Riflessioni sui possibili confini della regola di
retroattivita della lex mitior in materia tributaria

Laura Castaldi

1. Premessa

In previsione del fatto che altri Colleghi avrebbero affrontato funditus il tema
oggetto del presente convegno incentrando l'attenzione sulla prospettiva che gli
& propria, ovverosia quella del diritto punitivo, per distinguere il mio intervento
dalloro ho provato a riflettere sulla possibilita di intercettare spazi di predica-
bilita del principio di retroattivita della lex mitior in materia tributaria al di fuo-
ri e al dila dell’'ambito normativo strettamente e squisitamente sanzionatorio.

Affrontare il tema da quest’angolazione impone due doverose premesse.

1.2. (Segue)

La prima si risolve in un’ovvieta: e cioé nell’evidenziare che il panorama di
riferimento delle presenti riflessioni spazia su un campo - in particolare quel-
lo delle norme sostanziali — eccentrico rispetto a quello finora esaminato e che
verra esaminato dai relatori che seguiranno; campo con riferimento al quale, in
prima battuta, verrebbe da dire che la questione non ha ragion d’essere.

Come messo in evidenza da attenta dottrina', invero, in una logica orizzon-
tale — che vede, ciog, le norme impositive come norme regolatorie dei rappor-
ti tra i consociati nella disciplina di loro riparto interno dei carichi pubblici (e,

! Rinvio alla pregevole monografia di Mastroiacovo (2005).
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dunque, volte a definire la misura di chiamata alla concorsualita di ciascuno ri-
spetto agli altri) - le norme sostanziali tributarie e, in specie, quelle impositive
mancano per definizione di connotazioni sanzionatorio-punitive. E soprattutto,
conriferimento ad esse, proprio perché «relazionali», ¢ un non senso predicare
’esistenza stessa, in termini assoluti, di una lex mitior.

E, anzi, in via di principio qualsiasi alterazione, ora per allora, del riparto si
volesse veicolare attraverso I'ipotetica immanenza del principio in questione con
riferimento alle norme, appunto, impositive finirebbe per ingenerare squilibri tali
daripercuotersiin chiave, questa si, lato sensu punitiva per talune categorie di con-
tribuenti rispetto agli altri consociati. Non ¢ un caso — e ci sembra non peregrino
ricordarlo in questa sede — che una delle ragioni addotte dalla Corte Costituzio-
nale per giustificare una sua (inusuale e del tutto innovativa) regolamentazione
degli effetti temporali di una propria pronuncia di illegittimita costituzionale in
materia tributaria — la sent.n. 10/2015 in tema di cd. Robin Hood tax — riguardas-
se proprio le ripercussioni distorsivo-negative, in termini di ricadute sulla fiscali-
ta generale, derivanti dalla necessita di reperire gettito per far fronte ai rimborsi
dovuti in forza della sentenza (oltreché — ma su questo torneremo pitt oltre - la
questione dell’incidenza in argomento spiegata dai presumibili fenomeni traslati-
vi d’imposta per effetto di rivalse medio tempore verificatesi che presumibilmente
avevano interessato I'intera vicenda).

Tant’é.

Quissivuole solo, un po’ arditamente, riflettere sulla possibilita che — proprio
partendo dall’assetto logico e di principio che sta alla base del riconoscimento di
una immanenza della regola diretroattivita della lex mitior, salvo giustificazioni
di «ragionevole» deroga (secondo il canone di cui all’art. 3 Cost.)?, in materia
sanzionatoria — si possa affermare un qualche spazio di sua omologa predicabi-
lita (ed eventualmente quale e a quali condizioni) con riferimento alle norme
sostanziali tributarie e, comunque, al di la delle disposizioni sanzionatorie tri-
butarie rispetto alle quali, com’e noto, il principio trova solido riconoscimento
sia con riferimento alle sanzioni penali (ex art. 2 c.p. ed ex artt. 3 e 117 Cost.?
anche e oltreché alla stregua del fondamento convenzionale ed eurounitario che
il principio si & visto riconosciuto dalle Carte* e dalle Corti sovranazionali®), sia

Secondo una lettura evolutiva delle deroghe ammesse come «ragionevoli» che ha visto il
parametro valutativo spostarsi progressivamente dalla «non manifesta irragionevolezza»
a quello che richiede la deroga sia «tale da superare un vaglio positivo di ragionevolezza
in termini di bilanciamento tra diritti fondamentali»: bilanciamento che dovrebbe tene-
re conto della giurisprudenza della CEDU e della CGUE (sent. 3 maggio 2005, C-387/02,
C-391/02 e C-403/02 Berlusconi e altri).

Non invece, secondo I'orientamento maggioritario tra i penalisti, nell’art. 25 Cost. Per I’ac-
ceso dibattito in argomento ci limitiamo a rinviare, anche per piu diffusi riferimenti dottri-
nali, a Vigano (2011).

* Sivedaart.7 CEDUeart.49§ 1 della Carta dei diritti fondamentali dell’'Unione (CDFUE).
> Siveda Corte EDU, Scoppola c. Italia, sent. 17 settembre 2009 su cui Scaccianoce, 2013; in
argomento ci limitiamo a richiamare Manes (2019); da ultimo CGUE sent. 1° agosto 2025
causa C-544/23 (Bajl Trans).
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con riferimento alle sanzioni amministrative tributarie a motivo di quanto di-
sposto dall” art. 3 d.Igs. n. 472/1997. Norma, quest’ultima, che, nella sua valen-
za di principio, segnala una (da tempo consolidata) consapevolezza legislativa
dell’indefettibile connotato afflittivo-punitivo proprio delle sanzioni ammini-
strative tributarie: in termini significativamente ben diversi rispetto a quanto
registrato, piti in generale, in tema di sanzioni amministrative, a motivo del (in
parte qua omissivo) disposto di cui all’art. 1 1. n. 689/1981°.

