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Introduzione

Il diritto penale tributario costituisce uno dei settori pit complessi e delicati del nostro
ordinamento. La sua complessita deriva dalla necessaria tensione tra la tutela degli
interessi finanziari dello Stato e la salvaguardia dei principi di garanzia che informano il
diritto penale, 1 quali impongono di limitare I’intervento ai soli casi di maggiore gravita.
La scelta di questo argomento nasce dall’esigenza di comprendere come il legislatore
abbia affrontato nel tempo questa sfida sistematica. Il tema appare di particolare attualita
alla luce della recente riforma fiscale del 2023, che introduce cambiamenti destinati a
ridisegnare il panorama del diritto penale tributario.

11 decreto legislativo 10 marzo 2000, n. 74, ha costituito a lungo il testo di riferimento di
questo settore, introducendo un impianto organico volto a distinguere le violazioni di
rilevanza penale da quelle esclusivamente amministrative.

Oggi ci troviamo di fronte a una svolta epocale. La riforma fiscale del 2023, attuata con 1
d.lgs. 87/2024 e 173/2024, ¢ destinata ad abrogare il d.lgs. 74/2000 a partire dal 1°
gennaio 2026. Essa segna una tappa decisiva, collocandosi in un piu ampio processo di
revisione del sistema tributario e comportando significative novita anche sul piano penale.
Si aprono cosi nuove questioni di coordinamento tra esigenze di efficienza fiscale e
rispetto delle garanzie costituzionali

La presente tesi si propone, quindi, di analizzare 1’evoluzione del diritto penale tributario
in Italia, con particolare attenzione al d.lgs. 74/2000 e ai decreti della riforma fiscale del
2023.

Il metodo adottato sara duplice: da un lato, un’esaminazione dei profili giurisprudenziali
e dottrinali; dall’altro, un approccio comparativo tra la disciplina previgente e quella
futura. Questo consentira di evidenziare continuita ¢ rotture normative, individuando i
punti di forza e le potenziali criticita della riforma nel suo complesso.

L’obiettivo finale ¢ offrire una lettura critica dei cambiamenti introdotti: non una semplice
fotografia del diritto che cambia, ma uno strumento per comprendere la direzione verso

cui si sta muovendo il sistema penale tributario italiano.



1. EVOLUZIONE DEL SISTEMA SANZIONATORIO PENALE
TRIBUTARIO IN ITALIA

1.1. Cenni storici

1.1.1. Origini delle sanzioni penali tributarie in Italia

Prima dell’Unita d’Italia il sistema tributario si concentrava prevalentemente sulla
riscossione dei tributi, senza disporre di un apparato sanzionatorio penale ben definito.
Con il progressivo sviluppo dello Stato e I’incremento della necessita di controlli fiscali
piu rigorosi emerse I’esigenza di introdurre misure punitive pin severe: il primo!
intervento normativo significativo in materia di imposte dirette risale al 1873 con la legge
n. 1444,

Dal punto di vista sostanziale, 1’evoluzione del diritto penale tributario pud essere
suddivisa in due grandi fasi.

Nella prima, che si estende dall’Unita d’Italia fino alla fine degli anni Cinquanta, il ricorso
alla sanzione penale a tutela degli interessi erariali fu raro e ricopriva un ruolo marginale,
anche perché la pressione fiscale era contenuta e i principali tributi avevano natura
doganale. Tale marginalitd era riconducibile sia alla scarsa percezione della gravita
dell’evasione fiscale sia alla natura frammentaria della disciplina fiscale: le norme fiscali
erano disposte in modo isolato, senza una struttura organica e coerente, e risultavano
strutturalmente distanti dal diritto penale.

Nella seconda fase, che si colloca dalla fine degli anni ’50 a oggi, I’evoluzione del sistema
penale tributario si caratterizza con un lento ma progressivo processo di rafforzamento
volto a conferire al diritto penale uno strumento centrale nella lotta all’evasione fiscale.
Questo processo di rafforzamento pero si € rivelato “problematico sotto il profilo dei

2, Ci0 significa che

principi di garanzia e poco appagante sul versante politico criminale
da un lato, ha comportato un progressivo allontanamento dai principi fondamentali del
diritto penale, con il rischio di trasformare il sistema sanzionatorio tributario in uno

strumento di gestione fiscale, piu orientato all’accertamento e alla riscossione che alla

! Viene tralasciato il “Regolamento doganale” del 21 ottobre 1861 (titolo VIII, da art 57 a 75)
nonch¢ il r.d. n. 3020 del giugno 1866 con le quali vennero introdotte alcune disposizioni
repressive in ambito doganale.

2 F. CINGARI, L’evoluzione del sistema penale tributario e i principi costituzionali, in
BRICCHETTI R., VENEZIANI P. (a cura di), [ reati tributari, Giappichelli, Torino, 2017,
Collana Trattato teorico-pratico di diritto penale, diretta da PALAZZO F., PALIERO C. E., p. 1
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tutela dei beni giuridici attraverso la repressione dei reati; dall’altro lato, la politica
criminale in materia tributaria ha mostrato segni di inefficacia e incoerenza, inducendo il
legislatore a sovrastimare la funzione intimidatoria del diritto penale, attraverso un
inasprimento delle sanzioni, e a sottovalutarne i limiti strutturali nel contrasto all’evasione
fiscale.

Come anticipato, il primo intervento normativo in materia di imposte dirette ¢
rappresentato dalla Legge n. 1444 del 17 giugno 1873 “Legge relativa alla applicazione
delle multe per ommesse o inesatte dichiarazioni delle imposte dirette”. Tale
provvedimento prevedeva un numero limitato di fattispecie illecite e sanzioni
esclusivamente pecuniarie a carattere punitivo e risarcitorio, in netto contrasto con
I’attuale disciplina introdotta dal decreto legislativo n. 173 del 2024 che prevede
esclusivamente sanzioni a carattere detentivo. Nello specifico, I’art 1 della Legge del
1873 puniva con una soprattassa corrispondente alla meta dell’imposta erariale “chi
omette di fare la denunzia nei termini e nei modi stabiliti dalle leggi per le imposte sui
redditi di ricchezza mobile e dei fabbricati come chi denunzia il reddito in somma minore
di quella che sia per risultare dal definitivo accertamento (...)"%; il decreto legislativo del
2024 prevede invece pene ben piu severe per le medesime condotte: I’omessa
dichiarazione ¢ punita dall’art 77 con la reclusione da due a cinque anni qualora I’imposta
evasa superi 1 cinquantamila euro, mentre la dichiarazione infedele, ai sensi dell’art 76
del medesimo decreto, prevede la “ (...) reclusione da due anni a quattro anni e sei mesi
chiunque, al fine di evadere le imposte sui redditi o sul valore aggiunto, indica in una
delle dichiarazioni annuali relative a dette imposte elementi attivi per un ammontare
inferiore a quello effettivo od elementi passivi inesistenti (...)"*.

Sempre nella Legge del 1873, I’art 7 stabiliva una pena pecuniaria a carico del
contribuente che, convocato in sede di accertamento, “senza legittima e giustificata
causa” non si fosse presentato o avesse negato “la visita dei luoghi e la esibizione dei
titoli e, quanto alle Societa anonime o in accomandita per azioni, dei libri

d’amministrazione secondo [’obbligo della legge di imposta’™.

3 Articolo 1 della Legge 17 giugno 1873, n. 1444, in Gazzetta Ufficiale del Regno d’Italia, n. 186,
7 luglio 1873.

4 Articolo 76 del decreto legislativo n. 173 del 5 novembre 2024, in Gazzetta Ufficiale della
Repubblica Italiana n. 279 del 28 novembre 2024

> Articolo 7 della Legge 17 giugno 1873, n. 1444, in Gazzetta Ufficiale del Regno dItalia, n. 186,
7 luglio 1873.



Tali disposizioni, tuttavia, rimasero sostanzialmente inapplicate, tanto da costituire un
esempio di desuetudine di una legge penale. La causa di tale fenomeno puod essere
individuata nella scorretta terminologia adottata dalle leggi finanziarie del tempo e in
particolare alla commistione dei termini quali “pena”, “pena pecuniaria”, “multa” e
“penale”, che rendeva estremamente difficile una precisa distinzione tra sanzioni penali,
civili o amministrative.

In tali casi, infatti, la distinzione degli illeciti veniva operata sulla base di una indagine
ontologica fatta, caso per caso, dal giudice, con una chiara e pericolosa compromissione
del principio della certezza del diritto.

Tale incertezza fu definitivamente superata con la Legge n. 4 del 1929, la quale adotto,
come criterio distintivo del tipo di illecito, la natura della sanzione comminata dal
legislatore®.

Le diverse fasi evolutive del diritto penale tributario, sia sotto il profilo sostanziale che
processuale, saranno analizzate piu nel dettaglio nel sottoparagrafo successivo, nel quale
verranno ripercorse in ordine cronologico le principali riforme che hanno segnato

significativi cambiamenti nella storia di questa disciplina.

® M. BRUNETTI, Frode fiscale e falso in bilancio. Dalla genesi alle riforme del 201S5.
Evoluzione, criticita e profili applicativi, PM Edizioni, Milano, 2016.
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1.1.2. Le principali riforme fino al 2023

I1 9 dicembre 1928 fu promulgata la Legge n. 2834 “Penalita in materia di imposte
dirette”.

Tale intervento legislativo si colloca in un contesto storico fortemente segnato dalle
conseguenze della Prima guerra mondiale, che determinarono un rilevante aumento del
debito pubblico e del fabbisogno finanziario dello Stato. Questi fattori spinsero il
legislatore a irrobustire I’apparato sanzionatorio vigente in materia di imposizione diretta,
intervenendo sul piano sostanziale mediante 1’introduzione di nuove fattispecie illecite e
I’inasprimento delle sanzioni.

Accanto alla sovraimposta e alle sanzioni pecuniarie gia previste dalla normativa
precedente, la Legge del 1928 introdusse per la prima volta la pena detentiva, seppure
limitatamente alla fase della riscossione. In particolare, 1’art 6 co. 6, prevedeva la
reclusione da dieci giorni a tre mesi per chiunque risultasse moroso con modalita
fraudolente nel pagamento della somma gia accertata e dovuta a titolo di imposta.
Nell’ipotesi di morosita non a carattere fraudolento, il co. 3 del medesimo articolo
disponeva invece I’applicazione di una semplice sanzione pecuniaria.

Ulteriori novita furono introdotte dagli artt. 4 e 5, che rispettivamente disciplinarono il
compimento di atti diretti a sottrarre i redditi all’imposizione fiscale e la recidiva,
entrambe punite con la sola pena pecuniaria.

Queste novita normative, perd, rimanevano comunque ancorate ad un sistema
sanzionatorio penale scarsamente incisivo per via della limitata operativita delle
disposizioni in essa contenute’. Per tale ragione, la Legge del 1928 fu abrogata dal R.D.
17 settembre 1931, n. 1608, che razionalizzo il sistema degli illeciti tributari eliminando
la pena detentiva prevista unicamente per la morosita fraudolenta e introducendo solo due
tipologie di delitti, entrambi puniti con sanzioni pecuniarie.

I1 7 gennaio 1929 fu pubblicata nella Gazzetta Ufficiale la Legge n. 4, recante le “Norme
generali per la repressione delle violazioni delle leggi finanziarie”, nota anche come la
“Magna Charta™® del sistema degli illeciti fiscali e delle relative sanzioni. Essa entro in

vigore il 1° luglio 1931, dopo una lunga vacatio legis.

"La Legge del 1873 era limitata solo alle imposte dirette

8 Le norme di diritto tributario erano finalmente organizzate in un vero e proprio corpus iuris
volto a delineare i confini tra I’illecito penale e I’illecito amministrativo, basandosi sulla diversa
natura della sanzione anziché sull’interesse tutelato.

5



Tale normativa introdusse alcuni principi generali del diritto penale tributario, volti a
distinguerlo dal diritto penale comune, dando origine al ¢.d. “particolarismo tributario™.
Un esempio significativo ¢ rappresentato dall’art 16, che derogava al regime ordinario
della prescrizione previsto dall’art. 157 c.p. nella sua formulazione originaria. In
particolare, per i reati contravvenzionali punibili con la sola ammenda, la prescrizione era
fissata in tre anni, rispetto ai diciotto mesi previsti in via generale.

Il primo principio introdotto dalla norma fu il principio di fissita. L’art. 1 co. 2 stabiliva
che le disposizioni penali tributarie contenute nella Legge potessero essere modificate o
abrogate solo mediante espressa disposizione di legge. Tale principio mirava a garantire
stabilita al sistema sanzionatorio penale tributario, prevenendo incertezze interpretative
generate da eventuali future disposizioni in materia e assicurando al contemplo una tutela
efficace del gettito erariale. Tuttavia, nel tempo non sono mancate critiche, in quanto la
sua eccessiva rigidita ostacolava I’adeguamento dell’ordinamento alle nuove esigenze
sociali; per questo motivo nella prassi il principio veniva frequentemente eluso tramite
fonti secondarie che introducevano elementi nuovi o modifiche all’imposizione che
compromettevano la chiarezza normativa.

Il secondo principio, previsto dall’art. 3, riguardava ’alternativita tra illecito penale e
illecito amministrativo, volto a evitare una duplicazione sanzionatoria per i medesimi
fatti. Esso impediva di punire con una sanzione amministrativa un fatto che costituiva
reato; non sarebbe stato ragionevole, infatti, sanzionare lo stesso fatto illecito con due
distinte sanzioni pecuniarie, considerato che la pena detentiva fu rimossa dal R.D. 17
settembre 1931 n. 1608 nello stesso anno dell’entrata in vigore della Legge in esame.

I1 terzo principio, sancito all’art. 20, consacrava in tutta la sua pienezza il “particolarismo
tributario” attraverso un meccanismo di ultrattivita delle norme penali tributarie, in
deroga alle regole previste dall’art. 2 del Codice Rocco!”. Secondo tale disposizione, “le
disposizioni penali delle leggi finanziarie e quelle che prevedono ogni altra violazione di
dette leggi si applicano ai fatti commessi quando tali disposizioni erano in vigore,

ancorché le disposizioni medesime siano abrogate o modificate al tempo della loro

? Con questa espressione si indicano quelle regole speciali che attribuiscono al diritto tributario
una peculiare e marcata autonomia rispetto alle altre branche dell’ordinamento, giustificata dalla
“ragione fiscale” che legittimerebbe il trattamento differenziato in quanto vi ¢ un interesse
generale dello Stato alla riscossione dei tributi.
12 E il nome con cui & noto il Codice penale italiano del 1930, approvato con il Regio decreto 19
ottobre 1930, n. 1398.
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applicazione!!. A fronte di tale impostazione, il principio di certezza del diritto venne
enfatizzato al punto da porsi in contrasto, in taluni casi, con i principi di legalita e di
retroattivita della norma penale piu favorevole.

Dal punto di vista processuale, I’art. 21 introdusse il principio della “pregiudiziale
tributaria” per quanto riguarda i tributi diretti, secondo il quale il procedimento penale era
subordinato alla definitivita del contenuto dell’avviso di accertamento e, dunque, al
giudicato formatosi nell’ambito del processo tributario. In virta di tale principio, il
pubblico ministero doveva attendere la conclusione del procedimento amministrativo di
accertamento e dell’eventuale contenzioso tributario prima di poter esercitare 1’azione
penale, poiché la conoscenza tecnica richiesta per accertare 1’an e il quantum del tributo
era demandata in via esclusiva all’amministrazione finanziaria, e il giudice penale era
vincolato alle risultanze del processo tributario nella formulazione della propria sentenza,
senza possibilita di sindacarne il contenuto.

Questo principio aveva una ratio legis riconducibile a tre ordini di ragione.

Il primo motivo concerne I’esigenza del legislatore di evitare il rischio di contrasto tra
giudicati relativi alle medesime condotte. Il secondo riflette la sfiducia del legislatore nei
confronti del giudice penale, ritenuto non idoneo a individuare I’accertamento, a causa
della sua preparazione giuridica specifica. Infine, il terzo motivo riguarda la necessita di
tutelare la peculiarita dei tributi diretti, in quanto si riteneva che le relative controversie
presentassero un grado di tecnicita piu elevato rispetto a quelle concernenti gli altri
tributi'2.

Tuttavia, nella prassi, tale istituto non produsse gli effetti sperati. Una delle cause
principali fu la lentezza con cui gli organi di giustizia tributaria gestivano la definizione
dei procedimenti amministrativi, il che finiva per vanificare I’intervento della
magistratura penale.

Nel secondo dopoguerra, il fenomeno dell’evasione fiscale tornd a intensificarsi,
rendendo necessario un rafforzamento del sistema sanzionatorio penale. Tale esigenza si
tradusse nel d.P.R. 29 gennaio 1958 n. 645 “Testo unico delle leggi sulle imposte dirette”.

In particolare, il titolo XI disciplinava le sanzioni in sede di accertamento e riscossione,

T Articolo 20 della Legge 7 gennaio 1929, n. 4, in Gazzetta Ufficiale del Regno d’Italia 14
gennaio 1929, n. 11.
12F. FERRI, G. PENNISI, Manuale professionale di diritto penale tributario, in F. CAGNOLA,
L. SALVINI (a cura di), Giappichelli, II ed., 2022, p. 5 ss.
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introducendo pene pecuniarie affiancate da pene detentive, seppur non ancora
particolarmente severe. Le pene detentive previste, infatti, riguardavano poche ipotesi:
per il reato di omessa presentazione della dichiarazione (art. 243) era previsto 1’arresto
fino a sei mesi in presenza di redditi definitivamente accertati superiori a sei milioni di
lire, per il reato di omesso versamento in tesoreria (art. 260) era previsto 1’arresto fino a
sei mesi qualora la ritenuta fosse gia operata e per il reato di frode fiscale (art. 252) era
prevista la reclusione fino a sei mesi.

Le condotte sanzionate con pene pecuniarie comprendevano la dichiarazione incompleta
(art. 244), la dichiarazione omessa, tardiva o infedele di redditi altrui tassabili in via di
rivalsa o soggetti a ritenuta d’acconto (art. 246), la mancanza o 1’incompletezza di elenchi
e distinte (art. 251) e la violazione degli obblighi degli organi societari (art. 253).

Il rafforzamento del sistema sanzionatorio penale italiano prosegui con il d.P.R. 29
settembre 1973 n. 600 “Disposizioni comuni in materia di accertamento delle imposte sui
redditi”, che incremento il numero dei reati tributari puniti con pene detentive, ne
aumento 1 massimi edittali, ed elimino il principio di alternativita di cui all’art. 3 legge n.
4/1929. Cio avvenne in quanto il sistema penale tributario non si fondava piu
esclusivamente sulla pena pecuniaria, ormai riservata quasi del tutto agli illeciti tributari
privi di rilevanza penale. Tuttavia, la presenza della pregiudiziale tributaria continuava a
paralizzare I’operativita del procedimento penale. A tal proposito, la Corte costituzionale
dichiaro! I’incostituzionalita di tale principio sotto tre profili principali: violazione del
principio di parita di trattamento (art. 3 Cost), violazione del diritto di difesa (art. 24 Cost)
e violazione del principio di indipendenza della funzione giurisdizionale in forza della
sua esclusiva soggezione alla legge (art. 101, co. 2, Cost).

Pochi mesi dopo la pronuncia della Consulta, ci fu ’intervento da parte del legislatore
con il d.I. n. 429/1982, successivamente convertito nella legge n. 516/1982, nota come
“manette agli evasori”. Tale intervento sanci 1’abrogazione della pregiudiziale tributaria
e del principio di fissita, segnando la fine dei pilastri fondativi del particolarismo
tributario inaugurato nel 1929. In sostituzione del primo, I’art. 12 della nuova normativa
introdusse il principio del “doppio binario”, in base al quale 1’azione penale poteva essere
avviata indipendentemente dall’esito del contenzioso tributario, e quest’ultimo poteva

proseguire senza subire sospensioni a causa del procedimento penale. Lo stesso articolo

13 Corte cost., sent. 27 aprile 1982, n. 88.



riconosceva, inoltre, la rilevanza del giudicato penale nell’ambito del procedimento
tributario, disponendo che la sentenza irrevocabile di condanna assumesse efficacia di
cosa giudicata nel processo tributario, limitatamente ai fatti materiali accertati in sede
penale a esclusione delle qualificazioni giuridiche e della determinazione d’imposta. In
tal modo, veniva attribuito al giudice penale il compito di “accertare una volta per tutte
e in modo vincolante quell'unica verita di Stato non suscettibile di essere smentita in
altra sede giurisdizionale™ .

Dal punto di vista sostanziale, la Legge 516/1982 ha introdotto nel diritto penale una serie
di illeciti tributari che in precedenza erano puniti prevalentemente in via amministrativa.
L’introduzione di questi illeciti ha comportato una crescente strumentalizzazione del
diritto penale alla protezione degli interessi erariali, estendendo I’operativita delle
sanzioni penali tributarie alle condotte meramente prodromiche all’evasione, spesso
coincidenti con violazioni meramente formali. Ne ¢ derivata una diluizione del contenuto
offensivo di alcuni illeciti e una sorta di amministrativizzazione del diritto penale
tributario, facendo si che il diritto penale venisse utilizzato per sanzionare comportamenti
di minore gravita, tipici della sfera amministrativa, finendo per perdere, in parte, la sua
funzione punitiva tipica, che avrebbe dovuto costituire 1’extrema ratio in presenza delle
piu gravi violazioni degli interessi finanziari dello Stato.

Per questo motivo fu introdotta una delle piu rilevanti riforme in materia: il decreto
legislativo del 10 marzo 2000, n. 74. L adozione di tale decreto si inserisce in un contesto
in cui il diritto penale tributario risente anche dell’influenza del diritto dell’Unione
Europea. Un momento fondamentale ¢ rappresentato dalla Convenzione del 26 luglio
1995, relativa alla tutela degli interessi finanziari delle Comunita europee, la c.d.
Convenzione PIF, che ha segnato un importante passo verso I’armonizzazione delle
norme penali in ambito tributario. Tale convenzione impose agli Stati membri
I’introduzione di sanzioni efficaci, proporzionate e dissuasive per contrastare le frodi a
danno degli interessi finanziari dell’UE.

A essa ha fatto seguito la Direttiva UE 2017/1371 del Parlamento europeo e del Consiglio,
del 5 luglio 2017, relativa alla lotta contro la frode che lede gli interessi finanziari
dell’Unione mediante il diritto penale (c.d. Direttiva PIF). Tale direttiva da un lato ha

introdotto specifiche fattispecie di reato volte a tutelare gli interessi finanziari

4 D. GUIDI, I rapporti tra processo penale e processo tributario ad oltre dieci anni di distanza
dal d.lgs. n. 74 del 2000, in Dir. pen. proc., 11,2012, p. 1386.
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dell’Unione; dall’altro, ha esteso 1’area della responsabilita amministrativa da reato delle
persone giuridiche, nei casi in cui la commissione di reati tributari possa arrecare un grave
pregiudizio a detti interessi'>.

In questo contesto si colloca anche la nota sentenza M.A4.S. e M.B. (c.d. sentenza Taricco
11 0 Mais Greco)'¢ della Corte di giustizia dell’Unione europea, con cui ¢ stata riaffermata
I’esigenza di garantire I’effettivita nella tutela degli interessi finanziari dell’Unione,
stabilendo che le norme interne non devono ostacolare 1’obbligo di perseguire gravi frodi
in modo effettivo. Tale orientamento ha indirettamente influenzato 1’interpretazione e
I’applicazione delle norme nazionali in materia di prescrizione, contribuendo a rafforzare
il legame tra diritto penale interno e diritto sovranazionale in ambito tributario.

Con la Legge 25 giugno 1999, n. 205, il Parlamento conferi al Governo la delega per la
modifica del sistema penale tributario, da attuarsi mediante I’emanazione di un decreto
legislativo recante una nuova disciplina dei reati in materia di imposte sui redditi e sul
valore aggiunto, il decreto 10 marzo 2000, n. 74. Tale intervento comporto 1’abrogazione
del Titolo I della Legge 516/1982, nonché di tutte le altre norme vigenti incompatibili con
la nuova normativa. La riforma perseguiva 1’obiettivo di penalizzare esclusivamente le
violazioni piu gravi, tralasciando le fasi prodromiche all’illecito, riducendo il numero
delle fattispecie penalmente rilevanti e riservando I’intervento penale alle sole violazioni
relative a imposte in grado di generare un significativo gettito fiscale, attraverso
I’introduzione di specifiche soglie di punibilita e del dolo di evasione.

Dal punto di vista processuale, I’art. 19 introdusse il c¢d. principio di specialita.

In concreto, tale regola trovava applicazione nei casi di concorso apparente di norme,
imponendo la prevalenza della disposizione speciale su quella di carattere generale.

Esso era strettamente connesso al principio del ne bis in idem!’

, In quanto entrambi
miravano, seppure da prospettive diverse, a evitare che lo stesso fatto possa dar luogo a

una duplicazione di sanzioni o a piu procedimenti penali.

15 C. CORSARO, M. ZAMBRINI, /I recepimento della Direttiva PIF e le novita in materia di
reati contro la pubblica amministrazione e reati tributari. L ulteriore ampliamento dei reati
presupposto per la responsabilita degli enti, in Giurisprudenza Penale web, 2020
16 Corte di Giustizia (Grande Sezione), 5 dicembre 2017, Causa C-42/17, M.A.S. e M.B.
(Taricco 1)
17 La sua definizione ¢ contenuta nell’articolo 4 del Protocollo 7 del 1984 alla Convenzione
europea dei diritti dell’uomo, nell’articolo 50 della Carta dei diritti fondamentali dell’UE del
2000 e nell’art. 649 c.p.p.
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Questo principio, inoltre, assumeva particolare rilievo nella disciplina del doppio binario
sanzionatorio, assicurando un equilibrio tra le risposte penali e amministrative previste
per i medesimi fatti, commessi esclusivamente da persone fisiche.

Il testo del decreto ¢ stato oggetto, negli anni successivi, di numerose riflessioni dottrinali
e prassi interpretative volte a rafforzare ulteriormente 1’apparato repressivo in materia
penale tributaria.

Il primo e secondo intervento normativo si ebbero, rispettivamente, con la legge n. 311
del 30 dicembre 2004 e con il decreto-legge n. 223 del 4 luglio 2006. Entrambi
introdussero nuove fattispecie incriminatrici, tra cui I’omesso versamento di imposte
certificate, I’omesso versamento di [VA e I’indebita compensazione.

Un terzo intervento giunse con la Legge n. 244 del 24 dicembre 2007 che introdusse la
confisca per equivalente per la quasi totalita dei reati tributari.

Il quarto intervento fu operato dal decreto-legge n. 78 del 31 maggio 2010, che riformulo
parzialmente il delitto di sottrazione fraudolenta al pagamento di imposte, introducendo
una nuova sanzione volta a coprire le condotte simulate o fraudolente, come la fittizia
intestazione di beni, utilizzate per ostacolare 1’azione di riscossione da parte
dell’amministrazione finanziaria.

Con il d.l. 13 agosto 2011, n. 138, si registro il quinto intervento, il quale determino delle
modifiche che incisero in modo significativo sull’apparato sanzionatorio, comportando
un generale inasprimento del trattamento penale: si ¢ assistito, infatti, a un abbassamento
delle soglie di punibilita, all’eliminazione di alcune attenuanti precedentemente previste,
a una restrizione dell’accesso al patteggiamento, subordinandolo al pagamento integrale
del debito tributario, a una riduzione dell’attenuante legata al ravvedimento operoso, a
un estensione dei termini di prescrizione per i principali reati tributari e, infine,
all’esclusione della sospensione condizionale della pena nei casi di maggiore gravita.

Il sesto intervento normativo risale al decreto-legge 6 dicembre 2011, n. 201, che
introdusse il reato di esibizione di falsa documentazione e comunicazione di notizie non
vere.

Il settimo intervento fu attuato con il decreto legislativo 24 settembre 2015, n. 158. Tale
riforma mirava a rendere il sistema sanzionatorio penale piu coerente con il principio di
proporzionalita e maggiormente funzionale alla riscossione. Con tale decreto, infatti, ci
fu una ridefinizione e un innalzamento delle soglie di non punibilita, venne introdotto

I’elemento del dolo specifico per i reati dichiarativi e ci fu una riformulazione delle
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fattispecie piu gravi, riguardanti I’indebita compensazione e la sottrazione fraudolenta al
pagamento di imposte.

Nel 2019 si registro I’ottavo intervento con la Legge 19 dicembre 2019, n. 157, nota come
“Spazzacorrotti”, che inaspri ulteriormente le pene tributarie sia nei minimi che nei
massimi edittali. Contestualmente, furono inserite cause di non punibilita ai reati di frode
fiscale dichiarativa, condizionate al pagamento spontaneo e integrale del debito prima
dell’avvio delle indagini, a conferma della crescente funzione del diritto penale quale
strumento di riscossione fiscale.

Un’ulteriore modifica fu apportata dal decreto legislativo 14 luglio 2020, n. 75, il quale
attuo la Direttiva PIF. Tale decreto reintrodusse la punibilita del tentativo nei reati
dichiarativi, eliminando una delle innovazioni principali della riforma del 2000, che
aveva scelto di non punire i comportamenti prodromici ai reati dichiarativi, privilegiando
un sistema piu garantista.

Tutti questi interventi hanno mantenuto un rapporto di continuita normativa con il decreto
legislativo n. 74 del 2000: piuttosto che sostituirne integralmente il contenuto, essi si sono
limitati a modificare le singole disposizioni, preservando la struttura portante del testo

originario.
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1.2. 1l decreto legislativo 74 del 2000 prima della riforma fiscale del 2023
1.2.1. Finalita del decreto

Come anticipato nel paragrafo precedente, il decreto legislativo 10 marzo 2000, n. 74,
sostitui la normativa previgente del 1982, riformando in maniera organica la disciplina
penal-tributaria. Esso ridefini i reati tributari, distinguendo tra le violazioni di natura
penale da quelle esclusivamente amministrative, in linea con i principi di proporzionalita
e offensivita. La riforma ha cosi concentrato la tutela penale su condotte connotate da
effettiva rilevanza economica e concreta offensivita per gli interessi erariali dello Stato,
abbandonando la criminalizzazione delle mere irregolarita formali o di condotte solo
sintomatiche di un possibile danno fiscale’s.

