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INTRODUZIONE

Il contraddittorio preventivo € un principio che travato attuazione nel corso degli anni a
seguito di numerosi dibattiti dottrinali e giurispenziali.

Tuttavia, esso non e ancora riconosciuto come fatirgaranzia immanente all’interno del
diritto tributario, poiché la sua applicazionemitata in base al tributo accertato o al luogo in
cui ’Amministrazione finanziaria svolge la veriéidiscale. Infatti, basandosi letteralmente su
alcune diposizioni che saranno approfondite, ilt@dittorio non trova applicazione per
alcuni accertamenti, come quelli “a tavolino”.

Cio fortifica la posizione dell’'ufficio accertatoturante un’istruttoria e permette di affermare
come le verifiche fiscali siano ancora fortemertédasiciate a favore dell’Amministrazione
finanziaria.

Pertanto, si e ritenuto opportuno indicare le disgoni normative e gli orientamenti dottrinali
e giurisprudenziali, che hanno avuto come oggateogrincipio, cosi da poter dimostrare come
I'instaurazione del contraddittorio preventivo deldssere riconosciuta al termine di qualsiasi
verifica fiscale, prima dell’emissione dell'avvisbaccertamento.

Nel primo capitolo, quindi, viene introdotto il doaddittorio preventivo, presentandone
I'origine e la declinazione. In tal senso, si slt@ano tre importanti riferimenti.

Il primo riguarda la L. n. 241/1990, ossia la leggmerale sul procedimento amministrativo.
Quest’ultima qualifica le norme introdotte comeifyaipi generali dell’ordinamento giuridico”,
prevedendo il contraddittorio nel rapporto traivati e la Pubblica Amministrazione.

Il secondo riferimento é legato allart. 111 dellstituzione, che introduce il termine
contraddittorio nell’ordinamento interno. In relaze a questo, si sottolinea l'interpretazione di
tale principio alla luce di ulteriori articoli catzionali: 3, 24, 53, 97, che, secondo autorevole
dottrina, fortificano I'applicazione generalizzatal contraddittorio.

L’ultimo riferimento é costituito dallo Statuto deiritti del contribuente che, soprattutto con
riferimento all’art. 12, co.7, dispone diritti ergazie nei confronti dei contribuenti sottoposti a
verifiche fiscali.

Il primo capitolo prosegue con i riferimenti giyrsidenziali che hanno permesso di definire
tale principio e di riconoscerne l'applicazioneiaterno del diritto tributario. Le pronunce
della Corte di Cassazione e della Corte Costitwemdicate consentono un inquadramento
dell'interpretazione che i giudici danno in mertiocontraddittorio.

Infine, in seguito alla contestualizzazione delgadimento tributario in oggetto, si puo dare
una definizione esaustiva di contraddittorio preiven sia per comprendere quando debba

essere attuata la fase di confronto tra I’Ammiaswne finanziaria e il contribuente, sia per
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indicare le differenze rispetto agli altri momeinticui il contribuente puo venire interpellato
durante una verifica fiscale.

Nel secondo capitolo, si passa al problema deladdittorio nella giurisprudenza e nella prassi
italiana recente.

Inizialmente, viene citata la sentenza n. 2482F2@dlla Corte Suprema di Cassazione che
limita I'applicazione di tale principio a secondelld tipologia di tributo accertato e del luogo
in cui viene condotta l'istruttoria. Tuttavia, pbi&essa é stata ed € ancora oggi criticata da gran
parte della dottrina, € doveroso presentarne gletéispiu rilevanti per sostenere come sia
foriera di evidenti distorsioni, per almeno cinquetivi.

Successivamente, vengono citati i riferimenti giprudenziali che confutano la tesi della
sentenza n. 24823/2015, affermando come il conttadd preventivo debba trovare
un’applicazione generalizzata. Di conseguenza, egtihaccertamenti “a tavolino” meritano
che venga instaurata una fase di confronto traaf&, pn cui il contribuente possa esporre le
proprie ragioni in relazione all’istruttoria lesine@i suoi confronti.

La parte conclusiva del secondo capitolo € dedialiitaterpretazione che I'’Amministrazione
finanziaria fornisce rispetto a tale principio. f@eto, vengono indicate due circolari
del’Agenzia delle Entrate: la n. 25/E/2014 chett&radella prevenzione e del contrasto
all'evasione e la n. 16/E/2016 che riprende lasstésmatica a due anni di distanza. E opportuno
rilevare come sia la stessa Amministrazione finamai a riconoscere la rilevanza del
contraddittorio preventivo durante le verifichechi, con un’interpretazione estensiva dell’art.
12, co. 7 dello Statuto dei diritti del contribuent

Il terzo capitolo, che presenta le prospettive ddifica dell’applicazione del contraddittorio,
si apre con 'ordinanza 736/2016 della Commissibrieutaria Regionale della Toscana. Tale
pronuncia ordina la trasmissione degli atti allat€ €ostituzionale, affinché questa si esprima
sulla questione di legittimita costituzionale dat: 12, co.7 dello Statuto dei diritti del
contribuente.

In seqguito, la sentenza piu recente in relaziorierah oggetto di approfondimento, ossia la n.
1496/2017 della Corte Suprema di Cassazione, \aeaézzata per ribadire la rilevanza del
contraddittorio preventivo, affinché possa orieatiar Corte Costituzionale, che e chiamata ad
esprimersi sulla questione di legittimita costitumle dell’art. 12, co. 7 dello Statuto.

Infine, si afferma come gli atti impositivi, emanaenza la previa partecipazione del
contribuente, siano da dichiarare illegittimi. & $enso, si € rilevato opportuno citare alcune
pronunce che dichiarano I'invalidita di un avvis@dcertamento, emesso violando il principio

del contraddittorio.



Cio conduce a sostenere la tesi secondo la quakt'gliimo debba essere attuato al termine di

gualsiasi verifica fiscale, prima del’emanaziora’dvviso di accertamento.






CAPITOLO PRIMO

IL CONTRADDITTORIO PREVENTIVO

1.1 L’origine e la declinazione del principio del ontraddittorio

Il contraddittorio € un principio che si sta praggwamente affermando sia a livello nazionale
che comunitario ed implica che il soggetto deséinatdi un atto abbia il diritto di esporre le
proprie ragioni prima dell'emanazione dell’attosste!

Nel diritto tributario non si rinviene una discipéi generale sul contraddittorio e sulla
partecipazione che obblighi 'Amministrazione Fimemia a interloquire sempre con |l
contribuente prima di emettere un atto. Tuttavia, corso degli anni, ci sono stati alcuni
interventi legislativi che gran parte della dot#ria della giurisprudenza hanno interpretato e
valutato a favore dell'applicazione del contradxtiti in ambito tributario.

Pertanto, di seguito, verranno presentate le graticazioni legislative per cercare di delineare
e di studiare questo principio.

Nonostante il termine “contraddittorio” sia statdrodotto nella Costituzione italiana a seguito
delle modifiche apportate all’art. 111 dalla leggest. 23 novembre 1999, n. 2, tale termine e
stato oggetto di intensi dibattiti dottrinali e gaprudenziali gia in seguito alla Legge n. 241
del 7 agosto 1990 (legge generale sul procedimantainistrativo):

Per comprendere cio, € opportuno dapprima soffeinsal contraddittorio in generale nel
diritto amministrativo per poi affrontare un’anakpecifica nel diritto tributario.

La L. n. 241/1990 qualifica le norme introdotte @riprincipi generali dell’ordinamento
giuridico”, prevedendo il contraddittorio nel rapfm tra i privati e la Pubblica
Amministrazione.

Tale aspetto viene inizialmente sottolineato dell'@ della L. n. 241/1990, che afferma che
“ove non sussistano ragioni di impedimento derivdatiparticolari esigenze di celerita del

procedimento, l'avvio del procedimento stesso e ucdcato, con le modalita previste

IMARCHESELLI A., Leffettivita del contraddittorio nel procedimentributario tra Statuto del
contribuente e principi comunitarin BODRITO A. etal., a cura diConsenso, equita e imparzialita
nello Statuto del contribuent&orino, 2012, 413.