In cio, invero, dovremo fare i conti con la rigorosita dilettura che del prin-
cipio di retroattivita della lex mitior & stata offerta dalla Corte Costituzionale,
decisamente orientata a escluderne I’invocabilita con riferimento a norme pri-
ve di valenza sanzionatoria: come confermato, da ultimo, appunto dalla sent.
n. 198/2022 sull’escussione da parte della stazione appaltante della cauzione
provvisoria nei confronti di tuttii partecipanti (legge esistente ratione temporis)
e non solo nei confronti dell’aggiudicatario che siriveli non possedere i requisi-
ti (norma sopravvenuta). In tale occasione la Consulta é pervenuta a escludere
I'applicabilita della lex mitior sopravvenuta sull’assunto trattarsi di norma con-
cernente una misura ritenuta non gia punitiva bensi avente natura prettamen-
te ripristinatorio-indennitaria omologa a quella della caparra confirmatoria.

1.2.1. (Segue)

La seconda si riduce nel constatare che, mentre per quanto attiene al diritto
penale (e a quello punitivo, piti in generale) le coordinate diriferimento per una
riflessione in argomento sono rappresentate da una pletora dimetanorme —sia di
rango costituzionale (art. 25 Cost. e 3 Cost.’), sia dirango convenzionale aven-
ti ampio consenso internazionale testimoniato da una pluralita di fonti pattizie
(art.7 Convenzione Europea dei Diritti dell’'Uomo; art. 49 Carta dei diritti fon-
damentali dell’UE; art. 15 Patto internazionale dei diritti civili e politici delle
Nazioni Unite adottato a New Yorkil 16 dicembre 1966; art. 9 della Convenzio-
ne americana dei diritti umani), sia di rango ordinario (art. 2 del c.p.; art. 11 e
art. 14 Preleggi, ma anche il previgente art. 20 1. n. 4/1929 abrogato dall’art. 24
deld.Igs.n. 507/1999, nonchél” art. 3 d.Igs. n. 472/1997 e da ultimo l’art. 10-ter
co. 3 dello Statuto dei diritti del contribuente sull’applicabilita del principio di
proporzionalitd anche in materia sanzionatoria) — quando si sposta 1’indagine
oltre il confine del diritto sanzionatorio — che & quanto ci apprestiamo a svolge-
re in questa sede — i parametri di riferimento si rivelano pitt incerti: sia a livello

¢ Per le oscillanti posizioni assunte a quest’ultimo riguardo dalla Consulta si veda Corte

Cost. sent. n. 193/2016 (sulla quale Chibelli 2016); Corte Cost. sent. 68/2017 (sulla quale
Vigano 2017) e, da ultimo, Corte Cost. sent. 63/2019 (sulla quale Scoletta 2019).

Va ricordato, infatti, (si veda supra nota 3) che, se il principio di irretroattivita della legge
penale ¢ assoluto e costituzionalizzato e ha fondamento nell’art. 25 Cost., il principio della
retroattivita in mitius non ha avuto riconoscimento costituzionale: invero la regola fu, si,
introdotta nel progetto di Costituzione del 31 gennaio 1947, ma dipoi espunta con emenda-
mento soppressivo approvato nella seduta del 15 aprile 1947.
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costituzionale (dovendo probabilmente chiamare in gioco gli artt. 53 Cost. e 3
Cost.), sia a livello convenzionale ed eurounionale (dove, in qualche misura, si
rintraccia un fondamento — peraltro e piuttosto della sola irretroattivita in pejus
delle norme sostanziali tributarie — nel principio di tutela dell’affidamento e del-
la certezza del diritto®), sia ordinarie (segnatamente all’art. 2 co. 4-bis e nellart.
3 dello Statuto dei diritti del contribuente).

E I'analisi di queste coordinate normative conduce a concludere che, al di
fuori dei confini del diritto sanzionatorio, per quanto attiene alla materia tribu-
taria non si rinvengono norme di principio enuncianti un’immanente regola ge-
nerale diretroattivita della lex mitior: né sembrano ricorrere gli estremi perché
un principio siffatto possa ricavarsi ab implicito.

Anzi.

Ben due disposizioni sembrano sancire un principio di rango esattamente
opposto, ovvero militare in senso contrario’. Segnatamente, I’art. 3 dello Sta-
tuto laddove si dispone che, salvo per le norme di interpretazione autentica, le
norme tributarie non hanno effetto retroattivo e l’art. 2 co. 4-bis dello Statuto il
quale prevede che le norme tributarie recantila disciplina del presupposto e dei
soggetti passivisi applichino esclusivamente ai casi e ai tempi in esse considerati.

Eilruoloriservato dalla riforma allo Statuto dei diritti del contribuente — co-
me voluto dallegislatore delegante con il disposto dell’art. 4 co. 11.n.111/2023
declinatosi poi nel nuovo dettato dell’art. 11. n. 212/2000 — non puo che attri-
buire alle disposizioni in questione una maggiore valenza assiologica'®.

Talché le considerazioni di cui sopra ciinducono a ribadire il senso delle no-
stre presenti riflessioni: che intendono limitarsi a indagare se siano ravvisabili
(o possano svilupparsi) logiche argomentativo-sistematiche, parallele a quelle
proprie del sistema punitivo, in grado di rendere predicabile un qualche spazio
di operativita di un principio di retroattivita della lex mitior nel nostro settore
esulando dal campo squisitamente sanzionatorio.

2. C’¢ un acquis comune?

Che la questione cosi posta non sia peregrina ci sembra confermato innan-
zitutto da un approccio di contesto.

