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Riflessioni sull’obblige generalizzato d’una decisione parteci-
pata ai bni della legittimita della prefesa tributaria e
dell’azionabilita del diritto di difesa

Riconoscere it diritto al contraddiitorio in tutte le fasi del procedimento che
petvengono alta formulazione di una proposta, di un progeito di accertamento, anche
a prescindere dal luogo in cui sono svolte significa, a ben vedere, determitnare le
condiziom affinche Famministranone possa agive correttaments. Nel rispeito del “buon
provvedere” cui & sempre tenuta Pamministrazions Goanzdaria (ex art. 57 Cos.) deve
essere scongiurato it rischio che i risultato adotlato nel provvedimento finale resti privo
della vognizione di quegh uhterioni élementi ¢ dati che il soggetto verificato avreble
potuto fornire in fase endoprocedimentale per pervenire ad un ridimensionamento o
annallamento della pretesa. Dalla correlazione tra il diritto del singolo di esserc
previamente informato del pregivdizio dipendente da un provvedimento in itinere ed il
diritte d’azione dovrebbe conseguire Pautonoma impugnabilita di qualunques atto
{compreso Vesteatio 4 ruolo) attraverso 3 quale 1 contribuente viene edotto dell’es-
slenza o dellentitd oflettiva di pregiudizio attuale ¢ concreto, sino ad allora scono-
sciio,

To recagnize the right to a contradictory in alf the phases of the procedure that reach
the farmulation of a proposal, a praject assessment, alse aside from the place in which the
phases are developed, means deterinining the conditions for the tax authorities to act
properly. In complionce with the “good administration” which the financial rax authori-
tiey &y always held (ex art, 97 Cost,), the risk that the result adepted in the final provision
could be deprived of the knowledge that further elements and duta that the taxpayer
would have been able to furnish in the phase of endoproeeedings to achigve o reduction
or annitdment of the tex, must be avolded. From the correlmion among the individual’s
right to be informed in advance rbout the dependent prejudice by a provision in itiners
and the right of action, it should ackieve the self-appellability of whatever act (extract of
role included) through which the taxpayer is informed of the existenice or the real entity
of actual and eoncrete prefudice, actually 1o then unknown,

SOMMAREQ: 1. Sull’obbligo del contraddittorio preventivo: 'accelerazione impressa
dalte Corte di Giustizia, - 2 1 principio deil'obbligo del contraddittorio nella legge
gencrale sul procedimento amministrativo e nello Statuto det Contribuente. « 3.3t
contraddittorio anticipato ex art. 12, comma 7, legge n. 212/2000 e la motivazione
rafforzata dell’avvise di accertamento: il diritto ad essere “previamente sentit™ a
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tutela del buon andamento dell’agive dell’amministrazione procedente. - 4. L'ob-
blge del contraddittorio quale principic generalizzato ed immanente nelt’ordina-
mento giuridico integrato, comunitario ¢ nazionale, secondo la giurisprudenza di
legittimitd, - 5 11 diritto al contradditiorio nei casi di provvedimenti cautelari:
Fobbligo della preventiva comunicazione di iscrizione di fermo ed ipoteca. - 6. La
correlazione tra la “prime nodzia” dell'esisienza d'una pretesa impositiva e
Pinteresse ad agire ex arl. 100 c.p.e, - 7. 11 divitto di azione e "estratto di ruolo.

L. Sull'abblige del contraddittorio preventive: laccelerazione im-
pressa dalla Corte di Giustizia, - Per seguire 1 passi che hanno portato
alla definitiva statuizione dell'obbligo generalizzato d’una preventiva
cornunicazione del’avvio del procedimento tutte le volte in cui un
provvedimento finale debba essere adottato nei confronti del destina-
tario, bisogna partire dai principi espressi dal diritto dell’Unione.

Bisogna risalire, invero, alla pronuncia detla Corte di Giustizia
(sentenza 18 dicembre 2008, causa C-349/07, Sopropé) di immediata
applicazione nell’ordinamento interno (con efficacia dichiarativa erga
ontnes ex tunc) secondo la quale “f destinatari di decisioni che incidonn
senstbilmente sui loro interessi devono essere messi in condizione di
manifesiare utibmerte il loro punto di vista in merito agli elementi sui
quali ' Amministrazione intende fondare la sua decisione. A tal fine essi
devono beneficiare di un termine sufficiente” (1).

Per la Corte di Giustizia il diritto di difesa & funzionale, infatti, alla
realizzazione della tutela degli interessi del soggetto inciso dal proce-
dimento e deila bonta dell’azione deli’amministrazione alteso che, solo
attraverso il contraddittorio, 'ente procedente & messo nelle condi-
zioni di acquisire gli elementi utili a conoscere meglio la situazione di
fatto e, quindi, “a ben provvedere” (cfr., ex pluribus, sentenza 24
ottobre 1996, causa C-32/95, Lisrestal; sentenza 21 settembre 2000,
causa (C-462/98, Mediocurse; sentenza 2 dicembre 2002, causa C-395/
00, Cipriani).

La Corie di Giustizia ha riconosciuto, pertanto, gid a partire da
questa sentenza, la doverositd del contraddittorio nella fase ammini-
strativa tributaria come diritto fondamentale sancito dal diritto del-
I'Unioneg; principio confermato, in seguito, come nella recente sen-

(I} Corte di Giustizia, 18 dicembre 2008, causa C-349/07, Sopropé, con nota di G.
Bagueet, i contraddittorico come principio generale del diriito conuniiarie, in Rass, trib,,
2009, 369 ss.; A, Marcunssil, H diritto of contraddittorio nel procedimento amministra-
tive tributario & diritte fondamentale del dirie comunitario, in GT-Riv. giur. trib, 2009,
210 5.
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tenza del 3 luglio 2014, cause riunite C-129/13 e C-7130/13 (Kamino
International Logistics BV ¢ Datema Hellmann Wordwide Logistics
RV},

Il diritto al contraddiitorio in “gualsiasi procedimento™ trova,
infatti, la sua fonte, come precisato nella recente sentenza della Corte
di Giustizia, negli arit. 47 e 48 della Carta det dintti fondamentali
deli'Unione che garantiscono il rispetto dei diritti di difesa e dell’equo
processo in qualsiasi procedimento giurisdizionale, nonché nelfart. 41
della Carta che, a tutela del diritte ad una buona amminisirazione,
espressamente prevede “il diritto di ogni individuo ad essere ascoltaio
prima che nei suoi confronti venga adottato un provvedimento indivi-
duale lesivo™ (par. 2), affinché quest’ultimo possa manifestare “util-
mente” il suo punto di vista in merito agli elementi sui quali Pente
procedente intende basare la sua decisione finale. Per quiesto motivo
'obbligo deila previa comunicazione del provvedimento che sara
adottato e la fissazione di un termine per la presentazione di eventuali
difese ed osservazioni incombe sulle amministrazioni degli Stati mem-
bri “ogni qualvolta esse adotiano decisioni che rientrano nella sfera
d’applicazione del diritto dell’ Unione, guand’anche la normativa comu-
nitaria applicabile non preveda espressamente siffatta formalita” (2).

{2} L'applicazione diretta del principio di fonte surepea deriva, com’® noto, dalla
resola del primato e daila cd. “comunitarizzazione” dei diritti fondamentali indicati
nella Carta dej ciritti costituzional evropei (Carta di Wizza) che ha acquisito lo stesso
valore giuridico dei Trattati, sin dali'epoca dell’entrata in vigore ded Trattato di Lisbona
{1 dicembre 2009). Allra questione, ancora controversa, & quella delle modalith di
integrazione dei diritti fondamentali sanciti a livello interrazionale dalla Convenzione
europea dei diritti dell'voma (CEDU) che, secondo parte della giurisprodenza (in
partic., Consiglio Stato, sez. IV, 2 marzo 2010, n. 1220), potrebbero benefiviare dello
stesso statuto di garanzia deile norme comunitarie ¢ non quello delle norme interna-
rionali per le guali vige il parametro Interposto di legittinith costituzionale ex art. 117,
comma 1, Cost, diversamente da quanto chiarito dalta Corte Cost. nelle note sentenze
gemelle, nn. 348 & 34972007 (principio confermato dalla Corte nella senionza n, 80 del
7 marzo 2011). Va segnalata, al riguarde, la novith derivante dalla prossima entrata in
vigote del Protocolio n. 16 anncsso alla CRIDU), adottato dal Comitato dei Ministri in
dala 10 huplio 2013 e aperto alla firrma degli Stati contraenti dal 2 otiobre 2013 che, per
risolvere la questione dei complessi rapporti tea Corti superiori ¢ Cortl interne in ordine
allinterpretazione del diritto della CEDU, introduce la possibilith dei gindici nazionali
di ultima istanza di rivolgersi diretiamente alla Corte curopea dei dirinti dell'uomo,
prima della decisione finale che gl stessi andranno ad adottare per chiedere un parere
“non vincolante”. Ne consegue, che il gindice nazionale non daoved pid disapplicare
automaticamente le notme interne {ze corrispondenti a quelle del diritto europea) in
coutrasto con i principi della CEDU, né sard costretto a richieders un intervento
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Ebsbene, la forza espansiva del diritto dell’Unione e dei suoi
principi fondamentali impone al Giudice di ogni Stato membro di
fornire un’interpretazione della legge nazionale conforme agli scopt
del Trattato (par. 82, sentenza Kamino), purché i provvedimenti adot-
tali siano dello stesso genere di quelh di cui beneficiano i singoli in
situazioni di diritto nazionale comparabili (principio di equivalenza) ¢
non rendano in pratica impossibile 0 eccessivamente difficile Vesercizio
dei dirtti conferiti dall'ordinamento giuridico dell’Unione (principic
dell ‘effettivitd).

