


Sezione Prima

Profili generali delle sanzioni
amministrative tributarie





Premessa alla Sezione I

L’evoluzione delle disposizioni sanzionatorie tributarie, di pari passo con
l’evoluzione del pensiero della giurisprudenza comunitaria e della Corte di
cassazione, ha creato le premesse alla modificazione dei principi generali di
applicazione delle sanzioni stabiliti dalla legge 7 gennaio 1929, n. 4, ritenuti
ormai non più attuali.
In questo senso, si pensi all’introduzione degli interessi di mora, quale
forma generalizzata di risarcimento del danno derivante dal ritardato ver-
samento delle imposte, ovvero alla presenza della soprattassa1 a fianco
della pena pecuniaria2 quale misura sanzionatoria principale, ovvero, anco-
ra, al percorso interpretativo della giurisprudenza che ha assegnato alla
sanzione tributaria natura afflittiva, anche in conseguenza della trasforma-
zione di tutte le pene pecuniarie in soprattasse (art. 16 della legge 29-12-
1990, n. 408)3.
Altra spinta alla previsione di una riforma organica dei principi generali in
materia di sanzioni amministrative tributarie è stata dettata dalla soprav-
venuta introduzione di una disciplina ad hoc per i principi generali di ap-
plicazione delle sanzioni amministrative (articoli da 1 a 11 della legge n.
689/1981), prevalentemente disegnata sui principi di stampo penalistico,
ritenuta dalla giurisprudenza inapplicabile alle sanzioni amministrative
tributarie4.
In sostanza, dall’entrata in vigore della citata legge n. 689/1981 secondo
l’opinione del tempo si era determinata una ingiustificata spaccatura tra
principi generali di applicazione delle sanzioni amministrative tributarie,
ancora disciplinate dalla legge del 1929 e le altre sanzioni amministrative
alle quali si rendevano applicabili le disposizioni della legge 698/1981.

1 Per una analisi della natura delle soprattasse si rinvia a FALSITTA, “Spunti critici e ricostruttivi in ordine
alla applicabilità dei privilegi fiscali alle soprattasse”, in Giur. It., 1970, I, p. 1023 e GEVERINI, “Le
soprattasse e i privilegi fiscali”, in Riv. dir. fin., 1970, II, p. 30.
2 Per un approfondimento della natura della pena pecuniaria si rinvia a CORDERIO GUERRA, “La pena
pecuniaria, evoluzione positiva e problematiche”, Riv. dir. trib., 1991, I, p. 111.
3 Cfr. Cass. 15-11-1994, n. 9588. Per il carattere sanzionatorio affittivo della soprattassa dopo la
trasformazione da pena pecuniaria cfr Cass. 26-5-1993, n. 5246, in Riv. dir. fin. 1993, II, con nota di
GIOVANNINI.
4 Cfr. Cass. 8 gennaio 1993, n. 125. Secondo tale giurisprudenza i principi contenuti nel capo I della
legge n. 689/1981 non possono essere applicati alle sanzioni amministrative tributarie, disciplinate in
quanto a principi generali dalla legge n. 4 del 1929. Nello stesso senso si è espressa la Cass. 11-2-
1988, n. 1468 con particolare riferimento all’esclusione dell’applicabilità alle sanzioni amministrative
tributarie del principio di intrasmissibilità agli eredi delle sanzioni amministrative tributarie.
5 In questo senso si è espresso SANTAMARIA, “La riforma del sistema sanzionatorio tributario”, in Tributi,
1998.
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Oltre a ciò, stante l’evidente volontà di adottare i principi generali di matrice
penalistica anche per le violazioni di carattere amministrativo, l’applicazio-
ne di principi, quali il cumulo materiale delle sanzioni, il principio di impu-
tabilità del soggetto che ha tratto beneficio dalla violazione, l’ultrattività
delle sanzioni, che restavano applicabili alle sanzioni tributarie, non appa-
rivano più aderenti alla sopravvenuta evoluzione dei principi generali di
applicazione delle sanzioni5.
Quanto indicato nelle righe che precedono, unitamente all’evidenza empi-
rica dell’oggettiva inefficacia dell’impianto sanzionatorio concepito nel 19296,
dev’essere considerato, quindi, punto di origine dei nuovi principi generali
dell’impianto sanzionatorio attuale dettati dalla delega contenuta nel com-
ma 133 della l. 662/1996.
I principi ispiratori della riforma hanno preso atto della connotazione af-
flittiva punitiva delle sanzioni amministrative tributarie come più volte
richiamata dalla giurisprudenza comunitaria, e quella della Corte di cassa-
zione7, prevedendo che i nuovi principi generali delle sanzioni tributarie si
avvicinassero alle disposizioni generali di applicazione delle sanzioni ammi-
nistrative dettate dalla legge 689 del 1981, le quali — come si è osservato
— sono a loro volta ispirate ai principi generali del codice penale8.
Il criterio ispiratore della riforma è stato quello di prevedere specifici
decreti volti a individuare le sanzioni applicabili in relazione alle violazioni
commesse in materia dei diversi tributi vigenti, prevedendo nel contempo
un decreto specifico (il d.lgs. 472/1997) cui far riferimento per l’pplicazione
dei principi generali.
La portata generale del provvedimento appena citato non solo si evince
dall’art. 1, ma anche dall’art. 29 dello stesso, che, dopo avere esplicitamen-
te abrogato alcune disposizioni (fra cui parte della l. 4/1929), detta una
norma di chiusura, stabilendo l’abrogazione di ogni altra disposizione in
materia di sanzioni tributarie non penali in contrasto con le disposizioni del
decreto medesimo.