E riguarda il fatto che, seppur sottotraccia, c’é sempre stato (e, forse, ancor
pitt oggi ¢’¢) un certo qual parallelismo anche di paradigmi concettuali tra il
diritto tributario e il diritto lato sensu punitivo: I'idea che il fenomeno tributa-

¢ Sul tema Corte EDU, Vegotex International S.A. c. Belgio, sent. 3 novembre 2022; CGUE
sent. 10 settembre 2009 causa C-201/08 (Plantanol). In argomento cfr. da ultimo Chiarizia
(2024).

Anche se ovviamente per entrambe le disposizioni che vengono richiamate subito di seguito
nel testo la valenza loro ascrivibile é stata fondamentalmente indagata con riferimento ai
limiti di retroattivita o espansione applicativa in chiave analogica delle norme impositive e
dunque in una prospettiva di applicabilita in pejius per il contribuente.

Per pit1 diffuse considerazioni in argomento mi permetto di rinviare a Castaldi (2025).
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rio (e la sua disciplina) e la norma impositiva (e la sua disciplina) partecipino in
qualche misura della stessa natura e attingano in varia misura allo stesso serba-
toio di principi propri del diritto sanzionatorio riemerge ciclicamente, seppur
erraticamente, nelle riflessioni dottrinali e serpeggia latente nella stessa nor-
mativa, tributaria.

Innanzitutto — ed & qualcosa di piti di una mera suggestione — una qualche
traccia si rinviene gia a livello costituzionale.

Dove la significativa contiguita tra il prescritto dovere inderogabile di con-
tribuire alle spese pubbliche e quello, parimenti inderogabile, di osservare la
Costituzione e le leggi — entrambi imposti alla generalita dei consociati, rispet-
tivamente, dall’art. 53 e dall’art. 54 Cost. — trasmuta poi nel giustificare, in en-
trambi i comparti, I'allontanamento dal principio di onerosita/corrispettivita
(che impronta la disciplina dei rapporti giuridici interprivati) dei rapporti in-
tercorrenti tral’ente esponenziale della collettivita e i consociati, in chiave stru-
mentale alla funzione ascritta dal sistema al primo (ossia all’ente apicale) di:

a) repressione dei comportamenti antigiuridici per il tramite dell’esercizio
del potere sanzionatorio soggetto alla riserva dilegge ex art. 25 Cost.;

b) reperimento di entrate per far fronte alle spese pubbliche onde dare piena
attuazione ai diritti civili e sociali riconosciuti dalla Carta Costituzionale alla
collettivita, attraverso l'esercizio del potere impositivo soggetto alla riserva di
legge di cui all’art. 23 Cost.

L'esercizio del potere sanzionatorio e del potere impositivo ad opera dell’ente
esponenziale della collettivitd, in entrambi i casi mediante una normazione che
il Costituente prescrive di rango legislativo, convergono nell’attuare/presidia-
re due doveri che la Carta Costituzionale impone alla generalita dei consociati
la cui inderogabilita di osservanza ¢ segnale dell’imprescindibilita di entrambi
per l'esistenza stessa di una comunita organizzata''. Anche se:

""" E poisoloil caso di sottolineare in questa sede il progressivo emergere di un processo osmo-

tico quanto alle finalita concrete perseguite dal legislatore in chiave perturbativa-inquinan-
te rispetto alla causa legis che connota (e dovrebbe connotare) la normazione nei due ambiti.
E cosi sempre pilt spesso la percezione latente delle sanzioni pecuniarie come forme (se non
suppletive sicuramente concorrenti ai prelievi tributari) di acquisizione del gettito per far
fronte alle pubbliche spese in base al principio di unicita di cassa pone all’attenzione del
legislatore il tema della possibile fluttuazione in flessione delle entrate acquisibili alle casse
dello Stato a titolo sanzionatorio finendo per incidere sulle scelte legislative di deroga al
principio di retroattivita della lex mitior: tant’é, la normativa derogatoria in tal senso recata
dall’art. S d.lgs. n. 87/2024 sembra sia dipesa anche e soprattutto dai timori di brusca ridu-
zione di gettito che altrimenti sarebbe discesa per effetto della rimodulazione al ribasso del
sistema sanzionatorio amministrativo tributario fondamentalmente incardinato su pene
pecuniarie. Specularmente é sempre piti frequente evidenziare una diversa modulazione del
prelievo sugli indici di capacita contributiva in ragione della eticita o meno (quando non ad-
dirittura di antigiuridicita) diloro conseguimento: paradigmatica in questo senso la disci-
plina di prelievo sui redditi di fonte illecita, ma analoghe considerazioni possono formularsi
con riferimento al settore dei cd. tributi ambientali, laddove I'imposizione sembra attingere
e spiegarsi altresi in funzione deterrente-dissuasiva ovvero punitivo-sanzionatoria rispetto
a comportamenti economici dannosi per la collettivita (si veda Parente 2020: nell’abstract
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1) la prestazione tributaria & lo strumento, il veicolo di attuazione del dovere
inderogabile di concorso alle spese pubbliche;

2) lasanzione & presidio di osservanza dell’art. 54 Cost. e dunque strumento
di reazione alla sua violazione.

Non solo.

Alcuni principi echeggiano, con sempre maggiore comunanza di declinazio-
ne, in entrambii comparti: € quanto siregistra in particolare per quanto attiene
al principio di certezza del diritto, sempre piti frequentemente invocato nel no-
stro settore quale garanzia per il contribuente di prevedibilita delle conseguenze
(fiscali) delle proprie condotte: con implicazioni, in via di stretta correlazione, di
non lieve momento, in punto di prefigurata tassativita delle fattispecie imposi-
tive con conseguente divieto (?) diloro applicazione analogica: non a caso, ora,
previsto espressamente dall’art. 2 co. 4-bis dello Statuto'?.

