Stato e negli altri enti impositori 
(Regioni, Province, Comuni, Città metropolitane) può essere connotata in ragione di una 
pluralità di finalità a cui si collega teleologicamente. 

La funzione primaria della fiscalità è senz’altro identificabile nella acquisizione 
di un flusso di entrate stabili da mettere al servizio delle varie esigenze di spesa della col-
lettività ed individuate nel bilancio pubblico. Tale funzione, per così dire “strutturale”, del-
la fiscalità è destinata pertanto a garantire l’equilibrio finanziario dei conti pubblici. 

La funzione secondaria (ma non meno importante di quella precedentemente indica-
ta) della fiscalità è ravvisabile nella ripartizione del carico fiscale tra i vari consociati 
secondo una logica di solidarietà sociale e di equità distributiva che vale a garantire una 
redistribuzione delle risorse comuni a favore dei soggetti più bisognosi e meno protetti sot-
to un profilo sociale ed economico. Emerge infatti nella tavola costituzionale un principio 
di “liberazione dalla privazione”, diretto a favorire la tutela della dignità e della libertà ma-
teriale dell’individuo, che porta a correggere la distribuzione naturale delle risorse al fine 
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di favorire l’integrazione sociale e la parità di opportunità per tutti i consociati. 
Sono poi individuabili altre funzioni collaterali della fiscalità, riconducibili a finalità 

ulteriori raggiunte dalla imposizione di tributi: ad esempio è noto che un tributo può svol-
gere una funzione disincentivante rispetto all’esercizio di alcune attività economiche, così 
come al contrario il riconoscimento di agevolazioni tributarie può agire quale elemento di 
stimolo per lo sviluppo e per la promozione di attività produttive o di comportamenti eco-
nomicamente rilevanti. La fiscalità si può dunque presentare quale fattore di condiziona-
mento del sistema economico e produttivo e quindi atteggiarsi a “leva” per la realizzazione 
di obiettivi macro-economici. È appena il caso di osservare a questo proposito che l’appar-
tenenza dello Stato italiano all’Unione Europea ha notevolmente compresso il potere degli 
enti impositori nazionali (Stato ed enti territoriali minori) di utilizzare i tributi come fattori 
di conformazione del sistema economico, in ragione dei vincoli imposti dall’ordinamento 
comunitario allo scopo di garantire la libera concorrenza sul mercato europeo. Le funzioni 
collaterali della fiscalità assumono pertanto un carattere tendenzialmente recessivo e meno 
rilevante rispetto a quelle in precedenza indicate. 

L’acquisizione di entrate stabili e consistenti e la ripartizione dei carichi fiscali secondo 
ragioni di solidarietà ed equità compongono così le finalità fondamentali perseguite dalla 
funzione fiscale nello Stato moderno. Sotto tale profilo è dunque possibile sostenere che la 
funzione fiscale costituisca un fattore fondante delle democrazie attuali, in quanto correla-
to alle ragioni di fondo della adesione dei consociati alla comunità organizzata. 

1.2. Il potere tributario come elemento fondamentale della sovranità 

La funzione fiscale – o più precisamente la regolazione dei rapporti tributari – costi-
tuisce così un tratto caratterizzante degli ordinamenti istituzionali, in quanto vale a denota-
re un potere essenziale per la concreta attuazione delle funzioni che si ricollegano alla so-
vranità. È infatti indiscutibile che soltanto la effettiva disponibilità delle risorse materiali – 
e specificamente delle risorse finanziarie – possa consentire di realizzare gli obiettivi di 
Governo che si prefigge il titolare del potere sovrano. Appare così pacifico nella percezio-
ne generale che il potere tributario costituisce uno degli attributi più intimi della so-
vranità al punto da contribuire in maniera determinante alla caratterizzazione della stessa 
sotto un profilo ideologico. 

Ed invero, le scelte normative adottate in tema di fiscalità in un ordinamento giuridico 
mostrano con evidenza il tessuto dei valori di fondo e le convinzioni sedimentate in ordine al-
la idea della sovranità accolte in una determinata comunità sociale. La relazione tra sovranità 
e fiscalità costituisce un elemento caratteristico degli assetti costituzionali degli Stati europei, 
che non si esprime però secondo moduli costanti, bensì assume forme e contenuti diversi. 

A tal riguardo emerge con chiarezza l’antinomia tra valori collettivi, che si riferi-
scono cioè ad esigenze di tutela e sviluppo della comunità generale, e valori individuali, 
riferiti alla difesa e promozione dei diritti e delle libertà dell’individuo. 

Da un lato, si pone l’interesse della collettività alla acquisizione dei tributi al fine 
di garantire la vitalità e lo sviluppo della comunità e comunque di perseguire la massi-
mizzazione degli obiettivi generali, che può essere denominato “interesse fiscale” proprio 
per esprimere la connotazione assiologica del valore di matrice comunitaria. Dall’altro la-
to, stanno invece i valori protettivi della sfera individuale, riconducibili tanto all’area 
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delle libertà personali (rispetto all’esercizio del potere pubblico di imposizione), quanto al-
la capacità contributiva (intesa come diritto individuale ad un riparto razionale dei carichi 
pubblici tra i consociati). 

La regolazione giuridica del potere tributario si mostra dunque come la fondamentale 
cinghia di trasmissione tra la sfera delle ricchezze e libertà individuali e la cura degli inte-
ressi generali e degli obiettivi di sviluppo dello Stato-comunità, indice probante della di-
mensione solidaristica o individualistica di una comunità e, soprattutto, epifenomeno della 
relazione fondamentale tra governanti e governati. 

È proprio questa relazione assiologica che si instaura tra i confliggenti valori col-
lettivistici ed individuali che costituisce la dialettica di base della fiscalità, con riferi-
mento alla quale si può provare ad identificare il concreto dispiegarsi della sovranità nei 
vari ordinamenti giuridici. 

A tal riguardo appare opportuno passare ad esaminare l’evoluzione del potere tributa-
rio nelle varie fasi storiche, dall’antichità fino allo Stato moderno, dai passaggi cruciali del 
costituzionalismo europeo fino al Welfare state. L’obiettivo di tale analisi diacronica è di 
evidenziare i tratti qualificanti del potere tributario ed il diverso atteggiarsi della funzione 
fiscale nei diversi assetti costituzionali dello Stato e della società. 

2. Il potere tributario nella prima fase storica 

2.1. Il potere tributario nell’antichità 

Possono individuarsi alcuni elementi ricorrenti e tipici dei sistemi di finanza pubblica 
dell’antichità. 

Un carattere primario assunse la finanza propria del sovrano, dapprima ricondu-
cibile ai doni ed alle liberalità ricevute dagli oligarchi e poi imperniata sull’utilizzo dei fondi 
e degli altri beni che nella percezione dell’epoca erano considerati come beni di apparte-
nenza propria del sovrano. 

Altrettanto rilevante era la finanza predatoria, che veniva richiesta alle popolazioni vin-
te in guerra nonché a agli alleati che si venivano a trovare in una posizione subalterna nell’am-
bito di alleanze strategiche (come ad esempio nella Lega di Delo o con le Province romane). 

Decisamente ridotto era invece il contributo fornito dalla fiscalità rispetto al flusso 
di entrate percepite dalle casse pubbliche. 

Il prelievo tributario ordinariamente applicato veniva in sostanza limitato ad un ristretto 
numero di tributi indiretti, incidenti su fattispecie limitate, perlopiù identificabili con situa-
zioni in cui il prelievo fiscale poteva essere operato agevolmente senza il bisogno di ricorrere 
a dispendiosi apparati amministrativi o a procedure macchinose di applicazione. Le principali 
imposte indirette consistevano in dazi sulle importazioni od esportazioni (prevalentemente ap-
plicati nei porti in cui la merce transitava), imposte sui mercati, imposte sugli atti di vendita 
realizzati di fronte a funzionari statali, tasse per l’esercizio di professioni che erano vigilate 
dalle autorità pubbliche (come ad esempio venditori di oracoli, giocolieri, prostitute). 

L’imposizione diretta era richiesta assai sporadicamente e solo in situazioni di emer-
genza nazionale (soprattutto in occasioni di guerre che minacciavano lo Stato), peraltro 
mediante il ricorso a peculiari procedure funzionali a garantire la collettività dei cittadini 
da utilizzazioni improprie dello strumento tributario. 
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In tale contesto il potere di imporre tributi veniva ricollegato alla sfera patrimoniale 
del sovrano quasi che si trattasse di risorse finanziarie spettanti alla sua persona secondo 
moduli giuridici di ordine privatistico. Così la potestà impositiva viene riportata ad una 
facoltà insindacabile del sovrano attraverso la quale si fissano i livelli dei flussi finanziari 
richiesti alle categorie di soggetti che si trovano in condizione di subordinazione, senza 
che siano approntate garanzie normative o giurisdizionali dirette a proteggere i contribuen-
ti da eccessi impositivi. Soltanto un paternalistico sentimento di benevolenza del sovrano 
od al più tenui reazioni in punto di fatto della prassi giurisprudenziale potevano costituire 
un freno all’incondizionato esercizio del potere tributario. 

Era comunque totalmente estraneo alla concezione del cittadino dell’antichità il pen-
siero di dovere sopportare una contribuzione ordinaria per sostenere i bisogni normali del-
lo Stato. Il tributo veniva essenzialmente richiesto ai popoli “vinti” in guerra o comunque 
soggiogati politicamente, attraverso un esercizio sempre più aggressivo (e talora spietato) 
della funzione impositiva e dei poteri di coercizione ad essa ricollegati. 

Il tributo, in quanto espressione di una situazione di soggezione politica, portava co-
sì impresso un “marchio di servitù” che inibiva ogni teoria ricostruttiva suscettibile di 
valorizzare i profili partecipativi o solidaristici connessi alla contribuzione fiscale. 

2.2. Il potere tributario nell’Alto Medio Evo. I tributi “senza Stato” e la coscien-
za collettiva comunitaria 

La tradizione fiscale correlata all’unità dell’impero romano si perpetua in un primo mo-
mento nelle popolazioni germaniche che avevano invaso i territori imperiali. Questi popo-
li, infatti, essendo privi di un sistema tributario applicabile a governi e contesti dimensio-
nali elevati, si limitarono a recepire i modelli tributari che erano stati adottati nel finire del-
la stagione imperiale. 

Questa impostazione muta significativamente nell’epoca dei re carolingi e con la pro-
gressiva diffusione del vassallaggio e dei rapporti di fedeltà dovuta al re ed ai suoi vassalli. 
Ed invero, la recessione del sistema produttivo e la delocalizzazione dei centri politici de-
cisionali nel contesto feudale porta ad una evidente regressione del sistema di finanza 
pubblica; numerose attività di interesse collettivo (difesa, istruzione, amministrazione del-
la giustizia, strade e trasporti) sono realizzate in sede periferica a carico dei singoli feuda-
tari, i quali dunque si pongono quale centro di riferimento delle funzioni di utilità colletti-
va al posto dello Stato; lo stesso re concorre al sostenimento delle spese della sua ammini-
strazione e del suo esercito con finanza propria (desunta dai propri possedimenti). 

La disintegrazione dei poteri pubblici a favore dei poteri privati porta ad una sostanziale 
abdicazione dello Stato rispetto all’applicazione dei tributi ed alla contestuale comparsa di 
trasferimenti di risorse fiscali, perlopiù in natura (le famose corvées) a favore dei feudatari. 

Il sistema di finanza pubblica dell’Alto Medioevo va pertanto articolandosi essenzial-
mente intorno a due tipologie di rapporti: 

a) relazione re-feudatari, nell’ambito della quale le contribuzioni dei secondi a van-
taggio del primo avvengono in occasioni speciali (nozze, occasioni di festa, ricorrenze e ce-
lebrazioni) o straordinarie (guerre, carestie, terremoti) ed assumono i tratti delle regalie o 
liberalità, a riprova di una sostanziale parità di posizioni; 
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b) relazione feudatari-sudditi, fondata su arbitrio e forza, in cui l’imposizione di con-
tributi avviene in modo disomogeneo ed irregolare, secondo esigenze contingenti e valuta-
zioni di opportunità del feudatario. 

In particolare, i feudatari impongono prestazioni personali e dazioni di prodotti in na-
tura, nonché richiedono corrispettivi per la fruizione di territori e prodotti che venivano con-
siderati di loro spettanza esclusiva, comportandosi dunque secondo la logica concettuale 
della finanza propria. 

Si assiste, pertanto, alla disintegrazione dell’unità statale a favore di una disloca-
zione della sovranità in numerosi centri di potere sparsi nel territorio, con conseguen-
te attribuzione agli stessi anche di funzioni tributarie (in precedenza riconosciute esclusi-
vamente allo Stato). 

Peraltro, tale trasferimento di potestà impositiva, oltre a non diminuire la pressione tri-
butaria sui consociati, riduce ulteriormente i meccanismi garantistici a protezione dell’ar-
bitrio nell’esercizio del potere pubblico. Si impone infatti il potere assoluto del feudatario 
sul feudo e sui soggetti ad esso riconducibili quale fattore esclusivo di determinazione del-
le prestazioni tributarie (ed in specie della quantità del prelievo, della scelta dei contri-
buenti e della base imponibile, nonché delle modalità della tassazione). Non a caso in que-
sto periodo storico si afferma una nuova nozione di libertà, intesa tipicamente come af-
francamento dal carico fiscale e dunque quasi come privilegio di sottrarsi all’imposizione 
tributaria eccessiva. 

D’altro lato, accanto alla scomparsa dello Stato come detentore della sovranità e, con-
seguentemente, della potestà di imposizione si registra il formarsi di interessi diffusi che 
si compongono e si combinano intorno al fenomeno fiscale, prodotti dalla aggregazione 
(sovente spontanea) di comunità e gruppi di soggetti aventi fini comuni di difesa e di tutela 
rispetto all’esercizio del potere tributario. Ed invero, poiché le contribuzioni erano richie-
ste a comunità territoriali, venendo fatto affidamento sulle scelte di auto-organizzazione in 
ordine ai meccanismi di ripartizione dei tributi, i rappresentanti delle comunità stesse ne-
goziavano con gli agenti delle imposte il carico fiscale complessivo e poi procedevano, con 
il ruolo di liquidatori, alla riscossione delle specifiche prestazioni tributarie poste a carico 
dei singoli consociati. Tale assetto sollecitava tutta una serie di relazioni solidaristiche 
tra classi di soggetti: solidarietà orizzontali, tra i membri della collettività assoggettata a 
imposizione per ricercare equi criteri di riparto del carico fiscale; solidarietà provvisorie 
che sorgevano tra le comunità sottoposte a pressioni fiscali intollerabili al fine di formare 
alleanze per resistere al potere pubblico; solidarietà verticali tra i feudatari vassalli e le co-
munità sottoposte per negoziare un diverso trattamento con i soggetti esercenti la potestà 
impositiva (e sopra-ordinati agli stessi feudatari). 