2SELICATO P.,Scambio di informazioni, contraddittorio e Statdel contribuentein BODRITO A.
et.al., a cura diConsenso, equit&it., 442; TUNDO F.|.a partecipazione del contribuente alla verifica
tributaria, Trento, 2012, 115 ss; TUNDO Procedimento tributario e difesa del contribueri¥g&lano,
2013, 36 ss; RAGUCCI G.lI contraddittorio nei procedimenti tributari Torino, 2009, 51 s;
MARCHESELLI A, Il giusto procedimento tributaridMilano, 2012, 14 ss.



dall'articolo 8, ai soggetti nei confronti dei qudlprovvedimento finale &€ destinato a produrre
effetti diretti ed a quelli che per legge debbontzrvenirvr.

Il principio del contraddittorio viene poi evideam dagli artt. 9 e 10 della medesima Legge
che sostengono rispettivamente clygidlunque soggetto, portatore di interessi pubbdici
privati, nonché i portatori di interessi diffusi sfituiti in associazioni o comitati, cui possa
derivare un pregiudizio dal provvedimento, hanncofta di intervenire nel procedimerite
che ‘i soggetti di cui all'articolo 7 e quelli intervetiwi sensi dell'articolo 9 hanno diritto: di
prendere visione degli atti del procedimento, satwmanto previsto dall'articolo 24; di
presentare memorie scritte e documenti, che I'Anstn&izione ha I'obbligo di valutare ove
siano pertinenti all'oggetto del procedimehto

A tale scopo vengono cosi disciplinati in ambitan@inistrativo gli istituti del responsabile del
procedimento, della partecipazione del privatoraktedimento e dell’accesso del medesimo
agli atti amministrativi.

Tali istituti nel diritto amministrativo consentonma tutela anticipata durante la fase del
procedimento, nonostante quest’'ultima fosse statlizionalmente riconosciuta al controllo
giurisdizionale degli atti amministrativi. Inoltreyiene riconosciuto agli amministrati la
possibilita di intervenire con proprie osservazigmima del momento finale dell’azione
amministrativa, ponendosi in una posizione di parin la Pubblica Amministraziore.

Quindi, il contraddittorio tra la Pubblica Amminigzione e i soggetti interessati si traduce nel
diritto di essere informati dell'inizio del procedénto con una apposita comunicazione, di
poter prendere visione degli atti e di poter samtenle proprie ragioni in relazione al
procedimento avviato e agli atti emeksi.

Inoltre, la legge generale sul procedimento amrratiso basa le sue norme su alcuni principi,
fondamentali per comprendere la declinazione detraddittorio. L’'art. 1 infatti prevede che
“l'attivita amministrativa persegue i fini determtnalalla legge ed e retta da criteri di
economicita, di efficacia, di pubblicita e di traspnza secondo le modalita previste dalla
presente legge e dalle altre disposizioni che gisw@no singoli procedimenti, nonché dai
principi dell'ordinamento comunitario

Il criterio di economicita prevede un uso diligere@ accorto delle risorse da parte della
Pubblica Amministrazione. Gli ulteriori principi gubblicita e di trasparenza sono strettamente
legati ad alcuni principi presenti allinterno deCostituzione italianaCi si riferiscejn primis,

3SELICATO P.,Scambigcit., 445.

‘SAMMARTINO S., Tutela del contribuente e contraddittorio endopricgentale Seminario di
aggiornamento professionale per i magistrati dal@missioni tributarie della regione Sicilia, 2056,
SMARCHESELLI A, Il giusto, cit. 14 ss.



alla liberta di informazione (art. 21) e al diritth difesa nel processo (art. 24), che sono
fortemente connessi con il principio di pubblici@uest’'ultima é intesa come occasione per il
soggetto interessato di acquisire una conosceraaieste del “progetto” del provvedimento
che la Pubblica Amministrazione sta svolgendo ¢olidttivo di emettere I'atto al termine.
Inoltre, si consente all'individuo di difendersi datti e provvedimenti della Pubblica
Amministrazione mediante documenti € memorie gcritt

In secondo luogo, il principio di trasparenza eresgione dei principi costituzionali di
imparzialita e di buon andamento della Pubblica Anistrazione (art. 97 Cost.). Liatio
fondantee, da un lato, tutelare I'interesse dei soggedttidatari del procedimento, affinché
possano avere conoscenza di quest’ultimo e pogsgpronere le proprie ragioni sugli assunti
su cui si basa liniziativa dellAmministrazionealialtro lato, tutelare anche l'interesse
pubblico, cosi che venga rispettata I'imparziaditdbuon andamento dall’inizio alla fine della
procedura. Tali riferimenti costituzionali sembrano, dunquigonoscere il contraddittorio
come principio attuabile all'interno dei procedinieamministrativi.

A questo punto & necessario approfondire come gdésiosizioni vengano recepite dal diritto
tributario.

Infatti, sono presenti diverse posizioni in dotriche affermano come la L. n. 241/1990 non si
applichi in ambito tributario sotto il profilo dellpartecipazioné.

Ci si riferisce all’art. 13 della medesima legge farticolare al comma 2) che, durante le
verifiche fiscali, esclude il soggetto dalla paipezione al procedimento, nonostante la legge
n. 241/1990 si presenti come una disciplina geeedella partecipazione valida per tutti i
procedimenti amministrativi.

Cio é stato oggetto di intensi dibattiti, che harpmtato molti autori ad interpretazioni

differenti in merito al contraddittorio e alla sdaclinazione.

SMARCHESELLI A., Gli otto pilastri del principio del contraddittorimel procedimento tributario
nella giurisprudenza italiana ed europe@eminario di aggiornamento professionale per gisteati
delle commissioni tributarie delle regioni Piemoat¥alle d’Aosta, Torino, 2015, 7.

"PERRONE L.La disciplina del procedimento tributario nello &tto, in BODRITO A. etal., a cura
di, Consenso, equitacit.,, 219 ss; PICCIAREDDA F.]I contraddittorio anticipato nella fase
procedimentalein BODRITO A. etal., a cura diConsenso, equif&it., 400.

8 ’art. 13 della L.n. 241/1990, al co.1, afferma cHee disposizioni contenute nel presente capo non si
applicano nei confronti dell’attivita della pubbicAmministrazione diretta alla emanazione di atti
normativi, amministrativi generali, di pianificazie e di programmazione, per i quali restano ferme |
particolari norme che ne regolano la formaziénal co. 2 aggiunge che:Dette disposizioni non si
applicano altresi ai procedimenti tributari per uigli restano parimenti ferme le particolari normieec

li regoland'’.



Alcuni studiosi, basandosi sul dato meramenterkdtalell’art. 13, escludono la partecipazione
del soggetto interessato al procedimento tributanimica eccezione riguarda le forme di
contraddittorio disciplinate in norme specifiche striferisce alle forme di partecipazione che
si rinvengono nelle discipline:

* degli studi di settore (L. n. 662 del 23 Dicemb#98);

» della contestazione preventiva dell'illecito (aétdel D.Lgs. 18 Dicembre 1997, n.472,
che riconosce al contribuente, ricevuto un attooditestazione preventiva, la facolta di
presentare deduzioni difensive entro sessantaigiorn

» dell’'accertamento con adesione (D.Lgs. 19 Giugré/18.218).