E significativo osservare, a questo riguardo, che lo stesso principio di irre-
troattivita della norma impositiva, sancito a regime dall’art. 3 dello Statuto dei
diritti del contribuente, viene apprezzato sempre pit da una parte della dottri-
na come legato non tanto alla necessaria osservanza del principio di attualita
della capacita contributiva bensi, appunto, a quello di prevedibilita per il con-
tribuente delle conseguenze fiscali delle proprie condotte: che ¢ poi il tema —
che molto partecipa delle logiche proprie del diritto punitivo (e, in particolare,
del disposto di cui all’art. 25 co. 2 Cost.) — della volizione di integrazione della
fattispecie impositiva e, dunque, della coscienza e volonta di accedere al prelie-
vo; in altri termini, nessuno dovrebbe poter essere assoggettato ad imposizio-
ne con riferimento ad una fattispecie di cui sia (ovvero sia stato) costretto suo
malgrado ad integrare gli estremi®. E, sicuramente e di nuovo, il maggior spes-

del cui articolo silegge significativamente: «L'utilizzo di tributi ambientali, se puo favorire
politiche di protezione dell’ambiente, non puo costituire I'unico strumento per disincenti-
vare i comportamenti inquinanti. Infatti, per contrastare situazioni diffuse e irreversibili di
degrado, spesso, si rende necessario adottare ulteriori presidi sanzionatori» (enfasi aggiun-
ta). Del resto la valenza dissuasiva e dunque la finalita deterrente ¢ la stessa ragion d’essere
delle cd. imposte pigouviane. Quest’ordine di considerazioni non sembra, infine, aver gio-
cato un ruolo irrilevante nelle recenti scelte legislative di tassazione dei cd. extraprofitti (su
cui rinvio, per pit1 diffuse considerazioni a Castaldi 2024).

La disposizione — com’¢ noto, introdotta, come novella, nel quadro delle modifiche appor-
tate dal d.lgs. n. 219/2023 allo Statuto dei diritti del contribuente - ricalca testualmente
il dettato dell’art. 14 delle Preleggi al Codice civile che invece, di per sé, ha riguardo alle
(sole) norme penali ed eccezionali: quasi a segnalare un favor libertatis declinato in chiave
economica.

Indici sintomatici di una certa qual immanenza di siffatto principio nel nostro sistema sem-
brano potersirinvenire nella disciplina in tema di imposta diregistro laddove I’art. 57 d.P.R.
n. 131/1986, nel descrivere i soggetti obbligati al pagamento dell’imposta, con riferimen-
to agli atti di espropriazione per pubblica utilita fa gravare il prelievo impositivo in capo
esclusivamente all’espropriante (art. S7 co. 8). Ma probabilmente logiche similari sembrano
sottendere I'imputazione soggettiva della fattispecie impositiva, quanto alla tassazione de-
gli atti giudiziari recanti la condanna al pagamento di somme o valori in genere, laddove il
legislatore individua I'obbligato principale nella parte condannata al pagamento delle spese
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sore sistematico che si & voluto ascrivere allo Statuto in ragione delle modifiche
apportate dalla riforma all’incipit dell’art. 1 della I. n. 212/2000 per effetto di
quanto disposto dal d.Igs. n. 219/2023 concorre ad attribuire un peso specifico
agli orientamenti interpretativi di cui sopra.

Spostando I'attenzione sulla legislazione ordinaria non puo6 non richiamar-
si poi il tenore dell’art. 7 co. 5-bis d.Igs. n. 546/1992 come introdotto conl. n.
130/2022: norma che — al di la del dibattito ad oggi in corso sulla valenza da
ascriverle: se meramente ricognitiva, ovvero innovativa'* - ricalca grandemente il
disposto di cuiagliartt. 530 e 533 c.p.p.'®; suggerendo una declinazione «tribu-
taria>» della presunzione diinnocenza ivi presidiata, che potremmo descrivere,
forse con qualche azzardo, come una sorta di presunzione dinon imponibilita'.

Il tutto in un panorama che vede, su diun piano pit squisitamente politico”,
la crisi (se non il tramonto) del concetto solidaristico del dovere tributario e il
riemergere — pitt 0 meno evidente —dell’inquadramento ideologico della presta-
zione tributaria come forma, se non di aggressione, quanto meno di intrusione
nella sfera patrimoniale dell’individuo e di indebita alterazione delle logiche
economiche®: al cui rafforzamento non ha mancato di contribuire il tradizio-
nale approccio eurounionale alla fiscalitd come elemento potenzialmente per-
turbativo al libero dispiegarsi delle regole del mercato.

ovvero, in caso di decreto ingiuntivo, nel debitore nei cui confronti il decreto ¢ divenuto

esecutivo: le altre parti in causa degradando a meri coobbligati solidali in via sussidiaria

(cosiart. 57 co. 1.1. per effetto delle modifiche da ultimo apportate dal d.lgs. n. 139/2024).

Siveda da ultimo, anche per sintetici ma esaurienti riferimenti dottrinali e giurisprudenzia-

li, Vanz (2025).

Disposizioni alla cui stregua il giudice pronuncia sentenza di condanna se I'imputato risulta

colpevole del reato che gli viene contestato, al dila di ogni ragionevole dubbio.

E in questo senso qualche riflessione ulteriore di contiguita, seppur molto latamente, po-

trebbe desumersi altresi dalla scelta legislativa di riconoscere efficacia vincolante nel pro-

cesso tributario, quanto all’accertamento degli stessi fatti materiali, al solo giudicato penale

di assoluzione perché il fatto non sussiste o I’imputato non lo ha commesso (e non anche a

quello di condanna) exart. 21-bis d.Igs.n. 74/2000.