If giudice nazionale, quindi, nel valutare le conseguenze di una
violazione dei diritti di difesa e, quindi, il ¢aso in cui venga negato il
diritto del singolo di “essere sentito” per manifestare, utitmente ed
efficacemente, il proprio punto di vista prirma dell’adozione di qualsiasi
decisione che possa incidere in modo negativo sui propri interessi, deve
tener conto della circostanza che vna siffatta violazione, ove pure non
sia comminata espressamente dalla legge interna, dovrd portare ail’an-
nullamento - ex se - della decisione adottata al termine del! procedi-
mento amministrativo ove, in mancanza di tale irregolaritd, taie pro-
cedimento avrebbe potuto portare ad un risultato diverso.

In altro dire, ta mancata atiivazione d’un previo contraddittorio
rende viziato il provvedimento finale tutte le volte in cwi il singolo
dimostra, con onere di allegazione a suo carico: “che avrebbe potuto
correggere un errore o fur valere elementi relativi afla sua sitwazione
personale tali da far si che la decisione sia adotlata o non sia adottata,
avvero abbia un contenuto piutosto che un altro” (par. 38, sentenza
Kamino).

2. I principio dell’obbligo del contradditiorio nelln legge generale
sul procedimento amministrativo e nello Statute del Contribuente. - Per
quel che concerne il nostro ordinamento, Pobbligo i una previa

immediato della Corte Costituzionale in merito (su diritti diversi da quelli sanciti dal
diritto delP'Unione), ma potrk, ove lo rilengs necessatio, avanzare una tichiesta di
patere “in via incidentale” dircttamente alla Corte di Strasburge ed in seguito alls
risposta ticevuta, valutare la remissione della questione controversa ulka Consulta, Sul
tema, di recente, A, Mawcuwseins, La (in)dipendenga del givdice wibuwario tnlione nella
fente della convenzione europea per ln saivaguardia dei diritti dell’uome, in Dir prat,
trib, 2013, 387 45, In penerale, syl processo di integrazione giuridica tra 'ordinamento
comunitario ¢ quello nazionate con specifico riferimento ai principi costituzionali, F.
Ciano, Crdinamento comunitario € principi costinzional tributar, in Rass. trib,, 2006,
407 ss.
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comunicazione dei provvedimenti che incidono sulfa sfera giuridica dei
destinatari ha, a ben vedere, gia da tempo, trovato spazio nella legge
generale sul procedimento amministrativo, la legge n. 241/1990 ¢
successive modifiche ed integrazioni ed in specie, all’art. 7 di detia
legge che impone siffatto obbligo a tutela dellinteresse generale di
ciascun destinatario alla conoscenza del provvedimento a lui diretto
per consentire allo stesso di controdedurre aghi assunti su cui si basa
Finiziativa dell’amministrazione procedente,

Si tratta di un principio generale che, in quanto espressione dei
principi costituzionali di buon andamento dell’agire deli’amministra-
zione di cui all’art. 97 Cost. & diretto a tutelare non soltanto il soggetto
inciso dal provvedimento, ma Uamministrazione pubblica procedente
che ha, del pari, diritto alla “piena valutazione ginridico-fattuale” degli
elementi su cui doved basarsi la sua decisione che solo intervento
delinteressato pud pienamente realizzare; e cid anche al fine di
adottare eventuali misure difensive o riparatorie nei riguardi dei
soggetti incolpevolmente estranel o ignari dell’emanazione delPatto
finale.

Per guesti motivi, il vigente art. 21 bis legge n. 241/1990 dopo le
modifiche apportate dalla legge n. 15/2015, espressamente prevede
l'obbligo d’una “previa comunicazione dei provvedimenti limitativi
della sfera giuridica dei destinatari™ a riprova dellimmanenza genera-
lizzata e illimitata di siffatto obbligo in ogni procedimento anministra-
tivo.

Nessun dubbio corre pil, ormai, sull applicabilita di questi principi
generdli anche ai provvedimenti tributari.

Per quanto chiarito dalla dottrina (3), e per quantc confermato, in
maniera inequivoca, dalla giurisprudenza dj Jegittimita (in particolare,

(3) In tema di rappocti tra il procedimento amministrativo e suello tributario, si
rinvia a0 AAVY., L'accertamento tributario, principi metedi, funzion! (giornata df studi
per Antonio Berliri), a cura di A, Dt Prereo, Milano, 1994; 1., Sawving, La partecipazione
del private all'accertamento, Padova 1990; 1., La “nuove” partecipazione del contri-
buente (dalla richivsta di chiariment allo stanuo del contribyente eod olire), in questa
Rivista, 2000, I, 13; L. De FrRekrice, La rilevanza delly legge generale sull'azione
aruministrativa in materia tributaria ¢ Uinvalidit degli ani impositivi, in questa Rivist,
2010, I, 729 ss.; G. Manonaw, Lo Stauo dei diviti del contribuente, Toring, 2008, 174
Ci. Racucer, ff contradditiorio uei procedintenti tributari, Torino, 2009, 217 ss. In senso
contrarior 8. Muweo, Modifiche delle L. n 241/100¢ ¢ procedimenti tributari: ipotesi e
negazione di ung lettura demolitorie delle garanzie, n Dialoghi dir, trib., 2005, 535 us,; L.
Prvrone, Riflessiont sul procedimente iributario, in Rags, trib., 2009, 52.

cavsns
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nella sentenza a S8.UU. n. 19667/2014), it fatto che Vart. 13, comma 2
delia cit. legge n. 241/1990 escluda i procedimenti tributari dall’appli-
cazione degli istituti partecipativi previsti dall'art. 7 innanzi richiamato,
non equivale ad una esclusione tout court di detti istituti, ma solo ad un
rinvio aile norme speciali che regolano espressamente il procedimento
tributario essendo “priva di qualsiasi ragionevolezza™, usando le parole
della Corte, “lescludere dalla partecipagione il soggetto d’imposta”. 1}
“diritto alla partecipazione” ed il “diritto all'accesso” sono, infatti,
pienamente compatibili con il procedimento tributario gia in forza di
specifiche norme contentie nello Statuto del! contribuente (legge n.
212/2000) che, del resto, ricalca gli istituti previsti dalla legge n.
241/1990.

Cosi avviene, per quanto ricordato dalla Suprema Corte, atira-
verso l'art. 5 delio Statuto che promuove ia tempestiva conoscenza da
parte del contribuente delle disposizioni legislative in materia tributa-
ria; ed ancora 4 mezzo del successivo art. 6, comma 1, che obhbliga
Pamministrazione ad assicurare Veffetiiva conoscenza del contribuente
degli atti a lui destinati mediante comunicazione “nel luogo di effettivo
domicilio” ed ad informare lo stesso “di ogni futto 0 circostanza 4 sua
conoscenza dai quali possa derivare il mancato riconoscimento di un
credito o Pirrogazione di una sanzione” richiedendo a costul di inte-
grare o correggere gh atti prodotii che impediscono il riconoscimento,
seppure parziale, di siffatto credito. E cosl, ancora, attraverso il ¢it. arl.
6, comma 5, ai sensi del quale, “prima di procedere alle iscrizioni a
ruolo derivanti dalla liquidazione dei tributi risultanti dalle dichiara-
zioni, qualora emergano incertezze su aspetti rilevanti della dichiara-
rione, U'amministrazione deve invitare il contribuente @ MEZZO del
servizio postale o con mezzi telematici a fornire chiarimenti necessart o
a produrre i documenti mancanti entro un terming cOngrio ¢ comungue
non inferiore a trenta glorni dalla ricezione della richiesta”.

Altre norme “specificamente” dedicate a sancire Vapplicabilita in
materia tributaria dei principi generali della legge sul procedimento
amministrativo ed, in specie, a garantire il diritto del contribuente ad
una “decisione partecipata” secondo la ratio del cit. art. 7 legge n.
241/1990, si rinvengono nell’art. 7. legge n. 212/2000 che sancisce,
com'e noto, 'obbligo delta motivazione degli atti secondo il principic
codificato ali'art. 3 legge n. 241/1990; fart. 10, comma 1, posto a
garanzia dell’attuazione del principio dell’affidamento ¢ della buona
fede, 'art. 12, comma 2 che garantisce i diritti e gli obblighi del
contribuente in occasione delle verifiche e, tra questi, il diritto di
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quest'ultimo di esserc informato “delle ragioni che Pabbiano giustifi-
cata ¢ dell'oggetto che la riguarda®.