E cosi anche:

* in materia di accertamento sintetico (art. 38, cadnD.P.R. 29 settembre 1973, n.600;
il Legislatore in seguito, con l'art. 22, commadg| D.L. 31 maggio 2010, n. 78, ha
imposto all’ufficio un obbligo di contraddittoriar@ventivo);

* in tema di liquidazione e controllo formale dellactdarazione (art. 3®is, co. 3,
modificato dall’art. 1 del D.Lgs 26 gennaio 201138 e poi dal comma 10 dell’art. 2
del D.L. 30 settembre 2005, n. 203 dove il coneilte, entro trenta giorni dal
ricevimento della comunicazione, puo fornire chirenti se rileva dati o elementi non
considerati);

* in tema di contestazione di fattispecie elusivé. @r-bis, D.P.R. 29 settembre 1973,
n.600, che prevede una procedura rafforzata nmtesi in cui sia contestata I'elusivita
di un’operazione inclusa nel comma 3 di tale altio

* in tema di accertamento fondato su presunzionirdesiai conti correnti bancari (art.
32, commal, D.P.R. 29 settembre 1973, n.600,asteese che I'ufficio possa invitare
i contribuenti a fornire dati e notizie rilevangilativamente alle indagini finanziari).

Altri autori, invece, hanno espresso un’interpretag diversa, che non si limita
restrittivamente al solo dato letterafe.

E’ necessario, quindi, interpretare l'art. 13 atadlla luce dei principi desumibili dalla
Costituzione e dall’ordinamento comunitario.

Le disposizioni della legge n. 241/1990, evidend@ar'osservanza dei principi generali
dell'attivita amministrativa, richiamano I'importaa della trasparenza (art. 1), da applicare
anche in tema di partecipazione al procedimentte ifdervento non puo essere considerato

TUNDO F.,Procedimentgcit., 30 s.
IMARCHESELLI A., Il giusto, cit., 21 ss.; TUNDO F.Procedimentpcit., 25 ss.; SELICATO P.,

Scambio di informazioncit., 444 ss.
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marginale dell’attivita amministrativa e dovreblssere attuato al di Ia della materia specifica
alla quale é riferito il procediments.

Prevedere che tali norme non vadano osservateda peocedimentale per specifici casi
tributari particolari non significa che non possasmerare nelle restanti fattispecie, tenuto
conto, come piu volte ribadito, che vengono esppesxipi validi nella generalita delle attivita
amministrative-?

Cio trova fondamento negli artt. 3 e 97 della Qogtone. Quest'ultimo articolo, come gia
detto, € strettamente correlato con il concettivadiparenza. L’'attuazione di un procedimento
imparziale e trasparente, dove viene a delinedrsbubn andamento della Pubblica
Amministrazione, € alla base di un giusto proceditmesia amministrativo sia tributario.

In riferimento all’art. 3 della Costituzione, essgprime il concetto di uguaglianza, che deve
sussistere anche nell’'ambito della partecipazioak abntribuente. In caso contrario, si
verificherebbe una disparita di trattamento traoggetti che partecipano al procedimento
amministrativo (lesivo nei loro confronti) condotttalla Pubblica Amministrazione ed i
contribuenti che, sottoposti ad una verifica fisgaton si vedano riconosciuto il diritto al
contraddittorio.

Non tutelare la posizione soggettiva del contribeerorrebbe dire violare i principi di buon
andamento e imparzialita del’Amministrazione Finania (art. 97Cost.) e cio implicherebbe
una discriminazione tra il procedimento tributagiguello amministrativo, inconciliabile con
I'art. 3 della Costituzione.

Tundo esplicitamente afferma cheid significa dunque che il medesimo deve essere
innanzitutto informato al criterio del giusto pratienento cosi come previsto dall’art. 97 Cost.
e dal corollario di principi applicabili al procediento amministrativo che dallo stesso
traggono origine. Se e infatti vero che la disaiglisulla partecipazione contenuta nella legge
n. 241 del 1990 non si applica al procedimentout#sio, € allo stesso tempo vero che la legge
sul procedimento amministrativo, ed in particolaile capo Ill, costituisce una delle
manifestazioni positive di principi generali detfifinamento, poiché di matrice costituzionale
e comunitaria, che si estendono anche al rapporto Amministrazione finanziaria e
contribuente. Non solo. E ormai considerata assliafaplicabilita al procedimento tributario
delle norme generali sul procedimento amminist@tad in particolare delle norme contenute
nella legge n. 241 del 1990, cosi come modificatichovella introdotta dalla legge n. 15 del
2008.13

HUSAMMARTINO S., Tutela del contribuentezit., 13.
12MARCHESELLI A., Il giusto, cit., 96 ss.
I3STUNDO F.,Procedimentgpcit., 41 s.
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La L. n. 15/2005, che ha modificato la L. n. 24PQ90ltre a prevedere un’espressa disciplina
in materia di nullitd e annullabilita dei provvedinti amministrativi, ha introdotto alcuni
principi comunitari accanto a quelli generali. dldn andamento e I'imparzialita della Pubblica
Amministrazione sono stati riconosciuti come forntk garanzia durante ['azione
amministrativa. Questo, quindi, concorda con liiptetazione precedente, riconoscendo le
disposizioni menzionate nella L. n. 241/1990 comgola attuabile all'interno di qualsiasi
procedimento, sia amministrativo sia tributario. e®il principi generali dell’attivita
amministrativa, esplicitati con la L. n. 15/200%vdno orientare anche I’Amministrazione
Finanziaria nell'ambito del procedimento tributario

Tundo ribadiscel"esplicita enunciazione dei principi che costittogo I'estrinsecazione del
giusto procedimento, e che richiamano i principiadigo costituzionale desumibili anche dalla
norma sul giusto processo, contribuisce a individud fondamento costituzionale della
giustezza e della legalita del procedimento amratiso. Dunque, questi si palesano
necessariamente non solo nel rispetto delle nonndéitto interno ma anche nel rispetto delle
norme e dei principi dell’'ordinamento europeld

E fondamentale richiamare I'orientamento comurttg@r diverse ragioni, ossia: spiegare il
contraddittorio e sottolinearne I'importanza; coenere il processo che ha condotto alla L. n.
15/2005; anticipare lintroduzione dello Statutoi d#ritti del contribuente nel nostro
ordinamento, questione che verra approfondita guise.

| principi comunitari, sia che operino nella cueglil interessi nazionali sia che operino nella
cura di interessi comunitari, fanno si che i poperbblici vengano esercitati nel rispetto delle
regole del “giusto procedimento”. Tali principi sopresentati nell’art. 1 della L. n. 241/1990
e questa disposizione, indicandoli come criteriegalh dell’attivita amministrativa, li qualifica
come norme e fonti di diritto interno. Quindi, nene sottolineata la loro diretta applicabilita
a tutti i procedimenti amministrativi nazionali,rapresi quelli tributart>

L’obiettivo € quello di aumentare il livello di prezione e di tutela dei privati, anche all'interno
dei procedimenti tributari. Garantire principi comguello del contraddittorio da
al’Amministrazione finanziaria la possibilita déeepire piu informazioni e dati reali, cosicché
possa emettere un atto al termine di un “giustacgutonento”.

Il riferimento normativo piu importante, al di l&lte numerose fonti giurisprudenziali della
CGUE trattate nel prossimo paragrafo, si rinviee#'art. 41 della Carta europea dei diritti

fondamentali dell’'Unione Europea (approvata nel®@0Mhfatti, viene espressamente previsto