6 In proposito si è osservato che sebbene il precedente impianto sanzionatorio fosse fortemente intimi-
datorio e repressivo, gli ef fetti sulla lotta all’evasione apparivano molto modesti. Ciò in parte a causa
della perdita di credibilità del sistema tributario nel suo complesso provocata dai ripetuti condoni fiscali,
ma anche per la scarsa capacità operativa dell’amministrazione finanziaria di effettuare una numero di
controlli mirati, suf ficiente per far sentire la presenza dell’erario e, quindi, scoraggiare l’attività di
evasione.
7 In proposito vedi Corte Europea dei diritti dell’Uomo, 21 febbraio 1984, in “Riv. It. Dir. e proc. Pen.,
1995”, pag. 894 per la Cassazione vedi Cass. 4 dicembre 1996, n. 10823.
8 In proposito cfr. BATTISTONI FERRARA, “Il nuovo sistema sanzionatorio”, in Riv. Guard. di fin., 1997, n. 4.
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L’avvicinamento delle disposizioni generali a quelle previste dal c.p.p. si
intravede nella previsione del principio di legalità unitamente al favor rei,
nel principio di personalità della sanzione amministrativa a dispetto del
principio del soggetto che ha tratto effettivo beneficio dalla violazione9.
Ancora, l’ispirazione penalistica della riforma si intravede nella previsione
della continuazione e progressione delle violazioni, nella determinazione
della sanzione ovvero ancora nella intrasmissibilità agli eredi delle sanzioni
attribuibili al de cuius. A fianco di queste due ultime importanti innovazio-
ni sono state ridisegnate le altre disposizioni in materia di applicabilità
delle sanzioni, di punibilità e, non da ultimo, lo stesso processo di irroga-
zione della sanzione amministrativa tributaria.
Come si vedrà più in dettaglio nel capitolo introduttivo, sebbene l’avvici-
namento alle sanzioni tributarie dei principi stabiliti dalla legge n. 689 del
1981 abbia determinato sicuramente dei vantaggi in termini interpretativo
sistematici, mutuando dei principi sacrosanti e già ampiamente collaudati,
tuttavia il principio di personalità unito alla previsione di sanzioni propor-
zionali al tributo evaso può creare delle iniquità, quando la sanzione è
applicata ad un soggetto diverso da colui che ha ottenuto i vantaggi fiscali.
Sono state queste considerazioni che hanno creato le premesse alla volontà
di tornare alla punibilità del soggetto che trae beneficio dalla violazione
(art. 2, comma 1, lettera l) della legge n. 80/2003) e alla deroga al principio
di personalità valida per le persone giuridiche (art. 7 del d.l. 269/2003 con-
vertito in l. 24 novembre 2003, n. 326).
Nella presente sezione si vogliono, quindi, esaminare i principi generali
dettati dagli articoli del d.lgs. 472/1997, dai quali si evince la sanzione
applicabile, il soggetto responsabile della violazione, le cause di non puni-
bilità e l’entità della sanzione irrogabile nelle diverse fattispecie sanziona-
bili. Si vuole, in pratica, dotare il lettore di tutti quegli elementi necessari
per esaminare la legittimità della pretesa nell’accertamento o nell’atto di
irrogazione delle sanzioni al fine di valutare l’opportunità di percorrere la
strada del contenzioso ovvero, anche prima della contestazione, al fine di
applicare l’istituto del ravvedimento operoso, individuando correttamente
il soggetto che ha commesso la violazione e le sanzioni applicabili.