Questa situazione può essere giudicata come un chiaro epifenomeno della coscienza 
collettiva comunitaria del medioevo. Essa valeva ad esprimere evidentemente una tensione 
dialettica tra il potere sovrano e la comunità dei contribuenti, in cui è possibile intravedere 
i prodromi di un confronto tra valori protetti (l’interesse del sovrano e l’interesse delle co-
munità dei contribuenti). 

In tale contesto si diffonde negli ambienti intellettuali l’idea di una protezione del po-
tere tributario anche sul piano concettuale. In particolare va segnalato l’orientamento della 
Scolastica che qualifica il tributo come elemento strumentale al perseguimento del bene 
comune e riconosce il potere impositivo come attributo del sovrano in quanto depositario 
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terreno delle funzioni di utilità collettiva. Viene così evidenziato il rapporto tra tributo e 
interesse collettivo, ribaltandosi la tradizionale impostazione che inquadrava la prestazione 
fiscale nell’ambito dei vantaggi patrimoniali del sovrano; l’imposta è considerata come un 
fattore importante per la vita della comunità e non più come uno strumento di oppressione 
o di discriminazione tra popoli. 

2.3. Il potere tributario nella prima fase storica si atteggia come un dominio fi-
scale 

Nei sistemi fiscali dell’antichità e del medioevo, pur ricorrendo significativi tratti dif-
ferenziali, ricorre un sottofondo concettuale comune, identificabile nella posizione di in-
contrastata preminenza del potere esercitato dal sovrano e nella mancanza di una dialettica 
tra valori individuali e valori statuali. 

Il fenomeno tributario assume una funzione recessiva nell’ambito della finanza pub-
blica – già di per sé connotata da una dimensione quantitativamente ridotta, a causa della 
scarsa propensione dello Stato ad effettuare investimenti (salve le esigenze contingenti 
dettate da guerre, carestie, costruzioni di pubblica utilità, ecc.) – mostrando un carattere 
prevalente forme di entrate finanziarie eterogenee e ben diverse dai tributi (bottino di guer-
ra, spoliazioni periodiche dei “vinti”, donazioni al sovrano da parte dei signori). 

La funzione fiscale veniva esercitata attraverso il ricorso ad un ristretto numero di im-
poste indirette, incidenti su limitate fattispecie, perlopiù identificabili con situazioni in cui 
il prelievo tributario poteva essere operato senza il ricorso a dispendiosi apparati ammini-
strativi ovvero a macchinose procedure di riscossione. 

Le imposte dirette, che riguardavano la globalità dei cittadini e talora assumevano an-
che forme larvatamente progressive, venivano richieste soltanto in situazioni di emergenza 
nazionale con peculiari procedure dirette a garantire la collettività da un utilizzo improprio 
del potere di imposizione. 

Si andò così formando il convincimento nel cittadino dell’epoca antica che tra i dove-
ri di appartenenza alla comunità nazionale (o alla comunità territoriale nel Medio Evo) non 
rientrasse l’obbligo tributario, perlomeno per garantire la vitalità ordinaria dello Stato. 

Il tributo si presentava piuttosto come espressione di uno stato di soggezione po-
litica e sociale del contribuente rispetto al soggetto impositore, indice di un rapporto di di-
pendenza forte e di una sottoposizione al potere altrui, che valeva a connotare negativa-
mente tale strumento giuridico. Il tributo portava così impresso un “marchio di servitù” 
che inibiva ogni possibilità concettuale di valorizzare i profili partecipativi o solidaristici 
connessi alla contribuzione pubblica. 

In siffatto assetto di fiscalità selettiva la posizione soggettiva del sovrano in ordine 
alla applicazione dei tributi consisteva in un potere di signoria assoluto, cui corrispon-
deva una situazione di totale soggezione dei contribuenti. Il sovrano era infatti titolare di un 
potere pressoché illimitato, in termini giuridici, di richiedere tributi ai sudditi; potere condi-
zionato in sostanza soltanto da valutazioni di opportunità in merito agli effetti economici e 
sociali (e dunque politici) derivanti dalla applicazione del prelievo tributario. La mancanza di 
limiti all’esercizio del potere impositivo era così forte che nella percezione della collettività 
dei sudditi eventuali abusi od arbitrii del sovrano (o dei soggetti da questi delegati all’eser-
cizio della funzione impositiva) erano avvertiti come atti non censurabili quanto alla validità 
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giuridica, ma solo contestabili qualora avessero generato situazioni di intollerabilità sociale. 
D’altro lato, laddove il fenomeno tributario assume un carattere palesemente recessivo, 

è fin troppo naturale che il potere di imporre tributi venga ricollegato alla sfera patrimoniale 
del sovrano, quasi si tratti di risorse finanziarie spettanti alla sua persona secondo moduli 
giuridici di ordine privatistico; così il cittadino vedeva nei pagamenti fiscali non tanto un sa-
crificio sopportato per il bene dello Stato (o comunque della comunità di appartenenza), 
quanto piuttosto un prelevamento operato dal titolare della sovranità in virtù di un potere di-
screzionale. La potestà impositiva veniva pertanto riportata ad una facoltà insindacabile del 
sovrano attraverso la quale si fissavano i livelli dei flussi finanziari richiesti alle categorie di 
soggetti che si trovavano in condizione di subordinazione, senza che fossero approntate ga-
ranzie normative o giurisdizionali dirette a proteggere da eccessi impositivi. 

In tale contesto non si sviluppa nessuna idea di “dovere tributario”, da ascrivere 
alla categoria dei doveri di solidarietà e di appartenenza ad una comunità, come valo-
re normativo protetto rispondente a bisogni generali della collettività, da porre in contrap-
posizione con altri valori normativi difensivi della sfera individuale dei cittadini. 

Il potere tributario viene giudicato così come un attributo naturale del sovrano al pari 
di altri poteri (il comando assoluto militare, l’amministrazione della giustizia), rispetto ai 
quali la collettività non pone questioni circa la sfera di legittimità e la correttezza dei modi 
di esercizio, assumendo quale dato assiomatico che si tratti di corollari essenziali della fun-
zione di comando attribuita (anche per diritto divino) al sovrano stesso. 

Si delinea dunque una posizione di dominio assoluto e incontrastato del titolare del 
potere sovrano rispetto alla collettività dei sudditi in ordine all’eventuale (anche se reces-
sivo) esercizio della potestà di imporre tributi nell’antichità e nel Medio evo. Con una for-
mula suggestiva si può così denominare tale posizione come “dominio fiscale”, ad indica-
re l’attribuzione di un potere giuridico incontrastato nella determinazione e nella attuazio-
ne degli obblighi tributari a carico della comunità. Il potere tributario si presenta pertanto 
come un “potere individualizzato”, riconosciuto cioè ad un individuo (o comunque ad un 
ristretto numero di individui) con una funzione di comando rispetto alla collettività. 

3. Il potere tributario nello Stato moderno 

3.1. Lo Stato moderno e la “ragion fiscale” 

È con la formazione dello Stato moderno e con l’elaborazione teorica della “ragione 
di Stato” che si avvia con decisione una fase di sviluppo della finanza pubblica, attraverso 
la ripresa di una centralizzazione delle funzioni finanziarie in capo al sovrano ed il supe-
ramento dei localismi medievali. 

In specie, sul finire del XV secolo i sovrani delle maggiori potenze europee, nel pro-
cedere alla fondazione giuridica ed istituzionale dello Stato moderno, mostrarono nuova-
mente il peso che l’imposizione fiscale doveva esercitare nella dimensione pubblica e nella 
coscienza collettiva. Così venne superata la diaspora medievale, recuperandosi in capo allo 
Stato le funzioni tributarie precedentemente dislocate. 

I tributi vennero, invero, considerati come una risorsa strategica dello Stato, in 
quanto strumento essenziale per la raccolta dei mezzi finanziari da destinare ai processi di 
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sviluppo (soprattutto militare) della collettività; pertanto, ad essi fu riconosciuto un carat-
tere centrale nella categoria degli attributi del sovrano, al punto che la potestà di imposi-
zione venne identificata come uno dei tratti irrinunciabili della sovranità. 

Si andava così delineando una sorta di “ragione fiscale”, intesa come esigenza del 
sovrano di attribuire un rilievo primario al fenomeno tributario, traslandolo sul piano dei 
valori fondamentali dell’assetto costituzionale dello Stato, idonei a prevalere perfino sui 
valori protettivi della sfera individuale. È in questa prospettiva che trovano giustificazione 
regole funzionali alla acquisizione di risorse fiscali che comportavano radicali deviazioni 
dalla tutela delle libertà e dei diritti del singolo cittadino. 

Peraltro, a tale recupero della funzione tributaria, rilevante soprattutto sotto il profilo 
dell’incremento della pressione e della crescita dell’attività amministrativa pubblica, non 
corrispose un adeguato intervento sulla struttura dell’imposizione: l’imposta rimase uno stru-
mento finanziario residuale ed estemporaneo di acquisizione delle risorse erariali, mante-
nendo una posizione prioritaria la finanza propria e, in qualche misura, la finanza predato-
ria; i tributi applicati continuavano ad appartenere alla categoria delle imposte indirette, so-
vente anche nelle forme utilizzate in epoca antica o medievale. 

Sul piano concettuale il tributo non aveva perso il carattere deteriore che costituiva la 
nota distintiva del periodo risalente, permanendo la connotazione di odiosità nei confronti 
di soggetti totalmente subordinati all’esercizio del potere impositivo da parte del sovrano. 
Parimenti, il fenomeno tributario era ricondotto al patrimonio personale del sovrano quale 
forma di incremento dei flussi finanziari attraverso i quali il sovrano stesso poteva perse-
guire gli obiettivi espansionistici del proprio regno. Poteva dunque correttamente rilevarsi 
che l’imposta era un dovere assoluto verso l’autorità: l’individuo non aveva il diritto di 
pretendere in cambio del tributo alcun servizio pubblico; la potestà di imposizione spettava 
in via esclusiva al sovrano, il quale doveva rispondere del migliore impiego del tributo non 
ai suoi sudditi, bensì soltanto a Dio. 

Continuava dunque a latitare ogni concetto di ordine costituzionale riconducibile ad 
un interesse generale della collettività, essendo la potestà impositiva fondata su una posi-
zione di dominio assoluto del sovrano, priva di relazioni con altri valori di carattere costi-
tuzionale e suscettibile di essere attuata in maniera incondizionata. Come visto per i siste-
mi di finanza pubblica dell’antichità, anche nei sistemi tributari dello Stato moderno man-
cano in sostanza la matrice comunitaria, quale fattore denotante della fiscalità, e la tensio-
ne dialettica con altri valori protettivi della sfera individuale. 

I tributi erano ricondotti essenzialmente alla finalità di “fare cassa” dello Stato, secon-
do le indicazioni formulate univocamente dal sovrano, e dunque risultavano privi, nel loro 
fondamento costituzionale, di un plusvalore assiologico che valesse a contraddistinguerli 
rispetto alla fiscalità pura e semplice. 

È solo in un momento successivo che viene interrotta questa impostazione minimale 
della sovranità fiscale con un sensibile cambio di orientamento concettuale intorno al fe-
nomeno tributario. 

3.2. La limitazione del potere tributario nel costituzionalismo inglese del XVII 
secolo 

Un primo passaggio concettuale importante nella linea evolutiva del potere tributario 
si rinviene in Inghilterra nel XVII secolo nell’ambito della contrapposizione tra l’autorita-
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rismo regio e le istanze del pluralismo borghese espresse dal Parlamento: l’antitesi tra l’in-
teresse pubblico alla riscossione dei tributi e l’interesse dei singoli consociati ad una difesa 
dei diritti individuali di proprietà e libertà (property and liberty clause) mostrava una ten-
sione dialettica tra valori che attengono alle sfere contrapposte della comunità pubblica e 
dell’individuo. A tal riguardo possono distinguersi due fasi distinte del confronto tra Par-
lamento ed i sovrani Tudor con particolare riguardo alla materia fiscale. 

In un primo tempo, venne sancita la priorità assiologica dell’interesse generale del-
lo Stato attraverso il riconoscimento del diritto del sovrano di applicare tributi, pur richie-
dendosi il contemperamento con le libertà individuali da realizzare mediante il previo assen-
so del Parlamento in quanto organo rappresentativo degli interessi individuali presenti nella 
collettività (secondo il noto principio indicato dalla formula no taxation without representa-
tion). Le rivendicazioni formulate dagli esponenti parlamentari furono dirette ad evidenziare 
l’esigenza di un confronto con le istanze espresse dalla società civile, non anche a produrre 
una abolizione delle prerogative regie. Ad ogni modo il riconoscimento di un valore costitu-
zionale enucleabile intorno agli interessi di libertà e proprietà, che fungeva in qualche modo 
da misura e limite della potestà impositiva riconosciuta in capo al sovrano, valeva a smonta-
re la concezione del potere tributario come attributo discrezionale ed insindacabile della so-
vranità; cominciava a intravedersi, in controluce, l’idea che il potere tributario non fosse una 
facoltà individuale del sovrano, esercitabile secondo la formula del “dominio fiscale” a cari-
co di sudditi completante assoggettati alla potestà di imposizione, ma dovesse ricollegarsi ad 
un interesse della comunità ed alle funzioni di utilità collettiva. 

Lo Stato assoluto costituisce così il quadro di riferimento all’interno del quale si 
creano le condizioni per il dispiegarsi degli interessi privati; viene negata la priorità lo-
gica della società civile rispetto al potere del sovrano e, coerentemente, si riconosce che i 
diritti individuali traggono origine e si fondano in termini di razionalità sull’ordinamento 
dello Stato; il pactum unionis si risolve nel pactum subiectionis attraverso il quale i due 
corpi politici del popolo e del sovrano vengono ricondotti all’unico soggetto istituzionale 
(e cioè allo Stato). La potestà tributaria è espressamente riconosciuta quale valore qualifi-
cante del potere del sovrano in quanto funzionale al perseguimento delle attività essenziali 
per garantire la protezione degli individui. 

