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1. Introduzione 

 

No taxation without representation. Come noto, il principio fu 

evocato da Lord Camden nel discorso alla House of Lords nel 1766, con 

cui giustificava al Parlamento inglese – richiamando le leggi della 

natura – le ragioni per cui non avrebbe sostenuto il Regno Unito nella 

riscossione delle imposte ai coloni americani che, nel frattempo, 

avevano dato il via alla guerra di indipendenza1. Parole che si prendono 

 
* Assegnista di ricerca in diritto dell’Unione europea presso l’Università degli Studi 

di Napoli “Federico II”, Dipartimento di Scienze politiche. 
1 Le parole di Camden diventeranno il vero e proprio motto della Rivoluzione 

americana. Nel suo discorso, Lord Camden si spinse ad affermare, inoltre, l’illegalità 

del Declaratory Bill, allora sul tavolo di discussione del Parlamento inglese, 
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in prestito, in questa sede, per sintetizzare uno dei (tanti) punti 

controversi e ostativi della realizzabilità di un’Unione fiscale.  

Infatti, sebbene l’Unione europea possa intervenire con forme di 

ravvicinamento e armonizzazione, la fiscalità diretta rientra ancora tra 

le materie di competenza esclusiva degli Stati membri. E ancorché sia 

stata sottolineata la dissociazione tra moneta e fisco, che rischia a 

fortiori di svuotare di contenuto anche la solidarietà tra Stati membri2, 

i governi nazionali hanno preferito mantenerne la titolarità, sul 

presupposto che la leva fiscale rappresenta un elemento qualificante e 

imprescindibile della sovranità3. 

Di recente, le problematiche generate dall’assenza di una politica 

fiscale comune sono emerse in tutta la loro complessità, quando 

l’Unione si è trovata a fronteggiare crisi di grande portata (ad esempio, 

la pandemia di Covid-19 e il conflitto russo-ucraino). 

Alla luce di queste prime sintetiche osservazioni, il contributo 

intende esaminare brevemente le competenze in materia fiscale 

dell’Unione europea, per poi focalizzarsi sullo stato dell’arte e, nello 

specifico, sulle difficoltà legate alla mancanza di una Unione fiscale e 

sui tentativi della Commissione di operare in tal contesto a Trattati 

invariati. Infine, alcune considerazioni saranno dedicate alle prospettive 

future di una vera politica fiscale europea, che deve necessariamente 

passare per una revisione dei Trattati per la sua fattiva realizzazione. 

 

2. Le competenze dell’Unione in materia fiscale: quadro normativo e 

atti adottati 

 

Come già rilevato, la materia fiscale non rientra espressamente nelle 

competenze affidate all’Unione dai Trattati4 e ciò ha ricadute 

fortemente negative sull’esercizio delle competenze attribuite; si pensi, 

 
sostenendo che fosse «contrary to the fundamental laws of nature, contrary to the 

fundamental laws of this constitution […] My position is this - I repeat it - I will 

maintain it to my last hour, - taxation and representation are inseparable…». 
2 Cfr. G. TESAURO, Senza Europa nessun Paese andrà lontano, in I Post di AISDUE, 

n. 3, 18 aprile 2020. 
3 In generale, v. P. BORIA, Diritto tributario, Milano, 2017. 
4 E non vi rientra a norma dell’art. 3 TFUE, non essendo annoverata tra le competenze 

esclusive; non rientra nell’art. 4 TFUE, che disciplina le materie concorrenti né 

nell’art. 6 TFUE, non figurando tra le materie oggetto di un’azione di completamento. 
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ad esempio, alla gestione della moneta unica oppure alla materia degli 

aiuti di Stato, la cui disciplina risulta profondamente iniqua, giacché 

penalizza le imprese dei Paesi a più alta pressione fiscale5.  

Invero, il Capo II del Titolo VII del TFUE prevede la possibilità di 

adottare disposizioni di carattere fiscale, limitatamente a quanto 

necessario per salvaguardare il funzionamento del mercato unico e la 

libera concorrenza. In particolare, l’assenza di una fiscalità comune 

«conferisce un carattere di sussidiarietà all’integrazione positiva 

rispetto a quella negativa»6, che viene ad attuarsi attraverso due 

modalità: l’armonizzazione fiscale e il coordinamento. 

Quanto alla prima, essa abilita l’Unione all’emanazione di 

normativa secondaria in materia fiscale e trova applicazione solo 

quando il coordinamento si riveli inidoneo alla rimozione degli ostacoli, 

mantenendo la potestà impositiva al livello degli Stati membri. Pur se 

qualitativamente migliore per il mercato interno, considerato che essa 

stabilisce obblighi di trasposizione sottoposti al controllo della 

Commissione europea e della Corte di giustizia7, tale strada risulta 

essere più tortuosa nella pratica.  

Per quanto riguarda, invece, il coordinamento, esso può aver luogo, 

a livello europeo, attraverso strumenti non vincolanti, tra cui 

raccomandazioni, comunicazioni o altre misure di soft law. 

L’utilizzo dell’una o dell’altra forma di integrazione fiscale è 

strettamente legato al tipo di potere impositivo da esercitare, vale a dire 

l’introduzione di imposte dirette o indirette. 

 
5 Un’azione frammentata – che ha senso in presenza di obiettivi diversi – crea 

un’ulteriore diversificazione tra i Paesi con maggiore spazio fiscale, che avranno più 

margine di manovra di spesa rispetto agli altri e ciò, in presenza di obiettivi comuni, 

rischia di vanificare il raggiungimento degli stessi da parte dell’Unione nel suo 

complesso. 
6 In questi termini, P. PISTONE, Diritto tributario europeo, Torino, 2022, III ed., spec. 

p. 84. 
7 La Corte di giustizia normalmente ammette che l’introduzione di diritto secondario 

possa generare disparità e, interviene, in tal senso, per sollecitarne la conformità, che 

sia in sede di giudizio di annullamento o di rinvio pregiudiziale. Cfr. Corte giust. 23 

marzo 2006, C-470/04, Keller Holding; ex multis, sentenza del 5 ottobre 2004, C-

475/01, Commissione/Grecia (Ouzo). Ad oggi, non vi è ancora stata una pronuncia di 

invalidità del diritto secondario per violazione del diritto primario in materia 

tributaria. 
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Segnatamente, all’Unione è stato espressamente attribuito un potere 

di armonizzazione8 in materia di imposte indirette, ex art. 113 TFUE9. 

