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PRESENTAZIONE

[ sistenti tributari fappresentano la spina dorsale dell’intera struttura
giuridico-statuale ¢ Ja pietra angolare delio Stato democratico. Non sarebbe
concepibile la statualita senza un ordinamento fiscale fondato sulla legality,
sul dovere di solidariety e Su quello di concorrere ajla spesa pubblica con
un sacrificio effettivo della propria ricchezza, Cip pone da sempre Ia
tassazione al centro di dyre controversie che in sostanza atten gono al limite
e alla equitd e razionality del prelievo fiscale, a) rispeito della legalita -
legittimitd dells funzione tributaria, in un quadro di principi ¢ regole che
rendano il sistema duttile alja ricerca di un ponto dj equilibrio fra interesge
fiscale e tutela del contribuente nel contesto dej valori socio-culturali che
costituiscono il fondamento Su cui va costruita Ja nozione giuridica del
tributo. In questo sengo il tributo esprime il punto di equilibrio fra autority
e libertd, coazione e consenso, statualith e democrazia.

Ne consegue pertanto che il tributo non & un’entitd assoluta ma un
modello di partecipazione alla spesa pubblica, un’obbligazione di concorso
secundum iura nostrae civitaris.

Lachiave di lettura, il referente essenziale che costituisce i Criterio guida
nella individuazione de} contenmuto concettuale della nozione & I’assetio
dei rapporti economico — politici individuati nella disciplina positiva dej

Il carattere episodico della legislazione condonistica se da up lato
rappresenia il fattore che ha gin qui sconsigliato la trattazione scientifica
della tematica, da on altro suscita rinnovata attenzione viste Je tendenze
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in atto che fanno assUrgere Pistituto a strumento di soluzione delle
problematiche in cui versa il sistema tributario assumendo Iz configurazione
di congegno inflazionato di politica fiscale, il che induce a ritenere non
solo che 1'istituto non fa parte della fisiologia del tributo, né tantomeno,
pud essere considerato un aspetto patologico def rapporto, Visto che sovente
& ’occasione per 1’adempimento di obblighi fiscali cbe non Sono conosciufl
come tali daila parte creditrice che, di conseguenza, nol attiva gli stromenti
coattivi per ottenerae I adempimento.

Per combattere Vineliminabile tendenza di sottrarsi all’obbligo
tributario, il legislatore fiscale appronta, con le leggi impositive, una serie di
stramenti, conferendo poteri di accertamento & minacciando P applicazione
di sanzioni che dovrebbero servire ad indurre il cittadino-contribuente ad
assolvere spontaneamente il tributo.

Tattavia, specie nei sistemi legislativi complessi, con una pluralita
di adempimenti sia formali che sostanziali, net quali I’onere tributario €
ayvertito come di consistente entita, I’evasione fiscale interessa uno zoccolo
duro di mancati contribuenti che si cerca di condurre a tassazione ma con
POCO SUCCEssO. Ma & proprio in questo <cenario, di incapacita dello Stato
nell’ arginare }’evasione, nella necessita di procurare enirate aggiuntive e di

decongestionare il contenzioso che il condono fiscale, invece di configurarsi
come una rinuncia generale ¢ indiscriminata all’ accertamento tributario €
all’esercizio della potesta tributaria secondo i canoni costituzionali, trova,
per il legislatore € per Ja Corte Costituzionale, la sua giustificazione di uso
e abuso trattandosi di una definizione agevolata delle imposte dovuta a
scelte politiche per necessitd finanziarie. Le prime figure di condono non
erano disciplinate dalle leggi, per cui ’individuazione dei beneficiari era
discrezionale, mentre i moderni condoni, pur volendo persegy ire gli stessi
disultati (e ciog la liberazione del soggetto passivo dal peso tributario) si
giustificano non in base ad una generica benevolenza dei governanti, bensi
ib base ad una politica tributaria, pil attenta al consenso che al gettito, che
cerca di ricondurre gli evasori ad uno spontaneo adempimento, al fine di
recuperare del matesiale imponibile sottratto illecitamente al prelievo.
Questo inquadramento normativoha comportatoche le figure di condono
che si sono susseguite nel nostro, come negli altri Stati contemporanei,
avessero ana giustificazione funzionale al perseguimento del fine dell’intero
sistema fiscale. Pertanto, i moderni condoni, nonostante realizzino lo stesso
risultato dei precedenti, st giustificano in modo totalmente differenie; non
& Ia benevolenza del governanti a volerli, bensi una politica tributaria che
cerca di ricondurre gli evasori ad uno spontaneo adempimento, invogliato
da fattispecie premiali, cosi da conseguire un gettito maggiore di quello
che si avrebbe applicando senza sconti le leggi fiscali. II condono si
presenta al contribuente come alternativa all’evasione per ottenere lo stesso
ssultato: il risparmio fiscale. Questa giustificazione, ancorché spesso
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addotta in modo strumentale per nascondere Pinefficacia delia macchina
amministrativa, rimanda ad una seconda finalitd economica dei condoni
che € quella di ridare stimoli all’azione dell’amministrazione finanziaria
spesso inadeguata rispetto ai compiti cui & preposta e quindi incapace di
seguire le dinamiche di crescita della base imponibile e la differenziazione
tumultuosa della legislazione fiscale. Di conseguenza, talvolta, i condoni
hanno di fatto avuto qualche effetto nel contribuente ad evidenziare una
maggiore base imponibile, semplicemente liberando I’amministrazione di
parte del carico di lavoro pendente.

La struttura del condono si fonda, comunque, sulla rilevanza formale
dell’impianto legislativo. E’ su questo piano che si realizza [effetto
definitorio dell’obbligazione tributaria, risultando ["aspetto psicologico
come prodromico e I’aspetto finanziario come conseguente, La previsione
normativa deve essere tfale da indurre i contribuenti a collaborare
spontancamente con ’erario, conseguendo il volontario consenso degli
stessi, senza il quale il condono non puo essere imposto,

Partendo da questi presupposti scientifici e dalla constatazione che la
legistazione condonistica, o meglio, I’istituto della definizione agevolata
dei rapporti tributari, come viene definito il condeno nelle formulazioni
legislative, & stata poco indagata sotto I'aspetto metodologico, organico e
istituzionale, il saggio intende colmare I’evidenziata lacuna, illustrando,
in seguito a un ripensamento critico, i principi, le norme e gli strumenti,
non tralasciando il retaggio storico degli avvenimenti socioeconomici che
hanno generato a livello politico quella struttura e quella organizzazione,
alla ricerca di una possibile corrispondenza fra dati normativi e civilta
fiscale: in ultima analisi, i codici morali della tassazione doviebbero essere
applicati tanto al contribuente quanto aflo Stato. Ma I’approccio globale
che viene proposto dall’A., come risposta alla complessita della questione
afferente I'istituto, non si limita a quanto sopra specificato, ma superando
Ia trattazione tradizionale condotta esclusivamente nell’ottica degli effetti
finanziari della legislazione condonistica, affronta il tema da un diverso
piano @’ indagine quello dei costi finanziari, politico-sociali, economici
¢ etico-legali che essa comporta mettendone in risalto I'inopportuniti e
I'inefficacia. Tali qualificazioni ben st agganciano alla speculazione che
Eduvardo Maria Piceirilli svolge sull’incompatibilitd dei condoni fiscali
rispetto alla primauré del diritto comunitario. La sentenza della Corte
di giustizia in causa C-132/06, sembra porre un ostacolo invalicabile
all’attuazione di condoni futuri. L’ambito della potesti legislativa nazionale
¢ stato correttamente riportato a confini ragionevoli, escludendo la potesti
di procedere a condoni generalizzati in materia di imposta sul valore
aggiunto. Ed ¢ evidente, come viene giustamente posto in risalto dall’A.,
che questo vincolo alla potesta impositiva pud estendere i propri effetti
anche in materia di imposte sui redditi. Intanto, sul piano della praticabilita
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dei condoni a venire, il legislatore che volesse istitnire un nuovo condono
dovrebbe gpardare alle imposte sui redditi, mantenendo mtatta la
potestd di accertamento per ’Iva; ma un condono relativo a2 imposte sui
redditi potrebbe essere direttamente accusato di costituire una forma di
concorrenza dannosa. Se & provato che F'ltalia ha fatto ampiamente ricorso
ai condoni fiscali e che questi sono talmente regolari che la prospettiva
di futuri condoni & divenuta un fattore che implica, all’interno del Paese,
uno scarso livello di rispetto degli obblighi fiscali, si pud convenire sul
fatto che ci si trova dinanzi ad uno strumento procedimentale attuativo
che incide marcatamente sul profilo sostanziale del tributo. Il condono in
materia di imposte dirette, potrebbe quindi essere considerato una di quelle
misure fiscali che appartengono alla harmful tax competition € che sempre
pitt sono all’attenzione dei progeiti di convergenza comunitaria ponendo le
basi perché nei futuri accordi di soft-law la reiterazione dei condoni {con
particolare riferimento all’esperienza italiana) venga considerata al pari
di altre misure da rimuovere ed evitare in quanto dannose. La decisione
C-132/06 rappresenta in definitiva un momento particolarmente felice
pet Pevoluzione dell’ordinamento tributario italiano, in quanto sembra
chindere una parentesi della legislazione fiscale assai poco nobile, anche
se permane un senso di scoraggiamento nel costatare come tale vincolo sia
dovuto arrivare ab externo, e non sia stato possibile giungere al medesimo
risultato sulla base di una pronuncia della Corte costituzionale o di una
(certa meno probabile) auto limitazione del legislatore.

In questa prospettiva nell’articolazione degli argomenti e delle verifiche
etfettuate nell’esecuzione della ricerca, I'opera costifuisce una risposta
alla inadeguatezza della dimensione statuale della funzione finanziaria in
termini di giustizia e affidabilita, in quanto a parere dell’ Autore, etica
fiscale dello Stato comunitario dovrebbe svilupparsi a partire da queste due
regole: la prima & il dovere di sviluppare un sistema giusto € affidabile per
¢id che si riferisce a come le imposte vengono fissate e riscosse (giustizia)
e per cid che attiene a come le imposte vengono amministrate e spese
(affidabilith); la seconda, & il dovere di ognuno di pagare la giusta porzione
dei costi necessari a mantenere lo Stato che lo serve e lo protegge. Ma
questa seconda regola etico-legale non pud funzionare se lo Stato stesso
viene meno al suo primo obbligo del contratto politico in materia def tributi.

Alla luce delle esposte conmsiderazioni, i Coordinatori ritengono
meritevole I'inserimento del saggio in questa collana.

Universita di Napoli “Federico H”, marzo 2010
Prof.ssa Luciana Di Renzo
Prof. Raffacle Perrone Capano
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INTRODUZIONE

E molto difficile definire in modo rigoroso cosa si intende con il
termine “condono fiscale”. Nella letteratura economica con questa
espressione viene indicato un insieme di provvedimenti che consentono
all’amministrazione finanziaria un recupero di gettito e un recupero di
efficacia del sistema di accertamento e contenzioso nonché ai contribuenti
un risparmio di sanzioni e/o di imposta.

Nella Ietteratura giuridica, il condono fiscale puo essere definito come
la concessione di un periodo di “amnistia” durante il quale il contribuente,
attraverso il pagamento volontario di imposte dovute in periodi precedenti,
pud rimediare a precedenti infrazioni della legge fiscale (causate da frode
0 negligenza), senza timore di incorrere in sanzioni.

Uno sguardo retrospettivo consente di verificare che I'adozione di
questo strumento di definizione agevolata dell’obbligazione tributaria
rappresenta, senza dubbio, un comune denominatore di tutti i governi che
si sono susseguiti dall’inizio del secolo scorso, considerato che ne sono
stati emanati ben 57 in circa 100 anni.

A dispetto dell’imponenza del fenomeno, deve riconoscersi che la
dottrina ha tuttavia omesso di occuparsene con trattazioni scientifiche di
ampio respiro, dedicandovi al contrario un’attenzione del tutto episodica
e circoscritta alle analisi ed al commento delle singole disposizioni di
favore, in funzione eminentemente pratica ad uso dei contribuenti,

La ragione di siffatto atteggiamento & facilmente intuibile: manca del
tutto, nel nostro ordinamento, la codificazione di norme a carattere generale
che possano dirsi a presidio della materia, come accade per qualsiasi
altro istituto giuridico; la normazione positiva appare asistematica,
frammentaria ed occasionale, essendo collegata ad evenienze particolari
€ contingenti.

Diversamente, vi & chi sostiene che la mancanza di un intervento
sistematico del legislatore costituente ¢ ordinario in un settore cosi
peculiare dell’ordinamento come quello della remissione della sanzione
nel campo tributario, sia da attribuire ad una visione “privatizzante”
del rapporto tributario ed alla conseguente impostazione della struttura
punitiva, per la quale inizialmente, si dubitava addirittura di configurare
un illecito fiscale.

La figura del condono tributario, a differenza dell’amnistia e
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dell’indulto, non trova una sua specifica collocazione nella Carta
costituzionale né nella normazione ordinaria. Manca ciog una disposizione
legislativa che delinei ed ipotizzi astrattamente Iistituto in esame,
e del resto un’analisi sistematica & sfuggita del tutto afla tradizione
manualistica e non riceve neppure una trattazione nell’ambito delle opere
giuridiche a carattere enciclopedico (G. Zagrebelsky). Il Gemma sostiene
che mentre relativamente all’amnistia fiscale, in quanto istituto di diritto
penale, cio? di un ramo del diritto abbastanza vecchio ed esplorato, esiste
un’elaborazione abbastanza ricca, per quanto concerne il condono fiscale
il grado di maturazione dottrinale & piuttosto scarso. Basti pensate che al
terzo ventennio del secolo scorso (nel 1924) risale la fondamentale opera
di Zanobini, Le sanzioni amministrative, Torino, 1924, che ha individuato
ia sanzione amministrativa, enucleandola dalla precedente bipartizione:
sanzioni penali-civili, che ancora nel 1957 si rileva l'assenza della
dottrina nella materia dell’itlecito fiscale ¢ in opere giuridiche di carattere
enciclopedico.

L’omissione da parte del legislatore sia costituente che ordinario
di un’espressa previsione normativa in un campo cosi peculiare, quale
quello della remissione delle sanzioni tributarie, fa si che, mentre per la
concessione dell’amnistia e dell’indulto trova integrale applicazione la
disciplina dettata dall’art 79 Cost., diversamente per il condono fiscale
il legislatore non troverebbe vincoli di sorta, se non quelli ordinari a cui
attenersi. I condoni fiscali, infatti, sono approvati con semplice legge
ordinaria, anzi molto spesso vengono introdotti nelle leggi finanziarie,
mentre il dettato costituzionale dell’amnistia ¢ dell’indulto prevede una
maggioranza pill ampia rispetto alla normale legge ordinaria.

Negli ordinamenti contemporanei i condoni fiscali sono divenuti uno
strumento fondamentale nelle mani del legislatore tributario; i sistemi fiscali
moderni estremamente strutturati ed articolati, per seguire le multiformi
economie in continuz evoluzione, hanno generato un proliferare di figure
di condono.

I condoni di “rimessione nei termini” hanno sempre dato modesti
benefici, inferiori alle aspettative del governanti; i contribuenti non
trovano patticolarmente conveniente approfittare del condono e dover
pagare un’imposta ormai cvasa benché a fronte di una diminuzicne
dell’aliquota effettiva in virth dell’eliminazione di interessi € sanzioni.
Inoltre, trattandosi prevalentemente di fattispecie di tipo permanente, i




CONDONO FISCALE - PROFILI STORICI DOTTRINARI GIURISPRUDENZIALI

contribuenti si “abituano” alla modalita finendo per non percepirla pil
come opportunita concessa dal legislatore. Si sostiene in dottrina che
ben diverso sarebbe 'effetto se tali misure fossero introdotte in modo
inaspettato ¢ con un effetto istantaneo. In tal caso sarebbero intese
come tappa di un processo di inasprimento del sistema repressivo con
conseguenti effetti diversi,

Le fattispecie che ottengono un risultato in termini di maggiori imposte
versate sono certamente 1 condoni investigativi ed 1 condoni di sanzioni.

I condoni investigativi generano un cospicuo aumento delle entrate
tributarie. Tuttavia tale effetto & parte di un meccanismo impositivo
che consente al contribuente di prevedere con sufficiente certezza
Iintroduzione di un condono fiscale e su questa base decidere il momento
in cui assolvere i propri doveri tributari: immediatamente, in misura
piena, ovvero attendendo il condono ed aderendovi pagando una modesta
imposta. 1l contribuente con alta propensione ad evadere ha la possibilita
di scegliere se mantenersi in posizione illecita ed affrontare il rischio di
un controllo oppure partecipare al condono sostenendo un onere fiscale
comunque inferiore rispetto sia alla legislazione tributaria ordinariamente
vigente sia, a maggior ragione, agli oneri fiscali aumentati dell’clemento
sanzionatorio ciH sarebbe soggetto in caso di controllo.

E’laratio dei vari condoni cid che consente veramente di distinguere tra
fattispecie simili sul piano del funzionamento; ai condoni-emergenza intesi
a racimolare gettito in occasione di spese eccezionali si contrappongono
condoni “elimina-arretrato”, preparatori di riforme strutturali del sistema.
Questo profilo comparativo consente, ancor pili palesemente di distin guere
le forme di condono-rinuncia del diritto romano dalle forme di condono-
premiale moderno. Le prime intese ad abbuonare il debito tributario dei
cives senza un fine di natwra latamente tributaria; le seconde intese ad
offrire al contribuente un trattamento pit favorevole in cambio di una
collaborazione nella raccolta dei tributi.

Senza volere privilegiare 1'una o ’altra fattispecie & semplicemente il
caso di rilevarne la diversita, avendone individuato la giustificazione. E’cid
che abbiamo fatto nel corso dell’opera che si apre con un inguadramento
deil’istituto da un punto di vista storico, per poi consederarlo da un punto
di vista della legittimita costituzionale e comunitaria, senza trascurare
Iorientamento dottrinario e giurisprudenziale. Il lavoro si chiude con la
messa a confronto di due principali provvedimenti di condono: la legge

17
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27 dicembre 2002, n. 289 recante “Disposizioni per la formazione del
bilancio annuale e pluriennale deflo Stato (legge finanziaria 2003)” ¢
P'ultimo provvedimento di condono approvato dal Parlamento clalegge7
agosto 1982, n. 516 “conversione in legge del D. L. 10 luglio 1982, n. 429,
recante norme per la repressione dell’evasione in materia di imposte sui
redditi e sul valore aggiunto e per agevolare la definizione delle pendenze
in materia tributaria”.

Entrambi i provvedimenti si collocano in una tradizione oramat secolare
del nostro paesc. Si pensi che il primo di questi provvedimenti fu varato
conil R.D. n. 367 dell’11 novembre 1900 (il cosi detto “condono di pene
pecuniarie” i cui autori furono Giuseppe Saracco, capo del Governo ¢
Bruno Chimirri, ministro defle Finanze) € da allora fino all"ultima legge di
condono approvata nel 2002, il Fisco italiano, sia prima dell’approvazione
della Carta Costituzionale, che dopo, ha graziato i contribuenti per ben
cinquantotto volte, una frequenza media veramente altissima, pari ad un
condono ogni ventuno mesi, facendo venir meno, quindi, la certezza del
diritto e avallando chi fa dell’evasione fiscale la sua pietra miliare per
sottrarsi al dovere costituzionale, creando cosi delle ingivstizie.

Uno stop, seppur parziale, alle ingiustizie che possano generare i
condoni, & venuto dalta Corte di Giustizia che ha dichiarato illegittimo la
sanatoria sul’TVA perche contraria alla normativa UE. Cio, quindi, deve
indurre i governanti di turno a non considerare pil I"”Istituto” come leva
per arginare le difficoltd di cassa del bilancio dello Stato.

“Stard al senno dei politici, e al loro stesso interesse, non dimenticare,
come talvolta hanno pur fatto economisti ed esperti, che I'uomo, sia
pure quanto si voglia iomo economicus, sente e soffre non solo la fame
¢ il freddo, I’insicurezza e la malattia; ma anche ed in primissima linea
I’ingiustizia; sicché sarebbe errore imperdonabile quello di credere che la
“massima felicitazione” dei governati si raggiunga col renderne massimi
“i piaceri” e minimi “i dolori”, se fra i primi non si comprenda appunto
anche il piacere della giustizia e fra i secondi il dolore Jancinante della
ingiustizia.

Se insomma si trascuri fra i bisogni dell’uomo quel prepotente,
primordiale e sacro bisogno che & per 'appunto i bisogrno di giustizia”
(Berliri 1945).

EDUARDO MARIA PECCIRILLE

e
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INTRODUZIONE

27 dicembre 2002, 1. 289 recante “Disposiziont per ja formazione del
bilancio gunuale € pluriennale dello Stato (legge finanziaria 2003)”
Pultimo prowcdimento di condono approv ato dal Parlamento clalegge 7
agosto 1982,0.510 «convetsione in legge delD.L. 10 luglio 1982, n.429,
recante norme pev ja repressione Jeli’evasione i materia di imposie sui
redditi e sal yalore aggiunto & per agevolare 1a definizione delle pendenze
in materia gributarja”.

Entrambii prowcdimenti si collocano inund tradizione oramal secolare
del nostro paese- S pensi che il primo di questt prowedimenti fu varato
conilR.D.n. 367 dett’1] novernbre 1900 (il cosi detto “condono di pene
pecuniarie” + cui autori furono Giuseppe Saracco, capo del Governo ©
Bruno Chimirri, Ministro delle Finanze) © da allora fino afrultima legge di
condono approvata ael 2002, it Fisco italiano, sia prinia dell’ approvazione
della Carta Costituzionale, che dopo, ha graziato i contribuenti pet ben
cinguantotto volte, una frequenza media veramente altissima, pari ad un
condono ogoi yentuno mest, ¢acendo venit meno, quindi, 12 certezza del
diritto € avaliando chi fa dell’evasione fiscale la suad pietra miliare per
sotrarsi al dovere costituzionale, creando cosi delle ingivstizie.

Uno stop, sepput parziale, alle ingiustizie che possano generare i
condoni, & veputo dalla Corte di Giustizia che ha dichiarato illegitimno la
ganatoria sull’IVA perché contraria alla pormativa UE. Cio, quindi, deve
indurre 1 govemanti di turno a non considerare pil {""Tstituto” come leva
per arginare 1e difficolti di cassa del bilancio dello Stato.

«Qrara al senno dei politici, e al loro stesse interesse, non dimenticare,

come talvolta hanno puar fatto econormsti ed espertt, che 1'uoma, sia
pure quanto si voglia homo cconomicus, sente soffre non solo 1a fame
e il freddo, I’insicurezza © la malattia; ma anche ed in primissima linea
I’ ingiustizid; sicché sarebbe exrore imperdonabile quello di credere che 1a
“mpassima felicitazione” dei governati si raggiunga col renderne massiin
«j piacett” € minimi “1 dotori”, se fral primi non si comprenda appunto
anche il piacere della giustizia © fra i secondi il dolore lancinant® della
ingiustizia.

Se insominiad oi trascuri fra | bisogni dell’uomo quel prepotente,
primordiale e 5acro DiSOENo che & per I’appunto il bisogno di giustizia”
(Berliri 1945).

EDUARDO MARIA PICCIRILLY
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1 INTRODUZIONE

La conoscenza degli eventi storici della finanza costituisce una preziosa
fonte per la ricerca scientifica, dalla quale potrebbero trarre notevole
glovamentonumeros; probleni di teoria e pratica finanziaria. A sostegno di
cid valgala considerazione che aj] assetto odierno de gf stema impositivo' ed

—_

1 Uespressione sistema presemta ua sottofondo comupe alle varie accezioni, [esisten-
za ciod di un complesso di elementi interd ipendenti e conmessi in modo da formare yp insieme
identificabite come unifario (P, Boria, Sistenu: Nibitario, in Digesin camm., X1V, Toring, | 997,
pag. 30). Quindi per sistema impositivo si identifica un complesso organico dj norme legiskative
di carattere teibutario € non tipicizzate da limi statutivi imposti a horme costituzionali, all*ob-
bligazione tributaria, alla Soggezione contributiva ed alia istituzione, attivazione ed csecuzione di
entrate coattive qualificate tribuii (A D, Giannini, / coneesii Jondamentuii det diritio ritutrario,
Toring, 1356, pag. 4}. “La circostanza che Uimposta sia stata studiafa, prima che come fenomeno
giuridico, come fenomeno economico e che, anche corme tenomeno giuridice, abhin per lungo
fernpo formato oggetto d’indagine prevalentemente da parte di economisti essendosi di recente
i giurist] accupati di tale brancy del diritto, ha fatto si che Pattenzione degli studiosj s polariz-
Zasse soprativtto sufl’obbli gazione iributaria, Wentificata, per dj pit, nel*obbligazione pecuniaria
avente per oggetto il pagamento dell’imposta™ (A, Berliri, Princips di dirio fributario, Milano,
1957, vol. IT Tomo L pag. 3). “La aorma tribustay idi i i i
consiste nel tramutare in concreti obblighi wivridici i dovere politico sociale della contribuzione
individuale Pro-guota alla copertuza delia spesa pubblics, essenziale o proseguimento dej ting isti-
twzionali del’ente tnpositore; berfanto fa norma tributaria & finalizzata a Cousegtimento da purte
dell’Erario pubblico dj prestazioni pecuniarie imposie ai privati che implicano un trasferimento
di ricchezza che, per I"assenza dj sinallagtmatiche CONNO prestaziond, & pet il privato sicurtmente
depauperativi® (G, Liccardo, Introduzione allo studio del diritie tributario, in Traaato i dirtiy
tributario diretto da A Amatucei, Padova, 1994, vo[. [ ,Tomo I, pag. 13),

La nozione of sistema impositive o tributario & espressamente formulata in ajcune norme di rango
costituzionale del nostro ordinamento. I particolare nell®art. 53, 2° comma cost, & siabilito che
“il sistéma tributarig & iormato a eriteri di progressivita®, Nell ‘art. 117, 2 comina, lctt. e) ¢ost.,
¢ disposto che n fe materie di competenza esclusiva delia potesty delio Stato rientra il sistenia
tributario dello State. Infine, nell’art, 117, 4» Comuma, & previsto che try le materie di legislazione
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CAPITOLO I

al concetto stesso di tributo? come oggi lo intendiamo si & giunti attraverso
un lento cammino, le cui tappe rappresentano momenti fondamentali
per [’evoluzione delPordinamento statuale nel suo complesso. In quasi
wtte le legislazioni vigenti, esistono degli istituti finanziari che prendono
spunto da istituti analoghi introdotti neli*antichita, trasformati ed adeguati
ai mutamenti delle condiziont socio-economiche avvenuti nel corso del
secoli, lasciando immutata Poriginaria struftura economico-giuridica (un
esempio ¢ la Centesima rerum venalium che era un’imposta che gravava
sui consumi data dall’un per cento sul valore dei prodotti venduti al
mercato, simile quindi alla nostra IVA).

Volendo comparate il sistema tributario di oggi con quello dell’antica
Roma, si tileva che eptrambi si basavano sulla jmposizione diretta ©
indiretta della capacita contributiva, ovvero imposte che colpiscono una
manifestazione immediata di capacitd contributiva, quindi il reddito o il
patrimonio dei soggetti, ¢ 1mposte che colpiscono una manifestazione
mediata della capacita contributiva, quindi lo scambio di ricchezza o il
consumo.

I Romani, infatti, conoscevano due grandi categorie di imposte:

concorrente tra Stato © Regioni rientra “if epordinamento della finanza pubblica e del sistemia tri-
butarie” . In conclusionc, appare significativo che perfino negli studi remoti (De Vit —De Matco,
Principi di economia finanziaria, 1053 ¢ L. V. Berliri, La giusia hnposta, colluna delia Ricostru-
Zione dell'annuario di diritto comparato e di studi legislativi, Romi, 1943, rist. Milano, 1975,
pag. 38 ¢ 30) ed in quelli recenti di diritto tributario 1analisi del gistema sia compinta proprio in
una prospettiva dinamica, evidenziando cioé ke relazioni che infercorono tra 1 vai livelli dell’or-
dinamento giuridico & seconda deil’epoca storica di riferimento {G. Tesauro, Istituzioni di diritto
tributerie, 1, Torino, 1987, pag. 13, G. Gatfuri, Lezioni di diritio ributario, Padova, 1989, pag.
15, if qualc afferma che il sistema ha s steultura tipicamente verticale, nel quaie le varie norme
di dispongono seconda un ordine gerarchico di priorith, con al vertice Uni notma fondamentale;
secondo M. Ingrosso, Diritto sistentat € glistizia sribaterie, in Rass, Tyib., 1990, I, pag. }82.c L.
Del Federico, Le sanzioni quuinistrative nel divitto tributario, Milano, 1993 pag. &, eyiste una
relazione tra principi generalic sotte-principl individuali nelle valutazient espresse dat legislatove,

7 “Nell era moderna i1 tribute come Istiute giuridico trovd, nella successione storica, di-
verse giustificazioni a scconda che e positiche cconomiche degli Statl improntate ati’unc o all’al-
{ro dei due tradizionali ¢ piit importanti filooi desi’idenlogia liberale: quello, liberista classico, pid
incline a privilegiarc i divitti proprietari 2 fronte delt’inicresse pubblico al prefieve ¢ & svalutare
{"intcrvento statale, regolatore € Ji mediazione; quello, all’ opposto, egualitario e welFaristico, re-
pulsivo del modelle dello stato miainmo ¢ rivatatativi delle regoie fiscali distributive (¢ redistribati-
ve) rispetto ai diritti proprictari medesimi”. F. Gallo, Le ragioni del fisce, Bologna, 2007, pag. 19
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il Tributm? e il Vectigal'. La primg colpiva 1 cittadini sulla base del
patrimonium che risultava dal censys (il census era un indicatore
composto da reddito agrario, da fabbricato, ed alcuni elementi accessorsi,
quali pertinenze dell’immobile, schiavi, animali, attrezg; da lavoro,
eic.), mentre la seconda Tfaggruppava tutte le rimanent entrate dello
Stato, comprese quelle demaniali, 1 tributum fu introdotio dal re Servio
Tullio che nel suo quadro rivoluzionario dj gestione dello Stato servi per
finanziare un esercito che era stato voluto socialmente esteso 2 tutte e
classi sociali. Servio Tullio istitui il tributo percenso e quindi introdusse
i criterio della proporzionalita dell’imposta dovyta sulla base della
ticchezza posseduta, dando avvip ad una vera e propria rivoluzione i
ambito SOCI0-E¢onomico’, Servio Tullio, ordinando j| Censo, compi cosa
utilissima per il futuro sviluppo dell’ordinamento tributario, in base ad

primo periodo i soggetti obbligati al #ibutin ctano le colonie romane,
le civitates sine suffragio e i municipia. Gli abitanti delja cittd di Roma,
i Latini che possedevano immobili in Roma e gli alleati che fornivano
contributi volontari non Srano soggeiti al tribusum, 1.4 distinzione dj
hatura territoriale, dove i cives erano privilegiati rispetto agli abitanti

—_—

3Per fronteggiare le maggiori esigenze i roman; ticorrevano aitg contribuzione straordi-
ymaria. Tale imposizione fu desominata Tributum eg era Uha iImposta sully proprieti. Per {3 sua ap-
plicazione sarebbe servito a Pperfezionare il censimento [aito operare du Servio Tullio. Y sriburan:
conservo la sua caratieristica d Imposta straovdinaria, duramte futio il periodo deflg repubblica e,
come tale fir applicata solg in tempo di guerra od in caso di hisogni stracrdinar; (F. Di Renzo, iy
Jinanza anticq, Giuffra, Milana, 1955 Pag. 126 e 55)

4 portorimm o Pilt comunemente vectigal, dal verhg veliere, significava quel tributo che
si Fiscuoteva per U'impottuzione e per Vesportazione delle merci. La voce vecrigal in seguito di-
venne generica, e finl con Pindicare Qualsiasi entraty che pervettiva all'erarig (Plinio, H, N. XXX,
89),

5 It Re Servio Tullio istitui il censo in bage a) catasto ¢ contemporaneamente istitu] e
centuic ed introdusse 1a ri partizione del tribato, in ragione della ricchezzg posseduta da cigseun
contribuenie, Nacque cost if tributo verp & proprio: <il tributo ex censu>, che aveva i carattering dj
un tribute diretto, reale e proporzionale alla riccheyzza posseduta (F, Di Renzo, / sisieme ribwrario
fomatio, Napoli, 1950, pag. 53),

6 “A risolvere e ingiustizie, Dionigi D’ Alicarnusso, {z dire a Servio Tullip (1V, 19} in
Una coigione al popole: <E 4ff aché in futuro pi lievemente Sopportabile I peso per Perarip delle
imposte, dalle quali sicte gravati e ber cui i poveri sono costrett; a fare debiti, voplio che sjang
censiti | beni e che cigscung paghi in relazione 2] proprio censes" (F. i Renzo, op, cir, pag. 41y,
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delle province conquistate, assume una valenza particolare nello
sviluppo dell’ ordinamento amminisirativo romanao. Infatti, nel periodo
della repubblica le provinge erano divise in stipendiariac € tributariae,
comprendende nella prima categoria quelle assoggettate allo stipendium,
vale a dire un’imposta costante per ogni anno ¢, nella seconda categoria
quelle che pagavano {a decima, ovvero un’imposta pari al dieci per cento
del valore dei prodotti del suolo. Quando poi fu abolita la riscossionc
della decima, la contribuzione fondiaria fiz detta indiffereniemente tributo
o stipendio e venne a cadere, di conseguenza, la distinzione delle terre n
stipendiarie € tributarie. Da quel momento ogni forma di contributo in
denaro, nonché I'imposta pagata in natura dai proprietari delle miniere,
venne ricompresa nella categoria del fributunt; viceversa si disse “annona”
la contribuzione effetiata in natura dagli aitri proprietari. I tributo €
"annona venivano compresi anche nella generica espressione di indictio’.
Nel 184 a.C. Catone il Censore decuplico la sima degli oggetti di lusso ¢
degli schiavi aventi un valore superiore a diecimila assi, fissando tuttavia
i1 tributum al tre per mille, mentre i patrimont inferiori ai quindicimila assi
furono esentati dal pagamento: coloro che si trovavano al di sotto di tale
soglia si definivano capite censt, ciod censiti solo per la persona, mentre
coloro che avevano patrinoni superiori erano considerati /ocupletes. 11
tributum anche se non fu abolito, di fatio non fu pit richiesto a seguito
della vittoria sulla Macedonia che fece affluire presso le casse dello Stato

una mole di ricchezza grazie alla conquista di alcunc province orientali®.

Successivamente, nell’epoca imperiale, il fribufum S1 ritenne abolito in
attuazioni di cambiamenti, in quanto questa contribuzione non risultd piv
altestato nel periedo imperiale. La trasformazione del regime repubblicano
in regime jmperiale determind anche una generale evoluzione di tutte le
strutture burocratiche, ed in modo particolare del sistema tributario. La
ristruttorazione del comparto delle entrate era 1esa necessaria dalla forte
espansione della spesa pubblica, che fil posta in risalto fin dal principato
di Augusto, al quale si attribuisce la paternitd di importanti innovazioni
nel campo fributario. La politica innovatrice promossa da Augusto,
infaiti, introdusse alcuni tributi: la capitatio terrde, la capitatio humana

—

7 Per unia maggiore disamina, v. F. Di Renzo, op. cir.,pag. 179 ess.

2 Rilevante fu Ientita dei proventi che, sotto forma di ributi, atBuivano all’erario dalle
province, specialmente dopo lc conquiste di Cartagine, detia Macedonia, di Corinto, di Siracusa,
& Turanto (F. D1 Renzo, 0p. cir, pag. 151)
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0 plebis e 1a collatio Iustralis? La prima era un’imposta fondiaria che
aveva come base il catasto e colpiva i terreni indipendentemente da fatto
che il proprietario fogse o meno cittadino romano, L’imperatore Augusto

Per far si che tutti i cittadini fossero g conoscenza dell’estensione ¢ delle
risorse dell’ impero, Augusto face dipingere sotto i] portico di Ottavia, ung
mappa dei territori conquistati. Ogni governatore aveva g disposizione
la descrizione della regione da luj amministrata al fine dj applicare
in modo facile e rapido i tributi che via via venivano introdotti, Nello
stesso periodo Augusto fece compilare per tytto Pimpero {] registro delle

del tributo era colyj i quale avesse i] semplice possesso del terreno,
Anche la capitatio humana gravava suj proprietari terrieri solo che non
era calcolato sul reddito teorico prodotto dal possesso del terreno, ma in
base alla quantita dei servi rustici e dei coloni da essj impiegati: quest;

per destinazione. Un aliro tributo che ebbe POCO successo fu la cofig,
lustralis che colpiva i profitti de; mestieri ¢ del commercio, L’importo erg
dato dalla cinquantesima parte dei guadagni realizzati nel quinquennio da]
confribuente ed era dovyta da commerc ianti, artigiani, facchin; e lavoratori

9 Augusto, net prendere fe redini dej governo, trovd le finanze in disastrose condizioni,
Le prime due sue leggi pin importanti, Ja givlia ¢ la papia poppea, che miravano direttamenio i
combuifere il celibatg od 2 Promuovere i matrimon; ber anmentare 1y popolazione, selvirono, sig
pure indirettamente, 5 sollevare Io stato delle finanze (Tacito, Annali, T, 25). *“Nelia revisione
degli istituti e delle legai cui pose mung Augusto per [a riorganizzazione delfa vita pubblica, Je
finanze subirono anch’esse profonde inmovazion; ed jj sistema ributurig in parlicolare fu oggetio

di una vasta eiforma e di tn enorme sviluppo” (F, Dy Renzo, up, cir., pag. 170 e s5),
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CAPITGLG 1

2 RAPPORTO GIURIDICO D’IMPOSTA: OBBLIGAZIONE E
CONDONO

Tl rapporto giuridico d’imposta, secondo Giannini ha un contenuto
complesso, in quanto da esso derivano da un lato poteri, diritti anche
obblighi dell’autorita finanziaria, cui corrispondono obblighi positivi 0
negativi, o anche diritti, delle persone soggette alla sua potesta, dall’altro,
pits specificamente, | diritto dell’ente pubblico di esigere ed il correlativo
obbligo del contribuente di pagare la somma equivalente all’aumentare
dell’imposta nes singoli casi dovuta'®. In altre parole, secondo la moderna

dottrina tribuiaria con tale espressione si indica quel rapporto giuridico
che intercorre, non esclusivamente tra ente imposuore (soggetto attivo) €
contribuente (soggetto passivo) nel qual caso avremmo un’obbligazione
tributaria!, bensi tra pit soggetli, qualora il sistema tributario contempli
delle ulteriori figure qccanto al confribuente, quali possouo esscre:
Pesattore (che sipone tra soggetto attivo © passivo), il garante il sostituto
&’ imposta‘®.

[
10 A. D. Gianaind, /f rapporie ginridico o inposta, Ginfliz, Milano, 1937, pag. 26. P.
Cerami, Aspelli € problemt di diritto finargiario romano, Giappichelli, Torino, 1997, pag. 5 € 88,

11 La dottrina si & occupats di questo istiteto in moda motto approfondito partendo dalla
“distinzione delle imposte in due categorie: L'una costituits dai tributi con accertamento e Paltra
dai tributi senza accertamento (Capaccioli, Llacceriamento tributario, in Rass. Dir. Fin. Sc. Fin.,
1996, pag. 4 ss.) La prima categoria si caratterizza per ¢id che 'adempimentc delia prestazione
obbligatoria, a seguito del yerificarst in concreto deli’astratta fattispecie prevista dalls norna im-
positiva, si yriconnette aila accessatia esplicazione di una fase, per I'appunto definita di accerfamen-
to, neila quale confluiscono atti posti in essere yuoi dal contribuente, vuol dal’amministrazione
finanziaria, Nelia seconda categoria, iNVece, la fase suddetta non sussiste, giacché 1 concretarsi
della fatiispecie imponibile determina esclusivamente la necessitd di escguire fa prestazione im-
positiva da parte del soggetto passivo, salvo it successiva controllo del suo esatio adempimento
ad opera del competenti uffici finanziari, in vista del recupero del maggior importo eventualmen(c
dovito © dell’inogazione dette sanzioni cantemplatc dalla legge che si siund rese copseguente-
mente applicabifi” (P, Russo, 1 obbligazione wibmtaria, i Traitato di diritto tribuiario diretto da
A. Amatucci, Padova, 1994, Vol. [1, pag. 3}. B’ pacifico che la Fattispecie imponibile comporta la
nascita i ung obbligazienc, di regola pecuniaria, che trova la sua fonte diretta ed esclusiva nella

legge.

12 Dubbi ¢ incertezza 1 guardano la riducibilith ad una sola figara giuridica sia delf ob-
bligo di adempiere In prestazionc (ributavia, sia dei dovers formali che Vassecondano (N, D" Arnati,
1} diritto iribiiario, in Tratiate di dirirffo pributario diretto da A. Amatucci Cadova, 1994, Vob. 1
Tomo I, pag. 60). 1 rapporto giuridico d’imposta dalla sua origine alla sua altuazione: A. D, Gian-
nini, f coicerti fondumentali del divitio rributario, Utet, Torino, 1936, pag. 4; E. Vaponi, Elenenti
di diritto tribuario, Cedarn, Padova, 1940, pag. 5. L. Rastelio, Diritto ribiiario-principi generali,
Cedam, Padova, 1980, pag. 52,
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di soggetto passivo del rapporto; ma obbligato al pagamento dell’imposta
potra essere un terzo, legato da particolari rapporti al soggetto passivo, sul
quale ricade I’onere del’imposta's,

Questa nozione presenta un’utility storico-ricostruttiva che ri guarda
innanzitutto il profilo dell’obbligazione™, in quanto ci consente di
fare chiarezza su annose e non sopite discussioni in ordine al regime
dell’imposizione nel sistemna tributario romano: ma attiene anche al
profilo del condono, dal momento che obbligazione ¢ condono's nef
sistema tributario romano integrano due distinti ma connessi momenti del
rapporto giuridico d’imposta; costituzione (obbligazione) ed estinzione
(condono).

Nell’ambito del diritto, il condono ¢ un provvedimento emanato dal
legislatore tramite i quale { cittadini che vi aderiscono possono ottenere
Pannullamento, totale ¢ parziale, di una pena o di una sanzione. Con i]
termine condono fiscale o tributario, nella Ietteratura economica viene
indicato un insieme di provvedimenti che consente all’amministrazione
finanziaria un recupero di gettito e/o un recupero di efficacia del sistema
di accertamento ¢ contenzioso e aj contribuenti un risparmio di sanzion;

13 “In casi de) genere ¢, in patticolare, in presenza def sostituto, il soggetto passivo del
rapporte giuridico d'imposty rimane pur sempee il contribuente, e ciod § litolare delia situazione
indice rilevatrice di capacith centributiva: ma obbligato al pagamento dell’imposta puo ESsCIC,
talora, un terzo, legato da particolari rapporti con il soguetto passivo sul gquale deade effetliva-
mente "onere dell'imposta, in forza detl’azione di rivalsa attribuitg al terzo-0bbliguto™ (P. Ceram;,
Aspetti ¢ problemi di divitro Jinanziario ronane, Giappichelli, Torino, 1997, p. 8). ©. L’obbfiga-
zione tributaria a favore e carico deiio Stato non & yn ‘obbligazione allo stato dj quiescenza, ma
tna obbligazione che ha il suq regolare svolgimento del (utio analogo a quello delle obbfigazioni
titbutaie a carico di privati e sulla buse detla quale sorgono rapporti a favore di terzi si che non
pud parlarsi di un “obbligazione nella o solo fi Zurativa™ (Berliri A., Principi di divitro iFibitario,
Giuffre, Mitane, Vol. 11, tomo I, par. 86).

14 “La circostanza che I’imposta sia stata studiaty, prima che come fenomeno giuridico,
come fenomeno cconomico e che, anche conme fenomeno giuridico, abbig per lungo tempo formato
oggetto d’indagine da parte di economist] cssendosi di recente i giuisti cecupati di tale branca del
diritto (Pomini, La censa IBIpositionis nefio svofgimento storico della dottring Jinanziarig, Giut-
fré, 1951) ha futto si che Pattenzione depli studiosi s polarizzasse soprautto sufl’obbligazione
tributaria, idemificata, per di pip, fiell’obbligazione pecuaiara avente per aggetto il pagamentn
dell’imposta™ (Beriei, op.cit, pag. 4 e s5.)

13 Fiorenti G, — Marchese C., ! fisco indulgenie, Giappichelli, 1997, pag. tess. Conil
termine “condono fiscale™ il legislatore italianc indicq un insieme di disposizioni per agevolare Je
definizione di siluazioni e pendenze tribwarie o sanatoric,
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efo di imposta.

Nell’esperienza tributaria romana, il rapporto obbligatorio d’imposta
si estingue o con I’adempimento dell’obbligazione fributaria oppure
con una rinuncia dell’ente impositore (pepolo romano o princepes) alia
pretesa d’imposta.

11 condono nel sistema finanziario romano altro non & che una rinuncia
(discrezionale primae normativamente vincolata poi) atla pretesa tributaria
e quindi si traduce in una volontaria diminuzione dell’entrata pubblica
giustificata da ragioni umanitarie, politico-sociali, tecnico-contabili'®,

Questa sua funzione di rinuncia all’adempimento dell’obbligazione
(ributaria si manifesta anche nel linguaggio utilizzato in particolare in
eta postclassica per indicare i1 condono fiscale. Infatti, 1"idea del condono
tributatio & normalmente si gnificata con la forma verbale tributa remittere
e con la corrispondente forma nominale remissio tributorum'’, locuzione
che inequivocabilmente indica la tipica concezione romana del condono-
rinuncia.

Vedremo poi come & questa espressione nel corso dell’eta imperiale
si sostituiranno delle diverse locuzioni semiologicamente equivalenti
quali indulgere tributa o concedere reliqua't che denotano pero la diversa
funzione o il differente scopo al quale istituto era preotdinato’.