3. Il comradditiorio anticipato ex art. 12, comma 7, legge n. 212/
2000 e la motivazione rafforzata dell’ avviso di accertamento: il diritto ad
essere “previamente sentiti” a tutela del buon andamento dell'agire
dell’amministrazione procedente. - Ma & sicuramente all’art, 12, comma
7, che il principio del contraddittorio anticipato trova nello Statuto la
norma positiva di maggiore ampiezza e portata. Nella norma & sancito,
com’é noto, il diritto per il soggetto sottoposto a verifica di formulare
le sue osservazioni prima dell'esercizio det potere impositivo: tant’
che per questo motivo, la disposizione individua it termine dilatorio di
60 giorni dal rilascio della copia del pve prima della notifica dell’avviso
di accertamento per dare la possibilith al contribuente di contraddire
con specifica memoria difensiva ai rilievi operati dai verificatori e
prevenire la notifica di atti impositivi infondati.

Si & a lungo discusso dellimperativita della previsione di cui al cit.
comma 7 dell'art. 12 & sull’ampiezza della deroga ivi contenuta riferita
ai casi di “morivata urgenza” in cui all’amministrazione & concesso,
ciog, emanare 'atto impositive senza Posservanza del predetto termine
di 60 giorni (4).

Con la sentenza a 55.UU. n. 18184/2013 la Suprema Corte ha gia
fatto chiarezza sul punto statuendo che linosservanza del termine
dilatorio dalla consegna del pve al soggetto verificato, salvo che non
ricotrano specifiche e, quindi, non astratte e teoriche ragioni d'ur-
genza (5), determina la “nultita” (da ascriversi alla categoria dogmatica

{4} Sono molleplici i cantributi della dottrina ehe hanno affrontato la guestione.
Tra 1 pil recenty . Racuccr, # comtraddittorio nei procedimenti tribuiart, i A
MancueseLLy, Ligffetivitd del contraddittoria nel procedimenia tributario, in Consensa,
equith ¢ imparzialith netlo Statuto del contribuente, Studi in onore del prof, Gianni
Marongiv, (z cura di) A, Bodrito, A. Contring, A. Marcheselii, Torino, 2012; GG, Taber,
Spunti controcorrente sull'invaliditd degli aceertamenti ante tempus, in GT-Riv. giur. tribs,
2013, 848 55 A, Renoa, Comtraddittorio endoprocedimentole ¢ invaliditd deil i
Impositive notificate ante termpus: le seziont unite ¢ la prospettiva del bilanciamento dei
valori in campo, in Dir. grat. trib,, 2014, 11, 11 88 G. Fnawsow, £Larn 12, we. delio
Staturo, la Cassagione e i tally-ho, iy Rass. trib., 2004, 594 ss.

{5) Tali non sono, ad esempio, Pastratto pregivdizio del'imminents suadenza dei
tenmini di decadenza dell’accertamento, che 2 situazione generica e non causa specifi-
camente tiferita at contribuente ed al rapporto tributario controverso, speltando ali-
"Utficio dimostrare ehe Iinosservanza del termine dilatorio non sia dovuta & inerzia o

crmea et EL A e
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della nullit virtuale, dice la Corte) nel senso della sua annullabilita per
invalidita deli’atto emanato anfe fempus per contrasto a norma impe-
rativa (in questo caso, I'art. 12, comma 7} (6), che pud essere fatta
valere dal contribuente per ottenere giudizialmente - per cit solo -
Pannultamento dell’atto, proprio in ragione del fatto che il termine
indicato nella norma & posto a garanzia del pieno dispicgarsi del
contraddittorio endoprocedimentale che, in quanto espressione dei
principi di derivazione costituzionale di collaborazione € buona fede,
“& diretto al migliore ¢ pin efficace esercizio della potestd imposi-
tiva™ (7).

Va osservate che il termine posto a tutela e garanzia del pieno
esercizio det diritto del contribuente di “essere previamente sentito™
per scongiurare 1 rischi dell’adozione di una decisione finale errata, &

negligenza, ma ad altre circostanze che sbbiano ritardato incolpevalmente {'accerta-
mento o abbiano reso difficoltoso con il passare del tempo it pagamento del tribiuto,
come ad esempio reiterate condotte penali del contribuente o partecipazione z frodi
fiscali, appure il grave stato d'insolvenza in cui versa il contribuente medesimo (Cass.,
sez. trib., sentenze n. 18692014, n. 25872014, n. T31572014 e n. 2279/2014), 11 vizio
ivalidante non consiste, quindi, nella merg omessa enunciazione nellatto ded melivi di
urgenza che ne hanno determinato Femissione anticipata, bensi nell’effertiva assenza di
detto requisito {csonerativo dall'osservanza del termine), s cui ricorrenza, nella
concreta fattispecie ¢ all'apoca di tale emissione, deve essere provata, come si diceva,
dall'UHiicio {cosi, sentenza n. 24316 det 14 novembre 2014). Da sepoalare ly tesi
secondo Ta quale Minosservanza dell’obbligo di molivazione in relazione alla particotara
“urpenza” delemissione dell’avviso di accertamento anteriarmente al termine di
sessanta giarni dalla redazione del processo verbale di constatazione dovrebbe portare
alf'invalidith delt’arto gia ai seasi delf’art, 21 septies, legge n. 241/1990 & con specifico
rilertimento all’accertamento delle imposte sui reddit e dell’tva, rispettivainente del-
Part. 42, commi 2 ¢ 3, DPR . 600/1973 e dellart. 56, comma 3, DPR n. 633 /1972 (Cass.,
sez. triby, 3 novernbre 2000, n. 22320 in aderenza a quacto stabilito dalla Corte Clost, 24
fuglio 2009, n. 244}, A commento della citata sentenza n. 211032012, F. Turnno, Validita
dell’avvisa di accertwmento emesso “amte tempus™ [ difformi oricitamenti richizdono
Pintervente delle Sexioni Unite, in GGT - Riv. giur, trib., 2012, 673 =5

(6) MNon ricorrendo, invaro, ipotesi di nullid srreeurale (per mancanza di requisii
essenzinll dell’atto) o normativa (per casi previsti ex lege).

{7) Secondo la citata sentenza o. 1818412013, “Pinasservanza del termine ditatario
preseritre dal comma 7 dell'art. 12, in assenza di qualificate ragiond di urgenza, non pud
che deterrminare Uinvaliditd dell'avviso di aceertamenty emanato prematuramente, quale
effetio del vitio del relative procedimento, costituito dal non aver messo a disposizione
del contribuente Uinlern lusso di tempeo previsto dalln legge per garangirgli In facolid di
partecipare ul procedimenta stesso, esprimendo le proprie osservationi che ULfficio &
tenute @ valutare, come ln norma prescrive, ciod di attivare, e caltivare, il contraddittorio
procedimentale™.
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gid stato ritenuto applicabile ai casi di attivitd istruttorie diverse da
quelle che possano dar luogo ad ispezioni e verifiche (Cass., sez. trib,,
11 settembre 2013, n. 20770), o qualora Pattivitd istruttoria sia stata
svolta esclusivamente in Utficio (Cass., sez. trib., 5 febbrajo 2014, n.
25394; 7 marzo 2014, n. 5373; 7 marzo 2014, n. 5367) (8); casi in cui
I’Agenzia sarebbe tenuta a consegnare, in ogni caso, un verbale al
contribuente proprio per consentire a guest’ultimo di formulare, nel
predetto termine, osservagziont e richieste (9),

Va disattesa, pertanto, quell'interpretazione pilt “riporistica™ che
tendeva a circoscrivere la portata dell’obblige del contraddittorio e
dell’osservanza del termine dei 60 giorni ai casi diversi da quelli della
“mera raccolta d’informazioni” che, com'é noto, si ispira atla posizione
espressa dalla Corte di Giustizia con riguardo alle ipotesi di indagini
volte solo al reperimento di dati e natizie in cui, ciog, “Uamministra-
zione non ¢ tenuta ad informare il contribuente, né a conoscere il sue
punto di vista” (sentenza 22 ottobre 2013, causa C-276, Jiri Sabou, par.
40). In questa stessa sentenza, a ben vedere, la Corte di Giustizia fa
comunque salvi i casi in cui Jo Stato membro estenda il diritto al
contraddittorio ad altri momenti dell'attivith d'indagine come avviene,
appunto, nel nostro in cui si verifica, all’'opposto, Mampliamento e
potenziamento del diritto al contraddittorio dovendo 'smministra-
zione, sempre € comuaque, “ben provvedere”,

Ed invero, per quanto ora chiarito dalle cit. $8.UU. della Corte ¢
gia confermato dalle sezioni semplici, la rario sottesa alla regola del
contraddittorio che presidia la concessione del termine dilatorio di 60
gg. ¢ quella di “conformare ed adeguare Pinteresse dell amministrazione
atla situazione del coniribuente come delineata dagli elementi raccolti
dell'ufficio grazie alle ativitd espletate”. Riconoscere l'esercizio del
diritto al contradditiorio in indagini anche solo conoscitive e, quindi,
durante le fasi del procedimento che si concludono con un verbale
meramente istruttorio significa, appunto, “determinare le condizioni
affinché U'amministrazione possa valutare il proprio interesse non sol-

{8) Scelta coerents, per quanto affermato dalla Suprema Corte, con Pevoluzione
del sistema tributario verso moduli partecipativi in cul le situazioni soggettive possono
esaurirsi nell’esercizio fimparzisle di un “potere ad imperativa mitigata® che si arrestp
all acquisizione delle informazioni utilizzabili ed al mero controlio dell'osservanza degli
obblighi strumentali del contribuente (cost, citata sentenza n. 5373/2014),

{9) G. Fravsont, L'Art. 12, wc. delfo Statuto, la Cassazione e il tally-ho, cit.

i ST,
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tanto alla luce degli elementi raccolti, ma anche sulla base delle osser-
vazioni su di essi rese dal contribuente™ (sentenza n. 5373/2014).