9 È bene ricordare che secondo consolidata giurisprudenza (una per tutte Cass., I Sez., 30-8-1995 n.
9161) la responsabilità solidale delle sanzioni amministrative tra soggetto che ha commesso la violazione
e persona giuridica di diritto privato stabilita dall’art. 12 della legge n. 4 del 1929, disciplina l’ipotesi
di infrazioni commesse dal rappresentante legale dell’Ente per la violazione di obblighi posti direttamente
a suo carico. Per tali infrazioni la norma in parola stabilisce a carico dell’Ente una obbligazione solidale
per il pagamento delle sanzioni irrogate al proprio rappresentante.





1.
Il sistema delle sanzioni tributarie:
il pricipio di legalità, il favor rei
e la specialità delle sanzioni penali

Sommario: 1.1 La struttura delle sanzioni tributarie. - 1.2 La natura tributaria delle violazioni
amministrative. - 1.3 La sanzione tributaria e la distinzione tra sostanza e forma. - 1.4 Il principio
di legalità: l’individuazione della sanzione applicabile. - 1.5 Il favor rei con riferimento all’abro-
gazione della sanzione o dell’obbligo violato. - 1.6 Segue: Il favor rei con riferimento alla modi-
ficazione della sanzione. - 1.7 Il riconoscimento dello jus superveniens: da rivendicare nel ricorso
o rilevabile d’ufficio dal giudice?. - 1.8 Alcune riflessioni in tema di sanzioni penali tributarie alla
luce del principio di specialità. - 1.9 (segue) L’esame comparata dei singoli delitti in materia
tributaria. - 1.10 La scarsa efficacia punitiva e la disequità del principio di specialità in relazione
al nuovo regime di responsabilità delle persone giuridiche.

1.1 La struttura delle sanzioni tributarie

Prima di iniziare a delineare i singoli principi generali delle sanzioni am-
ministrative stabiliti dal d.lgs. n. 472/97, appare opportuno definire priori-
tariamente la sanzione amministrativa tributaria. Tale distinzione è impor-
tante per riconoscere le sanzioni cui si applicano i principi che ci si appre-
sta a delineare, da quelle per le quali risultano applicabili le disposizioni
della legge n. 689 del 1981, previste per le sanzioni amministrative non
tributarie.
Si ritiene, inoltre, importante delineare i tratti essenziali delle nuove vio-
lazioni penali, anche in questo caso per stabilire la sanzione applicabile al
caso specifico.
È appena il caso di anticipare, infatti, che nelle ipotesi in cui, in ragione di
uno stesso comportamento, si renda applicabile sia una sanzione ammini-
strativa sia una sanzione penale, in virtù del noto principio di specialità
(art. 19 del d.lgs. n. 74/2000), prevale la sola sanzione penale, con tutte le
relative conseguenze rispetto ai principi generali di applicazione e proces-
suali applicabili1. Pertanto, nei paragrafi che seguono, si vuole da prima
delineare la natura tributaria delle violazioni per poi individuare la relati-
va sanzione amministrativa applicabile alla luce dei principi generali di
legalità e del «favore rei» e, in fine, definire i tratti essenziali della sanzioni

1 In effetti nelle ipotesi in cui si rende applicabile la sanzione penale i principi generali di applicazione
e processuali applicabili sono quelli dettati da codice di procedura penale.
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penali per comprendere al meglio in quale occasione si rende applicabile la
sola sanzione penale in luogo di quella amministrativa.
Per avere un quadro d’insieme delle misure punitive previste per le viola-
zioni tributarie occorre, pertanto, distinguere le sanzioni amministrative
dalle sanzioni penali. Le prime, a loro volta, prevedono delle pene pecunia-
rie commisurate al tributo evaso, cioè proporzionali ad esso ovvero in misura
fissa tra minimi e massimi prestabiliti dalla stessa disposizione sanzionato-
ria. Sono poi previste anche delle sanzioni accessorie volte a limitare alcu-
ne attività. Nella seguente figura si vuole dare una visione d’insieme delle
misure punitive previste per le violazioni di norme tributarie.