Il potere tributario diviene così elemento fondante del patto sociale poiché per-
mette la conservazione e la sopravvivenza della collettività. Pertanto i tributi vengono 
presentati come il corrispettivo che i sudditi versano per perseguire obiettivi funzionali al 
bene collettivo (ad esempio per assoldare milizie per la difesa della pace o della sicurezza); e 
viene espressamente stigmatizzato il rifiuto di pagare le tasse, anche se arbitrariamente de-
cise dal sovrano, in quanto potenziale causa di rovina dello Stato. 

Successivamente, con l’affermazione del parlamentarismo ispiratore della seconda ri-
voluzione del 1689, venne marcata l’inversione del rapporto di priorità, assumendo un carat-
tere preponderante i diritti di libertà e di proprietà, come attributi naturali dell’indivi-
duo coessenziali per un pieno sviluppo della personalità umana, rispetto ai quali appariva su-
balterna e strumentale la posizione degli interessi del potere monarchico. Sulla premessa ideo-
logica che il singolo doveva essere liberato dai vincoli prodotti da un potere pubblico invaden-
te e da un diritto pubblico autoritario, si consolidò il convincimento che il nocciolo duro del-
l’ordinamento giuridico fosse costituito dai valori fondamentali dell’individuo diretti a garan-
tire la protezione di uno spazio di azione nei confronti di ingerenze esterne (secondo il tradi-
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zionale modello delle libertà negative), rispetto ai quali l’imposizione tributaria stessa assu-
meva una posizione recessiva. Gli interessi individuali corrispondenti ai valori della libertà e 
della proprietà vennero posti in contrapposizione dialettica con l’interesse della collettività ad 
acquisire le risorse finanziarie fondamentali per la propria sopravvivenza, essendo completa-
mente rescisso il legame della potestà impositiva con le funzioni di comando o con le preroga-
tive patrimoniali del sovrano-persona. Pertanto, la posizione del Parlamento quale garante del-
la legittimità delle norme tributarie venne considerata essenziale per la piena tutela dei valori 
di libertà e proprietà, riconoscendosi al sovrano la funzione gestoria ed esecutiva in ordine alle 
scelte sui tributi da applicare in concreto in una data congiuntura. Evidentemente si completa 
il declino della concezione del “dominio fiscale”, venendo ricondotto il potere tributario alla 
decisione dell’organo parlamentare in quanto espressione di una volontà della collettività cir-
ca la difesa della sfera privata della libertà e del patrimonio. 

In particolare vengono enucleate le nozioni di interesse civile (identificato nel diritto al-
la vita, alla conservazione dell’integrità del corpo, alla libertà, alla proprietà) e di interesse 
pubblico, da intendersi quale valore tipicamente strumentale al mantenimento ed al progres-
so degli interessi individuali. In specie il diritto di proprietà viene configurato come il ca-
posaldo della costituzione economica dello Stato: fondato sul concetto di lavoro e di frui-
zione dei beni, il diritto di proprietà presenta il carattere di un diritto assoluto ed originario, 
insuscettibile di limitazioni da parte dello Stato. Ne deriva che il sovrano non ha il potere di 
agire nella sfera individuale di proprietà e di libertà semplicemente richiamando la funzione 
di utilità collettiva (e dunque facendo valere la priorità dell’interesse pubblico), poiché è ne-
cessario che la comunità dei sudditi autorizzi l’esercizio del potere ablatorio attraverso gli 
strumenti costituzionali della rappresentatività popolare. Il consenso si pone pertanto quale 
strumento essenziale di legittimazione del potere tributario (no taxation without representa-
tion) secondo un tipico convincimento del giusnaturalismo dell’epoca. 

Viene espressamente riconosciuta la rilevanza dell’obbligo di pagare i tributi quale 
fattore determinante della vita sociale; anzi, il pagamento dei tributi è considerato espres-
sione di un principio di giustizia in ragione dei benefici ottenuti dai cittadini per la conviven-
za nella collettività organizzata. Tale potere di imposizione va però raccordato agli interessi 
dei cittadini, presentandosi la tassazione come una sorta di declinazione dei diritti di libertà e 
di proprietà riconosciuti come diritti fondamentali della sfera individuale: l’obbligo di paga-
mento dei tributi viene a configurarsi come una auto-imposizione da parte dei cittadini, 
per la quale si deve ricorrere alla rule of law con esclusione di un potere discrezionale (e tan-
tomeno arbitrario) da parte del sovrano. L’interesse della collettività, con il quale si coordina 
il processo di auto-imposizione, tende a trasformarsi da interesse personalistico ed individua-
le della persona del re-sovrano in interesse emergente nell’ambito della società civile quale 
aggregato degli interessi dei singoli membri della collettività. 

Va peraltro osservato che il confronto tra istanze autoritarie (espresse dal potere del 
sovrano) e pluralismo parlamentare manifestato nelle due fasi storiche del costituzionali-
smo inglese non riguardava la misura o la struttura dei tributi, bensì i modi di esercizio del 
potere di imposizione e dunque assumeva i connotati di un patteggiamento politico tra po-
teri dello Stato prima ancora che i caratteri di un processo di trasformazione dell’ordina-
mento tributario. Nessuna interferenza si venne a realizzare con il sistema dei tributi che 
restò improntato al tradizionale impianto di derivazione feudale, caratterizzato da fiscalità 
selettiva ed uso congiunturale delle imposte dirette. 
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3.3. La trasformazione del potere tributario nell’illuminismo francese 

In Francia, nel pensiero illuministico sviluppatosi nel XVIII secolo e fortemente intri-
so di suggestioni provenienti dalla classe borghese si andò formando una concezione dello 
Stato e dei rapporti istituzionali connotata da elementi di innovazione e di rivoluzione ri-
spetto all’assolutismo rigoroso che aveva caratterizzato l’ancien régime. Con riguardo ai 
rapporti tributari si avvertì con chiarezza che i problemi di equità nella ripartizione del ca-
rico fiscale e di efficienza del funzionamento della macchina statale imponevano una tra-
sformazione completa e radicale dei criteri sostanziali di tassazione al fine di eliminare le 
zone di privilegio e di arbitrarietà riconducibili all’esercizio della potestà di imposizione. 

In primo luogo, venne posto in risalto il ruolo positivo delle imposte all’interno del-
l’organizzazione sociale, annullandosi quegli elementi di disfavore che ne avevano deno-
tato la secolare storia: il tributo non doveva essere più riconducibile al potere spettante al 
sovrano-persona o rappresentato come l’effetto patrimoniale di una condizione sociale de-
teriore, ma piuttosto era da qualificare come il corrispettivo dei diritti politici; il cittadino 
veniva chiamato a partecipare egualmente all’assetto politico del Paese con il proprio suf-
fragio ed al fabbisogno economico mediante la propria contribuzione. La concezione etica 
e politica dell’imposizione venne completamente rinnovata: «il pagamento del tributo è 
posto come uno dei più alti doveri del cittadino; si afferma l’eguaglianza di tutti i citta-
dini davanti al tributo; l’imposizione non è più guardata come l’attributo della sovranità, 
ma appare il mezzo necessario perché lo Stato possa prestare i pubblici servizi» (Ezio 
Vanoni). Il tributo assunse così il carattere di un fondamentale strumento di partecipazione 
del cittadino alla vita politica e, in definitiva, venne presentato come un fattore essenziale 
per la sopravvivenza dello Stato-comunità. 

Corollario naturale di questa impostazione ideologica fu una trasformazione sensibile 
dei principi fondamentali della materia tributaria. L’interesse alla percezione dei tributi 
non poteva essere più identificato come un valore appartenente alla sfera del sovrano che 
si poneva in contrapposizione netta con l’interesse dei consociati alla difesa della sfera dei 
valori individuali (ed in specie dei diritti di proprietà e di libertà). Esso venne, invece, ele-
vato al livello degli interessi pubblici fondamentali, essenziali per la conservazione e lo 
sviluppo della collettività, rispetto al quale la posizione del singolo individuo non poteva 
che trovarsi in una posizione di subalternità. Andava anzi delineandosi l’idea che la stessa 
contrapposizione tra interesse fiscale pubblico ed interesse individuale sfumasse sostanzial-
mente quasi fino ad elidersi. L’interesse fiscale poggiava infatti su un concetto di sovranità 
profondamente modificato rispetto alla nozione originaria: il potere sovrano non era più da 
identificare con il potere regio o comunque con il potere riconosciuto ad elites di gover-
nanti, venendo al contrario ricondotto alla volontà generale, unitariamente individuata, in 
cui si raccoglievano tutte le volontà individuali. Il singolo dunque partecipava, con gli 
strumenti propri della vita politica, alla formazione delle scelte generali in materia fiscale 
ed il suo interesse individuale si formava, si sviluppava e si realizzava nell’ambito dell’in-
teresse generale della collettività. Coerentemente, tale accentuazione del carattere pubbli-
cistico delle norme fiscali portava a marcare i tratti di doverosità delle prestazioni tributa-
rie, con conseguente riconoscimento di una posizione di tendenziale soggezione dei con-
sociati rispetto al potere pubblico. 

In apparente controdirezione, la componente borghese presente nel pensiero illuministico 
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conduceva ad una valorizzazione degli interessi individuali, facendo emergere la sfera eco-
nomica come momento di emancipazione rispetto alla dimensione pubblicistica dello Stato. 
Dal nesso tra modello giusnaturalistico e società borghese discendeva la rivalutazione dello 
stato di natura come luogo dei rapporti elementari tra individui, presentati perlopiù come 
rapporti di carattere economico per il possesso dei beni primari della vita. Coerentemente, 
cominciava a delinearsi la convinzione che nel sistema tributario dovessero applicarsi i cri-
teri giuridici del rapporto obbligatorio: anche in relazione all’apporto teorico fornito dalla 
scuola dei fisiocratici, i tributi vennero inquadrati come prestazioni rese dai singoli cittadini a 
fronte del godimento dei servizi pubblici erogati dallo Stato, quasi si trattasse di una sorta di 
mercato tra sovrano e sudditi regolato da impostazioni utilitaristiche. 

Le due linee teoriche espresse dal pensiero illuminista si trovarono a convivere nel me-
desimo contesto ideologico, esprimendo impostazioni differenti pur se dotate di un grado di 
complementarità. In sostanza cominciava ad elaborarsi l’idea di un compromesso tra 
fruizione individuale ed utilità generale, tra i modi di appropriazione e trasmissione della 
proprietà e l’interesse superindividuale, quasi metafisico, della collettività espresso da regole 
di impronta pubblicistica. Il bilanciamento tra i contrapposti valori pubblici e privati si espri-
meva nella ricerca di un limite all’esercizio incondizionato del potere di imposizione, rin-
tracciabile nel principio di eguaglianza e nei valori borghesi della proprietà e della libertà di 
iniziativa economica, cosicché la ripartizione del carico fiscale era ricondotta al pari tratta-
mento dei consociati ed alla astensione dal produrre un depauperamento patrimoniale suscet-
tibile di limitare sensibilmente la sfera di libera iniziativa del cittadino. La mediazione tra in-
teresse della comunità alla percezione dei tributi e tutela dei valori individuali di ispira-
zione borghese fu così realizzata attraverso la fissazione di parametri normativi generali che 
consentissero un contenimento della potestà di imposizione e, conseguentemente, determi-
nassero la protezione di un’area individuale impenetrabile alle intrusioni autoritative. 

In tale contesto venne pertanto ribadita la necessità di dare attuazione al principio del 
consenso in materia fiscale (già elaborato nella esperienza anglosassone), richiedendosi la 
partecipazione del Parlamento alla fase di formazione delle norme sulla imposizione. 

A differenza di quanto avvenuto in altre epoche, le idee dell’illuminismo sul sistema 
fiscale sfociarono in concreti risultati con la Rivoluzione francese del 1789: oltre ad una mo-
difica strutturale del sistema dei tributi, i nuovi principi regolatori della materia tributaria 
vennero consacrati in norme di carattere costituzionale. L’impulso prodotto dalle nuove idee 
trovo spazio nel costituzionalismo francese generando una svolta radicale nella concezione 
dei rapporti tributari e nel modello di relazioni tra Stato e cittadini. 

3.4. L’espansione del potere tributario nell’idealismo tedesco e nella teoria dei 
diritti pubblici soggettivi 

Una tappa cruciale del percorso di sviluppo dei principi generali del fenomeno tribu-
tario può essere senz’altro individuata nell’ambiente ideologico dell’idealismo tedesco del 
XIX secolo. 

La costruzione edificata dal giusnaturalismo tradizionale, che si è visto costituire il sot-
tofondo culturale del costituzionalismo anglosassone e francese, viene profondamente scossa 
dal concetto di “totalità etica” assunto da Hegel a premessa fondante della nuova conce-
zione di diritto e di Stato: il “tutto”, identificabile nello Stato, viene prima ed è superiore 
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alle parti che lo compongono e quindi ai singoli individui della società civile; la libertà de-
gli individui non è pertanto quella soggettiva, concepita piuttosto come un capriccio od un 
arbitrio, bensì è quella oggettiva che si realizza nello Stato, che cioè diviene tale solo in 
quanto viene attuata nella comunità organizzata e mediante la legge; lo Stato pertanto deve 
attribuire preminente valore all’interesse generale, ben potendo sacrificare gli interessi parti-
colari dei singoli al raggiungimento della volontà collettiva e del bene comune. L’imposi-
zione fiscale, definita essenziale per la vita dello Stato, è così determinata dal potere 
statale esclusivamente in relazione alle esigenze dell’interesse generale, senza che pos-
sa assumere alcun rilievo l’incidenza sulla sfera di libertà o di proprietà dell’individuo 
(che dunque assume una dimensione assiologica del tutto recessiva). 

Il pensiero hegeliano ha costituito il fondamento ideologico della teoria dei diritti pub-
blici soggettivi elaborata in Germania nella seconda metà del XIX secolo. Sulla premessa 
teorica per cui gli interessi della società civile erano da riportare integralmente ai bisogni del-
lo Stato, secondo il paradigma idealistico della “totalità etica”, venne riconosciuta la subordi-
nazione dei valori individuali ai valori della collettività. Al potere dello Stato, considerato 
nella sua totalità come portatore di tutti gli interessi del popolo, venne attribuito il carattere 
di forza suprema ed irresistibile cui si doveva piegare totalmente ciascun individuo. 