Per questo medesimo fing e lspirandosi alla ratio dellstituto, il
diritto af contradditlorio ed il correlato termine dilatorio concesso per
la formulazione di osservazioni ¢ richieste, va, quindi, pacificamente
esteso al tributi non armonizzath, non ostandovi alcuna preclusione
imputabile, in linea di principio, all’ambito di applicazione del princi-
pio del primato del diritte dell’Unione, come pure, ormai, pacifica-
mente statuito in sede di legittimitd (in ultirmeo, Cass., sez. tib., n. 460
deli’8 gennaio 2015) (10), ed a wutte le tipologie di indagini eseguite nei
confronti del contribuente, anche se rivolte alla sola acquisizione di
dati ed informazioni {cit. sentenze n. 53732014; n. 5367/2014).

(ih Uffici, pertanto, non solo devono dare riscontro della presen-
tazione di osservazioni e richieste da parte del contribuente verificato,
ma devono anche rendere conto, nella motivazione dell’atto conse-
guente, delle ragioni che li hanno indotti a non accoglierle o a recepitle
solo in parte (ex art. 3, comma 1, legge 7 agosto 1990, n. 241); mentre
i destinatari de! provvedimento amministrativo ‘in itinere’ hanno sem-
pre diritto di presentare memorie scritte e documenti che I'amminis-
trazione ha P'obbligo di valutare, ove siano “pertinenti all’ogpetto del
procedimento” {ex art. 10 legge n. 212/2000).

Fondamentale coroilario de! diritto del contribuente a contraddire
in via preventiva rispetto all'emissione dell’atto impositivo &, quindi, il
dovere per 'amministrazione procedente di motivare Patto impositivo

{10) Per quanto espressamente statuito dalla citata sentenza n. 406/2015, if
pringipio penerale del divinte comunitario secondo cul il soggetto destinatario di un atto
delln pubblica cutoritd susceitiva di produrre effeni pregivdizioli nefla sua sfera givridica,
deve essere pesse in condizione di contraddire prima di subire tali gffeiti, ron pud
tllerare discriminazioni in relazione alla ratura armonizzata o meno del tribuio”, Per la
citata sentenza, la mancanza di una specifica previsione di invaliditd dell’sito tributano
emesso amte tempns, “non impedisce di perventre in vig tterpretativa {uilizzando lo
categorin dogmatica defle nudlied virali) ad individuare nell’ordinamento givridico
tributario - quale risultande del sistema plurime delle font di praoduzione normativa - in
relazione afla indicata violazione, we vizio di invaliditd dell’atto impasitive per contrasto
con “rorma imperativa” (are 12, comma 7, L. 21202000) volta a dare diretia attuazione
ad un principio penerale comunitario inderogubile (nonché ai prineipi costituzionali
indicarl neglt artt. 3, 53 ¢ 97 Cost), avuto viguardo al fondomenio comunitario del
principic di garangia defl diritte ol contradditterio (quale espressione del pit generale
diritter dli difesa) che deve trovare attuazione anche nella fase amuministirativa le volie in cul
deve essere adottato un atte autoritative idoneo a produrre effeiti pregiudizievolf nella
sfera ghuridica del destinatario™,
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alla luce delle osservazioni presentate dal contribuente (cd. motiva-
zione rafforzata sulle ragiont giustificatrici addotte in contraddittorio)
e non, come spesso accade, di contestare le stesse in sede processuale.
Ove si ammettesse la possibilitd per I'Ufficio di replicare alle giustifi-
cazioni addotte dal contribuente solo in giudizio (e non, quindi, sin
dalla motivazione dell'atto emanato) verrebbe, di fatto, a realizzarsi la
violazione della regola del contraddittorio, non potendo pitl il contri-
buente efficacemente contestare le allegazioni fornite della parte resi-
sfente a sostegno della pretesa, atteso i vincolo, proprio del processo
tributario, della proposizione dei motivi di contestazione dell’atto
impugnato net solo ricoyso (11).

In caso di impugnazione dell’atto finale spettera, quindi, al Giu-
dice valutare la sussistenza o meno nel procedimento intentato defla
mancanza d'una “decisione parfecipata”™ tra amministrazione e contti-
buente e, conseguentemente, scaturira il suo obbligo di comminare 1a
“sanzione” dell'invaliditd dell’atto conclusivo del procedimento vi-
ziato, ove pure la nullith non fosse espressamente prevista dalla
legge (12), laddove dovesse emergere che, in assenza di quel vizio, il
risultato finale sarebbe stato diverso rispetto a quelto adottato nell’atto
impugnato.

Ed & su questo aspetto che dovremmo aspettarci un “cambio di

{i1) Come ridevato da G. Fransont, L'art, 12, e deilo Statuto, ta Cassezione e il
tally-ho, cit

(12} In daotirina, com'’® noto, st & sostenuto che la mancanza di una previsions
espressa di mudlicd non & i ostacolo al riconoscimento dell'invaliditk del provvedimento
tritatario, du far valere attraverso I'impugnazione, gid in forza delPapplicability deile
norme gencrall sul procedimento amministrativo ed, in specie, dell'art, 21 octies,
comima 1, lepge n. 241/199% dopo le modifiche apportate con la legge n. 15/72003,
Secondo questa norma, infattd, & anmulabile i provvedimento adattato in violazione di
leppe o da eceesso di potere, salvo i casi di deroga indicati al comma 2 della citata norma
e, quindi, salvo che si tratti di provvedimenti & contenuto vincolato {esclusi, quindi, i
provvedimenti & contenuto variabile, come quelli 1ributart) in cul, clog, il contenuto
dispositivo non sarebbe potuto essere diverso da quelio adottato. Sul punta, F. Trsaune,
In tema di invaliditd del provvedimenti impositivi e di avvise di accertamento natificato
ante tempus, in Raess. trib,, 2013, 1137 ss. per il quale, in sintesi, in virtiy del citato are.
21 octies, comma 1, i provvediment! impositivi adottati in violazione di legge sono, di
regoly, invalidi, nel senso che sono precariamente efficoci, anche nei casi in cui sono
dualificati nulli dalle legpi tribistarie, od andranno Iimpugnati per eceepire il rilevato
vizio, €ntro | termini perentori stabiliti dalle legai tributarie. Per una disamina dei vizi
dell’atto tributario, M. Nusst, £ vizd dell’atto impositive tra contenito e procedimento:
rassegna ragionaia di giurisprudenze ¢ dovring, in Innovazione e diritto, 52012, 197 ss.
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rotta” da parte dei Giudici di merito che, sulla scorta di questa ferma
posizione della Suprema Corte, dovranno porre atienzione al vizio dei
procedimenti caratterizzati dalla mancata attivazione del contraddit-
torio proprio analizzando leffetto peneratosi sult’atto finale che si
sarebbe poteto concludere con un risultato diverso, ove fosse stato
concesso al contribuente anticipare, nella fase endoprocedimentale,
I'allegazione di elementi probatori decisivi ¢ dirimenti in ordine atle
tncertezze, intrinseche o estrinseche, emerse nella fattispecie contro-
versa g, solo in base a tale mancanza, dovranno provvedere ad annul-
lare 'atto impugnato.

4. L'obbligo del contradditiorio quale principio generalizzato ed
immanente nell’ordinamento giuridico integrato, comunitario e nazio-
nale, secondo la giurisprudenza di legitiimita. - La “sanzione™ dell’inva-
liditd del provvedimento adottato in violazione dell’obbligo def con-
traddittorio deriva, infatti, dal sistema ordinamentale “integrato”,
comunitario ¢ nazionale, nella quale la norma domestica di riferimento
opera, come si ¢ prima ricordato e, in patticolare, dal rilievo che i vizio
peneratosi nel procedimento si traduce in una divergenza dal modelio
normativo “... di particolare gravita, in considerazione della rilevanzo
della funzione, di diretta derivazione da principi costituzionali, la cui
norma stessa assolve . ¢ della forza impediente, rispetio al pieno
svolgimento della funziong, che assume il fatto viziante” (Cass., 88.UU.,
n. 19667/2014).

