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Il Punto

Bollette: the never-ending story 
di  - Paolo Soro

C’erano una volta i decreti-sostegni, poi trasformati in decreti-aiuti, poi convertiti nelle leggi 
c.d. “strutturali”, che di strutturale, a conti fatti, avevano ben poco. Il 31 marzo 2022, dopo 
26 mesi, è ufficialmente cessato lo stato di emergenza COVID, che ha portato all’adozione 
di oltre 1.000 provvedimenti di varia natura. Da tale data siamo passati – praticamente, 
senza soluzione di continuità – allo stato di emergenza Ucraina (non formalizzato in maniera 
ufficiale). Cionondimeno, è indubbio come questo secondo stato di emergenza abbia acuito 
i problemi di carattere energetico che attanagliano il nostro Paese e, a cascata, affliggono 
cittadini e imprese. 

Il governo è intervenuto, varando proprio in questi giorni l’ennesimo provvedimento concer-
nente delle agevolazioni in materia, non solo per le famiglie, ma anche per le imprese non 
energivore e non gasivore (sembra un episodio di Jurassic Word). La saga delle bollette si 
arricchisce così dell’ennesimo capitolo: una storia cui non si riesce a scrivere la parola “fine”. 

Lungi da noi sputare sul piatto dove si mangia, d’altronde – come si dice – a caval donato non 
si guarda in bocca. La domanda che però sembra lecito porsi, a questo punto, è la seguente: 

È possibile auspicare l’arrivo di un provvedimento che sia realmente strutturale, di facile 
applicazione e, soprattutto, efficace? 

L’ultimo decreto, rubricato “Misure urgenti a sostegno delle famiglie e delle imprese per 
l’acquisto di energia elettrica e gas naturale…”, a detta dei suoi fautori, dovrebbe finalmente 
rispondere positivamente all’anzidetto quesito. 

Sarà vero? Siamo andati a guardarci il trailer, comparando le novità proposte in questa nuova 
serie TV, con il cinema visto nel corso della passata stagione. 

Ebbene, niente di particolarmente eclatante o innovativo: andavano in scadenza la riduzione 
dell’IVA sul gas, l’azzeramento degli oneri di sistema, il bonus sociale, le agevolazioni alle 
imprese agricole... il governo ha sostanzialmente confermato e/o prorogato tali misure, a 
volte modificando tempi, parametri, durata e procedure di intervento. Insomma, un deja vu. 

C’è, è vero, una novità: un incentivo al risparmio energetico per tutti i cittadini, senza limiti 

Vai al Sommario
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di reddito, che avranno un contributo a compensazione delle spese di riscaldamento a par-
tire dal 1° ottobre e fino al 31 dicembre 2023. Le modalità per l’assegnazione, peraltro, non 
si conoscono: saranno individuate con decreto del Ministro dell’ambiente e della sicurezza 
energetica, di concerto con il MEF. ARERA determinerà, invece, come applicarle, nonché il 
quantum del contributo, che verrà erogato in quota fissa e diversificato in base alle zone 
climatiche. 

Quindi, meglio aspettare prima di gioire, anche perché non vorremmo che questo munifico 
regalo, in realtà, si dimostrasse essere della stessa tipologia del precedente credito d’impo-
sta per le imprese (a proposito, anche questo ci viene riproposto, come una minestra andata 
a male che però deve essere consumata per forza). 

Al riguardo, tornerà utile un rapidissimo riepilogo delle precedenti puntate. 

Nel 2022, il credito era commisurato alla differenza consumata nel primo trimestre dell’an-
no, qualora il prezzo calcolato come media riferita all’ultimo trimestre 2021 avesse subito un 
incremento superiore al 30% del corrispondente prezzo medio riferito al medesimo trimestre 
dell’anno 2019. Oggi, siamo passati alle imprese che hanno subito un incremento del prezzo 
delle bollette di luce e gas superiore al 30% nel primo trimestre del 2023 rispetto al primo 
trimestre del 2019. Ovviamente, credito da usare esclusivamente in compensazione entro il 
2023, solo a patto di avere i dati tecnici necessari concernenti i consumi in parola. 

Senonché, nel giro di 4 anni (dal 2019 al 2023), più del 50% delle imprese ha cambiato ge-
store, cercando di attenuare gli effetti del caro-bollette. Risultato: tutte queste aziende non 
potranno avere i conteggi di interesse e dunque non potranno in alcun caso approfittare del 
bellissimo cadeau governativo. 

Ora, capiamo che si debbano necessariamente fissare dei paletti (in caso contrario, troppi 
italiani furbacchioni si comporterebbero in modo non esattamente aulico – Ved. Superbo-
nus); per contro, sarebbe lecito sperare di avere delle norme in grado di non discriminare tra 
chi cambia gestore e chi invece si può permettere di mantenere lo stesso anche a costo di 
vedere triplicata la propria bolletta. 

