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1. EVOLUZIONE NORMATIVA DELL’ASSETTO SANZIONATORIO TRIBUTARIO 

RELATIVO AGLI ENTI 

La complessiva risposta sanzionatoria conseguente agli illeciti tributari 

commessi nell’interesse degli enti ha subito un significativo inasprimento, tale 

da provocare concrete frizioni con i principi che reggono il sistema punitivo1, in 

un panorama di tutele multilivello2. 

Si procede ad analizzare lo stato dell’arte della disciplina anche a seguito della 

riforma operata dal d.lgs. n. 87 del 2024, facendo riferimento ai dati normativi 

ancora vigenti, in attesa dell’entrata in vigore del Testo unico delle sanzioni 

tributarie amministrative e penali n. 173 del 5 novembre 2024. 

Come noto, nel modello originario delineato dal d.lgs. n. 472 del 1997, il 

sistema delle sanzioni amministrative tributarie era strutturato in modo 

 
* Assegnista di ricerca in Diritto Tributario, Università degli Studi di Napoli Federico II. 
1 La riforma della disciplina sanzionatoria tributaria del 1997 ha improntato l’intero sistema sanzionatorio 

sullo stampo penalistico, caratterizzato dalla natura afflittiva e punitiva della sanzione. Si rinvia, tra tutti, 

a S. SAMMARTINO, D. COPPA, Sanzioni tributarie, in Enc. dir., 1989, pp. 433 e ss.; L. DEL FEDERICO, Le 

sanzioni amministrative nel diritto tributario, Milano, 1993; R. CORDEIRO GUERRA, Illecito tributario e 

sanzioni amministrative, Milano, 1996. 
2 R. ALFANO, Sanzioni amministrative tributarie e tutela del contribuente. Limiti, garanzie europee e 

dialogo fra le Corti nell’applicazione multilivello, Napoli, 2020. 
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marcatamente personalistico3: in ossequio al principio di personalità della 

responsabilità amministrativa, l’obbligazione sanzionatoria gravava sulla 

persona fisica autrice della violazione, anche quando l’illecito fosse stato 

commesso nell’interesse o a vantaggio di un ente. 

Solo in via eccezionale erano previsti meccanismi di attenuazione degli effetti 

più gravosi di tale impostazione – quali, ad esempio, la responsabilità solidale 

dell’ente per il pagamento della sanzione o le ipotesi di rivalsa – che tuttavia non 

incidevano sulla titolarità soggettiva della responsabilità, saldamente ancorata 

all’autore materiale dell’illecito4. 

Con l’intervento riformatore del 2003, il legislatore ha operato una svolta 

radicale, limitatamente ai soggetti dotati di personalità giuridica, superando lo 

schema personalistico in favore di un criterio di imputazione fondato sul 

vantaggio economico derivante dalla violazione5. 

 
3 Sul principio di personalità, senza alcuna pretesa di esaustività, F. BATISTONI FERRARA, Principio di 

personalità: elemento soggettivo e responsabilità del contribuente, in Dir. prat. trib., 1999, I, p. 1509; 

A. GIOVANNINI, Sui principi del nuovo sistema sanzionatorio non penale in materia tributaria, in Dir. 

prat. trib., 1997, 1196 ss.; R. CORDEIRO GUERRA, Illecito tributario e sanzioni amministrative, Milano, 

1996, pp. 366 ss.; L. DEL FEDERICO, Introduzione alla riforma delle sanzioni amministrative tributarie: 

i principi sostanziali del D.Lgs. 472/1997, in Riv. dir. trib, 1999, pp. 137 ss.; ID., Il principio di 

personalità, in G. TABET (a cura di), La riforma delle sanzioni amministrative tributarie, Torino, 2000, 

pp. 22 ss. A seguito del. nuovo assetto delineato dalla riforma del 2003, A. GIOVANNINI, Persona 

giuridica e sanzione tributaria: idee per una riforma, in Rass. trib., 2013, 509 ss.; ID., Per una riforma 

del sistema sanzionatorio tributario, in A. GIOVANNINI, A. DI MARTINO, E. MARZADURI (a cura di), 

Trattato di diritto sanzionatorio tributario, Milano, 2016, II, pp. 1385 ss.; R. CORDEIRO GUERRA, Il 

principio di personalità, A. GIOVANNINI, A. DI MARTINO, E. MARZADURI (a cura di), Trattato di diritto 

sanzionatorio tributario, cit., p. 1439 ss.; A GIOVANNINI, S. DORIGO, Persone giuridiche e sanzioni 

amministrative tributarie, in Dir. prat. trib., 2018, I, pp. 1112 ss., R. ALFANO, Sanzioni amministrative 

tributarie e tutela del contribuente. Limiti, garanzie europee e dialogo fra le Corti nell’applicazione 

multilivello, cit., pp. 62 ss. 
4 Cfr. L. TOSI, Profili soggettivi della disciplina delle sanzioni tributarie, in Rass. trib., 1999, 5, p. 1328 

ss.; F. D’AYALA VALVA, Aspetti problematici dell’imputazione soggettiva della sanzione amministrativa 

tributaria, in Riv. dir. trib., 2003, 3, p. 205 ss. 
5 F. GALLO, L’impresa e la responsabilità per le sanzioni amministrative tributarie, in Rass. trib., 2005, 

p. 11; R. CORDEIRO GUERRA, Il principio di personalità, in A. GIOVANNINI, A. DI MARTINO, E. 

MARZADURI (a cura di), Trattato di diritto sanzionatorio tributario, II, Milano, 2016, p. 1448. Si vd. 

l’analisi di L. MURCIANO, La “nuova” responsabilità amministrativa tributaria delle società e degli enti 

dotati di personalità giuridica: l’art. 7 del DL n. 269/2003, in Riv. dir. trib., 2004, 5, pp. 657 ss. il quale, 

nel mettere in luce diversi aspetti critici della riforma, riprende le diverse ricostruzione della ratio della 

riforma, nell’alternativa tra il superamento del sistema para-penalistico delle sanzioni amministrative 

tributarie in favore di un sistema incardinato intorno al «principio del beneficio (presunto)», ovvero quale 

norma che non nega «il principio di personalità della responsabilità amministrativa tributaria e i suoi 
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L’art. 7 del d.l. n. 269/2003 (conv. in l. n. 326/2003) ha infatti stabilito che «le 

sanzioni amministrative relative al rapporto fiscale proprio di società o enti con 

personalità giuridica sono esclusivamente a carico della persona giuridica», 

sancendo l’irrilevanza, sul piano sanzionatorio-amministrativo, della persona 

fisica che aveva materialmente posto in essere la condotta illecita6. 

La norma ha così introdotto un criterio di imputazione oggettivizzato, che 

individua nel contribuente formalmente obbligato e sostanzialmente beneficiario 

dell’illecito il soggetto passivo della sanzione, determinando una netta cesura 

rispetto all’impianto del d.lgs. n. 472/1997. 

Nonostante le diffuse critiche dottrinali – incentrate sulla formulazione 

estremamente concisa della disposizione e sulla sua scarsa integrazione 

sistematica nel corpo della disciplina generale delle sanzioni tributarie7 – la 

riforma del 2003 rispondeva all’esigenza di garantire una maggiore coerenza 

funzionale della risposta sanzionatoria, evitando che l’apparato repressivo 

colpisse esclusivamente soggetti privi di un effettivo arricchimento economico. 