Negli anni, la riforma ¢ stata fortemente influenzata anche dal diritto dell’Unione
Europea, con la direttiva PIF, la quale stabili “norme minime riguardo alla definizione di
reati e di sanzioni in materia di lotta contro la frode e altre attivita illegali che ledono gli
interessi finanziari dell’Unione (...) "*°. In particolare, si chiedeva di garantire la tutela di
tali interessi mediante sanzioni effettive, dissuasive e proporzionate (ai sensi dell’articolo
7), le quali hanno rappresentato un punto di riferimento essenziale per il legislatore
italiano.

Tale direttiva ¢ stata recepita in Italia nel 2020, attraverso il d.lgs. n. 75/2020, approvato
il 14 luglio 2020 con entrata in vigore il 30 luglio 2020.

Il decreto del 2000 trovava applicazione esclusivamente con riferimento alle imposte
dirette e all’IVA, escludendo dal proprio ambito di applicazione tutti gli altri tributi e
contributi, come ad esempio le imposte locali o i contributi previdenziali.

Una delle principali innovazioni del decreto del 2000 fu costituita dal fatto che gli illeciti
disciplinati dal decreto erano tutti delitti, puniti esclusivamente con pene detentive: non
era mai prevista la pena pecuniaria. Inoltre, ai fini della punibilita, era generalmente
richiesto il dolo specifico di evasione, la condotta doveva cio¢ essere finalizzata
consapevolmente all’evasione dell’imposta, salvo talune eccezioni espressamente
previste.

E importante sottolineare come la disciplina dei reati tributari fosse interamente contenuta

in tale decreto, ad eccezione del reato previsto dall’art. 11 della Legge 22 dicembre 2011,

8 F. DI VIZIO, L’evoluzione storica della normativa penal-tributaria, in F. DI VIZIO, G.

MAZZOTTA (a cura di), I/ nuovo diritto penale tributario, Giuffre, 2025

19 Articolo 1, Direttiva (UE) 2017/1371 del Parlamento Europeo e del Consiglio del 5 luglio 2017.
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n. 214, introdotto a tutela dell’efficacia dell’azione di accertamento dei tributi nell’ambito
della lotta all’evasione fiscale?’.

Dal punto di vista strutturale, il decreto si componeva di 25 articoli, suddivisi in cinque
Titoli:

1. Il Titolo I, costituito dal solo art. 1, conteneva le definizioni normative offerte dal
legislatore, le quali permettevano di interpretare gli istituti presenti all’interno del
testo di Legge. Particolarmente rilevante era la definizione di imposta evasa di cui
alla lettera f), la quale distingueva tra il caso di presentazione della dichiarazione
e quello di omessa dichiarazione. Nel primo caso, I’imposta evasa era pari alla
differenza tra quella dovuta e quella indicata nella dichiarazione; nel secondo
caso, coincideva con I’ammontare dell’imposta dovuta. In entrambi 1 casi,
I’imposta evasa era determinata “al netto delle somme versate dal contribuente o
da terzi a titolo di acconto o di ritenuta o comunque in pagamento di detta imposta
prima della presentazione della dichiarazione o della scadenza del relativo
termine™!.

2. Il Titolo II disciplinava 1 delitti, suddividendoli a sua volta in due Capi: i delitti in
materia di dichiarazione e 1 delitti in materia di documenti ¢ pagamento di
imposte. Questa distinzione rispondeva all’esigenza di quadrare la condotta
illecita in base alla fase dell’adempimento fiscale in cui essa si collocava.

3. 1l Titolo III raccoglieva le disposizioni comuni, come le circostanze attenuanti, le
cause di non punibilita, la confisca e il concorso di persone nel reato.

4. 1l Titolo IV si occupava dei rapporti con il sistema sanzionatorio amministrativo
e della connessione tra procedimenti penali e amministrativi, introducendo
importanti regole di coordinamento al fine di evitare duplicazioni sanzionatorie.

5. Infine, il Titolo V conteneva le disposizioni finali e di coordinamento, volte a

garantire coerenza con I’ordinamento previgente.

20 L. TOSI, A. TOPPAN, Lineamenti di diritto penale dell’impresa, 11 ed., CEDAM, 2022.
21 Articolo 1, co. 1 lett. f), decreto legislativo 10 marzo 2000, n. 74, in Gazzetta Ufficiale della
Repubblica Italiana 31 marzo 2000, n. 76.
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1.2.2. Struttura dei delitti

1.2.2.1. Dichiarazione fraudolenta mediante I’uso di fatture o altri documenti per
operazioni inesistenti

I delitti previsti dal decreto si aprivano con questa fattispecie, disciplinata dall’art. 2.
Questa condotta illecita presentava una struttura bifasica: da un lato, era richiesta la
presentazione di una dichiarazione fraudolenta contenente elementi passivi fittizi;
dall’altro, era necessaria I’inclusione, nelle scritture contabili obbligatorie, delle fatture o
dei documenti relativi a operazioni inesistenti, oppure che queste ultime siano state tenute
ai fini della prova nei confronti dell’ Amministrazione finanziaria??.

La natura di tali documenti poteva distinguersi fra fatture oggettivamente,
soggettivamente ¢ giuridicamente inesistenti: i primi si riferivano a operazioni mai
effettuate o solo parzialmente eseguite, senza corrispettivo ovvero dietro un corrispettivo
diverso da quello indicato; i secondi riguardavano operazioni in cui i soggetti indicati sul
documento non coincidevano con quelli reali o risultavano del tutto inesistenti; 1 terzi si
riferivano ai casi in cui la discrepanza tra la realta e la rappresentazione riguardava la
natura della prestazione indicata in fattura.

Inoltre, la giurisprudenza aveva riconosciuto la rilevanza penale anche delle ipotesi di
sovrafatturazione qualitativa, in cui la fattura attestava la cessione di beni o servizi a un
prezzo superiore rispetto a quello effettivamente praticato, configurando anch'essa una
forma di divergenza tra la realtd commerciale e la sua rappresentazione documentale?3.
La fattispecie era punita a titolo di dolo specifico, consistente nel fine di evadere le
imposte sui redditi o sul valore aggiunto. Tale elemento si aggiungeva alla
consapevolezza e alla volonta di realizzare il fatto tipico, caratterizzando in maniera
distintiva la responsabilita penale del soggetto. In giurisprudenza si era ritenuto

compatibile con la fattispecie anche il dolo eventuale, qualora I’agente avesse accettato il

22 Tale precisazione si € resa necessaria al fine di evitare incertezze interpretative, dal momento
che la normativa previgente (in particolare il decreto-legge n. 429 del 1982) aveva gia dato origine
a un’elaborazione giurisprudenziale e dottrinale sul concetto di utilizzazione di fatture false,
riferita pero alla diversa fattispecie della frode fiscale. In quel contesto, infatti, era ritenuto
sufficiente il mero impiego dei documenti falsi per integrare il reato.

2 Cass. pen., sez. III, 15 novembre 2019, n. 1998, con nota di C. RAMELLI, Per la prova della
frode fiscale ¢ sufficiente dimostrare la inoperativita della societa emittente le fatture oggetto di
incriminazione, in studiolegaleramelli.it, 2021
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rischio dell’inserimento nella contabilita di documenti relativi a operazioni inesistenti?*.
I1 dolo specifico, inoltre, sussisteva anche nei casi in cui emergeva una finalita extra-
evasiva distinta e autonoma. In tale contesto, la condotta rilevante ai fini dell’integrazione
dell’elemento soggettivo del reato continuava a essere configurabile qualora, alla finalita
extra-evasiva, si aggiungesse 1’utilizzo della fattura nel successivo momento della
dichiarazione dei redditi, attribuendole valore probatorio in ambito fiscale in quanto
potenzialmente idonea a rappresentare un elemento passivo deducibile?.

La sanzione edittale prevista era quella della reclusione da quattro a otto anni?®,

A tale articolo si applicava la causa di non punibilita prevista dall’art. 13, che consentiva
al contribuente di evitare la sanzione penale qualora avesse estinto integralmente i propri
debiti tributari, comprensivi di sanzioni e interessi, a seguito del ravvedimento operoso o
della presentazione della dichiarazione, purché effettuati prima di aver avuto conoscenza
di accessi, ispezioni, verifiche o dell’inizio di qualsiasi attivita di accertamento
amministrativo o di procedimenti penali.

Questa condotta illecita si connotava come quella ontologicamente piu grave, in quanto
non solo I’agente dichiarava il falso, ma risultava altresi insidiosa, in quanto veniva
supportata da un impianto contabile diretto a sviare o ad ostacolare la successiva attivita
di accertamento?’.

Ai sensi dell’art. 6, co. 1, d.Igs. 74/2000, il delitto in esame non era punibile a titolo di
tentativo, salvo quanto previsto dal comma 1-bis. La ratio della disposizione ¢
riconducibile alla volonta del legislatore di eliminare il modello del reato prodromico

tipico della normativa previgente (legge n. 516/1982).

1.2.2.2. Dichiarazione fraudolenta mediante altri artifici
Tale delitto, disciplinato dall’art. 3, costituiva una fattispecie speciale rispetto a quella

prevista dall’art. 2.

24 Cass. pen., sez. 111, 10 novembre 2022, n. 42606, con nota di D. COLOMBO, Dichiarazione
fraudolenta mediante uso di fatture o altri documenti per operazioni inesistenti: la Cassazione
ribadisce la compatibilita con il dolo eventuale, in Giurisprudenza Penale Web, 2022
2 F. DI VIZIO, La dichiarazione fraudolenta mediante ['uso di fatture o altri documenti per
operazioni inesistenti, in F. DI VIZIO, G. MAZZOTTA (a cura di), Il nuovo diritto penale
tributario, cit.
2611 comma 2 bis stabiliva che nel caso gli elementi passivi fittizi fossero inferiori a centomila
euro si applicava la reclusione da un anno e sei mesi a sei anni.
27 Relazione di accompagnamento allo schema di decreto legislativo recante “Nuova disciplina
dei reati in materia di imposte sui redditi e sul valore aggiunto, ai sensi dell’articolo 9 della legge
25 giugno 1999, n. 205" approvato il 5 gennaio 2000 dal Consiglio dei ministri.
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Entrambe le norme incriminavano condotte fraudolente commesse in sede di
dichiarazione annuale, accomunate da alcuni elementi: la presentazione di una
dichiarazione fraudolenta, la presenza di soglie di non punibilita e la sussistenza del dolo
specifico, inteso come finalita di evadere le imposte.

La specificita dell’art. 3 risiedeva nei mezzi utilizzati per realizzare la frode, che non
consistevano nell’utilizzo di fatture false, come previsto dall’art. 2, bensi nell’impiego di
artifici contabili o mezzi simulativi idonei a ostacolare I’attivita di accertamento
dell’ Amministrazione finanziaria.

In particolare, anche questo articolo richiedeva che il mendacio fosse supportato da una
duplice componente: da un lato, la falsa rappresentazione contabile degli elementi attivi
o passivi nelle scritture obbligatorie o nel bilancio; dall’altro, la violazione di obblighi di
fatturazione o registrazione ovvero altri artifici contabili idonei ad alterare la percezione
del reale volume d'affari. In assenza di questa combinazione, la condotta rientrava nella
meno grave dichiarazione infedele, disciplinata dall’art. 4 del medesimo decreto.

Tale struttura bifasica, come evidenziato dalla scheda di lettura parlamentare al decreto
74/2000, nacque dalla volonta di evitare che semplici violazioni formali o meri errori
contabili, seppur rilevanti, fossero automaticamente sussunti nella fattispecie fraudolenta,
la quale presupponeva un quid pluris di natura ingannevole e decettiva.

Ai sensi di tale articolo, la dichiarazione doveva riguardare elementi attivi per un
ammontare inferiore a quello effettivo, elementi passivi fittizi o crediti e ritenute
inesistenti.

Per I’integrazione della condotta era necessario il superamento congiunto di due soglie di
punibilita: la prima riguardava, per ciascuna delle singole imposte, un’imposta evasa
superiore a trentamila euro, la seconda “elementi attivi sottratti all’imposizione di
ammontare complessivo superiore al 5% dell’ammontare complessivo degli elementi
attivi indicati nella dichiarazione, o comunque superiore ad € 1.500.000, ovvero crediti
e ritenute fittizie in diminuzione dell imposta superiore di ammontare superiore al 5%
dell’ammontare dell’imposta stessa, o comunque ad € 30.00078. Tale previsione
rispondeva a esigenze di deflazione processuale, evitando il ricorso alla sanzione penale

per condotte economicamente marginali.

28 Articolo 3, co. 1, decreto legislativo 10 marzo 2000, n. 74, cit.
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La norma era volta a tutelare I’interesse dell’ Amministrazione finanziaria sia alla corretta
percezione dei tributi, sia al regolare svolgimento delle attivita di accertamento e
riscossione?’.

La pena prevista per tale delitto era la reclusione da tre a otto anni.

1.2.2.3. Emissione di fatture o altri documenti per operazioni inesistenti

Tale fattispecie era disciplinata dall’art. 8 e, a differenza delle ipotesi precedentemente
analizzate, rientrava nella categoria dei reati comuni; chiunque, infatti, poteva esserne
autore, non essendo richiesta una qualifica soggettiva particolare. Poteva inoltre
configurarsi il concorso con ulteriori soggetti che fornissero, a titolo materiale o morale,
un contributo all’emissione delle fatture e dei documenti falsi.

La norma mirava a colpire la fase propedeutica e strumentale dell’evasione fiscale,
punendo ’attivita fraudolenta volta a fornire a terzi gli strumenti necessari per alterare la
veridicita della dichiarazione fiscale.

Questo articolo era strettamente collegato all’art. 2, in quanto esisteva una relazione
binaria fra i due soggetti. Infatti, se 1’art. 2 sanzionava il soggetto che utilizzava
documentazione fittizia per indicare elementi passivi inesistenti nella propria
dichiarazione, I’art. 8 prendeva di mira il soggetto che generava tale documentazione,
ponendosi cosi come soggetto “a monte” nella catena dell’evasione.

Questa complementarita permetteva alle due norme in questione di tutelare
congiuntamente il medesimo bene giuridico: la corretta determinazione del debito
d’imposta e la veridicita della rappresentazione fiscale, trovando frequente applicazione
in contesti di frodi IVA c.d. “carosello” o in casi di frode organizzata, nelle quali
I’emissione e 1’utilizzo di fatture false avvengono in modo coordinato e strutturato.
Tuttavia, I’art. 9 escludeva la punibilita per concorso nel reato di cui all’art. 2 nei
confronti di chi avesse emesso fatture false, e viceversa, evitando una duplicazione
punitiva che avrebbe violato il principio di proporzionalita e uguaglianza sancito dall’art.
3 Cost. Anche I’intermediario, che eventualmente avesse facilitato il trasferimento della
documentazione, non rispondeva di concorso in entrambi 1 reati, ma solo in relazione al

proprio comportamento concreto.

2 F. GUGLIOTTA, La dichiarazione fraudolenta mediante altri artifici, in F. DI VIZIO, G.
MAZZOTTA (a cura di), Il nuovo diritto penale tributario, cit.
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In linea con I’art. 2, anche I’art. 8 richiedeva il dolo specifico, consistendo nella finalita
di agevolare I’evasione fiscale altrui. Pertanto, era irrilevante, ai fini della configurabilita
del reato, che I'utilizzo effettivo delle fatture da parte del destinatario si fosse verificato
0 meno.

Quanto al trattamento sanzionatorio, 1’articolo prevedeva la pena della reclusione da
quattro a otto anni. Tuttavia, qualora I’importo complessivo delle fatture false non
superasse 1 centomila euro in un periodo d’imposta, era prevista una pena detentiva
attenuata, compresa tra un anno e sei mesi e sei anni di reclusione, in applicazione del

criterio di proporzionalita tra gravita dell’offesa e risposta punitiva.

1.2.2.4. Dichiarazione infedele

Questo delitto, disciplinato dall’art. 4, si configurava come una fattispecie delittuosa
residuale e di minore gravita rispetto a quella prevista dall’art. 2. In particolare, la
dichiarazione infedele consisteva nella presentazione, in una delle dichiarazioni annuali,
di elementi attivi per un ammontare inferiore a quello effettivo ed elementi passivi
inesistenti, con il superamento di determinate soglie di punibilita: I’imposta evasa doveva
essere superiore a centomila euro e gli elementi attivi sottratti all’imposizione dovevano
eccedere del 10% dell’ammontare complessivo degli elementi attivi indicati in
dichiarazione oppure comunque superare i due milioni di euro.

La norma, inoltre, escludeva il concorso con la fattispecie di cui all’art. 2 quando le
condotte materiali si riferivano alla medesima dichiarazione, al fine di evitare una
duplicazione sanzionatoria in violazione del principio del ne bis in idem. Tuttavia, il
concorso restava possibile qualora le condotte fossero distinte, come nel caso in cui si
alternassero omissioni di componenti attivi e inserimento di componenti passivi fittizi.
Analogamente agli altri articoli, con i quali veniva punita la presentazione di una
dichiarazione fraudolenta, anche questa fattispecie richiedeva la sussistenza del dolo
specifico di evasione, con il quale il contribuente doveva agire con il fine di evadere le
imposte sui redditi e sul valore aggiunto. La condotta, pertanto, non era punibile in caso
di semplice colpa o negligenza; infatti, ai sensi del comma 1-bis, era espressamente
esclusa la rilevanza penale per gli errori formali o valutativi relativi a elementi attivi o
passivi reali ed esistenti, a condizione che tali elementi fossero stati indicati in modo
chiaro e trasparente nella dichiarazione, permettendo cosi all’Amministrazione

finanziaria di esercitare pienamente la propria funzione di controllo.
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Era inoltre prevista, in conformita all’art. 13 del medesimo decreto, una causa di non
punibilita in caso di integrale pagamento del debito tributario, comprensivo di sanzioni e
interessi, prima che 1’autore del reato abbia avuto formale conoscenza di accessi,
ispezioni, verifiche o dell’inizio di qualunque attivita di accertamento amministrativo o
di procedimenti penali.

Per il delitto di dichiarazione infedele era prevista la pena della reclusione da due a quattro
anni e sei mesi.

La logica di tale norma, in linea con quanto previsto dall’art. 9 della legge delega n.
205/1999, ha voluto garantire una graduazione proporzionata delle soglie di punibilita,
distinguendo le ipotesi piu gravi da quelle di minore entita. Nulla vietava il legislatore,
come confermato anche dalla scheda di lettura parlamentare, di differenziare
opportunamente i requisiti quantitativi nelle diverse fattispecie dove il disvalore si

collocava in una posizione intermedia tra la frode e 1’omissione totale.

1.2.2.5. Omessa dichiarazione

Il reato di omessa dichiarazione, previsto dall’art. 5, si riferiva ai soggetti che, pur
essendovi obbligati, non avessero presentato una delle dichiarazioni annuali richieste
dalla legge relative alle imposte sui redditi o sul valore aggiunto.

Tale principio si fondava sulla natura soggettiva dell’obbligo dichiarativo, rispetto al
quale il contribuente rimaneva 1’unico titolare, potendo eventualmente demandare a terzi
soltanto gli adempimenti materiali e strumentali, come la predisposizione e I’invio
telematico della dichiarazione. In particolare, la giurisprudenza ha costantemente
affermato che I’affidamento a un professionista non escludeva la responsabilita del
contribuente, trattandosi di un obbligo personale € non delegabile®.

Il reato si configurava al superamento di una soglia di punibilita unica rapportata
esclusivamente al valore dell’imposta evasa®!, fissata in cinquantamila euro, e si
consumava allo scadere del novantesimo giorno successivo al termine stabilito dalla

normativa tributaria per la presentazione delle dichiarazioni annuali.

30 Cass. pen., sez. I11, 14 gennaio 2020, n. 9417

31 Tale scelta rispondeva a una logica funzionale: la totale assenza di dichiarazione rendeva
inapplicabile il rapporto tra cio che era stato indicato e cid che era stato omesso, come invece
avveniva nei reati dichiarativi fondati sull’infedelta o sulla frode.
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La Relazione ministeriale al d.lgs. n. 74/2000 chiarisce che il bene giuridico tutelato dalla
norma ¢ rappresentato dall’interesse dell’Erario alla tempestiva percezione dei tributi, e
non piu dalla trasparenza fiscale o dal regolare esercizio dell’attivita di accertamento.
Tale norma richiedeva il dolo specifico: il soggetto tenuto alla presentazione della
dichiarazione doveva agire con il fine di evadere le imposte sul reddito o sul valore
aggiunto.

La pena prevista era la reclusione da due a cinque anni.

Ai sensi del comma 2 di tale articolo, veniva esclusa la rilevanza penale di un ritardo nella
presentazione della dichiarazione contenuto nel limite di novanta giorni e altresi la
rilevanza penale per dichiarazioni formalmente irregolari, come quelle non sottoscritte o

non redatte sul modello conforme.

1.2.2.6. Occultamento o distruzione di documenti contabili

L’art. 10 disciplinava tale condotta illecita, ove non fosse configurabile un reato piu
grave.

La relazione di accompagnamento al d.Igs. 74/2000 evidenzia come la fattispecie in
esame sanzioni quelle condotte che ostacolano concretamente 1’attivita di accertamento
fiscale, rendendo pit complessa la verifica del superamento delle soglie prefissate di
evasione.

In base a tale disposizione, veniva sanzionato il soggetto che, per conto proprio o altrui,
occultava o distruggeva consapevolmente e volontariamente le scritture contabili o i
documenti la cui conservazione era obbligatoria, impedendo cosi all’Amministrazione
finanziaria la ricostruzione dei redditi o del volume d’affari.

La condotta di distruzione realizzava un reato istantaneo, il quale si consumava nel
momento dell’eliminazione fisica dei documenti contabili’?; al contrario, I’occultamento,
che si realizzava attraverso il nascondimento materiale dei documenti contabili, costituiva
un reato permanente, il quale si consumava nel momento in cui gli ispettori avessero
chiesto di esaminare tali documenti ed essi non venissero mostrati.

La sanzione prevista per tale delitto era la reclusione da tre a sette anni.

32 Si presupponeva che essi fossero stati effettivamente redatti e che vi fosse stata una produzione
di un reddito e di un volume d’affari da parte del soggetto attivo.
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1.2.2.7. Omesso versamento di ritenute dovute o certificate

Tale fattispecie non era stata prevista dal legislatore nel decreto legislativo n. 74 del 2000,
nonostante fosse gia contemplata nella precedente normativa (legge n. 516 del 1982).
Con la legge n. 311 del 30 dicembre 2004, il legislatore intese recuperare la rilevanza
penale di condotte scollegate dal momento dichiarativo, disciplinando I’omesso
versamento di ritenute certificate. Questa norma ha rappresentato, per un certo periodo,
I’unico presidio penale in materia di ritenute, segnando un primo passo verso un
ampliamento dell’intervento repressivo anche oltre il perimetro dichiarativo.

Tale articolo fu modificato dal decreto legislativo n. 158 del 2015, che riscrisse il
perimetro della fattispecie, ampliandone lo spettro applicativo: se in precedenza era
necessario che le ritenute fossero certificate mediante le relative certificazioni,
successivamente ¢ stato ritenuto sufficiente che esse risultassero semplicemente dovute
sulla base della dichiarazione presentata dal sostituto d’imposta (modello 770).

In tale contesto emerse il problema della valenza probatoria del contenuto della
dichiarazione: si discuteva, infatti, se per dimostrare 1’avvenuto rilascio della
certificazione fosse sufficiente il solo modello 770 oppure se fosse necessaria una prova
acquisita mediante accertamento da parte dell’Amministrazione finanziaria*3. Da cio
derivava che, in presenza di ritenute certificate, il sostituto d’imposta avrebbe potuto
essere incentivato a dichiarare il falso in merito al superamento della soglia, confidando
sull’irrilevanza penale della condotta fraudolenta o dell’infedelta dichiarativa in materia
di ritenute, con conseguente onere per 1’accusa di provare sia I’avvenuta certificazione
sia la falsita della dichiarazione*.

La fattispecie in esame, disciplinata dall’art. 10-bis del decreto 74/2000, poteva essere
commessa esclusivamente dal sostituto d’imposta che, con coscienza e volonta, ometteva
il versamento delle ritenute dovute sulla base della dichiarazione presentata o risultanti

dalla certificazione rilasciata.

33 Con sentenza n. 175 del 14 luglio 2022, viene dichiarata Iillegittimita costituzionale dell’art.
10-bis d.1gs. n. 74/2000 limitatamente alle parole “dovute sulla base della stessa dichiarazione”,
facendo si che il reato sia ora configurabile soltanto con riferimento all’omesso versamento di
ritenute “risultanti dalla certificazione rilasciata ai sostituti”’. Nota di A. TRAVERSI, [ reati di
omesso versamento e il reato di sottrazione fraudolenta al pagamento di imposte”, in F. DI
VIZIO, G. MAZZOTTA (a cura di), Il nuovo diritto penale tributario, cit.

3% S. CAVALLINLI, [ delitti di omesso versamento, in F. DI VIZIO, G. MAZZOTTA (a cura di),
1l nuovo diritto penale tributario, cit.
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I1 sostituto di imposta si identificava nel soggetto “obbligato al pagamento di imposte in
luogo di altri, per fatti o situazioni a questi riferibili ed anche a titolo di acconto™.

Il reato si perfezionava attraverso una duplice condotta®®: da un lato, vi era il rilascio della
certificazione delle ritenute operate ai soggetti sostituti o la presentazione della
dichiarazione da cui risultavano le ritenute dovute; dall’altro, I’omesso versamento delle
stesse entro il termine previsto per la presentazione della dichiarazione annuale del
sostituto d’imposta’’, per un ammontare superiore a centocinquantamila euro per ciascun
periodo d’imposta.

Non rispondeva del reato il sostituto d’imposta che, ai sensi dell’art. 13, avesse
provveduto al versamento integrale dei debiti tributari, comprensivi di sanzioni
amministrative e interessi, prima della dichiarazione di apertura del dibattimento di primo
grado, anche mediante istituti deflattivi del contenzioso come il ravvedimento operoso,

la conciliazione o 1’accertamento con adesione. La pena prevista per tale reato era la

reclusione da sei mesi a due anni.

1.2.2.8. Omesso versamento di IVA

Analogamente all’articolo precedente, anche questa disposizione non era presente nella
normativa originaria, essendo stata introdotta con il decreto-legge n. 223 del 2006. Con
tale intervento normativo si intese estendere la disciplina sanzionatoria prevista dall’art.
10-bis a ulteriori fattispecie: 1’omesso versamento di IVA e I’indebita compensazione
(vedi infra, par. 1.2.2.9).

Ai sensi dell’art. 10-ter del decreto 74/2000, era punito il contribuente che non versava
I’IVA dovuta, risultante dalla dichiarazione annuale, entro il termine previsto per il
versamento dell’acconto relativo al periodo di imposta successivo?®.

Tale condotta presentava alcune analogie con la condotta disciplinata dal precedente
articolo, infatti, entrambi erano caratterizzati dal dolo generico, consistente, per quanto

riguarda ’'IVA, nella coscienza e volonta di ometterne il versamento.

35 Articolo 64, d.P.R. 29 settembre 1973, n. 600, in Supplemento ordinario n. 1 alla “Gazzetta
Ufficiale n. 268 del 16 ottobre 1973 16 ottobre 1973.
3 L. GUCCIARDO, Nuova disciplina dei reati in materia di imposte sui redditi e sul valore
aggiunto, in Universita degli studi di Enna “Kore”, Enna, 2023.
37 Con il d.Igs. 87/2024 ¢ ¢ stato uno slittamento del tempus commissi delicti (v. infra, par. 3.2.2.
e par. 5.1.2)
3% Con il d.Igs. 87/2024 ¢ ¢ stato uno slittamento del tempus commissi delicti (v. infra, par. 3.2.2.
e par. 5.1.2.)
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Anche questo reato si perfezionava attraverso una duplice condotta: la presentazione della
dichiarazione IVA e I’omesso versamento.

Diversamente da quanto previsto dal precedente articolo, tuttavia, la soglia di punibilita
era fissata in duecentocinquantamila euro per ciascun periodo d’imposta e la pena prevista

era la reclusione da sei mesi a due anni.

1.2.2.9. Indebita compensazione

Come accennato nel precedente sottoparagrafo, tale fattispecie fu introdotta con il
decreto-legge 223 del 2006.

L’art. 10-quater del decreto 74/2000 disciplinava il reato di indebita compensazione, il
quale veniva integrato nel momento in cui venivano utilizzati, in compensazione, crediti
non spettanti o inesistenti, determinando cosi il mancato versamento di imposte dovute
per un importo annuo superiore a cinquantamila euro.

La fattispecie delittuosa richiedeva, ai fini della sua integrazione, la compilazione e il
successivo invio del modello F24 contenente I’indicazione di tali crediti; non si
perfezionava, dunque, con il semplice ricorso a qualsiasi operazione di compensazione
tributaria.

Tale condotta si era sviluppata a seguito dell’attribuzione al contribuente del potere di
determinare autonomamente le somme da versare e di poterle estinguere mediante la
compensazione, ai sensi dell’art. 17 decreto legislativo 241/1997.

Il reato era punito a titolo di dolo generico, riguardante la coscienza e la volonta di portare
in compensazione voci di credito inesistenti o non spettanti determinando un omesso
versamento del guantum dovuto all’Erario.

La pena prevista, per quanto riguarda la compensazione di crediti non spettanti, era la
reclusione da sei mesi a due anni, € da un anno e sei mesi a sei anni nel caso di

compensazione con crediti inesistenti.