Non possiamo, infatti, non rilevare che il governo sa bene chi avrà diritto all’incentivo e chi 
no. Pertanto, il regalo sembra più che altro (indipendentemente dal governo che lo ha vara-
to, ieri e oggi) una sonora presa per i fondelli. 

E, restando in tema di toppe per il fondoschiena, il dovere del buon cronista impone di sot-
tolineare l’ennesima rateazione, che va a sovrapporsi a quelle già in essere; talché diviene 
matematicamente impossibile pensare di adempiere a tutti i pagamenti, specie per queste 
imprese quasi in odore di default. In definitiva, ogni mese/bimestre, dovrebbero coprire: la 
rata della prima dilazione, quella della seconda e, evidentemente, la bolletta del periodo 
corrente. Peccato che la coperta sia sempre la stessa. 

Ma non temete: le vie dello Stato sono infinite… 
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Premessa

L’onere della prova è un principio logico-
argomentativo che prevede l’obbligo, 
per chi vuole dimostrare l’esistenza di un 
fatto, di fornire le prove dell’esistenza del 
fatto stesso. 

Si tratta, pertanto, di una regola che 
consente di individuare il soggetto onerato 
della prova di un fatto controverso e, 
quindi, di individuare colui sul quale 
grava il rischio della mancata prova o 
dell’incertezza del fatto da provare.

Nell’ambito del processo tributario, la 
trattazione dell’onere della prova non può 
prescindere dall’analisi della disciplina 

civilistica e, in particolare, dell’art. 2697 
c.c., poiché, prima dell’entrata in vigore 
della L. n. 130/2022, non esisteva alcuna 
specifica norma in materia di riparto 
dell’onere probatorio. 

È stata, infatti, proprio la legge di riforma 
del processo tributario n. 130 del 31 agosto 
2022, entrata in vigore il 16 settembre 
2022, ad aver introdotto una specifica 
disposizione in materia nel codice del 
processo tributario, aggiungendo il comma 
5-bis all’art. 7 D. Lgs. n. 546/1992.

L ’ o n e r e  d e l l a  p r o v a  n e l 
processo c iv i le 

Approfondimento

L’evoluzione dell’onere della prova nel processo 
tributario

Vai al Sommario

di - Maurizio Villani e Marta Zizzari
Avvocato tributarista e Dottore in Giurisprudenza

https://www.iltributo.it/prodotto/pacchetto-rivista/
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In ambito civilistico il principio dell’onere 
della prova trova la sua disciplina nell’art. 
2697 c.c. il quale distribuisce l’onere della 
prova fra le parti distinguendo, da un lato, i 
fatti costitutivi e, dall’altro,  i fatti estintivi, 
modificativi e impeditivi. In particolare, il 
citato articolo così dispone: 

“Chi vuol far valere un diritto in giudizio 
deve provare i fatti che ne costituiscono il 
fondamento. 

Chi eccepisce l’inefficacia di tali fatti ovvero 
eccepisce che il diritto si è modificato o 
estinto deve provare i fatti su cui l’eccezione 
si fonda”.

In linea generale, la ripartizione dell’onere 
della prova tra le parti delineata dal codice 
civile risponde a principi di opportunità e 
razionalità, oltre che a concrete esigenze 
di giustizia. Infatti, è possibile affermare 
che la regola probatoria di cui all’art. 2697 
c.c. è funzionale e razionale, in quanto 
risponde all’esigenza di assicurare l’equa 
realizzazione degli interessi sostanziali che 
vengono in rilievo nell’ambito del processo. 

In particolare, ai sensi dell’art. 2697 c.c., 
gli elementi di una determinata fattispecie 
si distinguono in fatti costitutivi, estintivi, 
modificativi o impeditivi; pertanto, mentre 
la prova dei fatti costitutivi spetta all’attore 
(art. 2697, comma 1), la prova dei fatti 
impeditivi, modificativi ed estintivi spetta 
al convenuto (art. 2697, comma 2). 

Più nello specifico, per “fatto costitutivo” si 
intende l’elemento la cui prova è necessaria 
poiché concorre a determinare gli effetti 
materiali previsti dalla relativa norma. 
Da tanto ne consegue che la prova di tale 
fatto incombe sull’attore, cioè su colui che 
agisce in giudizio invocando l’applicazione 
di quella determinata disposizione. 

Invece, sono “fatti estintivi o modificativi” 
quei fatti che determinano l’estinzione 
o la modificazione dell’effetto giuridico 

richiesto dall’attore. In tal caso, l’onere 
della prova grava sul convenuto, ossia su 
colui che si oppone alla pretesa avanzata 
dall’attore.