Sulla scorta di tale disposizione, sono state emanate numerose direttive 

in materia di accise10 e di raccolta di capitali11, ma soprattutto in materia 

di IVA12, prima imposta comune a tutti gli Stati membri e anche risorsa 

propria dell’UE, che, a partire dal 196713, è stata al centro di un 

 
8 Su cui v. P. SIMONE, Commento all’art. 113 TFUE, in A. TIZZANO (a cura di), 

Trattati dell’Unione europea, Milano, 2014, p. 1218 ss., spec. p. 1222. 
9 «Il Consiglio, deliberando all’unanimità secondo una procedura legislativa speciale 

e previa consultazione del Parlamento europeo e del Comitato economico e sociale, 

adotta le disposizioni che riguardano l’armonizzazione delle legislazioni relative alle 

imposte sulla cifra d’affari, alle imposte di consumo ed altre imposte indirette, nella 

misura in cui detta armonizzazione sia necessaria per assicurare l’instaurazione ed il 

funzionamento del mercato interno ed evitare le distorsioni di concorrenza». Sul 

punto, A. CARLOS DOS SANTOS, L’Union européenne et la régulation de la 

concurrence fiscale, Bruxelles, 2009, p. 169 ss. 
10 Si richiamano le direttive più rilevanti, tra cui: direttiva 92/84/CEE del Consiglio 

del 19 ottobre 1992 relativa al ravvicinamento delle aliquote di accisa sull’alcol e sulle 

bevande alcoliche, p. 29; la direttiva 92/83/CEE del Consiglio del 19 ottobre 1992 

relativa all’armonizzazione delle strutture delle accise sull’alcol e sulle bevande 

alcoliche, p. 21; la direttiva 2003/96/CE del Consiglio del 27 ottobre 2003 che 

ristruttura il quadro comunitario per la tassazione dei prodotti energetici e 

dell’elettricità, p. 51; la direttiva 2008/118/CE del Consiglio del 16 febbraio 2008 

relativa al regime generale delle accise e che abroga la direttiva 92/12/CEE, p. 12, 

oggi rifusa nella direttiva (UE) 2020/262 del Consiglio del 19 dicembre 2019 che 

stabilisce il regime generale delle accise (rifusione). Cfr., in dottrina, C. VERRIGNI, Le 

accise nel sistema dell’imposizione sui consumi, Torino, 2017. 
11 Direttiva 2008/7/CE del Consiglio, del 12 febbraio 2008, concernente le imposte 

indirette sulla raccolta di capitali, p. 11.  
12 Con la decisione n. 70/243, il Consiglio ha stabilito, in ambito di sostituzione dei 

contributi finanziari degli Stati membri con risorse proprie, che una percentuale di 

IVA riscossa dagli Stati membri confluisse nel bilancio della Comunità. Cfr. decisione 

70/243 del Consiglio, del 21 aprile 1970, relativa alla sostituzione dei contributi 

finanziari degli Stati membri con risorse proprie della Comunità, p. 19. La normativa 

in materia di IVA e risorse proprie dell’Unione consta anche di regolamenti, volti a 

disciplinare la cooperazione amministrativa e la lotta alle frodi relative all’IVA: 

regolamento (CEE) 218/1992 del Consiglio, del 27 gennaio 1992, concernente la 

cooperazione amministrativa nel settore delle imposte indirette (IVA), p. 1; 

regolamento (CE) 1798/2003 del Consiglio, del 7 ottobre 2003, relativo alla 

cooperazione amministrativa in materia d’imposta sul valore aggiunto e che abroga il 

regolamento (CEE) 218/92, p. 1; regolamento (UE) 904/2010 del Consiglio, del 7 

ottobre 2010, relativo alla cooperazione amministrativa e alla lotta contro la frode in 

materia di imposta sul valore aggiunto, p. 1. 
13 1° direttiva del Consiglio dell’11 aprile 1967 in materia di armonizzazione delle 

legislazioni degli Stati membri relative alle imposte sulla cifra d’affari, p. 1301, 

abrogata dalla direttiva 2006/112/CE del Consiglio del 12 febbraio 2008, relativa al 

sistema comune d’imposta sul valore aggiunto, p. 1; 2° direttiva del Consiglio dell’11 
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processo di armonizzazione pressoché incessante. La copiosa 

legislazione in materia di imposizione indiretta è, molto probabilmente, 

dovuta alla maggiore incidenza delle imposte indirette sugli scambi 

transnazionali all’interno dell’Unione e alla minore mobilità delle 

persone nelle prime fasi di vita del processo di integrazione14. 

Diversamente, nel dettato dell’art. 113 TFUE, nulla è detto quanto 

alle imposte dirette. Tale circostanza è stata letta da taluni nel senso che 

la disparità tra i vari sistemi di imposizione diretta degli Stati membri 

sia, tutto sommato, un fatto trascurabile, che non necessita di un 

intervento europeo, se non – come si vedrà – in termini di 

coordinamento.  

Ad ogni modo, il potere di armonizzazione dell’UE in materia 

fiscale è certamente meno incisivo con riguardo alle imposte dirette, 

giacché, nonostante tra le risorse che finanziano il bilancio dell’UE vi 

siano voci di carattere fiscale15, il potere impositivo spetta (ancora) agli 

Stati membri, così come a questi ultimi spetta la determinazione di tali 

risorse e la successiva riscossione16.  

Tuttavia, la preclusione sostanziale per l’armonizzazione delle 

imposte dirette ex art. 113 TFUE non ha impedito all’UE di intervenire, 

seppur in maniera meno marcata, attraverso misure fiscali che trovano 

la propria base giuridica nell’art. 115 TFUE17, precisamente nella parte 

 
aprile 1967 in materia di armonizzazione delle legislazioni degli Stati membri relative 

alle imposte sulla cifra d’affari – Struttura e modalità d’applicazione del sistema 

comune d’imposta sul valore aggiunto, p. 1303. 
14 Così, P. PISTONE, op. cit., p. 228 ss. 
15 Sulla limitata capacità fiscale dell’Unione, si rinvia a A. MORAVCSIK, Federalism 

in the European Union: Rhetoric and Reality, in K. NICOLAIDIS, R. HOWSE (eds.), 

The Federal Vision, Oxford, 2001, p. 161 ss., spec. p. 169. 
16 Perché una risorsa propria abbia natura fiscale, essa deve essere «a direct charge of 

individuals or companies in the Community and be independent of decisions by the 

Member States; there must also be an automatic link between the Community and the 

source of revenue, i.e., each economic operation on which the Community tax is 

levied». Stando a questi parametri, nessuna delle risorse proprie lato sensu fiscali che 

attualmente contribuiscono al bilancio dell’UE può essere considerata risorsa fiscale. 
17 Sulla differenza tra disposizioni nazionali che abbiano per «oggetto» istaurazione e 

funzionamento del mercato interno e quelle che invece vi hanno un’incidenza diretta 

che giustifica il ricorso all’armonizzazione, si rinvia, quanto all’ambito di 

applicazione, a P. DE PASQUALE, O. PALLOTTA, Commento all’art. 115 TFUE, in A. 