Mdem, Ivj 44 s.
BPIERRO M., Il dovere di informazione dellAmministrazione fivearia e il principio di
collaborazione e buona fed&orino, 2013, 104 ss.
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che ‘ogni individuo ha diritto a che le questioni cheriguardano siano trattate in modo
imparziale, equo ed entro un termine ragionevolkedatituzioni e dagli organi dell’'Unione.
Tale diritto comprende in particolare:
- il diritto di ogni individuo di essere ascoltatoipra che nei suoi confronti venga
adottato un provvedimento individuale che gli reptegiudizio,
- il diritto di ogni individuo di accedere al fascilmoche lo riguarda, nel rispetto dei
legittimi interessi della riservatezza e del segnetofessionale,
- I'obbligo per 'Amministrazione di motivare le prog decisioni.
Il Trattato di Lisbona, firmato successivamente 2@07, al comma 1 dell’art 6, sostiene che
“I'Unione riconosce i diritti, le liberta e i prinpi sanciti nella Carta dei diritti fondamentali
dell'Unione europea del 7 dicembre 2000, adattati?idicembre 2007 a Strasburgo, che ha
lo stesso valore giuridico dei trattate al comma 3 chei tiritti fondamentali, garantiti dalla
Convenzione europea per la salvaguardia dei did#ll'uomo e delle liberta fondamentali e
risultanti dalle tradizioni costituzionali comunigh Stati membri, fanno parte del diritto
dell'Unione in quanto principi generali
Riguardo questo ultimo punto, di fondamentale ingomra € il richiamo all'art. 6 della
Convenzione europea dei diritti del’lUomo (CEDU)ssk delinea gli elementi di diritto
affinché si instauri un equo processo, ossia veogasti criteri generali che trovano una loro
applicazione anche nel rispetto del giusto procedim Ci si riferisce:
- allimportanza di ogni persona di essere infornuiéa natura e dei motivi di un’accusa
a suo carico;
- alla possibilita di disporre del tempo necessaeiogotersi difendere;
- alla possibilita di farsi assistere da un difensére
Elementi, questi, che hanno una loro specificaiegplone durante un contenzioso, ma che
hanno fondamento di principi generali, dunque za##bili anche durante la fase pre-
contenziosa.
Tuttavia, nell'ordinamento interno, € la Legge Cd3B novembre 1999 n. 2, come gia
precedentemente riportato, che introduce il terrfeoatraddittorio”.
Con essa si concretizza un’interpretazione evautiegli artt. 97 e 111 della Costituzione
italianal’
Si inizia, dunque, a teorizzare l'integrazione dgeisto procedimento all'interno del tessuto

costituzionale, inserendo I'obbligo di riconoscénerincipio del contraddittorio, che richiede

TUNDO F.,Procedimentpcit., 49.
71dem, Ivi,36.
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I'intervento del contribuente, oltreché dell Ammsirazione finanziaria, prima dell’emissione
dell’atto impositivo.

Una spinta assai forte proviene dalla dottrina #adgiurisprudenza, che ribadiscono
I'importanza della partecipazione del singolo niekt tributario. Cio non solo riconoscendo
I'esercizio del diritto di difesa durante un cort@so (art. 24 Cost.), ma anche disciplinando il
confronto e il contraddittorio tra il contribuengéel’Amministrazione finanziaria durante le
verifiche fiscali.

A livello tributario tale intervento legislativo stituisce la base per 'emanazione di diversi
articoli dello Statuto dei diritti del contribuen{&. n. 212/2000). In esso hanno trovato
applicazione le istanze di partecipazione e dimasadel contribuente. Cio ha una chiara
assonanza comunitaria, che gia dalla legge n. 990/lavrebbe dovuto portare ad un
riconoscimento generalizzato del contraddittoridutti i procedimenti, sia amministrativi sia
tributari.

Selicato afferma checbn l'inserimento dello Statuto, la necessita deitcaddittorio assume
valenza normativa qualificata e rappresenta un@osta, per molti aspetti soddisfacente, alle
istanze garantistiche che trovano la loro fontela€ostituzione e che hanno nell’attuazione
dei principi del giusto procedimento, dellimpan#ia della trasparenza e nella
partecipazione del contribuente all’accertamentay wunomento cruciale per la loro
realizzazione. La norma in esame, a ben vedere, faoche codificare gli elementi del
contraddittorio anticipato in un modo analogo a Haeche in precedenza poteva essere
ricavato in via interpretativa 8

In questo modo, lo Statuto codifica per la primdtavd principi generali dell’ordinamento
tributario nel nostro Paes®.Esso costituisce una disciplina della partecipazialel
contribuente coerente con gli assunti di ordinéesigatico e costituzionale. Infatti, si ha un
primo riscontro nella regola in cui il legislatodello Statuto dichiara di dare attuazione ai
principi costituzionali di eguaglianza, capacitanteibutiva, legalita e imparzialita
amministrativa attraverso regole derogabili o miedlili “solo espressamente e mai da leggi
specialf.?®

Marongiu sostiene chesignificativamente l'art. 1 della legge statuisdeede sue disposizioni
costituiscono principi generali dell’ordinamentdbintario e attuazione degli artt. 3, 23, 53, 97
Cost. Lo Statuto, coerentemente, nelle sue primmmeoé volto a garantire una disciplina

tributaria scritta per principi, stabile nel tempaffidabile e trasparente e percio idonea ad

I8SELICATO P.,Scambio di informazioncit., 457.
MARONGIU G., Lo Statuto dei diritti del contribuent&orino, 2010, 49 s.
20RAGUCCI G.,ll contraddittorio, cit. 57 ss.
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agevolare, nella interpretazione, sia il contribterche I’Amministrazione finanziaria e a
diminuire gli alibi del primo nel tentare e nel dezzare comportamenti evasiA®

Lo Statuto presenta i principi generali dell’ordimento tributario, enunciando le disposizioni
come attuative della Costituzione.

La Legge n. 212/2000 ha ripreso e specificato gquana indicato nella L. n. 241/1990 sul
procedimento amministrativo, sottolineando asp#évanti in relazione alle esigenze proprie
dellattivita impositiva2?

Talune diposizioni dello Statuto prevedono, regdtaanche 'eventualita di una violazione,
specifiche forme di contraddittorio.

Nonostante alcuni autori abbiano manifestato I'apie che la L. n. 212/2000 abbia
formalizzato il principio del contraddittorio inrito tributario, secondo altri il Legislatore ha
rinunciato a dettare una regola generale sul cddittario e sul tema della partecipazione del
contribuente. Il Legislatore avrebbe potuto forniresupporto piu solido all'applicazione di
tale principio, evitando cosi di considerarlo abilesolo per alcuni casi circoscritti.

In questa sede, si é scelto di approfondire le eadgilo Statuto che trovano un fondamento
rispetto al contraddittorio, tralasciando gli asticmon concernenti tale specifico principio.
Sono dirette a questo scopo: le disposizioni chadaiferimento ai principi di imparzialita e
buona fede (art. 1); la previsione del dovere fdirimazione del contribuente (art. 5); la garanzia
dell’effettiva conoscenza degli atti e di una l@emplificazione (art. 6); la chiarezza e la
motivazione degli atti (art. 7); i principi di tldedell’affidamento e della buona fede (art. 10);
i diritti e le garanzie del contribuente sottopostoverifiche fiscali (art. 125 E, quindi,
opportuno presentare ogni singola norma, con uticp&re riguardo all’articolo 12 dello
Statuto, ossia quello piu idoneo a dare una degbna al principio del contraddittorio.

In relazione all’art. 1, sono diversi i riferimegia segnalati. Emergono, infatti, alcuni principi
che trovano fondamento nella Cost. (art. 97). EEssne la L. n. 241/1990, sono criteri generali,
applicabili anche in ambito tributario.

L’obiettivo, quindi, oltre a fornire maggiori garae ai contribuenti, € quello di procedere con
un iter efficace ed efficiente, in cui la partecipazionesdirambe le parti sia vincolante per
giungere ad un esito finale informato e correttm @ene perseguito se ’Amministrazione
finanziaria si comporta in modo imparziale e secobdona fede durante il procedimento,

attuando il contraddittorio con il contribuente.

2IMARONGIU G., Lo Statutocit., 51 s.
22RAGUCCI G.,ll contraddittorio, cit., 59 s.
23SELICATO P.,Scambio di informazioncit., 454.
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Oltre alla chiarezza e alla trasparenza, che deeomergere da una disposizione tributaria, la
L. n. 212/2000 agli artt. 5 e 6 introduce i prinapinformazione, di effettiva conoscenza degli
atti e di semplificazioné?