Con una latente conflittualita rispetto alla posizione da sempre assunta — ma vieppiu ribadi-

ta nella sua piti recente giurisprudenza — dalla Corte Costituzionale quanto alla centralita

del dovere tributario nell’architettura della Carta Costituzionale quale veicolo imprescindi-
bile di realizzazione dei diritti civili e sociali costituzionalmente garantiti (si veda C. Cost.

sent.n. 288/2019. In dottrina Antonini 2022; Gallo 2024).

Nel cui contesto gli artt. 23 e 53 della Costituzione sono percepiti come presidi di tutela e

garanzia dellaliberta (economica) del singolo contro lo Stato apparato. Per una messa a fuo-

co di questo processo rinvio a Ruffini (2022); Visco (2023).

' Nella giurisprudenza della Corte di Giustizia UE, il diritto al contraddittorio endoprocedi-
mentale (il diritto ad essere ascoltati, il diritto di accesso al fascicolo ecc.) & delineato come
garanzia di dispiegamento preventivo del diritto di difesa da parte del contribuente rispetto
alla possibile adozione di atti destinati a incidere «in senso pregiudizievole> sulla sua sfera
patrimoniale. Siveda CGUE sent. 8 dicembre 2008 causa C-349/07 (Sopropé), CGUE sent.
16 ottobre 2019 causa C-189/18 (Glencore).
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Sovvengono cosi paradigmi interpretativi del fenomeno tributario molto
contigui a quelli propri del diritto punitivo: con un orientamento a percepire il
prelievo tributario come una extrema ratio e come deroga al principio di intan-
gibilita della sfera patrimoniale dei singoli quale proiezione (in chiave econo-
mica) della loro liberta individuale.

Come dire:'orizzonte assiologico in cui ci simuove nei due comparti presenta
delle convergenze che confortano nel prospettare 'ordine delle nostre riflessioni.

2.1. C’& una trama concettuale giustificativa del principio di retroattivita della
lex mitior che pud declinarsi mutatis mutandis con riferimento alla normativa
sostanziale tributaria?

C’¢ poi una trama piu sottile che da conto e ragione alla nostra indagine e
che attinge allo stesso fondamento giustificativo intrinseco del principio di re-
troattivita della lex mitior come principio di civilta giuridica: alla cui streguala
risposta sanzionatoria ha da parametrarsi e adeguarsi all’evolversi della sensibi-
lita sociale rispetto alla liceita/illiceita delle condotte dei consociati ovvero alla
percezione del loro grado dilesivita rispetto al bene tutelato.

Lo statuto che lo presidia e il canone cui si richiama &, dunque, quello della
ragionevolezza del sistema sanzionatorio nel suo modellarsi in divenire rispetto
all’assetto ordinamentale che & chiamato a tutelare e ai principi che lo impronta-
no®’: esso costituendo il tramite per la necessaria attualizzazione della valutazione
in divenire della proporzionalita della sanzione rispetto al disvalore della condotta
e alla sua offensivita/lesivita rispetto al bene tutelato, anche a presidio della fun-
zione rieducativa della pena?.

Sebbene - lo si ribadisce — le norme impositive, nel loro essere disposizioni
«relazionali» e, dunque, incaricate di realizzare il riparto dei carichi pubbli-
ci fra i consociati, si sottraggano per definizione ad una valutazione in termini
di lex mitior, ci sembra che quest’assetto di principio possa consentirci alcune
riflessioni utili sul piano della successione nel tempo delle norme sostanziali
tributarie: nell’ottica del diritto/dovere del contribuente a subire un prelievo
impositivo parametrato alla propria capacita contributiva.

** Tant’é che laddove ci si allontana dai principi e la legge sanzionatoria mitior & stata ritenuta
sospetta di essere ad personam si & posto addirittura un problema di ammissibilita/costitu-
zionalita della retroattivita della lex mitior.

2! Siveda Corte EDU sent. 17 settembre 2009 (Scoppola/Italia) §§ 108 e 109 «Agli occhi della
Corte & coerente con il principio di preminenza del diritto aspettarsi che il giudice di merito
applichi ad ogni atto punibile le pene che il legislatore ritiene proporzionate. Infliggere una
pena pit severa solo perché essa era prevista al momento della perpetrazione del reato [...]
equivarrebbe a ignorare i cambiamenti legislativi favorevoli all'imputato intervenuti prima
della sentenza e continuare a infliggere una pena che lo Stato e la collettivita che esso rap-
presenta considerano ormai eccessiva» nonché, ex pluribus e da ultimo, Corte Cost. sent. n.
198/2022 secondo cui la ratio della retroattivita della lex mitior & identificabile in sostanza
«nel diritto dell’autore del reato a essere giudicato e se del caso punito in base all’apprez-
zamento attuale dell’ordinamento relativo al disvalore del fatto da lui realizzato anziché in
base all’apprezzamento sotteso alla legge in vigore al momento della sua commissione .
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2.1.1. Considerazioni propositivo-ricostruttive

In questa prospettiva il tema della predicabilita del principio di retroattivita
della lex mitior oltre il contesto normativo squisitamente sanzionatorio in ma-
teria tributaria puo essere, forse, utilmente affrontato sotto due distinti profili.

Il primo, di pitt immediato approccio, muove dalla constatazione che, nel
sistema, si rinvengono norme tributarie di natura formalmente sostanziale ma
che sembrano giustificarsi solo in un’ottica para-sanzionatoria. Com’é nel caso
della disciplina recata dall’art. 14 co. 4-bis1. n. 537/1993 in tema di indeducibi-
lita dei costi da reato, della previsione di imponibilita tout court dei proventi di
fonte illecita quali redditi diversi ex art. 36, comma 34-bis, d.1. 4 luglio 2006, n.
223, ovvero, spostandoci nell’area del diritto vivente, dell’orientamento giuri-
sprudenziale assolutamente consolidato nel disconoscere la concorrenza solo in
percentuale degli utili in capo ai soci ex art. 47 T.U.LR., come pure nel negare
lo scomputo dell'IRES richiesta alla societa (anche ai fini del calcolo della rite-
nuta alla fonte a titolo d’imposta di cui all’art. 27 d.P.R. n. 600/1973) in sede di
imputazione presuntiva per trasparenza ai soci del maggior reddito accertato in
capo alla societa di capitali a ristretta base societaria (indirizzo che affonda le
sue radici nel previgente art. 14 T.U.LR. che espressamente negava il riconosci-
mento del credito d’imposta IRPEG in caso di recupero ad imposizione degli
utili non dichiarati)?2.