Evasione fiscale
o violazioni  di obblighi formali

Risarcimento
del ritardato versamento

Misure punitive

SANZIONI
PENALI

SANZIONI
AMMINISTRATIVE

INTERESSI
LEGALI O DI MORA

Sanzioni formali
In misura fissa tra
minimi e massimi

Sanzioni sostanziali
Proporzionali al tributo

evaso tra diverse aliquote

Sanzioni
accessorie

Figura n. 1 — La struttura delle misure punitive per l’inosservanza degli obblighi fiscali.

1.2 La natura tributaria delle violazioni amministrative

In linea generale, la sanzione può essere definita di natura tributaria quan-
do è posta a “tutela” di un obbligo definibile di natura tributaria. Quello
che sembra un gioco di parole in realtà aiuta a comprendere come la qua-
lificazione della natura della sanzione non può che essere fissata dall’obbli-
go o meglio, dal precetto violato cui essa si riferisce. In proposito, infatti,
lo stesso art. 2, comma 1 del d.lgs. n. 472/1997 definisce la sanzione tribu-
taria quale quella «prevista per la violazione di norme tributarie». Si trat-
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ta pertanto di definire cosa si intende per «norma tributaria». Una stretta
interpretazione dell’espressione includerebbe soltanto tutti gli obblighi
riferibili al contribuente nella più ampia accezione del termine, compren-
dendovi, quindi, sia il contribuente di fatto sia il contribuente di diritto2,
secondo questa accezione si escluderebbero soltanto gli adempimenti rife-
riti ad obblighi fiscali la cui esecuzione è affidata ad altri soggetti anche
privati nell’esercizio di pubbliche funzioni3. L’Amministrazione finanziaria
concorda con tale impostazione definendo le sanzioni tributarie (cfr. c.m.
21-3-2002, n. 25/E) come quelle “strettamente correlate alle violazioni di
norme disciplinanti il rapporto tributario”; rapporto che, ovviamente, non
può che interessare direttamente il contribuente4.
Tale stretta definizione della sanzione tributaria non è stata messa in di-
scussione dall’estensione della competenza delle Commissioni tributarie (art.
12, comma 2, della l. 28 dicembre 2001, n. 448). In virtù di tale estensione,
infatti, sono state avocate dalle Commissioni tributarie tutte le controver-
sie in cui è parte l’Amministrazione finanziaria senza alcuna limitazione,
per quanto riguarda le sanzioni, a quelle aventi natura tributaria.
Nella competenza delle Commissioni tributarie rientrano, pertanto, anche
le sanzioni riferite a violazioni di obblighi distanti dal rapporto tributario,
se irrogate comunque dall’amministrazione finanziaria5. Per questa ragio-
ne, in relazione a tutte quelle sanzioni riconducibili a violazioni di obblighi
estranei al rapporto tributario, può capitare che il giudice delle Commis-
sioni debba decidere, non già prendendo a riferimento le disposizioni pre-
viste dal d.lgs. n. 472/1997, ma quelle previste dalla l. n. 689 del 1981, senza
considerare i possibili problemi interpretativi emergenti dall’applicazione
del rito previsto dal d.lgs. n. 546/1992 e seguendo anche le regole previste

2 Il contribuente di diritto è il soggetto che adempie all’obbligo mentre il contribuente di fatto è il soggetto
su cui grava l’imposizione. Ci si riferisce, ovviamente, ai rapporti tra sostituto e sostituito d’imposta.
3 Una definizione più ampia porterebbe ad includere nella natura tributaria tutte le sanzioni riferite a
violazioni inerenti al sistema tributario nel suo complesso, comprendendovi, pertanto, anche le sanzioni
poste a tutela di obblighi di privati che intervengono nella procedura di esazione soltanto in qualità di
soggetti dotati di pubbliche funzioni. Ci si riferisce in particolar modo ai soggetti abilitati alla trasmis-
sione telematica delle dichiarazioni ovvero ai soggetti che prestano assistenza fiscale e che rilasciano il
visto di conformità, l’asseverazione ovvero la certificazione tributaria ai sensi del Capo V del d.lgs. n.
241/97 (cfr. capitolo 9, sez. II).
4 In questo senso, anche se si tornerà sul punto in occasione della trattazione delle singole sanzioni, tra
le sanzioni di natura amministrativa non tributaria rientra quella prevista dall’art. 7bis del d.lgs. n. 241/
1997 per l’omissione della trasmissione telematica delle dichiarazioni commessa dai soggetti abilitati ai
sensi dell’art. 3 del d.P.R. n. 322/98 (Cfr. n.m. 13-9-1999, prot. n. 1/2/157550/99); quelle previste
dall’art. 39 del d.lgs. n. 241 del 1997 in materia di rilascio del visto di conformità, certificazione
tributaria (visto pesante) e asseverazione nonché quelle previste dal capo IV del d.lgs. 13 aprile 1999,
n. 112, per violazioni dei doveri derivanti dal rapporto concessorio commesse dai concessionari del
servizio di riscossione dei tributi (cfr. c.m. 21-3-2002, n. 25/E).
5 In tal senso si è espressa l’Amministrazione finanziaria nella c.m. 21-3-2002, n. 25/E.
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dalla l. n. 689/1981. Si pensi, in particolare, alle disposizioni processuali
previste dall’art. 23 della l. n. 689/81 incompatibili con l’iter previsto per il
processo tributario dal d.lgs. n. 546/1992, quali:
— la prevista inappellabilità della sentenza;
— la potestà del giudice di disporre la citazione di testimoni;
— le conseguenze derivanti dall’assenza dell’opponente alla prima udien-

