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Nuovo Sistema il � sco

Non c’è un sistema 
migliore per 
lavorare.

Quotidiano, riviste, codici e banche dati 
da oggi ancora più integrati per avere 
solo risposte semplici e complete in 
ambito tributario, societario, d’ impresa 
e lavoro.
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TUTTE LE RISPOSTE
La più ricca raccolta di normativa, prassi 
e giurisprudenza, unita ai più autorevoli 
commenti d’autore per fornire sempre 
la risposta corretta. 

EFFICIENZA DIGITALE
L’unico sistema integrato con le soluzioni 
Leggi d’Italia per un approfondimento 
multidisciplinare.

COMPETENZA D’AUTORE
Oltre 40 anni di competenza e esperienza 
sul campo per offrirti ogni giorno un punto 
di vista autorevole, garantito dalle migliori 
fi rme del panorama fi scale.

Affrontare la complessità del lavoro non è più un lavoro. 
Sistema il fi sco è il partner che ti affi anca con soluzioni 
innovative, complete e affi dabili che semplifi cano 
il tuo lavoro, risolvono le sfi de più impegnative 
e ti aiutano ad avere successo.

Chiedi subito la tua prova gratuita su 
www.sistemailfi sco.it
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Sinergie Grafiche srl

Perché introdurre una flat tax

temperata e graduale

di Maurizio Leo (*)

È tempo di ripensare il sistema di tassazione dei redditi individuali nel senso di una maggior equità e
semplicità. La direzione auspicabile è quella di un’aliquota unica su tutti i redditi delle persone fisiche co-
munque prodotti, temperata in senso redistributivo da poche e semplici deduzioni decrescenti al crescere
del reddito. La sua attuazione richiederebbe gradualità, anche per la complessità della transizione a un
mutato modello impositivo.

1. Premessa

È crescente, negli ultimi anni, la tendenza del
legislatore a introdurre modifiche frequenti e
frammentarie in materia fiscale, sia in ordine
ai profili sostanziali, sia in relazione ad aspetti
più propriamente procedurali. Si tratta - ahimè
- di interventi spesso disorganici, talora solo “di
facciata”, spesso dettati unicamente da interessi
contingenti e politiche di bilancio pubblico. Ep-
pure, il sistema tributario, soprattutto per quel
che riguarda l’imposizione dei redditi personali,
meriterebbe un ripensamento complessivo, an-
che per la necessità di aggiornare un modello
datato, frutto di scelte politiche compiute in al-
tro contesto storico (a partire dalla riforma tri-
butaria della metà degli anni 70).
In tale ambito, si inserisce il dibattito, certa-
mente apprezzabile, sulla possibilità di intro-
durre un sistema di tassazione dei redditi delle
persone fisiche sul modello flat tax, vale a dire
incentrato su un’aliquota impositiva piatta,
uguale per tutti i contribuenti, indipendente-
mente dal quantum dichiarato. Il tema della flat
tax, oggetto di rinnovato interesse politico, ha
trovato declinazione in una proposta recente-
mente avanzata dall’Istituto Bruno Leoni, sulla

quale continuano, da mesi, a misurarsi sensibi-
lità politiche e teorie dottrinarie. Che il dibattito
si sia ri-acceso, dopo essere stato accantonato
per anni, e che, anzi, proposte concrete siano
state presentate, è già, di per sé, una buona no-
tizia. L’auspicio è, però, che non si tratti di una
mera “fiammata” di inizio estate, ma un primo
passo verso una ormai indifferibile opera di
semplificazione e modernizzazione del nostro
sistema tributario.

2. IRPEF: una progressività
quasi solo formale

Per affrontare adeguatamente il tema dell’op-
portunità o meno di un sistema ad aliquota
piatta, è doveroso partire da una constatazione.
Nel corso degli ultimi anni, si è assistito ad una
progressiva e cospicua erosione dell’imposta
personale onnicomprensiva di tipo progressivo.
Se è vero, infatti, che, nel dettato costituzionale,
la progressività costituisce principio fondamen-
tale cui uniformare la tassazione delle manife-
stazioni di capacità contributiva delle persone
fisiche, non può non constatarsi, su un piano
fattuale, come la reale curva della imposizione