Orbene, riguardo a siffatte disposizioni, se il tema stringente® & (ed ¢ stato)
spesso e piuttosto quello di delimitare i possibili confini di retroattivita della
loro efficacia temporale, ci si potrebbe chiedere (e ci si & chiesti) se, in presenza
di sopravvenute modifiche normative della rispettiva disciplina tese a regimen-
tarne in vario modo I'ambito applicativo in mitius, rispetto a quest’ultime possa
predicarsi’invocabilita del principio di retroattivita della lex mitior.

Sull’argomento si potrebbe disquisire in vario modo prendendo le mosse dal
fatto cheillegislatore tributario, in occasione dell’intervento in mitius varato nel
2012 relativamente alla disciplina sulla indeducibilita dei costi da reato per de-
limitarne in vario modo I'ambito applicativo, ne ha espressamente enunciato la
retroattivita riecheggiando testualmente il tenore dell’art. 2 co. 4 c.p. e dell’art.
3 d.Igs. n. 472/1997 (Fransoni 2015)**: una tale scelta legislativa inducendo a

# Ma analoghe considerazioni potrebbero farsi anche rispetto a talune, spesso recenti, fattispecie

di responsabilita d’imposta che si giustificano in chiave reattivo-punitiva rispetto a comporta-
menti antigiuridici e/o pregiudizievoli all'interesse erariale all'acquisizione del gettito.
2 Indisparte i profili (e i confini) di loro legittimita costituzionalita in considerazione dei ri-
petutirichiami della Corte Costituzionale alla coerenza della disciplina del tributo rispetto
al suo presupposto (Corte Cost. sent. n. 111/2024).
# Sivedaart. 8 co.3 d.1.n. 16/2012 alla cui stregua «Le disposizioni di cui ai commi 1 e 2 [dell’art.
14 co. 4-bis I. n. 537/1993] si applicano, in luogo di quanto disposto dal comma 4-bis dell’ar-
ticolo 14 della legge 24 dicembre 1993, n. 537, previgente, anche per fatti, atti o attivita posti
in essere prima dell’entrata in vigore degli stessi commi 1 e 2, ove piu favorevoli, tenuto conto
anche degli effetti in termini di imposte o maggiori imposte dovute, salvo che i provvedimenti
emessi in base al citato comma 4-bis previgente non si siano resi definitivi».

149



riflettere (e per vero a dubitare) sull’assurgere della regola a principio, per sif-
fatto microcosmo normativo.

In questi termini, peraltro, seppur con un obiter dictum dal tenore tralatizio,
sembra essersi espressa la giurisprudenza dilegittimita: la quale — anche da ulti-
mo con sent. n. 7275/2024 — ha sostenuto che I’intervento di modifica in melius
alla normativa in tema di costi da reato «costituisce ius superveniens astratta-
mente piti favorevole al contribuente e, quindi, avente efficaciaretroattiva». Con
cio, in qualche misura, avvalorando la tesi che, proprio in ragione dei connotati
intrinsecamente e ontologicamente sanzionatori che le contrassegnano, le di-
sposizioni di cui si discorre soggiacciano per cid solo ai principi che presiedo-
no al diritto punitivo: ivi compreso il principio di retroattivita della lex mitior.

Il secondo, pitt complesso, ha riguardo agli interventi normativi in materia
tributaria che suonano come ricognitivi di principio.

Il recinto di riferimento in questo caso sono disposizioni che, spesso in
ragione della pendenza di giudizi di legittimita costituzionale dagli esiti pro-
spetticamente scontati, intervengono sulla normativa in essere registrando la
progressiva messa a punto in chiave di coerenziazione della disciplina imposi-
tiva (soggetti passivi, base imponibile ecc.) rispetto al presupposto d’imposta
(con cid intervenendo al fine del superamento di sospette ovvero gia denuncia-
te criticita costituzionali) oppure di sua conformazione rispetto alla normativa
europea (la normativa previgente presentando profili di incompatibilita eurou-
nionale): il tutto spesso in contesti di serrato dialogo (quando non di contrap-
posizione) rispetto alla medio tempore formatasi elaborazione giurisprudenziale.

In questo campo invero si potrebbe riflettere sulla possibile enunciazione/
ricostruzione di un principio di retroattivita omologo, almeno nelle logiche di
principio, a quello di retroattivita della lex mitior*: e cid nonostante che, dire-
gola, I'intervento normativo di razionalizzazione della disciplina del tributo
rispetto a suoi possibili profili di criticita costituzionali/eurounionali venga con-
gegnato legislativamente in termini tali da trovare applicazione solo pro futuro:

a) o amotivo della (ritenuta) immanenza della disposizione generale di prin-
cipio diirretroattivita delle norme tributarie recata dall’art. 3 della Statuto: e in
questi termini invero & stato inteso, ad esempio, I'intervento legislativo intro-
duttivo del regime di esenzione IMU per gli immobili occupati abusivamente
di cuiall’art. 1 co. 81 Ig. 197/2022 modificativo dell’art. 1 co. 759 1g. 160/2019,
ritenuto operativo a decorrere dal 1° gennaio 2023);

b) ovvero, addirittura, per espressa disposizione dilegge: com’é stato per1’in-
tervento legislativo che nel disporre la soppressione dell'TRBA ha al contempo
previsto la salvezza delle obbligazioni gia sorte®®; come pure per gli interventi

»* Per interessanti riflessioni in argomento si veda altresi Mastroiacovo (2024).