La Suprema Corte ha confermato questi principi, pill volte, come
si diceva, soprattutto nel corso di questi uitimi due anni, mettendo
chiaramente in evidenza I'immanenza del principio nell’ordina-
mente (13}, Molto importante &, innanzitutto, il collegamento che si
legge in queste sentenze tra l'obblipo del contraddittorio ed il conte-
nuto dell’avviso di accertamento che & atto a contenuto variabile (nel
quanium € non nell’an) in relazione al diverso fatto economico pre-
supposto, € non un atto a contenuto vincolato che, viceversa, & confi-
gurabile allorché non soltanto la scelta delf’'emanazione dell’atto, ma
anche il suo contenuio siano “rigidamente predisposti da una norma o
altro provvedimento sovraordinato, sicché all amministrazione non re-

{13) Cisiriferisce, in particolare, alle sentenze n. 7536 del 31 marzo 2013; n. 27455

del 9 dicembre 2013; n. 1869 del 22 gennaio 2014: n, 3142 det 12 febbraio 2014; n. 6666

del 21 marzo 2014; 0, 7351 del 28 marzo 2014; n. 15313 del 4 huglio 2014 «f, inline, alle
S538.UU. n. 18184 del 29 luglio 2013 e n. 19667 del 1% settembre del 2014,
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sidwi aleuna facoltd di scelta tra determinazioni diverse™ (cosi, in
particolare, la citata sentenza n. 3142 del 12 febbrajo 2014),

Ne consegue che il contraddittorio & fase necessaria, a pena di
nullita delFatto finale, tutte le volte in cui 'Ufficio agisce con un
procedimento di accertamento “in senso stretto” ovvero con quello
che scaturisce da indagini “rei locali destinag wll'esercizio dell’atrivitg
conminerciall, indusiriali, artistiche ¢ professionadi” i cui risultat; sONa
compendiati, come & noto, nel pve, oltre che nei casi di accertamenti
“elusivi” ex art. 37 bis, DPR pn. 600/1973 in cui, del pari, & gih
disciplinata ex fege la nullita def’atto finale ove il contribuente non sia
stato chiamato in contraddittorio a fornire chiarimenti in merito agli
atti, fatti e negozi ritenuti elusivi dall’Ufficio (comma 4), e qualora
I"atto non venga specificatamente motivato in relazione alle giustifica-
zioni fornite dal contribuente (cotmma 5). Il principio & stato, perj,
allargato ad altri casi, diversi da quelli sopra ricordati ed in particolare
agll accertamenti “con merodi sintetic”, ex art. 38, comma 7, DPR n,
600/1973 o agli accertamenti “con determinazione induttiva del reddito
di imprese e professionisti ex art. 62 ter, co. 2 DL 331/93” e, pid in
generale, ai casi di determinazione del reddito mediante “Capplica-
zione degli studi di settore ex artr. 62 bis ¢ 62 sexies D, 331/93”, come
interpretati dalla Corte a 8S.UU. nelle note sentenze gemelle del 18
dicembre 2009 (sentenza n. 3142/2014).

La Suprema Corte ha, inoltre, rilevato I'obbligatoriets del con-
traddittorio anche in ordine agh accertamenti parziali ex art. 41 bis,
DPR n. 600/1973 nei casi in cui, quindi, le rettifiche trovano la Joro
origine in segnalazioni degli uffici o dai dati risultanti in via diretta in
anagrafe tributaria, in ragione del fatto che, anche per detti accerta-
menti che possono essere interessati da una fase istruttoria minima
{che pud esaurirsi netla segnalazione trasmessa), ovvero nella rileva-
zione dei dati in possesso delanagrafe tributaria daj quali risultino
elementi che consentono di stabilire redditi o corrispettivi non dichia-
rati 0 deduzioni o detrazioni non spettanti, & Ia legge stessa a prevedere
casi di annullamento “ex officio™ degli avvisi “se dalla documentazione
prodotta dal contribuente risulting infondati in tutto o in parte” con city,
quindi, venendo ad evidenza il fatto che & 1o stesso Legislatore a dare
attuazione, anche in queste ipotesi in cui possono émergere “incer-
tezze” tra i dati dichiarati e quelli in possesso dell’Ufficio, all’'obbligo
del previo contraddittorio, a presidio e garanzia del diritio di difesa e
del buon andamento dell’azione amministrativa (sentenza n. 3142/
2014),
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La Corte si 2, infine, espressa anche con riferimento all’attivith di
controllo formale della dichiarazione, ex art. 36 ter, DPR n. 600/1973
(sentenze nn. 15311/2014, 0. 1306 del 26 gennaio 2013) in cut la previa
comunicazione dell’esito del controllo operato al contribuente (cd.
avviso bonario), ex comma 4 della citata norma, assolve la medesima
funzione di rendere edotto il contribuente dei moltivi che hanno dato
tuogo alla rettifica degli imponibili, delle imposte, delle ritenute, dei
contributi 0 premi dichiarati e, nel contempo, di consentire allo stesso,
entro i 30 giorni successivi al ricevimento della comunicazione, di
sepnalare eventuali dlati ed elementi non considerati o valutatt erro-
neamente in sede di controtlo.

Per questo motivo, 1a Corle ha statuito che la mancata notifica
dell’avviso bonario nei casi di controllo formale ex art. 36 ter, DPR n.
600/1973 determina la nullita della cartella di pagamento sulla scia dei
precedenti espressi, anche a $8,UU. nel corso del 2013 (in specie, dalla

citata sentenza n, 18184) che, come sopra riferito, hanno enfatizzato la
gravity del vizio della mancata attivazione del contraddittorio netta

sequenza del procedimento in ragione dell'immanenza neil’ordina-

mento giuridico integrato, comunitario e nazionale, del’obbligo d'una §

i

i
¢

“decisione partecipata” tutte e volte in cui il risultato dell’azione di &

controllo sarebbe potuto essere diverso da quello finale.

Di contro, non & in linea di principio sanzionabile con la nuilitd la
mancata notifica dell’avviso bonario nei casi di controllo meramente
“cartolare” della dichiarazione ex art. 36 bis, DPR n. 600/1973 (0 54 bis,
DPR n. 633/1972) che & fase tendente, com’é noto, ad evilare la
reiterazione di errori materiali ¢ formali del contribuente e consentire

la regolarizzazione degli aspetti formali. Deve trattarsi, tuttavia, d'un %

controllo cartolare di tipo documeniale in cui, quindi, il dato emrato
emerga in via diretta dal dichiarato, “seaza margini di tipo interpreta-
tivo™, come dice ta Corte (sentenze nn. 8342/2012; 15584/2012).

Non & cosi, ove I'Ufficio ridetermini i quantun dichiarato allon-

tanandosi daflo schema tipico regolato dal ¢it. art. 36 bis che & norma }
a contenuto positivo “sostanzialmente chiuso”, desumendo elementi di §

valutazione da dati esterni alla dichiarazione (14). In questi casi, infatti,

(14) $ono tassative, infatti, le ipotesi di applicazione defl’art. 36 bis Hmitate alla

{rifliquidazione delle imposte, contributi & premi dovii & rimborsi spetianti sufla base
della dichiarazione presentata. Sulle differenze tra la liquidazione del dichiarato ed 11

controllo formale ¢ b rilevanza della previa comunicazione di irregolaritd, si permette &
di rinviare al mio: La liguidazione dell'imposta dovuta ed i controllo formale delle




DOTTRINA 1055

& lo stesso art. 6, comma 5, legge n. 212/2000 a prevedere la nulliti della
cartella non preceduta dalla comunicazione depli esiti del controllo,
trattandost di ipotesi in cui “sussistano incertezze su aspetti rilevanti
della dichiarazione”.

Di conseguenza, ove I'Uffiio arrivi a risultati diversi da quelli
direttamente desumibili dai dati dichiarati, sebbene indichi ed utilizzi
nel procedimento seguito il cit. art. 36 bis, ma di fatto effetui un
controllo formale, regolato dal diverso art. 36 ter, ¢ tenuto, comungue,
ad attivare la fase del contraddittorio, dovendo entrambe e parti e,
dunque, sia Pamministrazione che it contribuente, ragpiungere Ja
“piena cognizione ¢ valutazione” delle incertezze emerse rispetto ai
dati dichiarati.

Tni questi casi, pertanto, e sulla scorta della ratio della regola della
decisione partecipata, sorgerd 'obbligo, a pena di nuilita, della previa
comunicazione degli esiti det controllo rispetto alla cartella di paga-
mento notificata al contribuente, in ragione della doverosith della
concessione del termine al contribuente per la segnalazione di dati ed
elementi non considerati o non correttamente valutati dali*Ufficio che
avrebbe potuto comportare un risultato diverso rispetto a quello
adottato nella decisione fintale.

5. Ml dirivte al contraddittorio nei casi di provvedimenti cautelari-
Fobbligo della preventiva comunicazione di iscrizione di fermo ed
ipoteca. - B veniamo al caso dei procedimenti cautelari del eredito
erariale. La sentenza a SS.UU. n. 19667 del 18 settembre del 2014 si &
occupata dell'iscrizione ipotecaria non preceduta da previa comunica-

zione nella vigenza dell’art. 77, DPR n. 600/1973 prima dell’introdu-

zione dell’esplicito 'obbligo di siffatta comunicazione avvenuta ad
opera del DL n, 70/2011.