Sotto questo profilo, l’intervento legislativo aveva anche il merito di delineare 

una chiara separazione tra il piano amministrativo-tributario e quello penale: le 

sanzioni amministrative tributarie venivano irrogate nei confronti della persona 

giuridica, quale titolare del rapporto d’imposta e beneficiaria dell’illecito, mentre 

la responsabilità penale tributaria restava imputata alla persona fisica – 

 
corollari, ma la sussistenza di un vincolo di solidarietà per l'adempimento dell'obbligazione sanzionatoria 

tra autore materiale dell’illecito e contribuente, quando quest'ultimo sia società o ente collettivo dotato 

di personalità giuridica». Cfr. altresì S.M. RONCO, Limiti alla riferibilità della sanzione alla persona 

giuridica, principio del beneficio e rilievo dell’autore materiale: considerazioni e prospettive di riforma, 

in Riv. dir. trib., 2018, 1, p. 587; F. PAPARELLA, Sulla responsabilità delle persone giuridiche per le 

sanzioni amministrative tributarie (Nota a ordinanza Corte suprema di Cassazione civile sezione V 9 

ottobre 2020, n. 21790), in Giur. comm., 2021, 4, pp. 765 ss. 
6 Si crea così un «doppio binario», aspramente criticato in dottrina, tra le persone fisiche ed enti non 

personificati che continuano ad essere sanzionati secondo le regole originarie del d.lgs. n. 472 del 1997 

e le società di capitali ed enti personificati in genere. Cfr. G. MARONGIU, Le sanzioni amministrative 

tributarie: dall’unità al doppio binario, in Riv. dir. trib., 2004, I, pp. 373 ss. 
7 Cfr. S. DORIGO, Persone giuridiche e sanzioni amministrative tributarie, in Dir. prat. trib., 2018, 3, p. 

1112. 
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amministratore, legale rappresentante o altro soggetto – che aveva realizzato la 

condotta tipica. 

Tuttavia, tale assetto ha presto mostrato significative criticità sistemiche, 

riconducibili alla persistente ambivalenza della fictio societatis: da un lato, 

l’immedesimazione organica tra l’ente e i suoi amministratori; dall’altro, 

l’autonomia patrimoniale perfetta che caratterizza le società dotate di personalità 

giuridica. 

Questa dicotomia ha generato non pochi problemi di coerenza, sia sul versante 

tributario sia su quello penale, soprattutto nei casi in cui lo schermo societario 

fosse utilizzato in funzione meramente strumentale, quale protezione 

patrimoniale dell’autore materiale dell’illecito. La giurisprudenza, difatti, è stata 

frequentemente chiamata a intervenire per riequilibrare il sistema, impedendo 

che l’autonomia soggettiva dell’ente si traducesse in una sostanziale area di 

impunità per le persone fisiche responsabili delle violazioni più gravi. 

Nel corso degli anni, il sistema di responsabilità “propria” dell’ente delineato 

dal d.lgs. n. 231 del 2001 è stato ripetutamente posto al centro dell’attenzione 

della dottrina e della giurisprudenza, quale possibile strumento di 

razionalizzazione delle evidenti asimmetrie emerse nei diversi ambiti 

dell’ordinamento sanzionatorio. 

In particolare, nell’ambito amministrativo-tributario, la riforma del 2003 – pur 

avendo trasferito la titolarità della sanzione in capo all’ente dotato di personalità 

giuridica – aveva lasciato irrisolto il problema della verifica dell’elemento 

soggettivo, in ragione del disallineamento della nuova disciplina rispetto ai 

principi generali posti dal d.lgs. n. 472 del 1997. 

Proprio per colmare tale lacuna, una parte della dottrina ha proposto di 

valorizzare il modello di imputazione della responsabilità previsto dal d.lgs. n. 

231 del 2001, prospettando l’introduzione di un autonomo giudizio di 
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colpevolezza dell’ente8, fondato su criteri organizzativi e gestionali, in luogo del 

ricorso – ritenuto concettualmente forzato – all’accertamento dell’elemento 

soggettivo in capo alla sola persona fisica autrice materiale dell’illecito 

tributario9. 

Parallelamente, in ambito penale-tributario, si è a lungo discusso 

dell’opportunità di includere i reati tributari tra i reati-presupposto della 

responsabilità da reato degli enti10. Ciò in considerazione del fatto che tali 

fattispecie esprimono in modo paradigmatico i tratti della criminalità d’impresa, 

caratterizzandosi per una fisiologica dissociazione tra l’autore della condotta 

penalmente rilevante e il soggetto che trae il concreto beneficio economico dal 

risparmio d’imposta. 

L’assenza di una previsione normativa in tal senso determinava, tuttavia, una 

significativa frattura sistematica: il profitto del reato tributario, pur essendo nella 

disponibilità dell’ente quale effettivo beneficiario, risultava sostanzialmente 

 
8 Così R. CORDEIRO GUERRA, Il principio di personalità, cit., p. 1457: «allargando la prospettiva del 

problema all'ambito del diritto penale, oggi appare pacifico che il rispetto del principio di personalità non 

imponga che la responsabilità riguardi sempre e necessariamente una persona fisica, ben potendo essere 

applicati ad un soggetto diverso quale una società i criteri di determinazione della sanzione propri del 

sistema repressivo. Mutuando l'esperienza del diritto penale, allora, si può in astratto individuare un 

indirizzo lungo il quale orientare l'esperienza applicativa, ovvero l'individuazione di parametri di 

responsabilità "propri" dell'ente. Il d.lgs. n. 231/2001, il quale costituisce una vera e propria rivoluzione 

per il diritto penale domestico, è un chiaro esempio di questa scelta, perché prevede che la società non è 

assoggettabile ad alcuna sanzione se dimostra di aver posto in essere tutte quelle misure volte ad 

efficacemente presidiare le aree di rischio ed evitare, così, la commissione di illeciti. In tal caso, la 

sanzione ricadrà esclusivamente sulla persona fisica autrice materiale della condotta, mentre all'ente non 

potrà essere mosso alcun rimprovero sulla base della condotta neppure colposa dello stesso». Cfr. sul 

punto, altresì, R. ALFANO, Sanzioni amministrative tributarie e tutela del contribuente. Limiti, garanzie 

europee e dialogo fra le Corti nell’applicazione multilivello, cit., p. 72; S. DORIGO, Persone giuridiche e 

sanzioni amministrative tributarie, cit.; G. RAGUCCI, La riforma delle sanzioni amministrative tributarie, 

in C. GLENDI, G. CORASANITI, C. CORRADO OLIVA (a cura di), Per un nuovo ordinamento tributario, Atti 

del convegno per i 90 anni di diritto e pratica tributaria, Tomo II, Milano, 2019, p. 1549; S. M. RONCO, 

La funzione della sanzione amministrativa tributaria nel quadro delle dinamiche della tax compliance, 

in Riv. dir. trib., 2019, 3, p. 329. 
9 A. GIOVANNINI, Sanzione tributaria e persona giuridica: appunti per una riforma, in Riv. dir. trib. int., 

2013, 1, p. 66; ID., Persona giuridica e sanzione tributaria: idee per una riforma, cit., p. 509; ID., Per 

una riforma del sistema sanzionatorio amministrativo, in Trattato di diritto sanzionatorio tributario, 

Tomo II, cit., p. 1385. 
10 S. DORIGO, G. SALVI, Responsabilità dell’ente e reati tributari: cumulo sanzionatorio e ruolo dei 

modelli organizzativi, in Corr. trib., 2021, 1, pp. 99 ss. 
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inaggredibile, poiché la persona giuridica non era destinataria di alcuna forma di 

responsabilità penale per tali illeciti11. 