(*) Professore ordinario della Scuola nazionale dell’ammi-
nistrazione - Partner Studio Leo Libroia e Associati.
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evidenzi solo in parte aliquote crescenti (al cre-
scere del reddito complessivo).
Infatti, alle regole ordinarie dell’IRPEF sono già
da tempo sottratte numerose componenti di
reddito.
Si registra, in altri termini, un rilevante “ap-
piattimento” dell’aliquota impositiva per una
vasta platea di fonti reddituali, tanto che può
sostenersi - seppur con una certa approssima-
zione - che una progressività tout court rimane
in piedi solo per i redditi di lavoro.
Il caso più rilevante ed emblematico di tassazio-
ne piatta è sicuramente quello dei redditi fi-
nanziari.
Ma non mancano ulteriori esempi.
Si pensi, in proposito, alla cedolare secca in-
trodotta dal D.Lgs. n. 23/2011: un’imposizione
con aliquota fissa (sostitutiva di IRPEF e addi-
zionali, imposta di registro e bollo) del 21 o
10% (a seconda dei casi) sui proventi da loca-
zione di unità abitative.
Ed ancora - sempre per rimanere nel campo im-
mobiliare - si considerino l’imposta sostitutiva
(20%) sulle plusvalenze relative a fabbricati e
terreni agricoli detenuti da meno di cinque an-
ni, cosı̀ come, in materia di redditi fondiari, le
disposizioni di cui all’art. 1, comma 44, della
Legge di bilancio 2017, la quali sanciscono il
mancato concorso alla base imponibile IRPEF
di Coltivatori Diretti (CD) e Imprenditori Agri-
coli Professionali (IAP) dei redditi dominicali e
agrari delle annualità 2017-2019.
Ma gli esempi di “appiattimento” sono ancora
numerosi.
È il caso del regime dell’Imposta sul Reddito
Imprenditoriale (IRI): imprenditori individuali
e società di persone in contabilità ordinaria pos-
sono optare, per un intero quinquennio, per
una tassazione piatta allineata all’IRES (aliquo-
ta del 24%) dei propri redditi (d’impresa) fintan-
to che gli stessi non risultino prelevati dall’im-
prenditore o dai soci.
Anche il regime dei c.d. minimi prevede una
tassazione piatta (5%) al ricorrere di specifiche
condizioni di legge.
Cosı̀ come è piatto il regime opzionale, recente-
mente introdotto dal legislatore fiscale, di tassa-
zione dei redditi prodotti all’estero dalle perso-
ne fisiche che trasferiscono la propria residenza

fiscale in Italia (c.d. neo-domiciliati): questi ul-
timi possono scegliere di versare un’imposta
forfettaria di 100.000 euro per ciascun periodo
d’imposta, a prescindere dall’importo dei redditi
percepiti.
Infine, sempre recentemente anche le (spesso
consistenti) remunerazioni corrisposte ai gesto-
ri dei fondi di investimento (c.d. carried inte-
rest) sono state sottratte alla progressività pro-
pria dei redditi di lavoro dipendente, attraverso
un inquadramento tra i redditi di capitale.
Ebbene, se si considera tale scenario e si acqui-
sisce consapevolezza di quanto la progressività
sia diventata, per una larga fetta dei redditi del-
le persone fisiche, solo una petizione di princi-
pio, non può che sorprendere la posizione, da
più parti sostenuta, di inapplicabilità della flat
tax, in nome di un’ostinata e di fatto acritica di-
fesa della progressività. A guardarlo bene, infat-
ti, quello italiano è un modello di imposizione
già fortemente “appiattito”, nel quale l’introdu-
zione di un’aliquota proporzionale non potreb-
be che condurre ad enormi vantaggi sia in ter-
mini di semplificazione (verrebbe disboscato il
reticolo di deduzioni, detrazioni e tax expenditu-
re, che, ad oggi, erodono fortemente la base im-
ponibile, oltre a complicare la vita dei contri-
buenti) (1), che di sistematicità. Infatti, un siste-
ma che, sventolando la bandiera della progressi-
vità, di fatto la disapplica per un’enorme mole
di fonti reddituali, risulta eccessivamente discri-
minatorio rispetto alle diverse fonti di creazione
della ricchezza.

3. La proposta di flat tax
dell’Istituto Bruno Leoni

Un rilevante contributo al dibatto sulla flat tax è
giunto, di recente, dall’Istituto Bruno Leoni (2).
La proposta di riforma prevede, fra l’altro, un’u-
nica aliquota del 25% per tutte le principali
imposte del nostro sistema tributario (IRPEF,
IRES, IVA, sostitutiva sui redditi da attività fi-
nanziarie), oltre all’abolizione dell’IRAP e dell’I-
MU.
Per ciò che rileva ai fini del presente contributo,
il predetto Istituto suggerisce la trasformazione
dell’attuale IRPEF in un’imposta sul reddito su
base familiare con aliquota unica del 25% e
una deduzione base di 7.000 euro annui per nu-

(1) Il Gruppo di lavoro sull’“Erosione fiscale”, costituito dal
Governo Berlusconi e presieduto da Vieri Ceriani, nella Rela-
zione finale del 22 novembre 2011, aveva censito tra le tax ex-
penditures circa 720 misure nell’intero ordinamento fiscale,
centrale e locale, per un costo totale di 253 miliardi di euro,

quale “perdita di gettito conseguente all’introduzione della mi-
sura”.