Marongiu evidenzia chentl disposto dell’art. 5 per il quale I'Amministiane finanziaria,
non solo deve assumere idonee iniziative voltenserire la completa e agevole conoscenza
delle disposizioni legislative e amministrativeentj in materia tributaria, ma deve anche
portare a conoscenza dei contribuenti tempestivaenerton i mezzi idonei tutte le circolari e
le risoluzioni da essa emanate, nonché ogni altexreto o atto che dispone sulla
organizzazione, sulle funzioni e sui procedinieftti

Nell'art. 6 si sottolineano ulteriori doveri dellPAministrazione finanziaria nei confronti dei
contribuenti. Essa, infatti, deve provvedere adcassre |'effettiva conoscenza degli atti
destinati al contribuente, comunicandoli in temgiliue facendo in modo che siano
comprensibili anche a coloro che sono sfornitiati@scenze in materia tributaria.

Quindi, si ribadisce lI'importanza dellAmministrazie finanziaria che deve coinvolgere il
contribuente nelle verifiche e nei controlli cheriguardano, informandolo e comunicandogli
gli atti a lui destinati in modo chiaro e comprdrigi. Al comma 5 dell’art 6 si afferma che
“prima di procedere alle iscrizioni a ruolo derivaxialla liquidazione di tributi risultanti da
dichiarazioni, qualora sussistano incertezze su eéisprilevanti della dichiarazione,
I'’Amministrazione finanziaria deve invitare il cabuente, a mezzo del servizio postale o con
mezzi telematici, a fornire i chiarimenti necessad produrre i documenti mancanti entro un
termine congruo e comungue non inferiore a tremtarg dalla ricezione della richiesta

Cio rappresenta l'inizio del contraddittorio comménpipio generale, ossia quella fase in cui il
singolo prende conoscenza di cid che sta succedendiene informato, affinché possa
esprimere le sue ragioni e far emergere chiarimeh& I'Amministrazione finanziaria
erroneamente potrebbe non aver considéfato.

Nell'art. 7 si introduce il principio di motivaziendegli atti del’Amministrazione finanziaria,
richiamando l'art. 3 della L. n. 241/1990. Infattymministrazione deve indicare i presupposti
di fatto e le ragioni giuridiche che stanno alladdella propria decisione.

Inoltre, viene riconosciuta la legittimita della tivazioneper relationemA seguito dell’art. 7
dello Statuto e del decreto di attuazione (n. 32120viene imposto I'obbligo di allegazione

dell’atto richiamato oppure la possibilita di ripeme il contenuto essenziale dell’atto a cui si

24_e disposizioni riprendono i principi indicati relL. n. 241/1990 sul procedimento amministrativo.
“MARONGIU G., Lo Statutgcit., 127.
26| dem, Ivi 141 ss.
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rinvia all'interno del documento con cui '’Amminiazione finanziaria avanza la propria
pretesa impositiva’
Non ammettere la fase del contraddittorio vorredive non consentire al contribuente di
conoscere il contenuto degli atti istruttori prictee venga emanato il provvedimento finale. Il
contraddittorio si potra dire compiuto quando, @imncora di emettere I'atto impositivo,
I’Amministrazione finanziaria renda partecipe ilntobuente e stimoli eventuali contro-
repliche. Solo dopo tale fase, ’Amministrazionesfnziaria potra emettere un avviso, che dovra
essere motivato analiticamente sulla mancata aukesike ragioni esposte dal contribuente.
Per quanto riguarda la partecipazione al procedimd® norme piu rilevanti risultano essere
gl artt. 10 e 12.
L’art. 10 al co. 1 sostiene cHerapporti tra contribuente e Amministrazione finaiaria sono
improntati al principio della collaborazione e dalbuona fede
Anche in questo caso, si allude ai principi di badamento, efficienza ed imparzialita
dellazione amministrativa tributaria derivanti tadt. 97 Cost?® Essi sono immanenti
allordinamento tributario. Seguendo le regole gehali collaborazione e di buona fede,
I’Amministrazione finanziaria e il contribuentesiidevono sempre informare nei loro reciproci
rapporti. Quindi, anche il soggetto privato devéage comportamenti ingannevoli o tali da
eludere una giusta pretesa tribut&flaprincipio della collaborazione, che attua i miipi di
buon andamento ed efficienza amministrativa, regoleapporti che si instaurano tra
Amministrazione e contribuente anche oltre alleasami rigidamente formalizzate relative ai
procedimenti impositivi. Questo permette di ricorere la valenza generale del contraddittorio
come condizione che permette di realizzare unétiwtiggaranzia della giusta imposizione, con
modalita adeguate a un ordinamento tributario @wedfu
L'art. 12 dello Statuto e lo strumento dell’ordinamto tributario che riconosce i diritti e le
garanzie del contribuente sottoposto a verificlseali. Esso indica alcuni obblighi che
I’Amministrazione finanziaria deve rispettare dueate verifiche fiscali, prevedendo quanto
segue.

e Tutti gli accessi, le ispezioni e le verifiche fidicsono subordinate ad effettive esigenze

di indagine. E necessario che siano svolte durbmtario lavorativo, in modo che

arrechino la minore turbativa possibile.

2’IPERRONE L.La disciplina,cit., 223 s.
22RAGUCCI G.,ll contraddittorio, cit., 61ss.
MARONGIU G., Lo Statutgcit., 144 s.
S)RAGUCCI G.,ll contraddittorio, cit., 56.
3IMAGISTRO L., Accesso nei luoghi di esercizio delle imprese: dirtgaranzie del contribuentan
Corr. trib.,33/2000, 2377 ss.
17



* Quando inizia la verifica, il contribuente deve wennformato delle ragioni che la
giustificano e dell'oggetto che la riguarda, coesahdo anche la possibilita di essere
assistito da un professionista dinanzi alle Comiamssributarie.

* |l soggetto verificato puo richiedere che la docotagione venga consultata ed
analizzata dai verificatori presso gli uffici délifhministrazione finanziaria.

* Nel processo verbale delle operazioni di verificanes prese in considerazione le
osservazioni e le ragioni del contribuente e defgssionista.

* La durata della permanenza degli operatori civilimditari, presso la sede del
contribuente per le verifiche fiscali, non eccettemta giorni lavorativi, prorogabili per
ulteriori trenta giorni solo nei casi di particaazomplessita.

* “Nel rispetto del principio di cooperazione tra Amimirazione e contribuente, dopo il
rilascio della copia del processo verbale di chitesdelle operazioni da parte degli
organi di controllo, il contribuente pud comunicagatro sessanta giorni osservazioni
e richieste che sono valutate dagli uffici impasith'avviso di accertamento non puo
essere emanato prima della scadenza del predetiarte, salvo casi di particolare e
motivata urgenza(comma 7)32

Tale articolo €, dunque, una disposizione di ppiagial cui interno sono previsti obblighi per
I’Amministrazione finanziaria a favore del contrénte.

C’e un primo riferimento al contraddittorio al coram dell’art. 12, dove viene richiesta la
verbalizzazione delle ragioni avanzate dal privatdal professionista che eventualmente lo
assista. In quest'ottica e presente un dialoggarée pubblica e privata, che cooperano per
perseguire il medesimo fine, ossia il prelievo confe alla leggé®

L’art. 12, co. 7 € una delle disposizioni dellot8ta che piu significativamente caratterizza la
partecipazione del cittadino-contribuente alle figdre fiscali delllAmministrazione
finanziaria®* Esso prevede che, entro sessanta giorni dal idlagsla copia del processo
verbale di chiusura delle operazioni, il contribiggpossa comunicare richieste ed osservazioni
che devono essere valutate dagli uffici impositori.

Nella fase antecedente allemanazione dell’attepiitribuente ha il diritto di comunicare le
sue osservazioni; € obbligo dei verificatori vatlgae, in seguito, esporre nell'avviso di
accertamento le ragioni per cui hon sono statel@cddna mancanza di queste ultime, infatti,

determina I'inammissibilita dell’atto.