3 LE ORIGINI DEL CONDONO FISCALE

Come abbiamo avuto modo di tilevare nelle pagine precedenti, nel
sistema finanziario romano vigente in eta repubblicana I'imposta costituiva
una fonte di entrata sussidiaria, cid nonostante il tribuiun ex censi, tenuto
conto del suo regime e del suo fondamento, pu¢ essere ragionevolmente

16 P. Ceranyi, op. cff , p- 13,
17 Tuc. Ann. 247 .2 quaptum aerario ant fisco pendebant, in (uinguenninm remisit {Tiberius)
i8 C.Th, 11,28 rubrica: De indulgetils debitorum

§9 “Non a caso, il titelo del Codex Theodosianus, relative alla materia del condono tri-
batario, reca la significativa rubrica “Pe indulgeiiity debitorunt” (C. Th. 11,28}, nel cui conteslo
(*ablasivo “de indilgemiis” denota tecnicamente Je modalits della remissione fiscale cd i genitivo
“dehitorum” contrassegna unitariamente ed altrettanto tecnicamente i vari “dehitores fisci”,che, in
base afla tesminotogia legislativa del basso impero, comprendono exatores, sisceptoves e collato-
yes” (P, Cerami, op. cit., Pag, §4).
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considerato come “I’archetipo romano del rapporto giuridico d’imposta™"

A questa conclusione conducono i seguenti elementi del #ibutum:
anzitutto lo stesso termine tibutum implica I'idea della destinazione della
ticchezza proveniente dal patrimonio privato al soddisfacimento di un
interesse pubblico; la distinzione delle due fasi dell’imponibilita (data
dalla redazione delle tabuiae censoriae sulla base delle professiones)
e dell’imposizione (che si concreta con il provvedimento emanato dal
magistrato cim imperio su autorizzazione del Senato, la c.d. indictio
fributi); la commisurazione dell’onere gconomico gravante sui titolari
di census alla rispettiva capacita contributiva; e infine, I'inserimento nel
rapporto giuridico d’imposta dei tribuni aerari (cives di solida posizione
economica) che assumevano lIa veste di “anticipatori d’imposta”,

Questo ruolo di precedente del #ibutum ex censy si estende e finisce per
influenzare anche la funzione e il modello di condono in eta repubblicana.

L’unica possibile forma di condono delle imposte & la cosiddetta
“remissio tributi”, ovvero una rinuncia al tributo, una diminzione
discrezionale deli*entrata, dovita a scelte politiche pit che finanziarie?',

Le prime figure di condono non erano disciplinate da leggi, per cui
I’individuazione dei beneficiari era assolutamente discrezionale. 1! primo
esempio di remissio tributi (0, con termine pil moderno, di “condono-
rinuncia”) risale al 187 a.C., quando il Senato deliberd che la parte non
ancora versata dello stipendium, venisse saldata (solveretur) attingendo
dal cospicuo bottino che Manlio Vulsone aveva portato dali”Asia Minore
a seguito del suo trionfo?,

Va precisato che nel testo ’idea delia remissione & significata con il
termine solvere mentre noj sappiamo che di regola veniva utilizzato il
verbo remittere, cosa che ha fatto sorgere dei dubbi cirea I'effettiva natura
di remissio tributi di tale episodio.

’impiego del termine solvere & giustificato dalla circostanza che la
remissione venne realizzata computando il mancato introito delle quote
non riscosse con parte della pecunia in trivmpho traslata®,

_—_—

20 F, Cerami, op. cit, p. 18.

21 Lamanaa Di Salvo, Steria ed evoluzione del concetto di “condono fiscale, in
Dirino&Diritli, magpio 2004,

22 Liv. 39,7,5: “quod solutum antea non essct stipendium, conlatum a populo in publi-
cum, solveretur ex ea pecunia quae in trumpho traslata esset”

23 Cerami P., op. ¢ir, p. 19.
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Nel corso degli ultimi due secoli della libera res publica, si affermano
e si sviluppano gli ordinamenti provinciali all’insegna del pitl ampio
pluralismo che si manifesta anche in campo finanziario-tributario.

Astraendo dalle peculiarita dei singoli ordinamenti, ¢ possibile
rintracciare elementi comuni che nel loro insieme caratterizzano il modello
provinciale, contraddistinto dall’imposta fondiaria.

Per quanto concerne il fondamento ginridico dell’imposta, 12 prevalente
dottrina storico-giuridica, sulla base di talune enunciazioni contenute
in fonti letterarie ¢ giurisprudenziali, lo individua nello ius belli**, che
postula la configurazione dell’imposta fondiaria come victoriae premiuin
o paena belli, altri nel dominium populi romani vel Caesaris in provinciali
solo, che implica Ja configurazione di un rapporto patrimonialistico fra
popolo romano e province™.

Dacio discende " idea di una netta contrapposizione tra tributo cittadino
e tributo provinciale, distinzione che non trova alcuna giustificazione dal
punto di vista tecnico-giuridico.

E sufficiente, mfatti, rifettere su alcuni aspetti del rapporto giuridico
d’imposta, quali I'imponibilita I'imposizione, per cogliere un rapporto di
derivazione fra imposta provinciale e tributum ex censi, Punica differenza
sostanziale tra le due imposte & che “la contribuzione dei provinciali ha
carattere regolare, laddove il tribyto romano aveva carattere straordinario”.

L’imposta fondiaria ha infatti base legale, & attraverso una lex publica
(generalmente una lex provinciae) che vengono determinate le condizioni
e i limiti d’imponibilita.

1i passaggio dall’imponibilitaall’ imposizione ¢ dato dal provvedimento
amministrativo (editto del governatore o dell’autoritd locale) nel quale
sono indicati I'ammontare, criteri di ripartizione e modalita di pagamento.

Discussioni sono sorte in ordine aila configurabilita delle “comunita”
o dei singoli possessori come “soggetti passivi” dell’imposta fondiaria
delle province.

La prevalente dotfrina individuava, nell’etd repubblicana, i soggetti
passivi nelle comunitd ma questa teoria poggiava su un equivoco di
fondo: I"identificazione del soggetto passivo con I’obbligato, cosa che non

24 Per il richiamo al fuy belli ¢ 1a qualificazione del tributo come pacend belli o victo-
rig praeninn: Caes., B.G: 1,36,1; Cic., In Verr. H, 3,6,12; Liv. 21,4 5. V. inoltre, per il rapporto
stipendium-tellum, Cic., Pro Buib. 18 A1, (Cerami, op. cit,, nota 31 di pag. 21}

25 1 'idea del dosniam & in Gaio Inst. 2.7.
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sempre accade.

Soggetli passivi, in realta, sarebbero “solo € soltanto i possessori
dei singoli praedia, tanto in rapporto all’ordinamento locale, quanto in
rapporte all’ordinamento romano”™ mentre diretti obbligati al pagamento
deil’imposta sono nel primo caso gli stessi possessori, nel secondo caso,
dirett: e principali obbligati sono, invece, le comunits,

[ rilievo che comunita e possessori assumono, pur nella diversita dei
rispettivi ruoli, nefl’ambito del rapporic tributaric sottesc all’imposta
fondiaria, trova riscontro e conferma nella prassi amministrativo-
finanziaria del condono-rinuncia.

Le fonti dell’eta repubblicana dimostranc che potevano essere
destinatari di provvedimenti di remissione tributaria tanto le comunita,
quanto  singoli coflatores™; provvedimenti che risultavano motivati ora
da ragioni di ordine umanitario, ora da ragioni di calcolo politico, ora da
esigenze di semplificazione contabile?®,

4 LA REMISSIO TRIBUTORUM COME ATTO DI CLEMENZA

Le fonti* documentano che durante I’impero romano i vari cesari
hanno emanato una serie di remissio tributi, il primo dei quali ¢ da
attribuire all’imperatore Adriano del 118 d.c.

Il novello Cesare, per entrarc nelle grazie del popolo (da quelli che

26 Weber M., Storia agraria romana, trad,. it., 1967, pag. 36; Cerami P., op. cit., p. 28.

27 Remissioni a favore di comunita: Cic. Ad fam. 1542 (51 aC.: Cilicia); Tac. Amn.
2473{(17d.C.}). Remissioni a favore dei singoli collatores: Tuc., A, 247 2-3 {(17d.C).

28 Hsigenzo di ordine nmanitario (terremoti): Tac., Az 2,47 2-3: motivi di carattere
politico; Cic., Ad fam 15 4 2;ragioni di semplificazione contabile: Dio. Cass. 69.8,1,

239 Procopio negli Anekdota {23, 1 ~ 4) testimonia Pesistenza di una lunga tradizione
di provvedimenti i remissio fribifi emanati ds imperatori romani, allo scopo di sollevare i laro
sudditi da gravami oppressivi. La tradizione esisicva realmente € ¢’& in proposito I'attestazione
di altre fonli, storiche ¢ legislative. Vsi 8. Puliatti, Ricerche sulte novelle di Ginstiniano I, la
legislazione imperiate da Giussiniano { a Giustino 1, Giutfre, Mifano, [984 | pag 65. Si afferma
che cosi com's, strutturata in un contesto polemico, Paffermazione di Procopio & semplicistica e
viduttiva perché livella indifferenziatamente posizioni ta loro molto distanti. Ii condeno fiscale,
apparenteniente scmplice come atto lepistativo, comportava invece problemi di varia natura piut-
tosto complessi e percio P'atteggiamento dei vart imperatori durante i Basso Impero fu abbastanza
diversificato in ragione delle finalita scoperte o coperte da perseguire, degli indirizzi politici pro-
grammati, defla sifuazione economica ¢ soctale in cui erano chiamati ad operare (per una pid ampia
disamina Puliatti, op. cit. cap. T)
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vivevano a Roma fino ai residenti dei piccoli villaggi nelle province pil
lontane), vard quello che oggi & considerato il pitt grande condono fiscale
di tutti i tempi: con un solo ed impetuoso atto® di generositd contabile,
Adriano cancelld tutti i debiti erariali dei contribuenti romani degli ultimi
sedici anni, pari a circa 900 milioni di sesterzi, che rappresentava quasi
le entrate fiscali che complessivamente P'Impero Romano raccoglieva
annualmente.

Fu, almeno nella storia del vecchio continente, il condono fiscale con
il pitl alto costo per le casse dell’erario®’.

Quel condono & ricordato come la pilt alta manifestazione di clemenza
tributaria, tanto per estensione (nessuno ne fu escluso), quanto per
I’'ammontare del beneficio finanziario per i cittadini.

Da questo episodio & agevole comprendere quale fosse la principale
funzione alla quale il condono, che conserva i caratteri della rinuncia alla
pretesa tributaria, assolveva nel corso dell’eta imperiale.

Esso ha funzione politico-sociale: serve cioé all’Imperatore a
ingraziarsi i propri sudditi e ad attirarne le simpatie nei propri confronti, ¢
un atto di clementia imperialis®. Dopo Adriano bisognera attendere molti
secoli, prima che venga concesso un nuovo condono a carattere generale e
ciog per tutte le tasse e a beneficio della totalita dei contribuenti.

Le fonti che ci sono pervenute, in particolare, riguardoe a principes quali
Costantino e Costanzo II, attestano esclusivamente remissioni parziali
o particolari; nel 311 Costantino accordé agli Edui (civitas Aeduorum)
la remissione dei debiti fiscali dell’ultimo quinquennio a causa delle
difficolta finanziarie in cui venne a trovarsi questa comunita per la scarsa
redditivita dell’agricoltura dovuta in parte al degrado idrologico, in parte
alle sfavorevoli condizioni idro-geologiche®.

Ma, sebbene le fonti legislative tacciono in proposito, a quanto ¢ dato
dedurre da qualche provvedimento di Giuliano I’ Apostata e dalla Storia

30 Naturabmente fu una notte di follia e di incomenibile giola per i cittadini dell’lmpero,
mentre per I’Erario fiz una sorta di caporetto finanziaria che rischid di segnare per anni Tequilibrio
gid precario tra entrate e uscite atl’interno del bilancio pubblico.

31 S. Latini, Adriano, il monarea filosofo che umava i condoni, in Il Fisco Oggi del 3
marzo 2005,

32 M. Toccl, Listitute del condovio nell ‘esperienza ginvidica italiana contemporanea e
in quella romana antica, in Diritto&Diritti, luglie 2003,

33 Panegyrici Latini, 5 (=8),6-7 ¢ 13, ed. a cura diR. A. B. Mynors, Oxonii, 1964.
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Ammiano Marcellino, remissioni di questo genere ci dovettero essere™.

Ammiano riporta, infatti, all’interno della sua opera fenomeni di
asione fiscale connessl all’istituto del condono.

L’espediente al quale si ricorreva era queilo del rinvio delle
aestationes fiscales fino a quando non interveniva qualche decreto

condono; strategia utilizzata specialmente dai ceti plutocratici, che
novravano le leve del potere decisionale con 1a loro ricchezza.

E per questo motivo che Ammiano definisce il condono indulgentiae
butariae vei, denunciando ’elusione da parte dei ricchi dei loro
blighi mediante il rinvio del soddisfacimento dei diritti deli’erario sino
“intervento della /axifas, mentre i poveri erano costretti al tempestivo
gamento delle tasse cosa che, creava, se non di diritto, almeno di fatto
diseguaglianza dei contribuenti di fronte alla legge.

E certo pertanto che dopo Costantino e prima di Giuliano condoni
cali furono concessi anche con una certa frequenza e larghezza tanto da
scitarne la condanna da parte di Giuliano®.

Ammiano Marcellino afferma poi che I'imperator tenne fede
principio di non concedere remissioni generali dei debiti fiscali
tivandone 1’orientamento con la consapevolezza che indulgentiae di
esto tipo si risolvevano in un vantaggio per i ceti plutocratici, a danno
| povert, instavrando cosi un regime di maggiore austerita in difesa dei
1 deboli®.

La condanna che Giuliano I’ Apostata rivolge nei confronti del condono
arattere generale avra efficacia deterrente per le successive generazioni
imperatores; sara 'imperatore Graziano® ad avviare la prassi delle
nissioni generali del debiti che a partire da questo momento verranno
1cesse dai vari principes che seguiranno.

34 5. Puliatti, Ricerche sulle novelle di Giustiniano I |12 legisiazione imperiale da Giu-
ano I o Giustino f1, Giuffre, Milano, 1984, pag. 63 ss.

35 5. Puliatti, Ricerche sulle novelle di Giustiniano H, cit, pag. 63 ss.

36 Res Gestae, 16,5, 15, ed. a cura di W, Seyfart, Leipzig, 1978, 1, 75. sul) orientamento
iuliano, contrario a concedere condoni gencrali, Jones A. H. M., The later roman empire, 284-
. Oxford, 1964, 1, 120; trad. it. I tarde impero romano, 284-602 d c., Milano 1973, 1

37 Nella Gratiarum actio ad Gratiamaen imperatorem pro conulatu, composta nel 379 in
isione della nomina di Graziano ad 1mpcratore Ausonio afferma a titolo di benemerenza che
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CAPITOLOT

Tl condono generale dei debiti fiscali, programmato ma non tradotto
in legge da Teodosio I, fu concesso il 25 giugno del 401 sotto il regno di
Onorio, a ben 25 anni dall’ultimo (almeno per quanto si pud giudicare
dai testi pervenuti) emanato da Graziano. A dfferenza di questo, il
provvedimento onoriano, che tradisce un’esperienza amministrativa e
tributaria molto evoluta quale 1’imperatore allora appena diciassettenne
non poteva possedere, €, pit che una semplice indulgentia, un vero ©
proprio riordinamento della materia giuridica dei reliqua in principl
e in tecnica. Del resto la complessa situazione economica e finanziaria
dell’impero imponeva il riesame al fine di evitare gli abusi ¢ di mediare le
esigenze dei collatores con le condizioni del fisco.

Dopo Onorio, il ricorso allo strumento legislativo del condono
divenne pill frequente, tanto che per olire un cinquantennio dal 408 al
458, sia in occidente che in oriente, gli imperatori non fecero che emanare
in continuazione numerosi atti di clemenza (assommanti a 2 1), generale
o parziale, a brevissima distanza I’unc dall’altro o addiriteura pitt di uno
nello stesso anno.

La riduzione degli intervalli fra i vari condoni nasceva solo in parte
da situazioni oggettive (stati di guerra, invasioni barbariche, crisi); per lo
pit, invece, dipendeva dalle pressioni ed influenze esercitate dalie classi
detentrici del potere o economicamente forti.

il fenomeno della ricerca di privilegi, mai efficacemente combattuto,
anzi risorgente con sempre maggiore agpressivita, per arrendevolezza del
potere, aveva assunio col tempo dimensioni tali da sconvolgere il sistema
contributivo.

Esso, infatti, aveva finito col creare disparitd ed ingiustizie nel
crattamento fiscale, facendo ricadere il peso dell’imposizione sulle classi
pitt deboli e comungue tiscuotendo le tasse in maniera inversamente
proporzionale alla ricchezza posseduta®.

I rimedi furono tardivi, ma non mancarono: Prisco nella Historia
Byzantina, da prova dell’otientamento delia politica fiscale di Teodosio II
(imperatore dell’impero romano (’oriente, dal 408 al 450) ad addossare
alla classe senatoria il gravame dell’imposizione straordinaria.

In materia di condoni Teodosio 11 fu particolarmente indulgente
tanto che il 25 novembre del 409, nnitamente ad Onorio, fece rimessione
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generale di tutti i debiti fiscali senza eccezioni di tempo, luogo ¢ persone®.

La disponibilitd di Teodosio II alle /avitas dipendeva dallo stato
dell’erario, sostanzialmente sano, dal normale corso delle entrate tributarie
e, in misura rilcvante, anche dall’efficienza dell’apparato burocratico
preposto al ramo fiscale, il quale era reclutato con criteri di selezione
basati su prefessionalita, esperienza e onesta dei funzionari,

Questo non esclude perd che tra la burocrazia non serpeggiasse la
corruzione anzi uno dei problemi piu inquietanti in materia di condoni era
quello della corretta applicazione delle norme™.

Non era infrequente che gli agenti del fisco violassero le disposizioni
di legge attraverso un ingegnoso cspediente: interpretavano la legge in
modo restrittivo, limitando il carattere di generalitd delle indulgetiae e
in sede di applicazione delle norme si consideravanc come esclusi dal
condono 1 tributi non espressamente menzionati, contando tra Paltro sui
ritardi nella pubblicazione delle leggi e quindi nella disinformazione dei
contribuenti,

I comportamentt illegali consistevano in:

- Riscossione di tributi o di parte di essi anche dopo ’entrata in vigore
della legge di condono;

- Mancato conferimento all’erario (illatio) delle tasse rientranti nel
condono ma riscosse dagli agenti del fisco prima della sua promulgazione
e non versate {peculato).

- Perrisolvere questo problema della corruzione dei funzionari vennero
prospettate due diverse soluzioni;

- Esplicitazione, mediante opportune precisazioni, del carattere
generale del condono.

- Ordine di distruzione, per lo pill mediante fuoco, dei ruoli relativi
alle tasse condonate.

- Onorio per evidenziare che si stava adoperando contro la corruzione
deil funzionari, contestualmente alla concessione del condono fiscale,
con legge del 25 giugno 401, ordind anche di raccogliere tutti 1 ruoli e di
bruciatli sulla pubblica piazza.

Ciononostante il fenomeno dell’illecito arricchimento dei funzionari

39 C.Th. 11, 28, 5: “reliquoruin ex fiscalibus titulis concta debita nostrae mansuetudinis
indulgentia susequatur™.
40 8, Puliatti, op. cit, p. 78.
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non solo non ebbe nessun arresto, anzi esso aumento nel tempo. Teodosio
11 concesse la generalis indulgentia dei reliqua con decreto del 9 aprile
4144, Nonostante le disposizioni, gli esattori continuavano a riscuotere
tasse non dovute ed arretrati condonati. In un primo momento per dirimere
questi fenomeni, provo a denunciare glhi abusi con due leggi consecutive,
I’una dell’11 luglio 415 e I’altra del 9 settembre 416, con le quali si vietava
nuovamente le esazioni illegali*?. Poiché queste leggi non sortirono nessun
effetto, I’8 febbraio del 423 fu introdotta una nuova legge con la quale s1
sanzionava severamente chi continuava a riscuotere tasse non dovute®.

Questa politica di remissione dei tributi a favore soprattutio delle classi
pit deboli, fu poi abbandonata dai successori di Teodosio Il che adottarono
yna politica fiscale chiaramente favorevole ai ceti economicamente
prevalenti, riaprendo cosi una nuova stagione di privilegia,

II condono riassunse la sua originaria funzione di indulgentiae
tributariae rei, favorendo le evasion: delle classi economicamente agiate,
quale la classe senatoria, grazie soprattutto alla riduzione medii temporis
e ciog la prossimita cronologica dei termini previsti dal condono alla data
di promulgazione dei relativi decreti, facendo ricadere il peso delle tasse
sut poveri*.

5 LE POSIZIONI DI GIUSTINIANO E DI GIUSTINO IT
DI FRONTE AL PROBLEMA DELLE INDULGENTIAE

Giustiniano viene accusato da Procopio per  aver interrotto la
tradizione del condono fiscale, prima seguita dagli imperatori romani,
arrecando un danno alle classi sociali economicamente piu deboli®,

41 CTh. 11.28. 9

42CTh. 15,28, 10 11

43 C.Th. 1. 25. 14,

44 8. Puliatti, op. cit., pag. 85

45 Anekd., 23, 1-4. Giustiniano in materia di imposizione ¢ di riscossione delle rasse,
non & che assanse wit attcggiamento Ji eccezionalild rispetto ai metodi del passato, né tanto meno
& isolato nclla legislazione romana. I pidl vicino a Giustiniane in ordine cronologico, st conosco-
no e accuse dello storico Malco contro le confische spietate di Leone (Malcus, Byzanting, 2 a,
114). Anche Anastasio 1, citato da Procopio come madello illumirato, applicd una severa prassi di
riscassione (Johannes Antiochenus, Historia wniversalis, 215, in Fragmenia Historicitn Graeco-

FIHE).
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It racconto di Procopio, in un’opera peraitro inficiata i settarismo o
quanto meno di spirito polemico, ha indubbiamente qualche aspetto di
veritad e presenta una certa rispondenza con la realta storico-politica del
tempo, descrivendo fenomeni, quali il degrado sociale, il parassitismo a
sfondo di estorsione, il dissesto ¢ Ia crisi della produttivita delle terre, che
non sono né occultati, né sottovakutati dallo stesso Giustimano, il qusale
anzi li ammette esplicitamente in pitt di una sede legislativa.

Inoltre a conferma della tesi di Procopio nei testi della compilazione
non vi & alcuna traccia di tutta la legislazione precedente in materia di
condoni; questo evidentemente perché Giustiniano intendeva eliminare
testimonianze del passato, sottracndo motivi di contestazione contro la
sua politica fiscale, improntata al massimo rigore?®,

Contrariamente a quanto sostiene Procopio, 'imperatore bizantino
non si distaccod dalla tradizione perché negli oltre trent’anni det suo regno
emano con certezza ben tre leggi di condono: la prima legge all’esordio
della sua assunzione al trono nel 528 la seconda legge nel 544-545
(prefetto Pietro Barsime) e la terza legge nel 553 (prefetto Arcobindo),
In particolare, la prima legge di condono ha ben rispecchiato qual era la
tradizione di ogni novello imperatore: al momento di assumere il potere,
erano soliti rimettere ai suddits 1 residui dei loro debiti verso lo Stato; esso
era, per cosi dire, una tangibile manifestazione di captatio benevolentiae,
allo scopo di mostrare la clemenza del sovrano nei confronti dei sudditi*®.

La Novella 147 del 553, in particolare, si inserisce in un quadro storico
abbastanza complesso: tra il 550 e il 554 la politica estera di Giustiniano era
occupata in una serie di impegnativi confronti internazionali sul duplice
fronte della stabilizzazione territoriale dell’Oriente ¢ defla riconguista
dell’Ttalia nell’Occidente, cosa che richiese uno sforzo finanziario molto
oneroso, menfre le risorse erano scarse.

La pressione fiscale finalizzata al finanziamento delle imprese belliche
aveva finito per ridurre la popolazione in miseria ed ¢ in questo ¢contesto
che Giustiniano decide di emanare un provvedimento di rimessione

46 S. Puliatti, op. cif., p. 95 e s5..

47 Nuv. 147, T probiemi di datazione suscitati da questa legge dipendono dalla tradizione
manoscritta, & ciod dalle differenti lezioni reperibifi net testimoni, Je quali hanno dato origing a
restauri controversi. Mentre i codice marciano della “"Collezione delle 168 Novelle” non porta
indicazione di data (5. Puliatti, op. cit. pag. 99 nota 99)

48 D, Lamanna Di Salvo, ap, cir. Puliatti S., op. cit, pag. 99.
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tributaria.

Da un punto di vista pill strettamente ideologico le ragioni che
spinsero 1’Imperator a concedere il condono sono legate all’esigenza
di generalizzazione e parificazione del trattamento fiscale nei confronti
dei vari cittadini, con D’eliminazione dei privilegi e alla necessita di
conciliazione tra esigenze dell’erario € condizione economica dei sudditi
o meglio tra entrate e condono.

In definitiva la Novella 147 esprime un duplice orientamento della
politica fiscale Giustinianea, mirante daun lato alla salvaguardia dell’erario
e dall’altro alla tutela dei coflatores; 1’analisi della legge ne da prova.

Il testo si apre con una prefazione nella quale Giustiniano espone le
circostanze storiche, le ragioni di politica legislativa, 1 motivi genetici ¢ le
finalitd del provvedimento.

Posto preliminarmente che la gestione dello stato e le campagne militari
contro i barbari richiedono spese di grossa entitd, il legislatore afferma,
nonostante tutto, il proprio impegno di ricerca di soluzioni compatibih sia
al reperimento di risorse finanziarie, sia all’esercizio della sua liberalita a
favore dei sudditi.

E esplicito, dunque, il riferimento alla situazione politica cosa che
pone in evidenza il supporto di “empirismo di questa legge, nel senso
di un’adesione al conereto e non sole di distacco ideologico®”; 1a base
motivazionale del provvedimento &, infatti, ’emergenza economica, uno
stato di impoverimento degli strati sociali tale da impedire 1’assolvimento
dei normali doveri tributari.

Nel contempo !’Imperator giustifica la pressione fiscale ricorrendo
al principio dell’ineluttabilitd delle tasse: lo sforzo bellico ¢ determinato
da ragioni di difesa dello Stato e dei suci cittadini ¢ le guerre esigono
finanziamenti, procacciati attraverso ’imposizione fiscale.

Un’ulteriore considerazione, contenuta in questa prefazione, concerne
il processo formativo della legge: a monte del condono il legislatore
colloca la concessione di un rilevante numero di remissioni a favore di
singoli postulanti, cosa che ha condizionato, 1’estensione della remissio
tributi alla totalitd dei confribuenti, realizzando lIa trasformazione della
“grazia” in generalis indulgentia,

Nel primo capitolo la normativa sancisce il condono generale di tutti i

49 3. Pulistti, op. cit., pagg. 105 e ss..
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debiti fiscali del settennio compreso tra il 1° settembre 535 e il 31 agosto
544, precisando la natura delle tasse condonate (oro, argento, specics),

Quindi, oltre a quello di globalita, stabilisce il carattere di generalita
del condono allo scopo di sottrarre i contribuenti agli arbitri degli esattori.

Giustiniano si preoccupa inoltre di ostacolare al massimo le manovre
evasorie dei ricchi e dei potentes, allungando il medium tempus nel
quale cessa 1'efficacia del condono (in precedenza era mediamente un
quingquennio), previsto ora in nove anni.

Nel secondo capitolo indica le varie tasse che sono escluse dal
condono: tasse dichiarate dagli uffici finanziari cui compete la collazione;
imposte sui redditi dei militari e dei foederati, poiché a queste non sono
interessati i sudditi civili; entrate cittadine e conti del dipartimento dei
tavori pubblici.

Dallesame delle varie eccezioni appare chiaro che Pinteresse
prevalente del legislatore ¢ la lotta contro I’estorsione e il peculato ed ¢
altrettanto chiaro che oggetto primario di considerazione sono, pint che
le condizioni economiche dei collatores, i comportamenti illegali della
pubblica amministrazione a danno del fisco.

L'ultimo paragrafo della novella non ¢ apprezzabile dal punto di
vista legislativo, ma d& uno spaccato etico che riporta la motivazione del
condono a genesi unilateralmente religiosa (il condono come contestuale
elargizione ai sudditi ¢ offerta a Dio, protettore dell’impero ¢ ispiratore
della legge).

In modo al quanto riduttivo, Giustino II nel 566, poco dopo la sua
ascesa al trono, concesse un condono fiscale conferendo carattere di
sacralitd, rispecchiando, quindi, la stessa genesi religiosa di Giustiniano
¢ senza deludere le aspettative della popolazione (era cioé una capratio
benevolentiae).

Concretamente le motivazioni erano pil complesse, perché mettevano
radici nello stato delle finanze pubbliche, nelle condizioni sociali ed
economiche ed in strette congiunturali delimitate da calamita naturali®.

Pur avendo, il legislatore, conferito carattere di “sacralitd” al
provvedimento di condono, ¢ evidente che era soprattutto misura imposta

50 S. Puliatti, op. cit pag. 116. Nella valutazione di Giustino 11 non trovano spazio cle-
menti del genere ma ¢ indubbio che data Ia loro gravita ed estensione, questi fattori per cosi dire
legislativamente sommersi {epidemie, rigori climatici, siccitd e terremoti) hanno avute notevole
influenza sulla genesi della novella,

39




40

CAPITOLO I

dalle reali condizioni di indigenza dei sudditi ¢ conseguenza della crisi
generale esistente alla morte di Giustiniano.

Di questo complesso di motivazioni la prefazione della legge non
enuclea se non parziaimente agenti e reagenti, denunciando comunque la
centralita dei problemi dello stato nel programma politico di Giustino 11,

Quest’ultimo traccia in sintesi il quadro delle principali linee dipolitica
legislativa, fissando la scala delle priorita: il primo posto ¢ assegnato alle
finanze e il secondo alla difesa per quel rapporto di interazione che nella
ideologia del Basso Impero si & tradizionalmente stabilito tra i due settori
(tasse ¢ guerra o meglio necessita dell’imposizione come condizione
dell’esistenza dello Stato).

La politica finanziaria e fiscale di Giustino I fu, concretamente
orientata verso due obiettivi: il risanamento dell’erario con I’eliminazione
dell’indebitamento pubblico e la ricostruzione della riserva del tesoro.

A differenza di Giustiniano, Giustino T[, per conseguire questi
obiettivi, fece ricorso, pitt che ad un innalzamento della pressione fiscale,
a meccanismi di riequilibrio basati sul controllo della spesa pubblica.

Anzitutto il pareggio del bilancio e |'estinzione del deficit furono
ottenuti con un operazione di redistribuzione delle entrate e in secondo
luogo il riassetto fece leva su di una politica di risparmio ¢ di riduzione
della spesa corrente.

Entro questo quadro non & del tutto azzardato affermare che il
condono concesso da Giustino [T assuma il significato di una tregua fiscale
conseguente alla svolta istaurata dal nuovo potere®.

La normativa ha struttura piutiosto semplice e si fonda su pochi
dispositivi chiari.

Tt primo capitolo sancisce la remissione generale e totale dei debiti
fiscali sino al 31 agosto 560 e il divieto di esazione degli arretrati.

Se dall’esposizione del contenuto si passa all’esegesi del testo, sirileva
subito P’utilizzazione da parte di Giustino IT degli stessi dispositivi creati
dai suoi predecessori; il condono infatti si estende indietro nel tempo, in
modo da creare una continuitd con le precedenti remissioni creando una
ininterrotta “zona franca” che esclude pero 1 tempi pill recenti e cio¢ il
periodo comprendente ghi anni correnti tra il ferminus ad quem di efficacia
della laxatio € la promulgazione della legge.

51 8. Puliatti, op. cit., pagg. 123 ¢ s8..
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Iestensione cronologica ¢ di 14 anni: dal 1° settembre 544 { che ¢ il
termimus cui giungeva la remissione concessa da Giustiniano nel 533) al
31 gennaio 560; il medius tempus escluso & di sei anni: dal 1° settembre
560 al 566,

Quanto ai beneficiari Ia remissione mira ad un trattamento equo e
paritario (totalitd dei contribuenti), non ha percid orientamenti classisti,
come era accaduto in taluni casi sotto i predenti legislatori, propensi ora
ai patrizi ora ai popolari,

Gli effetti per cosi dire “sommersi” toccano innanzitutto [’attivitd
interna del fisco, cancellando i crediti d’imposta oramai inesigibili,
detcrminando cosi la cancellazione del contenzioso che, lungi dal recare
vantaggi, procura danni finanziari all’erario sollevando la contabilitd di
stato da operazioni infiuttuose; in secondo luogo riguardano i rapporti con
1 contribuenti, ostacolando le manovre evasive che mirano ad eludere il
pagamento delle imposte™,

Sotto quest’ultimo aspetto, la legge affida ad alcune clausole ta
prevenzione deireatie degliabusi commessi dalla burocrazia: inriferimento
alla totalita dei beneficiari, alla globalita degli arretrati d’imposta nonché
P’estenstone circa la natura del debito.

I secondo capitolo fissa le eccezioni e le esclusioni dal condono tutte
ispirate al comune intento di lotta sia contro il peculato sia confro gli
espedienti escogitati per dare apparenza di legalita ad atti nella sostanza
illegali.

Da ultimo la norma, richiamato il consueto motivo religicso del
rendimento di grazie al divino, enumera gli effetti collaterali del condono:
la Tiberazione dei contribuenti dall’obbligo di conservare le quietanze
di versamento e I’eliminazione del pericolo di indebita ripetizione della
tassa.

In conclusione € possibile affermare che la Novella 1 consta di un
complesso normativo che non rappresenta certamente fatto nuove in
campo storico-legislativo ma che tuttavia ha il merito di aver affinato gii
strumenti di prevenzione degli illeciti tributari.

32 5. Puliatti, op. cit., p. 128,
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6 LAREMISSTO TRIBUTORUM E SUOI EFFETTITSPIRATORI
NELL'ORDINAMENTO ROMANO

I principi ispiratori dei provvedimenti di condono in eta romana
venivano innanzitutto emessi ogni qualvolta vi era un cambio al vertice
delle istituzioni, e poi si concretizzava anche nella necessitd di una
perequazione tributaria tra classi diverse ¢ soprattutto tra potenziale
contributivo e realtd impositiva nonché in indirizzi promozionali a favore
delle classi meno abbienti.

Dal punto di vista tecnico la remissione verteva generalmente sui
residui di tasse praticamente inesigibili, era quindi un atto dovuto
imposto dalle necessitd ¢ mirava a ridurre il contenzioso agevolando
cosi il miglior funzionamento della macchina amministrativa, poiché
consentiva di semplificare la contabilita. II condono, inoltre, tendeva a
creare una saldatura con le indulgenze antecedenti, anche se emanate da
legisiatori diversi, escludendo tasse di un certo mumero di anni anteriori
alla promulgazione.

Dal complesso dei testi legislativi rinvenuti, si possono rilevare dati
comuni caratterizzanti P’istituto del condono nell’ ordinamento romano.

Dai testi esaminati, si pud dedurre che a monte del condono stanno
come fattori genetici: a) la diversitd dei potenziali fiscali dei vari ceti
e, di conseguenza, P'indiscriminatezza del sistema impositivo; b) la
disparita dei metodi di esazione con distorsione della logica dei rapporti e
conseguentemente esercizio di maggiore pressione sulle minori capacita;
¢) le crisi economiche riduttive della capacitd di contribuzione, specie ai
livelli inferiori; d) I’estorsione come aggravante delle minori capacita; €)
il fenomeno dell’accumulo degli arretrati d’imposta e I’evasione.

Abbiamo visto inoltre come i vari provvedimenti di condono tendevano
a ridurre il medius tempus, ossia lo scarto temporale intercorrente tra il
termine ad guem della remissio ¢ la data di promulgazione della legge,
allo scopo di impedire manovre evasorie dei ceti plutocratici ma allo
stesso tempo tendeva a non ledere i diritti del fisco € a non perdere entrate,
almeno fino a quando fosse operabile il recupero degli arretrati.

In conclusione, si puo affermare che, nell’antica Roma le remissioni
tributorum rappresentavano un fatto liberatorio per il fisco perché lo
esimeva dall’obbligo di includere tra le disponibilita dell’erario somme
inesistenti, ma anche per i contribuenti perché 1’esenzione dai carichi

b e T AR 10
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pendenti irrecuperabili Ii rendeva meglio disponibili agli impegni futuri.
Sottraeva i cofllatores alle manovre ricattatoric dei delatori, oltre a
rappresentare un’'arma di lotta contro ’abusivismo, la malversazione, la
rapacita della burocrazia preposta all’esazione. Inoltre, oltre a cancellare
i debiti di ogni genere, rappresentava un sollievo finanziario per il ceto
meno abbiente.
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CAPITOLO I

IL CONDONO FISCALE: ORIENTAMENTI
DOTTRINALI E GIURISPRUDENZIALI
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1 INTRODUZIONE

L’istituto dei condono® cosi come oggi viene concepito € ben diverso,
da quello rappresentato nelle pagine precedenti (remissio tributi nel
sistema tributario romano)*, in quanto i moderni condoni, pur realizzando

33 Ettmelogicamente, il termine condono viene dalla simbiosi di et ¢ donare, Con
it condono “si dona qualcosa a qualeuno, ma contrariamente a quelto che si crede non ¢ il fisco che
da quatcosa (il perdono), ma & if contribuentc che, aderendo al condono, elargisce bonariamente
allo Stato un dono, un sussidio caritativo, un oboto, un’elemosina, pet darghi un po’ di respiro,
per permettergli di tirare a campare ancora per un po®” (G. Falsitta, Per wun fisco civite, Milano,
1996, pag. 314),

54 Non si sono riscontrati dacumenti che attestino che il condeno tributario abbia avuto
applicazione nel periodo datla fine dell’impero romano alle introduzioni di sistemn; fiscali, Infatti, i
vari imperateri ¢ governanti che si sono sueceduti fine al cosiddetto costituzionalismo fiscale, non
sono ritsciti ad istifvire un vero sistema fiscale, né wno Stato degno di quesio nome. T lore sforzi
si basarono cssenzialmente sullo svilappo delle citta, quelle che erano di una ceria importanza e in
cui sarebbero apparsi i primi sistemi di imposte dirette ¢ indirette. Queste ultime ancora rare el
XiI e X1 secolo, ebbero il loro sviluppo nel XIV secolo e si realizzarono nel XV sccolo, A No-
viteberga net 1396, fu introdotta una imposta salle bovande, mentre ad Asburgo venne introdotta
una imposta sulle poste, sui ponti e sui mercati. Nel 1238, Federico II, impose su tutte le citta e
borghi una tassa generale destinata al reclutamento del mercenari tedeschi. Rodolfo di Asburgo,
ottenae dalle citth imperiali nel 1274 imposte straordinarie per la riunione di una dieta (ovvero
assemblea) a Norimberga, Comunque, fino alla tine def medio cve o rendite pubbliche rimasero
nelle mani dei Signori defle cittd. Questo trafic caratteristico della storia eurapea, che si & protratia,
si pud dire, fing al costituzionalisino tiscale, ¢ i ritardi cconomici del XVII ¢ XVII secolo della
Francia e degli altri Stati europel rispetto ai Pacsi Bassi e PInghilterra, non & solo 'effetto delle
tassc che imponevano ghi Stati al loro interno, ma anche |’ arbitria fiscale, un arbitrio meno marcato
nei Paesi d’oriente ma tale da formare | progressi delle monarchie continentali. Gettando lo sguar-
do sulle imposizieni arbitrarie, ci si accorge che le ripercussiond negative sono ancora pilt marcate
di quanto non si immaginasse dal princi pio. H capriccio non deve essere ¢scluso, ma & verosimile
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lo stesso risultato dei precedenti — e cioe la liberazione del soggetto
passivo dal peso tributario — s ginstificano non in base ad una generica
benevolenza dei governanti, bensl a causa di una politica tributaria, piv
attenta al consenso che al gettito, che cerca di ricondurre gli evasori ad uno
spontaneo adempimento, al fine di recuperare del matetiale impenibile
sottratto illecitamente al prelievo.

Questo induce spesso i governi, in un pragmatismo che sfiora la
spregiudicatezza, a introdurre tentativi che potrebbero chiamarsi di
tassazione per condono. Il bisogne di gettito & comunque notevole nella
politica tributaria, ¢ ad un certo punto siscontracon la difficolta diaumentare
la tassazione sulla capacitd econoiica emersa, per via delle comprensibili
ricadute in termini di consenso che cio comporterebbe, specie di fronte
alla consapevolezza sociale di quanto ¢ diffusa I’evasione®.

Tale scelta operativa & ormai ritenuta pressoche inevitabile dai
governanti, consci del fatto che il gettito da condono & superiore a quello
che sarebbe giunto dai controlli sulle annualita oggetto di controllo; anche
perché il numero dei controlli effettuabili resta sempre di gran inferiore ai
contribuenti che, per vari motivi, non accedono al condono.

E molio difficile definire in modo tigoroso cosa si intende con il
termine “condono fiscale”. Nella letteratura economica con duesta
espressione viene indicato un insieme di provvedimenti che consentono
all’amministrazione finanziaria un recupero di gettito e un recupero di
efficacia del sistema di accertamento e contenzioso nonché ai contribuenti
un risparmio di sanzioni /o di imposta®.

che 'agente delle tasse agiva piuttosto in funzione di una sua opinione secondo la quale poteva
disporre del capitale dei contribuenti (G. Ardant, Histoire de ['inpot, Livee 1, De Pantigué au XVIT

sidele, Fayard, 1971, pagg, 224 e ss.).
{’arbitrio del sovrano ha lasciato il posto al “costituzionalismo fiscale”. “Con questa viene in-

 dividuato quell orientamento dottrinale che ha inteso ispirare fe scelte di politica economico-fi-

panziaria a obieftivi previsti da un documento a carattere costituzionale, approvato con regole
che richiedono un numero di consensi molto elevato (maggioranza qualificata). In base a goesta
impostazione, si prevede un sisterna decisionale pubblico distinto in due fasi; Ja prima, di carattere
costitazionale, neita quale si decidono le regole; e la seconda ordinaria, nella quale confluiscons fe
decisioni di immediata rilevanza concreta” (L. Di Renzo, Politiche e istitnti dellu finanza pubblica
nazionale e enropea, Academy School, 2007, pag. 38.

55 R. Lupi, Condoni ¢ sauiforie fiseali, in 11 Diritto - Enciclopedia Giuridica, Il Sofe
=24 Ore, 2007, Vol. 3, pag, 644,

56 G. Tiorentini, Il fisco indulgente: amnistie e concordati nei moderni sistemi fiscali,

Giuffie, Milano, 1997, p. 1. Sul piano terminologico deve rilevarsi che Vespressione “condono
fiscale™ viene abitualmente adoperata nella dotirina & nella prassi per designarc unitariamente le
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In altri termini, il condono fiscale pud essere definito come la
concessione di un periodo di amnistia durante il quale il contribuente,
attraverso il pagamento volontario di imposte dovute in periodi precedenti,
puo rimediare a precedenti infrazioni della legge fiscale (causate da frode
0 negligenza), senza timore di incorrere in sanzioni®.

Uno sguardo retrospettivo consente di verificare che P’adozione di
questo strumento di definizione agevolata dell’obbligazione tributaria
rappresenta, senza dubbio, un comune denominatore di tutti i governi che
si sono susseguiti dall’inizio del secolo scorso, considerato che ne sono
stati emanati ben 57 in circa 100 anni.

A dispetto dell’imponenza del fenomeno deve riconoscersi che la
dottrina ha tuttavia omesso di occuparsene con trattazioni scientifiche di
ampio respiro, dedicandovi al contrario un’attenzione del tutto episodica
e circoscritta alle analisi ed al commento delle singole disposizioni di
favore, in funzione eminentemente pratica ad uso dei contribuenti®.

futtispecie di abbuono di sanzioni tributarie amministrative e civili, senza che alPinterno risulta poi
enucicato un quaiche disceimine che non riposi su connotati meramente estrinseci e maorfologici
{C. Preziosi, I condono fiscale, Giufiré, Milano, 1987, pap. 109). 1 Picciaredda sostiene che la
figura del condono costituisca un gemrs nel’ambito del gnale si colloca anche la species del con-
dono fondato sul binomio inscindibile contestazione-debito d’imposta; e che cio induce peraltro,
ad nna visione atomistica del fenomeno, perché in esso debbono ricondursi a buon diritto ancke
i casi nei quali non vi sia alcun nesso relazionale tra infiazione commossa e debita d’imposta.
Sicché, egli propone di distinguere teologicamente gli stessi nelle categorie det condoni stricru
sensu da una paric ¢ degli altri provvedimenti agevolativi dall’attra, con una puntualizzazione che
tale dicofomia non dé lnogo a caicgorie antiche, bensi provvedimenti che possono coesistere ed
integrarsi veciprocamente (F. Picciaredda, Nozioni minime in tema di clemenza wibutaria, in Riv.
Dir. Fin. Sc, Fin., 1983, I, pag. 152 ¢ ss.)

57 F. Domenicantenio, Caratreristiche ed efficacia dei provvedinenti di condong J-
scale, in Leccisoti Mario, If comtenzioso tribwaria, problemi e prospetiive di riforma, Cedam,
Padova, 1992, p. 156. I legislatore non usa mai il termine “condone fizcale” pur essendo  tale
locuzione  di larghissimo impicgo nel linguaggio dotirinale e giwrisprudenziale nonchéd in atti
emanati dall’Amministrazione finanziaris, come circolari & note {G. Falsitta, / condoni Juseali
ira roitira di regole costituzionali e violazioni comunitarie,in 1l Fisco, n. 6 /2003, pag. 794).
Per “condono fiscale™ si intende generalmente, quale “insieme di atti pitt o meno tipici”, dirctti
all'abbandone, qualora vengano poste in essere certe faitispecie condizienanti, di pretese sanzio-
natorie di nalura amministrativa e civile connesse ad illeciti gid verificatisi in passato. La defi-
nizione non ¢ certamentc csaustiva in quaato non aiuta a cogliere ed a inquadrare le diverse
disposizioni che vengono incasellate nell’ambito dell’istifito  denominato come “condono
fiscate (F. Ardite, Profili di incostituzionalita della leyistazione condonistica, in “Rass. Trib. n.
6/2003, pag. 1894).

58 C. Preziosi, op. cif, pag. 8. Tra gli altri autori che hanno prestato attenzione ai proble-
mi generali suscitati dalle esigenze di inquadramento sistematico della materia, possono ricordarsi;
A. Berlini, L'amnistia fiscale ed il vicorso alla autorita giudiziaria, in Foro 1t., 1948, 1, pag. B6S:
Ferlazzo Natoli, La dichiarazione integirativa dei redditi nel procedimento tributario di accerta-
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La ragione di siffatto atteggiamento ¢ facilmente intuibile: manca del
tutto, nel nostro ordinamento, fa codificazione di norme a carattere generale
che possano dirsi a presidio della materia, come accade per qualsiasi
altro istituto giuridico; la normaziene positiva appare asistematica,
frammentaria ed occasionale, essendo collegata ad evenienze particolari
g contingenti®.