1.2.2.10. Sottrazione fraudolenta al pagamento di imposte

I1 catalogo dei reati previsti dal d.lgs. 74/2000 si chiudeva con il delitto di sottrazione
fraudolenta al pagamento di imposte, disciplinato dall’art. 11, il quale prevedeva due
distinte ipotesi incriminatrici, entrambe configurabili come delitti di pericolo volti a
tutelare 1’interesse erariale alla riscossione delle imposte.

Dalla relazione di accompagnamento allo schema del decreto 74/2000 si evince che la

previsione si collocava all’interno della nuova filosofia introdotta da tale decreto, il quale
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voleva escludere la punibilita del mero inadempimento dell’obbligazione fiscale, purché
il contribuente avesse presentato correttamente la dichiarazione. In tale ottica, con la
formulazione originaria, si abrogo il delitto di omesso versamento di ritenute da parte del
sostituto d’imposta®®, previsto dall’art. 2 del d.1. 429/1982, il quale aveva generato un
contenzioso eccessivo e distorsivo rispetto alle finalita dell’intervento penale.

La prima condotta, ai sensi del primo comma dell’articolo 11, puniva il contribuente che,
al fine di rendere inefficace la procedura di riscossione coattiva, alienava
simultaneamente i propri beni o compiva altri atti fraudolenti sui propri beni o su beni
altrui. La condotta tipica si concretava in atti dispositivi diretti a sottrarsi al
soddisfacimento del credito erariale, anche mediante il ricorso fittizio a terzi o
I’occultamento della reale titolarita dei beni.

Il reato era punito con la reclusione da sei mesi a quattro anni, a dimostrazione del
disvalore attribuito all’attivita fraudolenta in danno delle procedure esecutive tributarie.
L’elemento soggettivo richiesto era il dolo specifico, consistente nella volonta di sottrarre
beni all’azione esecutiva dello Stato, rendendo inefficace la riscossione.

La seconda condotta, ai sensi del secondo comma, sanzionava il contribuente che
presentava una dichiarazione indicando elementi attivi inferiori a quelli effettivi o
elementi passivi fittizi, per un importo complessivo superiore a cinquantamila euro.
Anche in questo caso, si trattava di un delitto punito con la reclusione da sei mesi a quattro
anni, trattandosi di una forma di frode fiscale che, pur distinguendosi dalle ipotesi previste
dagli articoli 2 e 3 del decreto, si fondava comunque su artifici idonei a ingannare
I’ Amministrazione finanziaria.
Il reato richiedeva, anche qui, il dolo specifico, ossia la consapevolezza ¢ volonta di
evadere le imposte attraverso artifici dichiarativi, superando la soglia di punibilita
prevista dalla norma.

Per entrambe le condotte era prevista un’aggravante al superamento della soglia di
evasione di duecentomila euro.

Rispetto alla precedente disciplina contenuta nell’art. 97 del d.P.R. 602/1973, la nuova
norma segnava un notevole ampliamento dell’ambito applicativo, eliminando il
presupposto della previa notificazione di atti esecutivi o ispettivi. Era sufficiente che la

condotta fosse idonea ex ante a rendere inefficace la procedura di riscossione, secondo

3% Condotta che fu poi ripresa con la Legge 30 dicembre 2004, n. 311
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una valutazione prognostica del giudice, senza che fosse necessario 1’effettivo esito

elusivo.

26



2. LA RIFORMA FISCALE DEL 2023 E L’IMPATTO SUL
SISTEMA SANZIONATORIO PENALE

2.1 Leggen. 111 del 2023: la legge delega
2.1.1 Obiettivi e contenuto della legge delega

La legge 9 agosto 2023, n. 111, recante "Delega al Governo per la riforma del sistema
tributario", rappresenta un passaggio cruciale nell'evoluzione del diritto tributario
italiano, incidendo, direttamente e indirettamente, sul versante penalistico. In quanto
legge delega, essa solleva, in particolare, I’esigenza di scrutinare 1’equilibrio tra la
flessibilita della normazione delegata e il rispetto del principio di legalita.

In particolare, tale principio rappresenta un fondamento irrinunciabile dell’ordinamento
penale e trova consacrazione tanto nell’art. 25 della Costituzione, quanto nell’art. 1 del
Codice penale. In base a tale principio, un comportamento puo essere qualificato come
reato soltanto se espressamente previsto dalla legge, la quale deve stabilire in modo
preciso le condizioni per la sua punibilita nonché la relativa sanzione penale. Cio implica
che non possa esservi reato, né pena, senza una norma giuridica che li disciplini
previamente (nullum crimen, nulla poena sine lege).

Il principio di legalita si articola in quattro sotto-principi fondamentali, ciascuno dei quali
ne costituisce una specificazione operativa.

In primo luogo, il principio di riserva di legge, secondo cui la disciplina delle fattispecie
penali spetta esclusivamente alla legge formale dello Stato, escludendo pertanto
I’intervento di fonti secondarie.

Vi ¢ poi il principio di tassativita, che impone al legislatore di redigere le norme
incriminatrici in termini chiari, precisi e univoci, cosi da evitare margini di ambiguita e
garantire al cittadino la possibilitd di conoscere in anticipo quali condotte siano
penalmente rilevanti.

Segue il principio di irretroattivita della legge penale, in forza del quale una norma
incriminatrice puo trovare applicazione soltanto per i fatti commessi successivamente alla
sua entrata in vigore, tutelando in tal modo 1’affidamento del cittadino nella certezza del

diritto.
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Infine, il principio del divieto di analogia in malam partem, che vieta 1’estensione delle
norme penali a casi non espressamente previsti, a garanzia della massima precisione ¢
delimitazione dell’intervento punitivo statale*.

In ambito penale, la possibilita per il legislatore delegato di incidere su fattispecie
incriminatrici, modificandone la struttura, I’ambito applicativo o I’entita delle sanzioni, ¢
sottoposta a vincoli particolarmente stringenti. La Corte costituzionale, con una
giurisprudenza ormai consolidata*!, ha affermato che, nella materia penale, il Parlamento
deve predisporre criteri direttivi precisi, puntuali € non equivoci, tanto piu quando si tratti
di introdurre nuove fattispecie di reato o di intervenire su quelle gia esistenti.

In tale prospettiva, ’art. 1 della legge n. 111 del 2023 individua una serie di principi e
criteri direttivi generali volti a orientare I’intervento riformatore del Governo anche in
materia penal-tributaria.

L’art. 20, invece, detta i principi e i criteri direttivi per la revisione del sistema
sanzionatorio tributario. Il primo comma enuncia tali criteri in termini generali, con
riferimento sia alle sanzioni amministrative che a quelle penali; il secondo comma,
invece, definisce i criteri piu specifici per ciascuna tipologia sanzionatoria.

Con questa legge venne conferita al Governo la delega per la riforma del sistema fiscale
italiano, con I’obiettivo di rafforzare il contrasto all’evasione e all’clusione fiscale,
semplificare I’ordinamento tributario, procedere a un riordino del sistema sanzionatorio,
in una logica di maggiore proporzionalita e differenziazione delle risposte punitive e
armonizzare le sanzioni amministrative a quelle penali.

I1 Governo era pertanto chiamato a adottare uno o piu decreti legislativi per il riordino
delle disposizioni che regolano il sistema tributario, mediante la redazione di testi unici.
Nel corso degli anni 2023 e 2024 sono stati presentati quindici schemi di decreto
legislativo in attuazione dell'articolo 1 della delega, il cui esame parlamentare risulta
concluso, e quattro ulteriori schemi di decreto legislativo aventi ad oggetto la

compilazione di testi unici*?, ai sensi dell’articolo 21 della medesima legge.

V. MANES, Introduzione ai principi costituzionali in materia penale, Giappichelli, 2024

# Sentenze nn. 5 del 15 gennaio 2014, 127 del 12 aprile 2017 € 174 del 7 luglio 2021.

2 Decreto legislativo 5 novembre 2024, n. 174 recante il testo unico dei tributi erariali
minori (A.G.184); Decreto legislativo 5 novembre 2024, n. 173 recante il testo unico delle
sanzioni tributarie, amministrative e penali (A.G.192); Decreto legislativo 14 novembre 2024, n.
175 recante il festo unico della giustizia (A.G.193); Decreto legislativo 24 marzo 2025, n.
33 recante il testo unico in materia di versamenti e di riscossione (A.G. 246).
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La legge delega si compone di 23 articoli suddivisi in cinque titoli.

I1 Titolo I contiene i principi generali e i tempi di attuazione della delega, nonché i principi
e 1 criteri direttivi per la revisione dello Statuto del contribuente.

I1 Titolo II, relativo ai tributi, costituisce la sezione piu ampia della delega e disciplina le
imposte indirette, 1 tributi regionali e locali, nonché la normativa in materia di giochi
pubblici.

Il Titolo III individua i criteri per la revisione delle procedure di accertamento
dell’imponibile, della riscossione, del contenzioso tributario e del sistema sanzionatorio,
sia penale che amministrativo.

I1 Titolo IV definisce i principi e linee guida per il riordino complessivo del sistema
tributario, attraverso la redazione di testi unici e di un codice del diritto tributario.
Infine, Il Titolo V reca le disposizioni transitorie e finali, completando la struttura

complessiva del decreto.
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2.1.2  Principi e criteri direttivi per la revisione del sistema sanzionatorio tributario
penale

I principi contenuti nella legge delega in materia di revisione del sistema sanzionatorio
tributario penale sono enunciati all’art. 20.

Nella prima parte di tale articolo, in particolare al co. 1 lett. a), sono delineati 1 principi e
1 criteri direttivi relativi agli aspetti comuni alle sanzioni amministrative e penali.

Il primo obiettivo perseguito dal legislatore ¢ quello di pervenire ad una maggiore
integrazione tra il sistema sanzionatorio amministrativo e quello penale, evitando forme
di duplicazione non compatibili con il principio del ne bis in idem.

Si intende, dunque, garantire I’effettivita di tale principio attraverso una razionalizzazione
dei due sistemi e una loro migliore coordinazione mediante I’introduzione di correttivi
normativi volti a superare le criticita interpretative sorte nella giurisprudenza, in
particolare con riferimento all’interpretatio abrogans adottata dalla Corte di Cassazione
circa il principio di specialita previsto dalla normativa previgente.

Gli sviluppi piu recenti in materia si rinvengono nella sentenza A. e B. ¢. Norvegia del 15
novembre 2016*, con la quale la Corte di Strasburgo ha affermato che il principio del ne
bis in idem non trova applicazione qualora tra i procedimenti sussista una connessione
sostanziale e temporale sufficientemente stretta**. Il cumulo di sanzioni, tuttavia, &
ritenuto ammissibile soltanto al ricorrere di determinate condizioni, individuate dalla
stessa Corte.

In primo luogo, ¢ richiesta la complementarita degli scopi perseguiti dai due procedimenti
relativi alla medesima condotta, secondo una logica in cui la sanzione amministrativa ha
una funzione compensatoria di carattere fiscale, mentre quella penale ha funzione
general-preventiva.

In secondo luogo, ¢ necessario garantire una sufficiente prevedibilita nell’applicazione
delle sanzioni combinate. A tal fine, la giurisprudenza della Corte EDU ha assunto un
ruolo centrale, in particolare con la sentenza Zolotukhin c. Russia®, nella quale ¢ stato
precisato che il divieto di bis in idem deve essere riferito non tanto all’identita delle

qualificazioni giuridiche, quanto piuttosto all’identita sostanziale del fatto. La Corte,

43 Corte EDU, Grande Camera, sent. 15 novembre 2016, A. e B. ¢ Norvegia, ricc. nn. 24130/11
e 29758/11
# AIDC Sezione di Milano, Le novita della Legge delega per la Riforma fiscale (L. 111/2023),
Circolare n. 17 del 14 settembre 2023.
45 Corte EDU, Grande Camera, sent. 10 febbraio 2009, Zolotukhin c. Russia, ric. n. 14939/03
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infatti, ha abbandonato un approccio formalistico, privilegiando un criterio di tipo storico-
empirico, volto a verificare se le condotte sanzionate nei diversi procedimenti siano
sostanzialmente le stesse. In questa prospettiva, anche nell’ambito delle sanzioni
tributarie ¢ necessario assicurare un coordinamento tra i procedimenti, cosi da evitare
duplicazioni punitive e garantire una risposta unitaria e prevedibile da parte
dell’ordinamento?.

Una terza condizione riguarda I’assenza di duplicazione nella raccolta e nella valutazione
delle prove, posto che i due procedimenti sono caratterizzati da un differente onere
probatorio.

Infine, deve sussistere un meccanismo di compensazione tra le sanzioni amministrative e
penali, volto a garantire il rispetto del principio di proporzionalita.

Prima della riforma, il rapporto tra procedimento amministrativo e il procedimento penale
era regolato dal Titolo IV del decreto legislativo 74 del 2000. In particolare, 1’art. 19
stabiliva I’applicazione della disposizione speciale nei casi di duplicazione sanzionatoria
relative alla stessa condotta. Tale principio operava esclusivamente quando la persona
fisica responsabile della violazione amministrativa coincideva con quella autrice del
reato.

L’art. 20 dello stesso decreto disponeva, invece, che “il procedimento amministrativo di
accertamento e il processo tributario non possono essere sospesi per la pendenza del
procedimento penale avente ad oggetto i medesimi fatti o fatti dal cui accertamento
comunque dipende la relativa definizione”. Si delineava cosi un sistema che, pur
riconoscendo la connessione tra i procedimenti, ne manteneva una netta autonomia
funzionale e procedimentale.

La ratio del nuovo intervento legislativo risiede, dunque, nella volonta di rafforzare il
coordinamento tra i due procedimenti, colmando le lacune del passato, in cui la loro
interazione era limitata e spesso inefficace. In quest’ottica, la riforma si propone di
costruire un sistema piu coerente, in grado di assicurare una risposta sanzionatoria
proporzionata, evitando il rischio di duplicazioni punitive in contrasto con i principi

costituzionali e sovranazionali.

4 S. BOLIS, Obiettiva connessione tra illeciti amministrativi e reati tributari: una soluzione alla
vexata quaestio del ne bis in idem?, in Riv. Trim. di Diritto penale dell’economia, 2017, p. 391 ¢
ss.
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Con riferimento al secondo obiettivo, la relazione di accompagnamento A.C. 1038-B
specifica che il Governo ¢ chiamato a valutare l'opportunita di introdurre un meccanismo
di compensazione tra i debiti tributari e i crediti vantati dai contribuenti nei confronti delle
amministrazioni statali. In particolare, si tratta di consentire la compensazione di sanzioni
e/o interessi derivanti da omessi versamenti di imposte sui redditi regolarmente dichiarati,
nei confronti di quei soggetti che risultino titolari di crediti certificati attraverso 1’apposita
piattaforma dei crediti commerciali, fino a concorrenza dell'ammontare del debito
d'imposta.

La finalita della norma ¢ quella di non penalizzare i contribuenti che, pur non avendo
versato le imposte sui redditi, risultino creditori nei confronti della pubblica
amministrazione. In questi casi si prevede, infatti, un meccanismo di compensazione
automatica tra 1 debiti e crediti fiscali, cosi da bilanciare le rispettive posizioni.

Tuttavia, questo obiettivo ha suscitato diverse perplessita in dottrina*’. In primo luogo, si
¢ osservato che la previsione non contempla l'attribuzione di interessi attivi a favore del
contribuente per il periodo di mancato pagamento. In secondo luogo, ¢ stata evidenziata
la limitazione dell'esonero da sanzioni e interessi ai soli omessi versamenti delle imposte
sui redditi, escludendo, quindi, altre tipologie di tributi o obbligazioni fiscali, e riducendo
in parte 1'efficacia e la portata innovativa della misura.

Il terzo obiettivo concerne la revisione dei rapporti tra processo penale e processo
tributario, considerata sotto una duplice prospettiva.

Da un lato, si mira all'armonizzazione dei termini previsti per 1’estinzione del reato, ai
fini della non punibilita o della concessione di circostanze attenuanti, con la concreta
durata dei piani di estinzione dei debiti tributari, includendo anche la fase anteriore
all’esercizio dell’azione penale. In base alla normativa previgente (art. 13, co. 3, d.1gs. 10
marzo 2000, n. 74), per i reati di omesso versamento e indebita compensazione di crediti
non spettanti per i quali erano state previste speciali procedure conciliative e di adesione
all'accertamento, era prevista una causa di estinzione del reato in caso di integrale
pagamento delle somme dovute entro tre mesi dalla concessione della rateizzazione,
purché comunque avvenuto entro la dichiarazione di apertura del dibattimento di primo
grado. La riforma intende superare alcune rigidita di questo sistema, adeguando i tempi e

le modalita di pagamento alla complessita delle procedure di regolarizzazione tributaria,

# R. FANELLI, Sanzioni tributarie amministrative e penali: revisione a 360° con qualche
perplessita, IPSOA, 2023.
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per incentivare la definizione bonaria e la rapida estinzione delle pendenze. Si ritiene,
infatti, irragionevole che I’imputato non possa beneficiare della non punibilita solo perché
impossibilitato a completare 1 versamenti entro 1’inizio del dibattimento, pur rispettando
i termini previsti per il pagamento rateale.

Dall’altro lato, I’obiettivo riguarda il coordinamento tra gli esiti del processo penale e
quelli del processo tributario. In particolare, si prevede che, nei casi di sentenza
irrevocabile di assoluzione con formula piena, vale a dire quando il fatto non sussiste o
I’imputato non lo ha commesso, i fatti materiali accertati nel giudizio penale debbano
avere efficacia vincolante anche nel processo tributario ai fini dell'accertamento dei
medesimi fatti*®. Si introduce, cosi, un principio di reciproca coerenza tra i due giudizi,
volto a rafforzare le garanzie di certezza del diritto e ad evitare conflitti valutativi su
identiche vicende fattuali.

Il quarto obiettivo consiste nella riduzione, o in alcuni casi nell'esclusione, delle sanzioni
in favore delle imprese che, pur non possedendo i requisiti per accedere al regime
dell'adempimento collaborativo*®, adottino un efficace sistema di rilevazione,
misurazione, gestione e controllo del rischio fiscale. In tal modo, si intende incentivare
comportamenti virtuosi anche al di fuori del perimetro formale dell’adempimento
collaborativo, favorendo la diffusione di una cultura della compliance fiscale.
L’obiettivo ¢, quindi, quello di rafforzare il rapporto di fiducia e cooperazione tra
Amministrazione finanziaria e contribuenti, migliorando l'efficienza del sistema
tributario e prevenendo le violazioni in una logica di gestione anticipata del rischio.

I1 quinto obiettivo, introdotto in sede di esame al Senato, ¢ volto a differenziare in modo
piu netto la compensazione indebita di crediti d’imposta non spettanti da quella relativa
a crediti inesistenti. La distinzione non € meramente formale, ma incide in maniera
significativa sia sul piano delle sanzioni, sia sull’applicazione delle disposizioni penal-
tributarie. In altri termini, mentre nel primo caso I’irregolarita puod derivare da errori
dichiarativi o interpretativi, nel secondo ci si trova di fronte a una condotta piu grave,

caratterizzata dalla creazione artificiosa del credito.

8 Tale passaggio ¢ stato oggetto della sentenza 15 gennaio 2025, n. 3800 (v. infia par. 3.5.1)

% La legge delega fa un esplicito riferimento all’art. 4 del d.Igs. 128 del 2015 il quale disciplina
gli attuali requisiti occorrenti per 1’adesione dei contribuenti ad un regime di adempimento
collaborativo.
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L’art. 20, co. 1, lett. b) della medesima Legge fissa i criteri e i principi da adottare
specificamente in materia di sanzioni penali tributarie. In particolare, il Governo ¢
chiamato a dare specifico rilievo, da un lato, all’ipotesi di sopravvenuta impossibilita di
adempiere al pagamento del tributo, non dipendente da fatti imputabili al soggetto stesso;
dall’altro lato, alle definizioni raggiunte in sede amministrativa e giudiziaria, ai fini della
valutazione della rilevanza penale del fatto.

Con riferimento al primo profilo, la sopravvenuta impossibilita di far fronte
all’obbligazione tributaria viene intesa come il mancato versamento dovuto a difficolta
finanziarie del contribuente, in quanto, in determinate casistiche, si pud escludere il dolo
del reato. Tuttavia, ¢ necessario distinguere tra il contribuente che si trova in una
condizione di assoluta incapacita finanziaria tale da rendere oggettivamente impossibile
il pagamento e colui che, pur disponendo delle risorse necessarie, sceglie
consapevolmente di destinare tali somme a vantaggio di altri fattori produttivi, come il
pagamento dei dipendenti o I’acquisto di materie prime>°.

In linea con questo orientamento, la Suprema Corte ha costantemente escluso che le mere
difficolta economiche, seppur gravi e contingenti, possano configurare una causa di forza
maggiore penalmente rilevante ai sensi dell’art. 45 c.p’'.

Pertanto, la recente riforma introduce una significativa innovazione, attribuendo rilievo a
circostanze che oggi, nel vigente assetto interpretativo, sono raramente considerate idonee
a scriminare la condotta omissiva.

Quanto al secondo aspetto, viene valorizzata la definizione della pretesa tributaria
intervenuta in sede amministrativa o giudiziaria. Si tratta di un'importante novita, che
risponde all’esigenza di coordinare il procedimento penale con quello amministrativo,
riconoscendo effetti al raggiungimento di un accordo transattivo tra contribuente e
Amministrazione finanziaria. In effetti, considerato che la funzione dell'intervento penale
¢ quella di tutelare l'interesse pubblico alla corretta riscossione delle entrate tributarie,
una volta che tale interesse sia stato soddisfatto attraverso una definizione concordata,
viene meno la ragione sostanziale per la prosecuzione dell'azione penale. La riforma,

pertanto, si muove nella direzione di rafforzare il principio di extrema ratio del diritto

0'S. BOLIS, Omesso versamento di imposte a causa di pandemia, alla ricerca di una esimente
di forza maggiore “vincibile” di derivazione europea, in Diritto Penale Contemporaneo — Rivista
Trimestrale, 2021, p. 40 e ss.
31 Cass. pen., sez. I11, 31 luglio 2023, n. 33430; Cass. pen., sez. II1, 16 luglio 2020, n. 21158; Cass.
pen., sez. 111, 14 ottobre 2020, n. 28488
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penale, evitando duplicazioni punitive e favorendo la certezza delle relazioni giuridiche

tra cittadino e Fisco.
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2.1.3 Principi e criteri direttivi per il riordino del sistema tributario mediante la
redazione di testi unici e di un codice del diritto tributario

L’art. 21 della legge delega fiscale del 2023 assume un ruolo centrale nel disegno
riformatore del sistema tributario, in quanto, come evidenziato nella relazione di
accompagnamento A.C. 1038-B, conferisce al Governo la delega per la codificazione
della normativa fiscale vigente.

Esso si configura come un elemento chiave del progetto di razionalizzazione e
semplificazione normativa, prevedendo 1’adozione, entro un termine stringente di dodici
mesi dall’entrata in vigore della legge stessa, di uno o piu decreti legislativi volti alla
redazione di testi unici organici e sistematicamente coordinati.

Tale articolo, infatti, rappresenta uno snodo cruciale non solo per il riordino delle norme
sostanziali e procedimentali del diritto tributario, ma anche per il futuro assetto del
sistema sanzionatorio penale tributario. La previsione di una codificazione organica della
normativa fiscale, infatti, incide inevitabilmente sulla disciplina delle violazioni e delle
relative conseguenze penali, in un’ottica di maggiore chiarezza e sistematicita.

Nel primo comma vengono fissati i principi e 1 criteri direttivi cui il legislatore delegato
dovra uniformarsi, delineando cosi i confini entro cui dovra svilupparsi I’attivita
normativa attuativa.

In primo luogo, si impone un riordino sistematico delle disposizioni fiscali vigenti, da
realizzarsi attraverso la ricognizione e 1’organizzazione delle norme per settori omogenei,
con la possibilita di aggiornare i testi unici gia in vigore.

In secondo luogo, sirichiede il coordinamento sostanziale e formale delle fonti normative,
incluse quelle di recepimento della normativa europea, al fine di migliorarne la coerenza
giuridica e sistematica.

In terzo luogo, la delega prevede 1’abrogazione espressa delle disposizioni obsolete o
incompatibili con il nuovo assetto normativo.

Degno di nota ¢ il confronto tra il termine di dodici mesi stabilito per la codificazione e
quello, piu ampio, previsto dall’articolo 1 della medesima legge delega per 1’adozione dei
decreti legislativi attuativi delle singole riforme tributarie, fissato in ventiquattro mesi.
Questa scelta temporale risponde all’esigenza di predisporre previamente i testi unici,
cosi da consentire ai successivi interventi di riforma di innestarsi su un sistema gia

razionalizzato e coerente.
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I1 secondo comma dell’articolo 21 rafforza ulteriormente I’impianto codificatorio della
riforma, prevedendo I’elaborazione di un vero e proprio codice tributario, finalizzato a
semplificare il sistema, aumentarne la trasparenza e favorire la certezza giuridica, oltre
che a rendere piu efficace I’azione dell’ Amministrazione finanziaria.

Il codice sara articolato in due parti: una parte generale, volta a disciplinare gli istituti
comuni a tutti i tributi, e una parte speciale, dedicata alle singole imposte.

La parte generale dovra recepire integralmente 1 principi contenuti nello Statuto dei diritti
del contribuente e prevedere una disciplina unitaria per i profili fondamentali del diritto
tributario, quali il soggetto passivo, I’obbligazione tributaria (con le relative fasi di
dichiarazione, accertamento e riscossione), il sistema sanzionatorio e il processo.

Infine, la disposizione introduce I’obbligo di un monitoraggio periodico della legislazione
codificata, con ’obiettivo di garantire nel tempo la coerenza e 1’attualitd del nuovo

impianto normativo.
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3. DECRETO LEGISLATIVO 87 DEL 2024: SANZIONI
TRIBUTARIE PENALI

3.1. Struttura e funzione del decreto

I1 28 giugno 2024 ¢ stato pubblicato nella Gazzetta Ufficiale n. 150 il decreto legislativo
14 giugno 2024, n. 87, recante la “Revisione del sistema sanzionatorio tributario”. Tale
provvedimento, adottato in attuazione della Legge delega per la riforma fiscale 9 agosto
2023, n. 111 (v. supra, cap. 2), interviene sul sistema sanzionatorio tributario, penale ¢
amministrativo, con ’obiettivo di renderlo piu equo, proporzionato e in linea con i
modelli europei.

In particolare, il decreto introduce numerose innovazioni di immediata applicazione in
ambito penale, perseguendo un duplice fine: da un lato, favorire I’incremento del gettito
erariale e, dall’altro, potenziare I’effettivita dell’azione repressiva, attraverso una
rimodulazione degli istituti sanzionatori ispirata a principi di ragionevolezza e
proporzionalita.

In altre parole, questa riforma normativa non comporta un cambiamento radicale delle
fattispecie delittuose del diritto penale tributario, ma rivede in modo mirato e rilevante il
modo in cui esso considera il comportamento del contribuente collaborativo che adempie
ai propri obblighi fiscali.

Tali innovazioni si concretizzano in una riduzione dell’intervento penale, con I’intento di
ridurre il divario tra la disciplina astratta delineata dalle fattispecie del d.lgs. 74/2000 e la
loro concreta applicazione, nonostante i numerosi innesti normativi succedutisi nel
tempo>2.

Il decreto legislativo n. 87/2024 rappresenta, inoltre, un primo passo verso la futura
codificazione unitaria del sistema sanzionatorio tributario, successivamente delineata nel
decreto legislativo 5 novembre 2024, n. 173, che mira all’adozione di un Testo unico delle
sanzioni tributarie, penali ¢ amministrative.

Dal punto di vista strutturale, il decreto si compone di sette articoli.

L’articolo 1 introduce disposizioni comuni in materia di sanzioni amministrative e penali,
intervenendo in particolare sul d.lgs. 74/2000, sul d.lgs. 271/1989, sul d.P.R. 600/1973,
sul d.P.R. 633/1972, sul d.P.R. 602/1973 e sul d.1gs. 462/1997.

52 T. SABBATINI, La riforma dei reati tributari: appunti sul D.lgs. 87/2024, in Giurisprudenza
Penale Web, 2024, 9
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L’articolo 2 modifica il decreto legislativo 18 dicembre 1997, n. 471, relativo alla riforma
delle sanzioni tributarie non penali concernenti imposte dirette, imposta sul valore
aggiunto e riscossione dei tributi.

L’articolo 3 interviene sul decreto legislativo 18 dicembre 1997, n. 472, che disciplina
le disposizioni generali in materia di sanzioni amministrative per le violazioni di norme
tributarie.

L’articolo 4 rivede diverse norme riguardanti le sanzioni amministrative in materia di
tributi sugli affari, sulla produzione e sui consumi, nonché di altri tributi indiretti.
L’articolo 5 stabilisce la decorrenza dell’efficacia delle disposizioni di cui agli articoli 2,
3ed,

L’articolo 6 reca le disposizioni finanziarie necessarie all’attuazione del decreto.

L’articolo 7 disciplina I’entrata in vigore complessiva del provvedimento.

53 Si segnala che tale articolo ¢ stato poi successivamente corretto dall’art. 18 del d.Igs. 12 giugno
2025, n. 81, che ha introdotto alcuni adeguamenti puntuali in relazione agli adempimenti tributari,
al concordato preventivo biennale, alla giustizia tributaria e alle sanzioni tributarie.

In particolare, I’art. 5 del d.lgs. 87/2024 ¢ stato modificato al fine di precisarne la disciplina
temporale: poiché tale disposizione stabilisce la decorrenza delle norme del decreto, il correttivo
del 2025 ha escluso il co. 1, lett. 0), dell’art. 3 dall’applicazione differita, con la conseguenza che
tale previsione non decorre dal 1° settembre 2024 ma trova applicazione sin dall’entrata in vigore
del d.1gs. 84/2024, quindi dal 29 giugno 2024.