In altri termini, la ripartizione dell’onere 
probatorio è dovuta alle posizioni ricoperte 
dalle parti in ambito processuale, con la 
conseguenza che l’onere di provare un 
fatto ricade su colui che invoca proprio 
quel fatto a sostegno della propria tesi, 
conformemente al noto brocardo “Onus 
probandi incumbit ei qui dicit ” (cioè “l’onere 
della prova incombe su colui che afferma 
qualcosa”); invece, il soggetto che contesta 
la rilevanza di tali fatti in giudizio ha l’onere 
di dimostrarne l’inefficacia, o provare altri 
fatti che abbiano modificato o fatto venir 
meno il diritto vantato dall’attore.

Secondo l’orientamento prevalente, la 
regola dell’onere probatorio ha una natura 
processuale, in quanto va applicata nel 
processo ed ha come destinatario il giudice, 
avendo la funzione di indicare al giudice 
come decidere laddove non ci siano fatti 
rilevanti, poiché non sufficientemente 
provati o una situazione di incertezza 
sull’esistenza o sull’inesistenza di uno dei 
fatti allegati da una parte.

Tale regola di giudizio è, dunque, strumentale 
ad evitare l’impasse del giudizio laddove 
l’espletamento dei mezzi istruttori non 
si sia rilevato decisivo o laddove la prova 
manchi del tutto. 

Pertanto, è evidente che la funzione della 
regola dell’onere della prova è quella di 
impedire al giudice, in ipotesi del genere, 
di decidere mediante una pronuncia 
di non liquet (decisione con cui non si 
stabilisce in maniera definitiva se il diritto 
controverso esiste o meno), che si porrebbe 
chiaramente in contrasto con l’art. 24 
Cost. e con gli artt. 112 e 227 c.p.c., i quali 
impongono al giudice, chiamato a decidere 
sulla domanda, il dovere di assicurare alle 
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parti una pronuncia, o di accoglimento o di 
rigetto, sulla base delle prove offerte nella 
causa, nel contraddittorio delle parti.

È evidente, dunque, che il principio di 
riparto dell’onere probatorio di cui all’art. 
2697 c.c. deve essere contemperato al 
principio di acquisizione probatoria, ai 
sensi del quale le risultanze probatorie 
comunque ottenute, quale che sia la 
parte ad iniziativa o ad istanza della 
quale si sono formate, concorrono tutte, 
indistintamente, alla formazione del 
convincimento del giudice. Ne discende 
che, il citato principio di acquisizione 
probatoria, avente fondamento nella 
costituzionalizzazione del giusto processo, 
si traduce nel dovere del giudice di 
pronunciare nel merito della causa sulla 
base del materiale probatorio ritualmente 
acquisito con una valutazione globale delle 
risultanze probatorie. 

L’onere della prova nel processo 
tributario

Prima dell’introduzione del comma 5-bis 
all’art. 7 D. Lgs. n. 546/1992, la materia 
tributaria era sprovvista di un norma 
specifica in tema di onere della prova e, 
pertanto, in virtù del costante richiamo alle 
norme civilistiche, ha trovato applicazione, 
anche in ambito tributario, il succitato art. 
2697 c.c..

Tuttavia, negli anni, l’istituto dell’onere 
della prova in materia tributaria è stato 
oggetto di diverse deviazioni, tra le 
quali si evidenzia l’orientamento, ormai 
definitivamente tramontato, che faceva 
leva sulla cosiddetta “presunzione di 
legittimità dell’atto amministrativo”, la 
quale addossava l’onere della prova nel 
processo tributario “sempre e comunque 
sul contribuente”, così determinando una 
sorta di presunzione di legittimità dell’atto 

amministrativo, che sarebbe risultato, 
quindi, sino a prova contraria, fondato 
sia in fatto che in diritto. Secondo tale 
indirizzo, l’Amministrazione finanziaria, 
“per la sua stessa qualità di organo del 
pubblico potere, tenuto ad osservare 
la legge e privo di un interesse proprio, 
diverso dall’interesse pubblico, non può 
normalmente emanare atti di accertamento 
arbitrari, basati su circostanze di fatto non 
vere”. In altri termini, sul piano processuale, 
la presunzione di legittimità faceva 
gravare sempre sul contribuente l’onere 
di dimostrare in giudizio l’illegittimità o 
l’infondatezza dell’atto impositivo.