TIZZANO (a cura di), op. cit., p. 1270. Quanto alle prime, si applica l’art. 114 TFUE, 

per le seconde, invece, l’art. 115 TFUE. Contra, ritendendo non esserci una differenza 

terminologica, tra le due disposizioni, che determini anche una differenza sostanziale, 
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in cui prevede un ravvicinamento delle «disposizioni legislative, 

regolamentari ed amministrative degli Stati membri che abbiano 

un’incidenza diretta sull’instaurazione o sul funzionamento del mercato 

interno»18. Ad esempio, il legislatore dell’Unione ha adottato le 

direttive gemelle ATAD I19 e ATAD II20 (acronimo di Anti Tax 

Avoidance Directives), per contrastare il fenomeno dell’elusione fiscale 

internazionale. Con tali atti è stato introdotto uno standard minimo di 

protezione contro la pianificazione fiscale aggressiva nel mercato 

interno, stabilendo norme comuni per evitare l’erosione della base 

imponibile (cd. base erosion) e/o il trasferimento degli utili societari al 

di fuori del mercato stesso (cd. profit shifting)21. 

Al di fuori del binomio imposte dirette/indirette, l’intervento 

europeo in materia fiscale si giustifica altresì per scongiurare il 

fenomeno della doppia imposizione, che genera distorsioni 

dell’esercizio del potere impositivo e alterazioni del corretto 

funzionamento del mercato interno, oltre che dissuadere gli operatori 

dal compiere attività economiche transfrontaliere22. Questi ultimi sono, 

infatti, disincentivati a compiere attività che, benché redditizie, nel 

comportare la produzione di ricchezza in due o più Stati, sono soggette 

a un doppio (o addirittura triplo) onere fiscale, molto più afflittivo 

 
si rinvia a G. GATTINARA, Commento all’art. 115 TFUE, in C. CURTI GIALDINO (a 

cura di), Codice dell’Unione europea operativo, Napoli, 2012, p. 1160. 
18 Sul tentativo di armonizzazione delle imposte dirette, si rinvia a P. NEAU-LEDUC, 

Construction européenne et droit fiscal, in V. HEUZÉ, J. HUET (sous la direction de), 

Construction européenne et Etat de droit, Parigi, 2012, p. 135 ss., spec. p. 137 ss. 

Contra sull’irrilevanza dell’armonizzazione fiscale in Europa, C. COSCIANI, Problemi 

fiscali del mercato comune, Milano, 1958, p. 55 ss.; R. PERRONE CAPANO, L’Europa 

tra debolezza dell’euro e crisi dello Stato fiscale. Una interpretazione funzionale, in 

Rassegna tributaria, vol. V, 2001, p. 1319. 
19 Direttiva (UE) 2016/1164 del Consiglio, del 12 luglio 2016, recante norme contro 

le pratiche di elusione fiscale che incidono direttamente sul funzionamento del 

mercato interno. 
20 Direttiva (UE) 2017/952 del Consiglio, del 29 maggio 2017, recante modifica della 

direttiva (UE) 2016/1164 relativamente ai disallineamenti da ibridi con i paesi terzi. 
21 In questi termini R. LANCIA, L’Unione europea e il diritto tributario: brevi 

riflessioni sugli ambiziosi progetti rimasti incompiuti e sulle regole alla base del 

procedimento decisionale, in Istituzioni del Federalismo, n. 3, 2021, p. 767. 
22 Così, R. LANCIA op. cit., p. 765 ss. 
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rispetto a coloro che esercitano la propria attività entro i confini del 

proprio Stato23. 

Su queste basi, sono state adottate direttive in materia societaria, 

riguardanti il regime fiscale comune da applicare ai fenomeni societari 

(fusioni, scissioni, conferimenti d’attivo e scambi di azioni, conosciuta 

come “direttiva Fusioni”)24, alle ipotesi di società madri e figlie (meglio 

nota come “direttiva madre-figlia”)25 e ai pagamenti di interessi e 

canoni (c.d. “direttiva interessi e canoni”) fra società consociate di Stati 

membri diversi26. O ancora, si segnala la c.d. direttiva DRM27 (Dispute 

Resolution Mechanism), nata col proposito di istituire un meccanismo 

di risoluzione delle controversie in materia di doppia imposizione 

internazionale nell’UE. Le indicazioni in essa contenute sono volte a 

 
23 In questi termini L. TOSI, R. BAGGIO, Lineamenti di diritto tributario 

internazionale, Padova, 2016, p. 8. 
24 Direttiva 90/434/CEE del Consiglio del 23 luglio 1990 relativa al regime fiscale 

comune da applicare alle fusioni, alle scissioni, ai conferimenti d’attivo e agli scambi 

d’azioni concernenti società di Stati membri diversi, p. 1, oggi rifusa nella direttiva 

2009/133/CEE del Consiglio, relativa al regime fiscale comune da applicare alle 

fusioni, alle scissioni, alle scissioni parziali, ai conferimenti d’attivo ed agli scambi 

d’azioni concernenti società di Stati membri diversi e al trasferimento della sede 

sociale di una SE e di una SCE tra Stati membri, p. 34. La scelta di regolamentare tali 

fenomeni societari risiede nella preoccupazione di evitare che la disciplina fiscale 

interna sia foriera di restrizioni, svantaggi o, comunque, distorsioni, mirando alla 

neutralità fiscale (intesa come indifferenza nella scelta dell’allocazione della 

produzione per eguale trattamento impositivo). 
25 Direttiva 90/435/CEE del Consiglio del 23 luglio 1990 concernente il regime fiscale 

comune applicabile alle società madri e figlie di Stati membri diversi, p. 6, oggi rifusa 

nella direttiva 2011/96/UE del Consiglio, del 30 novembre 2011, concernente il 

regime fiscale comune applicabile alle società madri e figlie di Stati membri diversi 

(rifusione), p. 8. Quanto previsto dalla direttiva consente non solo di evitare la 

penalizzazione della cooperazione tra società costituite in diversi Stati membri ma 

anche di evitare (o rendere meno afflittiva) la doppia imposizione internazionale, 

garantendo, anche in tal caso, neutralità fiscale e corretto funzionamento del mercato 

interno, a giovamento tanto delle società quanto dell’Unione. 
26 Direttiva 2003/49/CE del Consiglio, del 3 giugno 2003, concernente il regime 

fiscale comune applicabile ai pagamenti di interessi e di canoni fra società consociate 

di Stati membri diversi, p. 49. Sul punto, G. ROSSOLILLO, Fiscalità e sovranità: 

riflessioni sulla ripartizione delle competenze tra Stati membri e Unione europea, in 

DUE, n. 1, 2018, p. 121 ss., spec. p. 125. 
27 Direttiva (UE) 2017/1852 del Consiglio, del 10 ottobre 2017, sui meccanismi di 

risoluzione delle controversie in materia fiscale nell’Unione europea. Sul punto si 

rinvia a A. IANNACONE, Doppia imposizione internazionale: approvata la Direttiva 

sui meccanismi di risoluzione delle controversie, in Corriere tributario, vol. IV, 2018, 

p. 273 ss. 
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prevenire situazioni in cui vi siano più interpretazioni o difformi 

applicazioni – poiché diversi sono gli Stati membri – degli accordi o 

delle Convezioni contro le doppie imposizioni, per evitare che sorgano 

ostacoli fiscali al commercio e/o operazioni transfrontaliere, ovvero che 

vi siano comportamenti distorsivi sul mercato. Le ragioni appena 

menzionate sono solo alcune delle tante che potrebbero giustificare 

l’investitura (piena) dell’Unione europea della competenza della 

materia fiscale. Per dare compiutezza ai propositi europei, tutti gli 

interventi sono stati comunque messi in atto non senza difficoltà, dovute 

soprattutto alla procedura attualmente prevista dai Trattati e dalle 

preclusioni per materia che ancora permangono. 