Si tratta di un’interpretazione autentica con effetto retroattivo: il correttivo non crea un nuovo
regime nel 2025, ma corregge retroattivamente il regime gia fissato nel 2024.
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3.2. Ridefinizione delle fattispecie di reato

3.2.1. Nuove fattispecie di indebita compensazione

Il primo intervento di rilievo previsto dalla nuova normativa si rinviene all’art. 1, co. 1,
lett. a), il quale incide sulla disciplina del reato di indebita compensazione, articolandosi
su due distinti livelli: uno indiretto e uno diretto. Tale intervento legislativo si ¢ reso non
piu procrastinabile per arginare una preoccupante deriva giurisprudenziale che rischiava
di snaturare la portata della fattispecie penale. Come evidenziato da autorevole dottrina,
I’incertezza applicativa aveva raggiunto un livello tale da compromettere la prevedibilita
delle conseguenze penali per il contribuente, rendendo necessario un correttivo
normativo’>*,

Sotto il profilo indiretto, il legislatore ha inteso fornire maggiore chiarezza interpretativa
in merito alla nozione di crediti “inesistenti” e “non spettanti”, mediante 1’integrazione
della norma definitoria del corpus dei reati tributari (ex art. 1, d.Igs. 74/2000).

Tali previsioni normative si propongono di colmare un vuoto sistematico che, prima della
riforma del 2024, aveva dato origine a diversi contrasti giurisprudenziali: I’assenza di una
disciplina chiara e coerente circa i presupposti di legittimita del credito oggetto di
compensazione fiscale aveva determinato incertezze interpretative e applicative’, specie
con riguardo all’accertamento dell’an del credito stesso.

Prima della riforma, la giurisprudenza di legittimita aveva autonomamente elaborato
criteri distintivi tra le due ipotesi.

Un importante orientamento® recepi in sede penale i principi affermati in ambito
tributario, ai sensi dell’art. 13, co. 5, d.1gs. 471/1997, individuando due requisiti necessari
affinché un credito potesse essere qualificato come “inesistente”: da un lato, ’assenza del
presupposto costitutivo, inteso come credito non risultante dalle scritture contabili, dai
dati finanziari o patrimoniali; dall’altro, 1’impossibilita di accertarne 1’inesistenza
mediante controlli automatizzati o formali basati sulle informazioni presenti nell’anagrafe

tributaria.

% Cfr. N. ZANOTTL, La deriva giurisprudenziale sull’ambito di applicazione del reato di
indebita compensazione, in rivistadirittotributario.it, 25 marzo 2025.
3% In principio non era prevista alcuna distinzione tra crediti “non spettanti” e crediti “inesistenti”.
Tale distinzione ¢ stata introdotta per la prima volta in via normativa con il d.lgs. n. 158 del 2015,
mediante 1’inserimento dell’art. 10-quater nel d.1gs. n. 74 del 2000 (v. supra, par. 1.1.2).
3¢ Cass. pen., sez. 111, 3 marzo 2022, n. 7615
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Si consideravano, quindi, “inesistenti” quei crediti che lo erano sin dall’origine, sia sotto
il profilo soggettivo, sia in quanto subordinati a una condizione sospensiva. In tal modo,
si delineava una nozione secondo cui il credito “inesistente” coincideva con quello mai
venuto ad esistenza, gia utilizzato in precedenza, oppure spettante a un soggetto diverso
da colui che lo aveva indebitamente compensato.

Venivano, invece, qualificati come “non spettanti” quei crediti effettivamente esistenti,
ma impiegati in misura eccedente rispetto ai limiti previsti dalla normativa, ovvero non
utilizzabili - o non piu utilizzabili - nell’ambito delle operazioni di compensazione con
I’Erario.

Le implicazioni penali pratiche di tale complessa distinzione erano tutt’altro che
trascurabili, considerando che il piu severo regime sanzionatorio previsto per 1’indebita
compensazione di crediti inesistenti legittima, da un lato, il ricorso alle intercettazioni
telefoniche quale strumento investigativo e, dall’altro, puo giustificare 1’applicazione
della misura cautelare della custodia in carcere.

Il culmine di questo percorso interpretativo ¢ rappresentato dalle pronunce delle Sezioni
Unite della Corte di cassazione n. 34419 e 34452 del 2023. Secondo tali decisioni, la
distinzione tra credito “inesistente” e credito “non spettante” assumeva carattere
strutturale e trovava fondamento logico-giuridico nel complessivo sistema ordinamentale
tributario®’.

In particolare, la prima sentenza definiva il corretto termine decadenziale per 1’adozione
dell’atto di recupero di crediti non spettanti o inesistenti. Da un lato, ai sensi dell’art. 27,
co. 16, d.Igs. 185/2008, in caso di credito “inesistente”, I’Amministrazione finanziaria
disponeva di un termine di 8 anni dal suo utilizzo per procedere alla notifica dell’atto;
dall’altro, ai sensi dell’ex art. 43, d.P.R. 600/1973, nel caso di crediti “non spettanti”,
trovava applicazione il termine ordinario di 5 anni decorrente dall’anno dell’effettivo
utilizzo.

La seconda sentenza, invece, si concentrava sul regime sanzionatorio applicabile: ai
crediti “non spettanti”, ai sensi dell’art. 13, co. 4, d.1gs. 471/1997, si applicava la sanzione
amministrativa di minore entita; per quelli “inesistenti”, si applicava una sanzione piu
severa, suscettibile di aggravamento in presenza di elementi fraudolenti, ai sensi dell’art.

13, co. 5, d.Igs. 471/1997.

ST F. CAMPANELLA, Ancora incertezze sulla distinzione tra crediti inesistenti e crediti non
spettanti (anche) nella giurisprudenza di merito, in rivistadirittotributario.it, 9 maggio 2024.
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Ulteriore rilievo assume la sentenza n. 3374/2023, con la quale la Corte di Cassazione ha
condannato un contribuente per 1’utilizzo in compensazione di crediti non spettanti,
includendo nei debiti compensati anche quelli diversi da imposte dirette e IVA. In
dottrina, tale “deriva giurisprudenziale” ha sollevato numerose critiche, poiché ritenuto
in contrasto con i principi originari del sistema penales.

In particolare, ¢ stata censurata la scelta della giurisprudenza di attribuire rilevanza penale
anche ai debiti tributari diversi dalle imposte dirette o IVA, superando i limiti applicativi
dell’art. 10-quater. Quest’ultimo, infatti, era nato con [’obiettivo di colpire
comportamenti gravi e strettamente collegati all’evasione fiscale. L’allargamento ad altre
categorie di debito, prive della stessa centralita, avrebbe potuto alterarne la funzione
originaria, finendo per attribuire rilevanza penale a condotte che, piu correttamente,
sarebbero dovute restare nell’ambito amministrativo.

Inoltre, si evidenzia come tale orientamento non rispettasse la distinzione normativa tra
credito “inesistente” e credito “non spettante”, finendo per criminalizzare comportamenti
che il legislatore aveva inteso trattare con minore severita. In tal modo, si operava una
sovrapposizione tra i piani diversi, penale e amministrativo, con evidente lesione dei
principi di legalita e tassativita.

Infine, venivano richiamati i valori del principio europeo di proporzionalita, sottolineando
come la sanzione, soprattutto quella penale, debba essere commisurata alla gravita del
fatto e riservata esclusivamente a condotte effettivamente pericolose per il bene giuridico
tutelato.

A fare chiarezza in materia ¢ intervenuto il d.lgs. 87/2024 che, in attuazione dell’obiettivo
previsto dall’art. 20, co.l, lett. a), n. 5) (v. supra, par. 2.1.2), ha introdotto le lettere g-
quater e g-quinquies all’art.1 del d.lgs. 74/2000 rispettivamente recanti le nuove
definizioni di crediti “inesistenti” e “non spettanti”.

In particolare, sono qualificati come “inesistenti” quei crediti per i quali mancano, in tutto
o in parte, 1 requisiti oggettivi o soggettivi specificamente indicati nella disciplina
normativa di riferimento, nonché quelli per i1 quali tali requisiti sono frutto di
rappresentazioni fraudolente, realizzate mediante I’utilizzo di documenti materialmente

o ideologicamente falsi, simulazioni o artifici.

8 N. ZANOTT], La deriva giurisprudenziale sull’ambito di applicazione del reato di indebita
compensazione, Cit.
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Nel complesso, la norma opera una distinzione puntuale tra la mera inesistenza del credito
e la sua inesistenza fraudolenta, fornendo per ciascuna ipotesi una definizione precisa.
Con riferimento alla prima ipotesi, I’inesistenza “semplice”, il legislatore individua come
unico parametro valutativo la mancanza, totale o parziale, degli elementi costitutivi
espressamente previsti dalla legge istitutiva del credito.

Nonostante ci0, in dottrina emergono ancora delle problematiche interpretative”.

In primo luogo, non appare del tutto convincente la scelta di porre sul medesimo piano
I’utilizzo di un credito d’imposta meramente inesistente e le rappresentazioni artificiose
tipiche delle ipotesi di dichiarazione fraudolenta mediante 1'uso di fatture o altri
documenti per operazioni inesistenti, con il rischio di penalizzare eccessivamente le
condotte meno gravi.

In secondo luogo, si ¢ osservato come la riforma introduca all’interno dell’art. 1 del
decreto una definizione di “inesistenza” che era gia presente alla lett. @) del medesimo
articolo, generando una coesistenza di due tipi di inesistenza: da un lato, quella riferita
alle operazioni oggetto di fatturazione e successiva trasposizione in dichiarazione, che
riguarda tipicamente operazioni mai avvenute ma fatturate; dall’altro, quella concernente
1 crediti d’imposta utilizzati in compensazione ma privi dei requisiti oggettivi o soggettivi
previsti dalla normativa di riferimento.

Tale binarismo normativo finisce per generare ulteriore incertezza in quanto sembra che
ci sia uniformita terminologica ma in realta le situazioni sottostanti sono molto diverse.
Sul piano astratto, un’operazione inesistente, come I’emissione di una fattura
soggettivamente falsa, potra avere ad oggetto un credito d’imposta perfettamente
esistente in quanto il servizio ¢ stato effettivamente ricevuto, cosi come, specularmente,
un credito di imposta inesistente potra essere oggetto di operazioni esistenti.

I crediti d’imposta “non spettanti”, invece, ai sensi dell’art. 1, lett. g-quinquies, si
articolano in tre distinte categorie, individuate in base alla causa della non spettanza.

La prima tipologia riguarda quei crediti che, pur esistenti, sono stati utilizzati dal
contribuente in violazione delle modalita di fruizione previste dalla normativa vigente,
oppure, per la relativa eccedenza, quelli fruiti in misura superiore a quella stabilita dalle

norme di riferimento.

> T. SABBATINLI, La riforma dei reati tributari: appunti sul D.lgs. 87/2024, cit.
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La seconda categoria ¢ costituita dai crediti che, pur in presenza dei requisiti soggettivi e
oggettivi specificamente indicati nella disciplina normativa, risultano affetti da vizi
qualitativi o tecnico-formali. In tali ipotesi, il contribuente appartiene alla categoria di
soggetti legittimati al beneficio, oppure ha compiuto atti o operazioni che rientrano
astrattamente nella fattispecie agevolata, ma il fatto concreto difetta di taluni presupposti
ulteriori che la legge pone come condizioni per la spettanza del credito. Ad esempio, si
pensi a un credito per investimenti in beni strumentali in cui il bene acquistato non
possiede le caratteristiche tecniche richieste dalla normativa per accedere
all’agevolazione.

Infine, la terza tipologia concerne i crediti d’imposta utilizzati in assenza del rispetto di
determinati obblighi formali stabiliti dalla normativa a pena di decadenza. Alcuni crediti,
infatti, richiedono determinati adempimenti amministrativi, quali comunicazioni,
dichiarazioni o certificazioni, la cui omissione comporta la decadenza dal diritto alla
fruizione del credito stesso. In questi casi, il credito si considera non spettante in quanto
non ¢ stato perfezionato I’iter amministrativo previsto dalla disciplina agevolativa.

Dalla relazione illustrativa del d.lgs. 87/2024 emerge con chiarezza ’esistenza di un
rapporto gerarchico e di sussidiarieta tra le due fattispecie appena descritte. In particolare,
I’interprete ¢ tenuto a procedere prioritariamente alla verifica dell’eventuale inesistenza
del credito, mediante un accertamento di tipo ricognitivo volto a rilevare 1’assenza degli
elementi essenziali previsti dalla normativa per la legittima insorgenza del credito stesso.
Solo qualora tale ipotesi venga esclusa, potra prendersi in considerazione 1’ipotesi, di
natura residuale, del credito “non spettante”, vale a dire un credito esistente ma utilizzato
in modo scorretto o eccedente, con riferimento a profili suscettibili di margine di
valutazione soggettiva o interpretativa.

Tuttavia, anche su questo punto la dottrina ha manifestato numerosi dubbi, poiché
comporta il rischio di uno slittamento interpretativo che potrebbe tradursi in una
strumentalizzazione dell’incertezza circa i requisiti per 1’ottenimento del credito, al fine
di qualificare qualsiasi credito dubbio come “inesistente”, con evidenti ricadute pratiche,
quali il sequestro e la punibilita®.

Sotto il profilo diretto, la nuova norma, in attuazione dell’art. 20, co. 1, lett. a), n. 5), della

legge delega (v. supra, par. 2.1.2) e in coerenza con il principio di delega di cui all’art. 1,

80 T. SABBATINI, La riforma dei reati tributari: appunti sul D.lgs. 87/2024, cit.
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lett. @), del d.1gs. 87/2024, introduce il comma 2-bis all’art. 10-quater del d.lgs. 74/2000,
mediante il quale viene prevista una nuova causa di non punibilita.

Lanuova disposizione esclude la responsabilita penale nei casi di indebita compensazione
di crediti non spettanti, qualora sussistano condizioni di obiettiva incertezza circa gli
elementi fattuali o le particolari qualita che fondano la spettanza del credito, anche
derivante dalla complessita tecnica delle valutazioni richieste. Il nuovo comma 2-bis,
tuttavia, non incide sulla struttura della fattispecie incriminatrice, né introduce una causa
generale di esclusione della punibilita, ma si configura come una regola di giudizio che
costituisce un’applicazione concreta del principio del in dubio pro reo, funzionale a
escludere la sussistenza del dolo in presenza di incertezza oggettiva.

A chiarire I’intento del legislatore interviene la relazione illustrativa del d.lgs. 87/2024, il
quale specifica che tale disposizione non interferisce con I’art. 15 del d.lgs. 74/2000, che
gia esclude la punibilita in caso di violazioni determinate da obiettive condizioni di
incertezza normativa, né con i principi sanciti dalla Coste costituzionale, in relazione
all’art. 5 c.p., nella nota sentenza n. 364 del 1988. In tale pronuncia, la Corte ha chiarito
che l’errore sul precetto non esclude la colpevolezza qualora la norma violata sia
sufficientemente chiara; tuttavia, la nuova previsione si limita a individuare ambiti nei
quali D’incertezza oggettiva, anche di natura tecnica, ¢ tale da rendere irragionevole

I’attribuzione del dolo.
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3.2.2. I nuovireati di omesso versamento

Il secondo intervento del d.lgs. 87/2024 da attuazione al criterio di delega previsto
dall’art. 20, co. 1, lett. @), n. 3) (v. supra, par. 2.1.2.) e riguarda in modo specifico la
disciplina dei reati riscossivi, ovvero I’omesso versamento delle ritenute e dell’IVA.

La ratio di tale novella legislativa ¢ quella di sanzionare penalmente 1’inadempimento
solo qualora emerga in modo evidente una volonta consapevole di non adempiere. In tal
modo, la risposta penale si svincola da criteri rigidamente oggettivi e si apre a valutazioni
piu flessibili, maggiormente calibrate sulle circostanze economiche del contribuente.
Tale volonta inadempiente si presume, per espressa previsione normativa, quando il
contribuente non richiede entro i termini previsti la rateizzazione del debito tributario, ai
sensi dell’art. 3-bis del d.lgs. 462/1997, ovvero quando decada da una rateizzazione gia
concessa ex art. 15-ter del d.P.R. 602/1973.

Ne consegue che non sono punibili penalmente 1 contribuenti che abbiano ancora la
possibilita di chiedere un piano di rateizzazione, o che abbiano gia avviato I’estinzione
del debito tramite tale strumento.

Qualora prima della dichiarazione di apertura del dibattimento di primo grado il debito
tributario sia in fase di estinzione mediante rateizzazione, ¢ dato un termine di tre mesi
entro il quale il contribuente deve versare il debito residuo. Il giudice, in tal caso, potra
prorogare una sola volta tale termine, per non piu di ulteriori tre mesi, qualora lo ritenesse
necessario, fermo restando che la sospensione della prescrizione permarra per tutta la
durata prevista®'.

Tuttavia, qualora il contribuente decada dalla rateizzazione il reato torna a essere
penalmente rilevante, salvo che I’ammontare del debito residuo sia superiore a euro
cinquantamila (per il reato di omesso versamento di ritenute) ed euro settantacinquemila
(per il reato di omesso versamento dell’IVA).

Tali soglie, perd, portano a un’inibizione dell’azione penale, in quanto determinano un
effetto paradossale: si crea la possibilita per il contribuente di adeguarsi strategicamente
alla soglia penalmente rilevante, ad esempio versando una parte del debito per restare
sotto la soglia di punibilita. Cosi, in presenza di un’omissione di duecentomila euro di
ritenute, si potrebbe decidere di versarne “solo” centocinquantamila, rendendo il residuo

di cinquantamila euro non piu sanzionabile penalmente.

1 Ai sensi dell’art. 13, d.Igs. 87/2024.
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In materia cautelare, tale pagamento del debito fa venire meno il profitto del reato,
rendendo inutilizzabile lo strumento del sequestro preventivo, il quale spesso costituisce
I’unico strumento effettivo di tutela per I’erario in attesa di sentenza (v. infra, par. 3.3.).
Sul piano sistematico, queste soglie appaiono difficilmente conciliabili con la causa di
non punibilita prevista dall’art. 13, co. 1, d.1gs. 74/2000, che esclude la punibilita solo a
seguito del pagamento integrale del debito prima della dichiarazione di apertura del
dibattimento. Si pone, pertanto, un problema di coordinamento tra le due disposizioni: da
un lato, una norma che consente di evitare la sanzione anche in caso di pagamento
parziale; dall’altro, una disposizione che richiede il pagamento integrale per escludere la
punibilita.

Questa asimmetria puo produrre effetti distorsivi, generando un incentivo perverso: il
contribuente potrebbe preferire di non versare immediatamente I’intero importo dovuto,
attendendo eventuali opportunita di definizione agevolata, consapevole che un pagamento
parziale potrebbe comunque metterlo al riparo dalle conseguenze penali.
Paradossalmente, chi adempie integralmente dopo il dibattimento si troverebbe in una
posizione meno favorevole rispetto a chi si limita a versamenti parziali.

Inoltre, per evitare che il reato scatti troppo presto, precludendo 1’accesso alla
rateizzazione, il legislatore ha rinviato il fempus commissi delicti al 31 dicembre dell’anno
successivo a quello di presentazione della dichiarazione annuale. Solo da quel momento
decorre 1’obbligo, per I’Agenzia delle Entrate, di presentare la denuncia, e per la Guardia
di Finanza, di trasmettere informativa all’autorita giudiziaria. Si tratta di un tentativo di
bilanciare le esigenze di efficacia repressiva con quelle di equita e ragionevolezze,

tenendo conto della concreta possibilita, per il contribuente, di sanare la propria posizione.
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3.3. Modifiche al sequestro e alla confisca

Il terzo intervento operato dalla riforma riguarda significative novita in materia di
sequestro e confisca, ai sensi dell’art. 1 co. 1 lett. e), d.Igs. 87/2024.

In particolare, poiché la nuova formulazione dell’articolo contempla espressamente anche
il sequestro, € non piu solo la confisca, il legislatore ha ritenuto opportuno aggiornare la
rubrica dell’articolo, che ora reca il titolo “Sequestro e confisca”.

Con il fine di rafforzare la funzione riscossiva del diritto penale tributario, a discapito di
quella strettamente punitiva, il legislatore ha modificato I’intero secondo comma dell’art.
12-bis del d.lgs. 74/2000. Tale modifica ¢ volta ad adeguare la disciplina del sequestro
finalizzato alla confisca dell’imposta evasa alla rinnovata centralita assunta dagli accordi
di rateizzazione raggiunti a seguito di procedure conciliative e accertamenti con adesione
(v. supra, par. 3.2.2.).

Con il nuovo testo viene introdotto un criterio di proporzionalita e necessita nell’adozione
del sequestro preventivo, stabilendo che non sia piu autonomamente applicabile nei
confronti del contribuente che abbia avviato una procedura di estinzione del debito
tributario, ad esempio mediante rateizzazione, procedure conciliative o accertamento con
adesione, a condizione che risulti in regola con 1 pagamenti concordati. Si tratta di una
scelta sistematicamente coerente con una concezione del sequestro come misura di
garanzia e non meramente afflittiva, che tende ad avvicinare I’istituto alla logica
conservativa tipica degli strumenti di natura amministrativa.

Tuttavia, resta comunque possibile disporre tale sequestro in presenza di un concreto
pericolo di dispersione della garanzia patrimoniale, ovvero nei casi in cui “risulti
necessario un intervento di natura anticipatoria rispetto alla misura di sicurezza
patrimoniale”®?. Tale valutazione deve essere condotta caso per caso, considerando le
condizioni economiche e patrimoniali dell’imputato, nonché la gravitd del reato
contestato. In tal modo, il legislatore ha inteso codificare un criterio procedurale rigoroso
per 1’accertamento del periculum in mora, che costituisce condizione necessaria per
I’applicazione della misura cautelare reale, con cio superando ogni automatismo fondato

sull’obbligatorieta della confisca.

62 Relazione illustrativa al decreto legislativo 87 del 14 giugno 2024, Prot. 2024/0000540/TN,
Servizio Studi della Camera dei deputati, 14 marzo 2024, firmato da B. Mazzotta
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In realta, gia prima della riforma, la giurisprudenza di legittimita aveva chiarito®® che
anche il sequestro preventivo finalizzato alla confisca obbligatoria, ex art.12-bis del d.lgs.
74/2000, richiedeva una motivazione specifica sul periculum in mora da ancorare a
elementi concreti e specifici, escludendo ogni forma di automatismo applicativo.

Un ulteriore e rilevante elemento di novita concerne la ridefinizione del concetto di
profitto del reato tributario.

Sul tema si era pronunciata la Corte di Cassazione a Sezioni Unite con la sentenza n. 9149
del 3 luglio 1996, nota come sentenza “Chabni”®*. In tale pronuncia le Sezioni Unite
sottolineano 1I’'importanza delle definizioni contenute nell’art. 240 c.p., precisando che il
“profitto” del reato ¢ costituito dal lucro, ossia dal vantaggio economico che si ricava per
effetto della commissione del reato; il “prodotto” rappresenta il frutto direttamente
ottenuto dall’attivita illecita; il “prezzo” rappresenta “il compenso dato o promesso per

65 ¢ costituisce,

indurre, istigare o determinare un altro soggetto a commettere il reato
pertanto, un elemento che incide esclusivamente sui motivi dell’agente.
Secondo questa impostazione, nei reati di omesso versamento, la distinzione tra prezzo,
prodotto e profitto trova un’applicazione peculiare, data la natura omissiva dell’illecito.
Anzitutto, non si configura un prodotto in senso proprio, mancando un bene materiale
frutto dell’azione criminosa, come invece avviene nei reati commissivi a condotta
positiva (ad es. appropriazione indebita).

In secondo luogo, il prezzo del reato ¢ normalmente assente: nel caso tipico di omesso
versamento, il soggetto agente — solitamente il legale rappresentante della societa — agisce
autonomamente, senza ricevere compensi da terzi per violare I’obbligo tributario.
Tuttavia, tale nozione potrebbe astrattamente ricorrere qualora un terzo riceva un
corrispettivo per predisporre documentazione idonea a occultare il debito tributario, con
finalita elusive o fraudolente.

Diversamente, ¢ configurabile il profitto del reato, che, nel caso di omesso versamento di

IVA, consiste nell’ammontare incassato e non versato, rappresentando un arricchimento

indebito immediatamente riconducibile alla condotta omissiva.

63 Cass. pen., sez. 111, 24 novembre 2023, n. 47202

64 Cass. civ., Sezioni unite, sent. 3 luglio 1996, n. 9149 (cd. sentenza “Chabni”)

85 Corte di Cassazione, Ufficio del massimario Sezione penale, Orientamento di giurisprudenza
n. 41, La nozione di profitto confiscabile nella giurisprudenza delle Sezioni Unite della Corte di
cassazione, 17 giugno 2014, in cortedicassazione.it
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Ulteriore giurisprudenza in merito si rinviene nella sentenza n. 6567 del 14 febbraio 2024
della Corte di cassazione, con la quale si € riconosciuta la possibilitda di confiscare
direttamente somme di denaro, anche se queste sono state acquisite successivamente alla
commissione del reato, purché rappresentino il risparmio fiscale conseguito in modo
illecito.

Questa pronuncia si inserisce nel solco tracciato dalla fondamentale sentenza delle
Sezioni Unite n. 18374 del 2013 (Adami), in cui la Suprema Corte ha enunciato un
principio cardine in materia di confisca nei reati tributari, chiarendo che “in tema di reati
tributari, il profitto confiscabile ¢ costituito da qualsivoglia vantaggio patrimoniale
direttamente conseguito alla consumazione del reato e puo, dunque, consistere anche in
un risparmio di spesa, come quello derivante dal mancato pagamento del tributo,
interessi, sanzioni dovuti a seguito dell’accertamento del debito tributario”. Si tratta di
un orientamento che ha avuto un impatto strutturale sul sistema della confisca diretta: il
concetto di profitto non si limita piu all’incremento patrimoniale attivo — ossia a
un’entrata — ma si estende anche all’evitata diminuzione del patrimonio — ossia a una
mancata uscita — come appunto il risparmio di spesa®®.

La riforma introdotta dal d.lgs. 87/2024 segna un passaggio importante: abbandona la
nozione di profitto prevista dall’art. 1, lett. /), del d.lgs. 74/2000, e adotta un concetto pit
flessibile, ancorato all’imposta concordata con I’Amministrazione finanziaria. Di
conseguenza, una volta versato tale importo, viene meno I’ingiustificato arricchimento
del contribuente, che non puo piu essere aggredito mediante sequestro. In questa
prospettiva, il Fisco assume un ruolo centrale nella definizione del valore oggetto di
confisca.

Nel complesso, questa nuova impostazione appare orientata a incentivare i
comportamenti collaborativi da parte del contribuente, premiando coloro che decidono di
regolarizzare la propria posizione debitoria. Tuttavia, sorgono dei dubbi circa la
compatibilita costituzionale con gli artt. 3 e 53 Cost. Infatti, si crea una disparita di
trattamento per il quale solamente 1 soggetti che hanno sufficienti risorse economiche

sono in grado di evitare il sequestro, potendo affrontare il procedimento senza eccessivi

¢ Sul tema F. MARZULLO, La confisca del denaro post delictum nel “prisma” dei pii recenti
approdi giurisprudenziali di legittimita, in archiviopenale.it, Fascicolo n.2 — Maggio-Agosto
2024 (web), 22 maggio 2024, e G. IACOBELLI, Confisca diretta di denaro anche se il profitto é
post reato, in fiscooggi.it, 24 aprile 2024.
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danni garantendo la restituzione delle somme dovute e scongiurando il sequestro. Al
contrario, il contribuente in obiettiva difficolta economica, anche se collabora, potrebbe
comunque subire il sequestro in ragione del pericolo di dispersione dei beni®’. Si tratta,
dunque, di una premialitd che rischia di operare in maniera selettiva, premiando la
capacita economica piu che I’effettiva volonta collaborativa.

A ci0 si aggiunge un nodo interpretativo irrisolto: la disciplina previgente stabiliva che,
in caso di mancato pagamento delle rate concordate, la confisca venisse automaticamente
disposta. La nuova normativa, invece, non prevede espressamente tale conseguenza,
lasciando aperto un quesito giuridico circa le conseguenze dell’interruzione dei
pagamenti da parte del contribuente beneficiario del mancato sequestro.

Infatti, se da un lato la soluzione adottata si presenta razionale e coerente con la logica
reintegrativa della rateizzazione, dall’altro va rilevato come, nella prassi giudiziaria
antecedente alla riforma, il pagamento rateale seguiva quasi sempre, ¢ non precedeva,
I’applicazione del sequestro preventivo®®: accadeva che il contribuente iniziava a pagare
le rate solo dopo che era stata applicata la misura cautelare, € non prima. In tal senso, il
sequestro preventivo rappresentava un efficace strumento di stimolo all’adempimento
tardivo.

Ai sensi dell’art. 85 disp. att. c.p.p., in linea con quanto riconosciuto dalla
giurisprudenza®, & consentito il dissequestro delle somme versate o, in alternativa, la
restituzione delle stesse subordinata all’impegno di impiegarle per I’estinzione del debito
fiscale. Tale prospettiva, offrirebbe maggiori garanzie all’interesse erariale rispetto al
generalizzato divieto di disporre il sequestro in presenza di piani di rateazione, fatte salve
alcune eccezioni previste, proprio perché non pud escludersi che tali piani vengano
strumentalmente predisposti al solo fine di eludere la misura cautelare, pur in presenza di
beni costituenti il profitto o il prezzo del reato. Per evitare simili derive, sarebbe
auspicabile un’efficace sinergia informativa tra Agenzia delle Entrate e le Procure,
affinché 1’eventuale inadempimento dei piani sia tempestivamente comunicato,

consentendo cosi I’attivazione delle opportune misure cautelari reali’®.

¢7T. SABBATINI, La riforma dei reati tributari: appunti sul D.lgs. 87/2024, cit.

% F. DI VIZIO, L’irrefrenabile funzionalizzazione riscossiva del moderno diritto penale
tributario, in sistemapenale.it, 19 aprile 2024.

% Cass. pen., sez. I11, 5 febbraio 2019, n. 18034.