Tuttavia, tale indirizzo è stato superato 
mediante alcune sentenze della 
Cassazione. Tra le prime pronunce di 
legittimità, si segnala la sentenza n. 2990 
del 23 maggio 1979 con la quale Suprema 
Corte di Cassazione ha, per la prima volta, 
ritenuto che: 

“(…) non può porsi tutto l’onere probatorio 
a carico esclusivo del destinatario del 
provvedimento, poiché se egli, per ragioni 
attinenti esclusivamente alla esecutorietà 
della pretesa fatta valere dalla pubblica 
amministrazione, assume la iniziativa 
del processo, la sua qualità di attore in 
giudizio non esclude che l’indagine del 
giudice verta pur sempre su un diritto di 
credito, i cui presupposti di fatto, secondo 
le regole generali, debbono essere provati, 
in caso di incertezza circa la loro esistenza 
oggettiva, dalla autorità amministrativa 
che coltiva la relativa pretesa, mentre 
incombe al destinatario del provvedimento 
l’onere della prova dei fatti modificativi 
o estintivi, secondo la disciplina dettata 
dall’art. 2697 c.c.”.

Questa pronuncia ha rappresentato, 
dunque, una vera e propria svolta nel 
processo tributario, poiché ha permesso di 
valorizzare, ai fini del riparto probatorio, 
la posizione sostanziale assunta dalle parti 
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nel processo, estendendo l’applicazione al 
processo tributario della regola generale 
di cui all’art. 2697 c.c. 

Pertanto, ad oggi, non è più fatto 
controverso che, anche nel rapporto 
tributario, vale la regola dell’onere della 
prova dettata dall’articolo 2697 c.c., in 
base al quale, nelle vicende tributarie, 
l’Amministrazione finanziaria che vanti un 
credito nei confronti del contribuente è 
tenuta a fornire la prova dei fatti costitutivi 
della propria pretesa. In applicazione dello 
stesso principio, spetta al contribuente 
la prova del fatto costitutivo nelle liti in 
materia di rimborso.

Del resto, quanto appena detto è stato 
nuovamente confermato dai giudici di 
legittimità, con la sentenza n. 29856 del 
25.10.2021, con cui la Suprema Corte ha 
così statuito: 

“È ormai ius receptum nella giurisprudenza 
di questa Corte che, anche nel processo 
tributario, vale la regola generale in tema 
di distribuzione dell’onere della prova 
dettata dall’articolo 2697 c.c., e che, 
pertanto, in applicazione della stessa, 
l’amministrazione finanziaria che vanti un 
credito nei confronti del contribuente, è 
tenuta a fornire la prova dei fatti costitutivi 
della propria pretesa, essendosi ormai da 
tempo chiarito che la c.d. presunzione di 
legittimità degli atti amministrativi (un 
tempo evocata per giustificare la loro 
idoneità ad incidere unilateralmente 
nella sfera giuridica altrui) non opera nei 
confronti del giudice ordinario (v. ex multis 
Cass. Civ., Sez. 5, n. 1946 del 10/02/2012; 
Sez. 5, n. 13665 del 05/11/2001; Sez. 1, n. 
2990 dei 23/05/1979, Rv. 399324)”.

Pertanto, è chiaro che, per un lungo 
periodo, nel processo tributario ha trovato 
applicazione la disciplina civilistica ex art. 
2697 c.c., soprattutto perché nel codice 
del processo tributario non vi era alcuna 

disposizione in tema di onere probatorio. 

Solo con l’entrata in vigore della L. n. 
130/2022, di riforma della giustizia e 
del processo tributario, il legislatore 
è intervenuto in tema del riparto 
dell’onere probatorio in materia tributaria 
aggiungendo il comma 5-bis all’art. 7 D. 
Lgs. n. 546/1992.

A n te  r i fo r m a  t r i b u t a r i a :  a r t . 
2 6 9 7  c . c .  e  r e l a t i v e  d e ro g h e 
tributarie

Come innanzi accennato, prima della 
novella legislativa del 2022 (ovvero fino 
al 15 settembre 2022), nel codice del 
processo tributario non esisteva alcuna 
norma in tema di onere della prova e il 
problema relativo alla distribuzione di tale 
onere veniva risolto facendo riferimento 
alla disciplina civilistica e, in particolare, 
all’art. 2697 c.c. (“Chi vuol fare valere un 
diritto in giudizio deve provare i fatti che ne 
costituiscono il fondamento. Chi eccepisce 
l’inefficacia di tali fatti ovvero eccepisce 
che il diritto si è modificato o estinto deve 
provare i fatti su cui l’eccezione si fonda”).

Ebbene, da sempre la giurisprudenza 
e la dottrina hanno interpretato tale 
norma attribuendo all’Amministrazione 
finanziaria l’onere di provare i fatti 
costitutivi della pretesa fiscale; mentre 
al contribuente l’onere di provare i fatti 
impeditivi, modificativi o estintivi della 
medesima pretesa.

Traslando tale principio civilistico in 
ambito tributario, ne discende che 
l’Amministrazione finanziaria che vanta 
un credito nei confronti del contribuente 
è tenuta a fornire la prova dei fatti 
costitutivi della propria pretesa. In altri 
termini, spetta al Fisco l’onere di provare 
la maggiore capacità contributiva del 
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