 

3. Le problematiche connesse alla mancanza di una Unione fiscale e 

gli interventi della Commissione 

 

La materia fiscale integra una di quelle ipotesi per le quali è prevista 

una procedura legislativa speciale e che richiede una deliberazione 

all’unanimità. Ed è risaputo che ciascuna determinazione in tal senso 

risponde alla scelta operata a monte dagli Stati membri di tenere “un 

po’ per sé” quel determinato settore28.  

Benché gli artt. 113 e 115 TFUE afferiscano a due ambiti differenti 

(rispettivamente imposte indirette e dirette) e conducano a due diversi 

risultati – armonizzazione fiscale per il primo e ravvicinamento delle 

legislazioni degli Stati membri per il secondo29,– la procedura prescritta 

è la stessa, così come la stessa è la regola da seguire per deliberare: il 

consenso unanime dei rappresentanti degli Stati membri in seno al 

Consiglio e la sola consultazione del Parlamento. 

Questa e altre criticità hanno indotto la Commissione ad aprire il 

dibattito su tale modus decidendi nel 2019, con una comunicazione30 

riguardante l’effettiva utilità (e attualità) di tale regola nella materia 

 
28 Cfr. K. LENAERTS, Federalism and the Rule of Law: perspectives from the 

European Court of justice, in Fordham International Law Journal, vol. 33, n. 5, 2011, 

p. 1338 ss. 
29 Cfr. P. DE PASQUALE, O. PALLOTTA, Commento all’art. 114 TFUE, in A. TIZZANO 

(a cura di), op. cit., p. 1265. 
30 Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio europeo e 

al Consiglio, Verso un processo decisionale più efficiente e democratico nella politica 

fiscale dell’UE, COM/2019/8 final. 
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fiscale. In tale comunicazione, in primo luogo, la Commissione ha 

criticato la rigidità della regola del consenso unanime, che risulta 

inadeguata rispetto ad un sistema mutevole, quale quello fiscale. E ha 

poi evidenziato le entrate di cui l’Unione avrebbe potuto beneficiare, se 

solo le proposte – rimaste inattuate – avessero visto la luce. Difatti, il 

regime definitivo dell’IVA avrebbe potuto colmarne il divario annuale, 

pari a 147 miliardi di euro, arginando anche l’elusione e l’evasione 

fiscale (di cui il mancato versamento dell’IVA rappresenta una delle 

maggiori cause).  

Al di là di non trascurabili considerazioni economiche, la 

Commissione ha prospettato ai leader europei talune procedure 

alternative alla regola dell’unanimità, rivelatasi più ostacolo che 

baluardo. Difatti, sovente, l’unanimità viene raggiunta su accordi di 

carattere “minimo”, con un limitato impatto positivo per le imprese e i 

consumatori. In più, poiché le decisioni adottate all’unanimità 

richiedono la stessa forma per la loro revoca, gli Stati membri tendono 

ad essere prudenti, attenuando, così, le ambizioni e indebolendo i 

possibili risultati raggiungibili, dato che un eventuale ripensamento 

avrebbe difficili conseguenze in termini di modifica e/o caducazione 

della decisione unanime. 

Secondo la Commissione, a Trattati invariati, le soluzioni 

all’interno delle norme vigenti potrebbero rinvenirsi i) nella procedura 

di cooperazione rafforzata; ii) negli articoli 116 e 325 TFUE e, infine, 

iii) nelle clausole passerella. 

Quanto alla prima, sebbene essa vanti il pregio di offrire agli Stati 

la possibilità di dar luogo a un’iniziativa comune, è altrettanto vero che 

soggiace ai limiti di cui all’art. 326, par. 2, TFUE. Più precisamente, il 

problema sarebbe la difficile gestione rispetto ai diritti e agli obblighi 

di coloro che hanno deciso di non prendere parte alla cooperazione, con 

la conseguenza che, un’iniziativa nata con lo scopo di migliorare la 

concorrenza e il mercato, potrebbe invece finire col pregiudicarlo per il 

sorgere di distorsioni. 

È però l’art. 116 TFUE che pare individuare una vera e propria 

soluzione: la procedura legislativa ordinaria e la maggioranza 

qualificata. Difatti, esso prescrive che «qualora la Commissione 

constati che una disparità esistente nelle disposizioni legislative, 

regolamentari o amministrative degli Stati membri falsa le condizioni 
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di concorrenza sul mercato interno e provoca, per tal motivo, una 

distorsione che deve essere eliminata, essa provvede a consultarsi con 

gli Stati membri interessati» e, se a seguito di consultazione non si 

dovesse raggiungere un accordo che elimini la distorsione de qua, «il 

Parlamento europeo e il Consiglio, deliberando secondo la procedura 

legislativa ordinaria, stabiliscono le direttive all’uopo necessarie». 

Nondimeno, le condizioni per la sua applicazione risultano non soltanto 

molto stringenti – poiché occorre che la Commissione provi quasi 

diabolicamente tutto quanto richiesto dalla norma – ma anche inidonee 

a costituire sempre una valida alternativa alla regola dell’unanimità. 

Vieppiù da considerare che la norma, ad oggi, non ha trovato 

significativa applicazione nella prassi se non alla fine degli anni ’6031 e 

questo in ragione della scelta della Commissione di impiegare, in questo 

settore particolarmente sensibile, strumenti più flessibili, quali l’avvio 

di consultazioni informali o la pubblicazione di libri verdi e bianchi, 

ovvero più incisivi, quali l’avvio di procedure di infrazione o 

l’applicazione delle regole in materia di aiuti di Stato32. 

Discorso diverso va fatto per l’art. 325 TFUE, che, pur prevedendo 

la procedura legislativa ordinaria e la regola della maggioranza 

qualificata, può essere impiegato per neutralizzare le frodi fiscali in 

materia di IVA e tuttavia, salvo tale caso di cui la norma fa 

espressamente menzione, non pare adatto a sostituire in via generale e 

astratta la regola del consenso unanime. 

Da ultimo, la Commissione ha passato al vaglio la percorribilità 

delle clausole passerella che, per la modifica della unanimità o della 

procedura legislativa speciale, richiedono l’iniziativa (unanime) del 

Consiglio europeo, la notifica ai Parlamenti nazionali – che non devono 

opporsi –, il placet del Parlamento europeo e un successivo voto 

all’unanimità del Consiglio europeo. Un iter che già di per sé si mostra 

in tutta la sua farraginosa realizzazione. 