(2) Cfr. N. Rossi, “Una ‘flat tax’ al 25%, via Irap-Imu: fisco
più semplice e più equo”, in Il Sole - 24 Ore del 25 giugno 2017.
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clei familiari composti da un solo adulto, oppor-
tunamente incrementati - attraverso una scala
di equivalenza - nel caso di nuclei di dimensioni
superiori o con diverse caratteristiche. Nell’in-
tento dei proponenti, pertanto, la nuova IRPEF
vedrebbe la propria base imponibile estesa fi-
no a ricomprendere i redditi attualmente sog-
getti a cedolare secca e i redditi catastali di tutti
gli immobili non locati, comprese le abitazioni
di residenza. Essa dovrebbe prevedere, per i
redditi da lavoro dipendente, compresi i redditi
da pensione, specifiche deduzioni per oneri di
produzione del reddito stesso, eliminando le
corrispondenti attuali “spese fiscali”. Si valoriz-
zerebbe un meccanismo di progressività per
deduzioni, temperato dal principio - ispirato da
una logica flat tax - per cui il complesso di de-
duzioni dovrebbe tendere ad annullarsi man
mano che i redditi familiari superino la soglia
di cinque volte il “minimo vitale”.
Non può che accogliersi positivamente l’i-
dea (3), sottesa a tale proposta, della necessità -
peraltro, da più parti avvertita - di una riconsi-
derazione complessiva del sistema di imposizio-
ne dei redditi personali, la cui concreta attua-
zione - in primis in termini di aliquote e pro-
grammazione di gettito - deve essere integral-
mente rimessa al decisore politico.
In altre parole, è apprezzabile la scelta di cam-
biamento e, in tale contesto, la preferenza per
un modello impositivo di tipo piatto. Ben venga,
insomma, un’imposta che rimedi alle attuali in-
congruenze del sistema e che assoggetti ad ali-
quota unica tutti i redditi posseduti dal contri-
buente, superando l’attuale impostazione - per
molti versi iniqua - di confinare la progressivi-
tà essenzialmente ai redditi da lavoro, sot-
traendola ad altre manifestazioni di capacità
contributiva, come quelle derivanti dal passivo
sfruttamento della ricchezza (locazione di im-
mobili, redditi finanziari).

4. Quali limiti dal principio costituzionale
di progressività

Non si vuole con questo ingenuamente afferma-
re la necessità di un modello flat tax tout court.
Nessuna riforma potrebbe prescindere dal ri-
spetto del principio di progressività sancito
dall’art. 53 della Costituzione, ma esso andrebbe

comunque rispettato attraverso meccanismi di
deduzione riservati ai redditi bassi, che riduca-
no il carico impositivo (al di sotto del livello ge-
nerale “piatto”) per i soli contribuenti meno ab-
bienti. L’auspicio è che non si presti il fianco al-
le ideologie, e si evitino resistenze dettate unica-
mente da ragioni di principio, che facciano del-
la progressività fondata sulle aliquote un dog-
ma, di mero valore simbolico (4), anche se - ad
oggi - già da tempo svuotato di ogni contenuto
concreto, a causa delle innumerevoli deroghe
sopra descritte.
È stato correttamente osservato (5) che la Costi-
tuzione italiana prescrive che il sistema tributa-
rio sia informato a “criteri di progressività”,
senza con ciò imporre né aliquote graduate, né
un livello minimo di progressione: la progressi-
vità per deduzioni, magari entro un certo livello
massimo di reddito, è dunque una delle forme
costituzionalmente ammissibili. Cosı̀ come è
ammissibile esentare un reddito minimo (su ba-
se personale o familiare) o concedere deduzioni
mirate, che tengano conto delle condizioni so-
ciali ed economiche del contribuente e del suo
nucleo familiare. Progressivo deve essere, in-
somma, il carico fiscale complessivo e non le
aliquote impositive, dovendo la fisionomia del
sistema impositivo ispirarsi a un principio gene-
rale non esclusivamente proporzionale, ma con
modalità da adattare ai tempi e alle progressive
esigenze che il prelievo tributario deve voler
contemperare.