za6.
È da ritenersi, tuttavia, che le disposizioni speciali, previste per il rito
tributario, debbano prevalere su quelle generali previste dalla legge sulle
sanzioni amministrative. Partendo da questo punto di vista, le disposizioni
previste dalla l. n. 689/81 dovrebbero essere prese a riferimento soltanto
nella determinazione della sanzione, mentre per quanto riguarda il conten-
zioso prevalgono le disposizioni del d.lgs. n. 546/1992.
In effetti, in base all’art. 13 della l. n. 689/81, l’accertamento delle viola-
zioni in questione, e quindi dell’irrogazione delle sanzioni, risulta comun-
que affidato agli “organi addetti al controllo sull’osservanza delle dispo-
sizioni violate”, ossia all’Amministrazione finanziaria, che, tuttavia, deve
determinare l’ammontare della sanzione irrogabile applicando i principi
fissati dalla legge generale sulle sanzioni amministrative. Questo ad ulte-
riore riprova che le disposizioni previste dalla l. n. 689/1981 devono esse-
re prese in considerazione ove una disposizione speciale non dispone di-
versamente7.
Esiste poi una categoria particolare di sanzioni che si pone in una linea
di confine tra la natura tributaria e quella meramente amministrativa.
Ci si riferisce alle sanzioni previste per l’omesso versamento delle som-
me emergenti dall’applicazione di condoni fiscali quando, ovviamente,
non determinano l’inefficacia del condono stesso8. Le disposizioni previ-
ste in materia di condono, infatti, sebbene attengano al rapporto tribu-
tario del contribuente, non si può certo sostenere che facciano parte

6 In tale senso si è espresso G.PA.  (GIOVANNI DI PASQUALE), «Ravvedimento anche per la telematica» in
Il sole 24 ore del 29 dicembre 2001, pag. 17.
7 Il principio di disposizione generale, e quindi, applicabile ove non sia prevista norma speciale è
desumibile dalla stessa l. n. 689/1981 quando all’art. 12 prevede «Le disposizioni di questo capo si
osservano, in quanto applicabili e salvo che non sia diversamente stabilito, per tutte le violazioni per le
quali è prevista la sanzione amministrativa del pagamento di una somma di denaro, anche quando
questa sanzione non è prevista in sostituzione di una sanzione penale». Il capo cui fa riferimento la
norma è proprio quello dove sono previste le disposizioni generali per l’applicazione delle sanzioni
pecuniarie non tributarie.
8 Ci si riferisce ai versamenti eccedenti il minimo necessario per rendere efficaci le sanatorie da ultimo
previste dalla l. n. 289/2002, per i quali, infatti, in caso di omissione è prevista una sanzione ammi-
nistrativa del 30% ridotta del 50% nelle ipotesi in cui il versamento è eseguito nei 30 giorni successivi
al termine previsto (cfr. art. 7, comma 5; art. 8 comma 3, art. 9, comma 12, art. 15, comma 5; art. 16,
comma 2 della citata l. n. 289/2002).
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della disciplina di questo o quel tributo, semmai ne comportano la defi-
nizione. Questo appare sufficiente per disconoscere la natura tributaria
di queste sanzioni, escludendo, pertanto, l’applicabilità delle disposizio-
ni generali sulle sanzioni amministrative tributarie previste dal d.lgs. n.
472/19979.