La Commissione ha suggerito comunque un approccio graduale, 

articolato in quattro fasi, affinché la transizione dalla regola 

 
31 M. HUTCHINGS, P. COLLINS, Articles 101 and 102 of the EEC Treaty: completing 

the internal market, in ELR, 1986, pp. 195-197. 
32 In questi termini A. ARENA, Commento all’art. 116 TFUE, in A. TIZZANO (a cura 

di), op. cit., spec. p. 1274. 
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dell’unanimità a quella della maggioranza qualificata avvenga dando 

modo agli Stati membri di adattarsi e abituarsi alle novità. 

Così, l’utilizzo della maggioranza qualificata andrebbe impiegato, 

dapprima, in materie non ritenute estremamente sensibili, ad esempio 

la lotta alle frodi, all’evasione e all’elusione fiscale. In un secondo 

momento, andrebbe esteso alle misure fiscali adottate in risposta di 

obiettivi più propriamente politici, come la lotta contro i cambiamenti 

climatici, la politica energetica o, in generale, la tutela dell’ambiente. 

In una terza fase, invece, andrebbero studiate le effettive modifiche da 

apportare a questioni come IVA e accise, per adeguare il sistema alle 

nuove esigenze del mercato. Infine, andrebbero riprese le proposte 

rimaste inattuate che contenevano progetti ambiziosi (come la proposta 

di direttiva CCCTB e CCTB33 ovvero la proposta di imposta per la 

digital economy34). 

La comunicazione appena analizzata ha purtroppo dovuto fare i 

conti con l’avvento dell’emergenza Covid-19, che ha portato, almeno 

per la prima fase, altro tenore di discussioni all’ordine del giorno. E, 

tuttavia, la Commissione non ha lasciato la presa, inviando una nuova 

comunicazione al Consiglio e al Parlamento europeo il 15 luglio 2020 

(Tax Package)35, tenendo conto delle prime, rovinose conseguenze del 

Covid-19 sull’economia degli Stati membri, forse ulteriormente 

aggravata dall’assenza di una disciplina fiscale comune. 

Con la Tax Package, la Commissione ha proposto: i) la creazione di 

un sistema caratterizzato da un’imposizione equa e semplice a sostegno 

della strategia di ripresa, nonché la previsione di iniziative future 

 
33 Comunicazione della Commissione, Un regime equo ed efficace per l’imposta 

societaria nell’Unione europea: i 5 settori principali d’intervento, COM(2015)302 def. 
34 Cfr. proposta di direttiva del Consiglio, che stabilisce norme per la tassazione delle 

società che hanno una presenza digitale significativa, COM(2018) 147 def. e proposta 

di direttiva del Consiglio, relativa al sistema comune d’imposta sui servizi digitali 

applicabile ai ricavi derivanti dalla fornitura di taluni servizi digitali, COM(2018) 148 

def. Si rinvia, inoltre, al rapporto dell’OCSE, Addressing the Tax Challenges of the 

Digital Economy, Action 1, Final Report, Parigi, 2015, pp.11-12. In dottrina, R. 

LANCIA, op. cit., e, quanto al problema della nozione e individuazione della “stabile 

organizzazione”, S. DORIGO, Il problematico adattamento della nozione di stabile 

organizzazione all’economia digitale, in Corriere tributario, vol. VIII, 2019, p. 759. 
35 Comunicazione della Commissione, Piano d’azione per una fiscalità equa e 

semplice a sostegno della strategia di ripresa, COM(2020) 312 definitivo, p. 3 ss. 

(“Tax Package”). 
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riguardanti la fiscalità diretta e indiretta; ii) la revisione della cd. 

direttiva sulla cooperazione amministrativa36, al fine di introdurre uno 

scambio automatico di informazioni tra le Autorità fiscali dei Paesi 

membri su redditi/ricavi generati dai venditori delle piattaforme 

digitali, oltre che chiarire le norme già esistenti e il loro campo di 

applicazione; e, infine, iii) una comunicazione sulla buona governance 

per esaminare i progressi compiuti nel settore fiscale sia all’interno che 

all’esterno dell’Unione37.  

Nondimeno, al netto della volontà degli Stati membri di tenere per 

sé la sovranità nella fiscalità diretta38, va sottolineato che l’apparato 

istituzionale europeo non è attualmente adatto a realizzare 

un’integrazione in termini di fiscalità unica e nemmeno di bilancio 

comune, anche per come sono attualmente allocate le sue principali 

funzioni tra Unione e Stati membri.  

 

4. Il federalismo fiscale: una possibile alternativa?   

 

Occorre soffermarsi sulla struttura del bilancio europeo, soprattutto 

alla luce della teoria del federalismo fiscale, pur senza alcuna pretesa di 

esaustività, e sui beni pubblici europei, al centro del dibattito degli 

ultimi anni quale potenziale strumento per superare i limiti del bilancio 

stesso, nell’ottica di una maggiore solidarietà tra gli Stati membri e al 

fine di vagliare la realizzabilità di un’Unione fiscale sotto questo 

ulteriore profilo39. 

 
36 Direttiva (UE) 2011/16 del Consiglio del 15 febbraio 2011 relativa alla 

cooperazione amministrativa nel settore fiscale e che abroga la direttiva 77/799/CEE. 
37 Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo e al Consiglio sulla 

buona governance fiscale nell’UE e oltre, COM(2020) 313 def. 
38 Cfr. Corte giust. 17 giugno 1999, C-166/98, Socridis, punto 26; 1° ottobre 2009, C-

247/08, Gaz de France-Berliner Investissement, punto 52. 
39 Cfr. sul punto l’analisi di A. HINAREJOS, Fiscal Union by other Means?, in R. 

SCHÜTZE, A. HINAREJOS (eds.), op. cit., p. 263 ss., in cui l’A. sottolinea come «any 

multi-level or fiscally decentralized system faces a number of challenges, including 

how to address imbalances and structural divergences and how to counter 

(asymmetric) economic shocks. Central fiscal tools are an essential element in 

addressing these challenges: from the centre’s own spending power, to 

intergovernmental transfers, or the use of federal taxation as an automatic equalizing 

mechanism. Yet these are precisely the sorts of tools that the EU does not have, or not 

to an effective degree».  



Quaderni AISDUE - ISSN 2975-2698 

13 

 

Anzitutto, giova premettere che il federalismo fiscale analizza il 

modo in cui diversi livelli di governo, ovvero diversi governi allo stesso 

livello, interagiscono tra loro, in sinergia (mediante coordinamento) 

oppure no (mediante competizione), cercando di determinare la 

migliore allocazione delle risorse pubbliche40.  

Il federalismo offre così un prospetto dei livelli di governo ai quali 

debbano corrispondere, mirando all’equità e all’efficienza, tre funzioni: 

stabilizzazione, redistribuzione e allocazione41. 