" F. DI VIZIO, L’irrefrenabile funzionalizzazione riscossiva del moderno diritto penale
tributario, cit.
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3.4. Le nuove cause di non punibilita e circostanze attenuanti

3.4.1. Modifiche all’art. 13 del d.lgs. 74/2000

Il quarto intervento previsto dalla riforma fiscale trova attuazione nell’art. 1, co. 1, lett.
/), d.lgs. 87/2024, e incide in modo significativo sulla disciplina della causa di non
punibilita di cui all’art. 13, d.Igs. 74/2000, in esecuzione della delega contenuta nell’art.
20, co. 1, lett. a), n. 3, Legge 111/2023.

L’intervento normativo si concentra, in particolare, sui reati di omesso versamento,
introducendo nuove ipotesi di esclusione della punibilita attraverso 1’inserimento dei
commi 3-bis e 3-ter, oltre a modificare il testo del comma 3.

Con D’introduzione del nuovo comma 3-bis, il legislatore ha inteso riconoscere la non
punibilita nei casi in cui I’omesso versamento sia conseguenza di fattori oggettivi e non
imputabili all’autore del reato. Si fa riferimento a situazioni di “crisi non transitoria di
liquidita dell’autore dovuta alla inesigibilita dei crediti per accertata insolvenza o
sovraindebitamento di terzi o al mancato pagamento di crediti certi ed esigibili da parte
di amministrazioni pubbliche e della non esperibilita di azioni idonee al superamento
della crisi”.

Si tratta, in sostanza, di un tentativo di superare 1’impostazione tradizionale rigidamente
repressiva, riconoscendo rilevanza a condizioni economiche strutturali € non imputabili,
che impediscono 1I’adempimento tributario.

Prima dell’intervento riformatore, infatti, la giurisprudenza seguiva un’impostazione
severa: seppur coerentemente con la funzione repressiva delle norme tributarie, le
difficolta economiche del contribuente non venivano considerate un elemento idoneo a
incidere sull’accertamento della responsabilitd penale. Emblematica, in tal senso, ¢ la
sentenza della Corte di Cassazione penale, sez. III, n. 33430 del 31 luglio 2023, la quale
aveva ribadito che la mera crisi di liquidita non potesse assurgere a causa esimente, salvo
che fosse dimostrato che essa non derivasse da una scelta consapevole e volontaria di non
adempiere. La Corte richiedeva, inoltre, la prova che il contribuente avesse esperito ogni
sforzo utile per adempiere, adottando tutte le misure concretamente possibili e che,
nonostante cid, non fosse riuscito ad evitare I’inadempimento per cause a lui non
imputabili.

A seguito della novella, si registra un significativo mutamento interpretativo, come

emerge nella sentenza n. 30532 del 25 luglio 2024, con la quale la Corte di Cassazione,
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nel richiamare espressamente il nuovo assetto normativo introdotto dal d.lgs. 87/2024, ha
ritenuto applicabile la causa di non punibilita in presenza di una crisi di liquidita.

In quel caso, la Corte ha annullato con rinvio una sentenza di condanna per omesso
versamento IVA nei confronti del rappresentante legale di una societa che, pur
inadempiente, aveva attivato numerose azioni legali per il recupero dei crediti, nel
tentativo di adempiere all’obbligazione tributaria.

Il successivo comma 3-fer introduce, invece, una disposizione comune valevole per i
delitti di omesso versamento di ritenute certificate € omesso versamento di IVA,
disciplinando 1 rapporti tra la causa di non punibilita di matrice tributaria e la causa di
non punibilita per particolare tenuita del fatto prevista nel Codice penale.

Ai sensi dell’art. 131-bis c.p., infatti, il giudice puo escludere 1’applicazione della pena
anche in presenza di un fatto in astratto tipico, antigiuridico e colpevole, qualora ritenga
che la condotta risulti scarsamente offensiva e complessivamente poco grave. Tale istituto
si fonda sui principi di offensivita e di proporzionalita, in base ai quali la sanzione penale
deve essere riservata a condotte realmente lesive e proporzionate al disvalore del fatto.
Come osservato in dottrina’!, I’intervento punitivo dello Stato deve sempre rispettare la
logica del minimo sacrificio necessario, nel quadro di un diritto penale sussidiario e
costituzionalmente orientato. In questo senso, I’art. 131-bis contribuisce a rafforzare una
visione del diritto penale come extrema ratio.

Particolarmente rilevante, in tal senso, ¢ la sentenza n. 173 del 12 luglio 2022, che ha
dichiarato I’illegittimita costituzionale dell’art. 538 c.p.p., nella parte in cui impediva al
giudice che dichiara la non punibilita per tenuita del fatto di pronunciarsi sulla domanda
di risarcimento della parte civile. Tale pronuncia ha rafforzato il ruolo della causa di non
punibilita art. 131-bis c.p., permettendo di coniugare il principio di minima offensivita
penale con la tutela dei diritti civili della parte lesa: I’imputato potra non essere
penalmente sanzionato, ma restera comunque civilmente obbligato al risarcimento del
danno’.

Nel contesto della riforma, 1’art. 13, co. 3-ter, prevede che la valutazione della particolare

tenuita del fatto debba essere fatta dal giudice, in modo prevalente, in ragione di quattro

L' M. DONINI, /I principio di offensivita. Dalla penalistica italiana ai programmi europei, in
Diritto penale contemporaneo, Riv. Trim. n. 4/2013., 2013

2 F. LOMBARDI, Particolare tenuita del fatto e statuizioni civili: interviene la Consulta, in
Giurisprudenza Penale Web, 2022, 7-8
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indici: DPentita dello scostamento dalla soglia di punibilitd; 1’eventuale estinzione
dell’obbligazione tributaria oggetto di rateizzazione; 1’entita del debito residuo rispetto
all’imposta evasa; la situazione di crisi aziendale prevista dall’art. 2, co.l, lett. a) del
d.lgs. n. 14/2019 recante il codice della crisi d’impresa e dell’insolvenza.

In tal modo, elementi esterni alla struttura del reato, come 1’an e il quantum, possono
influire sulla decisione di ritenere il fatto punibile o meno, marcando un evidente
scostamento con la giurisprudenza tradizionale, la quale considerava la punibilita senza
lasciarsi condizionare dai successivi accordi con il Fisco.

In questo contesto emerge un disallineamento tra i due nuovi commi, in quanto ciascuno
adotta una diversa definizione di crisi aziendale. Da un lato, il comma 3-bis introduce una
nozione particolarmente qualificata: la crisi non deve essere imputabile al contribuente,
sopravvenuta al momento dell’omesso versamento delle ritenute o dell’IVA, non
transitoria, determinata da cause specificamente indicate dalla legge e non superabile.
Dall’altro lato, I’art. 3-fer adotta un criterio molto piu ampio € meno rigoroso: €
sufficiente il mero “stato del debitore che rende probabile l’insolvenza e che si manifesta
con l'inadeguatezza dei flussi di cassa prospettici a far fronte alle obbligazioni nei
successivi dodici mesi.”’’3

Questa difformitd normativa finisce per generare incertezza interpretativa, incidendo
anche sulla prevedibilita delle conseguenze penali per il contribuente. Tuttavia, il nuovo
impianto legislativo sembra offrire a chi si trovi effettivamente in una situazione di
difficolta economica un piu ampio ventaglio di soluzioni per dimostrare I’assenza di
responsabilita penale.

Un ulteriore intervento ¢ previsto dall’art. 1, co. 1, lett. /), n. 2) del d.Igs. 87/2024, il quale
modifica l’art. 13, co. 3, del d.1gs. 74/2000, sopprimendo il riferimento all’art. 13-bis.

In origine, tale rinvio consentiva la sospensione del procedimento penale qualora il
contribuente avesse avviato, prima dell’apertura del dibattimento di primo grado, un
piano di rateizzazione del debito tributario che determinava esclusivamente una
mitigazione del trattamento sanzionatorio. La soppressione si inserisce coerentemente nel
quadro della riformulazione dell’art. 13-bis (v. infra, par. 3.4.2).

Infine, in coerenza con I’ampliamento delle ipotesi di non punibilita introdotte dalla

riforma, viene aggiornata anche la rubrica dell’articolo 13, la quale ora tiene conto della

3 Art. 2, co.1, lett. a) del d.lgs. n. 14/2019
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pluralita di cause di non punibilita contemplate dalla norma, superando la precedente
impostazione centrata esclusivamente sull’adempimento spontaneo dell’obbligazione
tributaria.

Restano fermi i commi 1| e 2, che continuano a regolare due ipotesi qualificanti di non
punibilita nei reati tributari. La scelta del legislatore di mantenere inalterata la disciplina
evidenzia la volonta di preservare un equilibrio gia consolidato, in cui tali cause svolgono
una funzione essenziale di bilanciamento tra esigenze repressive e tutela del contribuente.
In particolare, il comma 1 si riferisce ai reati di cui agli articoli 10-bis, 10-ter e 10-quater,
co. 1. Per questi delitti, la punibilita ¢ esclusa qualora il contribuente provveda al
pagamento integrale del debito tributario, comprensivo di imposta, sanzioni
amministrative e interessi, prima della dichiarazione di apertura del dibattimento di primo
grado. Si tratta di una norma che mira a incentivare il ripristino della legalita sostanziale
e a ridurre il carico processuale.

Il comma 2, invece, riguarda i reati dichiarativi previsti dagli art. 2, 3, 4 ¢ 5. Anche in
questo caso, la punibilita ¢ esclusa a fronte del pagamento integrale del debito tributario,
inclusi sanzioni e interessi. Tuttavia, tale pagamento deve avvenire attraverso il
ravvedimento operoso oppure mediante la presentazione della dichiarazione omessa entro
il termine previsto per l’invio della dichiarazione relativa al periodo d’imposta
successivo. Questa disposizione riflette una logica premiale, volta a favorire
I’adempimento spontaneo e tempestivo da parte del contribuente, valorizzando il

comportamento collaborativo rispetto all’amministrazione finanziaria.
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3.4.2. Modifiche all’art. 13-bis del d.lgs. 74/2000

I1 quinto intervento introdotto dalla riforma fiscale si ¢ concretizzato nella modifica delle
circostanze del reato previste dall’art. 13-bis del d.lgs. 74/2000.

Le novita principali riguardano 1I’ampliamento del termine per usufruire dell’attenuante e
I’introduzione della sospensione del processo in caso di pagamento rateale del debito
tributario.

Prima dell’entrata in vigore della riforma, il contribuente aveva diritto a una riduzione
delle pene fino alla meta e la non applicazione delle pene accessorie disciplinate dall’art.
12 in seguito all’estinzione integrale del debito tributario prima della dichiarazione di
apertura di primo grado. In questo modo, si cercava di evitare I’avvio del processo penale
qualora il danno per I’Erario fosse stato completamente riparato entro il termine previsto.
Col tempo, tuttavia, ¢ emersa I’esigenza di adeguare il sistema normativo alle reali
tempistiche necessarie per saldare il debito. Come previsto dall’art. 20, co. 1, lett. a), n. 4
della legge delega (v. supra, par. 2.1.2.), si ¢ intervenuti per armonizzare “i profili
processuali e sostanziali connessi alle ipotesi di non punibilita e di applicazione di
circostanze attenuanti all’effettiva durata dei piani di estinzione dei debiti tributari,
anche nella fase antecedente all’esercizio dell’azione penale”.

In virta della nuova formulazione del comma 1 dell’art. 13-bis, oggi ¢ possibile ottenere
la riduzione di pena fino alla meta e la non applicazione delle pene accessorie in seguito
all’estinzione del debito tributario prima della chiusura del dibattimento di primo grado.

Si tratta di un’estensione temporale significativa, che consente al contribuente di
beneficiare di un maggio lasso di tempo per regolarizzare la propria posizione.

Al contempo, si riconosce al contribuente la possibilita di valutare, anche in base
all’andamento del giudizio, se procedere o meno alla definizione del debito, lasciandogli
un certo margine di scelta legato a valutazioni di opportunita strategica’.

L’intento del legislatore ¢ chiaro: incentivare la definizione bonaria delle controversie
tributarie e limitare il ricorso alla sanzione penale nei casi in cui il danno erariale venga
effettivamente riparato.

A rafforzare questa impostazione interviene la nuova disciplina dei commi 1, secondo

periodo, e 1-bis, che introduce un meccanismo innovativo per i contribuenti che abbiano

" F. CAGNOLA, F. BONCOMPAGNI, Reati tributari: la “nuova” causa di non punibiliti
introdotta dal d.l. 30 marzo 2023, n. 34, in sistemapenale.it, 13 aprile 2023
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avviato un piano di pagamento rateale del debito, anche a seguito di procedure
conciliative o di adesione all’accertamento. In questi casi, purché I'imputato informi
tempestivamente il giudice e alleghi la documentazione comprovante il piano di rientro,
il procedimento penale viene sospeso e, con esso, il decorso della prescrizione, per un
periodo massimo di un anno.

Se, al termine di tale periodo, I’Agenzia delle Entrate comunica che il piano di
rateizzazione ¢ regolarmente in corso, il giudice pud disporre una proroga della
sospensione per ulteriori tre mesi, eventualmente prorogabili una sola volta per altri tre
mesi. Questo meccanismo mira a favorire 1’integrale pagamento del debito, permettendo
al contribuente di completare il piano senza che il processo prosegua parallelamente.
Qualora 1I’Agenzia delle Entrate comunichi I’integrale versamento delle somme dovute
oppure si verifichi la decadenza dal beneficio della rateizzazione, la sospensione viene
revocata anticipatamente.

La riforma ha interessato anche il comma 2 dell’art. 13-bis, relativo alla possibilita di
accesso al patteggiamento ex art. 444 c.p.p.

Nella nuova formulazione, le parti possono richiedere I’applicazione della pena solo se il
debito tributario, comprensivo di sanzioni amministrative e interessi, risulta estinto prima
della dichiarazione di apertura del dibattimento di primo grado oppure nei casi in cui vi
sia stato un ravvedimento operoso. Tale estinzione, alla luce della nuova formulazione
della norma, potra essere eseguita anche attraverso una compensazione realizzata con
crediti di imposta insorti successivamente alla maturazione del debito erariale.

Si tratta di una codificazione di orientamenti giurisprudenziali gia consolidati. La Corte
di Cassazione, con la sentenza 47287 del 21 novembre 2019, aveva infatti affermato che
il contribuente accusato di omessa o infedele dichiarazione non pud accedere al
patteggiamento in assenza dell’integrale pagamento del debito, anche quando tale
pagamento avvenga dopo I’inizio delle attivita ispettive, che farebbero altrimenti venir
meno la causa di non punibilita prevista dall’art. 13, co. 2, del d.lgs. 74/2000.

Resta invece invariato il comma 3, che prevede una circostanza aggravante ad effetto
speciale per i reati tributari commessi da consulenti fiscali, intermediari finanziari o
bancari, quando agiscono nell’ambito della loro attivita professionale e utilizzano o
diffondono schemi di evasione fiscale seriali e sistematici. In questi casi, la pena pud

essere aumentata fino alla meta.
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Questa aggravante risponde a una logica precisa: colpire con maggiore severita coloro
che, sfruttando le proprie competenze tecniche e ruoli di fiducia, contribuiscono in modo
determinante ¢ strutturato alla realizzazione della frode, amplificandone I’impatto
sull’Erario e favorendone la replicabilita

A definire i contorni applicativi della norma ¢ intervenuta la Corte di Cassazione, con la
sentenza n. 36212 del 19 agosto 2019, chiarendo che non ¢ necessario che il consulente
agisca esclusivamente nell’interesse del cliente. E sufficiente che egli partecipi
attivamente al reato, promuovendo in modo organizzato e reiterato strategie elusive,

anche nell’ambito di una piu ampia pianificazione fraudolenta.
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3.5. Rapporti tra procedimento penale e tributario

3.5.1. Efficacia delle sentenze penali e disciplina delle sanzioni penali e amministrative

Il sesto intervento oggetto di analisi riguarda le modifiche apportate dalle lettere 4), i), /)
e m) dell’art. 1, co.1, d.Igs. 87/2024, le quali incidono in misura significativa sul rapporto
tra procedimento penale e procedimento tributario, ridefinendo le disposizioni contenute
nel d.1gs. 74/2000.

In particolare, le lettere 4), i) e /) introducono una serie di interventi nei capitoli 19 e ss.
del decreto, che verranno approfonditi nel paragrafo successivo. La lettera m), invece, si
distingue per I’introduzione di due nuovi articoli, il 21-bis e il 21-ter, 1 quali disciplinano,
rispettivamente, 1’efficacia delle sentenze penali nel processo tributario e in Cassazione,
nonché I’applicazione ed esecuzione delle sanzioni penali e amministrative.

Prima dell’entrata in vigore della riforma, I’efficacia delle sentenze penali nel processo
tributario era regolata dall’art. 654 c.p.p. Tale disposizione precludeva il riconoscimento
automatico degli effetti del giudicato penale nell’ambito tributario, fondandosi sulla
considerazione dell’autonomia e della diversita dei sistemi probatori propri dei due ambiti
giurisdizionali. Ne derivava che la sentenza penale definitiva non produceva effetti
vincolanti nel giudizio tributario, sebbene i fatti accertati in sede penale potessero
assumere valore probatorio, sotto forma di elementi di prova o indizi, liberamente
valutabili dal giudice tributario.

Con I’introduzione dell’art. 21-bis, il legislatore ha inteso attenuare il tradizionale sistema
del c.d. “doppio binario”” tra i due giudizi, che per anni ha caratterizzato il rapporto tra
il processo penale e quello tributario. La nuova norma non elimina del tutto tale sistema,
ma introduce un’importante eccezione, da interpretarsi in senso restrittivo, in
considerazione del persistente valore dell’autonomia tra i due procedimenti’®.

Nel concreto, la norma introduce una pregiudiziale penale disponendo 1’efficacia di
giudicato nel processo tributario della sentenza irrevocabile di assoluzione pronunciata

nei confronti del medesimo soggetto, o di soggetti a esso connessi’’, e sugli stessi fatti

5> Vedi supra, par. 1.1.2

7 F. LO PRESTI, G. RUTA, La responsabilita degli enti per illeciti amministrativi dipendenti da
reati tributari: sguardo retrospettivo e prospettive future tra doppio binario e principio del ne bis
in idem, in F. DI VIZIO, G. MAZZOTTA, Il nuovo diritto penale, cit.

" Tale passaggio ¢ disciplinato dal comma 3 dell’art. 21-bis, il quale impatta sul d.1gs. 231/2021.
Quest’ultimo ha introdotto la disciplina della responsabilita delle persone giuridiche, delle societa
e delle associazioni anche prive di personalita giuridica. Nota di G. ANTICO, Lo jus superveniens
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materiali oggetto di valutazione nel processo tributario perché il fatto non sussiste o
I’imputato non I’ha commesso. Restano invece escluse da tale efficacia le sentenze di
proscioglimento pronunciate in sede di archiviazione o in udienza preliminare.

Questa previsione ha sollevato numerose perplessita, in particolare per la disparita di
trattamento che ne deriva. Il nuovo meccanismo riconosce infatti efficacia vincolante
soltanto alle sentenze assolutorie emesse all’esito del dibattimento, escludendo quelle
pronunciate, ad esempio, con rito abbreviato. Ne consegue che un imputato che opti per
il rito abbreviato, magari per evitare misure cautelari come il sequestro preventivo, pur
ottenendo un’assoluzione con formula piena perché il fatto non sussiste, potrebbe non
vedersi riconosciuto alcun effetto favorevole nel giudizio tributario, dove le sanzioni
rimarrebbero applicabili. Al contrario, un contribuente in condizioni economiche piu
favorevoli potrebbe decidere di affrontare il rito ordinario senza subire nel mentre
particolari pressioni e, in caso di assoluzione con la medesima formula, ottenere
I’esclusione delle sanzioni anche in ambito tributario.

Uno scenario come questo rischia di scoraggiare 1’utilizzo del rito abbreviato, nonostante
sia pensato per favorire la deflazione del contenzioso’®.

Con la sentenza 15 gennaio 2025, n. 3800, la riforma ha subito un arresto interpretativo
significativo circa 1’ambito di applicazione della norma. La Suprema Corte, infatti,
sostiene che il nuovo art. 21-bis si riferisce esclusivamente alle sanzioni tributarie e non
all’accertamento dell’imposta, assumendo in quest’ultimo caso unicamente un elemento
di prova. Ne consegue che, a fronte di una sentenza penale di assoluzione piena’, ad
esempio perché il fatto non sussiste, I’amministrazione finanziaria potrebbe comunque
procedere al recupero dell’imposta, e il giudice tributario potrebbe confermare tale
pretesa, disattendendo il giudice penale.

Da questa impostazione deriva una conseguenza paradossale: il contribuente assolto in

sede penale potrebbe comunque essere condannato, in sede tributaria, al pagamento

dell’efficacia delle sentenze penali nel processo tributario al test della Cassazione, in ecnews.it,
13 gennaio 2025

8 T. SABBATINI, La riforma dei reati tributari: appunti sul D.lgs. 87/2024, cit.

Sul punto anche C. SANTORIELLO, Revisione sanzioni tributarie: in G.U. il D.lgs. n. 87/2024,
in Quotidiano Giuridico, 1° luglio 2024.

7 La Suprema Corte sottolinea che I’efficacia del giudicato riguarda solo le sentenze
dibattimentali di assoluzione piena ai sensi dell’art. 530, co. 1, c.p.p., escludendo i casi in cui
I’assoluzione consegue alla mera impossibilita di provare la responsabilita per insufficienza del
quadro probatorio ai sensi dell’art. 530, co. 2, c.p.p., 1 provvedimenti di archiviazione e le sentenze
di non luogo a procedere o pronunciate in riti alternativi.
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dell’imposta. Tuttavia, non potrebbe essergli irrogata la relativa sanzione tributaria,
poiché questa ¢ esclusa in forza del giudicato penale. Si determina in questo modo una
situazione distonica, in cui il fatto non sussiste ai fini sanzionatori, ma sussiste ai fini
impositivi.

La Corte motiva la propria decisione facendo leva su tre argomentazioni principali, che
meritano di essere analizzate separatamente per coglierne appieno la portata sistematica®’.
In primo luogo, la Suprema Corte rileva che 1’articolo in questione recepisce 1 principi €
le direttive mirate alla nuova determinazione del sistema sanzionatorio tributario e penale,
sottolineando che I’intervento riformatore si ¢ sviluppato nell’alveo della disciplina
sanzionatoria gia esistente.

Secondariamente, si € specificata la volonta di evitare un automatismo tra giudizio penale
e tributario, il quale potrebbe ledere I’autonomia del giudice tributario e i principi del
giusto processo.

Come ultima argomentazione, secondo 1 giudici, la formulazione della norma si spiega
solo in chiave sanzionatoria poiché I’accertamento del tributo ¢ riferito solamente al
soggetto passivo, cio¢ I’imprenditore individuale o la societa, e non alla persona che abbia
agito nel loro interesse, né ai soci e agli associati, che rispondono ad altro titolo.

Tale interpretazione ha suscitato forti critiche in dottrina®!, definendo la sentenza illogica
e motivata piu da esigenze di tutela dell’Erario che da una corretta applicazione del diritto.
Anzitutto, vi ¢ un contrasto con il dato letterale della norma. L’art. 21-bis, definito “chiaro
e immediatamente comprensibile”®?, fa riferimento all’efficacia di giudicato sui “fatti
medesimi”, senza distinguere tra profili impositivi e sanzionatori.

Una seconda problematica ¢ riconducibile alla violazione della ratio legis, espressa
chiaramente dall’art. 20, co.l, lett. @), n. 3, della legge delega 111/2023, la quale
richiedeva esplicitamente di prevedere che i fatti accertati in sede penale facciano stato

nel processo tributario, anche ai fini dell’accertamento impositivo (v. supra, par. 2.1.2).

8 G. INGRAO, R. LUPI, Sui retroscena processuali della sentenza di cassazione n. 3800/2025:
una reazione ad una assoluzione penale sbrigativa e mal motivata?, in rivistadirittotributario.it,
29 marzo 2025

81 F. COLAIANNI, Prime osservazioni sulla sentenza della Cassazione civile n. 3800/2025 in
tema di efficacia del giudicato penale nel processo tributario, in Giurisprudenza Penale Web,
2025, 3, e M. MIGAZZI, Dalla Cassazione uno stop alla riforma fiscale: sentenze penali di
assoluzione efficaci solo per le sanzioni, in IPSOA, 7 marzo 2025.

82 F. COLAIANNILI, Prime osservazioni sulla sentenza della Cassazione civile n. 3800/2025 in
tema di efficacia del giudicato penale nel processo tributario, cit.
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Infine, sono state sollevate obiezioni di natura costituzionale.

La differenziazione di trattamento tra imputati assolti con rito abbreviato e imputati
assolti all’esito del dibattimento si pone in contrasto con 1’art. 3 Cost., per violazione del
principio di uguaglianza. A questa si aggiunge un’ulteriore disparita tra chi commette
illeciti gravi, che beneficerebbe di un regime probatorio piu garantista, e chi commette
evasioni minori, paradossalmente penalizzato.

Il diritto alla difesa, ai sensi dell’art. 24 Cost., risulterebbe compromesso nella misura in
cui il contribuente, pur assolto definitivamente in sede penale, si vedrebbe costretto a
difendersi nuovamente in sede tributaria per 1 medesimi fatti, nonostante
I’ Amministrazione Finanziaria avesse avuto la facolta di partecipare al processo penale
costituendosi parte civile, una scelta che, se non esercitata, non puo ritorcersi a danno del
cittadino.

Infine, I’art. 111 della Cost., che disciplina il principio del giusto processo, verrebbe leso
dalla possibilita che due giudizi giungano a conclusioni opposte sui medesimi fatti, con
la conseguente introduzione di un triplice binario: penale, sanzionatorio-amministrativo
e tributario, ciascuno con propri standard probatori e regole autonome. Infatti, da un lato
si vede I’’oltre ogni ragionevole dubbio” per le sanzioni penali; dall’altro, il “piu
probabile che non” per le imposte tributarie’, generando smarrimenti logici, crisi e
incertezze di pirandelliana memoria, sicuramente evitabili con una corretta applicazione
della legge.

A seguito di questo orientamento controverso, 1 giudici di legittimita, con ordinanza
interlocutoria n. 5714/2025, hanno sollecitato 1’intervento delle Sezioni Unite in merito
all’ambito di applicazione del nuovo art. 21-bis.

L’ordinanza riconosce ’esistenza di un contrasto giurisprudenziale sul significato e sulla
portata dell’articolo in questione, evidenziando come la lettura restrittiva adottata dalla
sentenza n. 3800/2025 rischi di neutralizzare gli effetti della riforma voluta dal legislatore

delegante.

8 A. MARCHESELLI, Imposta evasa, profitto del reato tributario, il mito del doppio binario
della prova tra penale e amministrativo e le nuove frontiere del profitto confiscabile, in Riv. Tel.
Dir. Trib. 2024, con nota di A. KOSTNER, Sull’ordinanza interlocutoria per [’eventuale rinvio
alle sezioni unite del nuovo art. 21-bis dlgs. n. 74/2000: prime osservazioni, in
rivistadirittotributario.it, 20 marzo 2025.
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Va altresi segnalato che una parte consistente della giurisprudenza® ritiene inammissibile
una separazione tra accertamento dell’imposta e irrogazione della sanzione, osservando
che la sanzione presuppone necessariamente 1’esistenza del tributo.

Si ¢ dunque in attesa della pronuncia delle Sezioni Unite, le quali saranno chiamate a
fornire un’interpretazione univoca dell’art. 21-bis, che sia coerente con i principi
costituzionali e con la ratio espressa dalla legge delega nell’ambito della riforma fiscale
del 2023.

Un’ulteriore modifica di rilievo ¢ rappresentata dall’introduzione dell’art. 21-ter nel
corpo del d.Igs. n. 74/2000, norma volta a disciplinare il coordinamento tra sanzioni penali
€ amministrative in materia tributaria.

Tale disposizione introduce un meccanismo di compensazione tra sanzioni penali e
amministrative, stabilendo che, laddove sia gia stata irrogata una sanzione, penale o
amministrativa, per il medesimo fatto, il giudice penale o 1’autorita amministrativa deve
tenerne conto al fine di evitare un cumulo sanzionatorio eccessivo. In altri termini,
I’autorita che interviene successivamente deve valutare la sanzione gia applicata in via
definitiva e “compensare” I’entita della nuova sanzione, in modo da garantire che il carico
punitivo complessivo resti proporzionato.

La norma segna un importante avanzamento nel diritto interno, in quanto introduce un
divieto espresso del bis in idem sostanziale, conformandosi ai principi elaborati dalla
giurisprudenza della Corte europea dei diritti dell’uomo.

In particolare, I’art. 21-zer trova fondamento nelle sentenze A e B c¢. Norvegia®® (15
novembre 2016) e Johannesson e a.c. Islanda (18 maggio 2017), nonché nella sentenza n.
149/2022 della Corte costituzionale italiana.

Le prime due pronunce affermano il principio secondo cui le sanzioni amministrative e
penali, laddove siano entrambe di natura sostanzialmente punitiva, devono costituire un
sistema unitario e coerente, che permetta di non colpire due volte il medesimo fatto con
due sanzioni diverse. La Corte costituzionale, a sua volta, ha recepito tali principi,
sottolineando la necessita di un effettivo coordinamento tra autorita penali e
amministrative, al fine di assicurare la conformita dell’ordinamento interno ai parametri

convenzionali.

8 ¢fr. Cass. civ., sez. trib, 31 luglio 2024, n. 21584, Id., 3 settembre 2024, n. 23570, Id., 2
dicembre 2024, n. 30814.
8 Vedi supra, par. 2.1.2.
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Tuttavia, I’art. 21-fer presenta alcune criticita sul piano applicativo. In particolare, la
norma non individua con precisione i criteri in base ai quali il giudice, o 1’autorita
amministrativa, debba operare la compensazione, lasciando un ampio margine di
discrezionalita nella valutazione della proporzionalita tra le sanzioni gia irrogate ¢ quelle
da irrogare. Ci0 potrebbe generare incertezze applicative e difformita nei criteri di calcolo
del trattamento sanzionatorio.