1.3 La sanzione tributaria e la distinzione tra sostanza e forma

Fissata la struttura delle diverse punizioni previste (vedi figura 1), sembra
utile approfondire e definire cosa si intende per violazione sostanziale e
cosa si intende per violazione formale. Si scoprirà che tale distinzione tor-
nerà utile successivamente quando si analizzerà (v. § 4.9) la causa di non
punibilità prevista per le c.d. violazioni meramente formali (art. 6, comma
5bis del d.lgs. 472/1997) inserita dal decreto di attuazione dello statuto del
contribuente (art. 7 del d.lgs. n. 32/2001).
La natura della violazione è individuabile dalla sanzione prevista: la viola-
zione è formale quando la sanzione è prevista in misura fissa tra minimi e
massimi predefiniti, mentre ha natura sostanziale quando è prevista in
misura proporzionale. Infatti, la sanzione è proporzionale in tutti i casi in
cui è individuata dalla disposizione sanzionatoria un’imposta non certifica-
ta, non dichiarata, non versata ovvero ancora un imponibile non dichiara-
to10. Al contrario, tutte le volte in cui la disposizione sanzionatoria nel
comportamento violato non riesce a individuare una diretta riferibilità al-
l’imposta o alla base imponibile su cui applicare una sanzione proporziona-
le, la sanzione non potrà che essere disposta in somma fissa e definirsi di
natura formale (in proposito cfr. c.m. 3-8-2001, n. 77/E).

9 Dal canto suo l’Amministrazione finanziaria (c.m. 21-2-2003, n. 12/E, § 2.8) non ha disconosciuto
la natura tributaria di tali sanzioni, ritenendo, tuttavia, inapplicabile l’istituto del ravvedimento operoso
considerando che già le singole disposizioni prevedono una forma specifica di riduzione della sanzione.
Tale interpretazione non appare del tutto condivisibile. Infatti, una volta definita l’applicabilità delle
disposizioni generali in materia di sanzioni amministrative tributarie, esse non possono essere superate
da un criterio di determinazione della sanzione particolare che vede una punizione diversificata secondo
il comportamento tenuto. Senza considerare che è la stessa Amministrazione finanziaria (c.m. 5-7-2000,
n. 138/E, § 1.5) a ritenere che tutte le forme di riduzione della sanzione disposte fuori dalla disciplina
specifica del ravvedimento operoso, attengono alla determinazione della sanzione e su cui, pertanto,
vanno calcolate le riduzioni previste dall’art. 13 del d.lgs. n. 472/1997. Nell’occasione, infatti, l’Ammi-
nistrazione finanziaria, nell’illustrare la riduzione della sanzione per omesso versamento delle imposte
«coperte» da garanzia (art. 13 del d.lgs. n. 471/97), ebbe a precisare che «se al versamento tardivo
del credito garantito (inferiore a quindici giorni) si accompagna quello spontaneo dei relativi interessi
legali e delle stesse sanzioni entro il termine di 30 giorni dalla scadenza, la riduzione di cui trattasi si
aggiunge a quella ad un ottavo prevista dall’art. 13, lettera a), del d.lgs. n. 472/1997».
10 Infatti nelle ipotesi di omessa registrazione di fatture relative ad operazioni non imponibili od esenti
(art. 6, comma 2 del d.lgs. n. 471/97) è prevista una sanzione proporzionale al corrispettivo non
certificato o registrato soltanto se il corrispettivo rileva ai fini delle imposte sui redditi, altrimenti si applica
una sanzione in misura fissa (v. § 1.4, sez. II).
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Tra le varie disposizioni sanzionatorie è però individuabile una sanzione
che si pone al confine tra sostanzialità e formalità. Ci si riferisce alla san-
zione prevista per l’omessa fatturazione o registrazione di operazioni non
imponibili o esenti dall’IVA. Per tale violazione, infatti, è prevista una
sanzione determinata in modo proporzionale al corrispettivo non documen-
tato o registrato (art. 6, comma 2 del d.lgs. n. 472/1997), quando il corri-
spettivo ha rilevanza ai fini delle imposte sui redditi, mentre, quando è
esente anche ai fini delle imposte dirette, la sanzione «degenera» in viola-
zione formale prevedendosi una sanzione in somma fissa da euro 258 (vec-
chie 500 mila lire) a euro 2.065 (4 milioni delle vecchie lire). Appare eviden-
te che in questo caso la sostanzialità o meno della violazione viene stabilita
indirettamente in ragione della pericolosità della violazione ai fini delle
imposte sui redditi piuttosto che ai fini IVA. In altre parole, tra le righe
della disposizione è individuabile una sanzione amministrativa proporzio-
nale per una violazione prodromica all’evasione delle imposte sui redditi.
Tale affermazione è sorretta dal fatto che la proporzionalità o meno della
sanzione dipende dalla rilevanza o meno del corrispettivo ai fini delle im-
poste sui redditi.