32TUNDO F.,La partecipaziongcit., 22 s.; MARONGIU G.Lo Statutgcit., 174 ss.
33RAGUCCI G.,ll contraddittorio, cit., 64 s.
3MARONGIU G., Accertamenti e contraddittorio tra Statuto del atiuente e principi di
costituzionalita in Corr. trib.,6/2011, 474 ss.
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Pertanto, I'avviso di accertamento ¢ illegittimabpra non venga rilasciato un processo verbale
di constatazione o un atto che assolva alla suadoe. Infatti, se non rilasciato, non ci sarebbe
un termine per calcolare la decorrenza e per attilaontraddittorio tra le partP

Di conseguenza, l'atto € illegittimo se emanatozaeih rilascio preventivo di un processo
verbale di constatazione o se emanato senza com@de ragioni esposte dal contribuente
durante il contraddittorio.

L’'unica possibilita di derogare al termine di sesaagiorni riguarda i casi di particolare e
motivata urgenza. Cio viene determinato caso peo ¢ai guarda a circostanze esterne e
oggettive: ad esempio un contribuente estremampati&Eoloso) e la motivazione e la
particolare specificita non possono assolutameesséere, quindi, ricondotte allincombenza
del termine ultimo di decadenza della potesta aetece’.° Se I'Amministrazione finanziaria
ha una pianificazione inefficiente dei controlédali e non € in grado di eseguire nei termini
previsti le verifiche, ritardando I'emissione deajivisi di accertamento oltre gli anni previsti

cio non puo danneggiare il contribuente. Egli deeter esprimere le proprie ragioni, attuando
il contraddittorio durante i sessanta giorni. Quekimi non possono essere ridotti per colpe
relative all'organizzazione dell’'ufficio impositare

Tale disposizione, ossia I'art. 12 co. 7 dello @@tfa emergere due problemi rilevanti, che ora
ci si limita ad anticipare. Essi saranno oggettdraitazione piu approfondita nei prossimi
capitoli.

La prima questione riguarda la portata di tale reorcome fonte generale per attuare |l
contraddittorio durante il procedimento tributarioon qualificandola come principio da
applicare solo in alcuni casi speciftéiln questo modo, la copia del processo verbale di
chiusura delle operazioni dovrebbe essere rilas@htcontribuente anche qualora lattivita
istruttoria del’Amministrazione finanziaria nonlzih determinato accessi o verifiche presso la
sede del contribuente, ma solo indagini in uffi@@osiddetti accertamenti “a tavolino”). Cio

garantirebbe sempre il contraddittorio tra le dagiglurante i sessanta giorni seguenti.

3TUNDO F.,La partecipazionegit., 221 ss.
MARONGIU G., Lo Statutgcit., 188.
¥Dal 2017 si sono allungati i tempi di accertamgueto lva e imposte sui redditi da 4 a 5 anni, quindi
valgono gli awvisi di accertamento emessi enti@ilildicembre del quinto anno successivo a quello di
presentazione (quindi entro il 31 dicembre 2022i pedditi del 2016, da dichiarare nel 2017); is@a
di dichiarazione omessa o nulla gli anni sono AeSedagini fiscali riguardano i paradisi fiscaliempi
si allungano maggiormente: quindi si passa al de@mmo successivo a quello di presentazione della
relativa dichiarazione, che salgono a 14 in cagmdssione.
3SMARCHESELLI A., L'effettivita del contraddittoripcit., 420 ss.

19



Un ulteriore problema riguarda la violazione deingipio del contraddittorio, una volta
riconosciuto come principio generale dell’ordinateetributario. Infatti, € fondamentale
approfondire se la mancata applicazione del codiftadio comporti la nullita dell’avviso di

accertamento oppure no.

1.2 Il contraddittorio alla luce dei successivi intrventi giurisprudenzial

Oltre a presentare i riferimenti normativi da cwrfpe per disciplinare il principio del
contraddittorio, € opportuno soffermarsi sull’iggertazione in relazione a quanto affermato
dalla giurisprudenza. Si iniziera, come precedertgmindicato, con I'orientamento europeo
e, quindi, con le sentenze della Corte di Giustidial’'Unione Europea (CGUE).
Successivamente, si analizzeranno le sentenzeCGhslsazione e della Corte Costituzionale, in
modo da evidenziare come viene recepito il prirecgel contraddittorio dalla giurisprudenza
nazionale.

A livello comunitario le sentenze piu rilevanti uilano essere quella della CGUE del 18
dicembre 2008, in causa 349/07 (socttpropé, e la sentenza emanata dalla CGUE il 3 luglio
2014 nelle cause C-129/13 e C 130/13, rispettivéensocietdKamino Internationak societa
Datema®*

E opportuno chiarire che le sentenze in questi@nerdano la materia doganale, quindi una
materia armonizzata. Pertanto, si ricorda che dsgere applicata la stessa disciplina per tutti
gli accertamenti IVA nazionali.

Nel casoSopropéle autorita portoghesi hanno ritenuto che 52 apenma d'importazione
fossero state realizzate presentando certificatiigihe e documenti di trasporto falsificati.
Pertanto, sarebbe stato necessario applicare quiddi dei dazi doganali piu elevata.
L’Amministrazione doganale ha dato la possibilila aocieta di intervenire esercitando il suo
diritto all’audizione. Tuttavia, non ritenendo chke Sopropéavesse fatto emergere nuovi
elementi per modificare I'esito della verifica fide, I’Amministrazione doganale richiese di
pagare i dazi doganali dovuti entro dieci giornall@pposizione della societa a tale richiesta
e scaturito un contenzioso che si & protratto alfeosentenza della CGUE del 18 dicembre
2008. Essa afferma chespetta al giudice nazionale adito stabilire se,aaluce delle
circostanze particolari della causa, il termine coatamente concesso a detto importatore gl
abbia consentito di essere utiimente ascoltatcedalitorita doganali. Il giudice nazionale deve

inoltre verificare se, in considerazione del pepodhtercorso tra il momento in cui

3MARCHESELLI A., Gli otto pilastri, cit., 2.
20



I’Amministrazione interessata ha ricevuto le osaeroni dell'importatore e la data in cui ha
adottato la sua decisione, sia possibile 0 merenate che essa abbia tenuto adeguatamente
conto delle osservazioni che le sono state trasghess

Viene, cosi, riconosciuta la partecipazione effattira la parte pubblica e la parte privata a
livello comunitario, ammettendo il contraddittorfreventivo come principio generdfe.
Quest'ultimo, pertanto, riveste portata vincolargeche per il legislatore, i giudici e
I’Amministrazione finanziaria nazionale, anche senma norma specifica che lo riconosca
espressamenté.

Lo stesso accade nella sentenza della CGUE deglid 014, C-129/13 e C-130/13.In tal caso
le autorita doganali olandesi, a seguito di un diei, hanno ritenuto che la classificazione
contabile di alcune merci fosse inesatta. Cio mapmrtato che si dovesse applicare un’aliquota
piu elevata. Per questo motivo l'ispettore dellpaste ha emesso un’intimazione di pagamento
per procedere al recupero del supplemento di dagarmiali dovuti sia dalla socigkaminosia
dalla societdatema

Entrambe, pero, fecero ricorso, poiché non avevando la possibilita di esporre le loro
argomentazioni prima dell’emissione di tali intin@# di pagamento. Dopo un lungo
contenzioso, la Corte di Giustizia dell'UE si eregsa dichiarando ché principio del rispetto

dei diritti della difesa da parte dell Amministramie e il diritto che ne deriva, per ogni persona,
di essere sentita prima dell’adozione di quals@esiisione che possa incidere in modo negativo
Sui suoi interessi,.., possono essere fatti valere direttamente, dai sindmanzi ai giudici
nazionali. Il giudice nazionale, avendo I'obbligo ghrantire la piena efficacia del diritto
dell'Unione, puod, nel valutare le conseguenze da wiolazione dei diritti della difesa, in
particolare del diritto di essere sentiti, teneto della circostanza che una siffatta violazione
determina I'annullamento della decisione adottatéeamine del procedimento amministrativo
di cui trattasi soltanto se, in mancanza di taleigolarita, tale procedimento avrebbe potuto
comportare un risultato diverso

Ecco, dunque, una risposta ai quesiti riguardantildclinazione e la portata del diritto al
contraddittorio previsto nel diritto comunitafib.La partecipazione del contribuente e il
contraddittorio tra le due parti € ribadita anaama volta come principio che trova applicazione

non solo in sede giurisdizionale, ma anche end@agliotentale.