Ebbene. proprio in ragione dell'immanenza dell’obblige det con-
traddittorio nell’ordinamento giuridico integrato, la Corte, superando

dichinrazioni (artr 36 bis e 36 ter del [Y PR n. 600/73), in Rass. trib., 1, 1007, 1475 s5. Sul
punto, 8. La Rosa, [ principi di divitte tribyrario, Torino, 2004, 185; A, Fawrozn, Le
vivlazioni del contraddittorio e Pinvaliditg degli ot tributari, in quesia Rivista, 2011, |,
137 5.0 M. Prenno, Invaliditi del ruole per omessa valutazione dei documenti prodoti dol
contribmente nella liguidazions awtomatica defls dichinrazione, in Rass. trit., 2012, 1574
55.

et
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taluni diversi e contrari orientamenti (15), ha statuito il principio di
diritto secondo il quale Pamministrazione, prima di iscrivere ipoteca ai
sensi del cit. art. 77 non soltanto deve comunicare al contribuente “che £
procederd a detta iscrizione”, ma deve concedere a quest’ultimo un
termine che, in mancanza di esplicita previsione interna, ed in coerenza 3,
con analoghe previsioni presenti nel sistema, ha ritenuto doversi fissare 1
in trenta giorni, affinché egli possa esercitare il suo diritto “a presentare &
opportune osservazioni, 6 a provvedere al pagamento del dovira”.
L'iscrizione di ipoteca non preceduta dalla comunicazione al contri-;
buente &, quindi, nulla, ove non risulti preceduta da siffatta coruni-:
cazione. ;

Questa conclusione trova la sua ragione fondante, per quant
rilevato, nelta doverositd d'una previa comunicazione i un qualsia
atto lestvo della sfera giuridica del singolo, non soltanto perché cid
espressione di “civiltd giuridica™, dice la Corte, ma anche perché tale;
comunicazione costituisce il presupposto imprescindibile per la stess
impugnabilitd dell’atto. E ¢id tanto pill se si considera che il processoj
tributario & strutturato come processo di impugnazione di atti in tempi; ,
deteriminati rigidamente in cul, quindi, “solo la notifica dell’atto impu-.
gnato puc costiruire rassicurante prova dell’effettivo rispetio del termine,
di impugnazione”. o

Con questa sentenza la Corte, dopo aver ripercorso I’ esegesr'
dell’art. 86 DPR n. 602/1973 sul fermo amministrativo dei beni mobili;y
registrati (16), ha ulteriormente ribadito che restano esclusi dalla
giurisdizione del Giudice tributario solo le controversic che riguardano;
gli atti deli’esecuzione forzata, successivi alla notifica della cartella di
pagamento e non anche, quindi, ghi atti cautelani, come il fermo di cui
all'art. 86, DPR n. 602/1973 o, appunto, l'iscrizione di ipoteca di cuijg

(15) Ten questi si rammenta, ad esempio, B sentenza n, 1574672012 seconda tajy
gquale il cit. comma 2 bis, introdotto dal citato DL n. 70/2011 aveebbe carattere
innovative, & non interpretativo,

{16) Che, com’e noto, aveva gid portato al riconoscimentc ali’autonoma impu-
goabilith del preavviso di fermo prima dell’espressa inclusions dello stesso tra ghi alt
impugnabili ex art, 19 D.Lgs. 0, 546/92 ad opera dell'art, 35, comma 25 quinquies, DL
. 22006, Con la nots ordinanza a $5.00U. 0. 10672/2009 fa Corte, contrariamente i
quanto in precedenza statuito (ordinanza n, 14831/2008) aveva gid escluso con righardo
al fermo dei bepi mobili registrati la giurisdiziﬂne del gindice ordinario circoscrivendo 3
la stessa alle sole CQI‘IHOVEI’HL riferm. ail'eseenzione forzata pmprm sull assuato che 11

vern € propria.
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all’art. 77 che riguardano una “procedura alternativa all’esecuzione
forzata vera ¢ propria® (17).

Ne consegue, stante la diversa funzione e natura dell'iscrizione
rispetto ad un atto dell’esecuzione forzata, che 'ipoteca possa essere
iscritta anche senza la necessita della previa notifica dell’intimazione
ad adempiere di cui all’art. 50, comma 2, DPR n. 602/1973 (18), ma che
iscrizione d'ipoteca non possa essere escguita - “insciente domino”,
dice ancora la Corte - senza che la stessa, quindi, sia oggetio di una
previa comunicazione al contribuente. Proprio in quanto atlo pmpu-
gnabile dinanzi al Giudice teibutario, Uiscrizione ipotecaria, presup-
ponie una previa comunicazione al contribuente dovendosi, da un lato,
tutelare il pieno esercizio del diritto di difesa det destinatario &, quindi,
i suo diritto d'azione e, dall’attro, verificare rispetto dei consequen-
ziali termint di impugnazione indicati all’art. 21 D.Lgs. n. 546/1992,

6. La correlazione tra la prima notizia dell’esistenza d'una pretesa
impositiva e Pinteresse ad agire ex art. 100 c.p.¢. - La stretta correlazione
esistente tra la conoscenza di un atto potenzialmente lesivo della sfera
giuridica dei propri diritti ed il diritto dj difesa porta a concludere, gi
sulla base dei principi espressi dalla citata sentenza a SS.UU. o,
19667/2014, che sia autonomamente impugnabile ogni atto con il quale
il contribuente venga edotto dell’csistenza di una compiuta e definita
pretesa tributaria nei suoi confronti insorgendo, git al momento della
ricezione della notizia, il suo interesse ad agire ¢x art. 100 ¢.pc. e,
quindi, il suc interesse “a chiarire, con pronuncia idonea ad acquisire
effetti non pia modificabili, la sua posizione in ordine alla stessa e
quindi, ad invocare una tutela ginrisdizionale, comungue, di controllo
della legittimita sostanziale della pretesa empositive e/o dei connessi
accessori vantati dall'ente pubblico”.

Ne consegue che andrebbe riconosciuta la natura i atto impugna-
bile a tutti quegli atti che, sebbene non espressamente alencati all’art.

{17) Nonostanic la disciplina delliserizione di ipoteca, 2 differenza di quella del
fermo umministrativo trovi nel DPR n. 6021973 la collocazione del capo H {e non nel
capo HI) del Titolo II che potrebbe far pensare maggiormente ad una relazionc
strettamente funzionale della stesss con Vespropriazione forzata, ta Corte ha escluso
radicalmente una diversita con il fermo e conclude per Iaslonoma frapugnabilita
delliscrizione di ipoteen, anche e prima ancora delle modifiche normative di cui al cit,
DL 5. 2232006 (art. 35, comma 25 quinguies).

(18) Che 2 prescritta, com'e noto, per il caso in cui Pespropriazione forrata non
sia iniziata entro un anno dalls notifica della cartelia di pagamenta,

:
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19, D.Lgs. n. 546/1992 rendano per la prima volta “nota” al contrif}

sattivi a partire dalle annuality 2007) ex art 29 lmt b) DL n. 78!201 1
{come modificato dall'art. 8, comma 12, DL n. 16/2012).

Si rammenta, al riguardo, che con accelerazione impressa alk
riscossione delle somme dovute in base agli accertamenti con il cit. DI
n. 73/’?010 Una volt1 decorsi i 30 giorni Sutce‘isivi al 60 gg dalla notific: ~,

dovuto l’Agente pcr la riscossione pud pmcedere ad aggrcchrc 1‘7.
patrimonio del debitore, una volta trascorsi i successivi 180 B, d;;
sospensione previsti ex lege (19), senza la preventiva notifica dell
cartella di pagamento ¢, in un primo tempo, senza nemmeno inviare .
debitore {a comunicazione dellinizio dell’esecuzione.

Con la modifica apportata al citato art. 29 dal DL n. 16/2012
stato, In seguito, espressamente previsto 'obbligo delia “comunica
zione” dell’affidamento in carico delle somme dovute all' Agente dell;
riscossione, sebbene questi possa provvedervi limitandosi a spedir
‘informativa, con raccomandata semplice ¢ presso il domicilio de]
contribuente al quale & stato in precedenza notificato avviso d
accertamento; spedizione, quindi, che & stata relegata, ex fege,
assolvere una funzione meramente notiziatoria dell’ayvenuta presa i
carico delle somme da riscuotere, senza che detta c,ornumca?:on'
assuma un collegamento sequenziale con il contenuto sostanzial
dell’avviso di accertamento.

Nei casi di fondato pericolo per la riscossione, invece, per quant
chiarito nelP’art. 29, cit., lett. ¢), non corre alcun obbligo di comunicar
al contribuente 'avvenuto affidamento in carico delle somme dovuts
che, in questi casi, potranno essere poste in esecuzione, per Uintero, si
alia scadenza dei 60 gg. dalla notifica dell’avviso di accertamento e
prima del decorso dei 180 gg. di sospensione “legale” che & regola ch

(19} 5i rammenty che tale sospensione non si applica con riferimento alle aziomigh
cautelari ¢ conservative, nonché ad ogni altea azione provista dalle norme ordinarie ¥
tutela del creditore.
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vale nei casi di riscossione ordinaria ¢ non “straordinaria” del credito
crariale (20).

Malte sono state e critiche a queste norme che, di fatto, impedi-
scono o rendono disagevole la conoscenza in capo al debitore d'impo-
gta dell’esistenza d’una pretesa tributaria gia definita (21); critiche che,
tuttavia, attualmente, andrebbero ricondotte all'interpretazione for-
nita dalla Suprema Corte sull’obbligo d’una previa comunicazione al
contribuente di qualsiasi atto idoneo a generare effetti lesivi sulla sua
situazione giuridica in ragione dell’csigenza immanente nel sistema
dell’obbligo del contraddittorio in ogni procedimento amministrativo
in cui si renda necessaria una decisione partecipata, come st diceva, nel
rispetto dei principi costituzionali e comunitati posti a base dell’'equo
procedirnento ed equo processo.