Come si evince dalla relazione illustrativa al d.Igs. 87/2024, per assicurare il rispetto dei
principi del nuovo articolo e per favorire un’effettiva collaborazione tra le autorita
coinvolte, il legislatore ha introdotto alcune rilevanti modifiche di natura procedurale.

In particolare, all’art. 129 disp. att. c.p.p. viene introdotto il comma 3-bis, secondo cui il
pubblico ministero che esercita 1’azione penale deve comunicare formalmente tale atto
all’Agenzia delle Entrate. Lo scopo ¢ quello di consentire all’amministrazione finanziaria
di valutare I’opportunita di proseguire, sospendere o modulare 1’azione amministrativa in
funzione del procedimento penale in corso.

Contestualmente, viene modificato anche ’art. 32 del DPR 600/1973, al quale viene
aggiunto un comma che obbliga I’Agenzia delle Entrate, una volta ricevuta la
comunicazione del Pubblico Ministero, a rispondere senza ritardo trasmettendo
un’attestazione sullo stato di definizione della violazione tributaria e a inviare tale
attestazione anche al Comando competente della Guardia di Finanza. In sostanza,
I’Agenzia delle Entrate deve dichiarare se la violazione ¢ stata gia definita oppure se ¢
pendente un procedimento amministrativo sanzionatorio.

Una disposizione analoga ¢ stata introdotta all’art. 53 del DPR 633/1972, relativa
specificamente alle violazioni in materia di IVA.

Anche in questo caso, I’Agenzia delle Entrate, ricevuta la comunicazione dell’azione
penale da parte del PM, ¢ obbligata a trasmettere tempestivamente 1’attestazione relativa
allo stato della procedura tributaria e a comunicarla alla Guardia di Finanza.

Questo meccanismo procedurale a doppio senso € volto a garantire una piena circolazione
delle informazioni tra le autorita interessate. Da un lato, consente all’autorita giudiziaria
di accertare se vi siano gia state sanzioni amministrative per lo stesso fatto; dall’altro,
permette all’amministrazione finanziaria di essere tempestivamente informata
dell’esistenza di un procedimento penale, evitando cosi il rischio di una sovrapposizione

sanzionatoria. Infine, anche la Guardia di Finanza puo trarre vantaggio da questo sistema,
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potendo coordinare le proprie attivita ispettive e investigative alla luce dello sviluppo

delle procedure penali e amministrative.
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3.5.2.1 principio di specialita, i rapporti tra procedimenti e l’irrogazione di sanzioni
amministrative per le violazioni fatte oggetto di notizie di reato.

Come accennato nel paragrafo precedente, le lettere £), i), e [) dell’art. 1, co. 1, d.Igs.
87/2024 intervengono, rispettivamente, sugli articoli 19, 20, 21 del d.1gs. 74/2000.

Nello specifico, si intende aggiornare e armonizzare la disciplina previgente alla luce
delle nuove esigenze di coordinamento tra giustizia penale e amministrazione finanziaria
dettate dalla legge delega 111/2023.

La lettera /) introduce modifiche al principio di specialita disciplinato dall’ art. 19 del
d.lgs. 74/2000. Tale principio prevede che, in presenza di un fatto punibile sia con
sanzione amministrativa che con una sanzione penale, si applichi esclusivamente la
norma speciale, ossia quella che contiene elementi ulteriori e specifici (il ¢.d. quid pluris)
rispetto all’altra. Nella prassi la specialita ¢ individuata principalmente in almeno due
elementi: il dolo specifico e il superamento di determinate soglie di punibilita®,

Il comma 2, nella formulazione antecedente alla riforma, stabiliva che per i soggetti
giuridici responsabili in solido, ai sensi dell’art. 11, co. 1, d.1gs. 472/1997, il principio di
specialita non si applicasse. La ratio di tale esclusione risiedeva nell’esigenza di evitare
che le persone giuridiche potessero eludere 1’obbligo di pagamento delle sanzioni
pecuniarie.

In tale direzione si colloca anche I’art. 7, D.L. 269/2003, il quale sancisce la responsabilita
autonoma della persona giuridica per gli illeciti amministrativi commessi, nel suo
interesse, dalle persone fisiche: la sanzione amministrativa, in tal caso, colpisce
direttamente la persona giuridica, mentre I’eventuale rilevanza penale del fatto viene
perseguita esclusivamente nei confronti della persona fisica.

I1d.1gs. 87/2024 interviene su questo assetto modificando I’art. 19 introducendo un rinvio
al nuovo comma 2-bis dell’art. 21. La novita consiste nel fatto che, anche qualora il fatto
sia penalmente rilevante, permane la responsabilita dell’ente o della societa, la quale potra
dunque essere destinataria di sanzioni in base al d.Igs. 231/2001.

Il comma 2-bis, introdotto dall’art. 1, co. 1, lett. /), stabilisce che, quando il fatto ha anche
rilevanza penale, la regola prevista dal comma 2 — cio¢ la sospensione dell’esecuzione
delle sanzioni amministrative tributarie fino alla conclusione del procedimento penale —

si applica anche agli enti e alle societa. In altre parole, se 1’ente ¢ potenzialmente

8 L. TOSI, A. TOPPAN, Lineamenti di diritto penale dell impresa, 11 ed., CEDAM, 2022.
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responsabile ai sensi del d.Igs. 231/2001, le sanzioni tributarie irrogate nei suoi confronti
restano congelate finché il processo penale non si chiude con archiviazione o assoluzione.
L’obiettivo della riforma ¢ quello di razionalizzare i diversi regimi sanzionatori,
favorendo una maggiore armonizzazione tra responsabilita penali, tributarie e degli enti,
cosi da rendere il sistema piu coerente con il principio del ne bis in idem. Tuttavia, non
puo escludersi che la nuova disciplina sollevi profili di criticita: la possibilita che enti e
societa siano destinatari, per il medesimo fatto, sia delle sanzioni tributarie sia di quelle
previste dal d.lgs. 231/2001 rischia infatti di accentuare tensioni con il divieto di doppia
punizione.

La lettera i) inserisce un nuovo comma l-bis all’art. 20, stabilendo che le decisioni
definitive del giudice tributario e gli atti di accertamento delle imposte divenuti
irrevocabili in sede amministrativa — anche a seguito di adesione — riguardanti violazioni
fondate sugli stessi fatti oggetto di azione penale, possono essere utilizzati nel processo
penale come prova del fatto in essi riconosciuto.

Secondo quanto precisato nella relazione illustrativa, la finalita della norma ¢ quella di
attribuire rilievo alle definizioni gia raggiunte in sede amministrativa e giudiziaria, cosi
da consentirne la valorizzazione anche in ambito penale. Non si tratta, in senso stretto, di
una novita assoluta, poiché tale prassi era gia consolidata nella giurisprudenza. La
disposizione, tuttavia, ne sancisce espressamente il principio, ampliandone la portata
attraverso il riconoscimento formale della possibilita di acquisire tali atti nel giudizio

penale.
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4. DECRETO LEGISLATIVO 173 DEL 2024: SANZIONI
TRIBUTARIE PENALI

4.1. Finalita del decreto

I1 28 novembre 2024 ¢ stato pubblicato in Gazzetta Ufficiale, Serie Generale, n. 279,
Suppl. Ordinario n. 40, il Decreto legislativo 5 novembre 2024, n. 173, recante il Testo
unico delle sanzioni tributarie amministrative e penali.

Si tratta del provvedimento attuativo dell’art. 21 della legge delega 9 agosto 2023, n. 111,
contenente 1 “Principi e criteri direttivi per il riordino del sistema tributario mediante la
redazione di testi unici e di un codice del diritto tributario” (v. supra, par. 2.1.3).
L’intervento si colloca in un disegno riformatore piu ampio, che punta a superare la
storica frammentazione normativa del sistema tributario italiano, non solo sul piano
impositivo, ma anche — soprattutto - sotto il profilo sanzionatorio.

Pur non incidendo in modo diretto sulla disciplina sostanziale delle sanzioni, il decreto
ha una funzione essenziale: riordinare, coordinare e razionalizzare I’insieme delle
disposizioni vigenti in materia di sanzioni tributarie, sia amministrative che penali. Esso
tiene conto, tra I’altro, delle modifiche introdotte dal d.lgs. 14 giugno 2024, n. 87,
concernente la riforma del sistema sanzionatorio tributario, ed ¢ destinato a costituire la
struttura normativa di riferimento sulla quale potranno innestarsi i futuri decreti legislativi
in materia.

Nel concreto, il nuovo testo accoglie e riorganizza, fra le altre, le disposizioni in materia
di sanzioni amministrative tributarie, precedentemente contenute nei decreti legislativi 18
dicembre 1997, nn. 471 e 472, nonché quelle penali tributarie, precedentemente
compendiate nel decreto legislativo 10 marzo 2000, n. 74, relative ai reati in materia di
imposte sui redditi e sul valore aggiunto.

Tale operazione, pur essendo compilativa, ha un significato profondo dal punto di vista
sistemico. Infatti, attraverso la raccolta e la ricollocazione ordinata delle norme
sanzionatorie, il legislatore ha inteso predisporre un corpus unitario e logicamente
strutturato, con l’obiettivo di assicurare maggiore certezza, chiarezza e stabilita del
sistema.

Dal punto di vista penalistico, il riordino normativo realizzato mediante tale decreto

produce effetti che meritano particolare attenzione.
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In primo luogo, contribuisce a rafforzare la certezza del diritto, pilastro essenziale dello
Stato di diritto, facilitando I’individuazione delle norme applicabili e riducendo i margini
di discrezionalita interpretativa. Ne beneficia anche la distinzione tra illecito
amministrativo e illecito penale, ora piu intelleggibile, anche alla luce dei principi di
proporzionalita, sussidiarieta e residualita della sanzione penale.

In secondo luogo, il nuovo assetto normativo contribuisce a rafforzare il principio di
legalita, attraverso i suoi corollari della riserva di legge e della tassativita. Quest’ultimo
esige che le fattispecie penali siano formulate in modo tale da garantire al cittadino la
possibilita di prevedere, con sufficiente certezza, le conseguenze delle proprie condotte.
Nel campo del diritto penale tributario, pero, tale obiettivo ¢ stato a lungo compromesso:
la sovrapposizione nel tempo di fonti disorganiche e I’impiego di terminologia tecnica
imprecisa hanno alimentato incertezza applicativa, minando la stessa funzione di garanzia
della norma penale®’.

Il testo unico consente di superare almeno in parte tali criticita, poiché offre una
ricostruzione sistematica e coordinata delle norme penali tributarie, valorizzando la
coerenza interna del sistema e limitando le ambiguita interpretative. Esso si configura
dunque come uno strumento idoneo a garantire 1’effettivita dei principi costituzionali e a
rafforzare il presidio delle garanzie penalistiche.

Infine, dalla lettura della relazione illustrativa®® allegata al decreto 173/2024, emergono
importanti considerazioni sotto il profilo procedimentale. In particolare, si evidenzia che
I’art. 21 della legge delega n. 111/2023 rinvia espressamente alla procedura delineata
all’art. 1 della medesima legge, la quale non contempla la trasmissione dei testi unici al
Consiglio di Stato per I’acquisizione del parere consultivo. Come chiarito nella relazione
stessa, si tratta di una deroga consapevole e motivata rispetto alla disciplina ordinaria
contenuta nell’art. 17-bis della legge 23 agosto 1988, n. 400.

La procedura adottata per il testo unico si configura come un sistema chiuso e
autosufficiente, articolato su principi e criteri direttivi propri, pur in parte sovrapponibili
a quelli previsti dalla normativa generale, e fondato su una scansione cronologica rigorosa
dei passaggi procedurali. La relazione lo chiarisce: la scansione procedurale adottata non

sarebbe compatibile con i tempi e le forme del procedimento ordinario. Non a caso, viene

8V, supra, cap. 1
8 Prot. 2024/0001478/TN, Servizio Studi della Camera dei deputati, 5 settembre 2024, redatto
da B. Mazzotta.
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evidenziata la necessita di rispettare il termine di dodici mesi per 1’adozione di testi unici,
scadenza piu stringente rispetto a quella orinaria fissata per gli altri decreti legislativi
attuativi.

La relazione sottolinea, inoltre, che la specialita della materia tributaria e la sua costante
evoluzione giustificano appieno I’esclusione del parere del Consiglio di Stato: la necessita
di aggiornamenti frequenti e puntuali, infatti, mal si concilierebbe con le lentezze e gli
appesantimenti derivanti da un iter consultivo ordinario. Il testo unico delle sanzioni
tributarie, in questa prospettiva, non si limita a raccogliere e coordinare le disposizioni
vigenti, ma assume la funzione strategica di base normativa indispensabile per la piena

attuazione della riforma fiscale nel suo complesso.
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4.2. Struttura

I1 decreto legislativo n. 173 del 2024, in riferimento a quanto gia analizzato, rappresenta
uno dei principali strumenti della recente riforma fiscale. Il testo, concepito come un vero
e proprio testo unico, si articola in tre Parti distinte, ciascuna dedicata a un diverso ambito
della potesta sanzionatoria in materia tributaria.

La Parte I, che va dall’art. 1 all’art. 69, ¢ dedicata alle disposizioni in materia di sanzioni
amministrative ed ¢ a sua volta suddivisa in sei Titoli. In questa sezione si registrano
interventi sia di semplificazione e riordino sia di revisione contenutistica rispetto a quanto
gia previsto dal d.lgs. 87/2024.

I1 Titolo I, denominato “Disposizioni generali in materia di sanzioni amministrative per
le violazioni di norme tributarie”, raccoglie, negli artt. da 1 a 26, le disposizioni
precedentemente contenute nel d.lgs. n. 472/1997 relativo alle sanzioni amministrative
per le violazioni di norme tributarie.

I1 Titolo II, recante le “Sanzioni in materia di imposte sui redditi e di imposta sul valore
aggiunto”, comprende gli artt. da 27 a 37 ed ¢ suddiviso in tre Capi, i quali disciplinano,
rispettivamente, le disposizioni sanzionatorie in materia di imposte sui redditi, le
disposizioni sanzionatorie in materia di IVA e le disposizioni comuni alle predette
imposte.

I1 Titolo III, composto dagli artt. 38, 39 e 40, contiene le sanzioni in materia di riscossione.
Il Titolo IV, che va dall’art. 41 all’art. 55, reca disposizioni sanzionatorie relative
all’imposta di registro, all’imposta ipotecaria e catastale, all’imposta sulle successioni,
all’imposta di bollo e alle tasse sulle concessioni governative.

I1 Titolo V, contenuto negli artt. da 56 a 62, disciplina le sanzioni in materia di tributi
erariali minori.

Infine, il Titolo VI riguarda ulteriori sanzioni relative all’anagrafe tributaria e al codice
fiscale dei contribuenti, al documento di accompagnamento dei beni viaggianti, alle
violazioni ai fini fiscali delle disposizioni in tema di trasferimento da e per I’estero di
denaro, titoli e valori e alle violazioni relative alla disciplina in tema di trasmissione
telematica delle dichiarazioni.

La Parte II, oggetto del presente capitolo, si occupa delle fattispecie penalmente rilevanti
in ambito tributario. Essa recepisce e riformula, in chiave sistematica, le disposizioni gia
contenute nel d.lgs. 74/2000, affiancandole ad alcune previsioni di piu antica origine

contenute nel d.1gs. 1559/1947.
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In questo contesto, la disposizione normativa si articola in tre Capi.

I1 Capo I, che comprende gli artt. 70, 71 e 72, accoglie alcune fattispecie autonome, non
direttamente legale all’infedelta dichiarativa del contribuente.

I1 Capo 11, che ¢ rappresentato dall’art. 73, contiene le definizioni generali necessarie per
la corretta interpretazione delle norme penali tributarie

11 Capo 111, comprende gli artt. da 74 a 100 e disciplina i reati in materia di imposte sui
redditi e sul valore aggiunto, riprendendo, con taluni adattamenti contenuti nel d.lgs.
87/2024, ’impianto della previgente normativa di riferimento.

La Parte III raccoglie, infine, le disposizioni finali e transitorie di coordinamento

normativo e di abrogazione espressa delle fonti precedenti.
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4.2.1. Disposizioni penali in materia fiscale

La parte II del decreto legislativo n. 173 del 2024 rappresenta un tentativo di
sistematizzazione e semplificazione delle normative penali tributarie, intervenendo su un
impianto che, fino ad ora, risultava frammentato e disomogeneo.

In apertura, il Capo I del Titolo I di questa parte contiene tre disposizioni penali autonome,
distinte dalle fattispecie classiche riguardanti le imposte sui redditi e sull’IVA, che invece
sono collocate nel successivo Capo III.

Da un punto di vista sistematico, tale separazione riflette la volonta di razionalizzare in
modo chiaro tutto I’apparato sanzionatorio tributario: il legislatore ha scelto di collocare
all’inizio della parte penalistica quelle ipotesi delittuose che non si innestano direttamente
sulla condotta del contribuente quale soggetto passivo del tributo, ma che riguardano
condotte strumentali o collaterali, comunque idonee a compromettere il corretto
funzionamento del sistema fiscale.

Gli articoli 70, 71 e 72 si inseriscono in questo contesto come norme penali a tutela
dell’ordine fiscale in senso ampio, connotate da un oggetto giuridico che va oltre il mero
interesse alla riscossione delle imposte, estendendosi alla regolarita dell’attivita
accertativa e alla lealta dei rapporti tra i contribuenti e la pubblica amministrazione. Va
precisato che queste disposizioni, pur trovandosi ora nella parte II del decreto legislativo
n. 173 del 2024, erano gia in vigore nel decreto legislativo del Capo Provvisorio dello
Stato n. 1559 del 1947, rispettivamente negli articoli 1, 2 e 3, abrogato proprio dal nuovo
d.Igs. 173, che ha ricollocato tali norme all’interno del testo unico senza modificarne il
contenuto.

In questa prospettiva, ¢ utile ripercorrere l’elaborazione giurisprudenziale che ha
progressivamente chiarito il bene giuridico tutelato da tali norme.

Centrale, in tal senso, ¢ la sentenza della Corte costituzionale n. 80 del 7 aprile 2014, che
ha sottolineato, nel solco dei principi di uguaglianza e ragionevolezza, come la
repressione penale non possa colpire con maggiore severita condotte che, pur lesive
dell’interesse erariale, non alterano il momento dichiarativo, né compromettono la
regolarita dell’accertamento o il rapporto collaborativo tra contribuente e Pubblica
amministrazione.

A questa pronuncia hanno fatto seguito interventi confermativi, come 1’ordinanza n. 89
del 23 marzo 2016 e I’ordinanza n. 116 del 20 aprile 2016, entrambe della Corte

costituzionale, che ribadiscono come !’interesse tutelato non si esaurisca nell’aspetto
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patrimoniale, ma comprenda il corretto funzionamento dell’intero sistema tributario.
Questo presuppone una relazione improntata alla buona fede, fondata sulla correttezza
formale e sostanziale delle dichiarazioni, dei versamenti e dei controlli.

Sul versante della giurisprudenza di legittimita, la Cassazione penale, con la sentenza n.
6710 del 19 febbraio 2016, ha chiarito che la soglia di punibilita rappresenta un elemento
costitutivo della fattispecie e, pertanto, il superamento del limite quantitativo non pud
essere presunto ma deve risultare provato, a tutela del principio di legalita e di
determinatezza della norma penale.

Nel loro insieme, queste pronunce restituiscono un’immagine evolutiva del bene
giuridico tutelato: non piu limitato all’interesse finanziario dello Stato, ma esteso alla
regolarita procedurale, alla trasparenza del rapporto tra contribuente € amministrazione e
alla coerenza del sistema repressivo.

L’articolo 70 disciplina D’istigazione alla violazione degli obblighi di pagamento,
punendo chi promuove intese o accordi finalizzati a indurre altri soggetti a non adempiere
o aritardare 1 propri obblighi tributari. Tale norma colma un vuoto normativo evidenziato
anche dalla giurisprudenza di legittimita, che con la sentenza n. 16022 del 1989 ha
ribadito come 1’istigazione al mancato pagamento delle imposte non possa rientrare nel
delitto previsto dall’art. 415 c.p., riguardante I’istigazione a disobbedire alle leggi di
ordine pubblico, precisando che le leggi fiscali non perseguono direttamente la tutela della
pubblica sicurezza o tranquillita, ma piuttosto esigenze finanziarie dello Stato.

La pena prevista va dalla reclusione di sei mesi a cinque anni, salvo che il fatto costituisca
un reato punibile con pena piu grave.

L’art. 71, invece, punisce la turbativa dell’attivita di accertamento e riscossione,
contemplando ipotesi in cui soggetti terzi — non necessariamente contribuenti — realizzino
condotte volte a ostacolare o compromettere 1’efficacia dell’azione amministrativa. Si
tratta di una figura di reato che tutela direttamente la funzionalita dell’amministrazione
finanziaria, elevandola a bene giuridico penalmente rilevante. Essa si distingue dall’art.
340 c.p., che punisce in generale la turbativa del servizio pubblico, poiché circoscrive
I’ambito applicativo alla sola attivita tributaria e prescinde dalla necessaria offensivita
collettiva richiesta dalla norma codicistica. In tal modo, il legislatore rafforza la
protezione dell’efficienza del sistema fiscale anche nei confronti di condotte che, pur non
incidendo sull’ordine pubblico in senso stretto, compromettono il corretto svolgimento

delle procedure di accertamento e riscossione.
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La pena prevista ¢ la reclusione da tre mesi a due anni.

Infine, I’art. 72 reprime le omissioni del pubblico ufficiale o dell’incaricato di pubblico
servizio che, violando i propri doveri, agevolano condotte evasive o ostacolano I’attivita
accertativa e di riscossione. Questa norma assume particolare rilievo sotto il profilo
dell’etica pubblica, poiché rafforza la tutela contro fenomeni di collusione interna
all’amministrazione, contrastando la complicita istituzionale in condotte elusive.

Pur presentando affinita con 1’art. 328 c.p., che punisce il rifiuto o ’omissione di atti
d’ufficio da parte del pubblico ufficiale o dell’incaricato di pubblico servizio®’, questa
disposizione si configura come una fattispecie autonoma, che prescinde dalla necessita
tecnica di un atto dovuto, valorizzando invece I’effetto distorsivo prodotto sulla funzione
fiscale dell’amministrazione.

La pena prevista va da uno a sei anni di reclusione.

In questo contesto, merita una riflessione il fatto che 1’art. 3 della legge 23 dicembre 1941,
n. 1383, non sia stato oggetto di abrogazione né di coordinamento con il nuovo assetto
introdotto dal d.lgs. 173/2024. Tale disposizione, tuttora vigente, prevede 1’applicazione
delle pene del Codice penale militare di pace ai militari della Guardia di Finanza che,
nell’esercizio delle loro funzioni, commettano delitti contro le leggi finanziarie, colludano
con terzi per frodare I’erario, ovvero si approprino di valori di cui abbiano
I’amministrazione, la custodia o la sorveglianza.

Pur risalente a un diverso contesto storico e istituzionale, tale disposizione conserva una
valenza attuale sul piano dei beni giuridici tutelati, 1 quali si collocano in una linea di
tutela molto vicina a quella disegnata oggi dagli artt. 70-72 del nuovo testo unico. Il bene
giuridico protetto ¢ duplice: da un lato, la salvaguardia del patrimonio pubblico, riferito
ai valori in custodia da parte di soggetti istituzionalmente preposti alla loro gestione:
dall’altro, la protezione dell’interesse pubblico alla correttezza dell’azione di vigilanza
sulle finanze statali, interesse che viene gravemente compromesso da condotte infedeli
proveniente dall’interno dell’amministrazione.

Si tratta, in definitiva, di una norma che — seppur in forma e con strumenti oggi datati —
contrasta forme di infedelta interna all’apparato di accertamento tributario, oggi ripresa

in chiave moderna proprio dall’art. 72 d.Igs. 173/2024.

% Sul punto G. BAFFA, Breve analisi del reato di omissione di atti d ufficio, in Rivista Penale
Diritto e Procedura, Penale Diritto e Procedura, 13 aprile 2021.
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4.2.2. Disciplina dei reati in materia di imposte sui redditi e sul valore aggiunto

I1 Capo 1II del decreto, composto dal solo art. 73, raccoglie le definizioni necessarie per
interpretazione sistematica delle disposizioni contenute nel successivo Capo I11°°,

In particolare, tale articolo corrisponde all’ex art. 1 del d.lgs. 74/2000, comprensivo delle
modifiche apportate dalla riforma. Alcune norme definitorie, lett. a), b), f), h) e i), lo sono
in senso stretto, le restanti in senso estensivo, operando equiparazioni non strettamente
necessitate dal tenore letterale delle previsioni cui afferiscono?’.

L’articolo comprende dieci definizioni, indicate con lettere da a) a /).

La lett. a) definisce le fatture o altri documenti per operazioni inesistenti, qualificandoli
come “le fatture o gli altri documenti aventi rilievo probatorio analogo in base alle norme
tributarie, emessi a fronte di operazioni non realmente effettuate in tutto o in parte o che
indicano i corrispettivi o l'imposta sul valore aggiunto in misura superiore a quella reale,
ovvero che riferiscono l'operazione a soggetti diversi da quelli effettivi”.

Tale definizione ¢ centrale per le fattispecie di cui agli artt. 74, 75, 79, 80 e 88, oltre che,
in via indiretta, per I’art. 75, co. 3.

L’oggetto materiale ¢ rappresentato dalle fatture disciplinate dall’ex art. 21, d.P.R. n.
633/1972, il quale, al secondo comma, elenca tutti i requisiti essenziali affinché tali
documenti siano validi a titolo di credito nei confronti dello Stato e, specularmente,
possano fondare una responsabilitd penale in caso di operazioni inesistenti®. Il primo
comma specifica, inoltre, che la fattura pud assumere anche la forma di “nota, conto,
parcella e simili”. Pertanto, un documento privo degli elementi richiesti dalla norma non
potra qualificarsi come fattura o documento equipollente ai fini dell’applicazione delle
fattispecie incriminatrici sopra menzionate.

A conferma di ci0, ¢ intervenuta la Corte di Cassazione con la sentenza 3 dicembre 2014,

n. 50628, nella quale ¢ stato affermato che non integra il reato di cui all’art. 79 del d.1gs.

%011 Capo 111 del d.lgs. 173/2024 (artt. 85-100), dedicato alla disciplina dei delitti tributari, non
rappresenta una novella autonoma, ma costituisce una riorganizzazione sistematica delle
previgenti disposizioni contenute nel d.lgs. 74/2000, armonizzate con le modifiche e integrazioni
introdotte dal d.lgs. 87/2024. Per le disposizioni del d.lgs. 74/2000 cfr. il par. 1.2.2., mentre per
I’analisi del d.1gs. 87/2024 cfr. il cap. 3.

LF. DI VIZIO, Le definizioni legali, in F. DI VIZIO, G. MAZZOTTA (a cura di), /] nuovo diritto
penale tributario, cit.

%2 Ai sensi del primo comma, inoltre, per fattura elettronica si intende la fattura che & stata emessa
e ricevuta in un qualunque formato elettronico. L’obbligo del formato elettronico, per la maggior
parte dei contribuenti, ¢ decorso dal 1° gennaio 2019.
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173/2024 (ex art. 8 del d.1gs. 74/2000) la mera consegna a terzi di moduli prestampati o
bollettari “in bianco”, privi cio¢ degli elementi essenziali richiesti dall’art. 21 del d.P.R.
n. 633/1972. In tale occasione, la Suprema Corte ha chiarito che la falsita penalmente
rilevante deve riferirsi a una fattura gia “formata”, idonea a produrre effetti fiscali®>.

Per “altri documenti” si intendono quelli ai quali una legge, o un atto avente forza di
legge, attribuisce valore probatorio equipollente alla fattura. Si tratta di documenti atti a
simulare operazioni passive e incidere sul calcolo dell’imposta evasa.

La lett. b) si riferisce agli elementi attivi e passivi. La norma li definisce come “le
componenti, espresse in cifra, che concorrono, in senso positivo o negativo, alla
determinazione del reddito o delle basi imponibili (...)".

L’espressione “elementi attivi” ¢ utilizzata negli artt. 75, 76 e 85 co. 2 del d.Igs.
173/2024%*, mentre il termine “elementi passivi” compare negli artt. 74 € 75 del medesimo
decreto, con riferimento alle componenti “fittizie”, e nell’art. 76, con riferimento agli
elementi reali ma non deducibili.

La formulazione era stata ampliata dell’intervento normativo attuato dal d.lgs. 158/2015,
con l’art. 1, co. 1, lett. a). Tale modifica ha esteso la definizione anche alle componenti
che incidono sulla determinazione dell’imposta dovuta. Grazie a tale integrazione, ¢ stata
definitivamente chiarita 1’inclusione, nel novero degli elementi rilevanti, anche di quelli
che intervengono in una fase successiva rispetto alla determinazione del reddito o della
base imponibile, come ad esempio i crediti d’imposta e le ritenute.

La lett. ¢) individua le dichiarazioni rilevanti ai fini penali tributari come quelle
“presentate in qualita di amministratore, liquidatore o rappresentante di societa, enti o
persone fisiche o di sostituto d’imposta, nei casi previsti dalla legge”.

Tale norma pud essere interpretata sia sotto il profilo oggettivo che sotto il profilo
soggettivo. In particolare, sotto il profilo oggettivo, vengono rilevate solamente le
dichiarazioni relative all’imposta sui redditi o sul valore aggiunto; il debito d’imposta
presidiato dalle fattispecie del decreto 173/2024 si riferisce solamente a tali imposte,

qualsiasi dichiarazione relativa a imposte o tributi diversi non rileva a fini del decreto.

% R. MOSCIONI, Fatture false, non sempre reato per l’emittente, in Edotto, 4 dicembre 2014, e
C. SANTORIELLO, Presupposti rilevanti nel reato di emissione di “altri documenti” per
operazioni inesistenti, in Il Fisco, 2014

9 Rispettivamente gli ex artt. 3,4 ¢ 11 co. 2 del d.1gs. 74/2000
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Sotto il profilo soggettivo la norma si riferisce a chi ¢ obbligato alla presentazione di tali
dichiarazioni, cio¢ al contribuente, o in caso di societa al legale rappresentante.