La giurisprudenza aveva più volte tentato di superare i limiti imposti dal 

principio di tassatività dell’elenco dei reati-presupposto, ricorrendo a strategie 

interpretative volte a ricondurre le condotte di evasione o frode fiscale all’interno 

del “catalogo 231” attraverso l’imputazione di ulteriori fattispecie criminose, 

quali il riciclaggio o l’autoriciclaggio, al fine di consentire l’applicazione delle 

misure ablative nei confronti dell’ente12. 

Un’ulteriore e significativa incrinatura della tradizionale separazione 

soggettiva tra il binario penale e quello tributario si è manifestata sul piano degli 

effetti patrimoniali della sanzione penale, suscettibili di riflettersi indirettamente 

sulla persona giuridica attraverso l’esecuzione della confisca sul patrimonio 

sociale. 

In tale prospettiva si colloca la nota pronuncia delle Sezioni Unite della Corte 

di cassazione n. 10561 del 2014 (caso Gubert), chiamate a pronunciarsi sulla 

legittimità del sequestro preventivo finalizzato alla confisca – diretta o per 

equivalente – avente ad oggetto beni appartenenti a una persona giuridica, in 

relazione a reati tributari commessi dal legale rappresentante o da altro organo 

dell’ente13. 

 
11 M. LANOTTE, Sistema penale-tributario per la protezione degli interessi finanziari europei: adeguato 

e rispondente agli obblighi comunitari?, in Sistema pen., 2021, 3, p. 109.  
12 R. CORDEIRO GUERRA, Reati fiscali e autoriciclaggio, in Rass. trib., 2016, 3, p. 339, in merito alla 

rilevanza dell’autoriciclaggio ai fini della responsabilità 231 laddove il reato presupposto sia uno di quelli 

già compresi nell’elenco, oppure indipendentemente da ciò e dunque anche eventuali reati fiscali 

commessi dalla società. Cfr. S. DORIGO, G. SALVI, Responsabilità dell’ente e reati tributari: cumulo 

sanzionatorio e ruolo dei modelli organizzativi, cit., il quale fa riferimento a tentativi «più volte riusciti, 

di veicolare la responsabilità della persona giuridica tramite il ricorso ad altre fattispecie comprese nel 

catalogo dei reati ex D.Lgs. n. 231/2001 e, in particolare, attraverso la configurazione del delitto 

tributario come reato presupposto del riciclaggio o reato-fine del delitto di associazione a delinquere». 
13 M. ROMANO, Confisca, responsabilità degli enti, reati tributari, in Riv. it. dir. proc. pen., 2015, 1675 

ss.; R. BARTOLI, Brevi considerazioni in tema di confisca del profitto, in Dir. pen. cont., 20 ottobre 2016; 

A. MARCHESELLI, Tecniche di aggressione dei profitti dell'economia fiscalmente infedele: la confisca 

"penale" tra efficacia preventiva e tutela dei diritti fondamentali, in Riv. trim. pen. cont., 2015, 4. 
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Con tale decisione, la Suprema Corte ha affermato un principio di diritto di 

portata innovativa, procedendo al contempo a un’estensione concettuale della 

nozione di confisca “diretta”. In particolare, le Sezioni Unite hanno statuito che 

«è consentito nei confronti di una persona giuridica il sequestro preventivo 

finalizzato alla confisca di denaro o di altri beni fungibili, ovvero di beni 

direttamente riconducibili al profitto del reato tributario commesso dagli organi 

della persona giuridica stessa, quando tale profitto (o beni direttamente 

riconducibili al profitto) sia nella disponibilità dell’ente». 

La Corte ha dunque ritenuto legittima l’ablazione patrimoniale nei confronti 

della persona giuridica non in quanto soggetto penalmente responsabile del reato, 

ma in quanto detentrice del profitto illecito, valorizzando il criterio della 

disponibilità sostanziale del bene e superando una concezione meramente 

formale della titolarità patrimoniale. 

Specularmente, le Sezioni Unite hanno escluso la possibilità di disporre nei 

confronti della persona giuridica il sequestro preventivo finalizzato alla confisca 

per equivalente, istituto che – per la sua natura eminentemente sanzionatoria e 

personale – resta circoscritto al soggetto autore del reato. Tale limite viene meno, 

tuttavia, nell’ipotesi patologica in cui la persona giuridica si configuri come mero 

schermo fittizio, strumentalmente utilizzato per occultare il patrimonio 

dell’autore materiale dell’illecito, giustificando in tal caso un superamento 

dell’autonomia soggettiva e patrimoniale dell’ente. 

In tal modo, pur senza riconoscere una responsabilità penale dell’ente per i 

reati tributari, la giurisprudenza di legittimità ha inciso in modo significativo 

sulla tenuta della distinzione tra persona fisica e persona giuridica, consentendo 

che gli effetti patrimoniali della risposta penale si riflettano sull’ente 

ogniqualvolta esso risulti il reale beneficiario del profitto illecito. 

I giudici delle Sezioni Unite hanno posto in evidenza i rilevanti profili di 

irrazionalità dell’assetto normativo allora vigente, sottolineando come il mancato 
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inserimento dei reati tributari tra quelli contemplati dal d.lgs. n. 231 del 2001 

fosse suscettibile di frustrare le esigenze di effettiva tutela delle entrate erariali. 

Secondo la Suprema Corte, infatti, l’esclusione di tali fattispecie dal catalogo 

dei reati-presupposto comportava il rischio concreto che l’apparato repressivo 

risultasse inefficace proprio nei confronti dei soggetti che avevano tratto il 

vantaggio economico dall’illecito. 

In particolare, la Corte ha osservato come fosse possibile, mediante 

l’intestazione alla persona giuridica di beni non direttamente riconducibili al 

profitto del reato, sottrarre tali cespiti all’applicazione della confisca per 

equivalente. Ciò determinava, nei fatti, una significativa compressione delle 

possibilità di recupero di beni di valore corrispondente al profitto illecito, 

soprattutto nei casi in cui quest’ultimo fosse stato occultato e non residuassero 

beni aggredibili in capo agli autori materiali del reato. In tale scenario, 

l’autonomia patrimoniale della persona giuridica finiva per tradursi in uno 

strumento di schermatura patrimoniale, idoneo a neutralizzare l’efficacia delle 

misure ablative. 

Le Sezioni Unite hanno tuttavia chiarito che tale evidente irrazionalità del 

sistema non potesse essere rimossa attraverso un intervento del giudice delle 

leggi. In particolare, è stata esclusa la possibilità di sollevare una questione di 

legittimità costituzionale volta a ottenere un’estensione del perimetro applicativo 

del d.lgs. n. 231 del 2001 ai reati tributari, in quanto una simile pronuncia avrebbe 

assunto carattere additivo e peggiorativo della responsabilità penale. 