Al netto di una fase di trasformazione istituzionale europea e, con le 

crisi, di devoluzione di poteri verso il centro da parte degli Stati 

membri, la struttura europea si discosta visibilmente dal modello 

teorizzato dal federalismo fiscale, considerato che due funzioni su tre 

(stabilizzazione42 e redistribuzione43) sono esercitate a livello nazionale 

e che la terza44, soprattutto in termini di produzione di beni pubblici, 

 
40 Così, C. VANECLOO, Fiscal Federalism Perspective(s) and the European Union. 

Introductory framework, in C. VANECLOO, A. BADRIOTTI, M. FORNASINI (eds.), 

Fiscal Federalism in the European Union and its Countries. A confrontation betwwen 

theories and facts, Bruxelles, 2006, pp. 23-40. 
41 La teoria della scomposizione funzionale del ruolo economico dello Stato risale a 

R.A. MUSGRAVE, The Theory of Public Finance, New York, 1959. 
42 La funzione di stabilizzazione è risultata particolarmente importante in occasione 

della crisi finanziaria attraverso forme esterne al bilancio dell’UE, tra cui le misure 

espansive di politica monetaria della BCE e il MES. Il MES, tuttavia, è frutto di un 

accordo intergovernativo che lo colloca al di fuori del perimetro istituzionale europeo, 

tant’è che all’interno del bilancio non esiste una funzione di stabilizzazione a 

contrasto degli shock all’economia, come invece la teoria del federalismo 

richiederebbe. Sul punto, O. FONTANA, Tra solidarietà europea e responsabilità 

nazionali: la tutela dei beni pubblici europei, in M. CAMPUS, S. DORIGO, V. 

FEDERICO, N. LAZZERINI (a cura di), Pago, dunque sono (cittadino europeo). Il futuro 

dell’UE tra responsabilità fiscale, solidarietà e nuova cittadinanza europea, Firenze, 

2022, pp. 143-162, spec. p. 146. Ex multis, G. GALLI, Il Meccanismo europeo di 

Stabilità: funzionamento e prospettive di riforma, in Osservatorio CPI, n. 3, 2021. 
43 La funzione redistributiva è affidata ai governi nazionali per la prossimità di questi 

ai cittadini e per via delle marcate differenze attualmente esistenti tra Stati membri. 

Eppure, la maggior parte dei compiti dell’UE riguarda proprio la redistribuzione, da 

attuare mediante la politica di coesione, attingendo ai Fondi strutturali e di 

investimento per trasferire risorse dal bilancio europeo alle regioni più disagiate. 
44 Tra i beni pubblici, la difesa, la politica estera e la sicurezza sono in gran parte di 

appannaggio nazionale. Discorso a parte per il mercato unico, che a ragione potrebbe 

essere considerato un bene pubblico europeo: in tal caso la centralizzazione è forte ed 

è dimostrata dalla rimozione delle barriere al commercio, la mobilità dei fattori, la 

creazione della moneta unica. 
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andrebbe maggiormente centralizzata45. Osservando, a titolo di 

esempio, le voci di bilancio del QFP 2014-2020, si nota come circa il 

73% del bilancio dell’UE è destinato al sostentamento della 

redistribuzione territoriale, mentre solo il 21% finanzia la produzione 

dei beni pubblici europei e il rimanente 6% assolve spese di 

amministrazione e compensazioni46. Per tale ragione, la Commissione 

ha avanzato una proposta per il QFP 2021-2027, volta a liberare le 

risorse utili per finanziare beni pubblici europei, creando una linea di 

bilancio dedicata all’eurozona per sovvenzionare una nuova funzione 

europea di stabilizzazione47. Questa potrebbe essere una possibile 

soluzione per ovviare alle divergenze negli andamenti ciclici delle varie 

economie che rendono difficile la gestione di un’unione monetaria, per 

la verità paventata già nel 2012 nel famoso Rapporto dei Quattro 

Presidenti48, al termine del dibattito sulla fiscal capacity dell’eurozona. 

Questione che si è riaperta nel 2017, su impulso della Francia, che 

ha proposto non solo la creazione di un bilancio separato dell’UEM, 

finanziato con risorse proprie da rinvenire nei settori del digitale, 

ambientale e finanziario, ma addirittura di istituire un Ministro delle 

Finanze dell’Eurozona. 

La proposta è naufragata a causa delle opposizioni della Lega 

Anseatica49, che non vedeva di buon occhio ulteriori cessioni di 

 
45 G. TABELLINI, The assignment of task in an Evolving European Union, in CEPS, n. 

10, 2002, spec. p. 15. 
46 Dati dal sito della Commissione europea: 

ec.europa.eu/info/strategy/eubudget/spending/topic/eu-funding-programmes-2014-

2020_en, marzo 2021.  
47 O. FONTANA, op. cit., p. 147. Cfr. comunicazione della Commissione, Un bilancio 

moderno al servizio di un’Unione che protegge, che dà forza, che difende. Quadro 

finanziario pluriennale 2021-2027, COM(2018) 321 def., 2 maggio 2018. 
48 Consiglio europeo, Verso un’autentica Unione economica e monetaria, Relazione 

del presidente del Consiglio europeo Herman Van Rompuy, cit., in cui vengono 

ipotizzate due possibili forme di stabilizzazione: attraverso uno strumento di 

convergenza e competitività, finalizzato a sostenere attraverso incentivi finanziari 

limitati, temporanei, flessibili e mirati, gli Stati membri che concludono accordi di 

natura contrattuale con le istituzioni dell’Ue; ovvero con uno strumento centralizzato 

di stabilizzazione macroeconomica volta a contrastare gli shock economici 

asimmetrici, consentendo un parziale assorbimento degli stessi (ad esempio sotto 

forma di un meccanismo di tipo assicurativo tra i paesi dell’area dell’euro).  
49 La mancanza di una visione comune in materia fiscale è anche ascrivibile a un 

contrasto ideologico tra, da una parte, una posizione franco-keynesiana e, dall’altra, 

una germano-ordoliberista: se la prima, abbandonata negli anni Ottanta quando 
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sovranità, portando nel 2019 l’Eurogruppo a ridefinire la questione in 

termini di semplice supporto alle economie nazionali con lo scopo di 

renderle più resilienti50. 

La funzione di stabilizzazione resta, ancora, esercitata al di fuori del 

bilancio UE, attraverso regole fiscali preposte alla creazione di uno 

spazio fiscale nei periodi di congiuntura favorevole (per esempio, 

attraverso il MES, che interviene a sostegno dei governi, consentendo 

un finanziamento a tasso basso e con programmi di acquisti illimitati di 

titoli collegati ai programmi condizionati stipulati in seno al MES, 

disposti dalla BCE).  

Tali aggiustamenti, tuttavia, seppur a valle di un compromesso, 

hanno più l’effetto di un placebo che di concreta soluzione, giacché per 

consentire i trasferimenti fiscali durante le crisi, è necessario che vi sia 

una condivisione del rischio ex ante51. 

Negli ultimi anni, la Commissione europea ha proposto di adottare 

un approccio orientato alla politica nel bilancio dell’UE. Questo 

significa che, nel determinare il ruolo delle voci di spesa, bisogna 

concentrarsi sulla valutazione e il monitoraggio dei risultati concreti 

ottenuti attraverso tali spese; ciò vale a dire che alla base di ciascuna 

politica vi deve essere una giustificazione di convenienza economica52.  