Lo stesso Tremonti ha affermato che “Il caratterc asistematico della
normativa in proposito rappresenta forse anche il fatiore che ha sin qui
sconsigliato la trattazione scientifica del tema dei condoni, che sarebbe
meritevole di una trattazione pil attenta®”.

Diversamente, vi & chi sostiene che la mancanza di un intervento
sistematico del legislatore costituente ¢ ordinario in un settore cosi
peculiare dell’ordinamento come quello della remissione della sanzione
nel campo tributario, sia da attribuire ad una visione “privatizzante”
del rapporto tributario ed alla conseguente impostazione della struttura
punitiva, per la quale inizialmente, si dubitava addirittura di configurare
un illecito fiscale?'.

La figora del condono tribuiario, a differenza dell’amnistia e
defl’indulto, non trova una sua specifica collocazione nella Carta
costituzionale né nella normazione ordinaria. Manca ciog una disposizione
legislativa che delinei ed ipotizzi astrattamente |’istituto in esame, ¢ del
resto un’analisi sistematica & sfuggita del tutto alla tradizione manualistica
& non riceve neppure una trattazione nell’ambito delle opere giuridiche a

menito, in Annali Fac. Di Economia e Commercio di Messina, Milano, 1969, pag. 180; Tesawro,
Solidarietd e condone, in Dic. Prat. Trik., 1983, [1, pag. 1216; G. Tesawro, H condone in materie di
imposte dirette, m Bofl. Trib., n® 1941982, pag. 1437; Glendi, Solidariett e condono, in Div. Prat.
Trib., 1976, II, pag. 541; C. Glendi, L’oggenio def processo tributaria, Padova, 1984, pag. 373; G,
Tremonti, Obbligazione solidale tribwtaria e condono, in Riv. Dir. Fin. Sc, Fin., 1977, 11, 258; C,
Preziosi, Domanda di condona ed errove del contribwenie, in Dir. Prat. Trib., 19798, 11, pag. 919,
Muscara, Condono e processo tribrario, Rass. Teib., 1985, 11, pag. 331

59 C. Preziosi, op. cit, pag. 10.

60 G. Tremonti G., Jimposizione e definitivita  nel diritfo mributario, Giuffre, Milano,
1977, pag. 46, nt. 92. A. Berliri, op. cit,, pag. 865 e ss.; G. Tesauro, A proposiio di candono e di
rimborse dinposta, in Giur, Tt., 1975, HI, 2, 23-4.

61 F. Picciaredda, Notazioni minime in tema di clemenza fributaria, v Riv. Dir. Fin, Yol. I,
1983, p. 138, 5i veda anche: G. Tremonti, I precedenti storici della pregiudiziale tribitaria assolu-
ta e le ragioni e le ragioni della suu permemenza dal 1929 ad oggi, in Dir. Prat. Trib., 1980, I, pag.
644 ¢ 88,3
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carattere enciclopedico®

I’omissione da parte de] legislatore sia costituente che ordinario
di un’espressa previsione normativa in un campo cosi peculiare, quale
queflo della remissione delle sanzioni tributarie, fa si che menire per la
concessione dell’amnistia ¢ dell’indulto trova integrale applicazione
la disciplina dettata dall’art 79 Cost.®, diversamente per il condono il
legislatore non troverebbe vincoli di sorta, se non quelli ordinari a cui
attenersi®.

A ben vedere, pur mancando una norma costituzionale in tema di
clemenza fributaria analoga all’art 79, parte della dottrina® ha ritenuto
direttamente applicabile anche per il condono la medesima procedura
di formazione legislativa seguita per |’amnistia e per 1'indulto,
attraverso la concessione da parte del Capo dello Stato® ed utilizzando

62 G, Zagrebelsky, Annistia, indilto ¢ grazie. Profili costifizionali, Milano, 1974, pag.
250:. Il Gemma sostiene che mentre I'amnistia fiscale, in quanto istituto di dizitto penate, ciog di
ur ramo del diritto abbastanza vecchio ed esploruto, esiste un’elaborazione abbastanza ricea, per
quante concere il condono fiscale il grado di maturazione dotirinale & pluttosto searso, Basti pen-
sarc che solamente nef terzo ventennio di questo secolo (nel 1924) & uscita fa fondamentale opera
di Zanobini, Le sanzioni amminisirative, Toring, 1924, che ha individaato fa sanzione amministra-
tiva, enucleandola dalla precedente bipartizione: sanzioni penali-civili; che ancora nel [957 era
rilevata I'assenza della dottring nella materia dell'itlecito fiscale ¢ in opere giuridiche di carattere
enciclopedico (G. Gemma, Profili costituzionali, dell indulio ¢ Jdel condonn fiscale, in Arch, Giur,,
CLXXXIV, 1973, pag. 35¢en. 2).

63 L'art. 79 cost. recita: “L'amnistia ¢ |'indulto sone concessi con legge deliberata a maggio-
ranza dei due tevzi dei componentt di ciascuna Camera, in ogni st articolo e pella votazione finale.
La legge che concede "amnistia o 1'indulto stabilisce il termine per Ia toro applicazione.
in ogni caso "amnistia e 1'indulto non possono applicarsi ai reati commessi successivamente alla
prosentazione del disegno di legpe”. Articolo cosi sostituito dall’art, I, legge costituzionale dol 6
marzo 1992 n°1,

64 F. Picciaredda, voce Condono, diritto tributario, in “Bnc. Gilar. Treccani”, vol, VIII,
Roma, 1988, pag. 1.

65 G. Giuliani, Violazioni e sanzioni defle laggi tributarie, Giuffré » Milano, 1981, pag. 166,

66 Il vecchio art. 79 della Cost. cosl recitava: “Lamnistia e 'indulto sono concessi dal
Presidente della Repubblica su Tegge di delegazione delle Camere, Non possono applicarsi ai reati
commessi successivamente alla proposta di delegazione™. Sulla interpretazions di questo aiticolo
la dottrina si divise: ¢i fu chi ritenne che Ia titofarita spettavi ab Parlamento (Solazed, Le leggi
defegate, in Commentario sistematico ally Costituzione italiana, diretto da Calamandrei ¢ Levi,
R, Firenze, 1950, pag. 99; Lucifredi, Lo nuova costinizione italiana, raffrontata con lo Statuto
Albertine e vista nel primi trienni di sua applicazione, Milano, [952, pag. 158 e s5,; Bartholini, Le
delegazione legistativa in materia i anmnistia e indulte, in Riv. Trim, Dir. Pubbl., 1955, pag. 481
55.), chi sostenne la tesi che il costituente volle ripartire | poteri tra parlamento e Presidente dellx
Repubblica (Mortati, Istituzioni di diritto pubblice, Padova, 1935, pag. 414 e ss.) e chi titenne che
la titolarita spettava solo al Capo dello Stato (Virga, Dirfito cosiitizionale, Palermo, 1955, pag.
229; Balladore-Pallieri, Diritto costituzionale, Milano, 1953, pag. 231 e ss.). Tale discussione oggi
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conseguentemente il meccanismo della legge di delegazione delle Camere.

Altra dotirina® ha ipotizzato per istituto in esame il ricorso all*analogia
e D’applicazione conseguente della menzionata disciplina dell’art. 79
Cost., osservando peraltro come seppur astrattamente ammissibile
I’analogia in relazione a norme costituzionali, simile procedimento non
avrebbe poi trovato effettiva realizzazione nella pratica; basti notare che
i vari provvedimenti a carattere gencrale in tema di clemenza sono stati
introdotti nel nostro ordinamento mediante la decretazione governativa
d’urgenza, cosa che in un settore quale quella della clemenza tributaria
pone una serie di problemi che riguardano sia il collegamento con it
provvedimento di amnistia, che in questi casi viene contestualmente
emesso, sia la situazione di stasi e di incertezza che nel periodo precedente
la conversione in legge, si determina nei possibili beneficiari®.

Le considerazioni di cui sopra non possono assolutamente trovare
cittadinanza nelle leggi di condono fiscale (che vengono approvate con
semplice legge ordinaria, anzi molto spesso i condoni vengono introdotti
nelle leggi finanziarie), in quanto il deftato costituzionale dell’amnistia
e dell’indulto prevede una maggioranza pil ampia rispetto alla normale
legge ordinaria.

Nel fare queste considerazioni, bisogna tener conto della natura
transuente dei provvedimenti di condono, della stretta sfera di efficacia
temporale e della conseguente necessita di termini di decadenza entro i
quali deve esserne richiesta ’applicazione.

non ha pit ragion d’essere in quante I'art. | della legge costituzienale n® | del 6 marzo 1992, ha
eliminato La voce “...dal Presidente defla Repubblica...” ed ha demandata Ia concessionc dell’isti-
tuto alle sole Camere prevedende una maggioranza pili ampia rispetto al passato. Vedi 'ait. 79
cost. novellato riportato alla nota 65.

67 G. Zagrebelski, voce Indulto ( diritto Costituzionale), in Enc. Dir., X X1, Milano,
1971, pag. 249.

68 F. Picciaredds, voce Condono, cit, pag. 2.
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2 NOZIONE E CONCETTO DI CONDONO

Nel diritto civile il condono & una rinuncia totale o parziale, definitiva
0 temporanea, che un creditore fa al proprio diritto a favore del debitore.
In altri termini, la remissione del debito, o condono in senso stretto, & una
rinuncia di un diritto, totale o parziale, che pud avvenire per testamento o
per convenzione. Poiché la rinuncia riguarda la remissione di un debito,
essa deve sempre essere intesa come rimunzia gratuita. Quande Ia rinuncia,
invece, ¢ fatta a titolo onerosa, non si tratta pitl di condono, ma di altro
istituto giuridico, la novazione (artt. 1230 ¢ ss. del codice civile).

Nella sostanza il condono del debito costituisce una donazione, mentre
rispefto alla forma, ¢ un modo per estinguere un’obbligazione attraverso
una convenzione espressa, dalla quale risulta la prova della restituzione
del titolo originale del credito. Questo ¢ il fondamento della presunzione
legale stabilita dafl’art. 1237 del codice civile, che prevede la volontaria
restituzione del debito, sotto forma privata, fatta dal creditore al debitore,
quale prova della liberazione, tanto a favore dello stesso debitore, quanto
a favore dei condebitori in solido®,

Passando, ora a considerare il condono da un punto di vista tributario,
rileviamo che vi & una dicotomia di base, ossia due schemi fondamentali:
I’'uno, denominato condono in senso proprio, avente finalita d’indulgenza
tipiche connesse alla sua natura; Ialtro, denominato condono in senso
improprio, aventeeffettosostitutivodeinormaliparametridideterminazione
del debito d’imposta™. Tn base alla distinzione terminologica, condono
fiscale in senso proprio € solo quello che prevede la non applicazione
delle sanzioni amministrative dovute in conseguenza della trasgressione
di obblighi tributari, subordinatamente al loro successivo adempimento.
La caratteristica fondamentale del condono in senso improprio, invece,
¢ quella di consentire la definizione delle pendenze tributarie in atto
attraverso una sorta di forfetizzazione delle imposte dovute, che vengono
cosi quantificate secondo un criterio determinativo difforme da quello

69 V. Campogrande, voce Candono del debito, Digesto Italiano, Vol. VI, Parte piima,
1929, pagp. 663 ¢ ss.

70 F. Tesavro, Considerazioni su tulini profili fiscali def presuppasii per Papplicazione
di misure patrimoniaf nelf ambito del processe di prevenzione disciplinato dalle leggi antimafia,
in La Difesa, 1984, pagg. 70 e ss.

53




54

CAPITOLO I

ordinario”

In dottrina & ricorrente ’idea che la previsione legislativa del condono
fiscale costituisca una eccezione al principio della irrinunciabilita della
pretesa tributaria, dal momento che il condono fiscale determinerebbe
secondo tali autori una rinuncia alla pretesa tributaria’™.

7t G. Passaro, Condone el diritto tribuiario, Digesto, TV Edizione, 1988, pagg. 383 ¢ 5s.

72 | provvedimenti di condono fiscale, nonostante differiscanc uno dall’altro e, per-
tanto, siano difliciimente comparabili, presentano, in vario grado, talune caratteristiche comuni.
A) L'eccezionafiti: In merito alle caratteristiche generali dellistituto bisogna, innanzitutto sof-
fermarsi sulP’annosa questione def carattere eccezionale della legge di condono, intendendosi per
norma eccezionale ex art, 14 disp. prel. c.c. quella che *fa eccezione a regole generati o ad alue
feggi™, ¢ come lale insuscettibile di applicazione analogica, Ampio & stato il dibastito che sie
svolto in passato in relazione a questo concetto di norma eccezionale ed & prevalsa la tesi di
chi concepisce la norma eccezionale come #orma derogariva, non gid delle direttive generali
dell*ordinamento, ma della norma generale della propria fattispecie, di quella norma che, qualora
essa mancasse si applicherebbe in sua vece alla faltispecie stessa (N, Bobbio. L'analogia nella
logica del tribaro, Torino, 1936, pag. 166; P. Rescigno, voce Deroge, in Enc. Dir., XII, pag. 304}.
Semplificando, Ia deroga richiedercbbe la necessaria compresenza della norma cecezionale e deltla
vorma regolare astratiamente applicabile alla fattispecie; quest’ultima sarchbe perd disciplinata
daila norma cccezionale - derogativa avendo questa determinato La sospensione dell efficacia della
norma derogata (E. Madugne, voce norine singolari, speciali, eccegionall, in Bnc. Dir., XVIII, pag.
506; P. Rescigno, op. cit., pag. 506). Questa tesi dellu norma eccezionale se applicata al caso per
decifrare il tapporto tra norme regolari dettate in materia di accertamento tributario e di riscossione
delle imposte ¢ quelle del condono, si otterra conferma che quells norme determinano una deroga
alla disciplina ordinari; i meccanismi previsti dalla legge di condono sospendono I'operativith
delle legpi ondinarie, E agevole concludere che accogliendo questa tesi la legge di condono ¢ da
intendersi come fcpge eccezionale rispetto alle ordinarie norme del nostro sistema (ributario. B)
La apparenie retroattivitir defla norme: diversamente dai provvedimenti di clemenza, che sono
csclusivamente e necessariamente retroattivi, le leggi sul condono premiale risultano invece re-
troattive sole sotto un ben circoscritto punte di vista. Intendendo la retroattiviti nel senso dell’ap-
plicabilita della icgge nuova a controversie che sorgane o sono ancora pendenti nel momento in
cui essa entra in vigore (F. Messineo, Maiale di diritto civife e commerciale, Milano, Giuffre,
1957, Vol. I, pagg. 53 e ss.) sebbene concernano fatti compiuti sotto 1'impero della Jegge antica,
si deduce che di retroattivith potrebbe legiltimamente parlarsi con riferimento ad uno solo degli
effetti della legge di condonoe e precisamente a quello che atticne al profilo della esclusione delta
punibilitd per il futeo illecito gid commesso. Per Ja restante parte, a ben vedere, la legge si fimita
u disciplinare dei fatri nwovi, ossia dei meccanismi procedurali del tatte nuovi ed estranei alia
norma regolare destinati ad operare esclusivamente per il luturo, ancorché si trovino in relazione
con j fatti precedenti. C) fiviperibiliid e astrattezza della norma: merita infine una breve e conclu-
siva considesazinne un’ulteriore caratieristica peculiare delle leggi di condono; queste ultime sono
prive del carattere di ripetibilitd ed astraitczza che viene da molta parte della dottrina considerato
utt criterio sostanziake dele norme giuridiche, pur essendovi chi, viceversa sosticne che proprio
Pesistenza di tali leggi provvedimento varrebbe a svahitare in generale la ripetibilith-astrattezza
come criterio sostanziale di riconoscimento delle norme (Crisafulli, voce Fonmii del diritio, in Enc.
Dir., XVII, pagg. 938 e s5.; B, Modugno, voce Norma ginridica, m Bnc, Dir., XX VI, pag. 370). E
questa una caratieristica che ci consente ulteriormente di differenziare le leggi di condono rispetta
4 qualsiasi altro provvedimento di favore rinvenibile nel diritto tributario. D) Aworizzazione poti-
tiea: il ricorso all’setorizzazione politica rappresenta una necessaria garanzia ¢, dala la maggiore
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In particolare, il Picciaredda erge a canone fondamentale e precipuo
del diritto tributario, il criterio dell’irrinunciabilitd ed indisponibilita
della pretesa tributaria, talché, Pamministrazione finanziaria non puod
rinunziarvi, se non in presenza di una esplicita previsione legislativa,
come appunto uno dei provvedimenti legislativi normalmente designati
come condono™.

Tale tesi del condono come rinuncia alla pretesa tributaria, si fonda sul
convincimento che il condono presenterebbe dei collegamenti storici con
la “tipologia precisa di istituti attraverso i quali era possibile ottenere non
solo una riduzione della pena, ma altresi una diminuzione quantitativa
del tributo, quali abbuoni concessi in occasione dei concordati, nonché le
ipotesi di c.d. dispensa tributaria™”,

Taluni autori ginngono a concepire, pilt che la riduzione, addirittura
una sorta di abolizicne dell’originaria pretesa fiscale, dal momento che
il condono costituirebbe ex se un titolo autonomo di prelievo, senza che
possano rilevare “gli ordinari parametri rappresentati dall’avveramento
del presupposto di imposta e pit a monie il rispetto del principio di
capacita contributiva™®,

Dopo un’iniziale titubanza, anche la Giurisprudenza si & orientata a
ravvisare tra le finalita del condono fiscale quella di “eliminare, da un
lato, le numerosissime controversie tributaric pendenti ¢ di realizzare,

solennith deli’atio legislativo, rappresenta anche una remora al varo di ulteriori provvedimenti di
condono, rendendone pill complesso il procedimento di approvazione. L autorizzazione legislativa
diviene, tra I’altre, indispensabile nei casi in cui {1 mancato rispetto della normativa fiscale abbia
anche comportato fa violazione di norme di tipo penale (Fauste ., Coratierisiiche ed efficacia
dei proveedimenti di condona fiscale, in Leccisotti Mario, Il Contenzioso tributario, problemi e
prospettive di riforma, Cedam, Padova, pag. 170). E) Periodo di ammissibifita; il condono nor-
malmente & possibile per il centribucnte sohianto per un periodo limitato, che deve essere tale da
permettere al coniribuente stesso di venire a conoscenza delle caratteristiche delf provvedimento ¢,
di intraprendere {ulti i passi necessari per potervi partecipare; generalmente tale periodo & di due o
tre mesi. (Preziosi C, condono cit., pagg. 182 c s5.).

73 Cosi G. A, Micheli, Corso df dirito tributario, cit, pag. 114. Per una pili ampia
disaming si cammenta: A. D. Gisnnini, Cirea I"inderogabilita defle norme regolatrici dell obbliga-
zivne fribittaria, Riv. Dir. Fin. e Sc, delle Fin., 1953, 11, pag. 291; G. Falsitta, Azione df ripetizione
dell'indebito non preceduta du ricorso contro il rivolo e preteso difetto di ghwrisdizione del gindice
ordinarie, in Giur. It., 19701, pagg. 1049 ¢ s5, G. Tesoro, Principif di diritto fributario Bari, 1938,
pag. 451,

74 F. Picciarcdda, Notazioni iminnie in tema di clemenza tributaria op. uls. cit.,
pag.149, ivi richiama L. Perrone, Discrezionaliti e norma interna nella imposizione wibutarvia,
Milano, Giwffre, 1969, page. 164 ss.

15 G. Tremonti, limposizione ¢ definitivita nel diritto tribiiario, cit, pag. 50.
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dali’altro, una sia pur ridotta entrata fributaria, acquisita con criteri di
automaticita e di rapidita’®.

A questo punto bisogna chiedersi, se il descritto fenomeno possa
davvero essere spiegato in termini di rinuncia dello Stato alla realizzazione
di entrate tributarie in occasione del condono, oppure no. Nel primo
caso prenderebbe evidentemente corpo I’idea che nella materia de qua il
premio somministrabile al contribuente di seguito al ravvedimento sta ben
pil corposo della mera abdicazione verso le sanzioni negative nrogate o
irrogabili per effetto della trasgressione, tanto da comprendere addirittura
1’abbuono di tributi, altrimenti irrimediabilmente dovuti.

Preziosi offre una vecmente critica alla teoria del condono fiscale
come rinuncia alla pretesa tributaria affermando non solo che la tesi non
ha mai ottenuto dai suoi fautori il necessario corredo di precisazioni di
ordine dommatico, ma anche P’illegittimitd costituzionale di tale tesi.
Considerando infatti, il profilo dell’'ugnaglianza tributaria, ¢ agevole
notare come “I’ipotesi sulla quale si indaga comporta precisamente una
modificazione ex post facta del giudizio posto al primo comma dell’art.
53 della costituzione, con il risultato di introdurre una discriminazione
in seno a situazioni che all’origine avevano ricevuto Pattribuzione di un
medesimo parametro di capacita contributiva”™,

Alle stesse conclusioni ’autore perviene anche raffrontando la tesi in
esame con il principio di nguaglianza sostenendo, che lo Stato giammai
potrebbe esonerare in un successivo momento soltanto taluni soggetti dal
carico gia disposto ed indicativo della rispettiva capacita contributiva.

Tale affcrmazione del Preziosi viene confortata anche da altri
autori, i quali sottolineano la funzione di parametro, cui fare riferimento
nella determinazione dell’imposta dovuta, della capacita contributiva,
sostencndo, in particolare, che “una volta identificata la grandezza da
tassare, quale che essa sia, questa deve poi obbligatoriamente operare
quale misura unitaria di riferimento nella determinazione del concreto
carico tributario che deve gravare sui vari soggetti”’.

La teoria del condono fiscale come rinuncia alla pretesa tributaria
viene sostituita dal Preziosi da una diversa tesi secondo la quale, la natura

76 B, Podenzana, I condone fiscale, in Dir, Prat. Trib, 1982, Vol. 1L p. 377.
77 C. Preziosi, op. cit.. pag. 313.
78 Manzoni, ep. cit., pag. 14; A, Fedele, op. cit., pag. 561.
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ginridica da assegnare agli atti del contribuente previsti nella legge di
condono ¢ quella “di atti meritori” e cio¢ atti giuridicamente permessi
¢ confrapposti formalmente a quelli obbligatori, laddove si riconosce 2l
contribuente ampia facolta di scelta circa I’adesione o meno agli schemi
definitori apprestati’,

3 LALEGITTIMITA’ DEL CONDONO FISCALE

“Il condono ¢ la negazione del diritto tributario: prima di essere
mcostituzionale per violazione degli artt. 3, 23 e 53 della Costituzione,
contraddice la funzione stessa dell’ordinamento tributario. In una
economia di mercato i tributi sono I’anello di congiungimento con lo
Stato. Tl diritto tributario attiene al rapporto piti delicato fra liberta ed
autorita®”’; cosi De Mita si esprime in materia di legittimita costituzionale
delle leggi di condono. O ancora, “dei condoni fiscali & giusto dire il male
possibile, tanto € che anche quanti li hanno proposti ¢ sostenuti lo hanno
sempre fatto con ragioni contingenti o con pretesti, spesso creati a bella
posta, come la legge delega per la riforma del contenzioso tributario del
19917

Nell’affrontare il dibattito sulla legitiimita della legislazione
condonistica fiscale, due visioni radicalmente opposte si fronteggiano ¢ si
scontrano: una scetlico-agnostica e ’altra razionalistico-legalitaria.

La prima, portata avanti in specie nel dibattito economico e di
scienza delle finanze, si riassume nel seguente principio-guida: il fisco
prende 1 soldi dove li trova e se ne infischia dei problemi del giusto
riparto. E si cita, a conforto, ’aneddoto del rapinatore sorpreso e
arrestato nel mentre sta forzando la cassaforte di una banca. Trascinato
m catene davanti all’inquirente, alla domanda: “perché & andato in
banca a rubarc” fornisce la seguente lapalissiana e breve eloquente
spicgazione: perché Ii ci sono i soldi. La prima, sostenuta in particolare
nel dibattito economico e di scienza delle finanze, pud essere riassunta nel

79 C. Preziosi, ep. cif., pag. 287

80 E. De Mitu, /f condone fiscale tra genesi e politica e limiti costituzionali, 1] Fisco, n.
47/2003, pag. 4.

81 R, Lupi, Aworassazione, modelli culturali ¢ condons fiscali, Rass. Tuib., n1/2004,
pag. 153,
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scguente principio: “il fisco prende i soldi dove li trova e se ne infischia
dei problemi del giusto riparto®”.

Messe cosi le cose, la discussione sulla legittimita della legislazione
condonistica non ha ragione di porsi, poiché tutto diventa lecito e tutto si
giudica in base al risultato (¢ buon tributo, quello che da gettito, presto e
molto); in questa visione cinica e utilitaristica, in cui il risultato nobilita i
mezzi, tutto & omogeneizzato ¢ scompaiono le differenze tra leggi giuste
e leggi ingiuste®.

Nel campo del diritto tributario tale posizionc agnostica ¢ perd
nettamente minoritaria, questo perché economisti™ di grande fama hanno
respinto I’idea malsana che il fisco possa infischiarsene della giustizia
tributaria o meglio della perequazione tributaria®.

In una famosa opera di L. V. Berliri viene meglio definito questo
concetto di giustizia tributaria intesa come paritd di trattamento nella

82 ['aneddoto & stato narrato dal prof. Vito Tanzi, soltoscgretario al Ministero dell’eco-
nomia ¢ delle finanze, nelte discussioni nel corso del convegno su La tussazione dell'inpresa
miltinazionate, nell Unione enropea, svoltosi a Siena i1 24-25 gennaio 2003, Si tratta, ad onor del
vero, di posizione nientc affalle isolats, condivisa a tacer d’altri, da V. Visco, fifervento al con-
vegno su lrap, imprese e lavoro witoroino, profili costituzionali ed applicativi, in “Atti del Con-
vegno di Pisa 12 marzo 1999, atlegati al n. 29 de “if fisco " del 19 luglio 1999, pag. 52, ad avviso
det quale uno dei criteri di fondo cui dovrebbero ispirarsi i sistemi fiscali reali, quello della
capacitd contributiva, "¢ anche nel dibattita tra gli economisti, un principio abbastanza anpio
¢ indefinito, che vuol dire, ridotto ali’osso: i soldi si vanno a prendere dove ci sono” (G. Falsitta,
I condoni fiscali fra rottura di regofe costituzionalf e violazioni comunitarie, in Il Fisco a.
6/2003, pag. §-794, ut. 1. E’ da chiedersi se si sia mai riflettuto, anehe in tesmini costituzionali, sul
fatto che un carrozziere, a parita di reddito reale, paghera sempre meno imposte di un bancatio, per
la mera circostunza che il suo reddito effettivo ¢ di dilficile accerlamento. E” una constatazione che
pué non piacere, ma & un dato di fatto, cui la legge noa pud porre rimedio alcuno. Sta alla dottrina
proporre modelli culturali che si faceiano carico contemporancamente di equitd, efficicnza, snel-
lezza, in modo da limitare i danni di questa inevitabile constatazione. Sono interrogativi frequenti,
ed irrisolti, in tutti i Pacsi sviluppati, se & vera come & vero che la ricchezza finanziatia, i nolti
Paesi dell’ Unione europea, sarchbe ordinariamente tassabile di diritto, ma tacitamenie non viene
tassata di fatto (R. Lupi, ap. cff., . 3},

83 G._ Falsitta, Giustizia tributaria e tivannia fiscale, Milano, Giuffre, 2008, pag. 297.

84 Sufla questione condono c’¢ stata ona stringata ¢ illuminante presa di posizione di due
economisti italiani di fama mondiale, F. Modigliani e F. Franco, Passa la sanaforial Risarcite eli
anesti,in 11 Corriere della Sera, 19 dicembre 2002, pag. 10, i quali hanna affermato che il condo-
no fiscale in generale, ed un condono di tali perzioni in particolare & da considerare una manovra
assolutamente immorale™, §i ricorda che i due economisti sono docentl presso il Massachutics
Institute of Technology. 1l Modighani & stato anche insignito del premio Nobel per l'economia.

£5 Sul termine” perequazion tributaria” si sofferma un'indaginc de! prof. Ezio Vanoni,
faddove vienc precisato che esso ha radice ncl vetbo latino aegro, che significa stare aifa pari,
trattare in modo vguale; da esso deriva aeguum, che significa equitd, giustizia: la perequazione
tribularia & dungue parita di trattamento.




CONDONO FISCALE - PROFILI STORICI DOTTRINARI GIURISPRUDENZIALI

tipartizione degli oneri per il concorso alle spese pubbliche tra tutti i
contribuenti*®; concetto rafforzato da un insigne economista ¢ uomo di
stato, Luigi Einaudi, che lo esplicita attraverso due concetti fondamentali:

a)  “ghi uomini vogliono rendersi ragione del perché pagano e se
questa ragione non ¢ spiegata chiaramente gridano all’ingiustizia;

b)  lacredenza nell’imposta sul reddito sul patrimonio o sull’eredita
non ¢ un atto di fede ma pué essere un atio di forza o di prepotenza; ma
il ceto politico che se ne rende colpevole cerca sempre di trovare una
ragione al suo atto, anche se deriva soltanto dalla volonta di far pagare ai
ceti dominati i mezzi del proprio sostentamento, rendendolo cosi un atto
razionale”".

Queste premesse sono fondamentali per poter affrontare 1’argomento
in esame relativo alla legittimitd della legislazione in materia di
condoni fiscali rispetto non solo ai principi costituzionali, quali quello
di uguaglianza (art. 3) ¢ di capacita contributiva (art. 53), ma anche nei
conironti delle regole dettate da trattati e direttive comunitarie,

La legislazionc condonistica fiscale italiana & assai variegata e
analitica, cosa che emerge con particolare chiarezza se si guarda alle
cinque piu organiche leggi di condono promulgate in Italia: [a prima del
1951; la seconda del 1973; la terza del 1982; 1a quarta del 1991; e infine
’ultima delle leggi di condono del 2003.

Data la complessitd ma soprattutto la diversitd di tale normativa
escludiamo un’analisi complessiva volta a  verificare la legittimita o
illegittimita dei condoni in generale e in astratto, essendo viceversa pii
opportuna un’analisi analitica che vada a scandagliare anche le differenze
tra i vari istituti®,

In merito sempre alla varietd e diversitad delle normative in materia
dei condoni, va sottolineato un punto fondamentale per spiegare cosa
€ successo in Itahia dal 1973 in poi: “la crescita inversa della cultura
giuridica dei tributi e della legislazione™.

Prima della riforma tributaria degli anni 70 si erano avute tante

86 L. V. Berlivl, La giusia imposta: appunti per un sistema ginridico della pubblica
contribuzione, Istituto italiano di studi legislativi, Roma, 1945, pag. 456.

87 Citato in L. V. Berliri, op, cit., prefazione pag. 8
88 G. Palsitta G., op. oit., p.796.
&9 E. De Mita, op. cit.,, p.d.
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sanatorie, ma essc avevano investito solo le sanzioni, compreso il
condono di Vanoni del 1951, che aveva riguardato solo le sanzioni delle
imposte indirette per i contribuenti che si fosscro impegnati a rateizzare
il pagamento dell’imposta (cosa che oggi ¢ prevista come regola,
ragionevole e civile).

Dunque la prassi precedente tale riforma conferma che solo le sanzioni,
¢ non anche le imposte, possono essere oggetto di condono.

Con la riforma del 1971 si fece ricorso alla legislazione condonistica
allo scopo di introdurre un regime transitorio che consentisse
all’ Amministrazione di dedicarsi solo ai tributi: questa doveva essere la
ragionevole funzione del condono™.

Invece, dopo il 1973, il condono & diventato uno strumento abusato,
al punto che la previsione di esso € entrata nella legislazione ordinaria,
quando nella disciplina del contenzioso ¢ prevista I'impugnazione del
“rigetto della domanda di definizione agevolata dei rapporti tributari™",

4 ASPETTO GIURIDICO COSTITUZIONALE DEL CONDONO
E DEFINIZIONE DELLIMPOSTA COME CREDITO DI

RIPARTIZIONE

Volendo ora considerare il profilo giuridico — costifuzionale del
condono, Marello afferma: “Sia che si adotti una interpretazione
incentrata sul principio di giustizia nella ripartizione dei carichi
tributari, sia che si preferisca una ermeneutica fondata sull’efficienza
dell’adempimento, il condono (specie se reiterato, come nel caso italiano)
risulta un mostrum che scardina ogni pretesa di sistematicita e di buon

oD F. Batistoni Ferrara, voce "Condene” (Dir. Trik.), in Enc. Dir. Giuffrg, Aggiomamento
V.pag. 251.
1 Ari. 19, del D. Lgs. 31 dicembre 1992, n. 546. Tutti conosciame ghi inconvenieali det

condont in termini di aumento dells propensione afl'evasions, speciaimente guando la somma da
pagare per definire i periodi d’imposta pregressi & commisurata alle imposte dichiarate (o comun-
que i dati dichiarati}, finendo per costruire an vero e proprio premio a ci ha evaso di pid. Questi
inconvenicnti si sono verificati soprattatio con i prandi condoni del 1973, del 1982, del 1991 e
del 2002 in cui era consentita la definizione automatics degli imponibili pagando una percentuale
deli’ imposta risultante daila dichiarazionc eppure, per chi non avesse dichiarato affatio, una mo-
desta somma in cifra fissa. B’ evidente che, quanto pid bassi fossero stati gli imponibili dichiarati,
tanto pi vantaggioso sarebbe stato il condona (R, Lupi, op. cit., pag. 153).
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funzionamento dell’ordinamento” 2, Si rileva che gia in tempi non propris
recenti alcuni giuristi, tra i quali in particolare il Tremonti, in un articolo
di aperta condanna all'istituto del condono fiscale ha definito questo come
“una forma di prelievo fuorilegge” o meglio come “una scelta di suicidio
fiseale”.

Per ’autore, il rapporto fiscale si basa su questa ragione pratica: farla
franca confusi tra milioni di evasori; farla lunga, coltivando con calma
fa lite; farla fuori, con poche lire di condono. Con il condono, non c’¢
certezza di tassazione con saltuari condoni ma certezza di condoni con
saltuaria tassazione®,

Lo stesso pensiero ¢ stato espresso da chi ha definito il condono,
causa di evasione e di criminalitd e la legge che lo ha introdotto, legge
criminogena®,

La difficolta ora consiste nel capire come sia possibile definire
“fuorilegge” un provvedimento che per venire ad esistenza ha bisogno
senza ombra di dubbio di una legge o di assumere le sembianze formali di
atto avente forza di legge.

In realta il condono ¢ completamente al di fuori e contro la legalita
costituzionale e dunque fuori dalla legge fondamentale della Repubblica
non da quella ordinaria; il condono percid non viola il principio di legalita
contrariamente a quanto afferma parte della dottrina laddove include tra
i parametri violati dalla legislazione condonistica anche il principio di
legalita®,

E invece giusto affermare che ogni legge di condono che alteri i criteri
di ripartizione delle imposte fissati in precedenza da altre leggi & un valnus
agli arit, 2, 3 e 53 della Costituzione: esso & percid fuori dalla legalita
costituzionale®,

Per meglio comprendere questo aspetto di illegittimita delle leggi di

92 BE. Marello, La Corfe di Giustizia censura if condono # VA, fe ricadute di una impor-
tante decisione, in Gior. It., 2009, pag. 241

93 G. Tremonti, # condona, un suicidio fiscate, in i Corriere detta Sera del 25 settembyre
1991,

54 E. De Mita,  rovescin delle elezioni, " Al wniversita si insegna diviito.., pol arri-
vano i condoni”, in 1| Seke 24ore del 31 gennaio 2003, Sull’azione statale come possibile causa di
espansione delfa criminalitd economica: Tremonti, Lo Stato crimintogeno, Laterza, 1957,

95 E. DPe Mita, Un difetto detla democrazia, in “Il Sole -24 Ore”, 19 dicembre 2002,
96 G. Falsiita, op. cit., pag, 799.
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condono bisogna fare una premessa relativamente a quell*istituto giuridico
che si suole chiamare “imposta”.

Alcuni ritengono che ["imposta sia a tutti ghi effetti un’obbligazione e
che lo Stato, in qualitd di creditore dell’imposta, si trovi nella medesima
posizione di qualunque creditore di somme di denaro, che nella gestione
del suo credito pud regolarsi come meglio crede.

Non & cosi. L’imposta rappresenta una misurazione giuridica della
capacita economica, secondo una seric di bilanciamenti tra precisione,
semplicita e cautela fiscale in relazione ai modi con cui le diverse forme
di capacitd economica si manifestano. In altri termini, 'imposta ¢ per
I’erario un credito fornito di una speciale natura, che la differenzia da
tanti altri crediti e il discrimine consiste nella circostanza che il credito
fiscale & un credito di ripartizione: nasce per ripartire tra i consociati una
spesa comune; per questo motivo in ogni legge che istituisce un’ imposta
troviamo sempre, accanto ail’individuazione del soggetto passivo, su cui
I’imposta graverd, la indicazione degli indici di riparto, ossia dei fatti
o situazioni dai quali si fa dipendere la determinazione della quota di
contribuzione facente carico a ciascun singolo e alla quale corrisponde il
debito individuale di imposta di costul.

Gli indici di riparto sono, dunque, fatti o situazioni che non hanno
tanto la funzione di risolvere il conflitto di interesse esterno fra Stato ¢
contribuente, quanto il conflitto interno fia contribuente ¢ contribuenti,
individuando appunto il rapporto relativo di partecipazione individuale
alla comune contribuzione®.

It rapporto tra contribuenti & di primaria importanza nella ricostruzione
del fenomeno tributario, questo non & un rapporto di dare e avere (come
nel rapporto tra contribuente e Fisco), ma si risolve nella pretesa di ciascun

97 L. V. Berdiri, op. cit. pag. 345, Dello stesso avviso, A, Fedele, ! principi costituzionali
¢ Paccertamento wibwieric, in Riv. Dir, Fin. S¢. Fin., 1992, Vol. I, p. 464, Questi afferma che “il
nucleo essenziale dei fenomeno (fiscale) & dunque nelb individuazione dei criteri di viparto. Indivi-
duare questi criteri significa risolvere conflitti di intercsse ra consociati, 1 loro gruppi, categorie
ed istanze”. A ben vedere, i conflitti interni che i legislatore deve wnmottizzare attraverse la
selczione di indici di riparto conformi a parametri razionali ed equi e, pet €id, socialmente accelta-
bili, sono due: 1) vi & un conflilto interno, i cui protagonisti sono i membri inclusi nella platea dei
soggetti passivi del singolo tribute; 2) & vi & un conflitto ulteriore, sempre interno, che si gioca tra i
soggetti passivi inclusi e 1a platea dei soggetti tenuti fuori campo (perche esentati o esclusi in senso
tecnico} (A. Fedele, Cancorso alle pubbliche spese e dirithi individnali, in Riv. Dir. Trib., 2002, 1,
pagg. 1 ¢ ss. e Id., Dovere tributavio ¢ garanzia deil ‘iniziativa econmmicea e della propriefd nefla
Costifuzione italiana, ivi, 1999, I, pag. 971,
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contribuente ad un equo riparto del carico pubblico complessivo ¢ nel
garantire che nessun contribuente subisca un concorso alla spesa pubblica
superiore alla propria attitudine coniributiva (principio di capacita
contributiva sancito dall’art. 53 cost.), desumibile proprio dagli indici di
riparto riferiti al contribuente e comparativamente a quella manifestata
dagli indici ascrivibili agli altri soggetti della platea contributiva chiamati
a concorrere al finanziamento della spesa pubblica®.

Da cio si spiega uno dei principi fondanti del diritto tributario di
irtinunciabilita o indisponibilita dell’obbligazione tributaria®: mentre nel
diritto privato il creditore & assolutamente libero di rinunziare al credito'?,
I’Erario non pud farlo in quanto titolare di un eredito che rappresenta una
quota, il cui mancato incasso non riguarda solo ’Brario ma ¢ destinato a
ripercuotersi sulla totalitd dei contribuenti. In altri termini, con Patto di
rinunzia I’Erario arreca un beneficio al rinunziante ma contestualmente
procura un danno all’intera platea dei restanti contribuenti. Insomma
I'Erario o rinunzia al credito verso tutti in misura proporzionale o non
rinunzia verso nessuno'®,

Liniquita del riparto, cui darebbe luogoe la su menzionata rinunzia,
appare in maniera assai evidente se ci riferiamo ad una situazione di
comune esperienza quale quella della proprietd condominiale: se uno
dei condomini paga meno del dovuto o non paga affatto quanto dovuto,
tale inadempienza non modificando I’ammontare del debito comune da

98 G. Falsitta, Giustizia tributaria e tirannia Sscale, cir, p. 305,

99 G. A. Micheli, Corso di divitto wributario, cir., pag.t10. La moderna dottring finan-
ziaria, designando con Iespressione obbligazione tributaria if rappotio giuridico che si svolge
fra Stato ¢ contribuente ed ha per oggetto il dovere di quest ultimo di adempiere una determinata
prestazione a favore del primo, fende a sottolineare i duplice profilo di questa figura givridiea che
pur partecipando dei requisiti definiti daf diritto privato, se ne distacca per imklubbia destinazione
a fini di carattere pubblicistica. Altri con intendo di distinguere 1a figura kributaria da quells
corrispondente del diritto privato, parlano di obbligo confributivo per meglio accentuare I"aspetto
coercitivo dell’attivitd impositiva (N. D' Amati, Diritro finanziario- aspetri sistenatics ¢ fnterpre-
fativi, Cacoced, Bari, 2006, pag. 83.

100 La moderna dottrina, benché possa dirsi unanime nel considerare il debifo d’imposta
come un’obbligazione che pud cssere bensi analoga, ma non si identifica con le obbligazioni del
diritto privato, non & finora riuscita a indicare la pretesa nota distintiva, che attenendo alla sostanza
ghuridica del rapporto, doviebbe segnare fa differenza strutturale fra il debito d’imposta ¢ quelle
del diritto civile. IT debito d'imposta non & solianto alfine all’obbligazione del diritto civile, ma
¢ Ia medesima obbligazione utilizzata nelt ordinamento giuridico nella materia dei tributi (G. A.
Giannini, Istifuzioni di diriite tributario, Milano, 1974, pag. 160

10} G. Falsitta, ap cif , p. 306,
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ripartire, si ripetcuote automaticamente a danno degli altri condomini,
che dovranno farsi carico di coprire il buco creato dall’insolvenza del
condomino inadempiente.

Da cio & agevole comprendere come qualsiasi “generosita™, come una
rinunzia al credito da parte dello Stata si ripercuota sugli altri contribuenti
che dovranno farsi carico di coprire il “buco” create nel bilancio dello

Stato,

5 LA COSTITUZIONALITA’ DEL CRITERIO DI RIPARTO

Borgata nel 1935 scriveva che il principio di ripartizione delle imposte
& un problema politico, scientificamente indeterminato, perche la sua
soluzione & in funzione di presupposti, storicamente mutevoli, forniti
dal complesso delle condizioni economiche e politiche, delle forze e
sentimenti operanti in un dato aggregato sociale'®,

La nozione del fenomeno fiscale come criterio di ripartizione,
oggi & espressa con chiarezza dall’art. 53 della carta costituzionale. La
ripartizione del catico pubblico viene, per la soddisfazione dell’interesse
generale, in base a scelte di ordine sociale fatte dal legislatore nella sua
discrezionalita, scelte che possono anche escludere il riferimento a una
ricchezza del contribuente avente contenuto patrimoniale'®. La stessa
ricerca svolta da Berliri L.V, intorno alla cosiddetta giusta imposta, si
sofferma su un’annosa questione che inevitabilmente si pone allorche si
indaghi intorno ai modi adottabili per procedere alla giusta ripartizione

102 G. Borgata, Appienti di scienza delle finanze e diritto Jmanziario, 1935.

103 Gli interpreti della capaciti contributiva come criterio di riparto: F. Gallo, Le ragioni
del fisco- etica e giusiizia della fassazione, 1l Mufino, 2007, pag. 85; Id., finposta regionale sulle
attivita produtiive e principio di capaciit contributiva, in Giur. Comm., 2002,72, pag. 131-1 e ss,,
A. Fedele, Relazione sull’ ivap, in Riforma tributaria 1998, Analisi dei decreti {egislativi in vigore
nel 1998, Atti del Seminario di studi dell’Ordine dei dottori commneccialisti di Roma, 28 ottobre
_ (8 dicembre 1997, Roma, 1998, pag. 399 e ss.2 Id., La finanza fiscale ¢ la capaciid contriburiva
nelia Costituzione iraliana, in Dir. Trib. B Corte Cost., 2001, pag. 11-13; 8. F. Cosciani, Antualiit e
declino del principiv di capacitd contributiva, in Riv, Dix. Trib., 2004, 7/8, pag. 823 ¢ ss.; F. Fiche-
ra, Le agevolazioni fiscali, Padova, 1992, pag. 145 e 555 M. Basilavecchia, Sulfa cosiituzionalita
dell IRAP; un'occasione non del tutio perdhita, in Rass, Trib., 2002, 1, pagg. 310 e 311, it qua-
le, con riferimento specifico all’ IRAP, considera e diseconomie esternc come fattori legittimanti
I’imposizione e, cunseguentemente, ka capacith contributiva costituita non tanto da servizi di cwi
ilo soggetto passivo gode, quanto dalla oggettiva causalita tra attivita svolta da tale soggetto e costi
arrecati alla collettivitd.
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delta spesa comune tra piti soggetti interessati e, dunque, alla composizione
¢ superamento del potenziale conflitto nascente tra questi: fa questione
consiste nella qualificazione delle posizioni giuridiche soggettive nascenti
tra 1 membri del gruppo sociale che devono subire fa ripartizione della
spesa comune!™,

L’autore sostiene che “una volta stabilita la norma di riparto, questa
pone in essere un acquisito e intangibile diritto soggettivo individuale di
ciascun singolo partecipante al riparto, nei confronti di ciascuno degli altri
condebitori”,

Vi ¢ senza dubbio un’ampia discrezionalita degli organi politici titolari
della potesta legislativa nella determinazione di tali indici di riparto, ma
una volta che questa scelta sia stata effettuata e che la norma di riparto
sia venuta ad esistenza, la discrezionalita viene meno ¢ la norma diviene
intangibile per tutta la durata della sua vigenza nei confronti dei suoj
destinatari,

Una volta definita la funzione fiscale come una vera e propria funzione
di riparto del carico pubblico tra i consociati, si consente al legislatore
ordinario di assumere, quali soggetti passivi di imposta idonei a concorrere
alle spese pubbliche, anche colorc che pongono in essere presupposti
socialmente rilevanti, risolventisi nella sola valutazione economica delle
diverse possibilita di soddisfare esigenze e bisogni dei soggetti passivi
medesimi e di realizzare i loro interessil®s,

La norma che fissa i criteri di ripartizione del carico tributario, una
volta approvata ed entrata in vigore, & la base di un diritto soggettivo di
ciascun contribuente non verso lo Stato, ma verso i restanti concorrenti al
riparto; un diritto all’invarianza degli indici di riparto che rientra a pieno
titolo nella categoria dei “diritti inviolabili dell’uomo, sia come singolo
sia nelle formazioni sociali dove si svolge la sua personalitd” che 'art. 2

104 L. V. Berlirl, Lo giusta imposta, cit, p. 341 ¢ ss.. Sccondo Fedele le diverse inter-
pretazioni dell’art, 53 della carta costituzionale, desumono una definizione del fenomeno fiscale
come ripartizione tra i consociati dei carichi pubblici, delie pubbliche spese: il concorsa, ¢iog, &
nccessariamentc riparte; il nacleo essenziale del fenomeno & dunque nel¥individuazione dei eriteri
di riparto. Individuare questi criteri significa risolverc conflittl di inleressi, tra i consociati, i loro
gruppi, categorie cd istanze, Questa & 1’assenza della disciplina del fenomene fiscale, od il suo do-
minante & la ricerca di soluzioni socialmente accettabili, operativamente funzionali, ma conformi
4 parametri di razionalitd e generale equita nclla fissazione dei critert di ripartizione dei carichi
pubblici (A. Fedele, 1 principi costituzionafi ¢ Paccertgmento ribuitario, in Riv, di Dir. Fin. e Sc.
delle Fin., 1992, pag. 464),

105 F. Gatlo, op. cir., pag, 85.
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della Costituzione'" riconosce e garantisce'"".