Un siffatto intervento, incidendo direttamente sul catalogo dei reati-

presupposto e ampliando l’area della responsabilità penale dell’ente, si porrebbe 

in contrasto con la riserva di legge sancita dall’art. 25, comma 2, Cost., risultando 

pertanto riservato in via esclusiva alla discrezionalità del legislatore. 
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2. L’ADOZIONE DELLA DIRETTIVA (UE) 2017/1371 (DIRETTIVA 

PIF) 

Un impulso decisivo al processo di riforma delle sanzioni tributarie nazionali 

è provenuto dal livello sovranazionale, ove si è progressivamente avvertita 

l’esigenza di un rafforzamento della tutela degli interessi finanziari dell’Unione 

europea, esigenza divenuta particolarmente avvertita all’indomani della c.d. 

«saga Taricco»14. 

In tale contesto si colloca l’adozione della Direttiva (UE) 2017/1371 (Direttiva 

PIF), relativa alla lotta contro la frode che lede gli interessi finanziari 

dell’Unione, la quale ha imposto agli Stati membri specifici obblighi di 

criminalizzazione volti a garantire un’effettiva e dissuasiva sanzionabilità delle 

frodi “gravi” in danno del bilancio unionale. Tra tali obblighi assume particolare 

rilievo la previsione di una responsabilità delle persone giuridiche per le ipotesi 

di frode IVA di particolare gravità, secondo la nozione eurounitaria fondata, in 

particolare, sul superamento di determinate soglie quantitative e sulla 

dimensione transnazionale della condotta. 

Il legislatore nazionale è stato, pertanto, espressamente chiamato a intervenire 

sul sistema interno, prevedendo l’inclusione, all’interno del c.d. «catalogo 231», 

almeno di quelle fattispecie tributarie necessarie a consentire la perseguibilità 

dell’ente nel cui interesse o vantaggio fossero state commesse frodi IVA “gravi”, 

in conformità agli standard richiesti dal diritto dell’Unione. 

Tanto sul piano interno quanto su quello sovranazionale, tuttavia, non erano 

mancate raccomandazioni volte a garantire un adeguato coordinamento 

sistematico nell’introduzione di tale ulteriore forma di responsabilità “propria” 

dell’ente. In particolare, si era sottolineata l’esigenza di evitare un cumulo 

sanzionatorio sproporzionato e di assicurare il rispetto del principio del ne bis in 

 
14 Cfr. M. TEBALDI, Responsabilità degli enti collettivi e reati tributari. Evoluzioni in materia di confisca, 

in Giur. pen. web, 2021. 



 10 

idem, mediante l’elaborazione di meccanismi di raccordo tra i diversi binari 

sanzionatori – penale, amministrativo-tributario e para-penale ex d.lgs. n. 

231/2001 – potenzialmente attivabili in relazione al medesimo fatto illecito15. 

Tali istanze di coordinamento sono rimaste, tuttavia, sostanzialmente 

inascoltate. Le riforme intervenute tra il 2019 e il 2020 hanno infatti introdotto 

la responsabilità autonoma dell’ente in aggiunta agli schemi sanzionatori già 

esistenti, senza prevedere alcun effettivo meccanismo di integrazione o di 

coordinamento tra i paralleli ambiti di sanzionabilità del medesimo 

comportamento16. 

In particolare, con la l. n. 157 del 2019 e con i successivi interventi normativi17, 

si è assistito – in netta controtendenza rispetto all’impostazione più deflattiva 

della riforma del 2015 – a un sensibile inasprimento della risposta sanzionatoria 

complessiva, che ha messo seriamente alla prova la tenuta del sistema sotto il 

profilo della proporzionalità. Tale inasprimento si è manifestato attraverso: 

- il generale innalzamento delle cornici edittali e il contestuale abbassamento 

delle soglie di punibilità, con una conseguente rinnovata espansione dell’area 

della rilevanza penale delle violazioni tributarie; 

 
15 Considerando n. 17 della Direttiva PIF, ed il considerando 28: «L’auspicato effetto deterrente 

dell’applicazione di sanzioni penali impone particolare cautela con riferimento ai diritti fondamentali. La 

presente direttiva rispetta i diritti fondamentali e osserva i principi riconosciuti, in particolare, dalla Carta 

dei diritti fondamentali dell’Unione europea («Carta»), segnatamente […] il principio del ne bis in idem». 
16 Si vd. G. FLORA, Prime riflessioni sulle problematiche penalistiche del recepimento della “direttiva 

PIF” nel settore dei reati tributari e della responsabilità “penale” degli enti, in dis-Crimen, 12.11.2019, 

il quale negli scritti in onore di A. Lanzi, così si esprimeva in merito alla riforma conseguente al 

recepimento della Direttiva PIF: «La sensazione è che il recepimento della Direttiva PIF comporterà un 

ulteriore imbarbarimento del sistema ed in particolare dei canoni della ragionevolezza e della legalità. 

Non penso che Alessio Lanzi ne sarà contento». 
17 G. INGRAO, Prime osservazioni sulle modifiche al sistema sanzionatorio penale apportate dal D.l. n. 

124/2019, convertito con la legge n. 157/2019: alla ricerca di nuovi equilibri tra esigenze di politica 

criminale e finalità di recupero del tributo evaso, in Riv. dir. trib., 2020, 2, pp. 39 ss.; F. PIERGALLINI, 

La riforma dei reati tributari tra responsabilità della persona fisica e responsabilità dell’ente, in Riv. 

trim. dir. pen. cont., 2020, 2, p. 217. 
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- l’introduzione di una ulteriore misura ablativa, rappresentata dalla confisca 

“allargata” o “per sproporzione”, connotata da evidenti profili di accentuata 

afflittività; 

- infine, l’estensione della responsabilità da reato degli enti mediante 

l’inserimento dei reati tributari tra i reati-presupposto della responsabilità 

“amministrativa” di cui al d.lgs. n. 231 del 2001. 

Nel complesso, il quadro riformatore risultante appariva caratterizzato da una 

stratificazione di strumenti repressivi che, pur rispondendo a sollecitazioni di 

matrice europea e a finalità di rafforzamento della tutela degli interessi erariali, 

sollevava rilevanti interrogativi in ordine alla coerenza sistematica, alla 

proporzionalità della risposta punitiva e alla effettiva compatibilità con i principi 

fondamentali dell’ordinamento sanzionatorio. 

Se si considera, a titolo esemplificativo, l’ipotesi di una società di capitali cui 

venga contestata la violazione di dichiarazione infedele o fraudolenta mediante 

l’utilizzo di fatture o altri documenti per operazioni inesistenti, il sistema rileva 

una significativa stratificazione di risposte sanzionatorie, sebbene parzialmente 

rimodulata alla luce della più recente riforma delle sanzioni tributarie. 

Sul piano amministrativo-tributario, a seguito delle modifiche introdotte dal 

d.lgs. n. 87 del 2024, la società resta destinataria della sanzione prevista dall’art. 

1 del d.lgs. n. 471 del 1997, oggi ridisegnata secondo una logica maggiormente 

improntata ai principi di proporzionalità e graduazione della colpevolezza. La 

sanzione per l’infedeltà dichiarativa è ora contenuta in forbici edittali ridotte 

rispetto al passato e calibrate in funzione della gravità della violazione, della 

condotta del contribuente e dell’effettivo pregiudizio arrecato all’Erario. 