In questo contesto teorico il dovere di partecipare alla contribuzione alle pubbli-
che spese venne considerato come una manifestazione tipica del generale stato di sog-
gezione giuridica del consociato rispetto allo Stato-persona, e dunque alla collettività 
entificata. In particolare, l’obbligazione d’imposta perse il carattere privatistico che conno-
tava il rapporto originario tra Stato e contribuente per acquisire i tratti di un obbligo asso-
lutamente generale fondato sul rapporto etico e giuridico che collegava i cittadini allo Stato e 
venendo così qualificato come un “dovere organico”. La contribuzione fiscale, in quanto 
momento essenziale della vita della collettività, fu considerata come un valore fondamen-
tale dell’ordinamento statuale. 

La vicenda fiscale venne così chiaramente riportata, in conformità con il fondamento 
etico dell’idealismo hegeliano, ad un ambito di interessi generali e primari della collettività 
in cui divenne evanescente la situazione giuridica dell’individuo. I rapporti tributari venne-
ro qualificati precipuamente in relazione all’interesse fiscale dello Stato e non anche ai di-
ritti individuali del consociato. Il dovere tributario, identificato quale dovere organico che 
il singolo cittadino ha nei confronti dello Stato in quanto membro della collettività, fu dun-
que ricondotto al generale stato di soggezione che caratterizzava il rapporto di diritto pub-
blico tra il cittadino e lo Stato. 

Questa impostazione venne ulteriormente sviluppata dalla dottrina che andò svalutando 
il principio del consenso nel processo di formazione delle norme tributarie: alla legge fi-
nanziaria (ed in specie alla legge di bilancio) venne riconosciuto un carattere meramente 
formale, in quanto il potere tributario era considerato un attributo tipico del potere esecutivo, 
il quale pur operando formalmente con lo strumento della legge agiva attraverso atti aventi 
un tipico contenuto amministrativo; l’adozione della procedura legislativa valeva soltanto 
a certificare la sussistenza di un accordo degli organi istituzionali intorno alla identifica-
zione dei bisogni pubblici per cui sono richiesti i tributi; in tal modo si esprimeva la posi-
zione dominante dello Stato (ed in particolare del potere governativo) rispetto al dispiegar-
si delle volontà della società civile emergenti nel contesto parlamentare. 

La teoria del diritto pubblico di emanazione tedesca appariva, dunque, caratterizzata 
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dalla priorità assoluta assegnata all’interesse generale della collettività, valutata in senso 
etico e totalitario, rispetto agli interessi ed ai diritti individuali. Sulla premessa della “tota-
lità etica” dello Stato, in cui confluivano ineludibilmente tutte le situazioni individuali, si 
andava corroborando la matrice comunitaria dell’interesse fiscale al punto da assicurare una 
preminenza assiologica nel sistema costituzionale dei valori coinvolti nelle vicende tributa-
rie. Lo Stato venne considerato così, da un lato, come il garante della preservazione e dello 
sviluppo della personalità umana, come il luogo in cui soltanto può realizzarsi la libertà in 
senso oggettivo; dall’altro lato la sfera individuale fu sottoposta ad un processo di destrut-
turazione, perdendo di concreta ed efficace tutela nella relazione con il potere pubblico e 
venendo ridotta a mera ubbidienza alla legge ed all’ordinamento statale. 

3.5. Le direttrici di sviluppo del potere tributario negli ordinamenti moderni: la tra-
dizione anglosassone e la tradizione continentale 

A seguito del breve esame compiuto di quelli che possono essere considerati i mo-
menti cruciali del percorso di sviluppo dei sistemi fiscali occidentali, sono enucleabili due 
direttrici evolutive differenti e contrapposte: una prima che si collega all’idea della pre-
valenza dei diritti individuali sul potere di imposizione ed una seconda che, al contrario, 
pone in risalto il convincimento della priorità del potere pubblico e dell’interesse fiscale 
rispetto alla sfera individuale. 

La prima direttrice appartiene tipicamente al mondo anglosassone, orientato con 
decisione verso una concezione utilitaristica e pragmatica dei rapporti pubblici in cui è af-
fermata la preminenza logica dell’individuo. La tradizione anglosassone, incline a ricono-
scere le capacità di autoregolazione della società civile, si è sempre mostrata attenta ad 
evitare impostazioni moniste e centraliste, assumendo a nucleo forte dell’ordinamento giu-
ridico le libertà individuali intese quali valori al cui servizio ed alla cui tutela sono poste le 
norme giuridiche. Così anche la potestà di imposizione è considerata quale declinazio-
ne della clausola essenziale che riconosce e garantisce la libertà e la proprietà dell’in-
dividuo, e pertanto è collocata in una posizione servente o comunque concettualmente su-
bordinata rispetto ai diritti individuali. 

La seconda direttrice denota invece gli ordinamenti giuridici continentali, nei quali 
in una dimensione etica e spesso trascendente lo Stato e l’interesse generale della collettività 
sono identificati come valori supremi totalmente prevalenti, se non addirittura assorbenti ri-
spetto ai diritti dell’individuo. I poteri pubblici, in quanto strumentario logico e giuridico della 
volontà generale, sono destinati naturalmente a perseguire interessi fondamentali della collet-
tività e prevalgono sui diritti dell’individuo. La potestà tributaria, inserita in tale contesto sta-
talista, si fonda sull’interesse generale ed è destinata a dominare sugli interessi individuali. 

In ogni caso, la dialettica costituzionale emergente dal costituzionalismo moderno 
rende evidente come l’interesse fiscale dello Stato comunità si impone quale macro-struttura 
assiologica che trae dalla matrice comunitaria l’impulso ad affermarsi quale regola di con-
formazione del sistema dei tributi, legittimante prescrizioni normative invasive o comun-
que fortemente riduttive della sfera di autonomia patrimoniale e di libertà dei singoli con-
sociati. Al contempo, tale valore si pone in relazione dialettica con i valori fondamentali di 
libertà e proprietà degli individui, assumendo una dimensione costituzionale variabile in 
riferimento alla trasformazione dei rapporti tra governanti e governati, ed in specie al gra-
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do di contrapposizione tra sfera individuale e sfera statale, così da risultare un tipico corol-
lario dei rapporti generali giuspubblicistici. 

In controluce si comincia a delineare la funzione di un principio di distribuzione del 
carico fiscale che impone di assumere parametri di riferimento di portata oggettiva, coerenti 
con i valori liberali dello Stato moderno; principio di distribuzione il quale, oltre a misura-
re la posizione dell’individuo all’interno della collettività rispetto alle esigenze di riparti-
zione delle prestazioni tributarie, consenta anche di proteggere il nucleo minimale di ric-
chezza e di libertà di ciascun cittadino. 

È appena il caso di osservare che le due direttrici di pensiero sono destinate a consoli-
darsi negli ordinamenti giuridici dei Paesi maggiormente industrializzati: in particolare nei 
Paesi di ispirazione anglosassone (appartenenti cioè al c.d. Commonwealth) e negli Stati 
uniti d’America il potere tributario, pur essendo considerato necessario all’interesse gene-
rale, viene inquadrato come un vincolo ed un limite rispetto allo sviluppo dell’individuo; 
al contrario nei principali Paesi dell’Europa continentale vengono accolte alternativamente 
le impostazioni teoriche ispirate al modello illuministico-francese ovvero al modello idea-
listico-tedesco. 

4. Il potere tributario nel Welfare state 

4.1. L’affermazione del Welfare state e la ricerca della libertà eguale come 
programma fondamentale del patto sociale 

L’elemento centrale delle discussioni politiche e sociali del XX secolo (ed in specie 
della seconda metà del ventesimo secolo) può essere individuato essenzialmente intorno 
alla configurazione giuridica ed economica del Welfare state. Ed invero, le principali tesi 
filosofiche che si sono sviluppate e confrontate in tale periodo, anche nei termini di un 
aspro antagonismo, trovano il perno logico intorno al quale si muovono i vari ragionamen-
ti istituzionali nel modello di Stato sociale da istituire a tutela dei bisogni fondamentali 
dell’individuo all’interno della comunità organizzata. Così, per un verso, le teorie di ispi-
razione socialista individuano l’obiettivo da raggiungere attraverso lo sviluppo dell’ordi-
namento giuridico ed economico nella costruzione di un forte Stato sociale, capace di ri-
spondere ampiamente ai bisogni di protezione e di sicurezza degli individui, da finanziare 
attraverso una significativa contribuzione fiscale. Per altro verso, le teorie di matrice libe-
rale pongono quali obiettivi primari il depotenziamento dello Stato sociale ad una funzione 
minimale e la conseguente riduzione del prelievo tributario, nella convinzione che stru-
menti di carattere privatistico, riconducibili essenzialmente alla logica del mercato e della 
concorrenza, possano perseguire con maggiore efficacia degli strumenti pubblicistici le 
finalità di tutela e di promozione degli interessi individuali. 

In ogni caso, nessuna delle diverse teorie (neanche nelle versioni più marcatamente 
liberiste) si spinge al punto di negare il ruolo imprescindibile del Welfare state quale 
presidio decisivo per la tutela dei diritti fondamentali e delle libertà stesse dell’indi-
viduo. È infatti generalizzata l’idea che proprio la tutela pubblica di fondamentali bisogni 
dell’individuo – quali la salute, l’istruzione, la sicurezza sociale, la previdenza pensionisti-
ca – abbia avviato quel grandioso percorso di sviluppo economico e sociale realizzato nel-



16  
1 

la seconda metà del XX secolo, producendo in pochi decenni risultati enormi rispetto al-
l’ampliamento del benessere individuale, alle aspettative di vita, al rafforzamento della di-
gnità personale, alla capacità di autodeterminazione, alla qualità del tempo libero. 

Lo Stato si è così trasformato rispetto alla sua formazione originaria e plurisecolare: lo 
“Stato militare”, organizzato essenzialmente come una macchina bellica rivolta alle opera-
zioni di conquista di territori esterni ovvero alla tutela dei confini nazionali, le cui funzioni 
amministrative principali consistevano nella gestione della giustizia e nella preservazione 
dell’ordine pubblico, è diventato “lo Stato dei diritti”, assumendo la finalità principale di tu-
telare i diritti degli individui al miglioramento della propria vita e trasformandosi in un cen-
tro di ordinazione e di soddisfazione degli interessi individuali secondo una scala di priorità 
dettate dai bisogni primari. La tutela del diritto alla salute ed alla vita, la promozione dei pro-
grammi di istruzione ed educazione, la difesa del lavoro e della dignità del lavoratore, la ga-
ranzia di una assistenza per le fasi difficili del ciclo biologico e sociale (come l’invalidità o la 
disoccupazione), la definizione di adeguati piani pensionistici e, più di recente, la tutela del-
l’ambiente e lo sviluppo di programmi edilizi tesi a favorire il diritto all’abitazione costitui-
scono gli elementi irrinunciabili del patto sociale posto a fondamento della collettività. 

La funzione sociale non è più quindi la manifestazione di un potere pubblico discre-
zionale, come avveniva nei regimi di despotismo illuminato, bensì costituisce l’oggetto di 
un diritto dei cittadini che vale a fondare l’eguaglianza all’interno della comunità. Si af-
ferma infatti il principio che lo Stato deve garantire la “parità di posizioni di parten-
za” dei consociati, consentendo che essi possano essere messi in grado di realizzare i pro-
pri progetti di auto-realizzazione e di partecipare al progresso della collettività ed evitando 
che i più forti opprimano i più deboli o che la diseguaglianza di fatto distrugga l’egua-
glianza formale e giuridica. 

Lo Stato sociale è così il risultato di un progetto di vita collettiva che pone il benes-
sere al centro del “patto sociale”: la ragione fondante della scelta di vivere in comunità ri-
siede infatti principalmente ed essenzialmente nell’adesione al convincimento di una tutela 
dei bisogni fondamentali della persona da realizzare attraverso l’erogazione di prestazioni 
pubbliche destinate a garantire un livello minimo di libertà e di dignità a tutti i consociati. 

In particolare, il perseguimento dei diritti sociali (e cioè dei diritti alla erogazione di 
prestazioni pubbliche da parte dello Stato) viene considerato uno strumento necessario per 
assicurare che la persona possa liberamente e pienamente sviluppare le proprie potenziali-
tà, autodeterminare e realizzare il progetto di vita prescelto in relazione alle proprie incli-
nazioni, posizionarsi nel contesto sociale con dignità e libertà. Soltanto chi è in grado di 
studiare e proteggere la propria salute, chi vede assicurate condizioni minimali di svolgi-
mento dell’attività lavorativa e gode di una sicurezza sociale e previdenziale, è ammesso 
concretamente ed effettivamente a formulare un programma di auto-realizzazione che non 
risenta dei vincoli derivanti dal soddisfacimento dei bisogni primari di sopravvivenza nella 
comunità. I diritti sociali diventano pertanto la garanzia della “libertà eguale”, in quanto 
favoriscono l’effettiva realizzazione dei progetti di libera autodeterminazione della perso-
na sulla base di un corredo di opportunità, riconosciute egualmente a tutti gli appartenenti 
alla comunità, che permettono all’individuo di scegliere con consapevolezza (può citarsi a 
tal proposito il noto pensiero di Cicerone: si aequa non est, ne libertas quidem dici potest). 

Ed invero, nella moderna società pluralista e democratica la libertà assume un effetti-
vo contenuto soltanto se è intesa come un valore “positivo” destinato a promuovere l’auto-
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realizzazione della persona mediante le conoscenze acquisite con l’istruzione, indipenden-
temente dalle paure legate alla salute, nel rispetto della dignità preservata dal lavoro e dal-
la sicurezza sociale. In questa ottica la libertà si configura come una funzione economica, 
risultante dalla combinazione degli elementi materiali che garantiscono la sopravvivenza 
fisica e, soprattutto, il rispetto della dignità e della indipendenza morale. 

Il riconoscimento dei diritti sociali consente dunque di realizzare una sintesi feconda 
tra eguaglianza e libertà, nella quale la libertà è concepita come il risultato della “libera-
zione dalla privazione” ed è funzionale ad assicurare la pari opportunità di tutti i consociati 
al fine di realizzare i programmi di sviluppo e realizzazione della persona. 