Dunque !’intangibilita dei criteri di riparto e la loro vincolativita erga
omnes sono principi tutelati proprio dalla carta Costituzionale.

Gl elementi testé evidenziati, secondo la dottrina'®®, bastano per
affermare Dincostituzionalita della legislazione condonistica italiana
che non si limita, come dovrebbe, a rimettere i discussione le sanzioni
irrogabili a seguito delle violazioni di norme fiscali, ma va ben oltre
alterando, a vantaggio della categoria dei trasgressoti o evasori, gt
stessi criteri di ripartizione previamente stabiliti ed applicati all’intera
categoria dei soggetti passivi del tributo che si intende condonare,
modificando questi criteri retroattivamente e limitatamente alla categoria
dei trasgressori; per intenderci la norma che riduce 2 dieci euro il canone
televisivo a carico di chi non ha pagato & lesiva dell’interesse individuale
dei milioni di contribuenti che hanno pagato il canone secondo ’ordinario
regime di impaosizione.

Dunque le leggi di condono, che alterano ghi indici di riparto del carico
tributario, non ledono posizioni soggettive dell’ente pubblico, bensi la
posizione di tutti i contribuenti che si sono attenuti e hanno pagato il tributo
nella misura stabilita dagli originari criteri di riparto e che assistono al
mutamento improvviso di questo regime a favore di una ristretta platea
connotata dall’evasione senza che essi possano beneficiarne, poiché per
definizione il condono esclude tutti coloro che hanno rettamente osservato
la legge e pagato I'imposta dovuta'™.

I destinatari del condono, quindi, fruiscono di un esonero, generalmente
parziale di imposta, esoneri che non possono, perd, essere paragonati alle
“agevolazioni fiscali”, innanzitutto perché le agevolazioni operano per il

106 L'arl. 2 della costituzione recita: “La Repubblica riconosce e garantisce 1 ditilti in-
viokabili dell’uomo; sia come singolo sia nelie formazioni sociali ove si svolge la sua personalitl,
¢ richicde "adempimento dei doveri inderogabili di solidarietd politica, economica ¢ sociale™. La
Repubblica Italiana riconosee quindi il vilore sociale e la funzione defl’attivita di volontariato
come espressione di partecipazione, solidarieti e plurafismo, ne promuove lo sviluppo silvaguar-
dandong |’antonomia e ne faverisce 'apporto originale per il conseguimento delle finalitd di carat-
tore sociale, civile ¢ culturale individuate daflo Stato e dalle Reyioni.

107 G. Falsitta, ! condoni fiscadi, cit, pag. 801, Gli indici di ripartizione di una imposta
sono soggettivi e oggeltivi. I primi determinano chi dove pagare I'imposta e a chi. [ secondi si
distinguona come seguc: a) il presupposto di fatto det tributo, che incide sull’an debeatir; b) le
regole determinative dell’imponibile e Paliquota, chc incidono sul guantfun debeatur:

108 V. nota 103,
109 G. Falsitta, 7 candoni fiscali, ¢it, pag. 801,
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futuro, diversamente dal condono che ha efficacia retroattiva e oltretutto
¢ agevole notare come mentre il condono & rivolto esclusivamente agli
evasorl, le agevolazioni sono invece aperte a tutti'®,

Ed ¢ proprio quest’ultimo aspetto di parzialita del condono, ma non
solo, che inducono la dottrina maggioritaria ad affermare I’illegittimita
costituzionale della legislazione condonistica.

Non mancano pero posizioni differenti, astratte e dogmatiche, che
negano I’incostituzionalitd di tale normativa; si cade in questo errore
allorquando si sostienc ad esempio, che il condono fiscale sarebbe
incostituzionale solo se¢ al suo cospetto fossero validi i parametri
costituzionali che presiedono al riparto della spesa pubblica; parametri
che non trovano applicazione perché il prelievo operato con il condono
non avrebbe natura tributaria'?

6 PROFILI DI INCOSTITUZIONALITA® DEL CONDONO
FISCALE SECONDO LA DOTTRINA

La dottrina maggioritaria''? sembra essere concorde nel ritenere che la
disciplina condonistica crea degli effetti destabilizzanti nell’ ordinamento
positivo (oltre che a violare i principi posti dalfa carta costituzionale),
comportando un’alterazione palese di precedenti equilibri; cid in quanto 1a
clemenza legislativa produce una situazione di disparita nella risoluzione
di fattispecie similari, se non addirittura identiche, che provengono a
soluzioni differenti allorché il provvedimento agevolativo non risnlta

116 G. Falsitta, Glustizia tributaria e tivannia fiscale, ¢it, pag, 312.

L1 G. Tremonti, Imposizione e definitivira nel diritto tributario, Giutfe, Milano, 1977,
pag. 51,

112 G. A. Stella, Cinismo, dlusioni ¢ Sudamerica, ma alia fne I storia si ripere, in
Corricre della Seea, 15 dicembre 2002, pag. 1; Tremonti G., If condone, un suicidio fiscale, in
Corriere della Sera, 25 scttembre 1991; E. De Mita, Un difetto delle democrazia, in TF Sole 24
Ore, 19 dicembre 2002, pag. 2d; Id., Al Université sf insegnea if divirvto ... poi vengono i condoni,
ivi, 31 gennato 2003, pag 1; F. Tesauro, Ler parola agli studiost tra etica e rassegnazione, in Ti
Sole 24 Ore, 19 diccmbre 2002, Questi autori sone, o quanto meno sona stati, di aperta condanna
alla legistazione condnonistica, It De Mita, in particolare, sosticne che la legislazione condonistica
viola anche il principio di legalith prevista dali’art. 23 cost. Falsitta condivide il pensiero def De
Mita quando afferma che la legislazione condonistica ignora i doveri di solidarieta e i dovere di
concorvere alle spese pubbliche nati nella e con 1a Costituzione del 1948 (artt. 3 e 53) (. Falsitta,
Teondoni, cit,, note 15 ¢ 16),
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applicabile a tutti i casi per motivi meramente temporali’?,

Alcuni autori™ riconducono il condono alla violazione del principio di
ragionevolezza per gli effetti tipicamente derogatori che tale istituto viene
a creare nell’iter dell’attivitad impositiva; in particolare secondo questi “il
legislatore incontra il divicto di regolare in maniera difforme situazioni
oggettivamente uguali, prevedendo cio¢ un frattamento differenziato
per fattispecic impositive analoghe”, con violazione quindi non solo del
principio di eguaglianza dei cittadini di fronte alla legge, ma anche del
“coessenziale canone della ragionevolezza™?’,

Problemi di illegittimitd si tilevano anche quando si fa riferimento ai
parametri costituzionali che presiedono al riparto delle spese pubbliche.
Tali parametri, invece, non opererebbero affatto perché il prelievo attuato

con il condono non ha natura tributaria''®,

113 F. Picciaredds, Noiazione niinime in teima di clemenza iribuiaria, in Riv. di Dir. Fin,
e Sc. delle Fin., vol. XLII, pare I, pag. 145,

114 G. Zagrebelski, Ammistia, indulto e grazia. Profili Costiuzionali, Ginffre, Mitano,
1974, pag. 83. La necessitd def ricorso al principio di ragionevolezza con riferimento a norme pur-
ticolari ¢ derogatorie, quali appunto potrebbero confipurarsi i provvedimenti di condono, & posta
dal A. M. Sandulli, ! principio di ragionevelezza nella ghwrispridenza costituzionale, in Dir. E
Sac., 1975, pag. 563; C. Lavagna, Ragienevolezza e fegittimite costitzionale, in Studi in memoria
di Carlo Esposito, IIT, Padova, 1973, pag. 1573 e ss.

115 F, Picciaredda, voce Condeune, diritio tributario, in “Enc. Giur. Treccani”, vol VIII,
Roma, 1988, pug. 3. Sul principio di uguagtianza, un’attra dottrina ha sostenuto che “It discorso
generale sulla clemenza tributaria, pid esattamente sulle condizioni alle quali cssa pud risultare
compatibile con I'art. 3 Cost., & incompleto, se non & tradotto sul piano operativo, ciod se non viene
incorporato in una progettazione di indirizzo giurisprudenziale, Per far cio, ci sembra necessario
individuare sia i presupposti sia i requisiti strotturali necessari, in mancanza dei quali le amnistie,
2li indulti ¢ i condoni fiscali risultano costituzionalmente illegittimi. Applicando i criteri alla scde
wibutaria, ritenizimo che per aversi un legittimo provvedimento di clemenza fiscale, occotre vi
sia una siluazione cceexionale che ha indotto alla commissione dell’illecito tributaric € una pro-
babitita che 1’applicazicne del normale regime sanzionatorio, impedendo un rapporto di maggior
collaborazione fra contribuente e fisco, possa favorire una violazione futura delle leggi tributaric
di maggior intensitd” (G. Gladio, ap, cit., pagg. 57 e ss.). '

116 G. Tremonti, op. cit., pag. 51, sostienc: “I rapperti giuridici che si riconducono &
guelle forme di pentimento operoso del subditius, cspresse € riversate nell’imposizione definita
in base a condono, in cui il Fisco & giuridicamente legittimato (e vincolato) ad attivare il mec-
canismo del prelievo a condizione che quello si sia fatto purte diligente di prestare assenso alla
sua pretesa, ¢ di proporre Pistanza relativa, sono costitazionalmente legittimi solo in quanto non
definibili come wibuti”. Per spiegare il condone, secondo Falsitta, non ¢'& bisogno di congetturare
metamorfosi. Il condono & semplicemente un modo di estinguere i rappostt concedendo vistosi
premi a chi spentaneamente accetta di porre in esseve certi atti (G. Falsitta, op. cif., nota 33), Non
dissimile & I"attegziamento di ¢hi nega che il condono sia misura premiale sul tributo, che altera i
criteri di riparto prefissati, anche se 1o stesso non manca di sottolineare, che il condono, s¢ opetunte
con vigore retroattivo ¢ incidente sugli indici di riparto, si porrebbe in contraddizione clamorosa e
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Un’altra dottrina'” parte dal presupposto che ogni forma di
organizzazione collettiva implica modalita e criteri per il riparto delle
spese occorrenti per la copertura di opere e servizi fatti nell’interesse
comunc. Quando poi la collettivita organizzata diventa comunita politica,
a qualsiasi livello, I"assetto del riparto costituisce un profilo essenziale
e qualificante della costituzione materiale della comunita stessa. Nella
disciplina positiva del riparto possono individuarsi due settori normativi:
a) norme sostanziali in senso stretto, che pongono i criteri del concorso dei
consociati alle pubbliche spese (disciplina dei presupposti, o fattispecie
mmponibili, dei soggetti, dell’imponibile e delle aliquote); b) norme
attuative det criteri di riparto suddetti (disciplina delle attivita ed atti dei
privati € della pubblica amministrazione, contenzioso, sanzioni, etc.).
I Fedele osserva giustamente che “nel diritto tributario sostanziale non
dovrebbe avere rilevanza I'interesse dello Stato — apparato ail’agcvole e
costante percezione delle entrate tributarie; esso pud trovare spazio solo
nella disciplina dell’attuazione dei tributi”,

Le norme de qua restano costituzionalmente legittime solo se alterano,
cventualmente, le norme attuative dei criteri di riparto ¢ non si spingono
oltre fino a modificare gli stessi criteri di riparto. Cié implica che le
norme condonistiche possono modificare la riscossione, lc sanzioni, il
contenzioso, le dichiarazioni, etc; ma giammai possono andare ad alterare
gli indici di riparto fissati dal diritto tributario sostanziale (aliquote, regole
sull’imponibile, soggetti, etc.)

Infatti, I’imposta nasce per ripartire fra i consociati una spesa comune
cd, a tal fine, oltre alla individuazione del soggetio passivo, contiene anche
la indicazione degli indici di riparto, det fatti o delle situazioni dalle quali
si fa dipendere la quota di contribuzione di ciascuno ed il corrispondente
debito d’imposta. Si tratta evidentemente di fatti e situazioni che
attengono al conflitto tutto interno fra contribuente e gli altri contribuenti,
in relazione al dovere di partecipazione individuale alla contribuzione,
e non al conflitto d’interessi fra Stato e contribuente. Il credito di cui &
titolare ’Erario nei confronti di un contribuente, quindi, ¢ una quota ¢
la sua mancata riscossione riguarda non solo I’Erario, ma si rifletie sulla

stridente con principi costituzionali di eguaglianza e i capacitd contribitiva (C. Preziosi, op. cit.,
pag. 312),

117 A. Fedele, Cancorso alle pubbliche spese ¢ diritti individuali, in Riv. Dir. Trib.,
2002, 1, pag. 31.
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posizione di chi non ha beneficiato della rinuncia.

La legislazione condonistica & dunque incostituzionale nel momento in
cui altera i criteri di riparto con efficacia retroattiva, limitatamente a coloro
che non hanno correttamente adempiuto all’obbligazione tributaria. E’
ovvio, quindi, che I"ingiustizia tributaria non si risolve solamente nel non
pagamento di un tributo, ma tale violazione si ripercuote sul patrimonio
di altri contribuenti che sono titolari di una vera e propria posizione di
diritto soggettivo nei confronti di ciascuno degli altri condebitori. Appare,
invece, perfettamente coerente con 1 principi costituzionali di solidarieta,
di uguaglianza e di concorso alla spesa pubblica un condono limitato alle
sanzioni (cosiddetto condono impuro)".

Anche la giurisprudenza costituzionale sul modo di intendere 1
profili costituzionali della fiscalitd individua un “interesse fiscale”,
costituzionalmente protetto, aila pronta ¢ perequata percezione del tributo.
Formula verbale con cui & fatto palese che la prontezza, con tutto cid
che essa implica in termini di semplificazione, agevolezza e sveliezza,
non pud sacrificare il profilo sostanziale del giusto riparto (perequata
percezione’)"*

7 GIUSTIFICAZIONI DI LETTIMITA” COSTITUZIONALE DA
PARTE DELLA CONSULTA

Diversamente la giurisprudenza della Corte Costituzionale ha
risolto le questioni di costituzionalitd relative ai condoni affermando
la perfetta coerenza della normativa in materia di condono fiscale con i
principi costituzionali, Infatti, il condono fiscale & essenzialmente diretio
a soddisfare Pinteresse costituzionale all’acquisizione delle disponibilita
finanziarie necessarie a sostenere le pubbliche spese, incentivando la
definizione semplificata e spedita delle pendenze fiscali mediante il
parziale pagamento del debito tributario,

Secondo 1a Consulta la legge di condono pone I’interessato di fronte ad
una alternativa: o soggiacere alla pretesa della pubblica amministrazione

118 F. Ardito, Profili di incostituzionalita deila legislazione condonistica ,in Rass. Trib.,
n® 6, dicembre 2003, pagg. 18%0 ¢ ss.

119 G. Falsitta, op. cir., pag. 32.
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onde definire la pendenza tributaria attraverso la richiesta del beneficio o
esperire 1 rimedi giuridici che la legge prevede per contrastare Ia pretesa
stessa. Tutto cio si inserisce razionalmente in quelle che sono le finalita
del provvedimento di clemenza: una regolamentazione giuridica del
rapporto pendente tra il contribuente e I’Amministrazione finanziaria
che renda indenne I'interessato dalle sanzioni conseguenti al mancato
adempimento del quale la legge tributaria gli fa carico ¢ che dirima, nel
contempo, ogni controversia in ordine alla regolaritd della obbligazione
tributaria alla sua fonte. Presupposto dell’applicazione del provvedimento
di clemenza é senz’altro I"accettazione volontaria e non obbligatoria delle
condizioni che a legge di condono impone al debitore tributario perché
possa beneficiarne.

Una volta accettate le condizioni, automaticamente la pretesa
contributiva della pubblica amministrazione, consacrata dall’atto
originario di imposizione di tributo, trova una sua concreta e valida
legittimazione, Con queste parole la Corte Costituzione con sentenza del
1975 n® 185 ha giustificato 1a legittimita del condono fiscale dichiarando
la manifesta infondatezza delle questioni di legittimita costituzionali in
merito all’alla violazione dell’art, 53 cost,'?,

In particolare la Consulta afferma che: “ D’istituto del condono
costituisce una forma atipica di definizione del rapporto tributario, che
prescinde da un’analisi delle varie componenti dei redditi ed esaurisce il
rapporto stesso mediante una definizione forfettaria e immediata, nella
prospettiva di recuperare risorse finanziarie e ridurre il contenzioso e non
in quella deli’accertamento dell’ imponibile'?”; questa & la concezione del
condono secondo la giurisprudenza della Corte Costituzionale , un istituto
preordinato ad acquisire allo Stato ulteriori entrate.

Si tratta di un indirizzo consolidato che viene ribadito dalla stessa
consulta all’interno di una precedente sentenza del 1981, laddove la Corte
afferma che il meccanismo del condono & subordinato ad una duplice

120 La corte costituzionale si & espresso piii volte sulla manifesta infondatezza della vio-
fazione delP’art. 53 cost.: con sentenza n. 185 del 1975, con sentenze nn. 183 & 270 del 2007, con
sentenza n. 356 del 2008 ¢ con ordinanza n. 109 del 2009, kn linea generale la Corte 2 stata sempre
tichiamata a pronunciarsi sulla violazione dell’art. 3 cost. Al tal proposito v. Corte Costituzionale
sentenza n. 32 del 1976; nn, 79 e 96 del 1980. I richiamao all’art, 3 defla Cost., costitisce una
costante in tema di clemenza tributaria: sentenza n. 85 del 1965, an. 121 e 148 del 1967.

121 Corte Costituzionale [3 fnglio 1995, 1.321, in E. De Mita Fisco ¢ Costituzione, Vol.
HI, 1993 2002 Giuffre, Milang, 2003, pag. 323,
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condizione “ la mancata definizione della coniroversia da una parte, ¢
dali’altra la certezza di acquisire all’Erario un introito anche ridotto ma
che si qualifichi come ulteriore se riguardato dal punto di vista delle entrate
acquisite al momento dell’emanazione del decreto-legge'*”.

Quella della Corte € stata una visione politicamente realistica, che
ha come finalitd quello di meitere il condono a riparo da censure per
violazione degli artt. 3 ¢ 53 della Costituzione: il condono € un istituto
meramente procedimentale che il contribuente & libero di chiedere,
tracndone beneficio, un istituto che non pone dunque probiemi di parita
di trattamento; & quanto afferma la Corte Costituzionale in una pronuncia
del 1986'3 laddove dinanzi alla Consulta fu sollevata una questione
di legittimitd Costituzionale della legge di condono del 1973 rispetto
agli artt. 3 ¢ 53 Cost. , relativamente alla qualc la stessa afferma che:
“Quanto al dedotto contrasto con I’art.3 Cost. , va osservato che il sistema
delincato dalla disposizione impugnata, ed i rigidi criteri di automatismo
per I"accertamento dell’imponibile da esso introdotti, trovano razionale
sfustificazione proprio nella rilevata esigenza di una rapida definizione
delle pendenze relative alle imposte abrogate e di una tempestiva
acquisizione da parte dell’Erario di un introito anche se ridotto™**,

Dunque anche in questa sentenza la Consulta rispetto alla questione
sollevata, argomenta in termini di buon senso, valutando P’interessc
dello Stato a procacciarsi un certo gettito e P'interesse del contribuente a
chiudere la controversia risparmiando interessi e sanziont.

Al fine di giustificare [a conformita della legge di condono all’art. 3
Cost. la Corte nella su citata sentenza sostiene che: “d’altra parte, poiché il
detto sistema poteva non sempre riuscire vantaggioso per il contribuente,
appunto a causa della liquidazione degli imponibili secondo criteri
rigidamente prefissati ex loge , non ne € stata prevista una applicazione
obbligatoria, né la sua atfuazione & stata rimessa al discrezionalitd
dell’amministrazione; al contrario, & stato razionalmente stabilito che
la definizione in via amministrativa delle controversie tributarie potesse
aver luogo soltanto a seguito di esplicita istanza del confribuente:

122 Corte Costituzionale 26 febbraio 1981, n. 33, in E.De Mita, Fisce ¢ costituzione
Vol. I, [957-1983, Giuffré Milano, 1984, pagg. 577 e ss.

123 Sentenza Corte Costituzionale n® 175 del 1986.

124 Corte Costituzionale 7 luglic 1986, .172, in E, De Mita, Fisco ¢ Costitnzione, Vol.
10, i984-1902, Giuffrg, Milano, 1993, pag 412.
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quest’ultimo, con I'impiego della normale diligenza, ben avrebbe potuto
conoscere, il risultato economico della definizione da darsi alla pendenza,
e pertanto avrebbe potuto liberamente decidere, secondo un personale
giudizio di convenicnza, di rimanere assoggettato all’ordinario sistema
di accertamento o di chiedere che quella sua pendenza venisse definita
col predetto particolare procedimento automatico?™; secondo i giudici
delle leggi, quindi, questa facoltd di scelta che viene concessa a tutti i
contribuenti, integra una efficace garanzia dei loro interessi e un beneficio
per tutti i contribuenti, non potendosi pertanto ravvisare alcuna violazione
al principio di eguaglianza.

La natura procedimentale, affermata dalla giurisprudenza, che
escluderebbe la disparitd di trattamento, anche in considerazione della
liberta del contribuente di chiederlo, € ben lontano dal realismo giuridico;
la tesi sostenuta dalla giurisprudenza per escludere [I'illegittimita
costituzionaledellalegislazione condonistica & permeata da “un formalismo
offensivo dei pitt elementari criteri di giustizia sostanziale: un condono
che vive nell’iperuranio del pin vieto formalismo giuridico'®” . Vale la
pena di fermarsi su quei punti che la Consulta adduce a giustificazione
della legittimitd costituzionale del condono: la necessita di procurare altre
entrate e ridurre il contenzioso tributario.

Quest’ultima esigenza oggi nonc’¢ piu dopo gli effetti decongestionanti
del concordato,

In ordine alla esigenza di procurare altre entrate, questa finalitd
attribuisce al condono un effetto di azzeramento di tutte le vicende che lo
hanno preceduto, poiché la legge di condono si sostituisce a tutte le leggi
precedentr e la sua disciplina & sostitutiva di quella preesistente.

Va detto che mentre la legge parla chiaramente di “definizione
agevolata”, la Corte & costretta a rifugiarsi dietro un concetto di
estinzione dei rapporti di base che & incompatibile con il concetto della
loro definizione'”’; non ¢’¢ in realtd alcuna soppressione della vecchia
normativa, in quanto i rapporti giuridici disciplinati con la legge di
condono sono individuati in base ad essa {(presupposti, periodi, soggetti).

125 Corte Costimzionate 7 luglic 1986, n.172, in E. De Mila Fisco e Costituzione, cit, pag.412.
126 E. De Mita, 7 condono fiseale, cif, pag. 6.

127 51 veda la L. 289/2002 agli artt. 7,9, 11, 12, 15 ¢ 16, dove si parla ripetutamente di
deflinizienc.
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Cid che caratterizza il condono & la definitivitd di quei rapport
ottenuta con il pagamento di una somma ridotta determinando, non una
riconsiderazione della capacitd contributiva, ma un ritocco arbitrario
dell’entita dell’imposta che deve essere tale da sollecitare I'interesse
all’adesione.

Da cid & agevole desumere che la legge di condono va censurata
costituzionalmente in quanto “alterazione arbitraria e priva di indici
apprezzabili di capacitd contributiva, preordinata solo al successo detlo
stesso provvedimento di condono in termini di gettito™ %,

La situazione che determina la piu rilevante violazione del principio
di capacita contributiva, sancito dall’art. 53 Cost., ¢ rappresentata da quei
condoni consentiti nel caso di omessa dichiarazione con la previsione di
cifre assolutamente forfettarie che prescindono da atti di accertamento; é
sufficiente leggere quanto previsto in tema di omessa dichiarazione dai
condoni pitl importanti per rendersi conto di come in queste fattispecie
I’arbitrarietd raggiunga veramente Papice: ad esempio Part. 9 comma §
della legge 289/2002 dispone che “nel caso di omessa presentazione delle
dichiarazioni relative ai tributi di cui al comma 1, & dovuto, per ciascuna
di esse e per ciascuna annualita, un importo pari a 1500 euro per le persone
fisiche, elevato a 3000 euro per le societa e le associazioni'®”,

Nella verifica di costituzionalitd, dunque, uno dei principi che viene
violato dalla legislazione condonistica & proprio quello della capacita
contributiva, poiché mentre la legge ordinaria disciplina le imposte
in modo da operare un riparto delle entrate secondo criteri di una data
capacita coniributiva oggetto delle singole imposte, diversamente la legge
di condono, non rivede quel riparto introducendo nuovi indici di capacita
contributiva ma introduce criteri del tutto arbitrari ed astratt che integrano
una violazione al principio di cui all’art. 53 Cost..

L'unica ipotesi in cui secondo la dottrina non vi sarebbe alcuna
violazione di principi costituzionali, ¢ quella che viene indicata dalla
Consulta nella pronuncia del 1981, laddove quest’ultima supera la censura
di incostituzionalita, sulla base del rilievo che il condono non attiene al
sistema di imposizione, regolato dalle leggi d’imposta, disponendo solo in
ordine alla definizione delle controversie relative alle imposte soppresse a

[28 E. De Mita, op. cit, pag. 7
129 Art. 9 legge 27 dicembre 2002, n. 289,




CONDONQO FISCALE - PROFILI STORICI DOTTRINARI GIURISPRUDENZIAL

seguito della riforma tributaria, in funzione di regime transitorio!; questa
sentenza, incentrata sulfla considerazione del regime transitorio, sembra
pil persuasiva, e corrisponde alle originarie intenzioni de) legisiatore
della prima riforma.

Un ulteriore elemento su cui la Consulta'® non ha mai affrontato
in maniera puntuale il fondamentale profilo del vulnus al sistema per
alterazione dell’obbligo di parita di trattamento nel riparto delle imposte

[30 Corte Costituzionale 7 leglio 1986, n.£72, in E. De Mita, Fisco ¢ Ceostituzione, cif, pag, 412.

131 Dei primi anni novanta (trascurando la giurisprodenza del decennio 1930-1990)
vinno segnalate alcune importanti pronunce (ordd. Nn. 36171592, 50/1993 ¢ 172/1993), aventi
ad oggetto sia Ja disciplina condonistica introdotta dalla legge 429/1982, sia quella della lepge
413/1991. Bsse pronunce non si sono limitate ad esaminare la disparith di trattamento tra “ca-
tegorie™ di contribuenti ammessi a diversificate tipologie di condono, ma si sono incentrate, pil
in generale, sulla disparitd di trattamento, provocata dalle discipline di definizione agevolats, tra
contribuenti che decidevano di beneficiarne ¢ contribuenti che per contro avevano regolarmente
pagato i tributi e noa potevano fruite di “sgevolazione” alcona.

Nei cusi de quibus, la Consulta —chiamata a decidere sulla violazione deglé artt. 53 comma [, 97
comma t ¢ 3 della carta Costituzionale- ha respinto le censure facendo leva sula propria prece-
dente giurisprudenza, secondo cui, in considerazione delle finalita da perseguire {riduzione del
contenzioso tributatio ¢ realizzazione spedita del gettito delle imposte), ke disposizioni che preve-
dono il condona tributario sono costituzionalmente legittime, non violando la paritd di trattamento
anche tra | contribuenti che avevano in precedenza regolarmente adempiuto all’obbligazione tribu-
taria e quelli che invece accedevano af condono.

Sempre in temna di disparitd di trattamento, la Consulta si & pronunciata con ord. 550/2000, avente
ad oggetto ['art, 38 comma 5 della legge 413/1991, nella parte 1n cut stabiliva che il contribuente
—il quale intendeva presentare la dichiarazione integrativa per la definizione automatica di tutti i
periodi di imposta ancora accertabili- doveva versare, ai  fini della definizione awtomatica dei
periodi di imposta per i quali non era stata presentata la dichiarazione dei redditi, un importo
forfettario pari a lite 2.000,000, per ciascuno dei periodi stessi.

Stando a quanto afferrmato dal giudice a guo, la simmenzionata disposizione causava Ia seguente,
duplice disparitd: a) tra i contribuenti che non avevano “fisivlogicamente”™ peesentato la dichiara-
zione, in quanto effettivamente non tenuti alla presentazione, e contribuenti che “patologicamentg”
I'avevano omessa nell'ambito di una violazione di legge; b) tra contribuenti che non 'avevano
presentita, in quanto effettivamente non tenuti, e che dovevano in ogni caso versare lire 2.000.000
per ciascuno dei periodi d’imposta, ¢ contribuenti che, avendela comunque presentata, magari
anche infedele, dovevano versare sale lire [.000.000.

Amche in questa prorunzia, la Consulta ha attinto dai propri precedenti ghurisprudenziaki, affer-
mando che: a) la definizione agevolata del rapporto tributario mediante condono fiscale, non & di
per se in contrasto con i principi fissati dalla Costituzione in materia tributaria; d} le esigenze di
rapida percezione del gettito di cui & latrice la disciplina condonistica, non collidone con procedi-
menti semplificatori e forfetrari per a determinazione del guantinn da versare (come nel caso di
specie); c) in ogni caso, si tratta di disciplina attivabile tramite la libera facolt del coniribuente;
d} anche laddove il contribuente non sia ancora stato accertato, il condono putrcbbe rivelarsi appe-
tibile per raggiungere la certezza legake di aver chiuso e proprie posizioni con it Fisco ed evitare
contenzioso futuro (G, Falsiita, La evanescente consistenza del principio di eguaglianza in una
sentenza della Consulta di salvataggio della legislazione condonistica, in Riv. d; Dir. Trib., n®
4/2009, vol. XIX, pag 154, n. 4)
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causata dalle normative condonistiche dell’ultimo quarantennio, ¢
costituito dal principio di uguaglianza ex art. 3 Cost., norma rilevante per
la disciplina delimitatrice della clemenza.

Con il provvedimento di clemenza si determina infatti, una situazione
per la quale tra tutti i fatti che integrano Ja trasgressione di una stessa
norma solo alcuni e non altri, beneficiati dagli effetti sospensivi o estintivi
del provvedimento stesso in ragione del mero elemento temporale della
commissione, finiscono per ricevere la sanzione secondo le prescrizion
della legge comune.

Tale constatazione, per quanto ovvia, & sfuggita per anni ai primi
commentatori degli istituti di clemenza, che hanno dedicato le loro
indagini ai soli profili procedimentali dell’art. 79 Cost™.

Dinanzi alla sbrigativa e poco motivata configurazione della clemenza,
qualc area franca del principio di uguaglianza, semplicemente perche
esiste un art 79 Cost. che contempla amnistia e indulto, lo Zagrebelski
ed il Pulitand, hanno messo in rilievo come una deroga al normale
regime penalc, per semplici motivi di tempo di commissione del reato,
puo configurare una violazione dell’art. 3 Cost. o che, se ¢ vero che la
clemenza penale ¢ prevista dalla costituzione, cio pero non comporta un
accantonamento indiscriminato dell’art. 3, ma piuttosto una riconduzione
della clemenza nei binari di questa norma'®, In particolare, il Pulitano
afferma che: *“in quanto improntata alle ricorrenti amnistic, la giustizia
penale italiana, si ¢ dunque ispirata a criteri di discriminazione, rendendo
illusoria ["uguaglianza dei rei davanti alla legge™®.

Secondo la Corte non esistercbbe alcuna disparita di teattamento, perche
nessun contribuente sarebbe obbligato ad aderire alla legge di condono,
mentre chi ne ha interesse pud sempre richiederfo; ci0 ¢ espressamente
affermato dalla stessa Consulta nella sentenza del 7 luglio 1986 n. 172,
laddove viene posta in rilievo questa facolta di scelta, concessa a tutti
i contribuenti, che escluderebbe qualsiasi viclazione dell’art. 3 della
Costituzione.

La Corte Costituzionale affronta questo argomento anche all’intcrno

132 Ad es. st veda M. Palmerini, Profili cosfituzionali defl ammnistia e dell indnlto {art.
70 Cost.J, m Riv. Trim, Dir, Pub., 1954, pagg. 7t} ss.

133 G. Gladio, Profifi costituzivnai delf amnisita dell"induito e del condono fiscale, cit, pag. 40,
134 D, Palitand, If significato della clemenza, in Quale Givstizia, 1870, n. 2, pag. 111,
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di una precedente sentenza del 1981 nella quale afferma: “Non si puo
negare in primo luogo, che diversa sia la situazione di chi ha gia pagato ¢
di chi pud definire la controversia pagando; né la diversitd di trattamento
tra queste due categorie di contribuenti ¢ irragionevole, nel senso che
la differenza presupposta come criterio di distinzione corrisponde alle
finalith assunte dal legislatore e caratterizzanti il provvedimento*!*’; e
ancora in una pronuncia del 1980 la corte sostiene che “in questo quadro
di esigenze eccezionali, il principio di eguaglianza non poteva essere
attuato realizzando la parita di trattamento in ordine alle situazioni injziali
che avevano provocato la controversia o la pendenza tributaria, ma solo
estendendo al massimo la possibilita per tutti i contribuenti di chiedere
Papplicazione, del provvedimento agevolativo™'%,

Diversamente da quanto sostenuto dalla Consulta nelle molteplici
sentenze che si sono susseguite nell’arco di un decennio, & abbastanza
evidente come le varie leggi di condono violino ’art 3 della Costituzione,
laddove determinano una manifesta sperequazione tra i contribuenti:
la legge, infatti, non solo esclude dalla fruibilita del beneficio quei
contribuenti che abbiano rettamente pagato il tributo, ma prevede una serie
di presupposti diversamente articolati che precludono a molti contribuenti
la possibilita di richiedere la definizione agevolata,

Come affermato da una autorevole dottrina sussiste, pib in generale,
un’incompatibilitd fra "art. 3 e la clemenza, “stante il fatto che situazioni
perfettamente identiche possono essere trattate in modo differente a
seconda che il fatto criminoso sia stato commesso immediatamente primo
o immediatamente dopo lo scadere di quel termine’>™.

La medesima opinione & espressa anche dal Pulitand'®, il quale nel
porre in rilievo la funzione di “pacificazione™ della clemenza, a seguito
di periodi di eccezionali conflitti politico-sociali, softolinea come tale
pacificazione abbia un costo molto elevato, in quanto “ogni amnistia
costituisce, cssa stessa, una rottura della legalitd”, poiché “per effetto
del provvedimento di clemenza si determina, in huogo dell’eguaglianza

135 Corte Costituzionale scntenza 26 febbraio 1981 L33,
136 Corte Costituzionale sentenza del 25 givgno 1980,

[37 G. Zagrebelski G., voce Tidulto ¢ divitto Costituzionole), in Enc. Dir, XXI, Milano,
1971, pag. 247.
138 D. Pulitand, op. cit., pug, 109.
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davanti alla legge, una disuguaglianza™.

Secondo Zagrebelski™ & ovvio che mon ¢ possibile sostenere
Pillegittimitd costituzionale degli istituti di clemenza sic ef simpliciter,
data Ia loro previsione da parte dell’art. 79 Cost; per questo motivo si ¢
proposto di modellare “Iistituto dell’amnistia e dell’indulto in maniera
tale che esso non apporti deroga al principio di uguaglianza” e si ¢ aggiunto
che “perché cid possa avvenire, occorre che le categorie di soggetti cui
i provvedimenti di clemenza si riferiscono siano individuate attraverso
Putilizzazione di elementi gid totalmente realizzati, ¢ presumibilmente
insuscettibili di riprodursi in future in guanto connessi a circostanze
eccezionali”.

E chiaro, infatti, che in presenza di circostanze eccezionali, che
Zagrebelski individua in eventi quali, sommosse popolari, lotte
sindacali, calamitd naturali, congiunture economiche sfavorevoli, ecc.,
i provvedimenti di clemenza risulteranno perfettamente compatibili
con il principio di uguaglianza, che va inteso come divieto di trattare
differentemente situazioni ragionevolmente analoghe.

L’impostazione assolutamente innovativa dell’autore, si concenira,
perd, esclusivamente sull’amnistia e sull'indulto trascurando del tutto
qualsivoglia riferimento al condono fiscale.

Se 1a differenza fra amnistia ¢ condono sta solo nel tipo di sanzione
(penali nel primo caso, amministrative nel secondo), e non nella struttura
dei provvedimenti, le considerazioni critiche sulla clemenza fiscale,
attenendo alla struttura devono estendersi anche ai provvedimenti di
condono amministrativo (fiscale)'*.

Dungque al pari dell’amnistia e dell’indulto, anche il condono fiscale
risultera conforme al principio di uguaglianza, laddove si faccia ricorso a
criteri di ragionevolezza che sostengano i motivi concreti dell’adozione del
provvedimento; ¢ chiaro, per dirla con lo Zagrebelski, che tali evenienze
giustificative del provvedimento di clemenza dovranno essere eccezionali,
al fine di evitare una illecita discriminazione dei contribuenti, che in
presenza di analoghe circostanze, subiranno un tratamento differenziato.

Listituto del condono fiscale secondo la Corte costituzionale che lo

139 G. Zagrebeliski, op. cir, pag. 247.
140 G. Gladio, Profili costitizionali dell’armnistia dell* indulte e del condano fiscale, ¢it, pag. 41,
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legittima, “¢ una forma atipica di definizione del rapporto tributarto, che
prescinde da un’analisi delle varie componenti dei redditi ed esaurisce il
rapporto stesso mediante una definizione forfettaria e mnmediata, nella
prospettiva di recuperare risorse finanziarie e ridurre i contenzioso € non
in quella dell’accertamento dell’ imponibile™ !,

In conclusione, per dirla con De Mita Ia legislazione condonistica
viola il principio di capacita contributiva sancito dall’at. 33 della
costituzione, perché essa introduce criteri del tutto arbitrari ed astratti,
negando anche il rimborso delle imposte gia pagate ed eccedenti quelle
condonate e assumendo come presupposto gli atti formali della procedura
di accertamento, che, come tali, non sono indici di capacita contributiva,
o addirittura imponendo il condono per pitt periodi anche per chi non vi
avrebbe interesse',

8 LA VIOLAZION! DEL DIRITTO COMUNITARIO E LA
CONDANNA DELLA CORTE DI GIUSTIZIA EUROPEA

La dottrina autorevole sostiene che il condono fiscale va vietato perché
contrario alla concorrenza.

Nelle numerose fattispecic in cui la legge di condono ha come
destinatario le imprese (fattispecie che oltre ad esserc assai numerose,
sono altresi le pit importanti ai fini del gettito che ci si attende dal
provvedimento) e nelle quali il premio non consiste solo nell’abbandono
delle sanzioni ma anche nella manipolazione degli indici di riparto e nel
parziale azzeramento del tributo, palesemente si viene ad accordare un

141 Corte Costituzionale sentenza del 26 febbraio [995 0, 32].

Y2 E. De Mita, # condono fiscale tra genesi e politica e fimiti costituzionali, in 1l Fisco,
n. 47/2003 pag 1-7313. [t un atticolo apparso su Il Sole 24 Ore del 28 dicembre 2008, il De Mira
metle in evidenza che lu Consulta, chinmata a Ppronunciars in merito alia questione di legittimitd
costituzione rispetto agli artt. 3, 24 ¢ 97, veniva indircttamente investita anche di promunciarsi
rispetto ad alcune disposizioni detfo Statuto dei diritti def contribuenie {legge 212/2000). L'autore
afferma, infatti, che “Sarebbe stato interessante avere una prenuncia del giudice delle leggi sulla
portata dello Statute, in particolare con riferimento a quelly giurisprudenza della Cassazione che
ne ha dato una portata pratica di quasi legge costituzionale, E sarebbe opportino nna decisione
della Consulta che avalli (0 meno) if rilievo costituzionale dello Statuto™, Secondo, De Mita, la
Corte potrebbe rivedere Ia sua precedente giarisprudenza, anche perché non succederchbe niente
in punto di gettito: a quell’ora, tutfi i rapporti saranno esauriti. Ma una nuova precisionc dei limiti

sarebbe guanto mai utile.
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aiuto di Stato alle imprese, aiuto non riservato a it ghi operatorl ma
ad una esigua parte di essi (i violatori della legge)'®. Cid potrebbe
minare, quindi, quei principi cui la Comunita europea si & ispirata: libera

concorrenza in un libero mercato™.

Gli artt. 92 ¢ 93 del Trattaio istitutivo della Comunitd Europea’®,
infatti, sanciscono ’incompatibilita con i principi del mercato comune
degli aiuti concessi dagli Stati alle imprese quando producono il risultato
di ostacolare gli scambi e di falsare la concorrenza.

La Corte di Giustizia ha da tempo riconosciuto che le misure adottate
in materia di agevolazioni fiscali, poiché creano una posizione favorevole
ad una parte delle imprese, pur non comportando un vero proprio
irasferimento, falsano la concorrenza del mercato a favore di chi st avvale
della misura™s. If condono, quindi, pud essere considerato un aiuto fiscale

perché crea un vantaggio per una parie dei contribuenti sottoforma di

quasi-esenzione-fiscale'¥’,

143 G. Falsitia, f condoni fiscali, cir, pag 804, E. De Mita, Al Universitd.., cit., pag. 4.

144 Per gualificare un azione di uno Stato membro come aiuti di Stato & necessario che
la misura adempie cumulativamente quatiro requisiti: 1) conferire ai beneficiari un vantaggio spe-
cifica, che alleggerisca gli oneri gravanti sul loro bilancio; 2) prevedere I’erogazione del vantaggio
sotto forma di risorse statali; 3) incidere sulla concorrenza ¢ sughi scambi fra Stati membri; 4)
essese selettiva, ossia diretta a favorire soltanto talune imprese o talune produzioni, in conirappo-
sizione alle misure generali, che favoriscono, in pari misura, tutti gli agenti economici operanti nel
territorio di uno Stato membro. Per una maggiore disamina sugli aiuti di Stato: Ballarino-Bellodi,
Gli ainti di Stato nel divitio comunitario, Napoli, 1997; M. Ingrosso, Agevalazioni fiscali ¢ ainfi df
Sraro, Jovene, 2009; Pinoti, GIi aiufi di Stato alle inprese nel divitte conumitario della concorien-
zat, Pudiova, 2000; F. Fichera, Gii et di Stato nell ordingmenta conumitario, in Riv. di Dir. Tin.e

Sc. delle Fin., 1998, pag 97.

145 L* Articolo 92 recita: Per quanto riguarda le impasizioni diverse dalle imposte sulla
citra d’affari, datle imposte di consumo e dalle altre imposte indirette, si possono operare esoncri e
rimborsi all’csportazione negli altri Stati membri e introdurre tassc di compensuzione applicabili

alle importazioni provenienti dagli Stati membri, soltante qualora le misure progettate siano stafe

preventivamentc approvate per un periodo fimitato dui Consiglio, che delibera a maggioranza gua-

lificata su proposta della Commissione.
L’ Articolo 93 recita: T Consiglio, deliberando all’unanimity su proposta della Comunissione e

previa consultazione del Parlamento europeo e del Comitato economice e sociale, adotta le dispa-
sizioni che riguardano I’ armenizzazione delle tegislazioni relative alle imposte sulla cifra d’affari,
alle imposte di consumo ed altre imposte indirette, nela misura in cuj detta armonizzazione sia
necessaria per assicurare I'instaurazione ed it funzionamento del mercato interno entro il ermine
previsto datl'articola 14.

146 Sentonza Corte di Giustizia del 15 marzo (994, causa C-397/92, Banco Exterior
d&’Bspana, Racc., 1994, [-977.

147 Si consideri, a titolo esemplificativo, la sopravvenienza attiva che emerge in forza
degli artt. 8 ¢ 14 della . 289/2002: I"iscrizione delle attivith esterc comporia I'emersione di una

g
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Nei paragrafi precedenti, si & potuto rilevare che il condono fiscale ha
potuto sostare indenne al giudizio di legittimitd della Consulta, ma non
ha avuto vita altrettanto facile in sede comunitaria cosi come si & sempre
auspicato un’autorevole dottrina'*® che da tempo si aspeitava una sentenza
del genere.

Infatti, con sentenza emanata il 17 luglio 2008 e relativa alla causa
C-132/06, la Corte di Giustizia si & misurata con un argomento & un tema
alquanto controverso, che ¢ quello degli istituti di sanatoria fiscale ed ha
condannato [’[talia imputandole la responsabilitd di aver violato gli obblighi
imposti dalla sesta direttiva Iva e dall’articolo 10 del Trattato Ce'* agli
Stati membri, finalizzati a garantire che le autorita nazionali assoggettino
le operazioni rientranti nell’ambito di applicazione del tributo all’imposta
sul valore aggiunto, mediante applicazione di un’aliquota comune ed una
base imponibile determinata in modo uniforme, nel rispetto dei principi
comunitari di neutralitd fiscale e di universalita, diretti a realizzare una
sana concotrrenza nel mercato comune.