Come noto, i Trattati stabiliscono che diverse politiche siano di 

competenza condivisa tra l’Unione europea e gli Stati membri, tra cui 

l’ambiente, l’energia, i trasporti e le reti transeuropee. Questi sono 

considerati beni pubblici essenziali per la società, ma, come detto, 

occorrerebbe una maggiore centralizzazione quanto alla loro 

fornitura53. Tuttavia, definire con precisione cosa costituisca un bene 

 
l’economia politica abbracciò la tesi monetarista, sostiene la necessità di completare 

il pilastro monetario con quello fiscale, la seconda, appunto monetarista, è quella su 

cui l’intero progetto della moneta unica venne costruito. Si rinvia a S. CESARATTO, 

Chi non rispetta le regole? Italia e Germania le doppie morali dell’euro, Reggio 

Emilia, 2018. 
50 Consilium, Term sheet on the budgetary instrument for convergence and 

competitiveness (BICC), Press release, March 2021. 
51 In tal senso le condivisibili considerazioni di O. FONTANA, op. cit., p. 150. 
52 Cfr. F. ZULEEG, The rationale for EU action: What are European Public goods?, 

2009, disponibile 

online:researchgate.net/publication/237445090_The_Rationale_for_EU_Action_Wh

at_are_European_Public_Goods . 
53 G. TABELLINI, op. cit. 
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pubblico europeo è stato in passato un compito complesso, con il 

termine «beneficio pubblico» spesso usato in modo intercambiabile con 

«bene pubblico»54. 

Per usare un neologismo, si potrebbe dire che i beni pubblici europei 

di “gen-Z” comprendono la lotta al cambiamento climatico, la ricerca e 

lo sviluppo di progetti di ampia portata, la cooperazione nello sviluppo, 

l’assistenza finanziaria ai paesi terzi, le politiche sull’immigrazione e la 

protezione dei rifugiati, la difesa e il rifornimento militare, nonché la 

promozione dei valori democratici e delle libertà. Pur trattandosi di 

ambiti profondamenti diversi, l’importanza delle sfide che comportano, 

nonché gli obiettivi fissati in sedi internazionali, sarebbero già valide 

ragioni per demandarne la gestione a livello europeo55. 

In primo luogo, la centralizzazione della spesa ha senso dal punto di 

vista economico, poiché può ridurre i costi fissi attraverso l’effetto delle 

economie di scala. Ciò si traduce in un «valore aggiunto europeo»56, 

che può essere valutato attraverso un’analisi dei costi e dei benefici. In 

secondo luogo, la gestione democratica dei beni pubblici richiede il 

coinvolgimento dei cittadini attraverso il Parlamento europeo e un 

processo politico che li legittimi. E, questo può avvenire solo 

incrementando la rappresentatività a livello europeo.  

Il dibattito parlamentare assicurerebbe rappresentatività e il risultato 

sarebbe frutto di un compromesso che tenga conto di tutte le diverse 

esigenze portate all’attenzione in sede di discussione dagli 

 
54 In economia, per esempio, un bene pubblico risponde a un fallimento di mercato in 

cui l'intervento dello Stato può migliorare l’efficienza e fornire benefici alla società. 
55 Si veda, ad esempio, la previsione di un coordinamento quanto al reimpiego dei tetti 

sui ricavi dei produttori di energia ai sensi del regolamento 2022/1854, come misura 

per riequilibrare a livello europeo le differenti risorse finanziare cui gli Stati membri 

possono attingere. In tal modo, il tetto sui ricavi «dovrebbe generare entrate per gli 

Stati membri che permettano loro di finanziare misure a sostegno dei clienti finali 

dell’energia elettrica, quali famiglie, piccole e medie imprese («PMI») e settori ad alta 

intensità energetica, preservando al contempo sia i segnali di prezzo sui mercati di 

tutta l’Unione, sia gli scambi transfrontalieri». 
56 La Commissione definisce il valore aggiunto europeo come «il valore che si ottiene 

da un’azione a livello UE che è addizionale rispetto a quello che sarebbe stato 

altrimenti creato dalle azioni dei singoli paesi membri». Cfr. European Commission, 

The Added Value of the EU Budget, SEC(2011) 867 final, p. 2, intendendo quindi 

che «la spesa a livello UE rappresenta, per i cittadini, un’operazione più vantaggiosa 

rispetto alla spesa a livello nazionale». Cfr. European Commission, The EU Budget 

Review, COM(2010) 700 def., p. 5. Cfr., ex multis, O. FONTANA, op. cit. 
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stakeholders. Un maggiore coinvolgimento del Parlamento, ponendolo 

sullo stesso piano del Consiglio, permetterebbe di superare l’impasse 

dell’unanimità, potendo contare sulla maggioranza qualificata, una 

regola che «non pesa e non compara le preferenze, ma le conta»57.  

In terzo luogo, l’Unione europea si trova di fronte a nuove sfide, 

prime fra tutte quelle legate al clima, all’ambiente e all’energia. Da una 

solidarietà di fatto, si passa quasi obbligatoriamente a una solidarietà 

per necessità, tenuto conto non solo degli obiettivi condivisi, ma anche 

della impossibilità che siano raggiunti dai singoli Stati membri58. 

 

5. Rilievi conclusivi 

 

I problemi appena esposti non sono certo di semplice soluzione. 

Alle considerazioni sulla regola dell’unanimità e sulla mancanza di 

rappresentatività, si affiancano le argomentazioni di chi si oppone alla 

realizzabilità di un’Unione fiscale. Tra le obiezioni mosse alla 

costruzione di una fiscalità comune vi è, anzitutto, che ogni Stato ha il 

proprio governo in grado di gestire e risolvere efficacemente questa 

tipologia di problematiche, ma è soprattutto la paura di perdere 

l’indipendenza e la propria identità a costituire il principale ostacolo. 

A quanto detto occorre aggiungere che la redistribuzione delle 

risorse non avviene direttamente tra i cittadini europei, ma tra governi 

locali e nazionali e che il bilancio europeo non svolge alcuna delle 

funzioni cui normalmente è dedito (non quella allocativa, non quella 

distributiva e nemmeno una di stabilizzazione). 

A quest’ordine di problemi si potrebbero prospettare diverse 

soluzioni, a partire dall’organo/autorità cui attribuire il potere 

impositivo. Se si volesse lasciare l’assetto com’è, con una codecisione 

del Parlamento e del Consiglio, si potrebbe creare un’Autorità ad hoc 

che si ponga a metà del guado tra le due istituzioni, a patto che la 

 
57 Così, R. D’ALIMONTE, Regola di maggioranza, stabilità e equidistribuzione, in 

Rivista italiana di scienza politica, 1974, vol. IV, p. 66. 
58 L’improbabilità del raggiungimento di un risultato attraverso politiche disgiunte 

implica anche un altro tipo di riflessione circa un ripensamento del sistema delle 

competenze, che andrebbero senz’altro riviste, ricondotte a unicità o, quantomeno 

riportate sotto un unico cappello e gestite (almeno) in contitolarità». Sul punto, P. DE 

PASQUALE, Sharing is caring: i primi trent’anni del principio di sussidiarietà 

nell’Unione europea, in Il diritto dell’Unione europea, n. 3-4, 2021, p. 429 ss.  
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decisione venga presa sì su un pari livello ma sulla base del metodo 

democratico. 