4RAGUCCI G., Il contraddittorio come principio generale del dio comunitarig in Rass. trib.,
2/2009, 570 ss.
4ICORASANITI G.,Le garanzie procedimentali in tema di abuso deittdir spunti di riflessione per
un’estensione ad altre forme di accertameimdDir. prat. trib., 2016, V, 1838 ss.
“2MARCHESELLI A., Gli otto pilastri, cit., 2.
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L’attivita amministrativa nazionale, e quindi anchaella tributaria, e retta dai principi
dell’ordinamento comunitario.

Per quanto riguarda la giurisprudenza internaggnala la sentenza della Corte Costituzionale
n. 505 del 11 dicembre 1995. In essa viene sostiethé nel procedimento amministrativo
“trovano diretta e necessaria applicazione i primcielativi al diritto dell'interessato di
conoscere gli atti che lo riguardano, una sua, |pnitata partecipazione alla formazione degli
stessi, e soprattutto la possibilita dell’interegsanedesimo di contestarne il fondamento e
difendersi di fronte agli addebiti che gli vengamassi.

Quindi, gia prima dello Statuto del contribuenteprincipio del contraddittorio trova una
copertura costituzionafe.

Anche la Suprema Corte di Cassazione (con la semten1236 del 23 gennaio 2006) ha
rimarcato I'importanza del contraddittorio. Esséeaha che I principi generali dell’attivita
amministrativa stabiliti dalla L. 7 agosto 1990, 241, che si applicano, salva la specialita,
anche per il procedimento amministrativo tributario Sul piano normativo generale si deve
tener presente che il procedimento amministratarashe quello tributario, e la forma della
funzione e che il potere di adottare I'atto amniir@gvo finale e solo I'esercizio terminale di
un potere che e stato frazionato, in conformit& abrme, ispirate alla natura delle cose, sul
procedimento e, quindi, sulla divisione del poteneministrativo anche nel potere di iniziativa
e, soprattutto, per quel che interessa la preseatesa, nel potere istruttorio

Cio ribadisce come al diritto tributario si applieh i principi affermati nella L. n. 241/1990
che e stata descritta precedentemente. Tale rgatonnormativo costituisce la base per
declinare il principio del contraddittorio.

La giurisprudenza ha cominciato a riconoscere ihgypio del contraddittorio durante
Iistruttoria a partire dalla sentenza della Cagsaz n. 17229 del 28 luglio 2006 .Questa
sostiene cherfella fase procedimentale amministrativa che vdaddichiarazione tributaria
allavviso di accertamento, tra ufficio tributari@ contribuente non si & svolto alcun
contraddittorio, cosicché é vano invocare uno studi settoré La questione riguarda un
accertamento fondato su elementi non ricavati ded#ta propria del contribuente che, quindi,
non sono sufficienti a giustificare I'accertamenfinche se ci0 € emerso in materia di
accertamenti tributari riguardanti gli studi diteeg, il problema ha carattere generale. Infatti,

se non si considerano gli elementi offerti dal dboiente, si realizza una valutazione non

SMARCHESELLI A., L'effettivita del contraddittoripcit., 414.
“Idem, lvij 417.
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corretta; cio contrasta con i principi di buon andato e imparzialita dell’agire
dellAmministrazione Pubblic&

Un altro riferimento giurisprudenziale é fornitdlaadinanza della Corte Costituzionale n. 244
del 24 luglio 2009, in cui viene sottolineata I'dippzione del principio del contraddittorio in
ambito tributario. Questa esplicita la valenza 'ddll 12 dello Statuto dei diritti del
contribuente. Poiché afferma la nullita degli avvié accertamento in mancanza di
contraddittorio con il contribuente, essa verraasa quando si parlera della violazione di tale
principio.

Inoltre, la Corte di Cassazione a Sezioni Uniterr@sce il contraddittorio, come fase necessaria
del giusto procedimento, nella sentenza n. 26683&ledicembre 2009. Infatti, tale principio
“deve ritenersi un elemento essenziale e impredsiadianche in assenza di una espressa
previsione normativa) del giusto procedimento d@ggttima I'azione amministrativeed “esso

e il mezzo piu efficace per consentire un necessadeguamento della elaborazione
parametricd. Nonostante il caso faccia riferimento alle ipteéi accertamento fondato su dati
standard, la sentenza legittima il contradditt@ome requisito generale necessario del giusto
procedimento tributario. E opportuno aggiungere, dugante una qualsiasi verifica fiscale, &
molto probabile che il contribuente sia a conosaedi elementi che I’Amministrazione
finanziaria non ha potuto acquisire. In questo gerla partecipazione del privato é
fondamentale per condurre il procedimento ad wnfatale che richieda una pretesa impositiva
reale e corretta.

Pertanto, il contraddittorio non sembra avere liméla sua applicazione. Un’interpretazione
restrittiva di tale principio, infatti, rischiereblali “scontrarsi” con la declinazione che ne danno
sia il diritto comunitario sia il diritto costituanale italiand'®

Tali considerazioni sono messe in evidenza dalll&tdello Statuto dei diritti del contribuente,
che la giurisprudenza e la dottrina hanno integboeé applicato non soffermandosi al mero
dato letterale, ma considerandolo come principieegale della partecipazione del contribuente
al procedimento di accertamento tributario.

Questa interpretazione trova conferme in alcundeser piu recenti (n. 18184/2013, n.
19667/2014, n. 132/2015).

Nella sentenza n. 18184 del 2013 la Corte di Camsaz nell’esercizio della funzione
nomofilattica, stabilisce definitivamente che ilnt@ddittorio non pud piu essere omesso

nellambito del procedimento tributarfé. La questione attiene alle conseguenze della

MARCHESELLI A., Il giusto, cit., 114.
461 dem, Ivij 109.
“"TUNDO F.,Procedimento tributaripcit., 143.
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violazione dell'art. 12, comma 7, dello Statuto deitti del contribuente. Nel rispetto del
principio di cooperazione tra Amministrazione e teimuente, dopo il rilascio della copia del
processo verbale di constatazione da parte déioatari, il contribuente pud comunicare, entro
sessanta giorni, osservazioni e richieste, cherieegsere valutate dagli uffici impositori. La
sentenza sottolinea chtale intervallo temporale € destinato a favorirterlocuzione tra le
parti anteriormente alla (eventuale) emissione pelvvedimento, e cioe il contraddittorio
procedimentalé Si devono, dunque, poter sviluppare replichertorepliche tra le parti, per
tutta la durata dei sessanta gid¥hil. contraddittorio permette, cosi, una forma deta sia nei
confronti del contribuente, che puo esporre le sumioni, sia nei confronti
dell’Amministrazione, che potra realizzare una fiegifiscale basata su dati reali ed adeguati.
Tale iter consente, inoltre, di deflazionare eventuali comni@si futuri, con evidenti risvolti
positivi in termini economici e temporali per emiae le parti. Pertanto]'thosservanza del
termine dilatorio, in assenza di qualificate ragiodi urgenza, non puo che determinare
I'invalidita dell'avviso di accertamento emanatcepraturamente, quale effetto del vizio del
relativo procedimento, costituito dalla violaziodella facolta del contribuente di partecipare
al procedimento stess4°