Resta ferma, tuttavia, l’applicazione di aggravanti sanzionatorie nei casi in cui 

la violazione sia realizzata mediante l’utilizzo di documentazione falsa o per 

operazioni inesistenti ovvero attraverso condotte fraudolente, con un incremento 

della misura sanzionatoria che continua a colpire direttamente la persona 
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giuridica, in forza del principio di imputazione oggettiva introdotto dall’art. 7 del 

d.l. n. 269/2003. 

Parallelamente, sul versante penale-tributario, opera il principio del doppio 

binario: viene instaurato il procedimento penale nei confronti della persona fisica 

– legale rappresentante o soggetto apicale dell’ente – per il delitto di cui all’art. 

2 del d.lgs. n. 74 del 2000, ferma restando l’operatività delle cause di non 

punibilità e di attenuazione del trattamento sanzionatorio rafforzate dalla riforma 

del 2015 e solo marginalmente incise dagli interventi successivi. 

In tale ambito continua a trovare applicazione l’art. 12-bis del medesimo 

decreto, che impone la confisca obbligatoria del prezzo o del profitto del reato, 

ovvero, in mancanza, la confisca per equivalente. Come chiarito dalla 

giurisprudenza di legittimità, tale misura può incidere, a determinate condizioni, 

anche sul patrimonio della persona giuridica, qualora essa risulti il soggetto nella 

cui disponibilità si trova il profitto illecito. 

A ciò si aggiunge, infine, la responsabilità della società per la propria 

autonoma responsabilità amministrativa dipendente da reato, ai sensi dell’art. 25-

quinquiesdecies del d.lgs. n. 231 del 2001, introdotto in attuazione della Direttiva 

PIF. In tale sede, all’ente possono essere irrogate una sanzione pecuniaria 

parametrata al sistema delle quote, le sanzioni interdittive di cui all’art. 9 del 

decreto, nonché la confisca diretta o per equivalente ex art. 19, applicata dal 

giudice penale secondo criteri che restano in larga parte autonomi rispetto a quelli 

del sistema tributario. 

Ne consegue che, pur a fronte di un dichiarato intento riformatore volto a 

razionalizzare e mitigare il trattamento sanzionatorio amministrativo, il sistema 

continua a presentare una pluralità di reazioni punitive riferibili al medesimo 

fatto storico, che si collocano su piani formalmente distinti ma sostanzialmente 

convergenti sul piano patrimoniale e afflittivo. 
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È evidente, pertanto, che tale triplicazione della risposta sanzionatoria relativa 

allo stesso fatto materiale, attraverso l’introduzione di una ulteriore sanzione «nel 

nomen “amministrativa”, ma di fatto assai afflittiva, dipendente da reato e 

applicata dal giudice penale», pone concreti dubbi di legittimità in termini di 

proporzionalità che di potenziale violazione del ne bis in idem18. 

 

3. L’ARSENALE SANZIONATORIO PER GLI ILLECITI 

TRIBUTARI COMMESSI NELL’INTERESSE DI PERSONE 

GIURIDICHE ED IL DIVIETO DI BIS IN IDEM 

La premessa ormai consolidata da cui muove la verifica della possibile 

violazione del principio del ne bis in idem risiede nell’ampliamento, operato dalla 

giurisprudenza della Corte europea dei diritti dell’uomo, della nozione di matière 

pénale19. Tale evoluzione ha condotto a qualificare anche le sanzioni 

amministrative tributarie come sanzioni sostanzialmente penali, con la 

conseguente estensione ad esse dello statuto di tutele e garanzie proprie del diritto 

penale, secondo i noti criteri elaborati nella giurisprudenza Engel. 

Occorre tuttavia precisare che, a seguito dell’intensa attività interpretativa 

delle Corti europee, il divieto del bis in idem ha progressivamente perduto la 

propria portata assoluta, così come inizialmente affermata nella sentenza Grande 

Stevens. Tale rigidità è stata, infatti, significativamente attenuata dalla pronuncia 

 
18 Cfr. P. SEVERINO, L’inserimento dei reati tributari nel d.lgs. 231/2001 tra osservazioni de iure condito 

e prospettive de iure condendo, in Sistema pen., 2020, 7, p. 126 ss.; L. SALVINI, I reati tributari nel 

decreto 231/2001: una sfida per le imprese di ogni dimensione, in Sistema pen., 2020, 7, p. 131 ss.; F. 

MARTIN, I reati tributari e la responsabilità degli enti: nuovi profili applicativi di diritto penale, in Riv. 

trim. dir. trib., 2021, 3, p. 529. 
19 Si vd. L. DEL FEDERICO, Le sanzioni improprie nel sistema tributario, in Riv. dir. trib., 2014, 6, p. 693: 

«il percorso da seguire sembra essere quello già tracciato dalla Corte Europea dei Diritti dell’Uomo, nella 

cui giurisprudenza la reazione all'illecito e la funzione afflittiva costituiscono elementi di identificazione 

della sanzione in senso ampio, tali da consentire di estendere all'illecito amministrativo - ed anche 

all'illecito amministrativo tributario - le garanzie fondamentali dalla Convenzione Europea 

genericamente previste per la “materia penale” (intesa quindi in senso materiale)», ed il riferimento a  F. 

BILANCIA, C. CALIFANO, L. DEL FEDERICO, P. PUOTI (a cura di), Convenzione europea dei diritti 

dell'uomo e giustizia tributaria italiana, Torino, 2014. 
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A e B c. Norvegia e dalle successive decisioni della Corte EDU, nonché dalla 

giurisprudenza della Corte di giustizia dell’Unione europea20. 

In estrema sintesi, è oggi ritenuta compatibile con l’art. 4 del Protocollo n. 7 

CEDU la previsione, da parte degli ordinamenti nazionali, di una pluralità di 

risposte sanzionatorie riferite al medesimo fatto, anche quando esse abbiano 

natura sostanzialmente penale, purché tali reazioni siano inserite in un 

meccanismo unitario e integrato di repressione, caratterizzato da un sufficiente 

collegamento materiale e temporale tra i procedimenti e tale da non determinare, 

nel suo complesso, un pregiudizio sproporzionato rispetto alla gravità 

dell’illecito commesso. 

Nel contesto dell’ordinamento interno, prima degli interventi riformatori 

avviati nel 2019, il problema del ne bis in idem non si poneva, con riferimento 

alle persone giuridiche, in termini particolarmente critici. Ciò in quanto – come 

affermato in modo chiaro dalla CGUE nella sentenza Orsi e Baldetti del 201721, 

nonché dalla costante giurisprudenza nazionale – i destinatari delle diverse 

sanzioni risultavano soggettivamente distinti: da un lato, la persona giuridica sul 

piano amministrativo-tributario; dall’altro, la persona fisica sul piano penale. 