La “liberazione dai bisogni”, quale paradigma della libertà, è così riconosciuta 
come il valore primario e fondante del Welfare state, destinato non solo a confrontarsi 
con i tradizionali diritti individuali (e cioè con le classiche libertà personali e con i diritti 
proprietari), ma soprattutto a concorrere in modo coessenziale alla stessa definizione del 
progetto costituzionale di sviluppo della persona e della collettività. 

Ne consegue che lo Stato è autorizzato e doverosamente tenuto ad intervenire in fun-
zione correttiva e riformatrice per contenere, gestire, indirizzare e superare le sproporzioni 
e gli squilibri derivanti dal gioco spontaneo delle forze economiche e sociali allo scopo di 
assicurare il perseguimento della libertà (intesa come “liberazione dalla privazione”) e 
dell’eguaglianza sostanziale (e cioè la parità di opportunità dei consociati). 

4.2. Il finanziamento fiscale del Welfare state 

Il problema centrale del Welfare state nei principali Paesi europei, intorno al quale si 
è andato polarizzando il confronto tra le varie teorie politiche e sociali, riguarda in sostan-
za l’individuazione della qualità e della quantità di prestazioni sociali da erogare ai mem-
bri della comunità e la definizione del modello di finanziamento pubblico. Si tratta cioè 
di capire quale possa essere l’effettiva dimensione dello Stato sociale in ragione dei costi 
dell’intervento pubblico con conseguente impoverimento della sfera patrimoniale privata a 
seguito del prelievo fiscale. 

A tal riguardo si è andato consolidando nella seconda metà del XX secolo in Europa 
(o perlomeno nella gran parte dei Paesi europei, e soprattutto nelle nazioni continentali) il 
convincimento che il modello di Welfare state dovesse essere ricostruito intorno ai seguen-
ti elementi qualificanti: 

a) le prestazioni dei servizi pubblici dovevano essere rivolte alla generalità dei conso-
ciati ed erogate direttamente dallo Stato (attraverso enti pubblici o Amministrazioni dedi-
cate); 

b) il finanziamento di tali prestazioni pubbliche doveva essere garantito mediante il 
prelievo fiscale e contributivo, e dunque con un trasferimento di risorse dalla sfera patri-
moniale privata alla sfera statale. 

Il finanziamento dell’intervento pubblico veniva esercitato mediante la riscossione 
di imposte e di oneri contributivi sul lavoro a carico dei singoli consociati e determinato 
con riferimento alla capacità contributiva e, quindi, alla ricchezza personale: ed invero, l’u-
nico modo di finanziare l’azione diretta dello Stato per l’erogazione delle prestazioni sociali 
consisteva nel trasferimento stabile di flussi di ricchezza dalla sfera patrimoniale dei conso-
ciati alla sfera pubblica. In tal modo veniva anche attuato il piano di redistribuzione delle ri-
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sorse tra i membri della comunità: i più ricchi erano chiamati a contribuire al finanziamento 
del Welfare state attraverso il pagamento di imposte e contributi in misura più che propor-
zionale rispetto ai servizi pubblici ricevuti, mentre al contrario i più poveri ricevevano una 
maggiore quantità di prestazioni sociali rispetto alle imposte ed ai contributi pagati allo Sta-
to. Veniva così attivato un circuito di solidarietà sociale, espressione del vincolo mutuali-
stico che deve necessariamente collegare i membri di una comunità, attraverso il quale si 
immaginava di realizzare compiutamente il progetto di sviluppo della “libertà eguale”. 

Il modello classico di Welfare state era dunque costruito intorno al binomio “pre-
stazioni pubbliche – finanziamento fiscale”, che indicava i termini essenziali del progetto 
istituzionale di conformazione della comunità statale: l’intervento diretto dello Stato nella 
erogazione delle prestazioni sociali, rivolte alla generalità dei consociati, era garantito me-
diante il finanziamento derivante dal prelievo tributario e contributivo a carico di ciascun 
soggetto in relazione alla capacità contributiva ed alla forza economica individuale. 

In questa prospettiva è così possibile sostenere che la libertà e l’eguaglianza realizzate 
attraverso il patto sociale consacrato nel Welfare state siano vincolate (e dunque dipenden-
ti) sul piano concreto dalle risorse finanziarie effettivamente raccolte dallo Stato mediante 
il prelievo tributario. In altre parole, la libertà e l’eguaglianza dipendono anche (se non 
soprattutto) dal livello, dalla qualità e dalla quantità dell’imposizione fiscale. 

4.3. L’inefficienza e la crisi del modello classico di Welfare state 

Il modello classico del Welfare state accolto in Europa ha mostrato rapidamente una se-
rie di disfunzioni e di inefficienze rispetto alle finalità sociali perseguite nel disegno istituzio-
nale. Innanzitutto, è apparsa evidente l’illusione di un progetto generalista di Stato sociale, 
nel quale cioè fosse definito l’obiettivo di assicurare una quantità di prestazioni assistenziali 
a ciascun consociato così da poter generalizzare l’intervento pubblico all’intera comunità. 

In primo luogo, la grande quantità di soggetti a cui destinare le prestazioni sociali ha 
determinato progressivamente uno scadimento della qualità delle prestazioni stesse, e quindi 
un abbassamento dello standard di protezione sociale. L’idea originaria di “dare un poco a 
tutti”, che aveva ispirato il modello classico di Welfare state, poteva avere un senso in una 
fase storica di povertà diffusa e di arretratezza economica e sociale (come quella verifica-
tasi nell’immediato periodo post bellico), quando si trattava di avviare un percorso di svi-
luppo e di assistenza pressoché dell’intera popolazione; ma di certo tale idea perdeva di 
utilità laddove le condizioni economiche e sociali miglioravano e si cominciava a diffon-
dere il benessere individuale. In questa fase di crescita si sarebbe dovuta perseguire una 
logica assistenziale selettiva, attraverso la quale individuare i soggetti meno abbienti e più 
bisognosi e concentrare le risorse pubbliche per intervenire a loro sostegno, elevando lo 
standard di protezione; si sarebbe quindi dovuta rivedere completamente la prospettiva ge-
neralista dello Stato sociale. Ed invece i governi europei non hanno saputo, o potuto, av-
viare un processo di adeguamento del “minimo sociale” in sintonia con l’evoluzione del-
l’assetto della società, ed hanno preferito mantenere l’impianto assistenziale generalista, 
stratificando e consolidando le prestazioni sociali a favore della generalità dei membri del-
la comunità. Il “poco da dare a tutti” è divenuto sempre meno adeguato ad assicurare una 
effettiva tutela della dignità e della indipendenza fisica e morale dell’individuo. 

In secondo luogo, la generalizzazione dell’intervento pubblico ha comportato un co-
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sto enorme alle casse statali: non soltanto la crescita demografica della seconda metà del 
XX secolo aveva sensibilmente allargato la platea dei beneficiari delle prestazioni sociali 
rispetto all’epoca precedente, ma soprattutto il “minimo vitale” occorrente per garantire la 
dignità dei consociati si era accresciuto con l’evoluzione dei costumi e delle abitudini so-
ciali. Ne è conseguito evidentemente il problema di individuare un punto di equilibrio tra 
la quantità e qualità delle prestazioni sociali da erogare ed il finanziamento dei servizi 
stessi mediante innalzamento del prelievo fiscale e contributivo con conseguente impove-
rimento della sfera patrimoniale personale. La ricerca di questo punto di equilibrio ha per 
lungo tempo costituito il tema di fondo delle contese politiche tra gli opposti schieramenti 
partitici, imperniandosi essenzialmente le proposte di assetto sociale ed economico intorno 
ad un polo liberale, che prospettava la riduzione del peso del Welfare state a favore 
dell’incremento della capacità patrimoniale individuale, ed intorno ad un polo socialdemo-
cratico che, al contrario, prefigurava un aumento dello Stato sociale a fronte di un decre-
mento della ricchezza dei consociati (conseguente ad una maggiore pressione fiscale). 

Conseguentemente, il rapporto fondante del modello classico di Welfare state, es-
presso dal menzionato binomio “prestazioni pubbliche – finanziamento fiscale”, ha 
subito uno scadimento in entrambi i termini: si è registrato, per un verso, l’abbassamento 
della qualità delle prestazioni sociali e, per altro verso, l’innalzamento del costo pubblico 
necessario per la relativa erogazione. 

Infatti, anche (e soprattutto) a seguito dell’illusione generalista e dell’intervento diret-
to dello Stato, è stato richiesto un onere elevatissimo ai membri della comunità per finan-
ziare le prestazioni sociali, risolvendosi in un prelievo fiscale e contributivo decisamente 
gravoso a carico di imprese e lavoratori, che finiva per ridurre significativamente la com-
petitività del “sistema-paese” rispetto alle economie emergenti (ed in specie rispetto a 
quelle di Paesi che non si erano ancora adeguati ai postulati dello Stato sociale e quindi 
non risentivano dei vincoli tributari nella determinazione dei prezzi di mercato). 

Peraltro, proprio per evitare che il peso del finanziamento pubblico si riflettesse in un 
ostacolo allo sviluppo del sistema produttivo ed alla capacità degli operatori economici di 
essere presenti sul mercato, la scelta di molti governi è stata quella di promuovere un in-
debitamento continuo e talora irrefrenabile del bilancio pubblico, finendo in buona 
sostanza per scaricare il costo delle prestazioni sociali sulle generazioni future. Si è così 
consolidato un passaggio di logica istituzionale: lo Stato sociale si fonda sul debito pubbli-
co, e quindi sulla capacità (e credibilità) dello Stato di assicurare un rendimento agli inve-
stitori per consentire che da essi provenga il flusso di liquidità occorrente per finanziare le 
prestazioni sociali e la macchina organizzativa pubblica. 
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I CONCETTI FONDAMENTALI 
 

L’esercizio del potere tributario assolve una funzione fondamentale nel moderno 
Stato sociale che può essere distinta essenzialmente in due categorie: 

 la funzione primaria è identificabile nella acquisizione di un flusso di entrate stabili 
da mettere al servizio delle varie esigenze di spesa della collettività; 

 la funzione secondaria è ravvisabile nella ripartizione del carico fiscale tra i vari 
consociati secondo una logica di solidarietà sociale e di equità distributiva. 

Il potere tributario nella storia ha subito un percorso di consolidamento istituzionale, 
trasformandosi da mero strumento di dominio delle classi dominanti rispetto alla massa 
dei governati (come avvenuto in epoca antica), a elemento fondamentale di funziona-
mento della comunità organizzata (come avvenuto nello Stato moderno). 

Gli snodi essenziali del percorso storico di sviluppo del potere tributario possono in 
particolare individuarsi nei seguenti momenti: 

i) il costituzionalismo inglese nel quale il potere tributario si salda alle idee di tutela 
e promozione della sfera di libertà e proprietà individuale (liberty and property clause); 

ii) l’illuminismo francese in cui il potere tributario viene utilizzato come strumento al 
servizio della volontà collettiva (e dunque della comunità statuale) per favorire il bilan-
ciamento con i valori della sfera individuale; 

iii) l’idealismo tedesco, nel quale viene consacrato il potere tributario come fattore 
decisivo per consentire la prevalenza dello Stato sul cittadino, così da determinare l’af-
fermazione della totalità etica della comunità sull’individuo. 

Nel Welfare state si afferma un progetto di vita collettiva che pone il benessere e 
l’eguaglianza sostanziale al centro del “patto sociale”. Il potere tributario diviene così lo 
strumento essenziale per garantire l’acquisizione delle risorse necessarie per permettere 
il perseguimento degli obiettivi e delle finalità dello Stato sociale. 

Il Welfare state si fonda così sul binomio “prestazioni pubbliche – finanziamento tribu-
tario” che vale ad attribuire un ruolo primario alla funzione fiscale nelle dinamiche costi-
tuzionali e nella logica di funzionamento della comunità nazionale. 

 
 



 

Capitolo 2 

I PRINCIPI COSTITUZIONALI 
DEL POTERE TRIBUTARIO 

SOMMARIO: 1. I principi costituzionali della materia fiscale. – 2. La dialettica costituzionale del fenomeno 
tributario e l’evoluzione dei criteri di riparto dei carichi fiscali tra i consociati. – 3. L’interesse fiscale. – 
4. Il principio della capacità contributiva. – 5. L’eguaglianza tributaria. – 6. Il bilanciamento dell’inte-
resse fiscale con il principio di capacità contributiva nella dialettica costituzionale della materia tribu-
taria. – 7. Il principio di progressività fiscale. – 8. I valori costituzionali coinvolti nelle agevolazioni tri-
butarie e l’emersione di interessi di categoria. – 9. Le prospettive di sviluppo dei principi costituzionali 
nel processo evolutivo dello Stato pluralista e sociale del XXI secolo. – I concetti fondamentali. 

1. I principi costituzionali della materia fiscale 

1.1. I principi riguardanti l’ordinamento fiscale nella Costituzione italiana come 
elemento qualificante del moderno patto sociale 

Nella Costituzione italiana sono presenti diverse norme destinate a regolare il rap-
porto tributario ed in particolare a definire: 

a) il dovere generale di solidarietà che impone a tutti i consociati di concorrere alle 
spese pubbliche; 

b) la misura del concorso alle spese pubbliche con riferimento alla posizione indivi-
duale di ciascun consociato; 

c) la progressività del concorso tributario; 
d ) l’ammissibilità di altri valori sociali che legittimano il ricorso a riduzioni del carico 

fiscale ordinario attraverso fattispecie di agevolazione fiscale. 

Si tratta di norme che stabiliscono principi generali rivolti alla definizione delle fatti-
specie normative sostanziali e che, pertanto, possono inquadrarsi come regole relative alla 
logica strutturale dell’ordinamento tributario e dunque al contenuto del potere tributario. Si 
differenziano pertanto sensibilmente dalla norma costituzionale contenuta nell’art. 23, in 
cui è formulata una regola sulla formazione dell’ordinamento (e cioè sulla fase normogene-
tica) con la previsione di una riserva relativa di legge; tale norma definisce pertanto i modi 
di esercizio del potere tributario. 

