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Il principio fissato dalla giurisprudenza, in assenza di un obbligo previsto dal sistema

Contraddittorio, mai piu senza

La mancata previsione viola diritto interno e comunitario
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DI STEFANO LOCONTE
E DARIA PASTORIZIA

jola il diritto di dife-

sa e il canone di pro-

porzionalita, nonché

i principi di impar-
zialita, ragionevolezza, ca-
pacita contributiva, giusto
processo e buona ammini-
strazione la mancata previ-
sione di un generale obbligo
al contraddittorio nella fase
immediatamente precedente
all’istruzione e alla forma-
zione di ogni avviso di accer-
tamento.

Queste le principali censu-
re che, facendo leva sul dato
comunitario e interno, sono
state mosse nei confronti
degli atti impositivi adottati
in assenza di una «decisio-
ne partecipata», generando
un vero e proprio ciclone
giurisprudenziale che negli
ultimi anni ha investito la
questione conducendola piu
volte a un bivio di incostitu-
zionalita.

Se & vero che il sistema
giuridico interno non preve-
de un generalizzato obbligo
di contraddittorio nell’am-
bito del procedimento am-
ministrativo di formazione
dell’atto fiscale, d’altro can-
to, in ragione del dovuto ri-
spetto del diritto di difesa,
l’attivazione del contrad-
dittorio endoprocedimenta-
le costituisce un principio
fondamentale immanente
nell’ordinamento cui dare
attuazione anche in difetto
di una espressa previsione
normativa.

Secondo una parte della
giurisprudenza formatasi
sull’art. 12, comma?, legge
n.212/2000, la norma, stan-
te il suo tenore letterale,
limiterebbe 'applicazione
delle garanzie di caratte-
re procedimentale soltanto
agli accertamenti emessi in
esito ad accessi, ispezioni e
verifiche fiscali effettuate
nei locali ove il contribuen-
te esercita l’attivita impren-
ditoriale o professionale. In
altri termini, ’obbligo di
formazione di un verbale di
chiusura delle operazioni,
di rilascio di copia del me-
desimo al contribuente, la
facolta del contribuente di
comunicare osservazioni e
richieste e il corrisponden-
te dovere dell’Ufficio di valu-
tarle, il divieto dell’Ufficio di
emettere 'avviso di accerta-
mento prima della scadenza
del termine dilatorio di ses-
santa giorni dal rilascio di
copia del verbale (salva la ri-
correnza di particolare e mo-
tivata urgenza), non opere-
rebbero allorquando gli atti
fiscali derivino da verifiche
effettuate c.d. «a tavolino»
presso la sede dell’Ufficio in
base alle notizie acquisite da
altre pubbliche amministra-

La tesi dell’Agenzia

Non esiste una norma che imponga
all’A.F. di attivare con l'interessato un
contraddittorio preventivo all’emis-
sione di un avviso di accertamento.

Le garanzie di cui all’art. 12 dello
Statuto del contribuente si applicano
limitatamente ai cd. “tributi armo-
nizzati” e solo in caso di accessi,
ispezioni e verifiche fiscali eseguiti
nei locali destinati all’esercizio delle
attivita imprenditoriale o professio-

nale.

Non esiste alcuna norma nell’ordi-
namento tributario che stabilisca la
sanzione della nullita dell’avviso di
accertamento emesso e notificato
senza contradditorio preventivo.

L'attivazione
preventivo €

ne normativa.

La mancata previsione del contrad-
dittorio preventivo viola il canone di
proporzionalita, il diritto di difesa
e i principi di imparzialita, giusto
processo, buon andamento dell’am-
ministrazione,
e ragionevolezza.

La tesi del contribuente

nell’ordinamento cui dare attuazione
anche in difetto di espressa previsio-

Poiché la norma tutela la difesa e
I'affidamento dell’accertamento (non
il luogo della verifica) & nullo anche
I'accertamento “a tavolino” senza
preventivo contraddittorio, obbligato-
rio ogni volta che l'atto & destinato
a pregiudicare diritti e interessi del
contribuente, anche se riguarda tri-
buti “non armonizzati”.

del contraddittorio
principio immanente

capacita contributiva

zioni, da terzi ovvero dallo
stesso contribuente, in con-
seguenza della compilazio-
ne di questionari o in sede
di colloquio (cosi, Cass. nn.
446/13, 2360/13, 25515/13,
7598/14,13588/14, 15583/14,
21391/14, 12023/15).

La questione ha registrato,
tuttavia, sensibili contrasti
in giurisprudenza, che, pur
senza pretesa di esaustivita,
pare d’uopo analizzare.

Chiamate a pronunciarsi
circa la validita dell’avviso
di accertamento emesso pri-
ma del decorso del termine
dilatorio di cui al citato art.
12, le Sezioni unite della
Corte di cassazione, con la
sentenza 29 luglio 2013, n.
18184, decidendo in senso
difforme dalle precedenti
pronunce, si sono arrestate
in favore di una generalizza-
ta espansione della garanzia
del contraddittorio preven-
tivo, quale espressione di
principio immanente all’or-
dinamento nazionale e a
quello europeo, affermando-
ne l'obbligatorieta ogni qual
volta sia normativamente
previsto un modello proce-
dimentale di comunicazio-
ne tra Fisco e contribuente,
prima della notifica dell’atto
impositivo.