La su citata causa C-132/06 ¢ stata avviata dalla Corte di Giustizia
comunitaria a seguito di un ricorso presentato il 7 marzo 2006 dalla
Commissione Europea contro ’Halia. Ea Commissione ha ritenuto che
le disposizioni in materia di condono Iva contenute nella legge n. 289 del

corrispondente componente positiva di reddito, che & costituita da una sopravvenienza attiva di
pari importo rispetto alla attivith regolarizzata (Circolare Agenzia delle Entrate n. 3/E del 15 gen-
naio 2003).

In regime normale ossia in regime extra-condono gueste sopravvenicnza aveebbe dovuto subire
una tassazione reddituale di circa il 41% per Irpeg (oggi IRES) e Irap, oltrc ad ulteriori tmposi-
zioni, che variano a seconda della natura dei beni reintrodotti in Itafia a seguito della emersione.
it comma 5 dell’art, B sostituisce a questa mirlade di tributi normali una imposta sostitutiva om-
ticomprensiva del 6%: una vera meschinith che ci permette di affermare che nel caso in esame
I’esonero o abbuono del tribitto si fraduce in ua cospicuo ed eciatante aiuto di stato, violando cosi
ia normativa comunitaria(G. Falsitta, f condoni, cit, pag. 804),

148 In un articolo apparso sulle pagine de 1l Sole 24 Ore del 23 settembre 2007, il De
Mita scriveva a chiusura dell’articolo che“‘La decisione dipenderi, presumibilmente, dalla consi-
derazione detl’entith degli interessi in gioco, vale a dire dagli avvisi di accertamento annullabili
per una eventuale incostituzionalith della proroga dei termini. E’ probabile che per avere una va-
tutazione definitiva sulla legittimitd del condono fiscale dal punto di vista dei principi gencraii,
si debba attendere la giurisprudenza detia Corte di givstizia (anche se questa non & insensibile ui
risvolti pratici delfe questioni esaminate)”. Come si vede il giudizio della Corte di giustizia non
si & fatto attendese.

149 Art. 10 Trattato CE: “Gli Stati membri adottano tutic le misure di carattere generale
e particolare atte ad assicurare ' esecuzione degli obblighi derivanti dal presente trattato ovvero de-
terminati dagli ati delle istituziont della Comunita. Essi facilitane quest'ultima nell’adempimento

det propri compiti.”
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2002, che consentivano a tutti | soggetti passivi di regolarizzare una serie
di imposte non corrisposte, compresa 1’Iva, comportassero una rinuncia
generale € indiscriminata all’attivitd di accertamento e riscossione
dell’imposta, con gravi conseguenze sul corretto funzionamento del
sistema comune dell’imposta sul valore aggiunto e sulla regolare
tiscossione delle risorse propric della Comunita.

Pity in particolare la Commissione ha osservato che, mediante
I’approvazione deila legge di condono, la Repubblica italiana ha
palesemente violato quel duplice obbligo, che scaturisce dagli attt. 2 e 22
della sesta direttiva'™® e dall’art. 10 UE, gravante in capo a ciascuno Stato
membro, di adottare, da un lato tutti gli atti fegislativi di diritto nazionale
necessari a dare attuazione alla VI Direttiva e dall’altro di mettere in
atto tutte le misure di natura amministrativa neccssarie ad assicurare
’osservanza, da parte dei soggetti passivi Iva, degli obblighi derivanti
dalla medesima direttiva'>', A giudizio della Commissione, se & vero che
it Trattato consente aghi Stati membri di adottare opportune iniziative per
assicurare 1’esatto incameramento dell’ imposta e ad evitare le frodi, & pur
vero, altresi, che Plalia & andata ben oltre 1 limiti consentiti, costituendo
il condono una rinuncia generale, indiscriminata e preventiva al diritto
di accertamento e verifica, laddove ai sensi della direttiva ogni accordo
di condono raggiunto con i contribuenti dovrebbe essere deciso caso per

150 Per maggiore comprensione delle motivazione delia sentenza, bisogna partire dal
contesto nel qualc sono inseriti gli articolt 2 e 22 della VI direttiva. L’TVA per definizione & con-
siderata una imposta comunitaria, pertanto essa rappresenta il modello pift avanzato di armoniz-
zazione degli ordinamenti comunitari. La rinunzia, da parte degli Stati membni di parte deile loro
competenze in materia fiscale, a favore di una disciplina comune 1VA, si comprende facilmente:
essendo stato fissato, come primo obicttive del progetto europeo, la soppressione dellc frontiere
fiscali e la ¥bera circolaziene deile merct, risultava chiaro che |'armonizzazione deghi aspetti es-
senziali dell’IVA fosse complementare al loro raggiungimento, stante che si tratta di un'imposta
che & incorporata nei prezzi dei bene e servizi scambiati all’interno dell'Unione e che, per cio
stesso, si ripercuote direttamente e visibilmente negli scambi intracomunitari (Burgio, Lo politica
fiscale delia Ce: bilanci e prospettive, in Dir. e Prat. Trib., I, 1978, pag. 1121 e ss.; Sacchetto,
Armonizzazione fiscale nefla Comunita eurapea, in Dir, e Prat. Trib., 1, 1989, pag. 281; Majocchi,
L armonizzazione ewropea in campe fiscele, in 1t Politico/Quadernt, 1994, pag. 33 e ss.). Inoltre
I’1VA rappresenta una delle quatiro fonti di entrata, insieme ai divitti agricoli 2i dazi doganali ¢ alla
risorsa PNL, che finanziano if bilancio comunitario, pertanto 'Unione ha un intercssc finanziario
diretto ad una corretta ed uniforme applicazione della legistazione comunitaria {per una maggiore
disamina, v. E. M. Piccirilti, # finanzicmento defl bilancio conuntitario, in Divitto della finanza
pubblica ewropea, a cura di Di Renzo e Perrone Capano, BS1, 2008, pag. 189 e ss.).

151 F. Rapisarda, La Corte di Ginstizia boecia il condono Iva, in 11 Fisco, n. 30, del 28
tuglio 2008, p. 5508,
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caso'’,

La Commissione lamenta, infine, che il governo italiano ha causato
una sostanziale e grave alterazione al principio di neutralita dell’Iva e di
parita di trattamento tra soggetti passivi.

A fronte di tali rilievi, la difesa dell’Italia ha fatto leva sostanzialmente
sul fatto che si pud far ricorso al condono soltanto entro determinati
limiti e che esso costituisce una misura effettiva, che rientra nel margine
di discrezionalitd di cui godono gli Stati membri, finalizzata a garantire
il recuperc di somme che altrimenti le autoritd fiscali dovrebbero
considerare perse; non si pud usufruire del condono quando le irregolarita
sono gid emerse; gli importi versati sulla base del condono possono essere
raffrontati con i dati contenuti nelle dichiarazioni presentate e che, qualora
siano gia state formulate richieste di rimborso, I’adesione alla procedura
di condono non preclude eventuali verifiche della legittrmita di queste.

Il Governo [taliano partendo dal presupposto che la questione
poteva essere solo finanziaria, vista che la Repubblica Italiana ¢ tenuta
a contribuitre al finanziamento del bilancio comunitario anche aftraverso
la cessione in quota delle sue entrate proveniente dall’Iva, ha pensato
che potesse dirimere la questione fornendo dati finanziari di entrata da
condono, sicuramente maggiori rispetto alle entrate normali’>.

La Corte, invece, parte dalla considerazione della valenza dei condoni
fiscali che implicano di solito I’immunita da condanne penali, da ammende
e da (alcuni o tutti i) pagamenti a titolo di interessi; in particolare si ricorda
che altrettanto comunemente, tuttavia, i condoni richiedono Pintegrale
pagamento degli importi dovuti e non implicano la preclusione di ogni
verifica.

152 R. Sulerno, Suf condona fva Pltalin af vaglio dellu Cortein Il Fisco Oggi del 25
ottobre 2007,

153 Per meglio illustrare la convenienza dell operazione ed 1 maggiori gettiti conseguiti,
i} governo itatiano specifica che, “complessivamente, 162mila soggetti passivi si sono avvalsi del
beneficio del condono ex articolo 8 e 750mila del condono ex articolo 9. Nel 2003 I'impuorto
globate recuperato (1.938 milioni di euro) equivaleva a ciren 1'1,9 per cento dell’lva complessiva
(curo 101.890) riscossa quell’anno; per coniro 'Iva recuperata con le ordinarie verifiche negli
anni compresi tra il 1999 e il 2002 era notevolmente inferiore, osciltando tra 140 milioai di curo
e 357 milioni di euro, e raggiungendo quindi I'importo complessivo di soli 1.048 miliont di euro
nell’arco del quadriennio.
Inoltre, fe risorse cosi recuperate sono state reindirizzate per effettuare un controllo su contribuenti
che non hanne usufroito della disciplina in questione e che per tali soggetti passivi I"articolo 10
della lepge finanziaria del 2003 ha prorogato di due anni il perioda di possibile accertamento: 1
vantagyi raggiunti sono stati pertanto effettivi.
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Lo scopo ¢ generalmente quello di incoraggiare pagamenti volontari
concedendo 1’esclusione della punibilitd (Ia cui minaccia ¢ destinata
a incoraggiare il rispetto degli adempimenti di legge ma pud anche
disincentivare un posticipate conformarsi agli stessi qualora il prezzo
del ravvedimento sia troppo elevato) cercando perd di non arrivare alla
situazione estrema di rendere pit vantaggioso evadere e successivamente
ravvedersi anziché presentare, sin dall’inizio, una dichiarazione corretta e
onesta, ¢ di ricondurre all’ovile per il futuro 1 coniribuenti smarriti.

A cio condurrebbe anche la posizione della dottrina economica
secondo cui, per essere efficaci, i condoni fiscali tra 1’altro dovrebbero
essere concessi una tantum (altrimenti il fatto di replicarli indurrebbe i
contribuenti ad adeguare le proprie strategie anticipando futuri condoni),
dovrebbero comportare il pagamento, quantomeno, del dovuto e di
regola di interessi in una qualiche misura (altrimenti I’evasione sarebbe
percepita come premiante) e dovrebbero essere accompagnati almeno
da un credibile annuncio di incremento dei controlli (in caso contrario,
scambiare la dichiarazione con l'eventualitd di essere scoperti non
risulterebbe vantaggioso)'™,

I controverso condono non sembra presentare nessuna di queste
caratteristiche; in particolare, il condono in esame € stato pin volte
prorogato, contribuendo a creare una aspettativa di futuri condoni e guindi
riducendo la probabilita che i coniribuenti si conformino agli obblighi di
legge.

E’ vero che nessuna autorita fiscale potra mai sperare di individuare
tutte le frodi fiscali e che sarebbe precluso alla Corte suggerire all’Ttalia
il modo migliore per spiegare le sue risorse anche se disponesse della
perizia necessaria per farlo, tuttavia, poiché le evidenze contabili fornite
dallo stesso governo italiano hanno dimostrato che solo una parte davvero
minima dell’imposta non versata ¢ stata recuperata, con la preclusione di
ulteriori accertamenti e verifiche a carico dei contribuenti “condonati”, si
ritiene che tale condono senz’altro non costituisce ovviamente un utilizzo
efficiente delle risorse.

Le modalita del condono fissate dagli articoli 8 ¢ 9 della legge
finanziaria italiana del 2003 non risultano compatibili con le modalita di

154 Congclusioni delP’avvecato generale SHARPSTON, «Condono IVA — lapnunita dagli
aceertamenti — Nesso fra sonune dovirte e somme riscosse — Compatibilitt con la sesta direttivas,
in Causa C-132/06, Commissione delle Comunilid europee coniro Itafia del 23 ottobre 2007.
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riscossione dell’Tva imposte agli Stati membri dalla sesta direttiva atteso
che non risulta da alcuna disposizione di tale direttiva che sia consentito
a uno Stato membro imporre 1'Iva a un’aliquota pari alla meta di quella
normale (il che costituisce il risultato concreto dell’articolo 8) .

Le disposizioni di condono controverse si applicano in teoria all’intera
attivitd economica italiana non dichiarata soggetta a tassazione, che
secondo la costante valutazione degli economisti rappresenta una parte
considerevole del Pil locale, forse compresa tra il 25 e il 40 per cento.

Secondo quanto risulta dai dati forniti dal governo italiano, ha
fatto ricorso a tali disposizioni oltre il 17 per cento dei contribuenti; il
foro effetto ¢ quindi lungi dall’essere irrilevante e costituiscc un serio
attentato alla corretta applicazione dell’Iva in conformita alla disciplina
sull’armonizzazione prevista dalla sesta direttiva'™,

In conclusione, sulla base delle motivazione sopra descritte, la Corte
ha condannato I'ltalia per la violazione degli obblighi imposti dalla
VI direttiva Iva ¢ dall’articolo 10 del trattato C. I giudici a quo, nello
specifico, affermando che: “la Repubblica italiana, avendo previsto agli
artt. 3 ¢ 9 della Legge n. 289/2002 una rinuncia generale ed indiscriminata
all’accertamento delle operazioni imponibili effettuate nel corso di una
serte di periodi d’imposta, & venuta meno agli obblighi ad essa incombenti
at sensi degli artt. 2 ¢ 22 della VI direttiva - la 77/388/Cee del 17 maggio
1977, che disciplina I’lva comunitaria - nonché detl’art. 10 del Trattato
CE”I_':S.

In effetti, la Corte, nel percorso logico-giuridico seguito, struttura fa sua
decisione nel rispetto del principio di neutralitd fiscale, inerente al sistema
comune dell’Iva, in virtl del quale, *“gli operatori economici che effettuano

155 Conclusiont dellavvocato generale SHARPSTON, «Condono IVA — Innnnrita dagli
accerteienti — Nesso tra soimme dovute e sommie viscosse — Compatibilita con la sesta diveitivas,
in Causa C-132/06, Commissione delle Comunitd europee contro Itatia del 25 attobre 2007, Nelle
conclusioni emerge una valutazione non negativa, derivante dall’implicita condivisione della di
una parte della dotirina, che suggerisce, al fine di garantire I'efficacia di tale ineccanismo e di ovi-
tare che lo sfesso sia percepito come premiante, di considerare aleune caratteristiche {aon ritenutc
presenti nela legislazione condonistica italiana); I’opportunits di concederlo una tantum, al fine di
non ingenerare un’aspettativa di futuri condoni; la previsione def pagamento di quanto effottiva-
mente dovuto, in virth della capaeita contributiva manifestata, e degli inleressi; Pincremento dei
contrelli. Pertanto, gli Stati potrebbere concedere itnmunitd da condanne penali, da ammende e da
{aleuni o tuiti) pagamenti a fitolo di interessi, cssendo materic di competenza degli Stati membri
(M. G. De Flora, Osservazioni suil incompatibitite def condono IVA con ket normativa comumite-
ria, in Riv. di Dir. Trib., n. /2009, pag. 238 e ss.).

L56 Cante di Giustizia CE, sent. del 17 tuglio 2008, causa C-132/06,
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le stesse operazioni non debhono essere trattati diversamente in materia di
riscossione [va'*™. La Corte ritiene, infatti, che il meccanismo del condono,
introdotto dopo la scadenza dei termini entro cui 1 soggetti passivi aviebbero
dovuto pagare I'imposta e caratterizzato dal pagamento di un importo
sproporzionale rispetto a quello dovuto, consente ai coniribuenti di softrarsi
definitivamente agli obblighi in materia IVA'*

Nell’affermare che ogni Stato membro ha 'obbligo di adottare tutte
le misure legislative ¢ amministrative al fine di garantire che 1'Iva sia
interamente riscossa nel suo territorio attraverso la verifica delle dichiarazioni
fiscali dei contribuenti, la relativa contabilita e gli altri documenti utili,
nonché la riscossione dell’imposta dovuta, 1a Corte respinge, nel contempo,
la giustificazione, avanzata dall’Italia, che il condono fiscale abbia consentito
il recupero di una parte dell’Iva non dichiarata inizialmente.

La misura, concludono i giudici europei, introdotta appena dopo la
scadenza del termini entro cui 1 soggetti passivi avrebbere dovuto pagare
I’Iva e implicante il pagamento di un importo assai modesto rispetto a quello
effettivamente dovuto, determina una mera sottrazione agli obblighi in
materia, ostacolando, tra Paltro, la realizzazione di un mercato comune che
implichi la sana concorrenza, il cui funzionamento risulta “pregiudicate dalla
legislazione italiana, poiché i contribuenti possonc attendersi di non dover
versare una parte significativa dei loro oneri fiscali”'®.

157 Corte di Giustizia CE, sent. {6 settembre 2004, causa C-382/02, Cimber Air, in
Fisce, n. 41/2004, p. 6271.

158 “Dwa un’attenta lettura delba sentenza emerge che fa motivazione della Corte, che
condanna ta rinuncia dello State at potere di verifica e rettifica, non esaurisce 1'intess portata della
sentenza; infatti, benché non st pronunci espressamente sui condono, con una condanna dell’istitu-
to ex se, emergono ateuni efementi che, in realtd, suggeriscono una sua condanna. Tale conclusione
scaturisee dal seguente iter logico: s le somme versate dai contribuenti sono forfettarie ¢ non
proporzionali con il fatturato, si introducono differenze significative nel trattamento dei soggeiti
passivi, che alterano il principio di neutralita fiscale, cardine dell’ordinamento tributario, inciden-
do sul processe di armonizzazione fiscale (M. G. De Flora, osservazioni .. cit., pag. 242)

159 F. Rapisarda, La Corie di Giustizia boccia if condone Iva, cit, pag. 5510,
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I INTRODUZIONE

I condoni sone atti che per definizione creano una iniquita fiscale ¢
aumentano ['onere per 1 contribuenti onesti,

I provvedimenti di condono sono di natura transitoria ed hanno carattere
di eccezionalita e siatteggiano ad essere la fonte di entrata principe atta a
risanare le asserite contingenze che di volta in volta giustificano il ricorso
a questo tipo di provvedimento. In particolare, le ragioni che inducono ad
introdurre i condoni, sone dettate dai seguenti quattro casi:

ajevenienze particolari che avevano creato disordine tra Fisco e
Contribuenti;

bjriforma del sistema impositivo, con la conseguente riconosciuta
opportunita di offrire a ciascuno la possibilita di affrontare il nuovo
sistema in regime di fiducia e chiarezza'®,

c)necessitd di csonerare i funzionari e gli impiegati degli uffici
finanziari da incombenze di scarso rilievo!®!

160 In oeeasione dell*attuazione di rilorme tribatarie, i tegistatore s1 trova di frontc a
taluni probiemi comuni che, se non risolti opportunamente, possono intralciare it passaggio da un
vecchio sisterna ad vno aovoe. Pertanto, per rendere piill agevole il [avoro degli uffici e per consen-
lire al contribuente di adeguarsi con pih semplicith al nuovo sistema, si ricorre allo strumenio del
condono.

161 Questo caso risulta essere il motive pii frequentemente richiamato per giustificare
i provvedimenti de gro, siano essi det tipo tradizionate quale esercizio def potere di clemenza,
ovvero del tipo premiale. Anche sc non sono mancati i condoni ispieati a ragioni celebrative (come
ad cs. i R.D.L. 23 scttembre 1934 n® 1512 ¢ 15 febbraio 1937, emessi in occasione della nascita
di altrettanti principi reali, m forza dell’art. 8 delle Statuto Albertini), gquello indicato nel testo,
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d)contrasto al dilagante fenomeno dell’evasione fiscale'®.

Riguardo a quest’ultima ragione, vi ¢ un’interessante teoria economica
che spiega non solo le ragioni che inducono il contribuente ad evadere, ma
anche gli effetti della loro eventuale adesione a provvedimenti di clemenza
fiscale: I’evasione fiscale rappresenta un problema economico per 1 governi
in quanto i singoli, pur desiderando un determinato ammontare di beni e
servizi pubblici, in genere non sono disposti a pagarne volontariamente i
costo's%; I"evasore fiscale agisce in modo da massimizzare I'utilita attesa
basata sulla percezione della probabilita che ’evasione sia scopetta e
penalizzaia. '

Da cid si intuisce la necessita che il condono fiscale sia accompagnato
da un incremento delle sanzioni minacciate in maniera tale da indurre
P’evasore all’adesione.

Come mettono in rilievo Fisher, Goddeeris ¢ Young, la partecipazione
al condono produce tre principali conseguenze: le sanzioni sono condonate;
la colpa personale ¢ rimossa; la probabilita che ’evasione futura e quella
passata possano essere scoperte risulta accresciuta'®.

Dunque Pevasore ¢ ben consapevole che ’adesione al provvedimento
di condono aumenta la possibilita che venga smascherata una sua evasione

futura.
Risulta chiaro che coloro che traggono maggiori benefici dall’evasione

invero, oltre ad avere ufficialmente tspirato uno dei pid importanti condoni sino ad ora intervenut
(D. L. 5 novembre 973 n° 600 convertite in legge it 19 dicembre 1973 n° 823) si rinviene costan-
terncate in tutte le precedenti esperienze del dopo puerra con esplicite dichiarazioni di coloro che
e assunsero Iiniziativa legislativa (C. Preziosi, f condone fiscale, cit, pag. 5 n. 9).

162 Non sembra paradossale questa affermazione, ciod che if condono rappresenti un
mezzo per combattere I'evasione fiscale. Infatti, la necessita che la remissione della sunzione sia
costantemente funzionalizzata ad un pill retto accertatnento e ad una minere cvasione per il futu-
ro, viene addirittura indicato come uno det presupposti in mancanza dei quali 'alto di clemenza
risulterebbe incostitizionale per violazione dell’art, 3 Cost. ¢ del criterio della ragionevolezza da
questo postulato. L'enunciato costituisce lo sviluppo della tesi secondo cui la deroga al normate
repime delle sanzioni sarebbe da ritenere ragionevole, e pertanto legittima, soltanto allorquando
I’eccezionatitd della situazione da regolare sia tule da escluderne la modificabilith per inopportuni-
th: precisnmente, nel caso specifico dell’illecito fiscale, ove il fine di porre an limite alle infrazioni
di leggi tributarie non sia concretamente perseguibile {ed anzi sia violato) dalia irrogazionc delle
sanzioni amministrative o penali, bensi in guisa pit efficace dall*arresto della funzione repressiva
{Gerama, gp. cit., pag. 58).

£63 F. Domenicantonio, op. cif, pag. 157.

164 Pisher, Goddeeris e Young, Partecipation int Tux Amnasties, in “National Tax Jour-
nal, vol. XLI, n.1, marzo 1989, pp.16-18, tratto da F. Domenicantonio, Carutteristiche ed efficacia
dei provvedimenti di condona fiscale, cit, 1992,
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saranno meno proclivi a partecipare al condono, a differenza dei cd
“evasori marginali'®®”, cioe coloro che traggono dall’evasione solo piccoli
vantaggi e che si sono posti in tale situazione in modo riluttante o per

caso.

2 CONDONO “TRADIZIONALE” E CONDONO “PREMIALE”

Il condono fributario costituisce un genus nell’ambito del quale si
collocano varie species, ancorché riconducibili a due categorie generali,
il che, ovviamente, ‘“induce ad una ricostruzione del fenomeno in una
visione atomistica’®®”.

E agevole il rilievo delle radicali differenze ontologiche che corrono
tra il modello del condono “tradizionale”, com’¢ rinvenibile nelle pin
antiche produzioni legislative sul tema; si pensi ad esempio alla legge
27 dicembre 1900 n. 478 che costituirebbe il primo provvedimento
esclusivamente dedicato al condono fiscale, rispetto al modello di
condono (cosiddetto premiale) racchiuso nei testi concernenti “norme per
agevolare la sistemazione delle pendenze tributarie”, che fece la sua prima
apparizione nella storica legge 25/1951 sulla perequazione tributaria e
che successivamente € stato riproposto con le leggi del 1973 e dei 1982,
in occasione di svolte fondamentali nella storia dell’ordinamento fiscale
italiano: lalegge 1973 accompagno la introduzione della riforma tributaria;
la legge 1982, invece, € servita per favorire la fondamentale modifica del
sistema penale (“manette agl evasori”).

In realtd, la pratica del condono di ammende e multe scaturenti
dalt’illecito fiscale deve farsi risalire alla fine del secolo diciannovesimo'®.
Nel periodo intercorrente tra il 1900 e fino al condono del 2002 si rileva
che i provvedimenti generali di condono sono in una media di poco meno

di provvedimenti di clemenza fiscale ogni due anni'®,

165 F. Domenicantonio, op. cit, pag. 159.
166 E Picciaredda, op. cii., pap. 4.

167 Infatti, la prassi delta clemenza fiscale retativa a condono di ammende & multe per
illeciti tributari deve Farsi risalite al 1895 con R.D. n, 2393 del 2 luglio.

168 Si riporta di seguitc I’elenco completo dei condoni emanati in Italia a partire dal
1906 sino alla sanatoria del 2002, Tra parentesi | nomi rispettivamente del primo ministro e del
ministro delle finanze: R.D. 1 novembee 1900, n. 367 {Giuseppe Saracco, Brono Chimirri} {Con-
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dano di pene pecuniaric); L. 27 dicembre 1900, n. 478 (Saracco, Chimirri} (Condono di soprattas-
se ¢ pene peeuniarie in materia di (asse sugli affari); R.D. |° giugno 1901, n. 188 (Giuseppe Za-
nardelli, Leone Wollemborg) {Amnistia ¢ condono di alcune pene pecuniaric; L. 7 luglio 1901, n.
303 (Zanardelli, Wollemborg) {Condono di pene pecuniarie in materia di tasse sugli affari); R.D.
23 novembre 1902, n. 468 {Zanardelli, Pacto Carcaro} {Amnistia ¢ condono di pene pecuniarie);
L. 26 marzo 1905, n. 88 {Giovanni Giolitli ¢ Angclo Majorana) (Condono di soprattasse e penc
pecuniaric in materia di lasse di registro, di successione, di bollo, in surrogazione di bolle ¢
registro, i manomorla, per le assicurazioni e per i contratti vitalizi); R.D. 2 giugno 1910, n. 276
(Luigi Luzzati, Luigi Facta) (Amnistia e condono di alcunc pene pecuniarie); R.D. 15 ottobre
1914, n, 1127 (Antonio Calandra, Luigi Rava) (Condono ¢ sopmttasse in materia di tasse sugli
affariy; DL, {° agosto 19F8, n. 1114 (Vittorio Emanuele Orlando, Filippo Meda) (Amnistia ¢
condone di sopratiasse e pene pecuniaric in materia di lasse di registro, successione, bollo e
surrogazione del bollo ¢ del registro); R.D. 2 settembre 1919, n. 1503 (Francesco Saverio
WNitti, Francesco Tedesco) (Amnistia ¢ condono per reafi in materia finanziaria); R.D. 24 aprile
1921, m. 544 (Giolitti, Facta) (Amnislia per confravvenzioni in tema di imposta di conswmo sul
vino); R.D. 3 novembre 1921, n 1611 {lvanoe Bonomi, Marcello Soleri) {Condono di penc
pecuniarie in materia tributaria); R.D. [2 novembre 1921, n. 1568 (Bonomi, Soleri} (Condono di
sopraltasse € penc pecuniarie per contravvenzioni a legpi finanziarie); R.D.L. 22 gennaio 1925
{Benito Mussobini, Alberto De Stefani) (Condono dei residui di imposta sui ferrent dovuti nei
territori annessi al Regno d’Ttalia); R.D.L. 29 higlio 1925, n. 1311 {Mussolini, Giuscppe Volpi
di Misurata) {Condono delle sanzioni per omessa o infedele denuncia dei redditi agrasi); R.D.L.
25 settembre 1934, n. 1512 (Mussolini, Guide Jung) (Condono di penalitd in materia di imposte
divetle, di tassc sugli affari ¢ di monopoli di Stato); R.D, 16 dicembre 1936, 1. 2551 (Mussolini, P,
Thaon di Revel) (Condono di penalitsd per imposte dirette, tasse sugll affari e monopoti dovu-
tc in Libia); L. 1§ marzo 1940, n. 166 {Mussolini, Thaon di Revel) (Condono di soprattasse e
pene pecuniarie per infrazioni tributarie); R.IPLE. 21 dicembre 1942, n, 1499 (Mussolini, Thaon
di Revel) (Condone di soprattasse e pene pecuniarie por infrazioni ulle leggl finanxiarie); D Lgs.
Lgt, 26 ottobre 1944, n. 261 {Bonomi, Stefano Siglicati) (Condono di sopraitasse € peae pecunia-
ric per violazioni finanziarie); D.Lgs. Lgt. 26 ottobre 1944, n. 262 (Bonomi, Siglienti) (Amnistia
e indulto per resti finanziari); Decreto 27 giugno 1946, n. 25 {Alcide de Gasperi & Mawo
Scoccimarro) {Amnistia per reati finanziari); D.Lgs. 31 gennaio 1948, n. 109 (De Gasperi,
Giuseppe Pella) [Condono di soprattasse e penc pecuniarie in materia tributaria); D.P.R. 28
febbraio 1948, n. 138 (De Gasperi, Pclla} {Amnistia per i reali finanziari); L. [ gennaio {951, n.
25 {De Gaspeti, Ezic Vanoni) (Sistemazione di determinate sitwazioni); D.P.R. 19 dicembre
1953, n. 622 (De Gasperi, Vanoni) {Amnistia per reati in materia di dogane, imposte di fabbrica-
ziong, monopoli dei Sali e dei tabacchi, chinino, apparecchi automalici di accensione, fiam-
miferi, cartine ¢ tubetd di sigarette, comprese le connesse violazioni afl’imposta genera-
le sull’entrata); L. 30 luglic 1959, n. 559 {Antonio Segni, Emilio Taviani) (Condono di sanzioni
non penali in materia di imposte dirette, lasse ¢ imposte indirette sugli affari, dogane, imposta
di fabbricazione ¢ finanza locale); D.PR. 24 gennaio 1963, n. 5 (Amintore Fanfani, Giusep-
pe Trabuechi) (Amnistia ¢ indulto per reati in genere); L. 31 oitobre 1963, n. 458 (Giovanni Leone,
Marioc Martinetli} (Condono di sanzioni non penali in materia di imposte dirette, tasse e imposte
indirelte sugli affari, dogane, imposta di fabbricazione ¢ finanza loeale), D.P.R. 4 giugno 1966, n.
332 (Aldo Moro, Roberto Tremetioni} (Amnistia per reati tributari in genere. Indulto per reati in
maieria di dogane, imposte di fabbricazionc e di monopolio); L. 23 dicembre 1966, n. 1139
(More, Luigi Pretl) (Condono di sanzioni non penali in materia di imposte dirette, tasse ¢
imposie indirette sugli affari, dogane, imposta di fabbricazione c finanza locale); D.P.R. 25 ottobre
1968, n. 1084 {Leone, M. Ferrari Aggradi) (Amnistia e indulto per realt in genere); D.P.R. 22
maggio 1970, n. 283 (Mariano Rumeor, Proti) (Anmistia per reati tributari in genere. Indulto per
reasti in materia di dogane, imposte di fabbricazione e monopolio); ID.L. 5 novembre 1973, n. 660
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CONDONO FISCALE - PROFILI STORICI DOTTRINARI GIURISPRUDENZIALI

[ condono “tradizionale” costituisce un esclusivo esercizio ¢
clemenza, ancorché quasi sempre subordinato al previo adempimento
delle prestazion: omesse dal beneficiario; tant’¢ che nel preambolo di
molte leggi compariva il richiamo all’art 8 Statuto Albertino che costituiva
il fondamento dell’indulgenza sovrana'®’.

(Rumer, Emilio Colombo) (Agevotazioni per [a definizione delle pendenze in materia tributaria);
D.P.R. 22 dicembre 1973, n. 834 (Rumor, Colombo) (Amnistia per i reati previsti dalte stcsse
legg! cui si applicano le disposizioni del D.L. 5 novembre 1973, n. 660); D.L. 10 luglio 1982, n,
429 (Giovanni Spadolini e Rino Formica} (Apevolazioni per la definizionc defle pendenze in
materia tributaria); D.PR. 9 agosto 1982, n. 525 (Spadolini, Formica) (Amnistia per reati
tributact); D.P.R. 22 febbruio 1983, n. 43 (Amintore Fanfani, Francesco Forte) (Amnistia per
reati tribufari}, D.L. 2 marze 1989, n. 69 (Ciriaco De Mita, Colombo) (Sanatoria di fegolarit
formali e di minori infrazioni); L, 30 dicembre (991, n. 413 (Giulio Andrcotti, Formica) (Dispo-
sizioni per la definizione agevolats dei rapporti tributari pendenti. Delega al presidente della Re-
pubblica per la concessione di amnistia per i reati tributari); D.P.R. 20 gennaio 1992, n. 23 (An-
dreotti, Formica) (Amnistia per i reati tributari); D.M. 4 febbraioc 1992, (Andreott,
Formica) (Definizione agevelata delle controversic doganali); D.Lgs. 31 dicembre 1992, n. 546
(Giuliano Amato, Giovanni Goria) (Conciliazione giudiziale); D.L. 23 genngio 1993, n. 16
{Amato, Gotia) (Proroga dei termini per la definizione agevolata delle situazioni ¢ pendenze
tributaric cd ampliamento del suo oggetto); D.L. 10 giugno [994, n, 357 (Silvie Berlusconi,
Giulio Tremonti) (Riduzioni di sanzioni per irregolaritd formali, Sanatoria di violazioni relati-
ve ad obblight documentali soppressi}; D.PR, 28 scttermbre 1994, n, 591 {Berlusconi, Trc-
monti} {Definizione delle liti fiscali pendeati); D.L. 30 settembre 1994, n. 564 (Berlusconi, Tre-
monti} (Acceriamento con adesionc); D.L. 23 febbraio 1995, n. 41 (Lamberto Dini, Augusto
Fantozzi) {Sanatoria per irregolaritd formali nelle dichiarazioni dei redditi e nelle dichiara-
zioni Iva); D.L. 9 agosto 1995, n. 345 (Dini, Fantozzi} {Accertamento con adesione anni
pregressi), L. 28 dicembre 1995, n. 549 (Dini, Fantozzi) {Definizione delle liti pendenti in ma-
terie di dogane e di imposte dirette sulla produzione ¢ sui consumi); L. 23 dicembre 1996, n. 662
(Romano Prodi, Vincenzo Visco) (Regolurizzazione di omessi versamenti fva, imposte sul reddi-
to e altre imposte); D.L. 28 marzo [997, n. 79 (Prodi, Visco} (Sanatorta per omessa dichiara-
zione dei redditi di pensione di fonte estera. Regolarizzazione di sogpetti csercenti attivith
comguerciali o aiti o professioni che abbiane un reddito inferiore al contributo divetto lavora-
tivo); L. 27 dicembre 1997, n. 449 (Prodi, Visco)} (Prorega di termini per la regolarizzazione di
oinessi versamenti lva, imposte sui redditi e altre imposte. Esonerc dal pagamento di importti
minimi di canone, tassa di concessione governativa, sanzioni ed interessi relativi alia detenzione
di apparecchi radiofonici); L. 8 agosto 1998, n. [46 {Prodi, Visco) (Esonero dal pagamento di
sanzioni ed interessi per adeguamento dei ricavi agli studi di settore}; L. 21 novembre 2000, n.
342 (Githano Amato, Ottaviane Del Furco) (Regolarizzazione degli adempimentt degli interme-
diari. Esonero da sanzioni ¢ intcressi relativi a redditi non annotati nelle seritture contabili, dichia-
rati per adepnamento degli studi settore); D.L. 25 settembre 2001, n. 350 (Silvio Berlusconi,
Giulie Tremonti) (Emersione di attivita detenute all’estero); L. 18 ottobre 2001, n. 383 (Berluseo-
ni, Tremontii) {(Emersione deff’economia sominersa); L. 27 dicembre 2002, n. 289 {Betlusconi,
Tremonti) (legge Finanziaria per il 2003).

169 Nci RR.DD. del 1900,1901,1902 ¢ 1907 (an. 367,188,468 ¢ 38%) venivane disposte
contestualmente - in forza dell’art. 8 dello Statuto Albertino che conferiva af Re il potere di conce-
dere la grazia e commutare le pene- if condono delle pene pecuniarie incorse per contravvenzioni
in materia di tasse e imposte, 'amnistia per le infrazioni de! medesimo tipo ed ancora if condono
delle sopratasse. Futtavia nella relazione ministeriale ad un successivo decreto (R.D. 15 oftobre
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CAPITOLO I

Viceversa il condono del secondo tipo si caratterizza per il fatto
che I'estinzione detle sanzioni & effetto diretto di talune fattispecie,
giudicate vantaggiose dal legislatore per la tutela dell’interesse offeso
alla pronta percezione del tributo e prospettate al contribuente, che deve
attuarle ovvero cooperare per la loro realizzazione, con la promessa del
conferimento di un premio.

Questo secondo tipo di condono si dira “premiale” e deve ricondursi
ad una diversa potestd statale: la pofestos puniendi, che presiede
all’esplicazione della funzione repressiva ¢ si conirappone a quella
clemenziale'™,

Nonostante vi sia wra le due species una differenza evidente,
pill volte il legislatore ha mostrato di non aver cognizione di questa
distinzione, facendo un uso decisamente premiale defla clemenza, con
stridente contraddizione logica ¢ con visibili antinomie con il principio
costituzionale di uguaglianza; si allude alle disposizioni contenute nei
rispettivi artt. 2 dei relativi testi legislativi richiamati, che recavano la
precisazione: “Il condono non si applica, inoltre, per le soprattasse ¢ le
pene pecuniarie dovute per accertamenti gid definiti alla data di entrata in
vigore della presente legge™!’.

E evidente Ia discriminazione operata da tali disposizioni, laddove
sarebbe stato sicuramente pill ragionevole privilegiare mediante I’abbuono
di sanzioni, proprio la meritevolezza di colui che aveva definito le contese
con il Fisco!™.

1914 n. 1127) comparc um accenno alla prassi secondo cui nella ricorrenza di importanti modifica-
zioni delle legei csistenti relative alle tasse sugli affari, si ¢ altre volte ritenuto opportuna di pro-
porre il condano, per virtl di speciale disposizione fegislativa, di quelie soprattasse le quali avente
carattere di risarcimento d’indele civile, non sono suscettibili di condono per diritto di grazia.

170 C. Preziosi, il condono fiscale, cit,p. 12,

L7E Art. 2 L, 559/1959 e L. 458/1963. 8i rammenti che con sentenze della Corle Costi-
tuzionale n. 85 del 1965 e n. 121 del 1567 fu dichiarata 1'illegittimita costituzionale dei rispettivi
articoli 2 de quo nelle parti in cui stabilivano che la definizionc amministrativa dell’accertamento
tributurio duvesse intervenire entro e non oltre un dato termine dalla entrata in vigore defla legge,
comne condizione per I'applicazione dell’atto di clemenza, E’ aliresi significativo, per quel che si
espone nel testo, che per la sentenza 185/1975, relativa all agt. 6 della fegge 1139/1966 che stabi-
liva la icripetibitith dei tributi, dei diritti, deffe maggiorazioni ¢ degli interessi di mora corrisposti
per beneficiare delle disposizion: di cui alla legge stessa, la clemenza sarebbe “divetta & risolvere il
rapporte dare-avere tra il contribuente ¢ I' Aroministrazione Finanziaria in forza defl’accertamento
dz questa effettuato” (C. Preziosi, op. cit., pag 13 n. 2f)

172 Ad analogo concetto F. Picciaredds, Natazion! minine in tewa df clemenza tribir-
taria, cit, p.156, il quale afferma che ta posiuluta esistenza di una relazione necessaria tra appli-

g e




CONDONO FISCALE - PROFILI STORICI DOTTRINAR! GIURISPRUDENZIALL

Evidentemente per molti anni il potere di clemenza ¢ stato
impropriamente adattato al regolamento di fattispecie che invece
richiedevano, per le loro caratteristiche, il ricorso ad autentici strumenti
premiali; la consapevolezza di cid ¢ andata emergendo solo con il
trascorrere del tempo, con Pintollerabile incremento o forse con
Paccresciuta sensibilita dei governanti al fenomeno dell’evasione fiscale e
per il conseguente rilievo che il problema avrebbe potuto essere affrontato
solo con i pil duttili congegni di una legislazione che si avvalesse del
rimedio delle sanzioni positive'”,

I provvedimenti di condono del secondo tipo determinano un’amnistia
fiscale temporanca’™, vale a dire limitati periodi di tempo durante i quali
agli evasori fiscali & concesso di autodenunciarsi pagando un’ammenda
ridotta {premio); ¢ questi ultimi provvedimenti si sono dimostrati pit
adatti a combattere il problema dell’evasione fiscale, grazie al rimedio

della sanzione positiva.
E forse questo il motivo per il quale il modello formale del condono

cabilitd del condono iributario e sussistenza del debito di imposta vicne ad infrangersi contro fe
evidenziate finalita deife norme di favore. La conclamatu premiafith (a tal proposito si v, anche G.
"Tremaonti, fmposizione e definitivitd cit., pag. 50) della figura in esame dovrebbe maggior ragione
esistere laddove il debito d'imposta sia stato precedentemente assolto pinttosto che nei casi it cui il
debito stesso ancora & in essere al momento di cmanazione del provvedimento. Infatti nelia prima
ipotesi fa finanza non ha specifico interesse ad insistere nella pretesa per ke sofc sanziond, essendo
gia stato percepito il tributo, mentre, ove snssista ancorz la posizione debiloria, vi sarchbero fn
nice totte le caratteristiche morfologiche che dovrebbero al contrario sospingere alla percezione
de] tributo ¢ deife sanzioni. Per contro, ove Papplicazione del condono venga ipotizzata per situa-
zioni di debenza del tributo ancora in essere, a maggior ragione dovicbbe trovare attuazione in
ordine alle controversie delle sole sanzioni, controversie sociabmente non pitravvertibili. Sul punto
si veda anche le precisazioni di S. Rosa, Dubbi in tema di condono fiscale, in Giur, Cost., 1981,
pagg. 212 ¢ s5.

173 C. Preziosi, op. ¢it., pag. 15. Al riguardo si scmbrano ancora atiuali le belle parofe
scritte dat Berliri ( Lo giusta imposta, cit., pp. 171 ss.): “Stard al senno dei politici,c al loro stesso
interesse, non dinenticare, come talvolta hanno pur fatto ecenomisti cd esperti, che |'uomo, sia
pure quante si voglia rome econamicus seate e soffre non sole la fame e il freddo, I"insicarezza
¢ la malattia; ma anche ed in primissima linca ingiustizia; sicché sarebbe errore imperdonabile
quelio di credere che la massima felicitazione dei governati sj raggiunga con renderne massim i
piaceri ¢ minimi i dolori, se fra i primi non si comprenda appunto anche if piacere defla giustizia e
fra § secondi il delore lancinante della in giustizia. Se insomma si trascuri fra i bisogiti dell'uomo
quel prepotente, primordiale ¢ sacro bisogno che & per Pappunto il bisogno di giustizia.

174 G, Fiorentini - C. Marchese, Il fisco induigente, cit, p. 134, L'amnistia sembra essere
un metodo ottimale per combattere il deficit fiscale in guanto colore i quali desiderano denunciare
la propria evasione possono farlo senza subire eccessive consegienze, mentre il governo pud otte-
nere un incremento del gettito. Gli evasori che decidano di partecipare ad un’ammnistia modifiche-
ranno in fturo i loro comportamenti continuando a dichiarare il proprio reddito effettivo.
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CAPITOLO III

cosiddetto “tradizionale” ha finito per convertirsi nell’altro tanto che
, oramai, all’interprete sembra consentita la conclusione che si debba
ravvisare una fattispecie clemenziale solo allorché il condono risulti

totalmente incondizionato.

3 IL CONDONO FISCALE “TRADIZIONALE”

I provvedimenti inquadrabili in questa prima species di condono
fiscale, come abbiamo gid avuto modo di softolineare, presentano
come elemento caratterizzante 1’esercizio di un potere di clemenza, ma
non & questo 1’unico dato che ci consente di individuare il condono cd

“tradizionale”.
Essi, proprio in quanto derivano da una concezione oramai estranca

agli ordinamenti modernt (il potere di grazia sovrana), sono riconducibili

alla previsione dell’art. 79 Cost..
Da questo punto di vista non rileva il fatto che ’art. 79 non si ritenga

direttamente applicabile ai condoni fiscali, per i quali non si € mai osservato
il procedimento specifico a competenza ripartita previsto per I'amnistia
e I’indulto, anche se, parte della dotirina tributaria reputa il contrario'”;
cid che rileva, infatti, ¢ “il riconoscimento con norma costituzionale,
dell’astratta ammissibilita, nell’ordinamento, di una forma di clemenza
che pud comportare 1’abbandono delle pene ¢ dell’esercizio della pretesa
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punitiva”!’.
La lettura dei vari provvedimenti legislativi con i quali € stato esercitato

il potere di clemenza in materia di sanzioni amministrative tributarie
consente di cogliere rilevanti differenze attuative, che non dipendono
soltanto dal progressivo affinarsi delle tecniche normative impicgate,
ma dalle diverse situazioni contingenti che il legislatore si ¢ trovato ad
affrontare e che hanno suggerito di ricorrere a meccanismi differenti che
meglio vi si adeguassero.

Nonostante cid & possibile cogliere alcuni tratti unificatori tra i diversi
provvedimenti che ci consentono di giungere ad un nquadramento

i e,

sistematico della materia.

175 G. A. Micheli, Corso di diritio fribufario, Utet, Torino, 1976, pag. 273.
§76 F. Batistoni Ferzara, voce “Condoio” (Dir. Trib.), in Enc. Dir. Giuffr@, Aggiornamento V.




CONDONO FISCALE - PROFILI STORICI DOTTRINARI GIURISPRUDENZJALI

Il primo elemento unificatore che puo ravvisarsi & appunto il loro essere
“atti di clemenza”, atti con 1 quali lo Stato, nell’esercizio di un suc potere
istituzionale, dispone per I’abbuono di talune suc pretese sanzionatorie
con riferimento a fattispecie gia verificatesi in passato

1l soggetto commette I’infrazione ed il suo atto consegue il connotato
della illiceita per la sua difformita rispetto al modello legale; a suo carico si
¢ quindi creato il rapporto di responsabilita, mentre nei confronti dell’ente
impositore si attiva la potestas puniendi che gli compete per legge; cid
nonostante la sanzione non viene applicata al soggetto e, se gia irrogata,
in alcuni casi essa viene addirittura derelitta.