1.4 Il principio di legalità: l’individuazione della sanzione
applicabile

Prima dell’entrata in vigore della riforma del sistema sanzionatorio, l’art.
20 della l. 4/1929 indicava che, nelle successioni delle norme la sanzione
applicabile alle singole fattispecie doveva essere individuata con riferimen-
to alla sanzione in vigore all’epoca di commissione della violazione. Pertan-
to, anche nelle ipotesi in cui successivamente alla commissione dell’infra-
zione la sanzione prevista per la violazione commessa veniva abrogata o
comunque veniva prevista in misura inferiore, doveva comunque essere
applicata la sanzione allora vigente.
Questo criterio, dal quale emergeva l’ultrattività delle norme sanzionato-
rie11, è stato eliminato con riferimento alle sanzioni aventi natura ammini-
strativa per effetto dell’art. 29, comma 1, lett. a), del d.lgs. 18-12-1997, n.
47212. Al suo posto, l’art. 3 dello stesso d.lgs. 472/1997 ha previsto un di-
verso criterio di determinazione delle sanzioni improntato ai principi di

11 La definizione di ultrattività discende dal fatto che norme ormai abrogate continuavano a produrre
effetti anche dopo la loro abrogazione.
12 Sembra il caso di sottolineare che il principio di ultrattività delle sanzioni è stato accantonato anche
per l’applicazione delle sanzioni penali tributarie. Infatti, il d.lgs. 74/2000 di attuazione della delega
contenuta nell’ar t. 9 della l. 25-6-1999, n. 205, ha esteso il principio di legalità e del favor rei anche
alle sanzioni penali aventi natura tributaria.
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legalità e del favor rei. Il principio di legalità (art. 3, comma 1) prevede che
le ipotesi sanzionabili e le pene pecuniarie devono essere specificamente
individuate da una legge entrata in vigore prima della commissione della
violazione.
Il principio di legalità è strettamente riferibile al vincolo costituzionale
previsto dall’art. 2513, pertanto deve avere una lettura interpretativa molto
stretta nella previsione del precetto violato. In altre parole, nell’ambito di
applicazione delle sanzioni, i margini all’interpretazione per analogia sono
molto stretti. L’unica forma di interpretazione analogica ammissibile è quella
che interessa l’obbligo di fatto violato ed è finalizzata — se possibile — alla
sua riconduzione ad una fattispecie appositamente sanzionata.
Un esempio concreto di applicazione «estensiva» di una disposizione san-
zionatoria si è avuto in materia di utilizzo in compensazione di un credito
per un importo superiore a quello effettivamente emergente dalla dichia-
razione ovvero inesistente. In tali casi, in assenza di una disposizione san-
zionatoria specifica posta a tutela di tale obbligo14, si è ritenuta applicabile
la sanzione per omesso versamento (art. 13 del d.lgs. n. 471/97), facendo
osservare che l’inesistenza del credito determina, in effetti, il mancato
perfezionamento della compensazione causando, quindi, l’omesso versamento
del debito corrispondente al credito15. Appare evidente che in tal caso non
si può proprio parlare di applicazione analogica della sanzione, ma solo di
riscontro e riconduzione degli effetti concreti di un comportamento ad un
precetto appositamente sanzionato.
Per converso, secondo questo punto di vista, non appare condivisibile l’opi-
nione del Ministero delle finanze (c.m. 23-7-1998, n. 192/E, § 1.5)16 quando,
già prima dell’entrata in vigore della disposizione sanzionatoria specifica,
riteneva applicabile la sanzione minima prevista per l’omessa presentazio-
ne della dichiarazione nelle ipotesi di omessa trasmissione telematica della