Peraltro, proprio la fissazione di principi generali riguardanti la materia tributaria (e 
non semplicemente rivolti a regolare la fase della formazione dell’ordinamento fiscale) co-
stituisce una delle note qualificanti della Costituzione del nostro Paese rispetto ai modelli 
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costituzionali della tradizione europea, in cui invece è presente esclusivamente una norma 
sulla riserva di legge. Ciò vale evidentemente ad indicare l’elevato valore riconosciuto 
al rapporto tributario quale elemento fondante del patto sociale avviato nella comuni-
tà nazionale e sancito nella carta costituzionale: l’inserimento nella Costituzione di princi-
pi generali che forniscono le linee guida dell’ordinamento fiscale esprime con chiarezza il 
convincimento che la prestazione tributaria va contornata di un sistema di regole e garan-
zie costituzionali tanto nell’interesse dello Stato (e dunque della collettività) quanto nell’in-
teresse del singolo cittadino, poiché costituisce la base dello Stato sociale la cui definizio-
ne non può essere rimessa alla discrezione del legislatore ordinario. 

D’altro lato, va fin da ora sottolineato come il sottofondo assiologico delle norme co-
stituzionali riguardanti la materia tributaria sia da rinvenire nei principi di solidarietà, 
espresso dall’art. 2 Cost., e di eguaglianza sostanziale, formulato nell’art. 3, comma 
2, Cost. Infatti, il dovere di concorrere alle spese pubbliche costituisce senza dubbio una 
declinazione tipica dei doveri di solidarietà politica, economica e sociale (cui si riferisce la 
menzionata norma dell’art. 2 Cost.) che vengono richiesti al consociato in ragione della ap-
partenenza alla comunità nazionale; inoltre la prestazione tributaria, in quanto strumento 
essenziale dello Stato sociale, si raccorda funzionalmente alle esigenze di modificazione e 
superamento dei vincoli materiali ed economici che impediscono il raggiungimento della 
eguaglianza sostanziale dei consociati coerentemente con il processo di trasformazione 
della società prefigurato dall’art. 3, comma 2, Cost. 

È appena il caso di osservare che i principi costituzionali assolvono una funzione dua-
le nell’architettura dell’ordinamento giuridico: essi mostrano innanzitutto una funzione 
programmatica, in quanto sono destinati ad indicare orientativamente al legislatore ordi-
nario le direttrici di sviluppo della legislazione (secondo una formula di moral suasion); in 
secondo luogo tali principi assumono una effettiva funzione precettiva poiché contengo-
no parametri e vincoli che devono essere rispettati dalla legislazione ordinaria (e che pos-
sono pertanto portare ad un giudizio di illegittimità costituzionale delle singole norme le-
gislative). L’apprezzamento dei principi costituzionali della materia tributaria si è modifi-
cato nel corso del tempo ed ha portato ad un progressivo ampliamento della portata precet-
tiva e quindi della efficacia condizionante rispetto alle norme contenute nella legislazione 
ordinaria. In sostanza è stato riconosciuto nel diritto vivente (dalla giurisprudenza costitu-
zionale, dalla giurisprudenza di legittimità e di merito e dalla dottrina) il ruolo fondamen-
tale dei principi costituzionali nella interpretazione e nella attuazione delle leggi fiscali co-
sì da renderli co-essenziali nella ricostruzione delle singole fattispecie normative. 

Proprio in ragione della funzione duale sopra descritta i principi costituzionali vanno 
a costituire la parte qualificante del sistema tributario, risultando funzionali sia alla fase di 
legittimità (e dunque ammissibilità) delle norme fiscali, sia alla fase di ricostruzione seman-
tica e di interpretazione giuridica delle singole fattispecie normative. 

1.2. La frammentazione dei sistemi tributari e la rilevanza dei principi costitu-
zionali limitatamente al sistema tributario nazionale 

Il pluralismo democratico e la pluralità di fonti normative impongono modelli ordi-
namentali “aperti”, nei quali cioè vengono abbandonati schemi aprioristici rigidamente de-
terminati a favore di un disegno flessibile di coesistenza dei regolamenti giuridici, ispirato 
alla logica della convivenza della pluralità di ordinamenti ed idoneo a garantire la sponta-
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neità della vita sociale e la varietà delle soluzioni ammissibili per le decisioni politiche. 
Si realizza così il passaggio da un assetto monolitico di tipo statuale, cui corrisponde 

un sistema tributario unico, ad un assetto pluralista connotato dalla coesistenza di più si-
stemi tributari appartenenti alle diverse forme di comunità territoriale. 

La funzione fiscale, pertanto, non può essere più identificata con la centralità dello Sta-
to, ma deve essere ricondotta anche ad una pluralità di ordinamenti sopranazionali (come 
quello dell’Unione Europea) o localistici (come quello espresso dagli enti territoriali minori). 

Ciascuno di questi ordinamenti giuridici si caratterizza innanzitutto per una tavola dei 
valori assunta e condivisa dalla comunità che va costituire il macro-sistema di riferimento 
e dunque assume una idoneità condizionante rispetto all’intero sviluppo delle relazioni 
verticali tra le diverse parti del sistema giuridico. 

Così, con riguardo alla materia tributaria, si può rilevare come nella Costituzione na-
zionale è ravvisabile una dialettica tra i valori contrapposti della capacità contributi-
va e dell’interesse fiscale (la cui portata e funzione verrà meglio descritta nei paragrafi 
successivi) che esprime in sostanza l’esigenza di ricercare forme di bilanciamento dei valori 
afferenti alla sfera degli interessi e dei bisogni collettivi e dei valori rispondenti alla tutela e 
promozione delle libertà individuali. Si tratta di individuare le forme del riparto dei carichi 
fiscali tra i consociati al fine di distribuire le spese per il sostenimento e lo sviluppo del 
Welfare state sull’intera comunità nazionale. Viene dunque in gioco una tensione assiolo-
gica che innerva l’intero ordinamento nazionale caratterizzando le norme impositive so-
stanziali e procedimentali. 

Negli altri ordinamenti fiscali (Unione Europea e enti territoriali minori) si persegue 
un insieme di valori e di finalità collettive che richiedono un diverso esercizio della fun-
zione fiscale. La diversità dei macro-sistemi comporta inevitabilmente che la conseguente 
declinazione delle norme tributarie si presenti distinta e specifica per ciascun sistema di di-
ritto, rispondendo ad una logica giuridica (o meglio, ad un sistema di relazioni verticali) au-
to-centrata e connaturata ai principi ed ai valori di base dell’ordinamento; pertanto ne conse-
gue, almeno in linea tendenziale, che non sono percorribili procedimenti interpretativi od 
analogici orientati ad esportare i principi costituzionali rilevanti per l’ordinamento naziona-
le anche altri ordinamenti fiscali. 

È evidente in questo assetto giuridico che i principi elaborati dalla Costituzione con 
riguardo alla materia tributaria statuale siano riferibili tipicamente al “patto fiscale” 
definito nella comunità nazionale e non possano essere applicati (perlomeno in maniera 
automatica) anche ad ambiti diversi (come la fiscalità europea ovvero la fiscalità degli enti 
territoriale minori). In sostanza, i principi costituzionali che verranno esaminati in questo 
capitolo non possono più essere considerati come la macrostruttura assiologica di riferi-
mento dell’intero ordinamento tributario, bensì come le norme fondamentali di un sistema 
tributario (pur importante e primario, come il sistema nazionale) all’interno di un contesto 
giuridico contrassegnato dalla pluralità dei sistemi tributari. 

1.3. Il quadro generale dei principi costituzionali dedicati alla regolazione della 
materia tributaria 

Nella Costituzione italiana le norme tipicamente rivolte a regolare il rapporto tributa-
rio sono contenute nell’art. 53. In particolare il primo comma stabilisce che «tutti sono te-
nuti a concorrere alle spese pubbliche in ragione della loro capacità contributiva», men-
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tre il secondo comma prevede che «il sistema tributario è informato a criteri di progressi-
vità». 

Tali norme contengono dunque gli elementi qualificanti del rapporto tributario ed in 
specie: 

a) è individuato il dovere generale di concorrere alle spese pubbliche e, correlativamen-
te, è riconosciuto l’interesse generale dello Stato comunità alla acquisizione delle risorse tri-
butarie (c.d. “interesse fiscale”) (art. 53, comma 1); 

b) è fissato il criterio del concorso individuale ai carichi fiscali mediante il parametro 
della capacità contributiva (art. 53, comma 1); 

c) è infine stabilito il principio di progressività quale obiettivo generale del sistema 
tributario (art. 53, comma 2). 

La prestazione tributaria può essere poi modulata e ridotta mediante le agevolazioni 
fiscali introdotte a seguito del riconoscimento di valori promozionali stabiliti in una serie 
di norme costituzionali (come ad esempio l’art. 31 per la promozione della famiglia, l’art. 
32 per la tutela del diritto alla salute, l’art. 36 per la tutela del lavoro, l’art. 45 sulla funzio-
ne sociale della cooperazione, l’art. 47 per la tutela del risparmio). A tal riguardo va segna-
lato che nell’art. 20 Cost. è espressamente stabilito che il fine religioso o di culto non può 
costituire elemento giustificativo di “speciali gravami fiscali”. 

Sono esclusi da questa trattazione anche i principi contenuti negli artt. 13, 14 e 15 
(sulle libertà personali), nell’art. 24 (diritto di difesa), nell’art. 97 (imparzialità e legalità 
dell’azione amministrativa), e nell’art. 111 (giusto processo), in quanto si tratta di norme 
che rinviano essenzialmente a settori disciplinari e comunque ad istituti giuridici non stretta-
mente tributari. La rilevanza di questi principi generali sarà peraltro indicata di volta in volta 
nella analisi dei settori normativi dell’ordinamento tributario in cui esercitano una rilevan-
za specifica. 

2. La dialettica costituzionale del fenomeno tributario e l’evoluzione dei 
criteri di riparto dei carichi fiscali tra i consociati 

2.1. I passaggi evolutivi fondamentali del moderno costituzionalismo con ri-
guardo alla materia tributaria 

Il confronto tra i confliggenti valori riconducibili alla dialettica “individuo-co-
munità” costituisce un elemento caratterizzante della trama assiologica che, a partire dalle 
evoluzioni dello Stato moderno e dal conseguente incremento delle spese pubbliche, per-
mea intrinsecamente il sistema tributario. 

I primi elementi di tale confronto di valori possono rinvenirsi in Inghilterra nel XVII 
secolo, nell’ambito della contrapposizione tra l’autoritarismo regio e le istanze del plurali-
smo borghese espresse dal Parlamento: l’antitesi tra l’interesse pubblico alla riscossione 
dei tributi e l’interesse dei singoli consociati ad una difesa dei diritti individuali di proprie-
tà e libertà mostrava una tensione dialettica tra valori che attengono alle sfere contrapposte 
della comunità pubblica e dell’individuo. 

In Francia, sul presupposto delle teorie illuministiche si realizzò un evidente ribal-
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tamento concettuale rispetto alla posizione espressa negli ambienti anglosassoni. Innanzi-
tutto, venne posto in risalto come le imposte dovessero acquistare un ruolo positivo all’in-
terno dell’organizzazione sociale, perdendo quegli elementi di disfavore che ne avevano 
denotato la secolare storia: il tributo non doveva essere più rappresentato come il diritto 
spettante al sovrano in quanto comproprietario della terra o peggio come l’effetto patrimo-
niale di una condizione sociale deteriore, ma piuttosto era da qualificare come il corrispet-
tivo dei diritti politici; il cittadino veniva chiamato a partecipare egualmente all’assetto po-
litico del Paese con il proprio suffragio ed al fabbisogno economico mediante la propria 
contribuzione. La concezione etica e politica dell’imposizione venne completamente rin-
novata: «il pagamento del tributo è posto come uno dei più alti doveri del cittadino; si af-
ferma l’eguaglianza di tutti i cittadini davanti al tributo; l’imposizione non è più guardata 
come l’attributo della sovranità, ma appare il mezzo necessario perché lo Stato possa pre-
stare i pubblici servizi». 

All’impostazione francese si ricollega la teoria del diritto pubblico di formazione 
tedesca del XIX secolo. Sulla premessa teorica per cui gli interessi della società civile 
erano da riportare integralmente ai bisogni dello Stato, secondo il paradigma idealistico 
della “totalità etica”, venne riconosciuta la subordinazione dei valori individuali ai valori 
della collettività. Al potere dello Stato, considerato nella sua totalità come portatore di tutti 
gli interessi del popolo, venne attribuito il carattere di forza suprema ed irresistibile cui si 
doveva piegare totalmente ciascun individuo. In questo contesto teorico il dovere di parte-
cipare alla contribuzione alle pubbliche spese venne considerato come una manifestazione 
tipica del generale stato di soggezione giuridica del consociato rispetto allo Stato-persona, 
e dunque alla collettività entificata. In particolare, l’obbligazione d’imposta perse il carat-
tere privatistico che connotava il rapporto originario tra Stato e contribuente per acquisire i 
tratti di un obbligo assolutamente generale fondato sul rapporto etico e giuridico che colle-
gava i cittadini allo Stato. La contribuzione fiscale, in quanto momento essenziale della vi-
ta della collettività, fu considerata come un valore fondamentale dell’ordinamento statuale. 

2.2. Il bilanciamento tra interesse fiscale e tutela delle libertà individuali nella 
formazione degli ordinamenti tributari moderni 

Così sono enucleabili due direttrici evolutive differenti e contrapposte: una prima che 
si collega all’idea della prevalenza dei diritti individuali sul potere di imposizione ed una 
seconda che, al contrario, pone in risalto il convincimento della priorità del potere pubbli-
co e dell’interesse fiscale rispetto alla sfera individuale. 

La prima direttrice, il cui modello è prefigurato nel pensiero di Locke, appartiene ti-
picamente al mondo anglosassone, orientato con decisione verso una concezione utilitari-
stica e pragmatica dei rapporti pubblici in cui è affermata la preminenza logica dell’indi-
viduo. La tradizione anglosassone, incline a riconoscere le capacità di autoregolazione 
della società civile, si è sempre mostrata attenta ad evitare impostazioni moniste e centrali-
ste, assumendo a nucleo forte dell’ordinamento giuridico le libertà individuali intese quali 
valori al cui servizio ed alla cui tutela sono poste le varie norme. Così anche la potestà di im-
posizione è giudicata quale declinazione della clausola essenziale che riconosce e garanti-
sce la libertà e la proprietà dell’individuo, e pertanto è collocata in una posizione servente 
o comunque concettualmente subordinata rispetto ai diritti individuali. 
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La seconda direttrice denota invece gli ordinamenti giuridici continentali, nei quali 
in una dimensione etica e spesso trascendente lo Stato e l’interesse generale della collet-
tività sono identificati come valori supremi totalmente prevalenti, se non addirittura as-
sorbenti rispetto ai diritti dell’individuo. I poteri pubblici, in quanto strumentario logico e 
giuridico della volontà generale, sono destinati naturalmente a perseguire interessi fonda-
mentali della collettività e prevalgono sui diritti dell’individuo. La potestà tributaria, inse-
rita in tale contesto statualista, si fonda sull’interesse fiscale ed è destinata a dominare su-
gli interessi individuali. 