In breve, tali atti possono definirsi di “condono” e per il loro collocarsi
in posizione di disvalore rispetto alla sanzione comminata e sono ascrivibili
alla medesima categoria cui appartengono I’ammistia e I’ indulto.

Quando si parla, infatti, di atti di clemenza fiscale, o tributaria, si fa
riferimento a due istituti quali I’amnistia (e I’indulto) e il condono, i quali
si1 distinguono in base alle differenti sanzioni che ne sono oggetto; quando
infatti la violazione delle norme tributarie costituisce reato, poiché colpita
da sanzioni penali, sussiste quel tipo di remissione chiamata amnistia (e
indulto} fiscale'”’, mentre quando la violazione delle stesse da luogo ad un
illecito amministrativo, perché seguita da sanzioni amministrative, si ha
il condono'™.

Un ulteriore elemento comune ¢ poi rinvenibile nell’oggetto verso cui

177 Spinelli, Norme generali per la repressione delle violazioni delle leggi finanziarie,
Milano, 1957, pag. 38; Carbone-Tomasicehio, Le sanzioni fiscali, Torine, 1959, pagg, 135-136;
Giuliani, Manide di diritio repressive tributario, Milano, 1966, pag. 272 e 55,

178 Mentre per 'amnistia fiscale, in quanto istituto di diritto penale, cioé di un rameo
del diritto abbastanza vecchio ed esplorato, esiste un’claborazione abbastanza ricea, per quanto
coneerne il condone fiscaic il grade di maturazione dottrinale & piuttosto scarso, Rasti pensare che
solamonte nel terzo ventennio del secolo scorso (nel 1924) & uscita la fondamentale opera dello Za-
nobini, Le sanzioni anmministrative, Torino, 1924, che ha individualo la sanzione amministrativa,
enucleandola dalla precedente bipartizione: sanzione penali-civiii; che ancora nel 1957 era rilevata
Passenza della dottrina nclla materia dell’illecito fiscale ¢ che in opere giuridiche di carattere en-
ciclopedico, in particolare nef Digesto italiano, 1a vace condono tributaria & apparsa nel 1993con
uno scritto di Passaro Gabrielfa dal tilolo “Condono nel diritto tributarie” laddove riprendende uno
seritto det Tesauro (Considerazioni su talnt profili fiscale dei presuppostt per Papplicazione o
ntisure patrimoniali nell ‘ambito del processo di prevezione diseiplinaro dalle leggi antimafia, in
La difcsa Penale, 1984, pag, 70 ess.), si alferma che vi & una dicotomia, ossia vi sono due schemi
di condoni fiscali: 1'uno, denominate “condono in senso proprio”, avente le finalitd di indulgenza
tipiche connesse alla sua natura; *aliro, denominato “condeno in senso improprio”, avente ¢ffctto
sostitutivo dei normali parametri di determinazione de) dobito d’imposta. Gladio G., Profifi costi-
tuzionrali dell ‘anniistio dell induito e del condone fiscale, cit. p. 35 e ss..
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si dirige la clemenza,

Le norme contenute nei vari provvedimenti legislativi si rivolgono,
infatti alle sole sanzioni amministrative tributarie e segnatamente alla
pena pecuniaria e alla soprattassa, ¢ da ritenersi del tutto eccezionale il
riferimento alle sanzioni accessorie.

Infine tutti i provvedimenti risultano dettati per uno scopo comune,
che al di la delle motivazioni contingenti pud agevolmente identificarsi
nella tutela dell’interesse dell’amministrazione finanziaria a realizzare
il maggior gettito tributario entro il piti breve tempo possibile, anche al
prezzo di qualche concessione ai contribuenti.

Naturalmente ’analisi dei tratti unificatori dei diversi provvedimenti
di condono non vale a ricomporte una normativa che resta frammentaria
ed occasionale, soprattutto a causa della mancanza di norme o principi
generali che regolano la materia, come invece accade per ’amnistia che
risulta disciplinata in via preventiva, generale ed astratta dall’art 151
c.p.; di certo & utile, pero, ad un’analisi complessiva che ci consenta di
effettuare una tipizzazione dei meccanismi utilizzati dal legislatore!”.

4 SEGUE: UN ESEMPIO TIPICO DI CONDONO TRADIZIONALE,
LA LEGGE 22 DICEMBRE 1980 N. 882

La natura di provvedimento di clemenza del condono di cui alla legge
n° 882 del 1980 (che rappresenta un chiaro esempio di condono cosiddetto
“tradizionale™), & messa in discussione da Micheli: “Dubbia ¢ la natura
di condono di un’altra causa estintiva degli illeciti fiscali, rappresentata
dalla cd sanatoria di irregolaritd formali € di minori infrazioni in materia
tributaria, provvedimento etanato con legge 22 dicembre 1980, n. 882.
1t condono di questi illeciti 1i estingue interamente, a differenza di quelli
che sono gli effetti del condono rispetto al reato, ove si estingue la pena,
ma non il reato'$".

Diversamente da quel che si legge nel brano su citato, Preziosi ritiene
che & da porre fuori discussione sia la natura di condono che compete
alle disposizioni della legge 882/1980, tenendo conto del suo peculiare

179 C. Preziosi, Il porere di clemenza ... cit., pag. 47.
180 G. A. Micheli, Corso di diritto tributario, Utet, Torino, 1984, p. 313.
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oggetto ¢ dello scopo dichiarato nei lavori parlamentari, sia Ia circostanza
che questa costituisca un’ esplicazione del potere di clemenza dello Stato;
al riguardo ¢ decisivo constatare la massiccia presenza del meccanismo
clemenziale del condono incondizionato!®,

Con I’intento programmatico di circoscrivere la sanatoria solo alle
irregolarita formali ed alle minori infrazioni commesse sino af 31 agosto
1980, tale provvedimento di condono evoca taluni moduli applicativi gia
sperimentati in passato'® come il condono condizionato al compimento
di talune attivita,

nonché ed in maggior misura il condono incondizionato'®.

181 Giova altresi il rilievo che ove pure la fegge dichiari di subordinare Perogazione del
beneficio alla condizione di un dato comportamento da parte del contribuente alla sua entrata in
vigore (es. art. 5, 2° comma ni. 1 ,; art. 9), per mi ghiore dimostrazione della circostanza che il mecca-
nistno predisposto reea un valore esclusivamente seleftivo, nel senso della scelta dei destinatari tra
coloro che risultino maggiormente meritevoli dell’indulgenza. Solo in due ipotesi, infine, emerge
ta previsione di vere e proprie condizioni sospensive dell’efficacia della legge (v. art. 11): allor-
chg —per le vielazioni di cui all’art, 2 1° comma- 1'Ufficio rifenga di richiedere all'interessato la
rimozione dell'irregolarita o dell’omissione, assegnando all’uopo un termine di 60 giorai {art. 2 2°
comma; nonché nelle varie ipotesi di trasgressione alle norme del D PR. 605/1973 (codice fiscale),
ove —se il condono stesso non & incondizionato- talvalta prescritto un comportamento volontario
del contribuente {antodenucia di plurimna richicsta di attribuzione di eodice fiscale). Fal’altra & ipo-
tizzata la mera possibilita di richieste da parte dell Ufficio per Peliminazione di irregokarita, cui it
destinatario & fento ad oltemperare onde porsi nella sitvazione di poter ricevere del beneficio (art.
7} Come si vedc, le condizioni in questione divengono rilevanti solo nella eventualita che P'Ufficio
unilaterafmente e sul piano pratico ne giudichi la convenienza: il che, & parte 1 rilievi teorici circa
il modo di funzionare di tali congegni ghuridici, sul piano pratico sicuramente non pud valere ad
alterave il tipo di efficacia giuridica che gia in generale devesi evocare nella Interpretazione ¢ gqua-
lificazione della legge (C, Preziosi, I condong Jiscale, cit., pag. 142, 0. 40),

182 Si veda & tal riguarde Iz norme contenute nelle L., 559/1959, L. 458/1963, L,
113%/1966 (Condono di sanzioni amministrative teibutarie subordinato al compimento, entro un
certo tormine, di attivith precluse dalla normativa in vigore o per essa tardive), che hanno su-
bordinato Pefficacia del condono  alPespletamento di talune attivitk da parte del contribuente
che intendesse beneficiarne, ¢ precisamente 2l compimento di aiti che erano stati da lui omessi
o Inesatlamente compiuti ovvero al pagamento di tributi anche sc avevang gid formato opgelto
di accerfamento. L'elemento caratterizzante di queste nomme & che atto Hlecito gid imputabile
al soggetto non veniva in alcun modo riguardato, conservando . Sua anligiuridiciti, mentre cra
previsto oo dato fatto giuridico, che per il soggetto stesso costituiva un onere if cui compimento
comportava |cstinzione del rapporto di responsabilith: il contribuente era assolutamente liberg di
sceglicre se aderire o meno.

183 Un esempio 2 il condono di pene pecuniarie e soprattasse concesso scura alouna
condizione. D uno studio dei vari provvediment di condono che si sono susseguiti nell’arco di
pitt di un secolo emerge come il condone incondizionato fosse scarsamente praticato, si pud richia-
mare in proposito it caso dell’art 1 lett. ff L. 559/1959 che prevedeva "abbandono puro e semplice
delle pene pecuniarie non superiori a 500000 lire stabilite per la violazione in materia valutaria,
In tale ipotesi, la vicenda estintiva del rapporto di responsabilitd non scaturiva da aleun fatto o atto
giuridice, ma dakla legge stessa, contenente una proposizione normativa concreta € non ipotetica
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La legge stessa prevede un ulteriore meccanismo di clemenza,
consistente nell’introduzione in una diversa qualificazione della fattispecic
dell’illecito commesso entro il periodo indicato, grazie al quale viene
eliso il connotato preesistente dell’antigiuridicitd; si realizza cosi una
vicenda di condono radicalmente diversa rispetto a tutte le altre, perche
I’atto normativo opera non gia nei confronti del rapporto sanzionatorio
bensi direttamente sul suo fatto costitutivo, che perde il connotato
dell’antigiuridicita e diviene lecito'®.

che producevs immediatamente 1"¢ffetto medesimo.

Per meglio comprendere tale meccanismo di clemerniza fiscale & possibile fare riferimento alfa
disamina che Cicognani fa relativamente alle obbligaziont meramente legali ossia obbligazioni
che seaturiscona dalla kegrge a prescindere dall’esistenza di up fatto giuridico o una situazione giu-
ridica che la legge stessa prenda in considerazione per farne derivare degli effetti giuridics, Come
scutamente osserva Vastore mentre 1° obbligazione logale deriva dat verificarsi di un fatio previsto
astrattamente in una norma e ciod sorge come effetto givridico di questa norma, 8¢ ¢ guando it
Fatto si verificherd, diversamente I"obbiigazione meramente legale costituisce un ordine impartito
dal legisiatore in relazione ad un fatto concreto gid verificatosi. Lo stesso pud dirsi in relazione a
questo meccanismo di clemenza che non scaturisce dal verificarsi di una situaziong prevista astrat-
tamente da una notma, benst deriva dalla legpe stessa (A. Cicognani, Appaenii sulle fonti delt’ob-
bligazione tributaria, in Riv. Die. Fin. e Sc. delie Fin., 1996, pagg. 629 ¢ s8.).

184 C. Preziosi, ! condono fiscale, ¢it, pug. 143, Considerando il condono di pene pe-
cuniarie e soprattasse subordinate 2l realizzarsi di una fatrispecic di “definizionc ammingstrativa”
della pendenza tribptaria, si rileva che Veffetto cstintivo della sanzione dipende da una fattispecic
coniplessa, anziché da un mero [atto o atto giuridico. Neli’ambito di questa futtispecie & possibile
cffettuare un’ulteciors partizione, Alcune eggi di condono (L. 559/1959, 1139/1963) prevede-
vano che i1 contribuente doveva innanzitutto presentare all'Ufficio la dichiarazione dei redditi se
"avesse pimessa nel pertodo d'imposta cui i condono si riferiva, Nellipotesi, invece, in cui cgli
avesse presentato in precedenza una dichiarazione infedele o tardiva, occorreva ta “domanda di
definizione”, che contenessc aftresi una dichiarazione integrativa degli imponibili. La “domanda
& definizions” non era da intendersi come una domanda in senso proprio, perché essa non poteva
costituire ur atto di impuiso di procedimento amministrative, ma era una semplice dichiarazione di
volonta esprimente ['accetiazione della disciplina del condono da parte del contribuente. La sem-
plice presentaziong delta domanda pon poteva dirsi ali’vopo sufficiente ma occorreva che I'Ufficio
provvedesse all’accertanmiento, in consegucnza del guale cmanava un (nuove) provvedimento di
imposizione che determinuva Uestinzionc del rapporto di respansabilitd ¢ con esso estinzione del
debito.

La legge di condono del 1973 ha poi introdotto un meccanismo compiesso che garantiva megiio
il contribucnte e al contempo conscntiva una pilt rapida definizione defle pendenze in atto. Anche
in questo caso il contribuente, che intendeva valersi dell” atto di clemenza, doveva presentare utia
“dgmandy”, alta yuale poteva riconoscersi, a differenza dell’alira, la nafura di atto di impulso
privato. Con essa il cantribuente chicdeva all"Ufficio di attivarsi atlo scopo di porre in esscre una
fattispecie dalla quale detivasse I'auspicata definizione delle pendenze tributarie; & quest’ultimo
procedeva sing all’emanazione di un atto provvedi mentale di definizione che oltre ad amnnullare,
si sostituiva a muiti gli atti impositivi adottati in precedenza, rendendo il contribuente debitore delia
somma ivi determinata, Questo provvedimento di definizione oltre a comportare I'inetficacia di
tutti | provvédimenti sanzionatori emanati in occasione dei provvedimenti impositivi, estingueva
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5 NORME CHE CONDIZIONANO E NON CONDIZIONANO IL
CONDONO AL COMPIMENTO DI UNA ATTIVITA

Come abbiamo avuto modo di rilevare nel paragrafo precedente, il
legislatore ha sperimentato il condono condizionato al compimento
di un’attivita e quello incondizionato, Appartengono certamente alla
categoria del condono condizionato aj compimento di un’attivita I’ipotesi
prevista dall’art. 2 di cui alla legge 22 dicembre 1980 n° 882 relativa
alla “Sanatoria di irregolaritd formali e dj minori infrazioni in materia
tributaria”, faddove si prescrive che le pene pecuniarie di cut all’art. 55
(terzo comma) D.P.R. 600/1973'%, quelle di cui all’art. 58 (terzo comima)
D.P.R. 633/1972'", nonché quelle per le violazion; indicate negli articoli
successivi al testo legislativo, verranno applicate qualora il contribuente,
i snoi eredi, il rappresentate legale, il rappresentante negoziale e, per i
soggetti diversi dalle persone fisiche, chi ne ha Pamministrazione, se
richiesti da uffici competenti, non provvedano a rimuovere le frregolarita
o le omissioni e ad integrare le incompletezze entro sessanta giorni dalla
data di ricevimento della richiesta,

L'art. 2 testé richiamato “sembra operare una discriminazione tra i
contribuenti, poiché contiene un riferimento relativo ad alcune tipologie
di sanzioni, con la conseguenza che il condono si applicherebbe soltanto
ad alcune violazioni, esonerandone altre & sua assoluta discrezione che
potrebbe sfociare in arbitrio”'¥,

altresi o stesso originario rapporto di responsabititi sorto con la commissione dell’iticcito. Tale
disciplina chbe il merito di semplificare al massime ¢ rendere rapida Ieliminazione i una gran
mole di lavoro presso gli uffici Hinanziari in occasione delt entrata in vigore della riforma tributaria
del 1971, ta quale introdusse nuove tmposte (Irpef, Irpey e Iva, per citare ie pid importanti) e nuovi
strinenti di aceertamento che posero { Goverao di fronte al problema di risolvere con una legge
il passaggio dal vecchio sl nuovo sistermna.

185 “Per le violazioni che non danng Iuogo ad accertamento I ufficio delle imposte pud
provvedere in gualsiasi momento con separatl avvisi da notificare entro 1] 31 dicembre del quinto
anng successivo a quello in o & avvenuta fa violazione. Se la violazione & stata constalaéa in
occusione di aceessi, ispezioni ¢ verifiche eseguiti ai sensi delbart. 33, la Pena pecuniaria non pud
essere irrogata quatora, nel termine di trenata giorni dalla data del relativo verbale sid stato esegyi-
te versamento diretto all’esaftoria di una somma pari ad un sesto del massimo delfg pena’,

186 “Per le violazioni che non danno luogo a rettifica o ad accertamento dell’imposta
Pafficio pud provvedere in qualsiasi meinento, con separiti avvisi di notificare a norma del primo
comma dell’art. 56, entro il 31 dicembre del quinto anno siccessivo g quelle in cut & avvenuto Ig

violazione™,
187 Merfino, La sanaroria di infrazioni minori in mereria tributaria, in Il Fisco, 1. 2,
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In realtd i testi normativi richiamati dall’art 2 contengono delle
disposizioni (appunto gli artt. 55 e 58), le quali prevedono che gli uffici
finanziari debbono adottare un provvedimento complesso che contempla
sia Paccertamento vero e proprio, sia latto di irrogazione della sanzione;
quest’ultimo verra emanato solo ove si tratti di violazioni che danmo luogo
a rettifica o ad accertamento dell’imposta’™.

In caso contrario, e cioé laddove la violazione non dia luogo ad
accertamento, 'ufficio dovra provvedere con separati avvisi'®.

A tale ultimo caso si riferisce Part. 2 della L. 822/1980, che con il
richiamo alle due norme procedimentali non identifica uno specifico
numero di fattispecie sanzionatorie sotioposie a condono ma opera un
generico rinvio a tutte le evenienze in cui alla violazione non corrisponda

il diritto alla percezione del tributo evaso!®.

1981, pag. 111,
188 Preziosi, If potere di clemenza, cit, p. a7.

189 La circolare del ministero delle Finanze Ja n. 741946 del 1977 esplicita che unicif
delle fasi di accertamento dei redditi e delle relative sanzioni dipenderebbero solo daliintento
legistative di pervenire ad una sostanziale semplificazione delle procedure; sicché sarebbe pos-
sibile provvedere alia irrogazione delle sanzioni con separatd avviso pur nell’ipotesi per prima
considerata, alla condizione di evidenziare nell’atto il collegamento esistente con Pavviso di ac-
certamento gid notificato. L'opinione lascia alquanto perplessi, dato if preciso tenore dell'art. 55
D .PR. 60071973 e dell’art. 58 D.PR. £33/1972 che, nel richiedete la contestualita dei due momenti
(impositivo e sanzionatorio), pongone indubbiamente per I"Ufficio anche il dovere di procedere
congiuntamente alle rispettive altivita istruttorie, per la specifica correlazione logica e giuridica
esistente tra I'accertamento in sé e la constatazione deli*infrazione commessa.

190 Al riguardo & possibile effettuare, in materia di imposte dirette, una breve enuclea-
zione delle ipotesi che possono fruire del (rattamentd di clemenza per la loro riconducibilita alle
disposizioni del’art. 55, terzo comma, che integrano casi di condono condizionato: a) Le viola-
gioni previste dall’ari A8, relativanente al contenuto ed alla documentazione delle dichiarazioni.
In proposito deve precisarsi che possono giudicarsi sicuramente atiratie dall’art. 35, terzo comina,
D.PR. 600/1973, soltanto il caso di redazione della dichiarazione su modeilo non approvate dal
Ministro delle Finanze purché {"indagine non comporti incertezza circa Pindividuazione del con-
tribuente e del suo indirizzo nonché la determinazione dei redditi impenibili dichiarati ed il caso
dell’omessa presentazione di copia defla dichiarazione destinata al comune di domicilia fiscale.
b} La vivlazione prevista dat’art. 50, relativa alla omessa denuncia della variazione dei redditi
fondiari di cui afl’art. 26 D.PR. 597/ 1973. ¢) Le violagioni previste dalt’art. 51, relative alla rego-
jure tenuta delia contabilitd, quando esse non implichino anche I'accertamento dei redditi omessi,
incompleti o infedelmente dichiurati, §) Le violazioni previste dail’art. 52, relative agli obblighi di
riserba & segretezza imposti alle aziende di credito dagli artt, 34 -35 D.PR. 600/1973. Poiché in
tal caso, anche ’cventaale preordinazione all’evasione detia falsita o incompletezza delia docu-
mentazione fornita al Fisco dali’istituto di credito, non potrebbera dar luogo ad accertamenti nei
confronti det clienti (come afferma Micali , “I’obbligo della banca al riserbo e il diritto def cliente
al riserbo vengono sostitgiti nel rapporto Fisco-Banca dalla potestd -del Fisco- di accertare e dal
dovere -della banca- di comunicare”, S, Micali, Fisco e segreto bancaria, Milano, 1984). &) Le vio-
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Le fattispecie considerate fino adesso sono state raggruppate nella
categoria del condono condizionato per la teorica possibilitd di collegarne
gli effetti ad un comportamento del contribuente, ove ci¢ fosse richiesto
dall'ufficio’'.

In realtd, di specifiche attivita che non debbono in alcun caso mancare
per fruire del beneficio la norma parla solo riguardo a limitate ipotesi.

Consegue che, laddove 1'ufficic non ritenga di formulare la suddette
richiesta, le medesime fattispecie acquistano i connotati di condono
operante ex lege sul rapporto sanzionatorio, con effetto diretto sulla sua
estinzione.

Bisogna precisare che tale evento automaticamente correlato al decorso
del tempo pud ipotizzarsi solo con riguardo ai casi di inerzia dell’ufficio in
presenza di provvedimenti sanzionatori gia adottati alla data di entrata in
vigore della legge e quindi impugnati dal contribuente dinanzi agli organi
del contenzioso; questo perché non pud certo immaginarsi che I'ufficio sia
in grado di stabilire ove occorra rimuovere le irregolarita o le omissioni
per Ia tutela dei suoi interessi istituzionali ed ove questa necessita non
sussista, poiché la violazione non ¢ stata ancora accertata,

In quest’ultima ipotesi, il rapporto sanzionatorio & destinato a
rimanere quiescente sine alla notificazione della richiesta; il che pone in
evidenza come la richiesta vada configurata come un onere per 1'ufficio,
se il provvedimento sia gia stato cmanato, viceversa avremo un dovere
specifico per lo stesso negli altri casi, poiché condiziona I"applicabilita del
provvedimento di condono.

Le altre situazioni nei cui confronti la legge 882/1980 & destinata

lazioni previsre dall’ari. 53, che rignardane obblighi minori del contribuente e di terzi considerati
per lo piit dalla legge in via residuale. Per siffutte violazioni & alquanto agevole opinare che esse
non pessono giammai essere correlate all'accertaments, neppure nei casi in cui sussista un certo
collegamento tra I'atto del contribuente e 'accertamento medesimo. Ci si riferisce, in particolare,
all’ipotesi della mancata restituzione dei questionari con risposte incomplete o non veritiere; il
questionario &, in realtd, un mezzo che & stato concepito aflo scopo sia di ridnre 'indagine svolta
dagli uffici, sia di incentivare la colfabordzione tra Fisco e contribuenti. Relativamente a queste
ipotesi, che sono soltanto alcune delle varie evenienze che ricadono nell’ambite di applicazione
del condono, possiamao piit propriamente parlare di un condono solo “eventualmente™ condiziona-
to; questo perché il condizionamento sussiste unicamente laddove vi sia una richiesta dell’ufficio
competente rivolta al contribuente di svelgere una specifica atiivitd (rimuovere le irregolarith o ke
ovmissiont). Preziosi, /7 condonn fiscale, cir, p. 145 ¢ ss,

191 C. Preziosi, ff condono fiscale, cit, pag. 158.
192 C. Preziosi, Il potere di clemenza, cif, pag. 75.
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ad operare di per s¢€ e senza la mediazione di alcun fatto, cio¢ del tutio
incondizionatamente, sono costituite in parte da quelle che residuano
dalla disamina degli artt. 55, terzo comma prima parte D.P.R. 600/1973
e 58, terzo comma D.PR. 633/1972 e non ricompresi nella precedente
categoria (perché per esse non sarcbbe pensabile alcuna richiesta da parte
dell’ufficio), ed in parte da talune disposizioni della L. 882/1980'%.

6 1 CARATTERI INNOVATIVI DEL CONDONO FISCALE
INTRODOTTI DALLA LEGGE 882 DEL 1980

La legge ha il merito di aver introdotto un ulteriore meccanismo di
clemenza che riveste una particolare importanza dal punto di vista sia
teorico che effetinale.

Le disposizioni in esame, derogando le norme in vigore, atiribuiscono
a taluni fatti venuti ad csistenza in un determinato periodo di tempo
"idoncita a produrre effetti giuridici che sarebbero invece preclusi dalle
norme derogate, per fa loro difformita rispetto al modello Iegale!™.

Si realizza, cosi, un mutamento normativo in virth del quale “la norma
sopravvenuta esclude, rispetto ad ipotesi di specie, la forza qualificatoria
di una norma anteriore, che rimane in vigore rispefto alle ipotesi di

193 Tra le prime vanno considerate: a) Le violaginni previste dagfi artr. 46 ¢ 47 D.PR.
60071973, consislent nella presentazione della dichiarazione dei redditi o detla dichiarazione del
sostituto di imposta con vn titardo non superiore ad un mese rispetio ai termini stabititi. Tali fatti
non possono di per sé giammai dar lvogo ad un accertamento in rettifica, rilevando sotto il profilo
dell’illecito non per il mancato o difettoso assolvimento del tributo, hensi sofo per I'infrazione alla
norma che imponeva di compiere 1" atto entro tn dato termine. Per quando coneerne la seconda ipo-
tesi e ciot 1 casi di condono “incondizionato™ previsti dalla L. 882/1980: ra queste annoveriamo
innanzitufio te violazioni depli obblighi concernenti la riscossione di tributi, per le goali la legge
prevede Pestinzione del rapporto sanzicnatorio a condizione che |'infrazione sia stata rimossa
entro il 31 agosto 1980; nonché ie violazioni degli obblighi relativi all’anagrale tributaria. d) Le
viclazioni represse dall’art, 48 primo comma DPR. 633/1972, che aitenuano ma non escludono
I"applicazione delle sanzioni quando si sia trattalo di una mera inosservanza di termini ¢ I'obbligo
sia stato adempiuto entro trenta giorni dalla sua scadenza. [ condonoe riguarda tutti ghi atti o le
operazioni la cui antigiuridicitd consista sofo nelta retativa tardivitd rispetto alle preserizioni nor-
malive (C. Preziosi, Il condono cit., pag. 15% e 53.)

194 Poiché la questione verte in fattispecie di meri attl non normativi, il problema della
loro ideneitd a produrre effetti ginridici st pone esclosivamente in lermini di corrispondenza o
mena alla fattispecie ipotizzata dalla legge. In caso i mancanza o di vizi di un clemento della
faftispecic, pertants, non sorgerebbe una questione di invaliditd secondo 1z varia e ricca disciplina
prevista per i negozi, ma dovrebbe dedursi semplicemente I'incsisienza dell’atto (C. Preziosi, f
condono fiscale, cit, pag. 164 n. 56).
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genere™', che restano disciplinate da essa anche per il futuro.

Rescigno precisa che la parola “deroga™ reca in realtd due distinti
significati: I'uno di caratterc logico, per intendere la relazione che si
instaura tra le norme entro un ordinamento quando una norma sta ad altra
come eccezione alla regola; in tal caso essa non costituisce di per sé un
effetto, né un fatto, né un atto giuridico; il secondo significato attiene
invece all’effetto giuridico (appunto di deroga) in forza del quale una
norma sopravvenuta esclude Pefficacia di una norma anteriore rispetto
ad ipotesi di specie, ma non pure per le altre ipotesi di genere che restano
disciplinate da essa per il futuro'®,

In altri termini, esiste un fatto che per le disposizioni vigenti in materia,
all’epoca della sua verificazione, era da ritenere illecito e sanzionabile, per
la sua contrarieta rispetto alla norma giuridica; mediante le disposizioni
in esame il legislatore esclude quel contrasto, asscgnando alla fattispecie
Iidoneita a produrre i medesimi effetti giuridici che potevano invece
competere solo ad una fattispecie che corrispondesse a quella legale.

A ben vedere, in questo caso, il condono non opera nei confronti del
rapporto sanzionatorio bensi direttamente sul suo fatto costitutivo.

La prima ¢ pi importante conseguenza di tutto cid risiede nella
circostanza che la fattispecic “recuperata” alla Icgalita va ormai ritenuta
esistente ad ogni effetto di legge; ne consegue che dovra intendersi come
giammai costituito il rapporto di responsabilita collegato dalla legge alla
sua supposta mancanza o difformita rispetto al modello legale'’.

Pertanto nessuna sanzione potrd essere applicata, ma per ragioni
opposte rispetto agli altri meccanismi di condono sin qui esaminati,
laddove invece la norma di condono spiegava la sua efficacia sul rapporto.

Bisogna sottolineare, che il mutamento normativo concerne materie

195 P. Rescigno, voce Deroga, in Enc. Dir. X1, p. 304,

196 11 Rescigne distingue altrest, nettamente tra deroga, sospensione dell’efficacia di
tma norma e abrogazione. Bifatti, fa seconda savebbe sempre coflegata allo scadere di un dato ter-
mine e predirebbe della sua efficacia (in tuito o in parte) Ia norma SOSpest senza sostituirvi alcuna
nuova nerma; I"abrogazione comporterebbe Iestinzione totale o parziale defla norma abrogata che
rimartebbe tale anche nel caso in cui dovesse venir meno 1a normu abrogante (P. Rescigno, op.
cif, pag. 304). Sul piano sostanziale la deroga legislativa di cui si paia, intoduce una Sfinctio furis
mediante fa quate la fattispecie invalida viene ad essere cquiparata a quetla valida, divenendo, cost,
idonea a produre le relative conseguenze giuridiche (A. Fedele, Le presunzioni nella discipling
delle imposte di registro e sullincremento df valore degh immobili, in Riv. Dir, Fin. Sc. Fin. 1985,
pag. 335, Gentilim, Le presunzioni nel diritto iributario, Padova, 1984)

197 C. Preziosi, fl potere di elemenza, eit, pag. 83,
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rigorosamente circoscritte sia dal punto di vista oggettivo che per i
profili temporali, sicché esso & invocabile soltanto per le fattispecie
espressamente enunciate € con 1’assoluta esclusione di ogni possibilita
del ricorso ad interpretazione di tipo analogico, vertendosi in ipotesi di
legge eccezionale (art. 14 disp. prel. c.c.)'.

Passando ora all’esame dei casi concreti che possono ricondursi al
meccanismo normativo del tipo considerato, la L. 882/1980 prevede che
le dichiarazioni dei redditi ai fini delle imposte dirette, i certificati dei
sostituti d’imposta ¢ tutte le dichiarazioni previste ai fini dell’imposta sul
valore aggiunto, sono da ritenere valide anche quando: a) tali atti siano
stati presentati all’ufficio impositore oltre i termini previsti dalla legge;
b) gli stessi mancavano della sottoscrizione da parte dei soggetti tenuti a
compiere Iatto.

Riguardo il primo profilo, I’art. 9 D.P.R. 600/1973 prescriveva che
le dichiarazioni presentate con ritardo superiore al mese rispetto alla
scadenza, a differenza di quelle che risultano presentate entro il mese che
costituiscono semplice infrazione punibile con ridotta pena pecuniaria,
sono omesse a tutti gli effetti ma “costituiscono titolo per la riscossione
delle imposte dovute in base agli imponibili in esse indicati e delle ritenute
indicate dai sostituti”.

Il tempo del compimento dell’atto viene assunto dalla norma a
requisito della sua rilevanza, giungendosi ad affermare I’ inesistenza dello
stesso ove il termine risulti violato.

E necessario chiarire il concetto di inesistenza; 1’art. 9, a ben vedere,
non nega del tutto alla dichiarazione ultratardiva la idoneitd a produrre
effetti giuridici.

A tal proposito, non va dimenticato che, nell’ottica di una necessaria
distinzione fra la fase dell’imposizione e quella della riscossione', 1 titoli
che legittimano attribuzione delle somme dovute per Iassolvimento del
dovere tributario, sono altra cosa rispetto ai titoli che legittimano la sola
esazione delle somme medesime, poiché questi ultimi possono legittimare
il fatto in sé della riscossione, ma non anche quello della ritenzione e della

198 L’ Art. 14 delle disposizione preliminare cost recita: “Le leggi penali e quelle che
fanmo eccezione a regole generali o ad alire leggi non si applicano oltre i casi e i tempi in esse
considerati”. (C. Preziosi, ! condone fiscalecir, pag.166).

199 E. De Mita, Le iscrizioni a rieofo delle imposte sul redditi, Milano, 1979, pagg. 62 ss.
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definitiva acquisizione®™,

Ora, poiché la norma autorizza |’Amministrazione finanziaria ad
esigere dal contribuente gli importi che egli ha indicato nella dichiarazione,
quest’ultima sicuramente rileva quale titolo che legittima I’esazione, ma
non & detto che esso possa avere valore di titolo per I’attribuzione, poiché
si presumerebbe un’esatta corrispondenza con [’imponibile effettivo, cosa
che potrebbe andare anche a danno del contribuente che abbia commesso
errori emendabili.

Il senso dell’art, 9 &, dungue, che una dichiarazione omessa, perché
ultratardiva, non pud giammai integrare una fattispecie dalla quale
scaturisca I’obbligazione tributaria, ¢ I’ufficio impositore sara percid
legittimato all’accertamento officioso; in quanto I’atto comunica dei valori
imponibili, ad esso pud pero riconoscersi la pitt limitata dignita di titolo
per Iiscrizione a ruolo delle somme indicate, che potranno essere riscosse
dall’amministrazione, ma non ritenute fino a quando non intervenga un
idoneo titolo di attribuzione; questo perché, per dirla con De Mita, “ci
troviamo di fronte ad un atto privo di effetti in ordine all’accertamento, anzi
di un atto di accertamento inesistente e non esprime nessuna probabilita
che il riscosso corrisponda al dovuto®™”. :

Diversamente Glendi sostiene che “comunque 1’iscrizione a ruolo
non impugnata si consolida senza possibilita di ripetizione®®” e che il
successivo accertamento si porrebbe in termini non diversi rispetto a
quelli di un accertamento in rettifica.

Tale tesi non offrirebbe perd alcuna spiegazione cirea il significato da
attribuire all’art. 9, il quale espressamente prevede che la dichiarazione
ultratardiva & “omessa a tutti gli effetti”.

Lalegge di condono, a ben vedere, compensando il difetto oggettivo del
requisito temporale con il riconoscimento al soggetto della legittimazione
a compiere I’atto anche dopo la scadenza del mese ma entro 1l 31 agosto
1980, ha inteso incidere non sulla fattispecie attinente alla riscossione
(gia perfetia ex art. 9) ma sulla considerazione di esso per la costituzione
dell’obbligazione; la dichiarazione ultratardiva, dunque, dal momento in
cui acquista la sua validitd, esclude qualsiasi esercizio della potesta di

200 G. Tremonti, Imposizione e definitivitd nel diritto ributario, cit, pagg. 21 ss.
201 E. De Mita, Le iscriziont a ruolo delle imposte sui redditi, cit, pag. 223,
202 C. Glendi, L aggetto del processo tributario, Cedam, Padova, 1984, pag. 438, nt. 85,

107




108

CAPITOLO 111

imposizione da partc deghi uffici finanziari®®.

In ordine al secondo profilo (dichiarazione non sottoscritta), la legge
richiede la forma scritta per gli atti con i quali il contribuente deve portare
a conoscenza dell’ufficio fatti rilevanti per I'imposizione; ’art. 8 D.P.R.
600/1973 impone che [atto sia sottoscritio dal contribuente medesimo,
dal suo rappresentante legale o negoziale.

La legge di condono recupera la validita anche di tali fattispecie ma
lo fa in maniera al quanto singolare e discutibile, poiché non ¢& richiesto
che 1l contribucnte sia chiamato a riconoscere quantoimeno postumamente
la paternitd dell’atto non sottoscritto; tali indicaziont anonima finisce
per fondare una presunzione di riferibilitd che potrebbe esscre superata
soltanto con una querela di falso®™.

7 IL CONDONO PREMIALE

La dottrina sulla base di un premio®® previsto da ciascuna singola
legge di condono, classifica il condono fiscale premiale in “puro” e
“Imipuro”.

Falsitta definisce condono fiscale “puro” quello che si limita ad
abbuonare le sanzioni, senza produrre alcun effetto sulla imposta
(fattispecie sempre pin rara e marginale), da quello “impuro”, laddove fa
rientrare ogni altro tipo di condono.

Il condono fiscale con funzione premiale viene anche definito come
I’insieme di atti diretti all’“estinzione di sanziomi per diretto effetto di
talune fattispecie, giudicate vantaggiose dal legislatore per la tutela
dell’interesse offeso alla pronta e perequata percezione del tributo e
prospettate al contribuente con la promessa del conferimento di un tal

203 Mentt, Lo validita delle dichiarazioni omesse per presunzione nella L. 22 dicembre,
#, 882, in Bol. Trib,, 1981, pag. 332 ss.

204 Preziosi, I potere di clemenza, cil., pag. 91.

205 In manicra semplicistica, si afferma che i condone fiscale premiake ricorre ogni
qual volta la legpe sub condicione di talone condotte, accorda in tutto o in parte, por un tempo
limitato, uno dei seguenti premi: a) abbandono delle sanzioni amministrative; b) blocco deilinizio
dell’azionc penale; ¢) abbandono degli interessi per ritardato pagamento; d) determinarione unila-
terale, in percentuali predeterminate ¢ forfettaric diverse da quelle dei regimi regolaci, degli impo-
nibzii, con effetti preciusivi di ulteriov rettifiche; €) modifica degli ulteriori clementi cssenziali del
tributo aggetto della lkegee di condono (G, Falsita, [ condoni fiseali, cit, pag. 797
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premio”,

La definizione de quo, pur cosi perspicua, ha il difetto di non essere
esaustiva perché non ajuta a cogliere ed inquadrare tutte le molteplici
disposizioni che fanno parte del condono fiscale premiale; si fratta delle
numerose previsioni in cui il premio consiste non solo nell’abbandono
delle sanzioni ma nella alterazione e rideterminazione di elementi
essenziali del tributo (presupposti, regole sulla determinazione della base
imponibile, aliquote, deduzioni, eccetera), con efficacia ex func rispetto ad
alcune categorie di fruitori, con I’esclusione di quanti hanno adempiuto
all’obbligazione tributaria (essendo ['istituto diretto principalmente a
“stanare™ gli evasori fiscali}, e per un tempo ben delimitato, scaduto il
quale riprendono pieno vigore le regole ordinarie®”’.

Lafunzione dell’istituto & quella diprocurare un ulteriore gettito rispetio
a quelfo ottenibile con mezzi ordinari, di deflazionare il contenzioso, di
arrecare giovamento all’azione amministrativa volta all’acquisizione
di entrate: la cd. “funzione di premialita e di incentivazione, idonea a
promuovere un’ attivitd del soggetto passivo che, in difetto, non sarebbe
stata posta in essere™®,

Si assiste, cosi, ad una mutazione, o ad un arricchimento, delle funzioni
assegnate al sistema dell’imposizione, “che da sistema con funzione
repressiva di contegni socialmente non desiderati (evasione), acquista
funzione promozionale di contegni desiderati, anche a prezzo di una certa
approssimazione nell’imposizione”™®.

Oltre a questa caratteristica funzionale, il condono avrebbe altresi
un nitido connotato strutturale, costituito dal collegamento del premio
giuridico promesso (abbandono delle sanzioni) ad una condotta

206 Questo tipo di condono deve ricondursi ad una ben diversa potestd statale: ciog alla
potestas puniendi che presiede all esplicazione della funzione repressiva e che a sua volta si con-
trappone a guella clemenziade gif sul piano logico e dei concetti prima che sul terreno det diritto
positive (C, Preziosi, f condono fiscale, cit, pag. 12,

207 G. Falsitta, 7 condoni fiscali ira rotiura di regole costifuzienali ¢ violuzioni comu-
nitarie, in 11 Fiseo, n. 6/2003, fascicolo n. 1, p. 796. Sul punto il Preziosi sostiene Ia tesi secondo
cui nefla materia condonistica il premio o il dono somministrato ai destinatari come effetto della
condotte di mvvedimento prevista, pud comprendere abbuoni di tributi “non ha mai ottenuto dai
suol fautori il necessario corredo di precisaziont di ordine dommatico né il conforto di metivazioni
men che empiriche e vaghe” (C. Preziosi, ] condono ... cit., pag. 312},

208 F. Picciaredda, Nofazioni mivime in tema di clemenza wributaria, cif, p. 154,

209 G. Tremanti, Ghbligazione solidale tributarict & condone, in Riv, Dir. Fin., Vol. II,
1977, p. 275.

09




114}

CAPITOLO TII

condizionante che le varie leggi descrivono minutamente.

Tra le principali funziont della legge di condono vi & la lotta contro
I’evasione fiscale, funzione che accomuna le diverse tipologie di condono
¢ che di fatto ritroviamo anche nelle fattispecie di condono fradizionale,
tanto da poter essere collocata a fondamento del condono fiscale come
istituto giuridico, integrando il profile cd. funzionale tipico di qualsias:
legge di condono che aggiunto all’ulteriore profilo cosiddetto strutturale
(costituito dal premio), ci consente di affermare che all’insieme della
normazione avente ad oggetto il condono medesimo sembra senza dubbio
competere la dignitd di istitute giuridico, inteso come “il complesso di
norme coordinate per la disciplina di singoli rapporti giuridici™% va
precisato, che mentre il condono fradizionale persegue questo scopo solo
in via indirefta, diversamente la nafura e le caratteristiche del condono cosi
detto premiale fanno si che esso costituisca la “terapia elettiva e specifica
della virulenza dell’evasione incoercibile™!!,

Affinché questo scopo di contrasto dell’evasione venga concretamente
realizzato, ¢ necessaria la cooperazione volontaria del contribuente
o meglio il suo consenso, in mancanza del quale I'istituto si porrebbe
in stridente contrasto con una serie di principi previsti dalla carta
costituzionale (eguaglianza, difesa, capacita contributiva)*'?,

210 Trabucchi, Istituziont di divitto civile, Padova, Cedam, 1964, pag. 6.

211 Dal punte di vista morfolopico, infatti, si pud subito notare che esso & congepnato
in modo da assicerare ka radicale eliminazione del fenomeno combattute operando in tre distinte
direzioni: innanzitutto sul pianc psicologico, perché appresta por ogni tipo di evasore delle condi-
zioni di favore eccezionali, consistenti di regola nella sanzione positiva della mera eliminazione
i pene gih irvogate o irrogabili per 1a violazione di una norma {iscale, allo scopo di chivdere ogni
pendenza con il fisco; sul piano formale, poich€ introduce, facendo ricorso all*istitieco della deroga,
nell’esercizio della funzione impositiva elcuni moduli speciaki di accertamento che determinano
l'immediata definitivith e stabifitd del titolo di riscossione; infine sul piano finanziario, perché pre-
vede degli antomatismi tali da garantirve la rapidissima percezione del tributo evaso da parte dello
Stato (Preziosi, I condono fiscale, it , pag. 179},

212 N vantagpio costantemente assicuzato dalla kegge al contribuente che si appresti a
praticare la via del condono di tipo premiale consiste —sul piano giuridico formale- nella sanzione
positiva della mera eliminazione di pene gia irogate o irrogabili per Ta commissione di an illecito
fiscale. Now rientra invece nel premio, né lo potrebbe, 1a riduzione def tributo dovuto: semmai &
concepibile che per conseguire pit efficacemente i propri {ini il legislatore disponga un ridimensio-
namento della pretesa fiscale, nel senso di consentive che ba fattispecie di imposizione st delintsca
per una grandezza inferiore rispetio a quel che si era (ovvero si sarebbe) unilateralimente richiesto
da parte deli’Ufficio, beninteso con salvezza delle difese applicabili dal contribuente c riscrvato
I'eventuale intervento rescissorio del giudice tributario. Naturalmente, siffatto ridimensionamento
legislativo della pretesa fiscale pone it contribuente di fronte ad un problemea di convenienza, su-
scitato dal confronto con la effettiva grandezza dell’imponibile recato dal presupposto del tributo,
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E dunque necessario che i contribuenti vengano indotti alla detta
cooperazione con il massimo impegno, ricorrendo allo strumento della
sanzione positiva*"”, anche allo scopo di “eliminare ¢ nello stesso tempo
ricondurre sotto il controllo dell’ordinamento giuridico tutta una serie di
rapporti che scientemente o colposamente ne erano rimasti esclusi?®,

& FATTISPECIE DI IMPQOSIZIONI TIPICHE DEL CONDONO
PREMIALE: LA MERA “AZIONE SPECULARE” E LA
RIMESSIONE IN TERMINI

La definizione delle pendenze tributarie costituisce ["oggetto
preponderantedell’interesse del legislatore chemiria contrastare I’evasione
fiscale ricorrendo al rimedio della sanzione positiva; quest’ultima appare
logicamente la pnl idonea al recupero della materia imponibile, alla stabile
conservazione del tributo riscosso ed alla eliminazione delle controversie
che rallentano Pattivita amministrativa della finanza pubblica.