13 L’art. 25 della Costituzione, al comma 1 ripete sostanzialmente il principio di legalità secondo cui
nessuno può essere punito se non per una legge entrata in vigore prima della commissione del fatto.
14 Non esiste, infatti, alcuna sanzione per la compensazione del credito in misura eccedente rispetto a
quello spettante.
15 In effetti la compensazione, quale mezzo estintivo delle obbligazioni, si realizza soltanto quando due
soggetti vantano debiti reciproci (art. 1241, c.c.). Pertanto l’assenza di uno dei due debiti – nella
fattispecie concreta il debito dell’Amministrazione finanziaria verso il contribuente – comporta l’assenza
di uno dei presupporti necessari perché la compensazione si realizzi (v. § da 8.10 a 8.14, sez. II).
16 Nella circolare, infatti, l’Amministrazione finanziaria, nell’illustrare la regolarizzazione della violazio-
ne ai sensi del ravvedimento operoso per l’omessa trasmissione telematica delle dichiarazioni, indicava
che «nell’ipotesi in cui la tardiva presentazione non è imputabile al contribuente o a un suo rappresen-
tante, bensì a uno dei soggetti incaricati di presentare la dichiarazione in via telematica, la violazione
relativa alla tardiva presentazione della dichiarazione potrà essere regolarizzata dal soggetto incaricato
della trasmissione in via telematica con il pagamento di una sanzione di L. 62.500, pari a un ottavo di
L. 500.000».
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dichiarazione, violazione per la quale allora non era prevista alcuna sanzio-
ne specifica17. Senza considerare che la stessa successiva introduzione della
specifica sanzione da parte dell’art. 2, del d.lgs. 28 dicembre 1998, n. 490,
testimonia la necessità della previsione di una sanzione che effettivamente
non c’era.
In effetti è bene sottolineare che la sanzione per l’omessa presentazione
della dichiarazione non può che essere riferita al contribuente. Essa non
può essere mutuata al fine di sanzionare un diverso soggetto — l’interme-
diario alla trasmissione telematica della dichiarazione — che interviene nel
procedimento di determinazione del tributo, soltanto in qualità di soggetto
privato dotato di pubbliche funzioni18.
Il principio di legalità, oltre a ritenersi applicabile nelle ipotesi in cui è
prevista una sanzione per un comportamento specifico ritenuto costituente
una violazione, è applicabile anche nelle ipotesi in cui la sopraggiunta san-
zionabilità emerga dalla modificazione del criterio di responsabilità per la
sanzione amministrativa. Ci si riferisce, in particolare, al passaggio dalla
responsabilità per la sanzione amministrativa dal soggetto che beneficia
della violazione al principio personale per la riferibilità della sanzione
amministrativa avvenuto il 1° aprile 1998 (art. 2, comma 2 del d.lgs. n. 472/
97) (v. § 2.2). È vero, infatti, che il passaggio al principio personale per la
riferibilità della sanzione amministrativa ha comportato la sopraggiunta
punibilità degli autori materiali della violazione diversi dal contribuente19

i quali, pertanto, possono essere puniti soltanto per le violazioni commesse
successivamente all’entrata in vigore della riforma del 1997, cioè il 1° apri-
le 199820.

17 La sanzione per l’omessa trasmissione telematica delle dichiarazioni da parte degli intermediari (art.
7bis del d.lgs. n. 241/97) è entrata in vigore il 4 febbraio 1999.
18 La definizione di intermediario alla trasmissione telematica della dichiarazione quale soggetto privato
dotato di pubbliche funzioni è chiarita indirettamente dalla stessa Amministrazione finanziaria quando
ha attribuito la natura amministrativa non tributaria alla sanzione prevista dall’art. 7bis del d.lgs. n.
241/97 (in proposito cfr. n.m. 13-9-1999, prot. 1/2/157550/99).
19 È bene, infatti, sottolineare che il principio di legalità non si applica nella ipotesi in cui l’autore
materiale della violazione, punito in forza del principio della personalità, coincida con il soggetto che
beneficia della violazione, cioè il contribuente. In tali ipotesi non sussiste alcuna sopraggiunta sanziona-
bilità. Il contribuente resta comunque punibile sia con le vecchie regole che con le nuove.
20 Per l’applicabilità del principio di legalità alle ipotesi in cui la sopraggiunta imputabilità emerga dalla
modificazione del principio generale di responsabilità per la sanzione amministrativa ed in generale alle
ipotesi di modificazioni dei principi generali di applicazione delle sanzioni, si è espressa consolidata
giurisprudenza. Nello stesso senso vedi anche Cassazione civile, sez. Tributaria, 20-12-2002, n. 18160.
In proposito vedi anche Cass. n. 1331/2002; Cass. 13998/2001; conf. 13230/2001, 5169/1999,
SS.UU. 2018/1984).
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