In ogni caso, la dialettica costituzionale emergente dal costituzionalismo moderno 
rende evidente come l’interesse fiscale dello Stato comunità si impone quale macro-
struttura assiologica che trae dalla matrice comunitaria l’impulso ad affermarsi quale rego-
la di conformazione del sistema dei tributi, legittimante prescrizioni normative invasive o 
comunque fortemente riduttive della sfera di autonomia patrimoniale e di libertà dei singo-
li consociati. Al contempo, tale valore si pone in relazione dialettica con i valori fonda-
mentali di libertà e proprietà degli individui, assumendo una dimensione costituzionale va-
riabile in riferimento alla trasformazione dei rapporti tra governanti e governati, ed in spe-
cie al grado di contrapposizione tra sfera individuale e sfera statale, così da risultare un ti-
pico corollario dei rapporti generali giuspubblicistici. 

In controluce si comincia a delineare la funzione di un principio di distribuzione del 
carico fiscale che impone di assumere parametri di riferimento di portata oggettiva, coerenti 
con i valori liberali dello Stato moderno; principio di distribuzione il quale, oltre a misurare 
la posizione dell’individuo all’interno della collettività rispetto alle esigenze di ripartizione 
delle prestazioni tributarie, consenta anche di proteggere il nucleo minimale di ricchezza e 
di libertà di ciascun cittadino. 

2.3. I precedenti costituzionali italiani: l’art. 25 dello Statuto Albertino 

La dialettica assiologica indicata non è confluita immediatamente nei testi costituzionali 
adottati nei vari ordinamenti europei. Così, nella dichiarazione dei diritti dell’uomo del 1789 
non è rinvenibile una formulazione normativa che richiami espressamente l’interesse fisca-
le o i diritti fondamentali del contribuente (e tra essi il diritto ad un riparto equo e raziona-
le dei carichi fiscali), venendo limitate le norme fiscali alla enunciazione del principio del 
consenso alle imposte (e dunque alla fissazione della riserva di legge). 

È solo successivamente, verso la metà del XIX sec., che cominciano ad apparire spun-
ti significativi nelle costituzioni riguardo al confronto dei valori in materia tributaria. 

Così nell’art. 25 dello Statuto Albertino del 1848, che riprende il testo della costitu-
zione francese del 1814 (riprodotto a sua volta nella costituzione belga del 1840), è dispo-
sto che i regnicoli (e cioè i cittadini) «contribuiscono indistintamente, nella proporzione 
dei loro averi, ai carichi dello Stato». 

È stato più volte sottolineato in dottrina come tale norma costituisca l’antecedente sto-
rico dell’art. 53 Cost.: ed invero in tale disposizione sono significativamente indicati tanto 
l’esistenza di un obbligo di contribuire alle spese pubbliche a carico dei consociati, quanto, 
e soprattutto, la fissazione di un limite al potere impositivo consistente nella “proporziona-
lità” con gli averi (da intendersi ovviamente come “patrimonio” a disposizione del contri-
buente). A tal riguardo si è rilevato come tale criterio oggettivo di riparto si presentava con-
sonante con l’idea di protezione e difesa della proprietà privata e dell’iniziativa individua-
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le, in linea con i postulati teorici dell’epoca ed in particolare con le aspirazioni produttivi-
stiche della borghesia. 

È appena il caso di rilevare che il richiamo alla proporzionalità escludeva evidentemen-
te ogni riferimento alla progressività delle imposte. D’altro lato, tale ultimo principio non era 
ancora stato metabolizzato in alcuna carta costituzionale, rappresentando soltanto un monito 
di carattere politico tipicamente assunto nelle prospettazioni di revisione dell’ordinamento 
tributario in ragione di obiettivi redistributivi del reddito nazionale. 

2.4. Il disegno di assetto costituzionale della materia tributaria nei lavori prepa-
ratori dell’Assemblea costituente 

Con l’avvio dei lavori dell’Assemblea costituente il quadro costituzionale di riferi-
mento dell’ordinamento fiscale venne sensibilmente modificato rispetto all’epoca prece-
dente. 

Nelle discussioni che si tennero durante la fase costituente venne esposta l’esigenza di 
attribuire un particolare risalto alla materia finanziaria, mediante l’inserimento nella carta 
costituzionale di un gruppo di norme di indole tributaria. L’orientamento che venne accol-
to fu però di segno opposto, essendo preferita una allocazione delle norme tributarie nelle 
varie parti della Costituzione, senza operare una riunione in un unico capo. Il disegno co-
stituzionale della materia fiscale venne così affidato a tre disposizioni distribuite in vari 
capi della carta costituzionale e precisamente nell’art. 23 (tra i principi generali) e nei due 
commi dell’art. 53 (nell’ambito del capo dedicato ai “rapporti politici”). 

In seno all’assemblea costituente, contraddicendo la premessa teorica per cui una costi-
tuzione di tipo rigido richiede norme che non possono esaurirsi nella formulazione di prin-
cipi programmatici, la posizione assunta fu quella di individuare essenzialmente principi 
di ordine programmatico e non precettivo, con i quali si dettassero cioè direttive generali 
cui conformare il sistema tributario e non anche regole vincolanti rispetto alla struttura dei 
tributi. L’idea di fondo era pertanto che la carta costituzionale dovesse contenere le linee 
guida del macro-sistema tributario senza peraltro determinare un particolare livello di con-
dizionamento rispetto ai medio-sistemi (ed in specie alle leggi di imposta). 

Tale impostazione era peraltro da coordinare con l’individuazione di tre distinti ordini 
di norme nella legislazione tributaria: i principi generali dell’imposizione; il sistema for-
male dell’Amministrazione tributaria; le regole sostanziali dei singoli tributi. A ciascuno 
di questi ordini normativi veniva fatto corrispondere un livello di fonte del diritto: nella 
Costituzione era prevista l’indicazione dell’obbligo tributario e la fissazione di regole par-
ticolari per la formazione delle leggi di imposta; in un codice o legge fondamentale della 
materia tributaria, da emanarsi nella forma della legge costituzionale, dovevano essere sta-
bilite le norme relative ai poteri ed agli atti della Pubblica Amministrazione nonché la di-
sciplina delle situazioni soggettive dei contribuenti; infine per le singole imposte era giu-
dicato sufficiente lo strumento della legge ordinaria. 

Si costruiva così un sistema a gradi, nel quale i vari livelli del sistema erano collega-
ti in un disegno armonico e razionale secondo uno schema di reciproca integrazione: così, 
l’applicazione della singola imposta comportava necessariamente l’attuazione delle regole 
costituzionali nonché delle le norme relative al sistema formale di amministrazione dei tri-
buti. In questo contesto la funzione programmatica delle norme costituzionali – ed in par-
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ticolare della norma fondamentale stabilita nel primo comma dell’art. 53 – era prefigurata 
come il necessario pendant di un sistema in cui il ruolo precettivo era affidato a regole di 
un livello legislativo intermedio rispetto alle leggi di imposta, assicurandosi in tal modo un 
effetto condizionante tra macro-sistema e medio-sistemi. 

Dai lavori preparatori della Assemblea costituente risultava una decisa opposizione alla 
esplicitazione nel testo costituzionale del «diritto al prelevamento delle imposte da parte 
dello Stato» in quanto formula giudicata inutile, poiché immanente nel sistema dei valori 
costituzionali, ed addirittura insidiosa laddove avesse ingenerato il convincimento che tale 
potere impositivo poteva essere limitato. In sostanza il legislatore costituente, presa co-
scienza della tradizionale funzione nodale esercitata dall’interesse fiscale nel percorso di 
sviluppo dei sistemi tributari, ritenne che in un contesto costituzionale nel quale mancava 
uno spazio specifico assegnato alla materia tributaria fosse inopportuno dedicare una nor-
ma espressa per sancire un obbligo essenziale per la vita della collettività, potendosi rite-
nere l’obbligo medesimo ricompreso nella più generale categoria dei doveri inderogabili di 
solidarietà economica, politica e sociale dei cittadini. 

Al contrario, si ritenne che fosse necessario procedere all’indicazione espressa del cri-
terio ripartitorio dei carichi fiscali tra gli appartenenti alla comunità. Fin dall’inizio, si con-
solidò il convincimento che tale criterio distributivo dovesse essere ricercato nel principio 
di “capacità contributiva”, già elaborato dalla scienza economica classica e considerato, al-
meno teoricamente, quale adeguato parametro di giudizio della misura di partecipazione del 
singolo consociato al riparto dei carichi pubblici. Quanto al contenuto della norma, è da ri-
levare che nei lavori preparatori la capacità contributiva venne considerata una sorta di 
“scatola vuota”, vale a dire una formula di carattere eminentemente programmatico, del tut-
to inidonea a fornire elementi concreti per un sindacato di legittimità costituzionale delle 
singole fattispecie di imposta. In particolare, nella percezione dei costituenti, la capacità 
contributiva rappresentava un valore diretto perlopiù ad orientare l’attività legislativa, es-
senzialmente nella prospettiva del principio di eguaglianza, senza peraltro riuscire ad inibire 
la discrezionalità del legislatore in ordine alla configurazione dei fenomeni tributari. 

D’altronde, era ben presente alla sensibilità dell’assemblea costituente la prevalenza 
astratta dell’interesse generale della comunità rispetto alla protezione della sfera individua-
le: in un sistema economico disastrato (quale era quello che emergeva all’indomani del con-
flitto bellico), veniva ammesso il ricorso a misure tributarie eventualmente anche non coe-
renti rispetto alle esigenze equitative e garantistiche, ma che risultassero al contrario idonee 
a favorire la riscossione di ingenti entrate erariali. La correlazione tra i due confliggenti va-
lori costituzionali era così avvertita già in sede di formulazione della carta costituzionale 
come un dato strutturale del sistema tributario ed il pregio assiologico della capacità contri-
butiva veniva comunque considerato suscettibile di recedere rispetto all’interesse fiscale. 

Così, prima ancora che sul piano letterale, era su un livello sistematico che il principio 
di capacità contributiva si presentava come una generale regola di delimitazione del prin-
cipio dell’interesse fiscale. 

D’altronde, era in sede di legge generale sulla materia tributaria – il secondo livello 
del sistema a tre gradi prefigurato in sede costituente – che i “nodi” normativi della rela-
zione dialettica tra interesse fiscale e capacità contributiva potevano essere sciolti attraver-
so la declinazione delle esigenze di contemperamento e di bilanciamento dei confliggenti 
valori. 
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Quanto al secondo comma, in sede di lavori preparatori si delineò la convinzione che 
il richiamo alla progressività dovesse intendersi come espressione della giustizia redistributi-
va da assumere in ragione del principio, ormai affermato nell’economia classica, dell’utili-
tà marginale decrescente cosicché il carico fiscale poteva ragionevolmente aumentare in 
misura più che proporzionale con il crescere della ricchezza. Per i costituenti il riferimento 
al “sistema tributario” nella sua interezza valeva ad escludere un effettivo sindacato sui sin-
goli tributi, dovendosi riportare la norma ad un connotato tipicamente programmatico ri-
volto a qualificare il prelievo fiscale nel suo complesso. 

2.5. La regola formulata dall’art. 53 Cost. 

L’art. 53, comma 1 della Costituzione italiana stabilisce espressamente che «tutti so-
no tenuti a concorrere alle spese pubbliche in ragione della loro capacità contributiva». 

Tale norma costituisce la vera e propria pietra angolare dell’ordinamento tributario 
contenendo l’enunciazione dei due valori di fondo intorno ai quali si svolge e si sviluppa 
la dialettica normativa fiscale. 

In primo luogo, viene affermata l’esistenza di un dovere tributario di concorrere alle 
spese pubbliche estensibile a “tutti”, vale a dire a tutti coloro che appartengono alla comu-
nità statale; entra in gioco a tal riguardo l’interesse della comunità generale di ottenere le 
risorse finanziarie occorrenti per realizzare le finalità pubbliche, fin da ora denominato 
“interesse fiscale”. 

In secondo luogo, è precisato che il criterio di riparto dei carichi fiscali tra gli appar-
tenenti alla comunità è da individuare nella “capacità contributiva” di ciascun consociato. 
Tale valore costituisce così una regola di distribuzione degli oneri tributari e proprio per 
tale ragione si pone quale misura dell’intervento normativo e, dunque, come criterio difen-
sivo e protettivo della sfera individuale rispetto al prelievo fiscale. 

Capacità contributiva e interesse fiscale, in quanto espressivi di valori riconducibili ri-
spettivamente alla logica individuale ed alla logica collettiva, costituiscono così i termini 
fondamentali della dialettica “individuo-comunità” che innerva ogni fattispecie normativa 
di confronto tra esigenze generali e diritti dell’individuo, tra doveri di solidarietà e tutela del-
la sfera di libertà. In questa prospettiva, si può indubbiamente qualificare la norma contenu-
ta nel primo comma dell’art. 53 Cost. come la regola fondamentale del rapporto tributario. 

Il secondo comma dell’art. 53 dispone invece che «il sistema tributario è informato 
a criteri di progressività». Si tratta di una regola a carattere eminentemente programmati-
co il cui rilievo sistematico è indubbiamente meno pregnante rispetto al primo comma e 
che, infatti, nella sensibilità dottrinale e giurisprudenziale è stata riportata ad un connotato 
non fondamentale dell’ordinamento tributario. Tale norma, invero, si correla funzional-
mente al primo comma esprimendo un valore teleologicamente connesso alla dialettica co-
stituzionale dell’interesse fiscale e della capacità contributiva. 

2.6. La deviazione dal modello prefigurato in sede di assemblea costituente ed 
il ruolo propulsivo della Corte costituzionale 

L’impostazione assunta in sede di assemblea costituente si andò scontrando con l’iner-
zia del legislatore ordinario. Se infatti è pur vero che si provvide ad una revisione gene-
rale del sistema procedimentale di attuazione delle imposte dirette, è peraltro vero che non 
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si poté in alcun modo realizzare una legge costituzionale che contenesse regole di carattere 
generale della materia tributaria. Restò dunque non colmato il divario tra carta costituzio-
nale e leggi di imposta, venendo accentuato il senso di disagio per l’inadeguatezza dell’or-
dinamento tributario rispetto al modello prefigurato in sede di assemblea costituente. 