Diversamente, all’esito delle riforme succedutesi a partire dal 2019 – e 

nonostante il recente intervento di razionalizzazione operato dal d.lgs. n. 87 del 

2024 – l’attuale assetto del sistema sanzionatorio tributario espone a un concreto 

rischio di duplicazione, o addirittura triplicazione, di sanzioni sostanzialmente 

penali in relazione al medesimo fatto materiale, gravanti, seppur a diverso titolo, 

sulla medesima realtà economico-patrimoniale22. In tale contesto, la 

 
20 Cfr. R. ALFANO, E. TRAVERSA, L’impatto del diritto europeo sull’applicazione del divieto di bis in 

idem in materia tributaria, in Dir. prat. trib. int., cit. e la giurisprudenza ivi analizzata. 
21 Corte giust., 5 aprile 2017, cause riunite C-217/15 e C-350/15. 
22 C. TODINI, L'inclusione dei reati tributari fra i reati presupposto del decreto 231 e il divieto di "bis in 

idem": quali possibili soluzioni?, in Rass. trib., 2021, 3,  pp. 731 ss.; G. GRASSO, Responsabilità da reato 

tributario dell’ente e ne bis in idem: tra “binari” doppi e multipli alla luce del d.l. n. 124 del 2019, conv. 

in l. n. 157 del 2019, in Giur. Pen., 2021, 1.bis; L. AGOVINO, Reati tributari e la "triade punitiva" 

sanzionatoria, in Riv. dir. trib., 2022, 3  pp. 71 ss.. 
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responsabilità amministrativa tributaria dell’ente, la confisca penale (anche 

incidente sul patrimonio sociale) e la responsabilità “amministrativa” da reato ex 

d.lgs. n. 231 del 2001 concorrono a delineare un sistema repressivo complesso, 

la cui unitarietà appare più affermata in astratto che effettivamente garantita in 

concreto. 

Si impone, pertanto, una duplice verifica di compatibilità con i principi che 

governano la materia punitiva23: da un lato, sul piano ordinamentale e normativo, 

al fine di valutare se il sistema, nella sua architettura complessiva, possa ancora 

qualificarsi come un meccanismo unitario ed integrato di sanzioni; dall’altro, sul 

piano applicativo, sul quale incide in modo decisivo la più recente declinazione 

europea del ne bis in idem, che richiede un’attenta valutazione della 

proporzionalità complessiva e del concreto coordinamento tra i procedimenti e 

le misure irrogate. 

Con riguardo alle persone fisiche, sul piano ordinamentale è previsto un 

coordinamento tra i due binari sanzionatori – teso ad evitare il bis in idem – ad 

opera del principio di specialità di cui all’art. 19, comma 1, d.lg. n. 74/200024, 

unitamente alla sospensione dell’esecuzione della sanzione amministrativa 

prevista dall’art. 21 del medesimo decreto. Come noto, tuttavia, sul piano 

concreto il principio di specialità è totalmente disapplicato25, anche a seguito 

della relativizzazione sovranazionale del ne bis in idem; ed inoltre, la sussistenza 

dell’idem factum viene altresì negata da parte della giurisprudenza domestica, 

riconoscendo diversamente una progressione criminosa in virtù della quale 

 
23 Cfr. R. CORDEIRO GUERRA, Sanzioni amministrative tributarie e principio di proporzionalità, in Riv. 

trim. dir. trib., cit., p. 536. 
24 P. RUSSO, Il principio di specialità ed il divieto del ne bis in idem alla luce del diritto comunitario, in 

Riv. dir. trib., 2016, 1, pp. 23 ss. 
25 M. PIERRO, L’uso premiale delle sanzioni tributarie e la crisi del principio di specialità, in Riv. trim. 

dir. trib., 2014, 3, pp. 679 ss.; A. CARINCI, Il principio di specialità nelle sanzioni tributarie: tra crisi del 

principio e crisi del sistema, in Rass. trib., 2015, 2, pp. 499 ss 
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appare corretta la duplice previsione sanzionatoria26. In concreto, quindi, viene 

rimessa al singolo giudice di merito la verifica della close connection in 

substance and time tra i due procedimenti e di «proporzionalità» della 

complessiva risposta sanzionatoria27. 

Per quanto concerne le persone giuridiche, nel quadro normativo anteriore alla 

riforma del 2024, i meccanismi di coordinamento sopra richiamati non trovavano 

applicazione, in ragione della tradizionale separazione soggettiva tra il binario 

amministrativo-tributario e quello penale. Emblematicamente, l’art. 19, comma 

2, del d.lgs. n. 74 del 2000 stabiliva che «permane, in ogni caso, la responsabilità 

per la sanzione amministrativa dei soggetti indicati nell’articolo 11, comma 1, 

del d.lgs. n. 472 del 1997, che non siano persone fisiche concorrenti nel reato», 

mentre l’art. 21 circoscriveva l’ineseguibilità delle sanzioni ai soli soggetti 

individuati dal medesimo art. 19. 

Tale assetto, tuttavia, risultava strutturalmente inadeguato a seguito 

dell’introduzione della responsabilità autonoma dell’ente ex d.lgs. n. 231 del 

2001 per i reati tributari, poiché, per la prima volta, si determinava una identità 

soggettiva dei destinatari delle sanzioni, tutte gravanti sulla persona giuridica. 

Nonostante ciò, il legislatore non aveva previsto alcuna norma di raccordo tra 

il procedimento amministrativo-tributario e quello ex d.lgs. n. 231 del 2001: non 

erano stati estesi all’ente i meccanismi di coordinamento fondati sul principio di 

 
26 P. DE FRANCESCHI, Il "ne bis in idem" nei reati tributari. Procedure parallele: una coesistenza difficile 

ma possibile, in Dir. comm. scambi intern., 2017, 3, pp. 373 ss.; ID, Ne bis in idem e reati tributari: nel 

dialogo tra Corti trionfa il criterio della “sufficiently close and connection in substance and time”, in 

Giur. Pen. Web, 2018, 4. 
27 Si veda, ad esempio, la recente pronuncia Cass., Sez. pen., n. 37312/2023, commentata da M. DI SIENA, 

La proporzionalità della sanzione tributaria in una recente sentenza penale. Amnesie applicative circa 

il principio di specialità e spunti interpretativi nelle more della prossima riforma tributaria, in Riv. telem. 

dir. trib., 21 dicembre 2023, il quale mette altresì in evidenza che l’applicazione del principio di specialità 

avrebbe già potuto offrire una forma di mitigazione alla duplicazione sanzionatoria, difatti «è palese come 

l’illecito amministrativo di omessa dichiarazione disciplinato dall’art. 1, comma 1, D.Lgs. n. 471/1997 e 

l’analogo delitto di cui all’art. 5 D.Lgs. n. 74/2000 si collochino in rapporto di specialità». 



 17 

specialità28, né era stata introdotta una clausola di compensazione o di 

considerazione delle sanzioni già irrogate, analoga a quella prevista, ad esempio, 

dall’art. 187-terdecies TUF. 

Ne conseguiva che, sul piano ordinamentale, nel sistema antecedente alla 

riforma del 2024, l’ente risultava legittimamente assoggettabile sia al 

procedimento amministrativo-tributario sia al procedimento ex d.lgs. n. 231 del 

2001 – che, come noto, si svolge in sede penale – con la conseguente possibilità 

di una duplice sanzione sostanzialmente penale per il medesimo fatto materiale. 

In tale contesto, l’unica garanzia contro una risposta sanzionatoria eccessiva 

risultava rinvenibile esclusivamente sul piano applicativo, per effetto 

dell’intervento del giudice di merito, chiamato a valutare l’eventuale violazione 

del principio del ne bis in idem29, nella sua declinazione sovranazionale, nonché 

il rispetto del canone generale di proporzionalità. 