Questo non significa che Pesercizio della funzione premiale negativa
non possa riguardare situazioni pi semplici e perseguire obiettivi pit
elementari rispetto alla definizione in parola: si pensi al caso in cui il

OYVEro quanto meno con la grandezza di esso che potrebbe risnitare all’esito definitivo dell’ac-
certamento tribwtario, E' pertanto evidente che ove mai il contribuente considerato si determini
a richiedere il condono, egli deve necessariamente aver risolto n termini positivi quel problema
di convenienza: il che vuol dire —sul piano meramente pratico e senza rifevanza alcuna su gacllo
formale- che presumibilmente il medesimo trovarsi nef contempo ammesso a fruire altresi del van-
taggio ceonomico di pagare un minor tribute rispetto a quello che sarebbe risultato infine dovuto
(Preziose C., condonn .cit., prg. 179 1. 1),

213 N. Bobbio, Le sanzioni positive, in Dalla struttura alla fungione. Nvovi studi di
tearia del diritte, Bd. di Comunit, Milano, 1977, pagg. 33 e ss,

214 11 Picciaredda sostiene che il condono premiale avrebbe ragione di esistere solo
laddove il debito di imposta sia stato precedentemente assolto piuttosto che nei casi in cui il debito
stesso & ancora in essere al momento dell’emanazione del provvedimenta (F. Picciavedda, Nofa-
Zioni minime in tema di clemenza tribitaria, cit, p. 156). Un’altra dottrina fa 'ipotesi relativa
all’art, 45 della previgente legge di registro, che al terzo comma stafitisce la non sospensione degli
atti esecutivi del tributo nel caso di ricorso giurisdizionale, & evidente quindi, come la coazione al
pagamento rendeva possibile, all’atto di emanazione del provvedimento di condono, ’esistenza di
liti, ove, pur sussistendo controversie sufl'an, il tributo era stato necessartamente assolto mentre gli
aspetti sanzionatori risultavano ancora esigibili (S Rosa, Dubbi in fema di condono fiscale, in Giur.
Cost., 1981, pp. 112 s5.). In questa ipotesi, la finanza non ha specifico inferesse ad insistere nelia
pretesa per ke sole sanzioni, essendo gih stato percepito il tributo, mentre, ove sassista ancora la
posizione debitoria, vi sarebbero tutte le caratteristiche motfologiche che dovrebbero at contrario
spingere alla percezione del tibuto e defle sanzioni (F. Picciaredda, op. wit. cit., pag. 157).
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legislatore intendesse limitarsi a reprimere la singola violazione di norme
tributarie offrendo al confribuente responsabile "opportunitd di una
mera reductio in pristinum escludendo cosi I’applicazione delle sanzioni
apprestate dal diritto regolare®'®.

In realta anche in questa ipotest si fa ricorso ailo strumento della
sanzione premiale, poiché al soggetto vienc promesso un premio (abbuono
della sanzione) in risposta ad una condotta che si vuole stimolare,

A ben vedere il diritto positivo offre numerosi esempi di queste
fattispecie di imposizione da condono, dove risulta descritta una certa
attivita che corrisponde esattamente a quella prevista dalla norma violata
¢ che deve essere compiuta dal soggetto entro un termine rigorosamente
circoscritto: nella L. 1982, ad es. Iart 23 concede ’abbuono delle sanzione
per effetto del mero pagamento delle imposte o delle ritenute risultanti
dalle dichiarazioni annuali, purché eseguito entro il 30 settembre 1982,

Un meccanismo simile & previsto ancora dalla legge 27 dicembre
2002 n. 289 all’art 9 bis, rubricato “definizione automatica per gli
anni pregressi”, laddove si riconosce al contribuente la esclusione delle
sanzioni mediante il versamento, entro il 16 maggio 2003, delle imposte
¢ delle ritenute, non corrisposte, per le quali il termine di versamento sia
scaduto anteriormente alla data del 31 ottobre 20022'%,

E molto pid frequente che la legge di condono richieda che il
contribuente tenga un comportamento che non coincide perfettamente
con quello considerato dalla norma violata, in questa ipotesi non avremo
dunque una mera “azione speculare”, bensl un meccanismo che € gia
previsto nel diritto regolare come strumento di ravvedimento operoso ma
qui il suo impiego ¢ ammesso solo entro va tempo determinato.

La legge eccezionale determina, dunque, una piena rimessione in
termini a favore del confribuente che potra conseguentemente non solo
godere del beneficio del condono delle sanzioni previste per la violazione
della norma primaria, ma ulteriormente ricorrere, ancorché tardivamente,
ai rimedi previsti per la eliminazione della violazione medesima: si tratta
della cosi detta “dichiarazione integrativa” dei redditi®"’,

215 C. Preciosi, op. cit, pag. 220.

216 C. Tolino, ! condoni fiscali 2003, la discipling normativa, le circolari ministerioli e
la modufistica, cdizion Ista, 2003, pag. 30.

217 k. Manzoni, La dichiarazionte def reddifi. Natira e fincione — Possibitita df integra-
zione e rettifiche, in Riv, Dir. Fin. Sc. Fin., 1979, Volb. |, pag. 619,
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Questi atti sono delle dichiarazioni di scienza, ossia “atti in cul viene
fornita la versione dello svolgimento di un fatto del quale il dichiarante
afferma di esserc a diretta conoscenza (come nel case di attestazioni,
certificati, riconoscimenti, ecc.y”'®, che recano un impegno circa la
veridicita del dichiarato e esistenza di tale impegno ¢ dimostrato dalla
circostanza che la sua violazione & sanzionata dalla legge. '

Tali dichiarazioni non determinano perd da sole il sorgere
dell’obbligazione tributaria dovendosi comunque combinare in fattispecie
complessa con il presupposto di fatto perché si produca I’ effetto costitutivo
dell’obbligazione®"; secondo Tesauro la dichiarazione non ha natura
di atto normativo, bensi di atto ricognitivo dell’imponibile cui la legge
ricollega la genesi dell’obbligazione tributaria in quanto elemento di
perfezionamento di una fattispecie complessa costituita dal presupposto
di fatto.

Di conseguenza la dichiarazione che non si adegua perfettamente
al presupposto, seppure legittima la riscossione, non determina
Pacquisizione definitiva dell’imposta, comportando I’inidoneitd della
dichiarazione a combinarsi in una fattispecie efficace secondo la legge;
se & vero tutto questo, non pud neanche porsi il problema di una sua
eventuale ritrattazione o meglio di una sua modificazione per rimediare
agli errori di cui sia affetio I’atto, fino a quando non si verifichi un fatto
di preclusione che renda la dichiarazione incontestabile (emissione di un
atto di accertamento che determina la degradazione della dichiarazione a
mero atto istruttorio ).

Tremonti & di differente avviso, ritenendo che il ruolo avrebbe natura di
provvedimento con efficacia sostanziale, sicché la mancata impugnazione
di esso renderebbe irripetibile quel che si fosse versato®’.

Bisogna precisare che si tratta di modificazioni e non di mero ritiro
dell’atto che sarebbe sempre vietato, per modificazione dobbiamo
intendere 1’allegazione di errori che vanno ad immutare il contenuto
dell’atto allo scopo di adeguarlo alla situazione di fatto che ¢ destinato a

218 P. Schlesinger, voce “Dichiarazione”, in Bnc. Dir., XI, pag. 383.
219 G. Tesauro, ! rimborse defl'imposta, Torino, Utet, 1975, paga. 108 ¢ ss.

220 G. Tesauro, op. cit, pag. 123
221 G. Tremonti, Linposizione e definitivitd nel divitto tributari, cit, pagg. 228 e ss.
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rappresentare’,

Tale modificazione potra riguardare sia errori a danno del dichiarante,
che ha perci6 tutto I’interesse di presentare tale dichiarazione, sia di errori
o omissioni in suo favore, che costui vada ad eliminare allo scopo di
sottrarsi alle misure sanzionatorie previste dalla legge.

Occorre precisare, con maggiore chiarezza, cosa si intende per
dichiarazione integrativa: il contribuente pud rettificare o integrare una
dichiarazione gid presentata nei termini, presentando in via telematica o
(ramite un ufficio postale una nuova dichiarazione completa in tutte le sue
parti®,

Si osserva che in diverse occasioni la norma premiale ha inteso
rendere nuovamente presentabile, con mera rimessione in termini, quella
dichiarazione integrativa che a suo tempo il contribuente avrebbe potuto
produrre al fine di ovviare alle conseguenze dell’illecito commesso con
la dichiarazione infedele, incompleta o semplicemente erronea a danno
dell’ufficio?,

Al riguardo possiamo innanzitutto rammentate gli strumenti apprestati
dalla legge 25 del 1951, che facevano perno su dichiarazioni integrative
per conseguite lo scopo della definizione delle pendenze tributarie; viene
pol in evidenza la legge del 1973 che pur mostrando di privilegiare delle
fattispecie tmpositive decisamente innovative, ha conservato la tecnica
della remissione in termini per la presentazione di dichiarazioni integrative

222 C. Preziosi, [f condono fiscule, cir, pag. 224.

223 Le cosrezioni si dividono in due categoric: A) correzione a fuvore deli’ erario (anche
in guesto casi sono previste due ipotesi: 1) ipotesi di ravvedimento operose ai sensi dell’articolo 13
del 4. 1g5. 472/97: in base alla nocmativa richiamata, la correzione di una dichiarazione in sede di
rayvedimento operose {con una maggiore imposts o con un minore credito) & possibile selo entro
it termine di presentazione defia dichiarazione relativa al periodo d’imposta nel quale la violazione
¢ stata commessa. Selo in questo caso il contribuente pud procedere alla riduzione della sanzione
ed al versamento della stessa; 2} ipotesi di correzione successiva oltre i termini per 1effettuazione
del ravvedimento operoso: questa possibilith & consentita solo nel caso in cui il contribvente debba
versare una maggiore imposta rispetto a quella ordinariamente determinata con Ia prima dichiara-
zione. B) correzione ¢ favore del contribuente: dal prime gennaio 2002 & prevista la possibilied &
procedere entro il terming di presentazione detla dichiarazione successiva alla presentazione di una
dichiarazione rettificativa 4 favore del contribuente senza essere sottoposto ad alcura sanzioue.
Con la risoluzione n. 325 del 2002 "amministrazione finanziaria ha chiarito che eventualt opzioni
esercitate dal contribuente possono essere oggelto di modifica entro i 90 giorni successivi alla
scadenza del termine ordinario di presentuzione. Cltre tale data non si potrs sostenere la possibilits
di rettifica & favore del contribuente.

224 1. Manzoni, op. cit., pagg. 621 e s3,
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in materia di iva®.

Un altro condono che ha introdotto effetti premiale, ¢ quello previsto
dalla legge 27 dicembre 2002 n. 289 che all’art 8%, che disciplina
appunto questo meccanismo della dichiarazione integrativa, accordando al

contribuente la possibilita di rimediare ad errori od omissioni commessi
in passato.

225 L'art. 7 stabiliva che non si dovessero applicare sanzioni al contribuente che sanasse
le violazioni conmumesse dal primo gennaio 1972 al 16 ottobre 1973 presentando entro it 31 gennaio
1974 apposita dichiarazione integrativa e versando I'imposta risultante {(C. Preziosi, op. cit., pag.
226)

226 Lart, § al primo comuna, cosk recita; “Le dichiarazioni relative ai periodi d'imposta
per i quali i termini per la Joro presentazione sono scaduti entro it 31 dicembre 2002, possono
essere integrate secondo le disposizioni del presente articolo. L'imiegrazione pud avere effetto i
fini delle imposte sui redditi e relative addizionali, delle imposte sostitutive, dell’imposta sul pa-
trimonio netio delle imprese, dell’imposta sul valore aggivunto, dell’imposta regionale sutle attivita
produttive, del contributo straordinario per 1'Buropa, di ¢ui afl’articolo 3, comma 194 e seguenti
delia legge 23 dicembre 1996, n. 662, dei contributi previdenziali e di queili al Servizio sanitario
nazionale. I soggetti indicati nel titolo H1 del decreto del Presidente defla Repubblica 29 settembre
£973, n. 600, obbligati ad operare ritenute alla fonte, possone integrare, secondo le disposizioni del
presente articolo, le ritenute refative ai periodi di imposta di cul al presente comma™.
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DUE FATTISPECIE DI CONDONO:
L.516/1982 e L. 289/2003
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P INTRODUZIONE

Nel panorama internazionale troviamo diversi Stati con una lunga
tradizione di imponenti deficit di bilancio, che hanno fatto ricorso al
cosiddetto Tax Ammnesty: fra questi, soprattutto i Paesi del centro e del
sud-America, ma anche altri Stati, considerati modello di efficienza nel
campo dell’amministrazione tributaria, hanno introdotto, in tempi diversi,
condoni fiscali (ad esempio la Francia, la Spagna, il Belgio, I'Irlanda ¢
buona parte degli stati federati degli Stati Uniti ¢’ America). E’ tuttavia
altrettanto innegabile che, con Peccezione di una serie di Paesi in via di
sviluppo, la frequenza dei condoni & molto minore di quella che abbiamo
sperimentato in Italia ed il [oro ambito risulta quasi sempre pit circoscritto:
in particolare, ¢ molto raro che si sia altrove fatto ricorso al cosiddetto
condono tombale??

Il costante ricorso a queste forme di sanatoria fiscale comporta una

227 Come abbiamo gid avato medo di rilevare nelle pagine precedenti, ¢i sono diversi
maotivi che inducono il legislatore a varare un condono fiscale. La letteratura economica si soffer-
ma su tre motivi: 1) esigenza , innanzitutto, di conseguire un’aceclerazione dj gettito nel breve
periodo, insieme con Pobiettivo di fare emergere base imponibile futura, incentivando Padesione
spontanea ({ax compliance); 2) Ia spinta ad accrescere il consenso, soprattutto se i destinatari prin-
cipale del clima di tolleranza fiscale sono concentrati in categorie che sostengono le maggioranze
di Governo; 3} una scelta di politica diretta a chiudere con il passato, in concomitanza con if varo
di riforme fiscali profondamente innovative che marcano importanti soluzioni di continuita soprai-
ttto con riguardo alle madalith ed ai meccanismi di accertamento (ad esempio, in Italia pel 199,
con |"abolizione del segreto bancario),
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serie di conseguenze che possono cssere definiti 1 “costi” del condono™,

ossia;

a) nella percezione da parte dei contribuenti compliant che il
sistema fiscale sia ingiusto;

b) il rischio di generare I"aspettativa di nuovi condoni nel futuro,
alimentando, cosi, la tendenza all’ulteriore evasione;

¢) I’indebolimento della sensibilitd all’immoralitd al fenomeno
dell’evastone fiscale;

d) ilrischio che il condono possa apparire agli occhi del contribuente
come una manifestazione di debolezza dell’ Amministrazione tributaria e
come unt segno dell’incapacita del governo di fare rispettare le norme
tributarie, riducendone la credibilita generale.

Sulla base di tali premesse si conclude che, per poter essere efficaci,
i condoni fiscali dovrebbero, tra I’altro, essere concessi solo una tantum
{per non indurre i contribuenti ad adeguare le proprie strategie anticipando
futuri condoni), dovrebbero comportare il pagamento di un’imposta
adeguata (per evitare che [’evasione sia percepita come premiante) e
dovrebbero essere accompagnati almeno da un credibile annuncio di

potenziati ed efficaci programmi di controflo,

228 Carte dei conti, reluzione concingiva concernente H'indagine sui “Risiliati e costi
del candonp, del concordato e delle sanatorie fiscali”, delibera n. 24/2008, dol 04/11/2008, pag.
13.

229 La conereta esperienza di una varietd di paesi indica che le sanaforic fiscali possono
assumere configurazioni molto diverse; una prima classificazione distingue fra condoni ecceziona-
Ji (emanati g tamtum in oceasione di particolari eventi), condoni insersirienti (che intervengono
con cadenze lempotali prestabilitc), ¢ condoni permanenti (che permettono di definire in modo ab-
breviato quanio preteso dall’Eracio); uaa seconda classificazionc € riferita ai soggetti che possono
avvalersi del condone; tutti i contribuenti o solo alcune categorie {ad esempio, i titolari di reddito
di impresa ¢ lavoro sutonome, ma nen i percettori di redditi da lavoro dipendente).

Un'usltima classificazione riguarda gli effetti del condono, distinguendo fra:
a) condoni di tipo refura amnesty, che consentono al contribuente di adeguarsi, in ritardo, agti
obblighi fiscali senza incorrere in sanzioni {condeni apicati prevalentemente nogli Stati Uniti,

condoni di tipo investigarion amnesty, per i quali I’ Amministrazione finanziaria si impegna a
non controliare le posizioni fiscali dei soggetti ¢he hanne aderilo al condono,

C) condoni di tipo prosecution amnesty, per 1 quali al contribuente che sana la propria posizione
viewe ricenosciuta una riduzione sulle sanzioni.

1 condoni introdotti nel nostro paese nel biennio 2003-2004 da due successive leggi finanziaric (la
legge 280702 e 1a legpe 350/03}, nonché lo slesso condono jntrodotte dalla L. 1982, possono essere
formalmente classificati come sanatorie eccezionali, in quanto wia faition, di tipo investigation
amaesty, alcune destinate a tatti i contribuenti ed altre solo ad alcune tipologie (Corte dei conti,
relazione conclusiva concernente I'indagine sui “Risultaii e costi del condono, del concordato e
delle sanatorie fiscali”, delibera n. 24/2008, del 04/11/2008, pagg. 13 ¢ s5).
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1l presente capitolo mette a confronto due dei principali provvediment
di condono: il primo di questi ¢ costituito dalla legge 27 dicembre 2002,
n. 289 recante “Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e
pluriennale dello Stato (legge finanziaria 2003)”, ultimo provvedimento
di condono approvato dal Parlamento; Ja seconda sanatoria oggetto della
presente analisi ¢ la legge 7 agosto 1982, n. 516 “conversione in legge del
D. L. 10 luglio 1982, n. 429, recante norme per la repressione dell’evasione
in materia di imposte sui redditi e sul valore aggiunto e per agevolare la
definizione delle pendenze in materia tributaria”.

Entrambi i provvedimenti si collocanc inuna tradizione oramai secolare
del nostro paese: si pensi soltanto che il primo di questi provvedimenti fu
varato con il R. D. n. 367 dell’11 novembre 1900 il cosi detto “condono di
pene pecuniarie” (i cui autori furono Giuseppe Saracco, capo del Governo
e Bruno Chimirri, ministro delle Finanze) e da allora fino all’ultima
legge di condono approvata nel 2002, in un secolo il Fisco italiano, sia
prima dell’approvazione della Carta Costituzionale, sia dopo di essa, ha
graziato i contribuenti per ben cinquatotto volte, come dire ogni ventuno
mesi; una frequenza media veramente altissima che ha esposto lo Stato
italiano alla condanna da parte della Corte di Giustizia comunitaria.

2 LEGGE 7 AGOSTO 1982, N.516

Prima di giungere all’approvazione del provvedimento in esame il
Parlamento italiano nel 1980, emand ben due leggi di condono: la prima
legge®! si fece carico del problema insorto a seguito della mancata
conversione del D.L. 30 agosto 1980 n. 503 e fu ispirata dal bisogno di
non sovvertire i rapporti gia costituitisi sufla base di tale provvedimento
e dall’esigenza di non revocare i rapporti gia costituitisi tra Pubblica
Amministrazione e cittadini; il secondo provvedimento™?, integra un
tipico esempio di condono cosi detto “tradizionale”.

L'iter parlamentare per ’approvazione della legge di condono del
1982, ha invece inizio con un disegno di legge (n. 1507 del 13 marzo

230 Per avere un guadro completo dell'elenco dei condoni si veda la nota n.167.
231 Lepge 28 ottobre 1980, n. 867,
232 Legge 22 dicembre 1980 n. 882.
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[980) presentato dal Ministro delle Finanze per I’abbandono delle
pene amministrative gia maturate a carico di evasori fiscali, nel quadro
di disposizioni tendenti a reprimere pilt duramente il fenomeno della
evasione. Nella relazione di accompagnamento si affermava che “Iazione
riformatrice del Governo ¢ diretta, da un lato a potenziare e riorganizzare
i servizi di accertamento, dall’altro, a configurare in modo diverso
e pili preciso i reati in materia di imposta sui redditi e di imposta sul
valore aggiunto™®, La logica era sostanzialmente quelia di far operare il
sistema sanzionatorio penale non su fattispecie che si evidenziano come
conseguenza dell’inadempimento dell’obbligazione tributaria, bensi
su fattispecie prodromi che (e pit semplici) individuabili in una fase
precedente del procedimento di imposizione.

Questo provvedimento ha poi visto la luce solo nel 1982 appunto
con il D.L. 10 luglio 1982, n. 429 convertito poi con modifica nella L.
7 agosto 1982, n. 516 con un testo molto pil articolato e complesso di
quello inizialmente proposto. Successivamente, il D.L. 15 dicembre 1982,
n, 916 convertito con modifica nella legge 12 febbraio 1983, n. 27 ha
introdotto ulteriori modifiche al testo base.

Il provvedimento di condono del 1982 ha per certi versi anticipato
quanto contenuto nella legge 289/2002 in materia di dichiarazione
integrativa, ancorche all’interno del primo provvedimento tale sanatoria &
disciplinata in maniera ben pin articolata ¢ con varieta di sfumature.

In particolare, di dichiarazione integrativa qui si parla in tre diversi
contesti:

a) dichiarazione integrativa cd. semplice per la definizione non
antomatica di une o pill periodi di imposta, per una o pit imposte raggiunti
0 meno da avviso di accertamento®s;

233 Relazione del Ministro delle Finanze al D.D.L. n. 1507 del 13 marzo 1980,

234 Il progetto Reviglio {disegno di legge n. 1507 del 13 marzo 1980) voleva riformare
il diritto teibutario penale. La riforma anche su indicazione della carte costituzionale per il tramite
di due sentenza (1. 88 ¢ 89 del 12 maggio 1982) prese concretamente corpo con il decreto legge 10
luglio 1982 n. 429 con if quale il Governo brucid sul tempo i lavori di un’apposita Commissione
parlamentare mista (cosiddetta Commissione dei trenta), T decreto legge fuu poi convertito in legge
con modifiche il 7 agosto 1982 n.516, a quale legge fu battezzata come “manette agli evasori”,

235 Ast. 15 D 110 fuglio 1982, n. 429 convertito in legge ST16/82, recita: “la dichiary-
zione integrativa deve essere presentata, distintamente per ciascun periodo d’imposta per il quale
il contribuente si svvale della facolti prevista nell® articolo 14 , all’ufficio delle imposte dirette o al
cenfro di servizio nefla cui circoserizione si trova it domicilio fiscale del contribuente al momento

i
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b) dichiarazione integrativa per la definizione automatica delle
pendenze ove sia stato notificato un avviso di accertamento in rettifica®s;

delfa presentazione della dichiarazione,

Nella dichiarazione integrativa if contribuente deve indicare lo Importo dell*imponibile, del mag-
gior imponibile, della imposta, della maggiore imposta, della perdita, della minore perdita nonché
aliri dati ed elementi in conformith def modello di cui al terzo comma del precedente atticolo,
Relativamente alle dichiarazioni presentate dai coningi cumulativamente pex gli anni 1974 ¢ 1975
e congluntamente per gli anni 1976 e successivi, le dichiaraziont integrative devono essere pre-
sentate separatamente da ciascun coniuge con 'indicazionc degli elementi indicati nel comma
precedente a lui riferibili. Ia dichiarazione integrativa presentata du uno solo dei coniugi non ha
effetto nei confronti defl’aktro.

1 soggetti ai quali sono imputati pro quota i redditi delie sucieti o associazioni di cw all’ articolo
5 del decreto del presidente dellu repubblica 29 settembre 1973, n. 597 , delle imprese familiari e
delle aziende pestite in comunione tra cONJgi poOSSONO prescntare le dichiarazioni integrative in-
dipendentemente dalla presentazione della dichiarazione integrativa da parte della societii o asso-
ciazione, del titotare della impresa familiare o deit'aftro coniuge. 1a dichiarazione esplica efficacia
nei soli confronti del soggetto dichiarante, il quale & tenuto a darne notizia mediante raccomandata
con avviso di ricevimento entro il 31 ottobre 1982, ai soci, associati, coltaboratori familiari ovvero
al coniuge.

La determinazione defl’imponibilc e il catcolo delle imposte dovute devono essere effettuati in
conformit alle disposizioni relative a ciascun periodo di imposta con i criteri ¢ le modalith stabi-
liti nel modello di cuf al terzo comma dell’articolo precedente. relativamente alla imposta locale
sui redditi il calcolo deve essere effettuato applicando I"aliquota unica del quindici per cento sul
maggior gettito di tale imposta per ghi anni 1974, 1975 e 1976 & attribuita alle regioni a statuto or-
dinaric una compartecipazione pari alla aliguota dei 13,60 per cento; 1a stessa compartecipazione
spetta alla regione Sicilia, ferme restando le disposizioni telative agli anni successivi, 1 soggetti
che escreitano 1a attivitd di allevamento del bestiame possono optare per la determinazione del
relativo reddito in base ai eriteri di cut al decreto del ministro defle finanze 22 settembre 1978 , ¢
successive modificazioni.

Salvo che ricorrano le ipotesi di definizione antomatica previste nel primo comma dell’ articolo 16
¢ nell’ articolo 19, le societh di capitali e gli enti equiparati, le societd in nome collettivo e in acco-
mmandita semplice ¢ quelle ad esse equiparate, nonché le persone fisiche e gli enti non commerciali,
relativamente ai redditi di impresa posseduti, possono specificare nelle dichiaraziont integrative o
in appositi allegati § nuovi elementi attivi o passivio le variazioni di elementi attivi e passivi, da eni
derivano gli imponibili, i maggioti imponibili o fe minori perdite indicati nelle dichiarazioni stesse.
Con riguardo agli imponibili, ai maggiori imponibili e alle minori perdite indicati neile dichiara-
vioni integrative non si applicano le disposizieni del terzo & quarto comma dello articolo 74 del
decreto del presidente dellz repubblica 29 settembre 1973, n. 597,

236 Art. 16 d 1.10 luglio 1982, n. 429 convertito in legge 316/82, cosi recita; “Per i
periodi d¢'imposta relativamente ai quali anteriormente alla data di entrata in vigore del presente
deereto & stato notificato accertamento in rettifica o d'ufficio, la controversia si estingue se la
dichiarazione integrativa reca un imponibile non inferiore a quelio determinato riducendo lo im-
ponibite accertato dall’ufficio di un importo pari al guaranta per cento della diffcrenza tra I'impo-
nibile stessa & quelloe dichiarato dal contribuente e di un nlteriore importo pari al venticingue per
cento dell*imponibile dichiarato. nei casi di omessa dichiarazione la conltroversia si estingue se fa
imposta risultante dalla dichiarazione integrativa non & inferiore a guella determinata ridueendo
I’imponibile accertato dali‘ufficio di un importo pari al trenta per cento.

Le disposizioni del comma precedente nor danno in nessun caso diritto aHa riduzione dell’imposta
ad un ammontare inferiore al venti per cento di quella corrispondente all’ imponibile accertato
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c¢) dichiarazione integrativa per la definizione antomatica delle
pendenze in cui invece non sussista previa notifica del provvedimento
impositive®,

Il decreto legge 429 del 1982 convertito poi in legge 516/82 nasce con
Pobiettivo di riformare il diritto penale tributario ¢ reprimere ’evasione
fiscale attraverso 1’inasprimento delle sanzioni. II decreto legge, infatti, fu
diviso in due titoli: Titolo I “Norme per la repressione della evasione in
materia diimposte sui redditi e sul valore aggiunto”e Titolo I “Disposizioni

dail’ufficio o della differenia tra jl predetto imponibile e quetlo dichiarato.

237 Art. 19 D L.10 Tuglio 1982, n. 429 convertito in legge 516/82, cosi recita: “Per
ciascuno dei periodi di imposta relativamnente ai quali il tcrmine per la presentazione della dichia-
ruzione & scaduto anteriormente al prime gonnzio 1982, il contribuente con Ia dichiarazione intc-
grativa pud richicdere, se non & stato notificato avviso di accertamento, che Uimposta sul reddito
delle persone fisiche, I'imposta sul reddito delle persone giuridiche e Pimposta focale sui redditi
siano definite per definizione auntomatica a norma dei segucnti commi.

La dichiarazione integrativa per definizionc automatica deve conlenerc a pena di nullita la richiesta
di definizione per tuiti | perindi di imposta di cui al primo comma ¢ per tutte le relative imposte
sul reddito. ciascuna imposta & determinata aumentando del trenta per cento I'imposta lorda e e
addizionali quali risultanc dalla dichiarazione originaria. le detrazioni di imposta, le ritenute e i
crediti di imposta non possono essere riconoscinti in misura superiore a quella risultante dalia
dichiarazione originaria,

Salvo quante disposto nei comnti seguenti, fc persone fisiche sono ammesse ad avvalers deila
definizione automatica a condizione che per ciascun periodo di imposta sia riconosciuta nella di-
chiarazione integrativa una maggiore imposta per un importo di almeno 50.000 lire, clevato a lire
300,000 per i soggetti titelari di redditi di impresa, di lavoro autonomo ¢ di capitule; per i soggetti
alta imposta sul reddito delle persone giuridiche ¢ per le societa di persone e soggetti assimilati
Timporto & elevato a 1. 600.000, salvo che per gli enti non commerciali per i quali 'importo &
stabilito in £, 250.000.

Per la definizione automatica dei periodi d’imposta chiusi in perdita, rilevante agli ctfetti degh arti-
coli 17 e 24 del decreto del presidente della repubblica 29 setrembre 1973, n. 598, Iu dichiarazione
integrativa deve recare la diminuzione del trenta per cento detfa perdita dichiarata e deve recare
I'impegno & versare un fmporto pari al dicei per cento della differenza tra la perdita originariamen-
te dichiarata ¢ quella ridotta ai sensi del presente comma. per 11 definizione antomatica dei periodi
d'imposta chiusi in pareggio la dichiarazione deve recare Iimpegno a versare un impotte pai a L.
600.000 per ciascuno dei periodi stessi.

Per Ia definizione automatica dei periodi d*imposta per i quali le persone fisiche hanno omesso di
presentare lx dichiarazione dei reddili, la dichiarazione integrativa deve recare Fimpegno a versare
1. 500.000 per ciascuno dei periodi stessi.

La definizione automatica non si applica ai soggetti all*imposta sl reddito delle persone giuridiche
che hanno omesso di presentarc anche una sola delle dichiarazioni relative ai pertodi di impasta
di cut al primo comma, né agli aitri soggetti allorche hanno omesseo di presentare la dichiarazione
relativa a witti i periodi di imposta medesini.

Non pud essere definita per definizione antomatica |'imposta sui redditi snggeili a tassazionc se-
parata.

Al fini del presenie articolo non st considerano omesse le dichiarazioni presentate anteriormenic
alla data di entrata in vigore del presente decreto anche se tardive olire il mese
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per agevolare la definizione delle pendenze tributarie™:

11 titolo secondo che disciplina le fattispecie di imposizione da condono
a sua volta si suddivide in due capi: il capo I dedicato alle imposte dirette
ed il capo 11 alle imposte indirette.

L’art 14, norma di apertura di tale titolo cosi recita: “Agli effetti
dell’imposta sul reddito delle persone fisiche, dell’imposta sul reddito
delle persone giuridiche e dell’imposta locale sui redditi, nonché delle
relative addizionali, dovute per i periodi di imposta relativamente al
quali il termine per la presentazione della dichiarazione annuale ¢
scaduto anteriormente all’l agosto 1982, i contribuenti, sempreché non
sia intervenuto accertamento definitivo, sono ammessi a presentare
dichiarazioni integrative in luogo di quelle omesse e per rettificare in
aumento quelle gid presentate ancorché con ritardo superiore a un mese.
Per periodo d’imposta si intende Panno solare o il diverso periodo di
tempo in relazione al quale & stata o avrebbe dovuto essere presentata la
dichiarazione™,

La giurisprudenza, relativamente a tale norma, ha affrontato il
fondamentale tema della sussistenza o meno di una pendenza tributaria
suscettibile di definizione in base alla normativa in esame: in linea di
massima , I’art 14 pone come condizione per le imposte dirette e 'TVA il
fatto che non fosse intervenuto aceertamento divenuto definitivo.

Dunque 1’art 14 introduce I’esclusivo strumento di definizione
contemplato dalla legge del 1982 e poi successivamente ripreso dalla

238 Art 14, L. 7 aposto 1982, n. 516, cosl recita: “Agli effetti dell’imposts sul reddito
delle personc fisiche, del’imposta sul reddito delle persone giuridiche e delf’imposta locale sui
redditi nonché delle relative addizionali, dovute per i periodi di imposta relativamente ai quali
it termine per la prescntazione della dichiarazione annuale 2 scaduto unteriormente alla data di
entrata in vigore del presente decreto, i contribuenti, sempreché non sia intervenuto accertamento
definitivo, sono ammessi a presentare dichiarazioni integrative in luogo di quelie omesse e per
rettificarc in aumento quelle gid presentate ancorché con ritardo superiore a un mese. per periodo
d’imposta si intende ’anng solare o il diverso periodo di tempo in relaziene al quale & stata o
avrebbe dovito essere presentata la dichisrazione.

Gli interessati, entro il mese di novembre 1982, devono spedire per raccomandata le dichiarazioni
integrative, relattvamente alle imposte e ai periodi di imposta per i quali intendono avvalersi delfa
facoléh prevista nel primo comma. nei casi di fusione le dichiarazioni integrative per le socictd
fuse o incorporate devono essere presentate dalla societd risultante dalla fusione o incorporazione.
Le dichiarazioni integrative, a pena di nullith, devono essere redatte su stampati conformi ai mo-
deili approvati con decreto del ministro delle finanze da pubblicare nelfa gazzetta uificiale.
Siapplicano le disposizioni defl’articole 8 e quelle del secondo, terze ¢ quarte comma detl’ articolo
12 del decreto del presidente detia repubblica 2% settembre 1573, n, 6007,
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legge del 2003, Mentre in quest’ultima legge si prevede accanto alla cd.
integrativa semplice, una moltitudine di differenti fattispecie condonistiche,
qui, nel provvedimento del 1982 1’unica fattispecie di condono prevista &
data appunto dalla dichiarazione integrativa.

La legge del 1982, disciplina, in realta, ben tre diverse tipologte di
dichiarazione integrativa:

a) integrativa semplice, definizione non automatica® di uno o pid
periodi di imposta, per una o pit imposte raggiunti o meno da avviso di
accertamento,

b) integrativa ex art. 16, per la definizione automatica delle pendenze
ove sia stato notificato un avviso di accertamento in reitifica o di ufficio;

c) integrativa ex art. 19, per la definizione avtomatica delle pendenze
in cui invece non sussista fa previa notifica del provvedimento impositivo.

Le dichiarazioni integrative vanno altresi distinte tra loro in relazione
alla circostanza della esistenza o meno di una previa notifica dell’atto di
accertamento da parte dell’ufficio; in quest’ultimo caso la dichiarazione
originaria deve ritenersi degradata ad atto istruttorio con la conseguenza
che se la dichiarazione medesima risulta intervenuta successivamente,
a titolo integrativo di quella originaria ed in contemplazione del
provvedimento dell’ufficio, i relativi effetti consisteranno in quelli
residuali collegabili all’atto per la propria natura giuridica ed in virtu della
normativa eccezionale che ¢id ha consentito,

Dunque la dichiarazione integrativa post accertamento non & chiamata
a svolgere alcun ruolo concreto in ordine alla formaziene delia fattispecie
di imposizione ¢ cid risulta chiaro dalla circostanza che la controversia,
cio¢ il giudizio istituito o istituibile per I'impugnazione dell’accertamento,
¢ destinato a proseguire per la decisione sulla parte dell’imponibile
accertato esclusa dalia dichiarazione integrativa.

Sebbene priva di effetti sostanziali in ordine alla costituzione della
fattispecie di imposizione, la dichiarazione integrativa post accerfamento
resta comunque un atto di scienza a contenuto assertorio circa la veritd
dei fatti rilevanti per la identificazione delia capacitd contributiva del
dichiarante.

239 Per “definizione non antomatica” si intende quel tipo di definitivita della fattispecie
che presenta una ridotta intensitd in vista defia relativa possibilitk di rimozione assicurata alle parti
det rapporto con ['mnpiego di rimedi ordinart alka loro volta pur rimovibili secondo il regolare
regime ¢ tali atti (C. Preziosi, [/ condonoe fiscale, cit, pag. 232).
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In ordine agli effetti conseguenti a tale sanatoria, P'art. 22 delia
legge sancisce il definitivo abbandono delle sanzioni amministrative
“per omissione infedeltd o incompletezza delle dichiarazioni annuali dei
redditi’”; cio relativamente alla dichiarazione integrativa in generc ma
hisogna riconoscere una pill consistente e peculiare serie di effetti alla
dichiarazione integrativa post accertamento: se infatti I’atto in questione
interviene dopo che Pufficio abbia eseguito il dovato controllo sulla
situazione del contribuente, ¢ innegabile che essa finisca per inserirsi
in un quadro ove il privato faccia comunque una missione del proprio
parziale torto rispetto alla posizione assunta con I’originaria dichiarazione
tributaria.

Ne deriva che al fatto della presentazione della dichiarazione integrativa
vanno collegati gli effetti legali di una verae propria acquiescenza impropria
parziale verso le fattispecie di imposizione, destinati a permanere finché
esiste il fatto medesimo donde essi sono scaturiti; con Pulteriore effetto
che la corrispondente parte di imposta diviene immediatamente dovuta,
perché reputata ex lege non pill contestata e puo essere riscossa a titolo
definitivo con lo strumento dell’iscrizione a ruolo™’.

Relativamente all’art 15, 4° comma della L. 1982 numerose sono le
pronunzie giurisprudenziali che hanno interessato tale norma, relativa
ai soggetti cui sono imputati pro quota i redditi di societa, associazioni,
imprese familiari ed aziende gestite in comumione tra coniugi; la norma
legittimava i suddetii alla presentazione di dichiarazioni integrative
autonome e precisavadi contro che la dichiarazione di societa, associazione,
titolare dell’impresa o coniuge esplicava efficacia nei soli confronti del
soggetto dichiarante’.

Alriguardo & stato cosi deciso che , in presenza di istanza di definizione
da parte di societa di persone ed in assenza di analoga istanza da parte dei
soci, "ufficio poteva procedere alla rettifica dei redditi conseguiti dall’ente
ai soli fini di quantificare Ia quota da attribuire ai soci fermo restando per
’ente medesimo ’efficacia della definizione automatica®?.

Dichiarazione integrativa ex art. 16 L. 1982:

240 Adl. 20, 4° comma, L. 7 agosto 1982, n, 516.
24 Art 15 4° comma, L. 7 agosto 1982, n. 516.

242 Commissione I grado Monza, 28 gennaio 1987 in Podenzana, Bonvino Davide, i
condone fiscale: 1.7 agosto 1982, n.516, Padova, Cedam 1992, p. 1187.
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I’atto € concepito dal legislatore per le situazioni per le quali gia esiste
un atto di accertamento notificato dall’ufficio e risulta strutturalmente
eguale ad ogni altra dichiarazione integrativa prevista in generale dall’ art.
14 L. 1982, con P'eccezione di un unico dato: la dichiarazione integrativa
pud recare una determinata quantita minima di imponibile, ovvero una certa
quantita massima di perdita di esercizio, rapportati proporzionalmente al
contenuto dell’accertamento e a quello della originaria dichiarazione,

Piu in particolare nell’ art. 16 ¢ stato richiesto che la dichiarazione
integrativa dovesse recare un imponibile non inferiore alla somma del
60% dell’imponibile accertato ¢ del 15% dell’imponibile dichiarato dal
contribuente, ovvero in mancanza di imponibili dichiarati, il solo 60%,

La legge in presenza di tali requisiti fissa una serie di effetti, il cul
nucleo principale ¢ racchiuso in una espressione contenuta nefl’art. 16 : “la
controversia si estingue”,

L’espressione suddetta letteralmente significa che di seguito alla
presentazione della dichiarazione integrativa a contenuto qualificato si
deve Intendere cessata ogni contestazione intorno al provvedimento di
accertamento; e chiaro che la disposizione allude, sia pure impropriamente
al consolidamento sostanziale della fattispecie recata dal provvedimento
di imposizione ossia alla stabilizzazione di essa.

Dichiarazione integrativa ex art. 19 L. 1982:

L’art. 19 della L. 1982 disciplina le ipotesi nelle guali il contribuente,
in assenza di accertamento notificato dall’ufficio, intenda farsi avanti
per definire automaticamente I'imposta sul reddito delle persone fisiche,
I’'imposta sul reddito delle persone giuridiche ¢ 1’imposta locale sui
redditi per tutti 1 periodi di imposta in ordine ai quali il termine per la
presentazione della dichiarazione fosse scaduto anteriormente al 1 agosto
1982.

All'interessato viene richiesta una apposita dichiarazione integrative
che a pena di nullitd deve contenere la richiesta di definizione automatica
per tutti i periodi di imposta antecedenti ed ancora suscettibili del controllo
dell’ufficio.

Tale dichiarazione deve rappresentare non pit degli imponibili, cosi
come stabilito in via generale dall’art. 15, bensi direttamente le imposte
lorde incrementate nella misura minima prefissata, mediante applicazione
di una percentuale maggiorativi rispetto all’imposta risultante dalla
dichiarazione originaria e comunque sine ad un importo determinato in
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vario ammontare tenuto conto dell’attivitd del contribuente ¢ della fonte
di redditi possedutt.

In ordine a tale dichiarazione integrativa bisogna escludere la tesi
della “differente natura giuridica della dichiarazione ex art. 14 e dell*art
16 rispetto a quella dell’art.19; mentre le prime due sono equiparabili,
per il loro contenuto e la loro natura, alle normali dichiarazioni di redditi,
la dichiarazione dell’art. 19 ¢, in realta una richiesta di definizione della
pendenza mediante versamento di una certa imposta: non si denuncia
quindi alcun imponibile, ma ci si limita a chiedere di definire ia pendenza
mediante pagamento di una imposta™?#,

Tale tesi non tiene conto del fatto che in realta il contribuente nel caso
dell’art. 19 ¢ chiamato ad esternare ben due distinti atti: vi & innanzitutto
la dichiarazione integrativa ex art. 14; poi ,vi & la richiesta di definizione
che, ancorché contestualmente manifestata, reca un oggetto diverso e
cioe Paccettazione del contribuente verso gli effetti della fattispecie di

mmposizione che eghi stesso sta concorrendo a costituire con ladichiarazione

integrativa®* .

3 L. 27 DICEMBRE 2002, N, 289

La legge 27 dicembre 2002 n. 289, legge finanziaria per il 2003, ha
previsto, al capo II del titole 11, diverse disposizioni rivolte a favorire sia
la prevenzione ¢ la risoluzione di controversie in materia tributaria che il
recupero a tassazione, offrendo condizioni agevolate, di aree di clusione
ed evasione.

Tale manovra deve essere ricondoita essenzialmente alla volonta
politica di chiudere le pendenze pregresse, in vista di una riforma del
sistema tributario italiano prevista ab origine nella Legge 7 aprile 2003, n.
80 recante *Delega al Governo per la riforma del sistema fiscale statale”,
all’interno della quale si prevedeva che: “Il Governo ¢ delegato ad adottare
uno o piu decreti legislativi recanti la riforma del sistema fiscale statale?®,

243 F. Tesauro, # condona in materia di imposte direte, in Boll. Trib., 1982, p. 1438.

244 C. Preziosi, I condono fiscale, cif, p. 279.

243 L art, 2 delta legge delega & intitotato “Codificazione”. ! codice & articolato in due
patti: generale ¢ speciale. Nella prima parte si enunciano i principi a cui s ispira fa riforma: ia
chiarezza, la semplicitd, la conoscibilitd effettiva, 1 frretroattivith della norma tributaria, it divicto
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Alla legge delega non si & fatto seguire, almeno sino ad oggi**, alcuna
riforma del sistema fiscale, cosa che ha privato il condono fiscale della sua
fondamentale giustificazione.

Oltre ad introdursi in un programma di riforma fiscale, il condono
del 2003 ¢ finalizzato ad incamerare risorse finanziarie a fronte della
complessiva situazione economica in cui versava il Paese, ofirendo, at
coniribuenti, un ampio ventaglio di opportunita di definizione e ¢io sotto
forma sia di condoni che di sanatorie.

A completare il quadro, gia ricco, si & aggiunto il decreto legge 24
dicembre 2002, n. 282 convertito nella legge 21 febbraio 2003, n. 27 ¢
recante: “Disposizioni urgenti in materia di adempimenti comunitari e
fiscali, di riscossione ¢ di procedure di contabilita”.

di doppia tmposizione, il divieto di applicazione anatogica delle norme fiscali, la tutela deli’affi-
damento e della buona fede, ia minimizzazione del sacrificio del contribuente nell*adempimento
di tutti gli obblighi formali e di pagamento e Fesclusione della sanzione penale in assenza di
frade e di danno erariale effettivo ¢ rilevante (sono principi gia previsti nello Statuto dei diritti
del contribuente legge 212/2000). Secondo il refatore del disegno di legge 2144, on. Falsitta, con
Pintroduzione della legge delega n. 80 & “Nato ['umanesimo fiscale”. nella relazione si afferma
che la persona, netla sua dignitd universale ¢ nella sua naturale capacith di rapporto sociale, sta
sopra lo Stato, il quale non & un fine, ma un mezzo. E ancora: se politicamente prima delfo Stato
vengono le persone, cconomicamente prima dello Stato vengono il lavoro € la proprietd. Lavoro
e proprietd privata sono Ie basi fondamentali della liberta della persona ¢ delfa ricchezza della
nazione. 1l diritte ai frutti del lavoro e della proprieta & dunque un diritto originario e primario,
che sicuramente, va combinato con it dovere fiscale, ma che non pud essere sacrificato dal dovere
fiscale oltre una certa misura. L'imposta non pud essere solo 'espressione del potere statale, ma
anche e soprattutto il segno del consenso sociale. Questo ¢ impensabile quando il prelievo fiscale
complessivo diventa pari al 65% del frutto del Javoro di una piccola impresa o quando il prelievo
fiscale complessive giunge al 1219 del reddito di un immobile. La seconda parte del codice,
definito speciale, sone raccolte le singole imposte: a) 'imposta sul reddito delle persone fisiche e
degli enti non commerciali (IRE), con una riduzione delle aliguote rispetto all'TRPEF, un sistema
di deduzione che diminmiscono al crescere del reddito per assicurare la progressivita del prelievo.
Un'aliquota unica per la tassazione dei proventt finanziari; b) I'imposta sul reddito delle socicta
(IRES), incentrata sull’applicazione di nn’aliquota unica la 33%, prevede, tra I'altro, la possibilita
per i gruppi societari di optare per un regime di consolidamento fiscale nazionale ¢ internazionale,
la neutralita fiscale per le plusvalenze sulle cessioni di gquote, 1'introduzione di u sistema sostituti-
vo della DIT per evitare la sottocapitalizzazione delle imprese, 1’estensione della disciptina delle
societd controllate estere anche alfe societd collegate; ¢) Fimposta sul valore aggiunto, che sari
vazionalizzata soprattutio per quanto riguarda la progressiva eliminazione delle ipoiesi di indetrai-
bilith, i regimi speciali, la semplificazione degli adempimenti; d) I'imposta sni servizi, quale nuova
forma di tassazione che dovrebbe unificare e razionalizzare le varie forme mineri di prelievo oggl
esistenti {imposta di registro, imposte ipotecarie e catastali, imposta di bolto, tassa sullz concessio-
™ governative, tassa sui contratiili borsa, etc.}; e} le accise, che saranno anch’esse riformulate per
una migliore armonizzazione con le direttive comunitarie in materia di imposte di fabbricazione e
con P'IVA.