Di tale disagio si fece interprete la Corte costituzionale la quale, dopo avere prov-
veduto ad attenuare la stessa distinzione tra norme programmatiche e norme precettive, an-
dò progressivamente elaborando un modello diverso di sistema tributario: ai principi costi-
tuzionali venne attribuito un livello di precettività crescente, in modo da rendere ammissi-
bile il sindacato di legittimità sui singoli tributi. In altre parole, da un sistema a gradi co-
struito su tre livelli, con un macro-sistema strutturato su un piano programmatico e su un 
piano precettivo, si passò ad un sistema a due livelli, in cui il macro-sistema era indivi-
duato esclusivamente nei principi costituzionali. 

È evidente che tale assetto risultava sensibilmente meno sofisticato del precedente: in 
primo luogo l’area del macrosistema appariva ridotta, essendo limitata ai pochi e generici 
principi della carta costituzionale; in secondo luogo, il condizionamento del macro-sistema 
rispetto ai medio-sistemi, risultando non più mediato da un complesso di regole, era so-
stanzialmente attenuato ed approssimativo. Ne conseguiva la centralità del ruolo della Cor-
te costituzionale onde attribuire concretezza e specificità alle regole del macro-sistema, 
con spostamento della funzione di produttore del sistema dal legislatore ad un organo giu-
risdizionale. 

Così l’idea di una natura immediatamente precettiva delle regole costituzionali fu 
riferita espressamente al principio di capacità contributiva ed all’interesse fiscale e, 
conseguentemente, la norma contenuta nell’art. 53, comma 1 venne utilizzata nella giuri-
sprudenza della Corte costituzionale per sindacare numerosi profili delle leggi di imposta. 

Il principio di capacità contributiva e l’interesse fiscale si andavano così delineando 
come il passaggio cruciale delle relazioni verticali che si sviluppavano all’interno dell’or-
dinamento tributario, presentandosi come una sorta di cerniera tra il macro-sistema ed i 
medio-sistemi (rappresentati dalle leggi di imposta). 

3. L’interesse fiscale 

3.1. Funzione e natura dell’interesse fiscale 

L’interesse fiscale, nella sua accezione “forte” (vale a dire come interesse dello Sta-
to comunità), è evidentemente diretto a tutelare e difendere l’obiettivo di acquisizione 
delle risorse finanziarie fondamentali per garantire la vitalità e lo sviluppo della col-
lettività interessata, eventualmente anche in contrasto con le esigenze difensive dei diritti 
di libertà e di proprietà dell’individuo. Ed invero, pur nella diversità delle impostazioni co-
stituzionali, l’interesse fiscale nella tradizione giuridica europea esprime costantemente 
una prospettiva rivelatrice di istanze ed aspirazioni appartenenti alla comunità considerata 
nella sua generalità, in contrapposizione con i valori protettivi della sfera personale dei 
singoli consociati. 

La matrice comunitaria rappresenta così il fattore fondante della macro-struttura as-
siologica costituita dall’interesse fiscale nel sistema delle relazioni costituzionali, suscetti-
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bile di per sé di fornire una ragione sufficiente per giustificare eventuali regressioni degli 
interessi, pur primari e fondamentali, degli individui. Il quadro generale in cui si va inse-
rendo l’interesse fiscale è così tipicamente costituito dagli interessi pubblici rivolti alla di-
fesa di valori superiori e fondamentali della società. 

Quanto alla ricostruzione dell’area di riferibilità dell’interesse fiscale può considerarsi 
acquisita l’idea che esso si riferisca all’intera società e non ad una porzione della medesi-
ma, né tantomeno allo Stato apparato ed agli organi o Amministrazioni pubbliche. Il ri-
chiamo alla società nella sua interezza vale in sostanza ad affermare il rilievo generale del 
principio, comprensivo delle istanze provenienti dalla comunità complessivamente consi-
derata, tale da escludere la rilevanza di interessi di categorie economiche, di gruppi limita-
ti, di classi sociali. 

3.2. L’interesse fiscale quale diritto sociale 

L’interesse fiscale può essere qualificato secondo un rapporto di strumentalità neces-
saria con i diritti inviolabili della persona e con tutti i diritti sociali in quanto rappresenta 
uno degli elementi di base per la realizzazione dell’assetto sociale organizzato che si pre-
senta quale condizione fondamentale per una effettiva tutela dei valori costituzionali. Ed 
invero, la possibilità concreta di vedere riconosciuti e garantiti i livelli minimi di dignità e 
di libertà, di sicurezza e di sviluppo secondo il programma generale formulato dalla Costi-
tuzione presuppone la sussistenza di un’organizzazione statale dotata di un complesso di 
risorse adeguate, rispetto alla quale l’apporto tributario si pone come mezzo imprescindibi-
le. A tal proposito si può rilevare come nella stessa giurisprudenza costituzionale sia co-
stantemente formulato il convincimento che i diritti a prestazioni positive da parte dello 
Stato subiscano il condizionamento delle risorse finanziarie concretamente a disposizione 
dell’organizzazione statale. 

In questa prospettiva l’interesse fiscale è ben identificabile come un valore verso il 
quale ogni individuo mostra una naturale tensione, venendone percepita la coessenziali-
tà per l’effettivo conseguimento degli obiettivi costituzionalmente garantiti. È infatti inim-
maginabile che ciascun membro della collettività rinunci ad una concreta ed effettiva tutela 
del corredo dei diritti inviolabili od alle opportunità fornite dai diritti sociali, amputando in 
modo radicale le potenzialità di sviluppo della propria personalità; pertanto ciascun conso-
ciato si trova nella fisiologica posizione di richiedere che venga efficacemente realizzato un 
disegno organizzativo idoneo a consentire una concreta acquisizione delle risorse finanzia-
rie necessarie per il perseguimento delle finalità costituzionalmente prefigurate. Così, in quan-
to elemento fondante della collettività, direttamente strumentale al grado di sviluppo e auto-
realizzazione della personalità di ogni individuo nella comunità, l’interesse fiscale si atteg-
gia come una sorta di condizione trascendentale della vita in comune. 

Al pari di altri fattori riconosciuti quali condizioni essenziali della vita in comune ver-
so cui ciascun consociato mantiene un inalterabile diritto verso lo Stato (quali ad esempio 
il diritto ad un ambiente salubre o il diritto alla preservazione di un adeguato contesto ecolo-
gico) questo carattere consente pertanto di riconoscere nell’interesse fiscale un irrinuncia-
bile diritto sociale di spettanza di ogni membro appartenente alla collettività interessata. 

È questo un punto che vale la pena sottolineare per evidenziare la differenza che in-
tercorre rispetto alla ricorrente tendenza individuale ad attenuare il prelievo tributario, se 
non addirittura a sottrarsi al pagamento delle imposte. Da un lato infatti sta l’inclinazione 
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del contribuente a definire il proprio carico fiscale nella misura minore possibile, sfruttan-
do i margini di flessibilità o di indeterminatezza delle regole impositive, che risponde al-
l’obiettivo egoistico di preservare la sfera della proprietà ed in genere l’integrità del patrimo-
nio da decurtazioni, comunque determinate, sia in relazione ad un assetto privatistico che (a 
maggior ragione) ad un assetto pubblicistico; dall’altro lato, si trova la posizione del singo-
lo quale membro di una collettività che trae dalla partecipazione a quest’ultima una ragio-
ne di difesa e di sviluppo dei valori fondamentali della propria stessa esistenza, in conse-
guenza della quale la prestazione tributaria diviene un obiettivo necessario ed essenziale 
da pretendere con decisione nei confronti della generalità dei consociati. In questa prospet-
tiva trova piena rispondenza la vocazione collettivistica dello strumento tributario quale è 
andata emergendo nella sensibilità continentale a partire dalla rivoluzione francese. 

Riconosciuta la natura di diritto sociale sembra peraltro evidente ricondurre l’inte-
resse fiscale alla categoria dei diritti sociali condizionati stante la mancanza di un dirit-
to da far valere nei confronti di singole Amministrazioni dello Stato per richiedere deter-
minate prestazioni a proprio favore; l’interesse fiscale piuttosto presuppone un grado di or-
ganizzazione giuridica ed amministrativa che consenta il concreto reperimento delle risor-
se tributarie così da permettere il perseguimento degli obiettivi sociali coerenti e compati-
bili con la trama assiologica delineata in sede costituzionale. Attraverso la mediazione le-
gislativa la realizzazione del presupposto di fatto condizionante, e cioè la predisposizione 
di un adeguato assetto organizzativo, consente di rendere efficace il diritto sociale. Ne di-
scende inoltre che l’effettiva realizzazione del valore in sede legislativa è legata alla pecu-
liare configurazione organizzativa assunta dalla forma di Governo, e dall’Amministrazione 
finanziaria in particolare, ed è soggetta pertanto alle inevitabilmente mutevoli circostanze 
storiche e congiunturali. 

3.3. Il collegamento dell’interesse fiscale con il principio di eguaglianza sostan-
ziale 

A questo punto occorre verificarsi se possa ulteriormente delinearsi la dimensione so-
ciale evocata dal principio costituzionale dell’interesse fiscale. 

Interessanti spunti di riflessione possono trarsi dal quadro della c.d. “costituzione eco-
nomica” nel cui ambito sembra doversi pacificamente inserire l’interesse fiscale in quanto 
regola avente ad oggetto la tutela di flussi finanziari provenienti da alcuni soggetti – i mem-
bri della collettività – e destinati a favore di un altro soggetto – lo Stato o comunque gli enti 
impositori – e dunque diretta evidentemente a promuovere atti con un chiaro contenuto pa-
trimoniale ed economico. Poiché la materia economica appare fortemente connotata dalla 
preminenza degli interessi sociali identificati in ragione del processo di trasformazione della 
società prefigurato dalla norma contenuta nell’art. 3, comma 2, Cost. (che fissa il principio 
della c.d. eguaglianza sostanziale), ne consegue attraverso una deduzione quasi sillogistica 
che anche l’interesse fiscale è da coordinare con la menzionata norma costituzionale. 

L’attuazione di un sistema tributario efficiente, che garantisca un flusso costante sicu-
ro e garantito di entrate fiscali, assolve infatti una funzione cruciale rispetto allo svilup-
po dell’assetto sociale in linea con il programma di sviluppo evocato dall’art. 3, com-
ma 2 della Costituzione, in quanto rappresenta un indeclinabile meccanismo di conse-
guimento della logica di “pari opportunità” che denota tipicamente il quadro di riferimento 
della costituzione economica. Il coinvolgimento di tutti i consociati nel pagamento dei tri-
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buti, eliminando privilegi o sacche di impunità fiscale, e soprattutto attenuando il peso 
specifico delle categorie favorite da ragioni di prevalenza timocratica, più di qualunque al-
tro meccanismo sociale consente di operare una distribuzione di risorse tra ineguali, diretta 
ad una riduzione delle differenze economiche e ad una elevazione delle classi più deboli. 

La matrice comunitaria dell’interesse fiscale acquista pertanto una decisa colorazione 
“progressista” andando ad esprimere una linea di sviluppo correttiva e riformatrice degli as-
setti di interessi esistenti nella direzione di un progresso materiale della società. In sostanza, 
l’interesse collettivo verso il quale si indirizza l’obiettivo di reperimento delle risorse finan-
ziarie necessarie per le spese pubbliche è l’interesse della società che risulterà dal processo di 
rimozione degli ostacoli fattuali diretto a favorire la trasformazione del contesto generale, 
politico economico e sociale, così da permettere il pieno sviluppo della personalità dei con-
sociati. 

Il collegamento dell’interesse fiscale con le ragioni dello sviluppo sociale espresse 
dall’art. 3, comma 2 sembra pienamente consono con l’affermazione di un sistema di valori 
costituzionali orientato verso la promozione di una piattaforma di regole di convivenza ade-
guate per una comunità in cui coesistono interessi, progetti ed ideologie sensibilmente diffe-
renziati. L’interesse fiscale così ricostruito non soltanto assicura l’abbandono di schemi di-
stributivi delle risorse e dei sacrifici tra i membri della collettività pre-determinati da una im-
ponente sovranità statale, secondo i modelli autoritari della tradizione continentale, ma altre-
sì vale a prendere le distanze dagli schemi liberistici della tradizione anglosassone in cui la 
distribuzione di benefici ed oneri tra i consociati è essenzialmente affidata alla spontanea 
composizione degli interessi presenti sul mercato. Innestato nella linea di trasformazione so-
ciale evocata dall’art. 3, comma 2, l’interesse fiscale appare una regola coerente con la “ta-
vola dei valori” enunciata dalla Costituzione, funzionale a garantire il raggiungimento di un 
sistema fiscale idoneo ad accompagnare il processo di modificazione della comunità così da 
accentuare la logica di “parità di chances” che si è visto costituire una essenziale “condizione 
di possibilità della vita in comune” secondo il disegno costituzionale. 

3.4. I caratteri di fondo dell’interesse fiscale 

Il tratto concettuale caratterizzante dell’interesse fiscale dello Stato comunità riguarda 
le linee fondamentali che deve assumere il sistema dei tributi nel quadro della fiscali-
tà di massa, vale a dire in un contesto generale nel quale il numero dei contribuenti coin-
volti nei processi attuativi delle prestazioni tributarie si presenta così elevato da influire in 
modo determinante sulla definizione degli obblighi tributari. 

In tale contesto il deficit strutturale dello Stato apparato – pressoché inevitabile poiché 
condizionato dalle caratteristiche di fondo del sistema tributario – porta le esigenze di effi-
cacia e buon funzionamento delle norme impositive a salire di livello nella protezione costi-
tuzionale, assumendo un valore preminente in quanto direttamente collegate con il fonda-
mentale obiettivo di assicurare che le prestazioni tributarie vengano effettivamente garanti-
te da ciascun consociato nella misura spettante in base alla legge. Così, nel collegamento 
sopra indicato con il principio dell’eguaglianza sostanziale espresso dall’art. 3, comma 2, 
Cost., l’interesse fiscale impone di evitare la formazione di sacche di impunità fiscale per i 
consociati che si sottraggono dolosamente o comunque ingiustificatamente all’obbligo tri-
butario, poiché ciò altererebbe evidentemente la logica di pari opportunità fondante del 
processo di sviluppo della comunità. 
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