Emblematico, in tal senso, è il decreto di archiviazione dell’11 novembre 2022 

della Procura della Repubblica di Milano30, che, muovendo dalla identità fattuale 

tra l’illecito amministrativo-tributario e il reato presupposto della responsabilità 

ex d.lgs. n. 231 del 2001, pur avendo riconosciuto la sussistenza di una 

connessione temporale e materiale tra i due procedimenti, ha ritenuto 

 
28 A.F. TRIPODI, L’ente nel doppio binario punitivo. Note sulla configurazione metaindividuale dei doppi 

binari sanzionatori, in Sistema pen., 28 dicembre 2020, pp. 20 ss. 
29 Parte della dottrina ha messo in discussione la sussistenza di un «idem factum», rientrando nella 

configurazione del fatto della responsabilità di cui alla 231 anche il precipuo elemento soggettivo della 

predisposizione di modelli organizzativo adeguato a prevenire le fattispecie delittuose previste. Cfr. G. 

ARDIZZONE, Il “volto attuale” del ne bis in idem europeo nel sistema penal-tributario, in Riv. trim dir. 

pen. cont., 2022, 4, 240 ss.; A.F. TRIPODI, L’ente nel doppio binario punitivo. Note sulla configurazione 

metaindividuale dei doppi binari sanzionatori, in Sistema pen., 28 Dicembre 2020. 
30 Cfr. A.F. TRIPODI, Archiviazione 231 per “ne bis in idem”. Quando la disciplina della responsabilità 

da reato degli enti “incrocia” la garanzia europea (Nota a decreto Tribunale penale Milano 11 

novembre 2022), in Cass. pen., 2023, 3, 976 ss.; F. MUCCIARELLI, Ne bis in idem, sanzioni tributarie e 

responsabilità dell’ente, in Sistema pen., 25 novembre 2022 e M. SCOLETTA, Condotte riparatorie e ne 

bis in idem nella responsabilità delle persone giuridiche per illeciti tributari, in Sistema pen., 28 

novembre 2022. 
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sproporzionato il cumulo sanzionatorio che sarebbe potuto derivare dalla 

prosecuzione del procedimento 23131. 

In assenza di una norma che imponesse di tenere conto, in sede di 

commisurazione, delle sanzioni amministrative già irrogate, la Procura ha infatti 

svolto una “valutazione prognostica di sproporzionalità”, ritenendo che la 

prosecuzione del procedimento ex d.lgs. n. 231 del 2001 avrebbe determinato 

una indebita duplicazione degli effetti afflittivi e stigmatizzanti già prodotti dalla 

risposta sanzionatoria tributaria. 

Tale provvedimento assume particolare rilievo, poiché conferma come le 

criticità in termini di proporzionalità non si manifestassero soltanto sul piano 

applicativo, ma fossero già insite nell’assetto ordinamentale-normativo 

delineatosi a seguito delle riforme del 2019-2020, rendendo evidente l’esigenza 

di un intervento legislativo di razionalizzazione, che – come si vedrà – è stato 

successivamente perseguito dal legislatore con la riforma del 2024. 

 

4. L’ATTUAZIONE DELLA LEGGE DELEGA E LA RIFORMA 

DELLE SANZIONI TRIBUTARIE - D.Lgs. n. 87/2024 

Nel tentativo di porre rimedio alle criticità emerse nel sistema previgente, il 

legislatore è intervenuto con la recente riforma delle sanzioni tributarie, ad opera 

del D.Lgs. n. 87/2024, introducendo un riassetto complessivo dei rapporti tra 

responsabilità amministrativa tributaria, responsabilità penale e responsabilità 

dell’ente ex d.lgs. n. 231/2001, con l’obiettivo dichiarato di rafforzare il 

 
31 La Procura, difatti, ha affermato che «il cumulo delle sanzioni pecuniarie rischierebbe, in altre parole, 

di costituire un eccesso punitivo, anche alla luce dell'ammontare della sanzione già irrogata dall'Agenzia 

delle Entrate e corrisposta dalla società, pari ad euro 10.899.456,40 (somma comprensiva di due sanzioni 

applicabili ai fatti oggetto del procedimento, previste una al 90% dell'imposta evasa e l'altra al 135%, 

entrambe ridotte come previsto dall'istituto del ravvedimento operoso), che, da sola, appare 

proporzionata, dissuasiva ed effettiva rispetto allo scopo di tutela perseguito dal legislatore, l'interesse 

dello Stato alla percezione dei tributi». 
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coordinamento tra i diversi binari sanzionatori e di ridurre il rischio di risposte 

punitive sproporzionate32. 

Un primo intervento concerne l’unificazione della disciplina sanzionatoria 

applicabile agli enti, superando la storica distinzione tra società dotate e prive di 

personalità giuridica, che aveva dato luogo a un ulteriore e disfunzionale “doppio 

binario”. In tale prospettiva, l’introduzione del comma 2-bis all’art. 2 del D.Lgs. 

472/1997 ha generalizzato il principio secondo cui la sanzione amministrativa 

tributaria relativa al rapporto fiscale proprio della società o dell’ente è 

esclusivamente a carico dell’ente stesso, indipendentemente dal possesso della 

personalità giuridica. 

Resta ferma, in fase di riscossione, la disciplina civilistica della responsabilità 

solidale o sussidiaria per i soggetti privi di personalità giuridica, mentre è 

espressamente prevista una clausola che consente di imputare la sanzione al 

soggetto che ha agito per conto dell’ente nei casi di costituzione o interposizione 

fittizia. 

Tale scelta di fondo trova coerente sviluppo nella riformulazione dell’art. 19, 

il cui comma 2 – oggi applicabile indistintamente a tutti gli enti, con o senza 

personalità giuridica – conferma la permanenza della responsabilità 

amministrativa dei soggetti diversi dalle persone fisiche concorrenti nel reato. La 

riforma chiarisce inoltre che resta ferma la responsabilità degli enti e delle società 

prevista dall’art. 21, comma 2-bis, sancendo espressamente la “coesistenza tra 

sanzioni tributarie e responsabilità ex d.lgs. n. 231/2001 sul piano 

ordinamentale”. 

Il nodo centrale del coordinamento viene tuttavia affrontato nell’art. 21, che 

disciplina i rapporti tra procedimento tributario e procedimento penale. Il 

legislatore conferma, al comma 1, la regola per cui le sanzioni amministrative 

 
32 A. GIOVANNINI, Sui rapporti fra principio di proporzionalità, ne bis in idem e specialità nel 

riformato sistema punitivo tributario, in RDTonline, 20 giugno 2024. 
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tributarie devono essere comunque irrogate, anche in presenza di notizia di reato. 

Il comma 2 stabilisce, tuttavia, che tali sanzioni non sono eseguibili nei confronti 

dei soggetti diversi da quelli indicati dall’art. 19, comma 2, salvo che il 

procedimento penale si definisca con archiviazione o con sentenza irrevocabile 

che escluda la rilevanza penale del fatto. 

L’innovazione più rilevante è rappresentata dall’introduzione del comma 2-

bis, che estende espressamente tale disciplina anche al caso in cui la sanzione 

amministrativa pecuniaria sia riferita a un ente o a una società nei cui confronti 

possa essere applicata la sanzione amministrativa dipendente da reato ex art. 25-

quinquiesdecies d.lgs. n. 231/2001.  