Ci si & infatti interrogati sul motivo per il quale il legislatore ha
prevista la spedizione d’'una mera informativa con raccomandata sem-
plice e, perdippit, presso it domicilio dove & stato notificato I'origina-
rio accertamento e non quello dove il contribuente risulti poi trasferito
ron trovando, tuttavia, alcun valido ¢ ragionevole motivo al fatto che,
in linea di principio, potrebbe determinarsi una compressione del
diritto di difesa del contribuente ove a questi venga inibita o ostacolata
la conoscenza legale delle somme alfidate in carico all’agente della

{20) Con la citata disposizione si & attribuita, guindi, all' Agenzia la facolth e non
{'obblige di procedere all'esecuzione forzata, sin dallo scadere dei 60 giorai dalla
notifica deil’atto esccutivo &, quindi, in definitiva, si @ conforita agli uffict la possibilith
di non intraprendere 1a procedura “pif formalistica” dell’emissione del ruolo straordi-
nario che, invece, cont’ noto, presuppone la comunicazione/comprensione da parte del
debitore {almene) dei motivi del'urgenza e del pericolo delia riscossione, prima che
abbia tnizio 14 fase esecutiva,

(21) SulPebbligo di una specifica motivazione sul fondato pericolo delia riscos-
sione sin dalllemanazione dell’accertamento esecutivo, si sono gia espresst AL Carmc,
Prime consideraziont sullavwiso di accertamento “esecutivo” ex DL n 782010, in
guesta Rivista, 2011, 1, 139 =5, in particolare, 172, 1o, Comunicazioni al contribuente
della presa in carico detle somme da riscuolere con ailo impoesattiva, in Corr. trib., 2012,
967 ss.; A. Grovanni, Riscossione in base ol ruole ¢ agll atd d'accertamento, in Rass.
trib,, 2011, 22 ss., in particolare, 25, In materia si rinvia anche ai contributi raceolti nel
volume La concerirazione della riscossione nell'geceriomento, Padova, 211 2 cura di
Gitendi -V, Uekmar tra i quali, S. La Rosa, Ripario defle competenze ¢ “concentrazione”
degli aui nella discipling della riscossione, 88 s5.; M. Micoivest, L esecivitd dell'accer-
tamento. Rilevanza sistematica ed impatte sul sistema, 68 5. Sulla questione ¢ si
permette di rinviare anche al mio, La concentrazione della riscossione nell'aceerta-

mento: una riforma dagli incerti profili di ragionevolezza ¢ coerenza interna, in Rass.
trib., 2011, 1421 s5.
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riscossione net casi, assai ricorrenti, di mancata regolare notifica del-
avviso di accertamento. Ci si &, del pari, interrogati, anche qui senza
trovare appagante risposta, sutla operata “geelta” lepislativa del man-
cato invio dell’informaiiva nei casi di fondato pericolo per la riscos-
sione in cui al contribuente non viene fornita alcuna notizia dell'im-
minente pregiudizio a suo danno, né viene fatta menzione, COME
spesso accade, di detto pregiudizio nella motivazione deli’emanato
accertamento (22).

Ebbene, sulla base dei principi di diritto innanzi riportati, do-
vrebbe concluderst che tutte Ie volte in cui il contribuente non & posto
nelle condizioni di conoscere entita delle somme poste in riscossione
come avviene, ad esempio, quando non gli & stato regolarmente
notificato 'avviso di accertamento (impoesatiivo) o quando, nei casi di
fondato pericolo per la riscossione, la motivazione deil’avviso di ac-
certamento sia priva della specificazione dell'incombente rischio, co-
stui possa impugnare “il primo atto™ con il quale viene a conoscenza
della pretesa avanzata nei suoi confronti per dedurre Vomessa notifica
e, dunque la nullita/inesistenza, dell’atto presupposto (I'avviso di ac-
certamento) o il vizio originario (come la mancanza di motivazione
dell’atto tmpositivo notificato (23). La mancata tempestiva “notizia”
del pregiudizio rileverd anche in termini di violazione dell’obbligo del
contradditiorio che, per quanto chiarito, & U'effetto deli’atto presuppo-
sto, non notificato o viziato.

1 che dovrebbe portare a concludere per 'aytonoma impugnabi-
lita ex art. 19, D.Lgs. n. 546/1992 anche dell’“informativa” delle somme
affidate in carico all’agente della riscossione ex art. 29, lett. b), DL n.
78/2010 ave attraverso quest’uitima il contribuente riceva la “prima
notizia” della lesione subita €, quindi, conosca 'esistenza d'una pretesa
tributaria, compiuta e definita, a suo carico che avrebbe potuto essere,
se del caso, anche d'importo diverso ove al contribuente fosse stata
data la possibilita di partecipare alla decisione adottata, in alternativa
all'impugnabilith della successiva (obbligatoria) previa comunicazione
di fermo o ipoteca, ove questi provvedimenti sjano guelli attraverso i
quali il contribuente riceve in seguito la notizia del pregindizio o venga
reso edotto dell’esistenza di procedure cautelari a suo danno.

(22) A. Carier, op. & loc. ult. cit,

{(23) Lo stesso accade qualora le somme poste in riscossione e corpunicate a
mezzo dellinformativa risuitine d'importo diverso da quelle evincibili dall'avviso di
accertamento notificato,
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In concomitanza con I'epoca deila “prima notizia” del pregiudizio
sorge, infatti, in capo al debitore d’imposta l'interesse ad agire ex art,
100 c.p.c. per chiarire la sua posizione in ordine allo stesso ¢, quindi, il
suo diritto d’azionare Ia tutela giudiziale pet i controllo della legitti-
mitd sostanziale della pretesa e dei connessi divitti vantati dal’ente
lmpositore,

1. 1 diritto di azione ¢ Pestratto di ruolo. - L'interesse ad agire
giudizialmente a tutela dei propri diritti andrebbe riconosciuto, di
conseguenza, anche laddove la prima notizia dell*esistenza d’un debito
tributario certo e definito risalga alla consultazione dell’estratto di
ruolo; questione, com’® noto, assai dibattuta suila quale si & in atlesa
del pronunciamento delle $8.171. della Suprema Corte per il contrasto
emerso tra le sezioni semplici (24).

In particolare, per una parte della glurisprudenza di legittimita (tra
le pitt recenti, sentenze nn. 6395/2014, 661072013, 6906/2013 e 139/
2004) l'estratto di ruolo non sarebbe atto impugrabile in quanto mero
“atto interno” tra pli Uffici e I'Agente della riscossione per cui “mign-
cherebbe un interesse concreto ed attuale ex art. 100 c. pcoad impugnare
una imposizione che mai é venuta ad esistenza” (23). La non impugna-
bilith deriverebbe, secondo questa linea interpretativa, anche dalla
natura del processo tributario che non potrebbe consentire di agire in
assenza di formale e tipizzata comunicazione del tuolo, non venendo
ammesse, com'é poto, azioni di accertamento negativo del teibuto. [}
ruolo sarebbe, quingi, impugnabile solo in via di eceezione, e ciog
allorquando i suoi vizi si riverberano sul rapporto tributario, mentre in
via di principio, €50 pud essere impugnato unitamente all’atio impo-
sitivo nel quale viene trasfuso ed a mezzo del quale viene notificato.

Di opposto avviso, altra parte della giurisprudenza (Cass., n. 2248
del 3 febbraio 2014, nonché in precedenza, sentenze nn, 742/2010,
8200/2008, 27385/2008) che, invece, in continvita rispetto a precedenti
meno rigoristici che, com's noto, intendono non tassativa l'elencazione

(24) La questione 2 stata rimessa alle $8,U. con Pordinanza del'1l tuglio del
2014, n. 16055.

(25) Contrariy a questa linea interpretativa, A. Carmcr, {mpugnazione del ruolo:
Lirteresse ad agire iomma (inspisgabilmente) ad essere ancorato all'idoneitd dell'atro g
definire effetti pregiudizievoli per it contribuenie, a commento i Cass., sez. trib., 20
marzo 2013, n. 6908, in GT - Riv. ghur. trib., 2013, 585.
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degli atti impugnabili all’art. 19, D.Egs. n. 546/1992 (26), & pervenuta a
riconoscere I'autonoma impugnabilita dell’estratto di ruolo ove dalla
consultazione dello stesso emerga la sussistenza di una pretesa impo-
gitiva definita, compiuta & non condizionata, in ordine alla quale il
debitore possa avere interesse al conseguimento “di un'utilitd o di un
vantaggio non otienibile senza Uintervento del giudice” {ex art. 100
c.p.c.) e, quindi, a chiarire subito la sua posizione con una pronuncia
dagli effetti non pi modificabili.

Ci st &, quindi, interrogati sugli effettivi, concreti ed attuali “pre-
giudizi” personali che potrebbero giustificare V'interesse ad agire del
debitore d’imposta e, dunque, del suo diritto ad azionare la tutela del
Giudice sin dail’epoca della conoscenza di carichi meramente iscritti in
cuoli non ancora formalmente & regolanmente comuricati con gli at
tipici del procedimento (cartella, comunicazione di atti cautelari, ecc.),
anche afla luce de! rischio della strumentalizzazione che potrebbe
derivare dal riconoscimento tout court dell”impugnabilita dell’estratto
di ruolo in presenza di precedenti atti regolarmente notificati € non
impugnati.