5. Una flat tax temperata e graduale

In definitiva, vi è la necessità di ricostruire, o
quanto meno ripensare, il modello d’imposizio-
ne, anche sostenendo il “costo” di una attuazio-
ne, almeno inizialmente, solo graduale. Il tutto
senza rimanere imprigionati da preconcetti o
tantomeno da veti incrociati dettati più da ra-
gioni ideologiche, che da reale fondamento tec-
nico.
Una soluzione possibile consisterebbe nell’ap-
plicare un’unica aliquota su tutti i redditi in-
dividuali, salvo tener conto delle necessarie
istanze redistributive (e, dunque, dell’orienta-
mento alla progressività previsto dalla stessa
carta costituzionale) mediante un sistema bilan-
ciato e semplice di deduzioni, che - in sostitu-

(3) Pur essendo estraneo alle finalità specifiche del presente
contributo, si osserva che la proposta dell’Istituto Bruno Leoni
appare poco condivisibile in relazione all’incremento dell’ali-
quota IVA al 25%, in quanto si tradurrebbe in un indesiderabi-
le effetto di penalizzazione dei consumi, in un momento di ri-

presa economica estremamente debole.
(4) Cfr. A. Giovanardi, “Flat Tax, un passo oltre l’ideologia

della progressività”, in Il Sole - 24 Ore del 10 luglio 2017.
(5) Cfr. D. Stevanato, “Flat tax tra progressività e deduzioni”,

in Il Sole - 24 Ore del 27 giugno 2017.
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zione delle attuali tax expenditure - prenda in
considerazione la presenza di un nucleo fami-
liare e le istanze dei più bisognosi.
Dovrebbe trattarsi di deduzioni di facile appli-
cazione, decrescenti per tipologia e/o entità al
ridursi del reddito, riconosciute in maniera dif-
ferente a seconda delle caratteristiche e della
composizione della famiglia a carico. Ciò signi-
fica disboscare quella selva di “spese fiscali”
che, introdotte in modo confuso nel tempo, an-
che per assecondare specifici interessi politici,
hanno accresciuto oltremodo la complessità
dell’impianto, pure sottraendo enormi risorse
all’Erario. Si tratterebbe di semplificare il siste-
ma, renderlo meno cavilloso, più vicino ai mu-
tamenti della società e soprattutto meno discri-
minatorio, soprattutto tra soggetti che, a parità
di reddito, lo ottengono da fonti diverse (lavoro
e capitale).
Un siffatto intervento di riforma, ispirato alla
logica flat tax, richiederebbe, però, ad avviso di
chi scrive, un’attuazione graduale, pena la dif-
ficoltà di individuare, in modo esplorativo, la
giusta misura dell’asticella. Almeno in una pri-
ma fase, l’aliquota piatta potrebbe essere confi-
nata al solo reddito incrementale, ovvero all’au-
mento di reddito complessivo rispetto al perio-
do precedente. Ad esempio, nel caso di contri-
buente con reddito di 300 nell’anno T e di 500
nella successiva annualità T+1, l’aliquota piatta
andrebbe limitata, in T+1, al solo maggior im-
ponibile di 200.
In questo modo, sarebbe possibile, da un lato,
stimolare l’emersione di redditi mediante il ri-
conoscimento di un’aliquota (piatta) inferiore a
quella marginale e, dall’altro, avere il tempo

giusto per il necessario sfoltimento delle misu-
re di tax expenditures, per cui è ipotizzabile
una forte resistenza politica, visti gli interessi
coinvolti. L’attuazione per step consentirebbe,
poi, una migliore mappatura del gettito. L’ini-
ziale monitoraggio del sistema in fase di provvi-
soria applicazione consentirebbe l’acquisizione
di ogni informazione utile per la concreta attua-
zione nei dettagli del meccanismo flat tax, evi-
tando spinte in avanti che potrebbero tradursi
in un indesiderato inasprimento della pressione
fiscale ovvero, in senso diametralmente oppo-
sto, in un vuoto di coperture altrettanto insop-
portabile.
Del resto, un approccio per step risulta necessa-
rio - ad avviso di chi scrive - ogni volta in cui ci
si trovi a disegnare interventi riformatori di for-
te discontinuità, anche solo per dare ai destina-
tari il tempo di metabolizzare e adattarsi ad un
sistema mutato, anche se semplificato.
Infine, l’approccio flat tax solo sul reddito incre-
mentale sembrerebbe difficilmente censurabile
sotto il profilo della tutela del principio costitu-
zionale di progressività del sistema impositivo,
persino da parte dei più estremi difensori dello
status quo. Inoltre, la soluzione indicata mal si
presta a critiche di scarsa attuabilità per ragioni
di gettito, essendo destinata a colpire, almeno
in fase transitoria, i soli incrementi di ricchez-
za e, dunque, una base impositiva in preceden-
za inesistente.
Insomma, mal si concilierebbe con l’acritica e
sbrigativa bocciatura della flat tax come mera
boutade elettorale, riportando il dibattito sul
piano della necessaria discussione dei contenu-
ti.
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