Anche questa disposizione ¢ stata modificata dal d.Igs. 158/2015. Prima di tale modifica,
infatti, ai fini dei delitti ex artt. 5 e 10-bis del d.lgs. 74/2000, non venivano rilevate le
dichiarazioni del sostituto di imposta e, ai fini dei reati ex artt. 2, 3 e 5, venne soppressa
la parola “annuali” riferita alle dichiarazioni relative alle imposte sui redditi o sul valore
aggiunto®.

La lett. d) definisce sia il fine di evadere le imposte sia quello di consentire a terzi
I’evasione. Entrambe le nozioni comprendono, rispettivamente, “il fine di conseguire un
indebito rimborso o il riconoscimento di un inesistente credito d’imposta, e il fine di
consentirli a terzi”.

In coerenza con tale impostazione, la lett. g) stabilisce che le soglie di punibilita riferite
all’imposta evasa devono intendersi “estese anche all’ ammontare dell ’indebito rimborso
richiesto o dell inesistente credito d’imposta esposto nella dichiarazione”.

Attraverso queste definizioni, la norma garantisce una maggiore coerenza sistematica e
un’equiparazione sostanziale tra le varie forme di frode fiscale, attribuendo rilevanza
penale non solo all’evasione in senso stretto, ma anche a quelle condotte che, pur non
comportando formalmente un’omissione d’imposta, determinano un pregiudizio
economico equivalente per 1’erario.

La lettera f) definisce I’imposta evasa come “la differenza tra l'imposta effettivamente
dovuta e quella indicata nella dichiarazione, ovvero l'intera imposta dovuta nel caso di
omessa dichiarazione, al netto delle somme versate dal contribuente o da terzi a titolo di
acconto, di ritenuta o comunque in pagamento di detta imposta prima della presentazione
della dichiarazione o della scadenza del relativo termine”. In tal senso, appare
particolarmente significativa la sentenza della Corte di Cassazione n. 20678 del 29
maggio 2012%. La decisione conferma che la nozione di imposta evasa va intesa in

termini sostanziali ¢ non meramente formali, e che la mancata presentazione della

%5 Cio si giustifica in considerazione del fatto che anche le dichiarazioni infra-annuali potevano
dar luogo ai delitti contemplati dalle disposizioni in esame.

% Tale sentenza ha affrontato il caso di una stabile organizzazione occulta in Italia facente capo a
un soggetto formalmente residente in San Marino.
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dichiarazione da parte del soggetto effettivamente obbligato comporta la rilevanza penale
dell’intera imposta dovuta®’.

I1 d.1gs. 158/2015 introdusse alla lett. f) una seconda parte, la quale statuisce che “non si
considera imposta evasa quella teorica e non effettivamente dovuta collegata a una
rettifica in diminuzione di perdite dell'esercizio o di perdite pregresse spettanti e
utilizzabili”. Con tale specificazione, il legislatore volle delimitare la nozione di imposta
evasa ai fini dei reati tributari, come enunciato dalla relazione illustrativa della riforma
del 2015.

La lettera h) definisce le operazioni simulate come “le operazioni apparenti, diverse da
quelle disciplinate dall'articolo 10-bis della legge 27 luglio 2000, n. 212, poste in essere
con la volonta di non realizzarle in tutto o in parte ovvero le operazioni riferite a soggetti
fittiziamente interposti’.

La simulazione puo cosi essere oggettiva, quando riguarda il contenuto dell’operazione,
o soggettiva, quando il soggetto indicato come parte ¢ solo uno schermo formale, dietro
cui si cela un diverso soggetto sostanziale.

A differenza dell’abuso del diritto, disciplinato dall’art. 10-bis della 1. n. 212/2000, le
operazioni simulate non si limitano a sfruttare le pieghe dell’ordinamento per conseguire
un vantaggio fiscale formalmente legittimo ma sostanzialmente indebito. Al contrario,
esse alterano consapevolmente la realta dei fatti, dando luogo a una rappresentazione
fittizia che incide direttamente sull’obbligazione tributaria. E proprio questa volonta di
ingannare |’amministrazione finanziaria, attraverso la creazione artificiosa di
un’apparenza negoziale o soggettiva, a costituire 1’aspetto penalmente rilevante della
simulazione.

Tale aspetto ¢ stato confermato dalla Corte di cassazione nella sentenza 28 febbraio 2023,
n. 6005, pronunciata in relazione alla contestazione, da parte dell’ Agenzia delle Entrate,
dell’omessa applicazione della ritenuta d’imposta su interessi corrisposti nell’ambito di
un complesso schema societario che coinvolgeva piu entita, tra cui una societa estera.

In tale occasione, la Corte ha chiarito che si configura un abuso del diritto in quanto la

societa interposta, seppur formalmente esistente, era priva di una reale attivita economica

7 cfr. F. DI CIAULA, Stabile organizzazione in Italia: commento alla Sentenza di Cassazione -
sezione penale n. 20678 depositata il 29 maggio 2012, in C&S Informa, vol. 13,n. 5, 2012
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ed era stata costituita al solo scopo di beneficiare indebitamente delle agevolazioni fiscali
previste dalla normativa®®,

La lettera i) si riferisce ai mezzi fraudolenti, descritti come “condotte artificiose attive
nonché quelle omissive realizzate in violazione di uno specifico obbligo giuridico, che
determinano una falsa rappresentazione della realta”. L’espressione ¢ volutamente
ampia, ¢ comprende tanto comportamenti artefatti e ingannevoli quanto omissioni
sistematiche, ad esempio I’occultamento intenzionale di componenti attive del reddito.

Il tratto comune alle diverse condotte ¢ la presenza di un disegno finalizzato a eludere i
controlli dell’amministrazione finanziaria, mediante una distorsione sostanziale dei dati
economici rilevanti ai fini tributari.

Anche la definizione di fraudolenza, cosi come quella delle operazioni simulate contenuta
alla lettera /) del medesimo articolo, traccia una linea di demarcazione netta e invalicabile
rispetto alla figura dell’abuso di diritto, seppur non esplicitamente. Mentre i mezzi
fraudolenti si fondano su una falsa rappresentazione della realta, 1’abuso del diritto si
realizza mediante operazioni reali, veridiche e non simulate, attuate nel formale rispetto
delle norme. Proprio perché non implicano un inganno né falsificazione, le condotte
meramente elusive non danno luogo a fatti penalmente rilevanti, restando confinate
nell’ambito del solo illecito amministrativo®.

Tale definizione risulta fondamentale per 1’applicazione delle diverse fattispecie
incriminatrici, prima fra tutte quella della dichiarazione fraudolenta mediante altri artifici
(art. 75 d.Igs. 173/2024). A differenza della dichiarazione infedele — basata su errori
quantitativi e qualitativi — e della dichiarazione fraudolenta con uso di fatture o documenti
falsi — centrata sull’utilizzo di documenti contraffatti — qui il cuore dell’offesa penale ¢
rappresentato dalla costruzione di un contesto ingannevole, che pud anche non poggiare
su documenti falsi.

Infine, la lettera /) disciplina i crediti inesistenti e i crediti non spettanti. Tale disposizione,
inedita nel panorama definitorio del diritto penale precedente, nasce con I’intento di

colmare un vuoto normativo e sistematico che aveva costretto dottrina e giurisprudenza a

% S. MARINONI, Beneficiario effettivo, abuso del diritto e onere della prova al vaglio della
Cassazione, in Rivista telematica di Diritto Tributario, 9 maggio 2020, pp. 1-4.

% L. PICOTTIL, Riflessi penali delle recenti riforme sull ‘abuso del diritto in campo tributario, in
Diritto penale contemporaneo, 13 settembre 2017, p. 18.
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ricavare le differenze tra queste due categorie da interpretazioni giurisprudenziali o da

fonti di natura extra-penale!?,

190 Vedi supra, par. 3.2.1
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5. SUCCESSIONE DELLE LEGGI PENALI TRIBUTARIE

5.1. Principi generali per la successione delle leggi penali tributarie

5.1.1. Principio di legalita, retroattivita delle leggi penali tributarie e la disciplina della
successione

Il principio di legalita, gia oggetto di approfondimento del secondo capitolo sotto il
profilo costituzionale e codicistico, costituisce il fondamento imprescindibile anche nella
disciplina della successione delle leggi penali tributarie nel tempo. Esso non si esaurisce
nella riserva di legge formale, ma si articola in una serie di garanzie sostanziali e formali
che tutelano il cittadino-contribuente da interventi arbitrari e retroattivi da parte del
legislatore.

Nel diritto penale tributario, il principio di legalita assume una valenza rafforzata, in
quanto si colloca all’intersezione tra diritto penale, che esige un rispetto assoluto
dell’irretroattivita della legge sfavorevole (art. 25, co. 2, Cost.), e il diritto tributario,
tradizionalmente caratterizzato da una maggiore flessibilita applicativa nel tempo. Se
infatti nel diritto penale sostanziale I’irretroattivita ¢ un principio inderogabile a presidio

della liberta individuale!?!

, nel diritto tributario la giurisprudenza costituzionale ha
ammesso deroghe motivate da esigenze di bilancio, efficienza o razionalizzazione del
sistema impositivo, purché nel rispetto dei principi di ragionevolezza e tutela
dell’affidamento'%2,

In tale prospettiva si colloca la sentenza della Corte costituzionale n. 236 del 19 luglio
2011, la quale, sebbene non riguardi direttamente il diritto tributario, ribadisce
nell’ambito penale che la retroattivita della legge piu favorevole (/lex mitior) ha un
fondamento costituzionale distinto rispetto all’irretroattivita della legge sfavorevole.
Mentre quest’ultima ¢ assoluta e discende direttamente dall’art. 25 della Costituzione, la
prima ¢ ritenuta derogabile in presenza di una giustificazione ragionevole da parte del

legislatore. Questa distinzione evidenzia la differenza tra le esigenze di tutela della

persona nel diritto penale, dove I’irretroattivita sfavorevole ¢ invalicabile, e quelle

101 Questa disciplina ¢ stabilita dall’art. 2 c.p.: il co. 2 impone la cessazione degli effetti della
legge abrogata quando il fatto non ¢ piu previsto dalla legge come reato (abolitio criminis), il co.
3 stabilisce che, in presenza di condanna e di una legge posteriore che prevede esclusivamente la
pena pecuniaria, la pena detentiva si converte immediatamente in pena pecuniaria e, infine, il co.
4 prevede I’applicazione retroattiva della legge pit mite anche in caso di modifica o sostituzione
normativa.

122°A. FASANO, La declinazione del principio della irretroattivita nell ordinamento tributario
italiano, in Giustizia Tributaria, 2021
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pubblicistiche del diritto tributario, dove interventi retroattivi possono in alcuni casi
trovare giustificazione, pur sempre nel rispetto dei principi di ragionevolezza e certezza
del diritto!%3.

Rimanendo nell’ambito penale, il tema della retroattivita ¢ riconosciuto anche a livello
sovranazionale: 1’art. 7 CEDU vieta 1’applicazione retroattiva di una legge penale in
malam partem, e la giurisprudenza della Corte di Strasburgo ha esteso questo divieto
anche a sanzioni formalmente amministrative ma sostanzialmente penali, attraverso i
criteri individuati nella sentenza Engel e altri c. Paesi Bassi (1976)'%4,

Anche D’art. 49 della CEDU sancisce espressamente che, in caso di successione
normativa, la pena piu lieve deve essere applicata retroattivamente.

Il principio del favor rei, sancito dall’art. 2 c.p., € stato inoltre ribadito nella nota sentenza
Scoppola c. Italia (Grande Camera, 2009), che ha riconosciuto un vero e proprio obbligo
positivo per lo Stato di applicare la legge penale piu favorevole, pur in assenza di
un’esplicita previsione nella CEDU. A cio si aggiunge la sentenza Del Rio Prada c.
Spagna (2013), in cui la Corte EDU ha dichiarato violato 1’art. 7 CEDU per I’applicazione
retroattiva di una modifica giurisprudenziale sfavorevole riguardante la fase esecutiva
della pena, riaffermando cosi il principio di legalita in senso sostanziale e le centralita
dell’affidamento dell’individuo nella certezza del diritto vigente al momento del fatto.
Inoltre, la giurisprudenza della Corte EDU ha sviluppato un articolato test di ragionevole
prevedibilita: una modifica interpretativa — anche proveniente da mutamenti
giurisprudenziali interni — puo rientrare nell’ambito dell’art. 7 CEDU solo se, al momento
del fatto, I’esito interpretativo corretto era ragionevolmente prevedibile dal destinatario
della norma'%. Altrimenti, la retroattivita in senso peggiorativo contrasta con il principio
della conoscibilita anticipata del diritto, che rappresenta un corollario del principio di
legalita.

In ambito nazionale, la Corte di Cassazione ha recepito questi principi.

18 B. CACACE, Fra deroghe alla retroattivita della lex mitior e collocazione delle norme CEDU:
ribadendo principi consolidati, aperture non irrilevanti della Corte costituzionale. Nota a
margine della sentenza 236/2011, in Forum di Quaderni Costituzionali, 2011.

1047 criteri individuati dalla Corte EDU sono tre: la qualificazione giuridica dell’illecito nel diritto
interno, la natura dell’illecito (in particolare se la sanzione persegue uno Scopo repressivo e
deterrente, tipico del diritto penale) e la gravita della sanzione potenzialmente applicabile valutata
in concreto. Tali criteri consentono di ricondurre determinate sanzioni amministrative all’ambito
applicativo dell’art. 7 CEDU.

105 C. SOTIS, “Ragionevoli prevedibilita” e giurisprudenza della Corte Edu, in Questione
Giustizia — Trimestrale promosso da magistratura democratica, fascicolo 4/2018, 2018.
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In particolare, con la sentenza Cass. pen, sez. III, 15 gennaio 2021, n. 1731, ha precisato
che un revirement giurisprudenziale pud essere applicato soltanto quando non
compromette la legittima aspettativa dell’interessato, fondata sulla precedente
interpretazione della norma, soprattutto quando essa risultava consolidata o espressione
di un contrasto interpretativo noto. La Corte in tale occasione ha richiamato
esplicitamente 1’art. 7 CEDU, affermando che la prevedibilita della regola giuridica,
anche nella sua evoluzione giurisprudenziale, rappresenta un parametro essenziale per
evitare violazioni del principio di legalita sostanziale'?®,

Questa impostazione si inserisce in un piu ampio ripensamento del ruolo
dell’interpretazione giurisprudenziale e della sua efficacia nel tempo, che ha portato a
interrogarsi sulla possibilita di estendere anche ai mutamenti interpretativi in materia
processuale il principio di irretroattivita, almeno nei casi in cui essi comportino effetti
pregiudizievoli per I’imputato. Come accennato sopra, quando [I’orientamento
giurisprudenziale sopravvenuto si discosta in modo radicale da quello precedente, gia
consolidato o comunque noto, esso puo generare una lesione dell’affidamento
legittimamente maturato nella validita di atti compiuti sulla base del diritto vivente
vigente al momento del fatto. In tale prospettiva, ¢ stato valorizzato il principio secondo
cui le regole processuali, pur non essendo norme sostanziali, possono produrre effetti
sostanziali tali da giustificare una tutela analoga, specie nei casi in cui I’interpretazione
incida sull’accesso a mezzi di impugnazione, sull’efficacia delle preclusioni o sulla liberta
personale.

107 che nei casi di overruling

Alla luce di queste considerazioni, si ¢ sviluppata ’idea
giurisprudenziale imprevedibile sia necessario bilanciare il principio della soggezione del
giudice alla legge con quello del giusto processo, tenuto conto che il mutamento
interpretativo, se privo di effetti prevedibili, pud determinare un “cambiamento delle
regole del gioco a partita gia iniziata”, con conseguenze rilevanti sul piano delle garanzie
difensive. In quest’ottica, I’affidamento processuale si presenta come un bene giuridico

degno di tutela, soprattutto quando il revirement incide in malam partem, giustificando

in casi eccezionali I’adozione di soluzioni ispirate al modello del prospective overruling,

1067, ROCCATAGLIATA, La Cassazione sulle condizioni di applicabilita del principio di
irretroattivita del mutamento giurisprudenziale sfavorevole al reo, in Giurisprudenza Penale,
19 gennaio 2021.

107 B. FRAGASSO, Sulla retroattivita dell overruling in materia processuale, tra soggezione
del giudice alla legge e giusto processo, in sistemapenale.it fascicolo 3/2021, 17 marzo 2021.
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o quantomeno il riconoscimento di strumenti correttivi, come la rimessione in termini o
I’inoperativita delle preclusioni derivanti dal mutamento interpretativo.

A livello sistemico, queste riflessioni sull’affidamento e sulla razionalita del sistema
normativo trovano un riscontro nell’art. 3-bis c.p., che introduce la cd. “riserva di codice”.
Secondo tale disposizione, le nuove norme penali sono legittime solo se modificate nel
Codice penale oppure se contenute in leggi che disciplinano organicamente 1’intera

materia cui si riferiscono. Secondo la dottrina!%®

, questa regola non ha solo una valenza
ordinamentale, ma legifica due principi costituzionali fondamentali: quello di
determinatezza e quello di ultima ratio.

L’esperienza del diritto penale tributario mostra in modo evidente i limiti derivanti dalla
dispersione normativa. La presenza frammentaria di disposizioni penali al di fuori del
codice comporta incoerenze e discontinuita che ostacolano la funzione di garanzia del
principio di legalita. L’evoluzione del modello codicistico unitario verso una legislazione
penale diffusa ha accentuato tali criticita, favorendo una proliferazione di leggi speciali
talvolta in contraddizione tra loro. Questo processo rischia di compromettere la
prevedibilita delle norme e ’'uniformita del sistema sanzionatorio, con ricadute dirette
sulla certezza del diritto, valore particolarmente sensibile in un settore come quello
tributario, dove la chiarezza delle regole ¢ condizione essenziale per il corretto
adempimento fiscale!?’.

Nel diritto penale tributario, il principio di legalita svolge quattro funzioni essenziali.
Anzitutto, una funzione garantista, in quanto delimita temporalmente 1’efficacia della
legge penale tributaria, assicurando che le condotte siano punibili solo se previste come
reato da una legge vigente al momento del fatto.

In secondo luogo, una funzione interpretativa, poiché guida I’interprete nella selezione
della norma da applicare in caso di modifiche legislative.

Una funzione stabilizzatrice, volta a rafforzare I’affidamento del cittadino nella certezza

dell’ordinamento giuridico.

198 M. DONINI, La riserva di codice (Art. 3-bis cp) tra democrazia normante e principi
costituzionali. Apertura di un dibattito, in La Legislazione Penale, 20 novembre 2018.
109 M. DONINI, Codificazione, in C. PIERGALLINI, G. MANNOZZI, C. SOTIS, C. PERINI,
M.M. SCOLETTA, F. CONSULICH (a cura di), Studi in onore di Carlo Enrico Paliero,
Giuffre, 2022
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Infine, una funzione sistematizzante: in quanto impone che le norme penali siano non solo
scritte e promulgate secondo legge, ma anche coerentemente collocate in un impianto
legislativo leggibile e razionale.

Nel tema del rapporto tra abrogazione e successione normativa, la Cassazione penale, sez.
II1, con la sentenza n. 39155 del 25 settembre 2024, ha affermato che I’abrogazione
formale di una norma non comporta ’abolizione del reato allorché la fattispecie
successiva sia strutturalmente sovrapponibile. In tal caso, trova applicazione la disciplina
della successione di leggi penali, ai sensi dell’art. 2, co. 3, c.p., € non ’abolitio criminis.
Tale impostazione appare particolarmente rilevante nel diritto penale tributario, settore in
cui le frequenti modifiche legislative, spesso limitate a variazioni terminologiche,
rischiano di generare incertezza applicativa. La pronuncia ribadisce quindi I’esigenza di
un’analisi strutturale delle norme, funzionale a garantire la certezza del diritto e a evitare
letture eccessivamente formalistiche del principio di legalita.

Un chiaro esempio del rispetto del principio di legalita si rinviene nelle modalita con cui
il legislatore ha dato attuazione alla riforma fiscale del 2023, e in particolare nei decreti
legislativi nn. 87 e 173 del 2024. Sebbene tali decreti siano formalmente entrati in vigore,
rispettivamente, il 29 giugno 2024 e il 29 settembre 2024, le relative disposizioni trovano
applicazione solo a partire da momenti successivi: il d.lgs. 87/2024 a decorrere dal 1°
settembre 2024, come previsto dall’art. 7, e il d.Igs. 173/2024 a partire dal 1° gennaio
2026, ai sensi dell’art. 102.

Tale scelta normativa ¢ pienamente coerente con il principio di legalita, poiché consente,
da un lato, di evitare effetti retroattivi non previsti, assicurando che le disposizioni
sfavorevoli trovino applicazione solo ai fatti commessi successivamente alla loro entrata
in vigore; dall’altro, di consentire 1’applicazione retroattiva delle disposizioni piu
favorevoli, in virtu dell’art. 2, co. 4, c.p., secondo cui la legge penale piu mite si applica
anche ai fatti anteriori, salvo che vi sia stata sentenza irrevocabile, e con i vincoli derivanti
dall’art. 49 CDFUE, secondo il quale nessuno puo essere condannato per un’azione che,
al momento in cui € stata commessa, non costituiva reato secondo il diritto interno o il
diritto internazionale.

La vacatio legis, prevista per entrambi i decreti, ¢ quindi funzionale a tutelare il principio
di legalita sotto il profilo dell’accessibilita e conoscibilita della norma, garantendo ai
soggetti interessati il tempo necessario per adeguarsi alle nuove previsioni. Essa assume

inoltre un significato sistemico nel settore tributario, spesso criticato per la frequente
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stratificazione normativa e per I’improvvisa introduzione di regole nuove in corso d’anno
o con effetti retroattivi.

In relazione ai decreti-legge in ambito penale, 1’assenza di una vacatio legis puo sollevare
profili critici rispetto al principio di colpevolezza''®. La Corte costituzionale, con la
sentenza 24 marzo 1988, n. 364, ha definito tale principio come fondamento della
responsabilita penale personale, escludendo la volonta punitiva nei confronti di chi non
fosse rimproverabile, anche per ignoranza inevitabile della legge penalmente rilevante.
Tale sentenza ha infatti sancito che il principio secondo cui “ignorantia legis non
excusat” deve cedere di fronte all’ignoranza inevitabile, riconoscendo che I’art. 5 c.p. puo
e deve essere letto in chiave costituzionalmente orientata, cosi da escludere la punibilita
nei casi in cui la conoscenza della norma sia stata, in concreto, impossibile.

La decisione del Tribunale di Bergamo!'! ha preso le mosse proprio da questo assetto:
esaminando un reato commesso sei giorni dopo I’entrata in vigore del d.l. n. 48/2025,
senza vacatio legis, il tribunale ha valutato le condizioni concrete dell’imputato e ha
ritenuto che non fosse rimproverabile perché non poteva concretamente conoscere la
nuova previsione penale!!2.

In aggiunta, la Corte costituzionale con la sentenzan. 151 del 18 luglio 2023, richiamando
I’art. 73, co. 3, Cost., ha ribadito I’importanza della vacatio legis, richiamando
esplicitamente 1’esigenza che la norma penale sia effettivamente conoscibile prima di

poter essere oggetto di imputazione penale.

110 Tale principio richiede norme chiare e tassative: leggi oscure o ambigue, che impediscono la
percezione del divieto, violano il diritto di difesa e rendono scusabile 1’ignoranza del cittadino,
al punto da compromettere il rimprovero penale.

1 Trib. Bergamo, sent. 29 aprile 2025, n. 617.

112 F. DONELLI, Conoscibilita della legge penale e decreto-legge: il rapporto tra vacatio legis
e rimproverabilita soggettiva in una recente pronuncia del Tribunale di Bergamo sul D.L.
sicurezza, in sistemapenale.it, 12 giugno 2025
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5.1.2. 1l tempus commissi delicti

Ai fini dell’applicazione del principio di legalita, e in particolare dell’art. 2 c.p., che
disciplina la successione delle leggi penali nel tempo, ¢ fondamentale individuare con
precisione il momento di commissione del reato: il tempus commissi delicti. E infatti
rispetto a tale momento che si valuta quale legge debba trovare applicazione: quella in
vigore all’epoca del fatto o quella sopravvenuta.

Secondo un orientamento consolidato nella giurisprudenza il tempus commissi delicti
coincide, per i reati istantanei, con il momento in cui si realizza la condotta tipica''3,
mentre per i reati permanenti o a consumazione prolungata, esso si identifica con il
momento in cui cessa la permanenza o si conclude 1’evento antigiuridico. Pertanto, nei
reati permanenti, la norma sopravvenuta puo trovare applicazione se entra in vigore prima
della cessazione della permanenza, mentre nei reati istantanei il discrimine resta
fermamente ancorato al momento iniziale della condotta.

In relazione ai reati abituali, la Corte di Cassazione, ha chiarito!'*

che una legge penale
successiva, piu severa, puo essere applicata solo se I’imputato, dopo ’entrata in vigore
della nuova norma, compie una nuova serie di condotte rilevanti, autonome e sufficienti
a integrare il reato. Non ¢ sufficiente, percid, una singola azione commessa dopo la
modifica per far rientrare I’intera condotta abituale nel regime della legge piu sfavorevole.

115 secondo cui invece

Tale pronuncia si pone in contrasto con un precedente orientamento
bastava anche una minima parte della condotta successiva al cambiamento normativo per
applicare la nuova disciplina''®,

Nel contesto dei reati tributari, la questione si complica ulteriormente, poiché molti di
essi non sono istantanei, ma si configurano come reati a consumazione differita o reati
omissivi propri, come nel caso, ad esempio, di omessa dichiarazione annuale dei redditi.

In tali ipotesi, la consumazione del reato non coincide con il momento il cui sorge

I’obbligo fiscale, bensi con il termine ultimo previsto per il relativo adempimento. Come

113 Sentenza n. 40986 del 19 luglio 2018 (cd. Pittala): le Sezioni Unite hanno affermato che rileva
ai fini del tempus commissi delicti il momento della realizzazione della condotta tipica, anche se
I’evento si verifica successivamente sotto una disciplina piu grave. Il caso in esame tratta di
omicidio stradale in cui tra la condotta (I’investimento) e 1’evento (la morte della vittima) era
entrata in vigore una legge piu sfavorevole.

114 Cass. pen., sez. VI, 28 giugno 2023, n. 28218.

115 Cass. sez. I, 11 maggio 2006, n. 20334

116 A, AIMI, Nuove precisazioni in merito al tempus commissi delicti nei reati necessariamente
abituali, contributo pubblicato nel fascicolo n. 7-8/2023, in Sistema Penale.

88



chiarito in dottrina!'’

, ci0 implica che, anche se 1’obbligo ¢ sorto in un anno precedente,
la condotta penalmente rilevante si perfeziona solo alla scadenza del termine per la
presentazione della dichiarazione, cio¢ in corrispondenza dell’omissione contra legem.
Allo stesso modo, anche il reato di omesso versamento presenta i tratti tipici del reato
omissivo proprio, perfezionandosi con la scadenza del termine previsto per il versamento,
indipendentemente dal momento in cui ¢ sorto il debito. Rientrano in questa categoria le
fattispecie previste dagli artt. 82 e 83 del d.lgs. 173/2024, che disciplinano il reato di
omesso versamento di ritenute certificate e di IVA, stabilendo che la consumazione
avviene con la mancata corresponsione entro il 31 dicembre dell’anno successivo a quello
di presentazione della dichiarazione e prevedendo eccezioni in caso di estinzione del
debito in corso di rateazione'!®,

Tuttavia, l’ordinamento contempla strumenti di regolarizzazione che incidono
direttamente sulla rilevanza penale della condotta omissiva. Tra questi, il ravvedimento
operoso, oggi disciplinato dall’ art. 14 del d.1gs. 173/2024 (ex art. 13 del d.1gs. 472/1997),
consente al contribuente di regolarizzare spontaneamente 1’omissione, dopo la scadenza
del termine, mediante il pagamento integrale del tributo dovuto, con I’aggiunta di sanzioni
amministrative ridotte e interessi.

Tale strumento, unitamente ad altre procedure conciliative, consente I’esclusione della
punibilita penale se attivato prima della dichiarazione di apertura del dibattimento di
primo grado!!"®. Inoltre, sul piano procedurale, qualora la regolarizzazione avvenga
mediante rateazione, ¢ prevista la possibilita di sospendere sia il processo sia il corso della
prescrizione. In tal caso, viene concesso un termine di tre mesi per il pagamento delle rate
residue, decorso il quale — in caso di ulteriore inadempimento — si considera perfezionata
una nuova omissione, con conseguente realizzazione del reato.

Inoltre, il tempus commissi delicti per i reati tributari omissivi assume particolare rilievo
anche in relazione alle eventuali modifiche legislative sopravvenute, nonché ai profili di

retroattivita favorevole o sfavorevole della norma. In particolare, in caso di abrogazione

"7 A. DI PRISCO, La successione delle leggi penali nel tempo e il tempus commissi delicti nei
vari tipi di reato, in Rivista Giuridica IUS in Itinere, 2019
"8V, supra, par. 3.4.1.
119 Tale esclusione ¢ stata ribadita e chiarita sia dalla giurisprudenza che dalla dottrina: F.
CAGNOLA, F. BONCOMPAGNI, Reati tributari: la “nuova” causa di non punibilita
introdotta dal d.I. 30 marzo 2023, n. 34., cit.; Cass. pen. sez. III, 20 giugno 2024, n. 24340;
Cass. pen. sez. 111, 18 luglio 2023, n. 31024; Cass. pen. sez. 111, 31 agosto 2020, n. 24589; Cass.
pen. sez. III, 9 marzo 2017, n. 11417.
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di una norma incriminatrice intervenuta dopo la scadenza del termine per adempiere, ma
prima del giudicato, si applichera I’art. 2, co. 2, c.p., con effetti estintivi della pena o del
reato'??,

Un aspetto particolarmente rilevante — che emerge con forza nella disciplina della
successione delle leggi penali tributarie — ¢ il rapporto tra il tempus commissi delicti e la
retroattivita della /ex mitior. Nei reati tributari, infatti, la frequente sovrapposizione tra
regole penali e disposizioni amministrative o fiscali rende necessario un approccio
sistematico e prudente: non ¢ sufficiente considerare il momento dell’omissione o della
condotta, ma occorre valutare anche se la condotta sia stata realizzata in un quadro
normativo ancora incerto o in evoluzione, come avvenuto ad esempio dopo I’entrata in
vigore dei decreti 87/2024 ¢ 173/2024.