In tal modo, il legislatore prende atto della nuova identità soggettiva dei 

destinatari delle sanzioni e tenta di introdurre un primo meccanismo di 

coordinamento in fase esecutiva, estendendo la ineseguibilità della sanzione 

amministrativa tributaria se la stessa è riferita a un ente o società nei confronti di 

questi può essere disposta la sanzione ex D.lgs. n. 231/2001. 

Non mancano profili di tensione interpretativa, poiché il rinvio ai «soggetti 

diversi da quelli indicati dall’art. 19, comma 2» sembra entrare in frizione con 

l’estensione generalizzata della responsabilità amministrativa agli enti, 

imponendo un lavoro ermeneutico volto a chiarire l’ambito applicativo della 

norma. 

Ulteriore elemento di discontinuità rispetto al passato è rappresentato 

dall’introduzione del nuovo art. 21-ter, rubricato “Applicazione ed esecuzione 

delle sanzioni penali e amministrative”. Tale disposizione, chiaramente ispirata 

al modello già noto in ambito finanziario (art. 187-terdecies TUF), prevede che, 

quando per lo stesso fatto siano state applicate sanzioni penali, amministrative o 

amministrative dipendenti da reato, l’autorità chiamata a irrogare la sanzione 

“debba tenere conto delle misure punitive già definitivamente applicate, al fine 

di ridurne la misura”. 
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Questa scelta normativa segna un passaggio di particolare rilievo: il legislatore 

prende atto della crisi del principio di specialità e della nozione tradizionale di 

idem factum, accettando la possibilità di un arsenale sanzionatorio plurimo, ma 

tentando di ricondurlo entro i limiti della proporzionalità complessiva, secondo 

la logica elaborata dalla giurisprudenza europea a partire dalla sentenza A e B c. 

Norvegia. Al contempo, tuttavia, la riforma conferma che la tutela contro il 

cumulo eccessivo di sanzioni è affidata, in larga misura, a una valutazione 

casistica del giudice, chiamato a operare un bilanciamento concreto tra le diverse 

reazioni punitive. 

In definitiva, la riforma segna un passaggio da un sistema privo di 

coordinamento normativo a un modello che ammette espressamente la pluralità 

delle sanzioni, ma tenta di governarla attraverso strumenti di compensazione e 

commisurazione. Tale assetto, tuttavia, pone concreti dubbi sulla possibilità di 

garantire, in modo stabile e prevedibile, il rispetto dei principi di proporzionalità, 

ragionevolezza e ne bis in idem, nonché di legalità, continuando a demandare al 

singolo giudice il compito di supplire alle ambiguità e criticità del quadro 

normativo sanzionatorio. 

 

5. BREVI RIFLESSIONI CONCLUSIVE 

Dall’analisi sin qui svolta emerge con chiarezza un sistema sanzionatorio 

tributario che, pur a seguito dei più recenti interventi di riforma, continua a 

presentare profili di intrinseca sproporzione e di sistematica irragionevolezza. Si 

tratta di criticità strutturali che non possono essere efficacemente superate 

attraverso il solo intervento del giudice di merito, al quale è oggi sempre più 

frequentemente demandata la verifica, nel caso concreto, del rispetto del 

principio del ne bis in idem ovvero della proporzionalità complessiva della 

risposta punitiva.  
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Una simile impostazione, infatti, rischia di produrre effetti distorsivi in termini 

di certezza del diritto, uguaglianza di trattamento e prevedibilità della sanzione, 

affidando a valutazioni casistiche ciò che dovrebbe essere garantito sul livello 

normativo. 

Riprendendo una efficace distinzione elaborata in dottrina in relazione alle 

diverse dimensioni applicative del principio di proporzionalità, appare opportuno 

distinguere tra proporzionalità “relativa” e proporzionalità “ordinamentale” o 

“assoluta”33. La prima – intesa come possibilità di graduare la sanzione in 

relazione alla concreta gravità della condotta, alla colpevolezza dell’autore e alle 

circostanze del caso – costituisce un compito fisiologico e ineludibile del giudice 

chiamato ad applicare la norma sanzionatoria. 

Diversamente, la garanzia della proporzionalità ordinamentale, intesa come 

coerenza complessiva del sistema sanzionatorio rispetto ai valori costituzionali e 

alla scala dei disvalori tutelati dall’ordinamento, appartiene alla dimensione 

legislativa della potestà punitiva. Essa presuppone scelte di politica criminale e 

fiscale che non possono essere rimesse a interventi correttivi frammentari o 

“casistici” del giudice di merito, pena una inaccettabile frammentazione della 

risposta punitiva e una compromissione del principio di eguaglianza. 

Né tale funzione di riequilibrio sistemico può essere efficacemente svolta 

mediante interventi “ortopedici” del giudice di legittimità o del giudice delle 

leggi. Emblematica, in tal senso, è la recente pronuncia della Corte costituzionale 

n. 46 del 2023, resa in una fattispecie nella quale difettava, ancor prima della 

proporzionalità della sanzione, il requisito stesso dell’offensività34 della condotta 

 
33 R. CORDEIRO GUERRA, Sanzioni amministrative tributarie e principio di proporzionalità, in Riv. trim. 

dir. trib., cit. 
34 Cfr. V. MANES, Il principio di offensività nel diritto penale, Torino, 2005, il quale mette ben in evidenza 

come il principio di offensività venga utilizzato come canone argomentativo del principio di 

ragionevolezza. Cfr. Cort cost. n. 341/1994. 



 23 

posta in essere dal contribuente35. Anche in tale occasione, la necessità di un 

intervento correttivo giurisprudenziale ha finito per evidenziare, piuttosto che 

colmare, le persistenti incoerenze del quadro normativo. 

In definitiva, la crescente giurisdizionalizzazione del controllo di 

proporzionalità, pur rappresentando una risposta contingente alle disfunzioni del 

sistema, non può sostituire un intervento legislativo organico, capace di 

ricondurre l’arsenale sanzionatorio tributario entro limiti di ragionevolezza e di 

coerenza sistemica. Solo una simile scelta di politica legislativa può garantire, in 

modo stabile, il rispetto dei principi di proporzionalità, legalità e ne bis in idem, 

evitando che la tutela dei diritti fondamentali del contribuente sia affidata a 

soluzioni episodiche e imprevedibili del singolo giudice. 

 

 
35 Come rilevato da D. COPPA, I principi di proporzionalità e di offensività nell'interpretazione (poco) 

costituzionalmente orientata della consulta (Nota a sentenza Corte costituzionale 17 marzo 2023, n. 46), 

in Rass. trib., la quale critica il percorso motivazionale della Corte rispetto sia in quanto non ritiene 

rispettato il “principio di proporzionalità” nella previsione normativa in esame, nonché per l’assenza al 

riferimento al “principio di offensività” che dovrebbe presidiare la risposta punitiva per renderla 

proporzionale in presenza di comportamenti che non arrecano un reale pregiudizio all’interesse 

giuridicamente tutelato dalla norma sanzionatoria. Sul tema cfr. altresì F. MONTANARI, La dimensione 

multilivello delle sanzioni tributarie e le diverse declinazioni del principio di offensività-proporzione, in 

Riv. dir. trib., 2017, I, pp. 471 ss. 