Ebbene, ve ne sono sicuramente di molteplici.

Tra guesti, per quanto messo gia in evidenza dalla stessa ordinanza
di rimessione della questione alle S8.UUL, il faito che I'Agente della
riscossione, per conto deli’Agenzia delle Entrate, pud chiedere 'am-
missione al passivo delle procedure concorsuali (ex art. 93 legge fall)
sulla base delle somme risultanti iscritte a ruolo in capo al debitore ai
sensi dell’art. 87 DPR n. 602/1973, a nulla rilevando, quindi, la notifica
della castella di pagamento (27). La domanda i aminissione al passive
&, infatti, valida anche se fondata sui soli estratti di ruolo, senza che
rilevi il fatto che supli stessi siano o meno indicatl gli estremi della
carlella esattoriale che si assume portata a conoscenza del confri-
buente o del curatore, né la data in cul questultima sarebbe stata
notificata al destinatario {Cass., i 12019/2011) (28).

(26) Tra le altre, Cass,, S8.UU., n. 185/1999, $5.U0, n. 3776/2005, n. 18008/2006,
§% U, n, TIBS/2007, n. 210452007, 0, 27385/2008, 55.ULL o 2185/2009, n. 285/2010, 0.
15046/2010, n. 1437372010,

(27} Nello stesso modo dispone {'art. 33 P Las. . 112/1999, per i crediti di natura
non erariale.

(28) L'amministrazione finanziaria pud proporre domanda ¢i ammissionc al
passiva anche senza avvalersi dell’agente per 1a riseossione, anche se non ha preventi-
vamente iscritto a ruolo it debito. Secondo la giurisprudenza dli legittimita a 35.U7U, Ia
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La Corte ricollega P'interesse ad agire anche al fatto che, in virta di
nuove opportunitd offerte dal sistema {ex art, 1, comma 618, legge n.
147/2013), & oggi concesso al debitore di estinguere i debiti tributar
iscritti ned ruoli, a prescindere dall’avvenuta notifica della cartella,
mediante il pagamento della sola sorte capitale, con esclusione degli
interessi per ritardata iscrizione a ruolo, nonché depli interessi di
mora (29).

Va apgiunta la circostanza che J'esistenza di debiti erariali ed
accessort per i quali & scaduto il termine i pagamento iscritti a ruolo
per importo superiore ad euro 1.500,00 comporta, attuaimente, il
divieto del contribuente di avvalersi della compensazione di cui all’art.
LD, Legs. 0. 241/1997, di crediti delle stesse imposte (e, quindi, erariali)
gia matwrati (30). H divieto, introdotto dall’art. 31 DL n. 70/2010,
comporta, quindi, obbligo della preventiva estinzione del debito
iscritto a ruolo da parte del debitore che intende avvalersi della
compensazione ed una specifica sanzione in caso di violazione (31).

domanda di ammissione al passive di un fallimente avenle ad oggetto un credito di
natura tributaria, presentata dall'smminisirazione finanziaria, non Presuppone neces-
saiamente, ai finl del buon esieo della stessa, la precedente iscrizione a ruolo def
credito szionate aé la notifica della cartella di pagamento potendo essere basata anche
su titoh di diverso tenore quali ad esempio titoli erariali, foghi prenotati a ruplo,
sentenze tributarie di rigetlo dei ricorsi del contribuente, ece. (Cass., S5UU., n.
4126/2012).

{24} La normna espressamente prevede che: “Relaiivamente ai carichi inclusi in
ruoli emessi da wffici statali, agenzic fiscali, regiomi, province ¢ comuni, affidati in
riscossione fina al 31 oncbre 2003, § debitori possono estingnere i debito con il
pagamento; a} di una somma part ofl'intero importo originarigmente iscritto a ruolo,
ovvere g guelle residuo, con esclusione degll interessi per ritardata Ecrizione a ruvle
previsti dall'ariicoly 20 del decreto del Presidente detla Repubblica 29 settembure 1973, n,
602, e successive modiffeaziond, nonché degli interessi di mora previsti dall’ articolo 30 del
medesimo decreto del Presidente della Repubblice n. 602 F1973, € successive modifica-
tiomi; ) delle semme dovute o titole di remunerazione previsia dall'articolo 17 det
decreto legistativo 13 aprife 1999, n. 112, & successive modificazioni”.

{30) 1 divieto riguarda sicuramente la compensazione cd, orizzontale residuando
qualche dubbio in relazione alla compensarione od, verticale™ tra tributi di anafopa
tipologia, soprattutto ove i erediti riguardine misure a caratters agevolativo. $econdo
I'Agenzia, ai fini delf'individuarione dei debiti per inposte eratiali ¢he fanno scattare
it divieto alla compensasions, vanno esclusi { contributi e e agevoluzioni erogati a
qualsiasi titolo sotto forma di credilo i imposta ove pure st tratti di crediti da indicare
nella sexione "eraric” del Mod. F24 {cire, 0. 4/2011).

(31} La disposizione ripuarda nos soltante ke cartelle & pagamento notificate
suceessivaments al 1 gennato 2011 per le quali sia seaduta il termine di pagamento, ma
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D& non trascurare, inoltre, il fatto che lesistenza di debiti (di
qualungue natura €, quindi, anche tributari) iscritti nei ruoli per
importo superiore a 10.000,00 euro impedisce it pagamento, a qualun-
que titolo, di importi superiori a 10.000,00 euro da parte di pubbliche
amministrazioni (art 48 bis, DPR n. 602/1973) le quali, a questi fini,
sono tenute a verificare, prima di effettuare il pagamento, se il bene-
ficiario risulti o meno inadempiente all*obbligo di versamento di una o
piit cartetle per il citato importo.

Ebbene, st tratta sicuramente di casi in cui ¢’¢ Vinteresse del
debitore a conoscere |'esistenza degli effettivi “debiti tributari” a suo
carico e, dungue, linteresse personale, attuale ¢ concreto di acquisire,
se del caso, una pronuncia giudiziale che accerti, con effeti non pilt
modificabili, Peffettiva entitd degli stessi (32).

Del resto, per quanto ribadito in sede di legittimita, la notifica-
zione “¢ una mera condizione di efficacia e non un elemento costitutivo
dell’atto amministrative di imposizione tributaria”, per cui ove Fatto
(pur non notificato) sia stato impugnato dal destinatario in data
antecedente atla scadenza del termine fissato dalla legpe per Pesercizio
del potere impositivo, deve intendersi che detta condizione di efficacia
sia venuta comunque ad esistenza e che ne sia stato raggiunto lo scopo,
fermo testando che non potranno essere fatti valere con Vimpugna-
zione eventuali doglianze sull'incompintezza dei dati evincibili dal-
'estratto, non potendosi certo onerare I’amministrazione di una con-
dotta che non si & ancora conclusa con la formale comunicazione del
ruolo attraverso la cartefla di pagamento (33).

anche le cartelle notificate in precedenza e, quindi, tutte quelle il cul termine di
pagamento sia gid scaduto, indipendentemente dalla data di notifica della cartella,

(32) La dottrina processualistica definisce l'interesse ad agire quale interesse at
conseguimento di un'utilith o di un vantaggio non ottenibile senza Fintervento del
giudice, L'interesse deve cssere personale, nel senso che il risultato vantaggioso deve
ripuardare direitamente il soggetto che agisce; attuale, nel senso che dove sussistere al
mOmento in cui si propone 1a domands; ed infine, concreto, ovvero deve essere valutato
con rferimento ad un pregiudizio concretamente verificatosi ai danni del soggetto che
asercita 'azione. Linteresse ad agire richiede non solo I'accertamento di una situazione
giuridica, ma anche che la parle prospetii lesigenza di ottenere un risultato utile
giuridicamente apprezzabite ¢ non conseguibile senza l'intervento del giudice, poiché i
processo non pud essere ulilizzato solo in previsions cli possibili effeiti futuri pregiu-
dizievoli per la parte, senza ¢he sia precisato il risultato utile e conereto che gssa imtenda
in tal modo conseguire {Cass. 0. 15355 del 28 giugnoe 2010}

(33) Come chiarito nella citata ordinanza interlocutoria i rimessione alle 55U
n. 16055/2014.
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Se. dungue, come avviene nei casi innanzi richiamati, il “ruolo”
produce effetti immediati nei confronti del contribuente, prima ed
indipendentemente dalla notifica della cartella di pagamento, non si
vede il motivo per cui debba negarsi i diritto d’azione dell’interessato
per invocare l'intervento del Giudice per acquisire una pronuncia che
accerti la legittimitd sostanziale dells pretesa che & gih venuta a
giuridica esistenza, purché il contribuente dimostri di essere venuto a
conoscenza del pregiudizio personale, concreto ed attuale, attraverso
la consultazione dell’estratto di ruolo e non attraverso preccdenti atti
notiziatori (cartelle di pagamento, comunicazioni di atti cautelari) che,
ove [ossero stati regolarmente notificati, attesterebbero la diversa
epoca dell'insorgenza dell'interesse ad apire e, conseguentemente, la
diversa decorrenza dei correlati e perentori termini di impugnazione,

Pant.a Coerora
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