In secondo luogo, si potrebbe creare un bene pubblico europeo, 

sovranazionale, non rivale e non escludibile. Un Piano europeo 

comporterebbe vantaggi in termini di valore del moltiplicatore europeo 

della spesa pubblica e quanto alle economie di scala generate dalla 

contemporanea realizzazione di piani di investimento tra settori 

complementari.  

Di difficile attuazione, ma non per questo non auspicabili, 

sarebbero, poi, le imposte sulle società e imposte sui redditi personali. 

Come ipotizzato dagli economisti59, se si utilizzasse il bilancio 

europeo in funzione anticiclica, per esempio immaginando un 

finanziamento del Piano europeo dell’1% da parte dell’Unione e dei 

governi nazionali, gli Stati membri potrebbero attingere per metà al 

proprio bilancio e per metà al prestito pubblico, abolendo, così, il 

bilancio in pareggio. 

In definitiva, guardando alla macchina europea dalla lente della 

fiscalità, i passi sono stati piccoli, timidi, non senza periodi di completa 

stasi. È necessario ribadire che gli Stati non sono pronti a cedere anche 

questa sfera di sovranità, dal momento che il potere impositivo 

rappresenta, ancora oggi, uno dei maggiori poteri pubblicistici di cui 

dispongono. Purtuttavia, gli ultimi anni hanno messo i Paesi membri di 

fronte a shock esogeni e comuni, seppur con impatti asimmetrici e, 

forse, questo potrebbe rivelarsi propizio per accelerare la costruzione di 

un’Unione fiscale60.  

D’altronde, soprattutto ove l’allargamento dell’Unione diventasse 

effettivo, occorrerà rivedere le dimensioni del bilancio, sia in termini 

nominali che di percentuale del PIL, anche in considerazione del 

rimborso del debito emesso in costanza di NGEU a partire dal 2027. 

Invero, proprio il NGEU rappresenta un esperimento ben riuscito che, 

oltre a rendere l’UE uno dei più grandi emittenti di debito, potrebbe 

portare all’emissione di debito futuro, sotto forma di eurobonds61.  

 
59 V. G. MONTANI, Il ruolo del bilancio europeo nella politica economica europea, in 

Il Federalista, n. 3, 2005, spec. p. 144. 
60 In questi termini, M. Draghi, in S. VALLÉE, op. cit. 
61 Sulle interconnessioni fiscali e finanziarie alla base della creazione di asset sicuri, 

con particolare attenzione alle implicazioni legali e istituzionali per l’UEM, si rinvia 
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Peraltro, alla luce della Conferenza sul futuro dell’Europa del 

202262, del rapporto franco-tedesco63 di settembre 2023, nonché, da 

ultimo, delle proposte di revisione dei Trattati avanzate dal Parlamento 

europeo64, e sull’onda di una serie di cambiamenti, per non dire 

stravolgimenti, che appaiono necessari, la materia fiscale continua ad 

occupare un posto nell’ordine del giorno dei tavoli di discussione.  

Affinché tale momento storico non vada sprecato, occorrono delle 

modifiche strutturali all’assetto istituzionale europeo, che, così com’è 

concepito, non può gestire un’integrazione fiscale. È essenziale una 

maggiore rappresentatività, e magari una costruzione che ricalchi, a 

livello europeo, la struttura nazionale del potere tributario al 

Parlamento. Un potere caratterizzato dalla riserva di legge, che a livello 

europeo potrebbe essere garantito dall’adozione di atti legislativi 

vincolanti, integrati, se del caso (ma non nell’essenza), da strumenti di 

soft law.  

 

 

 
a S. GRUND, M. WAIBEL, EU Borrowing and Safe Assets, in R. SCHÜTZE, A. 

HINAREJOS (eds.), op. cit., p. 205 ss. Nello specifico, gli Autori sottolineano che 

«while the NGEU marks a significant step towards a genuine European safe asset, the 

funds raised must be used exclusively to finance the recovery from an exceptional 

occurrence, a once-in-a-century pandemic. By nature of its legal design, and 

specifically Article 122 TFEU, the NGEU cannot become a permanent debt issuance 

facility to fund the EU budget continually. But what is the alternative? Transitioning 

from a crisis mechanism like the NGEU to genuine Eurobonds with joint and several 

liability will very likely run into insurmountable legal obstacles, most notably in the 

form of the no bail-out clause. Two alternative proposals that avoid debt mutualization 

are SBBS and E-bonds, although both instruments come with their own operational 

and legal challenges that warrant further assessment. Overall, notwithstanding the 

agreement on a common fiscal reaction to the pandemic, hailed by some as Europe’s 

‘Hamilton Moment’, a permanent Eurobond facility will have to be fully supported 

by Euro-area Member States to ensure market acceptability and legal feasibility of 

such an instrument». 
62 Conference on the Future of Europe, Report on the final outcome, May 2022, 

disponibile online: op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/06619e05-eaee-

11ed-a05c-01aa75ed71a1/language-

en?_publicationDetails_PublicationDetailsPortlet_source=287012074. 
63 Report of the franco-german working group on EU Institutional reform, Sailing on 

High Seas: Reforming and Enlarging the EU for the 21st Century, Paris-Berlin - 18 

September 2023, disponibile online: politico.eu/wp-

content/uploads/2023/09/19/Paper-EU-reform.pdf 
64 Parlamento europeo, Relazione A9-0337/2023, sulle proposte del Parlamento 

europeo per quanto riguarda la modifica dei trattati. 
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ABSTRACT (ITA) 

 

Il contributo intende esaminare brevemente le competenze in materia 

fiscale dell’Unione europea, per poi focalizzarsi sullo stato dell’arte e, 

nello specifico, sulle difficoltà legate alla mancanza di una Unione 

fiscale e sui tentativi della Commissione di operare in tal contesto a 

Trattati invariati. Infine, alcune considerazioni saranno dedicate alle 

prospettive future di una vera politica fiscale europea, che deve 

necessariamente passare per una revisione dei Trattati per la sua fattiva 

realizzazione. 

 

ABSTRACT (ENG) 

 

The paper intends to examine the EU’s competence in fiscal policy, 

focusing on the state of the art and, specifically, on the difficulties 

associated with the lack of a fiscal union, as well as on the 

Commission’s attempts to operate in this context. Finally, some 

considerations will be devoted to the future prospects for a genuine EU 

tax policy, which must necessarily go through a revision of the Treaties 

for its feasible realization. 

 

 

 