Di 1i a poco, con le sen-
tenze gemelle nn. 19667
e 19668 del 18 settembre
2014 le sezioni unite, dopo
aver premesso che lo Statuto
del contribuente & costitui-
to da un complesso di norme
la cui precipua funzione &
quella di improntare atti-
vita del’Amministrazione fi-

nanziaria alle regole dell’ef-
ficienza e della trasparenza,
nonché quella di assicurare
leffettivita della tutela del
contribuente nella fase del
procedimento tributario,
hanno chiarito che 'atto im-
positivo deve sempre essere
preceduto dalla notificazio-
ne di una comunicazione con
cui 'Ammi-

ne, la violazione dell’obbligo
del contraddittorio preven-
tivo comporta in ogni caso,
anche in campo tributario,
Tinvalidita dell’atto, purché,
in giudizio, il contribuente
assolva l'onere di enuncia-
re in concreto le ragioni che
avrebbe potuto far valere,
qualora il contraddittorio

fosse stato

nistrazione 5 .. q tempesti-
estrinsechi Lattwazzo.ne d‘el vampente
la sua prete- contraddittorio attivato
sa, con la pos- endoprocedimentale e «tributi
sibilita per il ~ costituisce un principio | non armo-
contribuente, fondamentale nizzati» (in
entro un ter- Tmtarernte particola-
mine definito, Wordi re quelli
di presentare LA W lnamer.tto indiretti)
le proprie os- cui dare attuaszione per i qua-
servazioni, e = anche in difetto di una li obbligo
il correlaﬁivq espressa Previsione dl attivare
obbligo di chi normativa il contrad-
la pretesa la dittorio
esercita di te- preventivo,

nerne conto, con conseguen-
te divieto di notifica dell’at-
to prima della scadenza del
termine (cosi anche Cass.,
27 luglio 2016, n. 15616).
Solo un anno piu tardi, con
un significativo dietrofront,
le stesse sezioni unite, con la
sentenza 9 dicembre 2015,
n. 24823, hanno delimitato
T’obbligo di contraddittorio
endoprocedimentale ai soli
atti emessi a seguito di at-
tivita di accesso, ispezione o
verifica e con la medesima
pronuncia ha altresi formu-
lato un principio di diritto
basato sulla distinzione tra
«tributi armonizzati» (in
particolare I'Iva), per i quali,
avendo luogo la diretta appli-
cazione del diritto dell’Unio-

pena l'invalidita dell’atto,
sussiste esclusivamente in
relazione alle ipotesi per le
quali siffatto obbligo risulti
specificamente sancito dalle
norme interne.

Al piu recente orienta-
mento delle sezioni unite
del 2015, tuttavia, non sem-
brano uniformarsi i Collegi
di merito. Per prima, la Ctr
della Toscana, sollevando
la questione di legittimita
costituzionale dell’art. 12,
comma 7, legge 212/2000,
tuttora al vaglio della Con-
sulta, nell’ordinanza 18
gennaio 2016, n. 736 ha
censurato severamente la
sentenza delle sezioni unite
affermando come la stessa
riporti 'orologio all’indie-

tro di almeno trent’anni, a
prima della legge sul pro-
cedimento amministrativo,
dello Statuto dei diritti del
contribuente, della Carta
dei diritti fondamentali
dell’'Unione europea e di nu-
merose pronunce della Cor-
te di giustizia sul diritto al
contraddittorio.

Estremamente criti-
ca anche la Ctr di Reggio
Emilia che, con la sentenza
19 gennaio 2016, n. 59, ha
affermato che ¢ illegittimo
l'accertamento effettuato
«a tavolino», in assenza di
preventivo contraddittorio,
in quanto questo, corretta-
mente inteso quale «diritto
fondamentale dell’'Unione
europea», & obbligatorio
in ogni caso, e anche per i
tributi «<non armonizzati».
Diversamente ragionando
si realizzerebbe una di-
sparita di trattamento tra
fattispecie analoghe, con
violazione dei principi co-
stituzionali di imparzialita
e buon andamento della p.a.,
di capacita contributiva, di
ragionevolezza e diritto di
difesa (contra, Ctr Abruzzo,
n. 203/16).

In senso analogo la Ctp
di Siracusa, pur dando atto
degli opposti orientamenti
giurisprudenziali, con ordi-
nanza n. 565 del 17 giugno
scorso ha rilevato 'insupe-
rabilita delle disposizioni di
diritto europeo.

Richiamando i principi
espressi dagli art. 1, prot. 1 e
6 della Convenzione europea
e dall’art. 41 della Carta dei
diritti fondamentali dell’Ue,
il Collegio ha nuovamente
rimesso alla Consulta la que-
stione di incostituzionalita
della mancata previsione di
un obbligo di contraddittorio
preventivo.

Invero, 'emissione di un atto
impositivo destinato in breve
tempo a divenire titolo esecu-
tivo dando luogo all’esproprio
dei beni del contribuente, viola
il canone di proporzionalita se
commisurato ai fini perseguiti
e l'acquisizione di elementi di
prova nel corso dell’istruttoria
presso gli uffici finanziari, in
carenza di contraddittorio, &
suscettibile di pregiudicare
un’efficace difesa da parte del
contribuente nella successiva
fase processuale, con conse-
guente compromissione del
principio di parita delle armi
(e quindi del «giusto proces-
so») nonché con irragionevole
dilatazione dei tempi proces-
suali.La sorte dell’art. 12,
comma 7, legge 212/2000 &
ora nelle mani della Consul-
ta. A essa spetta il compito
di definire la portata di una
norma che continua a far
parlare di sé, dentro e fuo-
ri le aule di giustizia, e che
appare ormai giunta al bivio
d’incostituzionalita.

———© Riproduzione risemata—.