246 Tranne che per I'IRES,

i
H
1
;
i
i
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Tale atto normativo, oltre ad essere il veicolo di introduzione delle
modifiche apportate alle originaric disposizioni in materia di sanatorie,
previste dalla legge finanziaria, ha finito per ampliare ulteriormente
la gamma delle possibilita di “chiusura con il fisco delle situazioni
pregresse”™*.

A tal punto, risulta talmente ampia ¢ completa la rosa degli strumenti
offerti ai contribuenti che non sara difficile, per questi ultimi, una volta
irovato 1’orientamento tra la tecnicitd e la mole della nuova normativa,
indirizzarsi verso la risoluzione di qualche proprio problema dovuto,
magari, all’impetuoso succedersi delle norme tributarie in un sistema
dove, oramai, cominciano a trovare difficolts anche gli stessi tecnici della
materia.

Le sanatorie fiscali**®, inizialmente previste con valenza fino al periodo
di imposta 2001 e con modalita di definizione e versamenti, ad eccezione
di eventuali rateizzazioni, da effettnarsi nella maggioranza dei casi al 16
marzo 2003, hanno subito continue proroghe o riaperture dei termini, fino

247 C. Tolino, I condonmi fiscali 2003, la discipling rormativa, le circolari mintsteriali e
la modulistica, cit, p. 9.

248 Le sanatorie previste da tale normativa possono sintetizzarsi come di scguito:
*  definizione, mediante autoliguidazione, dei redditi di lavoro autonomo ¢ d’impresa, c.d.

“concordato’;

*  integrazione degli imponibili per gli anni pregressi, c.d. “integrativa semplice™;

*  definizione automatica per gli anni pregressi, ¢ d, condono tombale;

*  definizione dei ritardati ed omessi versamenti;

¢ definizions agevolata delle imposte di registro, ipotecaria, catastale, sulle donazioni e
successtoni e sull’incremento d

*  valore degli immobili;

®  definizione in materia di carichi iscritti a ruolo;

*  definizione dei tribuli dovuti agli enti locali;

*  disposizioni per ia regolarizzazione delle scrittire contabili;

*  definizione degli accertamenti, defle contestazioni ed avvisi di irrogazione di sanzioni,
degli inviti al contraddittorio e dei

*  processi verbali di constatazione, c.d. Liti poteniali;

®  Jdefinizione delle liti fiscabi pendenti;

& assegnazione dei beni ai soci, rideterminaziene dei valori di acquisto di partecipazioni
non negoziute e di terreni edificabili

*  con destinazione agricola.

*  regolarizzazione delle sanzioni in materia di servizio pubblico televisivo;

®  chiusura delle partite Iva inattive;

*  definizione delle violazioni in materia di tassa automobilistica erariale;

*  emersionc delle aitivitd detenute afl'estero, ¢.d. “scado fiscale bis™;

a

attivita regolarizzate e successivamente rimpatriate.
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tombale, come precisato dall’ Agenzia delle entrate nella circolare n. 3 del
2003, ha trevato applicazione anche in riferimento alle altre possibilita di
definizione o integrazione, e pertanto anche per it concordato per gli anni
pregressi.

Riguardo alle modalita di definizione, Part 7 prevedeva il
perfezionamento della definizione automatica con il versamento, mediante
autoliquidazione, della somma, sulla quale non erano dovuti interessi ¢
sanzioni, dei tributi derivanti dai maggiori ricavi o compensi determinati
sulla base dei criteti contenmti nel decreto del Ministro dell’Economia e
delle Finanze del 28 febbraio 200323,

Inordine infine agli effetti, Ia definizione automatica inibiva, adecorrere
dalla data del primo versamento, i poteri istruttori ¢ di accertamento
degli Uffici ai fini sia delle imposte dirette che dell’Iva, limitatamente
alle attivita di impresa e di lavoro autonomo e fatti salvi quelli per gli
effetti di carattere penale. La definizione rendeva inoltre definitiva |
rispetto a ciascuna annualit, la liquidazione delle imposte risultanti dalla
dichiarazione, fatti salvi in ogni caso, gli effetti della liquidazione delle
imposte e del controllo formale in base alla dichiarazione.

Dart 8 della 27 dicembre 2002, n. 289, introdusse I'Integrativa
semplice: integrazione degli imponibili per gli anni pregressi,

Potevano integrare le dichiarazioni, la cui data di presentazione
scadeva entro il 31 ottobre 2002, tutti i contribuenti soggetti alle imposte
sui redditi, a prescindere dallo svolgimento di un’aitivitd (di impresa,
autonoma o di lavoro dipendente), dal carattere professionale o meno della
stessa, dall’eventuale occasionalitd ¢ dalla fonte del reddito percepito,
nonché i sostituti di imposta?%,

255 Cio terendo conto: a) degli stud: di settore per i contribuenti che vi sono soggetti;
b) det parametri, per i contribuenti assoggettati a tali sirumenti, della distribuzione, per categorie
economiche raggruppate in classi omogenee sulla base dei processi produttivi, dei contribuenti
per fasce di ricavi o di compensi di importo non superiore a 5.164.569 euro, qualora i ricavi o i
compensi non siano determinabili con le modalita precedenti.
Relativamente al periode di imposta 1997 non era necessario effettuare alcuna antoliguidazione in
quanto 1'importo dovuto, in sostituzione di tutte le imposte del periodo, era stato stabilito in misura
fissa pari a 300 euro.
it concordato, quindi, per gii anni pregressi consentiva ai soggetti beneficiari di effettuare la defi-
izione automatica dei redditi di impresa e di lavore antonomo relativi ad una o piii annualith per
le quali le dichiarazioni erano state presentate entro il 31 ottobre 2002,

256 Le imposte oggetto della dichiarazione integrativa semplice, evano: le imposte sui
redditi (TRPEF, IRPEG, ILOR} e le relative addizionali, 'TVA e 'IRAFP, le imposte sostitutive,
I'imposta sul patrimonio netto delle imprese, il contributo straordinario per 1’Eurapa ed il contribu-

i
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Le caratteristiche principali della dichiarazione integrativa possono
riassumersi nella libertd di scelta, per il contribuente, dei periodi di
imposta e delle imposte da integrare, e nella non esistenza di un limite
minimo dell’imponibile o delle maggiori imposte da determinare. I solo
obbligo consisteva nel dover indicare, a pena di nullita, maggiori importi
dovuti almeno pari a 300 euro per ciascun periodo di imposta.

In sostanza, I'integrativa semplice consentiva a tutti i contribuenti,
compresi i sostituti ¢’ imposta, di integrare le dichiarazioni, che andavano
presentate entro il 31 ottobre 2002, relative ad uno o pil periodi
d’imposta®’,

L’art. 9 introdusse il cosiddetto II Condono Tombale: definizione
automatica per gli anni pregressi. L'articolo de quo era rivolto a tutfi i
contribuenti e a tutti i periodi d’imposta, cumulativamente, 1 cui termini
di presentazione delle rispettive dichiarazioni erano scaduti al 31 ottobre
2002.

Il condono tombale si perfezionava con il versamento, entro il 16
maggio 2003, delle maggiori imposte determinate, per ciascun periodo

d’imposta, in base all’applicazione delle diverse aliquote™*:

to al Servizio Sanitario Nazionale, inolire, era possibile definire od integrare, seppur con modalitd
diverse, anche i contributi previdenziali.

Non potevano essere oggetto di integrazione, invece, le imposte che risultano dovute a seguito del-
fa liquidazione defle dichiarazioni dei redditi ai sensi dell’articolo 36 bis def DPR n. 600 del 1973
ed a seguito del contralio formale di eui all*articolo 36 ter del medesimo decreto, nonché a seguito
della liquidazione delle dichiarazioni IVA di cui all’articolo 54 bis del DPR n, 633 def 1972.

257 Il perfezionamento della procedura ha prodotto i seguenti effetti: ) la preclusione di
ogni accertamentn tributario e contributivo; b) ’estinzione defle sanziont amministrative tributaric
e previdenziali, ivi comprese quefle accessorie, ¢ qualora si tratti di reddito di fonte estera delle
sanzioni previste in base al monitoraggio fiscale; ¢} I'esclusione ad ogni effetto delia punibilita
relativamente ad alcuni reati tributari ed alcuni reati connessi.

258 Di seguito le diverse aliquote applicate: 8% delle imposte lorde e sostitutive risul-
tanti dalla dichiarazione originaria; 6% sulla parte delle imposte lorde e sostitutive, risuftanti dalla
dichiarazione originaria, che risulti essere superiore ai 10.000 enrq; 4% sulla parte delle imposte
torde e sostitutive, risultanti dalla dichiarazione originaria, che risulti essere superiore ai 20,000
emo.

In ogni caso, I'imposta da versare non poteva risultare inferfore ai seguenti importi: 100 eure per
le persone fisiche e le societa semplici titolari di redditi diversi da quelli d’impresa e di attiviti
professionale.

Nel caso di soggetti titolari di reddito derivante dall’esercizio d'impresa, anche in forma associata,
o arle e professioni 'imposta da versare non poteva risultare inferiors a; 400 euro, se I'ammontare
dei coempensi o ricavi & inferiore a 50.000 euro; 500 euro, se I’ammontare dei compensi o ricavi
2 inferiore a 180,000 euro; 600 euro, se 1'ammontare dei compensi o ricavi & superiore a [8¢.000
eura.
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II perfezionarsi del condono tombale produceva i seguenti effetti:
a) rendeva definitiva la liguidazione delle imposte risultante dalla
dichiarazione, relativamente alla spettanza di deduzioni ed agevolazioni
dichiarate; b) precludeva ogni accertamento tributario; c) estingueva le
sanzioni amministrative tributarie, ivi comprese quelle accessorie,

L’art. 15 della legge finanziaria per il 2003 definiva le liti potenziali:
“definizione degli accertamenti, degli inviti al contraddittorio ¢ dei
processi verbali di constatazione??,

La definizione poteva avvenire a condizione, rispettivamente, che non
fossero scaduti i termini per la proposizione del ricorso avverso 1’avviso
di accertamento, non fosse intervenuta la definizione degli inviti al
contraddittorto e non fossero stati notificati avvisi di accertamento,

La definizione poteva avere ad oggetto tutte le tipologie di imposte
relative alle sanatorie Introdotte dalla finanziaria 2003. In riferimento
agli avvisi di accertamento e agli inviti erano definibili anche i contributi
previdenziali e quelli al servizio sanitario nazionale.

Per determinare gli importi utili per la definizione degli accertamenti
e degli inviti era necessario procedere con un meccanismo a scaglioni,
applicato alle maggiori imposte, ritenite e contributi complessivamente
accertati o indicati neghi inviti.

La chisura degli accertamenti ¢ degli inviti, comunque, poteva

Per quanto concerneva 1'Iva, per la quale si poteva richiedere il condono, anche separatamente dal-
ic imposte dirette, 1o stesso si perfezionava con il versamenito della maggiore imposta dovuta sutia
base dell'applicazione delle seguenti aliguote: 2% dell’imposta esigibile; 2% dell’imposia detrattu;
1.5% dell’ imposta esigibile sulla purte eccedente 1 200,000 curo; 1,5% dell’imposta detratia sulla
parte eccedente i 200.000 euro; 1% dell’imposta esigibile sulla parte eccedente i 300,000 curo; 1%
dell’ imposta detratta sulla parte eccedente i 300.000 euro.

In ogni caso, 'importo da versare, relativo all'Tva, non poteva essere inferiore alfe seguenti som-
me: 500 euro se I"ammantare det volume d’affari non & superiore a 50.000 enro; 600 evro se am-
montare del volume d*aflari non é superiore a 180000 evro; 700 euro se I'ammantare del volume
d'affari & superiore a 180.000 evro.

Mel caso di omessa dichiarazione il condono si pertezionava con il versamento, per ciascuna di-
chiarazione omessa € per ciascun perindo d’imposta, di un importo pari a: 1500 euro per le persone
tisiche; 3000 ewro per le societd..

259 Mediante "articolo 15 della Legge 289/02 ai contribuenti veniva offerta 1a possi-
bilitd di definire, tra I'altro, 1 seguenti atti: a) avvisi di accertamento, tea i quali gi accertamenti
pavziali di cui agli articoli 4 [-bis def DPR 600/73 e 54 del DPR 633/72; b) inviti af contradditrorio,
ad esclusione di guelli derivanti da istanza del contribuente; ¢) processi verbali di constatazione
(PVC), ciog i documenti redatti a seguito dell’uitimazione delle operazioni di ispezione e verifica
€ notificati al contribueite per la constatazione delle violazioni delle norma tributarie,
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avvenire a condizione che gli stessi atti contenessero gli elementi necessari
per la determinazione della maggiore imposta.

Lart. 16 della legge, inveee, si occupd di deflazionare il contenzioso:
chiusura delle liti fiscali pendenti.

La chiusura di una lite fiscale pendente era relativa ad un contenzioso
avviato con il fisco a fronte di un avviso di accertamento. In particolare
si trattava delle liti fiscali pendenti dinanzi alle Commissioni Tributarie
Provinciali e Regionali nonché quella Centrale, oltre al Giudice ordinario
di ogni grado, compresa la Cassazione, a condizione che avessero ad
oggetto rapporti tributari di competenza di uffici dell’amministrazione
finanziaria dello Stato, a prescindere dalla circostanza che la lite atteneva
o meno a tributi crariali*®.

Aspetto fondamentale per la determinazione degli importi necessari per
la definizione era Pindividuazione del valore della lite, cui fare riferimento
per applicare le percentuali previste dall’articolo 16. n particolare, doveva
essere presa in considerazione 1’imposta o la maggiore imposta accertata
nella misura in cui era stata contestata con ’atto introduttivo del giudizio,
a prescinderc dagli ulteriori sviluppi della controversia.

Nc deriva che, in caso di impugnazione parziale, si doveva far
riferimento solo a quanto impugnato in termini di maggiore imposta,
ad esclusione degli interessi, delle indennitd di mora e delle eventuali
sanzioni collegate al tributo, mentre erano ininfluenti gli esiti dei gradi di
giudizio gia affrontati. Tali esiti, infatti, incidevano solo sulle percentuali
da applicare alle imposte per determinare il quantum necessarto per la

definizione®®!.

260 Iny virtd dell’estensione stabilita dall'articolo 2, comma 49, delia Sfianziarie 2004,
ic disposizioni dell’articole 16 furono applicate alle #1i pendenti alla dala del 31 dicembre 2003,
cioz, a quelle per le quali: a) fu propostoe atto introduttivo del giudizio; b) fu intervenula und pro-
nuncia dell’organo giurisdizionale, anche di inammissibilitd, a condizione che non fossero decorsi
i termini por impugnare fa stessa,
Comungue venivano considerate pendenti le liti per te quali alla data del 30 ottobre 2003 non fosse
intervenuta sentenza passata in giudicato.

261 In particotare, la definizione avveniva mediante if pagamento di un importo fisso
di 150 curo se il valore della lite non superava i 2.000 eure; in caso contrario si applicavano le
seguenti percentuali; a) 10% della lite, in caso di soccombenza dell” Amministrazione finanziaria
pell’ultima o unica pronuncia giurisdizionale resa; b) 50% delta lite, in caso di soccombenza del
contribuente; ¢ 30% della lite, nel caso in cui si fosse ancora nel primo grado di giudizio e non
fosse stata resa alcuna pronuncia giurisdizionale.
1l comma 5 dell’art, 16 consentiva di scomputare dagli importi dovuti per la definizione
quanto gid versato alla data di presentazione della domanda di definizione in forza delle
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5 ANALOGIE E DIFFERENZE TRA I PROVVEDIMENTI DI
CONDONO

Nonostante il nostro paese abbia una ricca esperienza di condoni, si
annoverano pochi studi significativi suil’argomento.

Uno studio di un certo rilievo, dovuto a2 Cosciani, mette a confronto
i provvedimenti di condono adottati in occasione delle due principali
riforme tributarie del dopoguerra, rispettivamente, nel 1951 e nel 1973;
n particolare riguardo al condono del 1973, Cosciani lamenta che si fece
affidamento su di un criterio di sistemazione automatica, senza alcuna
possibilita di accertare il reddito che risultava dali’applicazione automatica
della legge®.

E” opportuno a questo punto rilevare Ie similitudini ¢ le divergenze
intercorrenti tra i due provvedimenti di condone che abbiamo trattato (la
L. 516/1982 e 1a L. 289/2002).

La prima similitudine é la loro comune appartenenza alla categoria del
condono premiale. Entrambe le normative si caratierizzano, dunque, per il
fatto che “I’estinzione delle sanzioni & effetto diretto di talune fattispecie,
giudicate vantaggiose dal legislatore per la tutela dell’interesse offeso
alla pronta percezione del tributo e prospettate al contribuente, che deve
attuarle ovvero cooperare per la loro realizzazione, con la promessa del
conferimento di un premio”?%,

Contrariamente a quanto affermato dal Preziosi, vi & in dottrina chi2®
afferma che la legislazione premiale & tutt’altra cosa. La sua manifestazione
tipica sarebbe il ravvedimento operoso: il trasgressore che rimuove le
conseguenze della violazione usufruisce per questo di una riduzione della

sanzione.
Alla base della legislazione premiale ¢’¢, secondo I’autore, un’idea di

disposizioni tn materia di riscossione, sia a titolo di tribute che per sanzioni, interessi
e indennitd di mora, a condizione che fossero ancora in contestazione nells lite che si
intendeva chiudere. Inoltre, se le somme gia versate erano superiori al guantum dovuto,
non cccorreva effettuare alcun versamento, mentre, nel caso di soccombenza dell’ Am-
ministrazione finanziaria, era prevista la restituzione deile somme eccedenti i] predetto
importo utile per definire.

262 C. Cosciani, Note sif condono fiscale, in “Bancariz”, vol. XXX, n, 6, 1974, pp. 681 ss.

263 C, Preziosi, op. cit., pag. 12,
264 A Fantozzi, Concordati, condoni e bollette op. cit, pag. 200.
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giustizia: per un verso si riconosce che il trasgressore che spontaneamente
si ravvede e opera per rimuovere Je conseguenze della violazione deve
ricevere un trattamento migliore di quello che persiste nella violazione;
per altro verso, [’ordinamento pud ridurre la sanzione ma non escluderla,
poiché il trasgressore, per quanto ravveduto, merita comunque un
trattamento deteriore rispetto a coloro che non hanno commesso alcuna
violazione.

Dalla legislazione premiale, dunque, occorre distinguere il condono,
il quale non sarebbe riconducibile a tale fenomeno, istituto di civilia
giuridica, ma ad una sua pil 0 meno marcata corruzione.

Cid in cui il condono mostra la massima degenerazione, rispetto
agli istituti della legislazione premiale ¢ nel ed. tombale (come abbiamo
visto presente solo nel condono 2003 e in quello del 1982): in guesto
caso viene meno ogni legame con la rimozione delle conseguenze della
violazione, anzi il legame diviene inverso (maggiore & stata ’evasione,
tanto meno dovra pagare il trasgressore); non si tratta di un premio per il
ravvedimento, ma di un premio per I'evasione.

Nonostante la comune natura di tali provvedimenti di condono,
differenti sono le ragioni che il legislatore adduce a giustificazione del
ricorso alla legislazione eccezionale.

In passato i condoni venivano giustificati con le buone intenzioni
per il futuro: in particolare i} condono del 1982 si accompagnd ad una
criminalizzazione dell’evasione (I’introduzione del D.L. n. 429/1982)
e si sostenne che avrebbe consentito ai contribuenti di “emergere” e al
fisco di acquisire dati, Nel 1982 era oramai divenuto chiaro il sostanziale
fallimento della riforma del 1973 per quanto concerneva la capacitd
dell’ Amministrazione di attuare controlli sufficienti ed affidabili, cost si
ritenne necessario tentare un recupero del gettito rinnovando, con maggiore
estensione, 1’operazione che nel 1973 aveva trovato giustificazione
nell’esigenza di liberare energie dell’ Amministrazione per ’attuazione
della riforma®>,

Diversamente, il condono del 2003, viene emanato In occasione
deli’approvazione di una legge delega che affidava al governo il compito
di riformare il sistema fiscale statale, legge delega che non ha ricevuto

965 E. Batistoni Ferrara, voce “Condone” (Dir. Trib.), cit, pag. 255.
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attuazione®, Cié ha determinato la perdita di quella ragionevole
giustificazione che ¢ a presidio della conformitd di tale normativa
cccezionale rispetto ai principi costituzionali.

Solo in questa prospettiva pud essere compreso un linguaggio
legislativo di opposizione del condono ad un fisco nemico, che anziché
determinare un riavvicinamento tra fisco e contribuente, ricaccia tale
rapporto in una situazione di sfiducia e soprattutto di poca chiarezza data
la complessita della legislazione condonistica®”,

Proprio quest’ultimo aspetto integra un ulteriore clemento di distinzione
tra il condono del 1982 e quelio del 2003, laddove, mentre il primo si
basava esclusivamente sul meccanismo della dichiarazione mtegrativa,
il secondo infroduceva una moltitudine di sanatorie che determinavano
una maggiore complessita della normativa, in contrasto con i principi di
chiarezza, semplicitd e conoscibilitd effettiva, contemplati dalla L. 27
tuglio 2000, n. 212, recante disposizioni in matetia di Statato dei diriti
del contribuente.

Il condono del 2003, a ben vedere, rappresenta I"evoluzione di quelle
primigenie forme condonistiche contenute nella legge del 1982, e in
quanto tale sc ne differenzia. :

Le due sanatorie, innanzitutio, risultano impostate secondo modalita
differenti: mentre quelle del 1982 ¢ articolata per tipologia di imposta,
quella del biennio 2003-2004 & stata strutturata con riguardo alle diverse
forme di condono.

In gencrale va evidenziato che la legge 516/1982 delineava un
contesto di maggior rigote, sia in termini di importi da versare, della loro
quantificazione ¢ del pagamento di intercssi e sanzioni, sia per gli spazi
che comunque lasciava aperti all’ Amministrazione finanziaria per la
successiva attivita di accertamento. Infatti, rispetto alla normativa del 91,
la legge 289/2002 ha introdotto una serie di facilitazioni pet 1 contribuenti,
quali la possibilita di ricorso alle dichiarazioni riservate, I’assenza di
Interessi € sanzioni, se non in casi limitati, in presenza di rateizzazione.

266 C. Tolino, § condoni fiscali 2003, la discipling normativa, le circolari ministeriali e
la modulistica, cit, pag.

267 N. L. Ferlazzo, Riforma eiica, condeni iniqui, cit, pag. 645. Un autorevole dottrina
sostienc che dei condoni fiscali & giusto dire tutto il male possibile, tant’s che anche quantii fi hanno
proposti ¢ sostenuti lo hanno sempre fatlo con ragioni contingenti o con pretesti, spesso creati a
bella posta, come s legge delega per la riforma del contenziose tributario del {991 {R. Lupi, Au-
totassezione, modelli culturall e condoni fiscali, Rass, Trib., n. 1, 2004 pag. 13),

i
%
#
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Proprio in relazione alla possibilita di ricorrere alle dichiaraziont
riservate, che inibiscono all’ Amministrazione di pervenire a conoscenza
dei dati dell’evasore, va posta in rilievo un’ulteriore differenza, in ordine
alle finalita, rispetto al condono del 1982, il quale ebbe come principale
obiettivo la lotta all’evasione fiscale, consentendo all’ Amministrazione
di stilare un vero e proprio identikit del trasgressore al fine di evitare
le future cvasioni. Diversamente il legisiatore del 2003 consentendo
tali dichiarazioni riservate, priva il condono anche della possibile
funzione di “emcrsione dell’evasione”, che ne costituiva una delle
poche argomentazioni a sostegno, trasformando lo stesso in una sorta
di “assicurazione” dell’evasore contro la sventurata possibilita di un

controllo®®®.

Con riferimento al sistema sanzionatorio va sottolineato che, a seguito
della riforma delle sanzioni tributarie in materia di imposte dirette e di
[VA (introdotta dal Decreto Legislativo n. 471 del 18 dicembre 1997),
precedentemente contenute nelle singole leggi di imposta, il nuovo
sistema, vigente per I'ultimo condono, risulta molto meno oneroso del
precedente®®.

A conclusione di questa breve trattazione volta ad evidenziare
analogie e differenze esistenti tra i provvedimenti in esame, bisogna,
necessariamente, evidenziare che la L. 516/1982 perfeziona quei
meccanismi di definizione automatica introdotti per la prima volta dal
precedente condono del 1973 e fatti oggetto di contestazione da parte di
Cosciani, il quale, in un raffronto tra i due provvedimenti di condono del
dopoguerra (L. 25/1951 e D.L. 660/1973), afferma che “mentre nel 1951
[*ufficio non veniva privato della facolta di esaminare le situazioni dei
singoli contribuenti, e poteva, nei limiti concessi dalla legge, procedere
ad ulteriori accertamenti, limitandosi le norme in esame a concedere
una riduzione dell’imponibile, nel 1973 al contribuente veniva lasciata
Ia facolta di accettare o meno il reddito che risultava dall’applicazione
automatica della legge, senza alcuna possibilita di intetvento o refttifica

268 A Fantozzi, op. cfr, pag, 203,

269 Corte dei conti, relazione conclusiva concernente Iindagine sui “Risultati e costi del
condono, del concordato e delle sanaftorie fiscali”, delibera n. 24/2008, del 04/11/2008,
pag. 98,
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dell’ufficio?™,

Tali meccanismi di definizione automatica sono stati riprodotti nella
legge 289/2002, laddove compare 1'integrativa semplice che trova il suo
antecedente storico proprio negli artt. 15, 17 ¢ 18 della L. 1982; da cio
si desume che al di 1 delle differenze esistenti tra tali provvedimenti di
condono, vi & una sostanziale continuita tra i due che emerge proprio dalle
caratteristiche similari presenti all’interno delie due leggi.

270 C. Cosciani, Note sil condono fiscale, cit, pag. 681,
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1 CONSIDERAZIONI CONCLUSIVE

Il condono tributario rappresenta lo strumento al quale lo Stato fa
eccezionalmente ricorso in presenza di tre possibili motivi giustificativi
rappresentati dalfl’esigenza di conseguire un’accelerazione di gettito nel
breve periodo (rafforzata dall’aspettativa dell’emersione strutturale di
base imponibile), dalla crescita di consenso legata al clima di “tolleranza
fiscale” e da scelte di politica fiscale dirette a “chiudere” con il passato, in
concomitanza con il varo di riforme fiscali profondamente innovative che
marchino importanti ed evidenti soluzioni di continuitd soprattutto con
riguardo alle modalita ed ai meccanismi di accertamento.

Pitt in particolare ’esame dei risultati dell’ ultimo provvedimento
di condono porta anzitutto ad evidenziare la straordinaria rilevanza
quantitativa dell’importo dichiarato; 26 miliardi; uwna seconda
considerazione attiene al superamento degli obiettivi: nel 2003, gli importi
accertati sono ammontatt a 11,3 miliardi, pit del doppio delle previsioni
assestate (5,2 miliardi), nel 2004 gli importi accertati ascendono a 8,8
miliardi, di poco al di sopra delle previsioni assesiate (8,5 miliardi), ma
anche in questo caso quasi il doppio delle previsioni iniziali (4,7 miliardi),
ancora per il 2005 1’accertato (851 milioni) & largamente superiore alle
previsioni iniziali ed assestate (514 milioni)*™.

Sempre per ¢io che attiene alle complessive dimensioni finanziarie, un

271 Corte def conti, relazione conelusiva concernente I'indagine sut “Risultati e costi del
condono, del concordato e delle sanatorie fiscal?, delibera n. 24/2008, del 04/11/2008, pag, 134,
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secondo ordine di considerazioni si riferisce al consistente minore importo
del versato rispetto al dichiarato: alla data del 10 settembre 2007, quando
ormai dovevano essere conclusi tutti 1 versamenti rateali, i versamenti
totali ammontavano a 20,8 miliardi, e cioé 5,2 miliardi e 20% circa meno
del dichiarato (pari, come si & visto, a 26 miliardi).

Particolarmente basso il rapporto versato/dichiarato per i ritardati
od omessi versamenti (47,8%), ma anche per le liti potenziali — art, 15
(75,5%).

Sono dati questi che indubbiamente ridimensionano la rilevanza
effettiva dei risultati finanziari.

Del condono la Corte dei Conti all’interno della sua relazione
ha analizzato, non solo i positivi effetti finanziari, ma anche 1 costi -
finanziari, politico-sociali, etico-legali ed economici.

Relativamente ai costi politico-sociali, questi sono riconducibili al
rischio della perdita del consenso da parte dei contribuenti che hanno
regolarmente adempiuto all’obbligazione tributaria ed all’accentuazione
della percezione di iniquita fiscale e di sperequazione sociale del sistema,
anche in ragione di una sanatoria che ¢ intervenuta a prezzo di saldo in
conicomitanza conun fenomeno di sensibile redistribuzione diredditoreale,
intervenuta con il passaggio dalla lira all’euro, a favore dei contribuenti
appartenenti alle categorie dei fornitori di beni e servizi.

If riferimento & stato gia fatto anche ai costi etico-legali, riconducibili
all’effetto diseducativo, in quanto ad essere premiata non & stata la
compliance, ma ’evasione ed all’avallo dell’illegalita delle frodi fiscali
che il condono comporta, e quindi all’alimentazione di un accresciuto
rischio di diffusione della criminalitd finanziaria (effetto criminogeno).

Parimenti gia richiamati, nel contesto dell’csame della pronuncia sul
condono IVA da parte della Corte di Giustizia, sono 1 costi economici,
rappresentati dalle distorsioni alla concorrenza per effetto della pressione
fiscale piti elevata sui contribuenti che non si siano avvalsi della sanatoria.

Restano, invece, da proporre pit completi e sistematici riferimenti ai
costi finanziari del condono. A tal proposito, va anzitutto evidenziato,
da una parte, il rischio di sanzioni comunitarie per il condono IVA e,
dall’altra, i costi amministrativi ed i costi di opportunita, intesi come
rinuncia che il condono ha imposto ai risultati conseguibili con un diverso
impiego delle risorse disponibili; la centralitd che gh adempimenti ¢ la
promozione del condono ha assunto nel corso del biennio 2003-2004, ma
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anche negli anni immediatamente successivi (per ’attivita di liquidazione
delle dichiarazioni integrative), ha portato ad un ridimensionamento delle
risorse destinate ai controlli sostanziali ed all’informazione/assistenza ai
contribuenti compliant,

Alla concreta applicazione degli istituti definitori sono state dirette
sia 1"attivitd di informazione e di assistenza giuridica ai contribuenti
intcressati alle diverse tipologie di sanatoria, sia le varie forme di
collaborazione con gli ordini professionali, con le associazioni di categoria
€ con i concessionari, sia un’attivita di informazione e aggiornamento dei
funzionari impegnati nelle diverse attivita collegate alle sanatorie fiscali.

Tra i fattori che hanno concorso al “forte indice di gradimento del
condono” un ruolo fondamentale, secondo la stessa Amministrazione, &
stato svolto proprio dalla massiccia opera di informazione, stitnolo ed
assistenza, svolta dalie strutture amministrative, a livello sia centrale che
periferico a favore dei condonandi e dei loro consulenti.

Sullabase di tali considerazioni di carattere eminentemente economico-
finanziarie, si rittenc che, per poter essere efficaci, i condoni fiscali
dovrebbero essere concessi solo una tantum, comportare il pagamento
di un’imposta adeguata ed essere almeno accompagnati da un credibile
annuncio di potenziati ed cfficaci programmi di controllo?”.,

Se consideriamo, pero, il condono non pil sotto il profilo economico,
dellefficacia delle sanatorie in termini di gettito, bensi dal punto di vista
giuridico-costituzionale, riprendendo le considerazioni svolte nel pagine
precedenti, dobbiamo invece escludere, non semplicemente 1”opportunita
del condono (secondo una valutazione in termini di benefici/costi), ma la
stessa legittimitd dei provvedimenti di condono poiché in contrasto con
fondamentali principi costituzionali.

“Il condono frustra, pertanto, la cultura giuridica del nostro paese™?”,
** € una legge criminogena™’™, “una forma di prelievo fuorilegge™™, & per
questo motivo che il De Mita propone di espungere il condono dal diritto

272 Cotte dei conti, relazione conclusiva concernente I'indagine sui “Risultafi e costi del
condone, def concordato e delle sanatorie fiscall”, delibera n. 2412008, del 0471172008, p. 130.

273 L. De Mita, /] condone fiscale tra genesi e politica ¢ limiti costituzionali, cit, pag, 10.

274 E. De Mita, If rovescio delle elezioni, * Al universita si insegna divitta... pol arvi-
vente  condont™, in 1l Solc 24ore del 31 geonaio 2003.

275 G. Tremonti, #f condono, n swicidia fiscede, cit,
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tributario e riconoscergli la funzione di disciplina transitoria™®,

La stessa Corte dei Conti nella relazione su citata afferma: “Per quanto,
infine, riguarda il futuro, va preso atto che, secondo il diritto comunitario,
cosi come interpretato dalla Corte di Giustizia Europea, il condono IVA ¢
illegittimo e non potrad piu essere riproposto.

Ma ¢’é da ritenere che alla stessa stregua sarebbero state giudicate
anche le sanatorie relative alle altre imposte, se le stesse avessero avuto
rilevanza per ’ordinamento comunitario.

Ed & in questi termini che la pronuncia della Corte di Ginstizia ¢ stata
peraltro intesa dal Governo italiano, con I'immediata assicurazione che
nessun nuovo condono tributario verrd proposto nel futuro™7,

Contrariamente alle previsioni ottimistiche della Corte dei Conti, il
Governo (e quindi chi defini il condono un atto fuerilegge) con il decreto
legge primo luglio 2009, n° 78 convertito con modificazioni in legge il 3
agosto 209 n° 102, ha previsto che il denaro ed 1 beni trasferiti da cittadini
italiani in altri Paesi possano essere regolarizzati, attraverso una semplice
dichiarazione, affidandoli in deposito o in custodia ad un intermediario
{(generalmente una banca) e pagando un 3% del loro ammontare, nel caso
in cui 1a Nazione non sia annoverata nella black-list dei cosiddetti paradisi
fiscali (parliamo del rimpatrio meramente giuridico, ciog i capitali possono
anche non essere rimpatriati). Se i depositi rignardano i cosiddetti paradisi
fiscali (come Lussemburgo, San Marino, Liechtenstein, Svizzera®™), i
capitali dovranno enirare materialmente,

Questa misura che riguarda solo un piccolo numero di cittadini, ¢ stata
percepita dalla maggioranza della popolazione come un regalo a chi ha
sottratto risorse (forse anche di dubbia provenienza) in un modo certamente

276 E. De Mita, I condono fiscale tra genesi ¢ politice ¢ lintiti costituzionall, cit., pag. 10.

277 Corte dei conti, relazione conclusiva concernente 'indagine sui “Risultati e costi del
condong, del concordato e delle sanatorie fiscali”, delibera n. 2472008, del 04/11/2008, pag. 9.

278 Svizzers, San Marino e Principato di Monaco sono Paesi importanti per lo scudo
fiscabe italiano. Secondo le siime dell' Associazione Italiana dei Private Bankers sui quasi 300
milizrdi di euro di tesori italiani oitre confine, 125 miliardi si troverebbero proprio in Svizzera e
86 miliardi di euro in Lussemburgo. Ecco I'elenco completo, pubblicato in allegato alla Circolare
dell’ Agenzia delle Entrate, dei Paesi dai quali & possibile effettuare [a regolavizzazione, ¢ non
necessariamente dunque il rimpateio, det capitali: Australia, Anstria, Belgio, Bulgaria, Canada, Ci-
pro, Corea def Sud, Danimarca, Estonia, Finlandia, Francia, Germania, Giappone, Greeia, frlanda,
Islandz, Iettonia, Litnania, Lussemburgo, Malta, Messico, Norvegia, Nuova Zelanda, Paesi Bassi,
Polonia, Portogaltlo, Regno Unito, Repubblica Ceca, Romania, Slovacehia, Slovenia, Spagpa, Stati
Uniti, Svezia, Tirchia, Ungheria
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illegale. Gli esportatori pentiti non risponderanno di alcun reato (negli
altri Paesi il reato non viene condonato) connessi all’operazione a suo
tempo orchestrata,

I politici hanno giustificato questa misura dicendo che “il fisco prende
i soldi dove li trova ¢ se ne infischia dei problemi del giusto riparto™
(parole pronunciate dal professore Vito Tanzi, sottosegretario alle Finanze
nel 2003, utilizzate per giustificare i condoni di Tremonti nel secondo
Governo Berlusconi)*”. Tale tipo di condono non ha precedenti nella

279 La Svizzera italiana preoccupata dell’uscita di ingenti capitali, si sta at
trezzando per introdurre un’amnpistia fiscale, Schiacciati solto il peso dello scudo targa-
to Tremonti, wre partiti del Canton Ticino, Ude, Lega ¢ Ppd, hanno presentato un’iniziati-
va parlamentare volta a contrastare il deflusso di capitali con le stesse carte giocate da Rosna.
Ovvero, sconti fiscali per chi decidera di riportare a Lugano e dintorni i fondi neri migrati all'estero
o olire il Gottardo. [’tdea & molto semplice. Sulla falsa riga delle misure approvate nello scorso
mese di novembre dal Canton Giurs, anche il Ticino sembrerebbe pronte a predisporre tmo scudo
fiscale con durata triennale destinato sia alle personc fisiche che alle societd con inizic nel gennaio
2010 e un’aliquota complessiva dell’8 64%. «Inlendiamo modificare 1" articolo 258, comma 3 & 4,
e I'articolo 2653 detla legge tributaria ticinese del 21 giugno 1994, che entreranno in vigore il pri-
mo geanaio 2010, riferitt alle nuove norme per Ia semplificazione del recupero di imposta in caso
di successione e I'introduzione dell’autodenuncia csente da penz», hanno spicgato i promotori
dell’iniziativa. E questo con dug finalitd: per far fronte afl imporiante deflusso di capitali dal Ticino
verse Pllalia e per contribuire afla ricostruzione dei portafogli titoli delle banche ticinesi. Fastore,
questo, che mitighercbbe la concreta possibilita di essere confrontati eon ung massiceia perdita <
posti di Tavoro all’interno del Cantonc. Ma come dovrebbe funzionare, nello speciftico, la manoyra
messa a punto da Ude, Lega e Ppd che vertd presentata lunedi al Gran Consiglio? «Presumiamo
che un contribucate abbia sottratto al fisco da 15 anni un milione di franchi. Su questo importo,
vereebbe applicata un’aliquota per I'imposta cantonale ¢ comanale deb 7 per mille e sul reddito
un’aliquota del 15% a livello cantonale, del 15% a livello comunale e del 10% a livello fedzrales,
hanno spiegato i promotori dell’iniziativa, «Mel caso in cui 1a nostra proposta venisse aceoity, le
imposte cantonali ¢ comunali sulla sostanza ¢ sul reddito sarebbero pari al 30% di quelle caleolate
per 10 anni. Aggiungendo gli interessi di mora pari al 5% arriveremimo a riscuotere 56.400 franchi
di tasse su un milione cvaso. A queste importo & beneficio del Cantone e dei comuni, & necessatia
aggiungere I'imposta fedcrale di 30 mifa franchi, e ghi interessi di mora del 20% (6.000 franchi),
per un impotto complessivo di 36 mila franchi. In altre parole, con la nostra iniziativa il contri-
bucnte regolarizzerebbe 1a sua situazione fiscale per le tre pagando $6.400 franchi (48.000 can-
tonale e comunale + 2 400 come interessi i mora ¢ 36.000 tra tusse federale ¢ interessi di mora).
A conti futtl, il carico fscale percentuale si attesterebbe all’8,64%, con un risparmio del 14%
rispetto a quello che dovrebbe pagare opgi una persona che volesse regolarizzare i propri Tondi
neri (22,80%)» . In attesa de! dibattimento di fronte al Gran consiglio, tu proposta i Udc, Lega ¢
Ppd ha incassato per il momento un primo via libera da parte dal ministers delle Firanze di Berna.
«La Svizzera & uno stato federale che prevede una certa autonomia per i propri cantoni», ha spie-
gato Beat Furrer, portavoce del Dipartimento federale delle tinanze di Berna. «Quest’autonomin
riguarda anche H campo della fiscalitd, Per guesto il Ficino gode 1 certa livello di liberti che gli
conschtc anche di mettere in atto una manovra temporale di amnistia fiscales. Parole confermate
nei giorni scorsi dal ministro delle finanze svizzero, Hans-Rudoif Mcerz, rispondendo a una doman-
da sulla legittimitd dell’amnistia fiscale upprovata dal Canton Giura. «Ii Cantone ha dato prova di
crealivita e di iniziativa e ha agito in modo legale, facendo capo al margine i concorrenzialita
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storia, né pud essere paragonato agli altri scudi infrodotti negli altri Paesi,
perché nel resto d’Europa i capitali non vengone introdotti in modo
anonimo e I'unico risparmio sono le sanzioni.

All’emanazione del cosiddetto decreto anti-crisi, contenente al suo
interno lo scudo fiscale ter che ancorché limitato ai soli capitali detenuti
all’estero, integra comungue una forma di condono fiscale, gia previsto tra
I’altro all’interno del provvedimento di condono del 2003.

Piu1 in particolare per effetto dell’art. 13 bis del decreto di cui si parla, si
& consentito, per la terza volta in meno di dieci anni, ai cittadini che hanno
effettuato investimenti all’esterc ovvero vi hanno costituito attivitd in
violazione della normativa sul monitoraggio dei capitali, di regolarizzare
la loro posizione.

Il provvedimento, pertanto, va inquadrato, non tanto nell’area della
politica fiscale, quanto nel pitl ampio contesto di politica economica volta
al rientro dei capitali in Italia, In altri termini, le competenti autorita,
pitt che tendere ad un reale e concreto incremento del gettito tributario,
almeno nell’immediato, mirano a porre a disposizione dei cittadini risorse
finanziarie, altrimenti non acquisibili, in un momento di particolare crisi,
al fine di favorire gli investimenti e, quindi, la ripresa economica™®.

Senza entrare nel merito della discussione politica, va segnalato che
Part. 13 bis, nel delineare la portata soggeitiva della norma in esame,
anziché indicare le singole categorie di contribuenti interessati, richiama
fe attivitd finanziarie e patrimoniali “detenute fuori del territorio dello
Stato senza I’osservanza delle disposizioni del D.L. 28 giugno 1990, n.
667, convertito, con modificazioni, dalla legge 4 agosto 1990, n. 227, ¢
successive modificazioni”?!,

A tal fine, con il menzionato D.L. 167/1990 venne introdotto un
meccanismo di controlio di tipo fiscale, che, senza ostacolare la libera
circolazione dei capitali ¢ lo sviluppo del mercato comune, consentiva il
monitoraggio continuo del sistema economico.

Riguardo ai soggetti ammessi, Part 13 bis, comma 35, del D.L.

fiscale che la costituzione federale ¢ ku legge quadro hanno conferito ai Cantoni. Per questo, non
abbiamo nulta da criticare nei confront: di questa decistone (G. Frontoni, La Svizzera si fa il contro
seude, Italia Oggi, 12 dicembre 2009).

280 8. Capolupo, Ler nnova versione dello scudo fiscafe, in 11 Fiscon, 32, def 7 settembre
2009, p. 5261.

281 Art. 13 bis, L. 3 agosto 2009, n, 102,
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78/2009, dispone che: il rimpatrio o la regolarizzazione operano con le
stesse modalita, in quanto applicabili, previste dagli artt. 11, 13, 14, 15,
16, 19, commi 2 e 2 bis, e 20, comma 3, del D.L. 25 settembre 2001, n.
350, convertito, con modificazioni, dalla L. 23 novembre 2001, n. 409 ¢
successive modificazioni.

Ne deriva che, sotto il profilo soggettivo occorre richiamarsi al citato
art. 11 il quale definisce esattamente il refativo campo di applicazione; in
perfetto parallelismo con quanto previsto dall’art. 1 del su menzionato
D.L. 167/1990 ed in sintonia con la ratic del provvedimento, il c.d.
“scudo fiscale” rignarda esclusivamente le persone fisiche, gli enti non
commerciali, le societd semplici, le associazione equiparate,

Sono pertanto escluse le societd di persone che svolgono attivita
commerciale®®® e le societd di capitali; il fondamento razionale del
trattamento differenziato sembra doversi ravvisare nel fatto che ai predetti
soggetti collettivi non si applica la disciplina sul “monitoraggio fiscale.

Una ulteriore limitazione, peraliro inevitabile sotto ["aspetto giuridico,
attiene alla qualitd degli interessati i quali devono essere fiscalmente
residenti in [talia.

A tal fine occorre richiamarsi all’art. 2 del TUIR in base al quale
potranno ricorrere alla relativa procedura non soltanto coloro che sono,
per la maggior parte del periodo d’imposta, iscritti all’anagrafe della
popolazione residente od hanno, nel territorio dello stato, il domicilio o ia
residenza, ma anche secondo il meccanismo presuntive di cui al comma
2 bis del medesimo articolo, 1 cittadini italiami cancellati dall’anagrafe dei
residenti ed emigrati in Stati e territori aventi un regime fiscale privilegiato.

Una seconda condizione riguarda le modalita di rimpatrio del denaro
e delle altre attivitd; & previsto, infatti, che il rientro debba avvenire
esclusivamente tramite intermediari finanziari.

Dunque un’ulteriore sanatoria resa, senza dubbio, necessaria dal
recupero dei capitali detenuti all’estero, ma che pone altrettanti problemi
di opportunita e soprattutto di legittimitd Costituzionale.

Per concludere sarebbe auspicale 1’abbandono o quanto meno il
ricorso una tantum a guesto strumento di sanatoria fiscale (in presenza
di importanti riforme fiscali), destinando cosi le risorse normalmente

282 E. Simonelli, Societd semplici, “scudo” a doppia valenza, in “il Sole 24 Ore™ del
L0 novernbre 2004; A. Torio, Rienfro def capitali dall’estero, i inanager sperane su garangie, in
“i1 Sole 24 Ore” del 7 settembre 2001.
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impiegate in sede di condono al rafforzamento degli strumenti di controllo,
al fine di garantire un’effettiva persecuzione degli evasori fiscali, ma
soprattutto incentivare il ricorso da parte dei contribuenti a strumenti di
definizione delle pendenze diversi dal condono, quali il ravvedimento
operoso o il concordato fiscale.

:
H
H
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