2 L’impostaregionale sulla benzina per autotrazione di cui all’art. 17 d.1gs. 21 dicembre 1990,

n. 398, ¢ stata invero soppressa per sua incompatibilita eurounionale dal legislatore nazio-
nale, con 1. 30 dicembre 2020, n. 178. E peraltro l'art. 1, comma 628, della suddetta legge
- nel mentre ha disposto che «Larticolo 6, comma 1, lettera c), della legge 14 giugno 1990,
n. 158, l'articolo 17 del decreto legislativo 21 dicembre 1990, n. 398, I'articolo 3, comma
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normativi che hanno visto il progressivo riconoscimento di deducibilita ai fini
IRES dell'IMU relativa agli immobili strumentali all'impresa.

Nel primo caso ci si potrebbe invero chiedere se, al di la delle «etichette>,
I'intervento normativo abbia daintendersiin realtd avente valenza interpretativa
e dunque la disposizione, partecipando della natura delle norme di interpreta-
zione autentica, non incontri limiti di dispiegamento temporale se non quello
dei rapporti esauriti®”.

Nel secondo caso cisi potrebbe domandare se, consideratala natura dell’in-
tervento legislativo, i limiti posti ex lege al suo dispiegamento temporale siano
da considerarsiillegittimi — ed invero spiragli argomentativiin tal senso potreb-
bero desumersi dalla giurisprudenza della Consulta, in particolare, laddove la
Corte Costituzionale, con sent. n. 262/2020, ha dichiarato I'illegittimita co-
stituzionale dell’art. 14 co. 1 d.Igs. n. 23/2011 in punto di indeducibilita dell'I-
MU relativa agli immobili strumentali ai fini della determinazione del reddito
d’impresa ai fini IRES - o vadano disapplicati dal giudice in forza del primato
del diritto eurounionale: e infatti in questi ultimi termini si & espressa con rife-
rimento alla normativa soppressiva dell'TRBA Ia Suprema Corte di Cassazione
con sent. n. 14790/2023.

Va detto che, con riferimento al contesto normativo in esame, gli scenari so-
no decisamente variegati.

E cosi, talvolta, all’intervento normativo di razionalizzazione della discipli-
na di un tributo si accompagna espressamente la previsione di sua retroattivita
(conillimite - peraltro spesso variamente modulato — dei cd. rapporti esauriti)*®:
salvo poi registrarsi, nella pratica, defatiganti disquisizioni sulla latitudine di
operativita da ascrivere a siffatta retroattivita, in particolare, in punto di indivi-
duazione del dies a quo per il computo degli interessi spettanti sugliimporti che,
per effetto delle modifiche normative intervenute, risultino indebitamente ver-

13, della legge 28 dicembre 1995, n. 549, I'articolo 1, comma 154, della legge 23 dicembre
1996, n. 662, el'articolo 1, commi 670, letteraa), e 671, dellalegge 27 dicembre 2006, n. 296,
recanti disposizioni in materia di imposta regionale sulla benzina per autotrazione, sono
abrogati» — ha altresi stabilito che «Sono fatti salvi gli effetti delle obbligazioni tributarie
gia insorte>» nel periodo di vigenza del tributo.
*” Ma, tornando all’esempio richiamato nel testo, non cosi si & orientata né la Corte di
Cassazione nell’ordinanza di rimessione né, successivamente, la Corte Costituzionale la
quale infatti, chiamata a pronunciarsi sulla legittimita costituzionale della normativa IMU
previgente con riferimento alla soggezione a imposizione degli immobili occupati abusiva-
mente, con la sent.n. 60/2024 si & espressa per la sua incostituzionalita: seppur facendo leva
su un iter argomentativo che sembra piuttosto ricondurre '«<esenzione> introdotta con la
legge di bilancio 2023 all’area concettuale delle «esclusioni» e dunque dotata di valenza
ricognitiva di principio (si veda, in argomento, altresi Corte Cost. sent. n. 120/2020)
28 Sovvengono al riguardo, ad esempio, le normative succedutesi nel tempo in ordine al rico-
noscimento di deducibilita dall’TRES dell’IRAP riferibile alla quota imponibile delle spese
per il personale dipendente e assimilato di cui all’art. 6 d.1. n. 185/2008 e, dipoi, all’art. 2 co.
1-quater del d.1. n. 201/2011.
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sati e chiesti a rimborso (e che ha visto I’Agenzia delle Entrate per lungo tempo
sostenere la tesi del cd. indebito sopravvenuto®).

Talvolta ancora all’intervento normativo di razionalizzazione si accompa-
gna una norma di diritto transitorio tesa a regimentarne i confini di dispiega-
mento temporale nei soli confronti dei rapporti non esauriti, rispetto ai quali
la disposizione legislativa & destinata effettivamente a spiegare funzione con-
formativa alla ratio del tributo: e in questi termini sembrano potersileggere le
modifiche apportate all’art. 46 d.P.R. n. 131/1986 ai fini dell’imposta di regi-
stro dal d.Igs. n. 139/2024 nell’evidente intento di mettere fine alle distorsioni
ingenerate in parte qua dalla previgente disciplina in punto di quantificazione
dell’imposta di registro relativamente agli atti costitutivi di rendite vitalizie
laddove I’intervento modificativo & accompagnato dalla norma transitoria
di cui all’art. 9 secondo la quale «per le rendite costituite anteriormente alla
data di entrata in vigore del presente decreto [...] ai fini della determinazione
della base imponibile delle rendite vitalizie di cui all’art. 46, comma 2, lettera
c), del testo unico delle disposizioni concernenti I’imposta di registro di cui
al decreto del Presidente della Repubblica 26 aprile 1986, n. 131 [...] relati-
vamente alle quali i relativi rapporti non sono esauriti alla data di entrata in
vigore del presente decreto, laddove il tasso di interesse legale risulta uguale
o inferiore allo 0,1 per cento, si assumono i coeficienti risultanti dal prospet-
to allegato al decreto del Ministero dell’economia e delle finanze 21 dicem-
bre 2015, pubblicato nella Gazzetta Ufficiale n. 302 del 30 dicembre 2015».