In tale contesto, assume particolare rilievo la possibilita che 1’entrata in vigore di una
nuova legge intervenga nel corso della condotta penalmente rilevante, in un momento
anteriore rispetto alla consumazione del reato. Quando cio6 accade, e la consumazione del
reato si verifica successivamente all’entrata in vigore della nuova disciplina, € proprio
questa a doversi applicare, se piu favorevole, in virtu del principio di retroattivita della
lex mitior art. 2, co. 2, c.p. Di conseguenza, la ricostruzione del tempus commissi delicti
nei reati omissivi pud determinare 1’applicazione della disciplina piu favorevole anche a
condotte iniziate sotto il vigore della legge previgente.

Queste problematiche sono emerse con particolare evidenza a seguito delle modifiche
introdotte dal d.1gs. 87/2024 in tema di omesso versamento di ritenute dovute o certificate
e IVA. Prima della riforma, tali reati si perfezionavano con la mancata corresponsione
dell’imposta entro il termine previsto per la presentazione della dichiarazione annuale del
sostituto d’imposta. Come accennato sopra, a seguito della riforma, il legislatore ha
previsto un nuovo termine di consumazione, prorogando al 31 dicembre dell’anno
successivo a quello di presentazione della dichiarazione il limite entro il quale ¢ ancora
possibile regolarizzare spontaneamente il debito tributario. Tale scelta normativa ha
introdotto un termine di consumazione significativamente piu esteso, offrendo al
contribuente un margine temporale ben pitu ampio per regolarizzare la propria posizione.
Questo differimento del dies a quo non ¢ privo di implicazioni: esso si lega infatti alla

possibilita, per il contribuente, di accedere a strumenti deflattivi del contenzioso o di

120 L. GIUSTIL, L ’individuazione del tempus commissi delicti, in Giuridicamente, 25 settembre
2024.
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rateizzazione del debito, la cui fruizione pud impedire la stessa configurazione del reato.
Il nuovo termine di consumazione corrisponde, non casualmente, alla “ultima chiamata”
per la definizione del debito: un coordinamento che dimostra come la nuova fattispecie
sia costruita su una logica sistemica, in cui il disvalore penale ¢ subordinato al mancato
adempimento entro una soglia temporale estesa e orientata alla collaborazione del
contribuente!?!,

In questo quadro, la riforma produce effetti non solo sulla dimensione sanzionatoria, ma
anche su quella strettamente incriminatrice. La dilatazione temporale ha infatti
comportato una parziale abolitio criminis: cid che prima integrava il fatto tipico (il
mancato versamento entro un termine piu breve) oggi non ¢ piu penalmente rilevante, se
il contribuente adempie entro la nuova scadenza. Si assiste, dunque, a un vero e proprio
“dimagrimento” della fattispecie omissiva, il cui tempus commissi delicti si sposta in

avanti, mutando i confini del penalmente rilevante.

121'S. CAVALLINI, [ delitti di omesso versamento, in F. DI VIZIO, G. MAZZOTTA (a cura di),
1l nuovo diritto penale tributario, cit.
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5.2. La riforma fiscale del 2023: continuita o novella normativa?

Nel tema della successione delle leggi penali tributarie, ¢ fondamentale interrogarsi sulla
natura delle modifiche normative introdotte.

Questo aspetto ¢ fondamentale per comprendere se la nuova disposizione configuri una
novella normativa, ossia una norma che introduce un precetto giuridico inedito o
profondamente innovativo rispetto al passato, oppure se si tratti di una semplice
continuita normativa, cio¢ una modifica che lascia inalterata la struttura della fattispecie
incriminatrice.

Le implicazioni di tale distinzione hanno profonde implicazioni teoriche e applicative,
anche se a prima vista potrebbero sembrare meramente classificatorie.

In primo luogo, tale distinzione, incide direttamente sull’individuazione della norma
applicabile al fatto commesso, alla luce dei principi costituzionali di legalita (art. 25, co.
2, Cost.) e irretroattivita della legge penale sfavorevole (art. 2, c.p.), gia esaminati nel
precedente paragrafo (v. supra, par. 5.1.1.).

In secondo luogo, assume particolare rilievo anche sotto il profilo interpretativo: da un
lato, una modifica che si inserisce in un quadro di continuita normativa consente, in linea
generale, di estendere al nuovo testo le elaborazioni giurisprudenziali maturate sotto il
regime previgente; dall’altro, una novella richiede un rinnovato sforzo interpretativo,
perché rompe con la disciplina precedente, sia nella formulazione sia nelle categorie
concettuali sottese.

Nel diritto penale tributario, valutare se una modifica costituisca continuitd o
discontinuita normativa ¢ spesso complicato dalla tecnica legislativa adottata. Il
legislatore, infatti, puo introdurre modifiche parziali, che non rivoluzionano del tutto la
norma preesistente ma neppure la lasciano immutata, o puo utilizzare formulazioni
ambigue, suscettibili di piu letture.

Di conseguenza, per distinguere tra continuita e novella normativa € necessaria un’analisi
approfondita che tenga conto di tre aspetti: il contenuto sostanziale della disposizione,
cio¢ degli elementi principali che la compongono, come la pena, gli elementi soggettivi
e oggettivi, il comportamento incriminato; il contesto sistematico in cui la norma si
inserisce, cioe¢ della sua relazione con le norme dell’ordinamento che disciplinano la
stessa materia; e infine, la finalita della norma che ha guidato I’intervento legislativo.
Nel presente capitolo, verranno affrontate separatamente le due ipotesi, con 1’obiettivo di

chiarirne 1 contorni teorici e le implicazioni applicative, con particolare attenzione alle
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recenti modifiche intervenute nel diritto penale tributario a seguito dei decreti legislativi
87/2024 ¢ 173/2024.

L’intento ¢ quello di comprendere, per ciascun decreto, quali siano gli elementi sui quali
vi € una continuita e su quali, invece, una novella normativa, ricostruendo al contempo la

logica che ha ispirato tali interventi.
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5.2.1. Elementi favorevoli riguardanti la continuita normativa

La continuita normativa ¢ un principio secondo il quale una nuova disposizione
normativa, nonostante modifichi o abroghi formalmente una norma, non genera una
fattispecie rilevante del tutto nuova, ma riproduce sostanzialmente quella gia prevista
dalla normativa precedente. Tra le fattispecie che si sono succedute nel tempo sussiste,
quindi, un nesso di continuita e omogeneita che permette di conservare l’identita
normativa della precedente, perché I’elemento essenziale del fatto tipico rimane invariato,
e di far continuare la disposizione con la nuova. Di conseguenza, non viene applicato il
principio del favor rei per abolitio criminis, in quanto 1’illecito non viene abolito ma viene
solo modificato nella sua forma e gravita.

Anche se il principio non ¢ espressamente disciplinato dalla legge, la giurisprudenza della
Corte di cassazione ne ha delineato i contorni, a partire della sentenza n. 24468 del 2009,
poi confermata dalla n. 23695 del 2022. Secondo tali pronunce, la continuita normativa
consiste nella permanenza dell’identita strutturale e giuridica di una fattispecie illecita,
nonostante le modifiche legislative che incidono su elementi quantitativi o accessori.

Le stesse sentenze indicano i criteri da seguire per accertarne la presenza.

In primo luogo, ¢ necessario procedere a un controllo strutturale tra le due fattispecie
astratte succedutesi nel tempo, al fine di individuare eventuali elementi comuni che ne
consentano la sovrapposizione. In tal caso, si pud parlare di “regola di continenza”,
quando cio¢ la nuova norma ingloba quella precedente, arricchendola con elementi di
specialita.

Successivamente ¢ necessario verificare che la modifica legislativa non abbia eliminato
uno degli elementi costitutivi del fatto tipico, perché in tal caso si tratterebbe di una vera
e propria abolitio criminis.

Quanto al principio di retroattivitd, laddove sia riconducibile una continuita tra le
fattispecie incriminatrici, trova applicazione I’art. 2, co. 4, c.p., il quale consente
I’applicazione della legge piu favorevole al reo (cd. lex mitior). In tali ipotesi, 1 fatti
commessi sotto la vigenza della disciplina previgente continuano a essere punibili, ma
secondo la nuova normativa, qualora questa risulti piu favorevole (v. supra, par. 5.1.1.).
Al contrario, se la nuova legge ¢ meno favorevole, si applichera I’art. 25, co. 2, Cost., il
quale esclude la possibilita di applicare retroattivamente disposizioni piu gravose per il

1co.
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Su questo punto ¢ intervenuta anche la Corte di cassazione con la sentenza 58023 del
2017, affermando che, in materia di successione di leggi penali, il fatto deve restare
punibile anche secondo la nuova legge, se piu favorevole; altrimenti, laddove ne resti
escluso, esso non sara piu sanzionabile.

Nel campo del diritto penale tributario, come si ¢ visto nel primo capitolo, si sono
susseguite diverse riforme. Tra queste, il d.lgs. 74/2000 ha segnato un importante
passaggio normativo: per alcune fattispecie delittuose ha rappresentato una successione
normativa rispetto alle precedenti disposizioni di cui alla Legge 516/1982, mentre per
altre si ¢ verificata una vera e propria frattura, che verra approfondita al paragrafo 5.2.2.
La prima ipotesi in cui si riconosce una continuita normativa ¢ quella relativa alla
utilizzazione di fatture o altri documenti per operazioni inesistenti prevista dall’ex art. 4
della Legge n. 516/1982. Inizialmente, parte della giurisprudenza'?? aveva sostenuto la
sussistenza di una continuita normativa con il nuovo delitto di dichiarazione fraudolenta
mediante uso di fatture o altri documenti falsi di cui all’ex art. 2 del d.Igs. 74/2000,
considerato come una forma specializzata della condotta precedentemente prevista.
Tuttavia, un orientamento successivo!?® ha escluso tale continuita, sottolineando che la
riforma del 2000 ha attribuito rilevanza penale solo al momento dichiarativo, escludendo
le fasi prodromiche dell’illecito.

Il contrasto fra 1 due orientamenti ¢ stato definitivamente risolto dalle Sezioni Unite con
la sentenza n. 27 del 7 novembre 2000, nella quale viene stabilita una continuita
normativa tra I’ex art. 4, lett. f) della Legge 516/1982 e ’ex art. 2 del d.lgs. 74/2000 per
quanto riguarda I’effettiva utilizzazione delle fatture nelle dichiarazioni.

Un’analoga continuita ¢ stata riscontrata con riferimento al reato di dichiarazione
fraudolenta mediante altri artifici. Sebbene la nuova disciplina estenda tale condotta
anche alle dichiarazioni IVA, la condotta tipica e la finalita evasiva rimangono immutate.
Un ulteriore caso di continuita normativa ¢ rappresentato dall’emissione di fatture per
operazioni inesistenti, disciplinata dall’ex art. 4, lett. d), della 1. 516/1982, e confluita

nell’ex art. 8 del d.gs. 74/2000. Secondo la giurisprudenza di legittimita'?*

, infatti,
sussiste una sostanziale identita strutturale tra le due fattispecie, ritenendo che esse

condividano la struttura della condotta, la natura dolosa e il bene giuridico tutelato. Tale

122 Cass., sez. 111, 29 maggio 2000, n. 6228

123 Cass. pen., sez. 111, 3 luglio 2000, n. 7589

124 Cass. pen., sez. I11, 5 aprile 2001, n. 13826; Cass. pen., sez. 111, 15 novembre 2001, n. 40720
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continuitd normativa, pero, ¢ limitata alle condotte caratterizzate dal dolo specifico di
consentirne a terzi I’evasione. Il nuovo testo, infatti, ha circoscritto la punibilita alle
ipotesi in cui I’emissione delle fatture false sia finalizzata a favorire 1’altrui evasione.
Infine, 1’ultimo esempio di continuitd normativa si rinviene nel reato di occultamento o
distruzione di documenti contabili, previsto dall’ex art. 4, lett. b), della Legge 516/1982
e ora disciplinato dall’art. 10 del d.Igs. n. 74/2000. Sul punto, la Corte di Cassazione ha
affermato'?® la perfetta identita tra le due disposizioni in ciascuno degli elementi: nella
struttura oggettiva della condotta, nell’elemento soggettivo e nel bene giuridico tutelato.
La riforma fiscale del 2023, per quanto riguarda il diritto penale tributario, si articola in
due decreti legislativi fondamentali, volti a innovare profondamente il sistema
sanzionatorio tributario e a razionalizzare la disciplina delle fattispecie penal-tributarie.
Dopo una prima fase di modifiche rispetto alla precedente normativa, rappresentata dal
d.lgs. 87/2024, 1a riforma culmina nell’adozione di un testo unico con il decreto 173/2024.
Quest’ultimo, piu che segnare una frattura con la disciplina preesistente modificata dal
d.lgs. 87/2024, si propone come un intervento di razionalizzazione sistematica.
Numerosi sono gli elementi che confermano questa continuita normativa.

In primo luogo, il decreto mantiene 1 principi generali del diritto penale, gia presenti nella
precedente normativa, contribuendo a rafforzare I’impianto garantista del sistema senza
modificarne la sostanza.

In secondo luogo, riformula in maniera piu ordinata le definizioni penalmente rilevanti,
sulla base di criteri interpretativi gia ampiamente utilizzati nella prassi applicativa. Si
tratta, dunque, di un intervento che mira a ridurre l’incertezza applicativa senza
modificare il significato sostanziale delle norme.

Infine, anche sul piano sanzionatorio, il nuovo impianto conserva 1’architettura della
normativa precedente, mantenendo le distinzioni tra le diverse fattispecie e preservandone

gli elementi strutturali fondamentali.

125 Cass. 19 marzo 2001, n. 10873; Cass. 8 agosto 2001, n. 30896.
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5.2.2. Elementi favorevoli riguardanti la novella normativa

Nel linguaggio giuridico, il termine novella normativa indica una disposizione
sopravvenuta che modifica una norma gia in vigore sostituendone il testo, integrandolo o
aggiornandolo con degli elementi innovativi destinati a variarne 1’ambito applicativo o
interpretativo.

La novella non riscrive I’intero impianto normativo, ma mira piuttosto a correggere o
adattare singole parti della disciplina vigente alle nuove esigenze legislative, sociali o
giurisprudenziali. In questo senso, rappresenta uno strumento di intervento rapido e
mirato, che consente al legislatore di aggiornare una norma mantenendone la struttura di
fondo, ma modificandone alcuni aspetti strategici'?.

Dal punto di vista tecnico, la novella normativa si caratterizza per un richiamo preciso e
puntuale alla norma oggetto di modifica: ’articolo, il comma, la frase o addirittura la
singola parola da sostituire o integrare'?’. Questo comporta che il testo della novella non
sia autosufficiente né immediatamente comprensibile, ma debba essere letto in
combinazione con il testo previgente. Se da un lato tale tecnica pud complicare la lettura,
dall’altro contribuisce a garantire la coerenza del sistema normativo, evitando una
proliferazione di testi disomogenei e frammentati.

In ambito penale, I’introduzione di una novella puo determinare effetti rilevanti sul piano
della successione delle leggi nel tempo, regolata dall’art. 2 del Codice penale. In
particolare, una novella determina un’abolitio criminis se elimina la rilevanza penale di
un fatto, in tutto o in parte, senza che lo stesso venga diversamente sanzionato da altra
norma. In tale evenienza, il fatto non ¢ piu punibile, neppure se commesso prima
dell’entrata in vigore della nuova disposizione, e cessano gli effetti penali di eventuali
condanne gia pronunciate.

Come gia anticipato nel precedente paragrafo, il d.lgs. 74/2000 presenta diversi profili
che assumono il carattere di novella rispetto alle disposizioni della Legge n. 516/1982.

Per tali elementi non si ¢ trattato di una mera riscrittura delle fattispecie incriminatrici

126 F, BERTOLINI, Testo unico, novella normativa e attivita di cognizione del diritto oggettivo,
in Rivista Associazione Italiana dei Costituzionalisti, Rivista n. 2, 16 giugno 2016, p. 9.

127 Cfr. Circolare del Presidente del Senato del 20 aprile 2001, recante le regole e raccomandazioni
per la formulazione tecnica dei testi legislativi, confrontabile su
https://www.senato.it/istituzione/circolari-del-presidente/regole-raccomandazioni-formulazione-
tecnica-testi-legislativi
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preesistenti, ma di una vera e propria riformulazione sostanziale, caratterizzata da
presupposti, struttura e finalita significativamente diversi.

Un chiaro esempio di intervento novellistico riguarda I’utilizzo di fatture o altri
documenti relativi a operazioni inesistenti. La Legge n. 516/1982, all’ex art. 4, lett. d),
puniva tale condotta a prescindere dal successivo utilizzo in dichiarazione. Con la riforma
del 2000, invece, ’ex art. 2 del d.lgs. 74/2000 ha configurato come reato solo la
dichiarazione fraudolenta realizzata mediante 1’uso di documenti falsi, subordinando la
punibilita all’effettiva inclusione nella dichiarazione fiscale. In mancanza di tale
elemento, dunque, la condotta non veniva punita.

Le Sezioni Unite, con la nota sentenza n. 27 del 7 novembre 2000, hanno confermato che
in questi casi si € in presenza di una vera e propria abolitio criminis, con la conseguente
depenalizzazione della fattispecie.

Un’ulteriore ipotesi di novella, seppur parziale, si osserva in relazione al reato di
emissione di fatture per operazioni inesistenti. Mentre la Legge del 1982 puniva in termini
generali ’emissione di documenti falsi, ’ex art. 8 del d.lgs. 74/2000 ha circoscritto
I’ambito applicativo della norma, richiedendo ai fini della punibilita la sussistenza del
dolo specifico.

La giurisprudenza ha chiarito che, in assenza della finalita evasiva in favore di terzi, la
nuova disposizione non consente di sanzionare penalmente la condotta, determinando
quindi un effetto abrogativo, seppur limitato, della norma precedente.

Un cambiamento ancora piu radicale si € verificato con riferimento al reato di omessa
dichiarazione. L’ex art. 1 della Legge n. 516/1982 qualificava tale condotta come
contravvenzione, punendo l’omessa presentazione della dichiarazione dei redditi o
del’IVA in presenza di proventi superiori a una determinata soglia, senza alcuna
considerazione della volonta soggettiva. Con I’introduzione dell’ex art. 5 del d.lgs.
74/2000, la fattispecie ¢ stata trasformata in delitto, punibile solo se I’omissione ¢
finalizzata all’evasione d’imposta, con la conseguente introduzione del dolo specifico e
di una soglia di punibilita.

Le Sezioni Unite, con la sentenza n. 35 del 15 gennaio 2001, hanno affermato
I’eterogeneita strutturale tra le due disposizioni, riconoscendo che la riforma ha introdotto

elementi del tutto nuovi, al punto da determinare una netta cesura tra la precedente
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contravvenzione e la nuova fattispecie delittuosa, che presuppone il perseguimento di uno
specifico intento evasivo'?8,

In relazione alla riforma fiscale del 2023, si rinviene una novella normativa su vari
elementi del d.Igs. 87/2024 rispetto alla precedente normativa del d.Igs. 74/2000.

Va sottolineato come le disposizioni introdotte da tale decreto, ai sensi dell’art. 5, trovino
applicazione esclusivamente alle violazioni commesse a partire dal 1° settembre 2024,
data che il legislatore ha espressamente individuato quale termine di decorrenza della
nuova disciplina.

Un primo elemento di rilievo riguarda le modifiche alle cause di non punibilita e alle
circostanze attenuanti. La riduzione dell’ambito di rilevanza penale comporta infatti che
condotte prima riconducibili a fattispecie incriminatrici non siano piu punibili, con
conseguente estinzione del reato per i fatti pregressi. Tale effetto mette in luce il ruolo
centrale del principio di successione di leggi penali nel tempo, in particolare della
retroattivita della norma piu favorevole, che assume qui una funzione di garanzia
fondamentale per il contribuente.

Un secondo ambito di intervento riguarda la riscrittura di alcune fattispecie incriminatrici,
la quale ha inciso in modo significativo sulla struttura dei reati, modificandone gli
elementi costitutivi. Ne sono stati ridefiniti i contorni, sia con riferimento alla tipicita del
fatto che al momento consumativo, fino a mettere in discussione, in alcuni casi, la stessa
sussistenza del reato.

Tra gli aspetti piu innovativi vi ¢ la nuova disciplina delle compensazioni indebite di
crediti d’imposta. La novella introduce una chiara distinzione tra “crediti non spettanti”
e “crediti inesistenti”, concetti che nel precedente decreto non erano espressamente
delineati, ma venivano trattati in modo unitario dalla giurisprudenza generando
significativi margini di incertezza interpretativa (v. supra, par. 3.2.1.).

Un’altra importante novita riguarda 1 reati di omesso versamento di ritenute ¢ IVA. La
nuova normativa sposta il tempus commissi delicti al 31 dicembre dell’anno successivo a
quello di presentazione della dichiarazione, e prevede una causa di non punibilitd in
presenza di una procedura di estinzione del debito tributario in corso mediante
rateizzazione. Si tratta di modifiche sostanziali, che incidono direttamente sull’elemento

oggettivo del reato, andando ben oltre un semplice adeguamento procedurale.

128 Agenzia delle Entrate - Direzione Centrale Normativa e Contenzioso, Circolare n. 88/E, 27
dicembre 2002.
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L’effetto di queste modifiche si riflette anche sul piano del principio di legalita. In
particolare, il differimento del momento consumativo estende il periodo utile per
regolarizzare la propria posizione con |I’Amministrazione finanziaria, riducendo
sensibilmente i casi in cui puo essere configurato il reato.

Infine, un ulteriore intervento della riforma ha riguardato i1 rapporti tra procedimento
penale e procedimento amministrativo. Trattandosi di disposizioni prevalentemente
processuali, trova applicazione il principio del tempus regit actum: esse si applicano ai
procedimenti successivi al 1°settembre 2024, ma non retroagiscono su quelli gia conclusi,

salvo che non incidano su situazioni ormai consolidate.
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Conclusioni

L’analisi condotta ha evidenziato come il diritto penale tributario italiano sia attraversato
da una costante tensione tra spinte riformatrici e persistenza di elementi strutturali
consolidati, generando complesse problematiche interpretative circa la qualificazione
giuridica tra continuita legislativa e novella normativa.

La riforma fiscale del 2023, pur configurandosi sostanzialmente come una novella
normativa tanto sotto il profilo contenutistico quanto formale, contiene al contemplo
significativi elementi di continuita rispetto all’impianto previgente. In particolare, il d.1gs.
87/2024 ha assunto un ruolo centrale in questo processo evolutivo, introducendo
innovazioni sostanziali al d.Igs. 74/2000. Tuttavia, la tecnica legislativa adottata presenta
una peculiarita sistematica: il nuovo decreto non procede all’abrogazione espressa del
d.lgs. 74/2000, bensi si innesta nel tessuto normativo preesistente, generando una
continuazione formale. Gli elementi del d.lgs. 74/2000 che non sono stati modificati dal
d.lgs. 87/2024 continuano a trovare applicazione fino al 1° gennaio 2026. In tale data
entrera in vigore il d.lgs. 173/2024, il quale, abrogando tali decreti, consolida e
razionalizza I’intera disciplina del diritto penale tributario in un testo unico. Durante
questo periodo transitorio, pertanto, occorre operare una distinzione tra le disposizioni
gia aggiornate e quelle ancora regolamentate dalla normativa previgente. Tale situazione
richiede particolare attenzione nell’interpretazione e nell’applicazione pratica delle
norme, al fine di garantire la certezza del diritto e la corretta individuazione dell’ambito
di rilevanza penale.

L’analisi delle modifiche apportate dal d.lgs. 87/2024 consente di sviluppare alcune
considerazioni critiche sui singoli interventi normativi, che evidenziano tanto gli aspetti
positivi quanto le criticita emergenti dalla nuova disciplina.

In materia di ridefinizione delle fattispecie di reato, ’intervento legislativo sulle nozioni
di crediti “inesistenti” e “non spettanti” rappresenta un tentativo lodevole di superare le
incertezze interpretative generate dalla giurisprudenza, ma presenta ancora alcune
problematiche applicative. La scelta di introdurre due distinte definizioni di “inesistenza”,
rappresentate dalle definizioni di “crediti inesistenti” e di “operazioni inesistenti”, genera
un inaccettabile binarismo terminologico che rischia di incrementare, anziché ridurre,
I’incertezza interpretativa. Particolarmente criticabile appare anche 1’equiparazione, sotto
il profilo sanzionatorio, tra I'utilizzo di crediti meramente inesistenti e le condotte

fraudolente caratterizzate da artifici e simulazioni, violando cosi il principio di
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proporzionalita della pena. La nuova causa di punibilita prevista dall’art. 10, co. 2-bis,
pur rappresentando un’applicazione del principio in dubio pro reo, introduce criteri di
valutazione eccessivamente vaghi che rischiano di compromettere la certezza del diritto.
Relativamente ai nuovi reati di omesso versamento, la riforma manifesta un’incoerenza
sistematica di non facile giustificazione. L’introduzione di soglie di non punibilita per il
debito residuo dopo la decadenza della rateizzazione genera infatti effetti paradossali. In
concreto, il meccanismo incentiva comportamenti strategici volti a eludere la
responsabilita penale attraverso pagamenti parziali calibrati per rimanere sotto le soglie
di rilevanza penale. L’incoerenza sistematica ¢ particolarmente evidente in quanto il
legislatore, da un lato, richiede I’integralita del pagamento per la causa generale di non
punibilita, dall’altro tollera invece I’adempimento parziale per chi sia decaduto dal
beneficio della rateizzazione.

In tema di sequestro e confisca, la riforma presenta luci ¢ ombre che meritano attenta
valutazione. Il nuovo criterio di proporzionalita nell’applicazione del sequestro
preventivo rappresenta un’evoluzione positiva, in linea con 1 principi costituzionali di
ragionevolezza e necessarieta delle misure cautelari. Tuttavia, la ridefinizione del
concetto di profitto attraverso il rinvio all’accordo con I’ Amministrazione Finanziaria
solleva serie preoccupazioni sotto il profilo dell’uguaglianza sostanziale. Il sistema
premia infatti i contribuenti dotati di maggiori risorse economiche, capaci di evitare il
sequestro attraverso la stipula di accordi di rateizzazione, mentre penalizza coloro che,
pur collaborativi, si trovano in obiettive difficolta finanziarie.

Quanto alle nuove cause di non punibilita e circostanze attenuanti, I’ampliamento delle
ipotesi di esclusione della punibilita rappresenta un’evoluzione positiva verso un diritto
penale tributario piu sensibile alle concrete condizioni economiche del contribuente.
L’introduzione del comma 3-bis dell’art. 13 segna un importante superamento
dell’orientamento giurisprudenziale tradizionalmente severo in materia di crisi di
liquidita. Tuttavia, la coesistenza di due diverse definizioni di crisi aziendale genera
un’inaccettabile frammentazione concettuale che compromette la coerenza sistematica
della disciplina.

Infine, in materia di rapporti tra procedimento penale e tributario, la riforma presenta la
piu significativa delle sue contraddizioni. Viene introdotto 1’art. 21-bis, il quale
costituisce un tentativo apprezzabile di superare il tradizionale sistema del “doppio

binario”, ma D’interpretazione restrittiva adottata dalla Corte di Cassazione con la
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sentenza n. 3800/2025 ne ha di fatto neutralizzato gli effetti. La distinzione tra efficacia
del giudicato per le sanzioni ¢ mera valenza probatoria per 1’accertamento dell’imposta
genera paradossi logico-giuridici inaccettabili, dove un soggetto puo risultare
contemporaneamente innocente ai fini sanzionatori e colpevole ai fini impositivi.

L’art. 21-ter, pur rappresentando un importante recepimento dei principi europei in
materia di ne bis in idem, soffre dell’assenza di criteri applicativi precisi, lasciando
eccessiva discrezionalita agli operatori del diritto.

Il d.lgs. 173/2024 costituisce un risultato significativo per la razionalizzazione della
materia. I1 testo unico ha saputo raccogliere in un corpus normativo unitario 1’insieme
delle disposizioni sanzionatorie penali e amministrative che precedentemente risultavano
frammentate nell’ordinamento giuridico.

Benché costituisca in larga misura una trascrizione sistematica delle disposizioni
contenute, fra gli altri, nei decreti nn. 74/2000 e 87/2024 — configurando quindi una
continuazione sostanziale rispetto agli elementi vigenti precedentemente alla sua entrata
in vigore — esso rappresenta una novella formale rispetto al sistema previgente alla
riforma fiscale del 2023.

Allaluce dell’analisi svolta, si ritiene di poter esprimere un giudizio parzialmente positivo
sulla riforma del diritto penale tributario del 2023, caratterizzato tuttavia da significative
riserve critiche, emerse nel capitolo 3, relative alle modifiche apportate dal d.1gs. 87/2024.
Nel complesso, la riforma pud considerarsi un passo intermedio verso una necessaria
modernizzazione del diritto penale tributario italiano, ma la sua effettiva capacita di
rispondere alle sfide contemporanee rimane condizionata dalla soluzione delle
contraddizioni interne e dalla necessita di ulteriori interventi correttivi. I1 legislatore dovra
pertanto valutare ’opportunitd di nuovi interventi mirati a perfezionare I’impianto
normativo, al fine di garantire un sistema penale tributario realmente coerente con i

principi costituzionali di legalita, uguaglianza e proporzionalita.
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