3. Conclusioni

Le considerazioni che precedono inducono cosi a rilevare un quadro estre-
mamente composito e frastagliato: sicuramente problematico nell’intercettare
— seppur nei ristrettiambitilegislativi sopra descritti e facendolevasugliartt. 3 e
53 Cost. —un profilo diimmanenza del principio in questione nel nostro settore
che possa desumersi ragionando sulla falsariga del fondamento costituzionale
e convenzionale/sovranazionale del principio di retroattivita della lex mitior in
ambito sanzionatorio.

¥ Con cio pretendendo di far assurgere a principio quanto invece espressamente disposto da-

gliartt.2,4 e 7 dellal. n. 482/1985 la quale — nel mentre interveniva sull’art. 14 del d.P.R. n.
597/1972 (indennita di fine rapporto) modificando le regole di rilevazione della base impo-
nibile in senso «migliorativo» per i contribuenti — stabiliva 'applicabilita di siffatta nuova
disciplina anche ai rapporti impositivi pregressi non esauriti (o perché oggetto del conten-
dere o perché suscettibili di esserlo in quanto comunque non ancora definiti) regolamentan-
do altresi, mediante I’art. 7: con riguardo alle riliquidazioni d’imposta che ne sarebbero di-
scese, la tempistica (art. 7 co. 1); conriguardo alle somme da rimborsare derivanti da siffatte
riliquidazioni, uno specifico regime di decorrenza degliinteressi (art. 7 co. 2: «Sulle somme
rimborsate a seguito della riliquidazione dell’imposta, decorrono gli interessi, nella misura
del 6 per cento per ciascun semestre solare, dal 1° gennaio 1986 fino alla data di emissione
dell’ordinativo di pagamento concernente il rimborso d’imposta, escludendo dal computo
il semestre in cuil'ordinativo ¢ emesso>).
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Un approdo che sollecita cosi a interrogarci sull’eventuale sussistenza dial-
cunifondamentiintrinsecial diritto tributario tali da giustificare, sul piano della
ragionevolezza, preclusioni alla predicabilita diuna siffattaimmanenza del prin-
cipio, al dila e al di fuori della normativa sanzionatorio-tributaria, e piuttosto
ad avallare la scelta di una retroattivita della lex mitior (calibrata) caso per caso.

Fondamenti che, per quanto ci riguarda, riteniamo abbiano (anche se non
solo) da individuarsi:

a) per un verso, nell’esigenza di orientare il sistema al fine di garantire e tu-
telare la stabilita (anche nell’an e nel quantum di sua definizione) del gettito era-
riale, a maggior ragione richiesta per effetto di quanto oggi prescritto dal vigente
art. 81 Cost. (come sottolineato anche dalla Corte Costituzionale con sent. n.
10/2015). Non ¢ peregrino ricordare a questo riguardo che una delle ragioni
che hanno condotto, in occasione dell’introduzione dell’IRES, all’abbando-
no del sistema dell’imputazione con il passaggio al sistema dell’esenzione qua-
le criterio di tassazione dei redditi societari, & stata la provvisorieta/precarieta
di incameramento del gettito IRPEG alle casse erariali che discendeva sotto il
previgente regime dal riconoscimento del credito d’imposta IRPEG sugli utili
distribuiti ai soci;

b) perl’altro, nell’esigenza di considerare I’incidenza di possibili fenomeni
perturbativi quanto alla reale definitivita di incidenza economica del prelie-
vo sul soggetto passivo d’imposta: la mente corre cosi al fronte, delicatissi-
mo, delle rivalse e dunque alla necessita di tener conto dell’eventualita che il
contribuente abbia traslato in tutto o in parte il peso economico del tributo
su altri in via di rivalsa; fenomeno, quello delle rivalse, da sempre percepito
con sospetto dal sistema® e che sicuramente gioca un ruolo di non poco con-
to nelle valutazioni legislative sulla retroattivita degli interventi normativi in
mitius anche quando di carattere sistemico: si pensi alle note vicende che han-
no interessato l’art. 19 d.1. n. 688/1982 e dipoil’art. 29 1. n. 428/1990 laddove
siffatte disposizioni, nel disciplinare il rimborso delle imposte di fabbricazio-
ne dichiarate incompatibili con il diritto eurounionale, ne subordinavano il
riconoscimento alla prova, a carico del contribuente, della loro non avvenuta
traslazione su terzi, con una disciplina oggetto, poi, di ben due interventi del-
la Corte Costituzionale.

Ne discende la conferma dell’essere, quello tributario, un settore dell’ordi-
namento — da sempre ma a maggior ragione oggi — interessato da complessi pro-
cessi evolutivi dove istanze spesso fraloro confliggentirendono particolarmente
laborioso il percorso direcepimento e di conformazione legislativa a principi di
matrice sovranazionale.

% Si pensi al, seppur risalente, orientamento giurisprudenziale — formatosi presso la Suprema
Corte di Cassazione a meta degli anni ’80 (Cass. SS.UU.n. 5/1985; Cass. SS.UU.n. 3935/1987
e Cass. n. 5652/1987) — sulla nullita dei patti traslativi d’imposta per contrasto con norma im-
perativa (individuata nell’art. 53 Cost.).
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