Per quanto concerne la sentenza n. 19667/2014@eita di Cassazione a Sezioni Unite, pur
pronunciandosi sulla legittimita dell'iscrizione dpoteca non preceduta da apposita
comunicazione, si sofferma sul tema del contragigiiittendoprocedimentale. Inizialmente,
viene esplicitamente espresso che I'art. 13 della.1241/1990 non esclude i procedimenti
tributari dall’applicazione degli istituti parte@pvi indicati nell’art. 7 della medesima legge.
Si tratta solamente di un rinvio che lascia la tag@ntazione di questi istituti alle norme
speciali che disciplinano il procedimento tributarinoltre, viene ribadito il contraddittorio
come principio fondamentale e immanente nell’'onti@ato interno, cui dare attuazione anche
senza che vi sia una espressa e specifica pregisionmativa. Esso assume un ruolo
indefettibile, che trova un riferimento normativegt artt. 24 e 97 della Costituzione. Ogni
contribuente deve, quindi, essere sentito primia dekificazione di qualunque atto lesivo della
sua sfera giuridic® Con riferimento al contraddittorio, la sentenzédtamea che la
violazione determina la nullita dell’atto lesivo elsia stato adottato senza la preventiva

comunicazione al destinatafio Riferendoci nuovamente allo Statuto dei diritiel

4TUNDO F., lllegittimo I'atto impositivo emesso «ante tempusssezioni unite chiudono davvero la
question&, in Corr. trib.,36/2013, 2825 ss.
“TABET G., Spunti controcorrente sulla invalidita degli acamenti «ante tempussin GT -
Riv.giur.trib., 11/2013, 843 ss.
S0TUNDO F.,Diritto al contraddittorio endoprocedimentale ancimeassenza di previsione normatjva
in GT — Riv. giur. trib., 12/2014, 937 ss.
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contribuente, la possibilita di non rispettaresiiniine dei sessanta giorni, dopo la notifica del
processo verbale di constatazione (art. 12, c& dha disciplina eccezionale. Essa prevede la
deroga per motivi di urgenza. Tuttavia, al di fudiriquesto caso circoscritto, la necessita del
contraddittorio & assoluta e universale in tutt@ltee fattispecié! La sentenza lo afferma
chiaramente, identificandolo comeprincipio il cui rispetto e dovuto da parte
del’amministrazione indipendentemente dal fatte cio sia previsto espressamente da una
norma positiva

Infine, la sentenza n. 132 del 7 luglio 2015 d€itate Costituzionale ha affrontato il tema della
legittimita costituzionale dell'obbligo di contraittdrio preventivo tra Amministrazione e
contribuente, in presenza di fattispecie elusfvAnche in tal caso, poiché non si rinviene
nell’ordinamento una specifica disposizione cheiglgi la fattispecie in questione, i giudici
hanno valutato alcune norme interne ed altre corauei per fornire una risposta alla
controversia. Sono stati considerati unitariaméiai. 37-bis, co. 4 del DPR n. 600/1973 e
I'art. 12, co. 7 dello Statuto dei diritti del coibuente>® Infatti, in entrambe le disposizioni &
previsto che il contribuente venga informato dedlafiche fiscali nei suoi confronti. Egli, come
gia ampiamente descritto, ha sessanta giorni gseptare eventuali osservazioni; dopodiche,
I’Amministrazione finanziaria potra emettere I'aswi di accertamento. Il principio del
contraddittorio nella fase pre-accertativa ha terimento negli artt. 3 e 53 della Costituzione.
Se questo viene considerato come principio asselséone considera la sua capacita espansiva,
e opportuno considerarlo tale anche nelle fattigpeltisive. In caso contrario, I'accertamento
sarebbe inconciliabile con gli artt. 3 e 53 dellasttuzione, poiché violerebbe il principio di
uguaglianza e rischierebbe di determinare unagaetepositiva non corretta. Considerando le
peculiarita delle fattispecie elusive e il ruoledh esse possono assumere le osservazioni del
contribuente, risulta ancor piu rilevante gararitefettivita del contraddittorio. | giudici della
Corte di Cassazione affermano ch&attivazione del contraddittorio endoprocedimeral
costituisce un principio fondamentale immanentéordinamento, operante anche in difetto
di una espressa e specifica previsione normativepeaa di nullita dell'atto finale del
procedimento, per violazione del diritto di parig@zione dell'interessato al procedimento

stesst® e che fa necessita che al contribuente sia consentitpadiecipare al procedimento

SIMARCHESELLI A, Il contraddittorio deve precedere ogni provvedineemibutario, in Corr. trik,
39/2014, 3019 ss.
S2TUNDO F., La corte costituzionale sulla nullita dell’accertamto “antielusivo” anticipato - il
commentpin Corr. trib., 35/2015, 2670 ss.
RAGUCCI G.,Commento (sent. n. 132/2015: accertamento) - Hgipio del contraddittorio nella
giurisprudenza della corte costituzionaie Rass. trib., 5/2015, 1217 ss.
In tal caso viene ripresa la sentenza n. 19662@E4, descritta precedentemente.
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e la ragionevolezza della sanzione in caso di violae del termine stabilito per garantire
I'effettivita di tale partecipazione, sono ancoral gvidenti se si considerano le peculiarita
dell’'accertamento delle fattispecie elusive e bludecisivo che in esso possono svolgere gli
elementi forniti dal contribuente, in particolaren i vista della valutazione che
’Amministrazione € chiamata a compiéré’ertanto, anche in tale pronuncia, il mancato
rispetto del termine di sessanta giorni di confootra il contribuente e I’Amministrazione
costituisce una violazione del contraddittorio @etivo, con conseguente illegittimita dell’atto
impositivo.

Tuttavia, I'orientamento indicato dalla sentenzd 32 del 2015 ¢ stato sconfessato dalla piu
recente pronuncia n. 24823 del 9 dicembre 201% &&m% oggetto di analisi e approfondimento
nel secondo capitolo.

1.3 In cosa consiste il contraddittorio preventiv@

In generale, il principio del contraddittorio costsi nel diritto di ogni contribuente di difendersi
in sede procedimentale prima dell’emissione di @io &onclusivo, senza subire alcuna
preclusione, unitamente al dovere dellAmministoma finanziaria di esaminare le
osservazioni esposte in sede di atto finale.

Di evidente derivazione giurisdizionale, il contgtbrio si attua nei processi civili,
amministrativi, contabili e penali, nonché nel meso di contenzioso tributafid Come gia
affermato precedentemente, il contraddittorio tribymoprio fondamento nell’art. 111, commi
1 e 2, Cost. Tale norma dispone ch& giurisdizione si attua mediante il giusto proses
regolato dalla legge. Ogni processo si svolge meltiaddittorio tra le parti, in condizioni di
parita, davanti a giudice terzo e imparziglenponendosi pertanto come regola processuale di
carattere generale.

La problematica della nozione di contraddittorioeyantivo € strettamente legata
all'applicabilita di questo principio. In ambitoiliutario, equivale a riconoscerlo nella fase
precedente all’avviso di accertamento, ossia dari@werifiche fiscali.

Per molti anni, la dottrina ha distinto la parte@mne in funzione difensiva (partecipazione-
contraddittorio) dalla partecipazione in funziomdlaborativa (partecipazione collaborativa o
anche servente). Tra queste due funzioni, emergofatti, molteplici differenze.

La partecipazione con funzione collaborativa:

» dala possibilita al’lAmministrazione finanziariaabnoscere elementi ulteriori;

SMARCHESELLI A, Il giusto, cit., 97 ss.
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* sirealizza nel momento in cui le verifiche fiscgdino in corso;

e comporta un obbligo di collaborazione da parte atgltribuente (di conseguenza, la
mancata partecipazione determina alcuni effettatiéigcome I'irrogazione di sanzioni
e alcune preclusioni processuali);

» presuppone il dovere di partecipazione del congnibe e la facolta per
I’Amministrazione finanziaria di interpellare I'adt parte.

Alcuni esempi di questo tipo di partecipazione s@nbbligatorieta per il contribuente di
fornire i documenti e i dati richiesti, di comp#ar questionari inviati e di rispondere agli
interrogatori. Si tratta di elementi che possondage I’Amministrazione finanziaria, ma che
non forniscono una difesa nei confronti del conieibte.

Invece, la partecipazione con funzione difensian{@ddittorio):

* ha come obiettivo la difesa del contribuente;

* si realizza quando le verifiche fiscali sono teraténe I’Amministrazione ha raccolto
gli elementi a sua disposizione;

* non determina un dovere di partecipazione del dmrente, che puo cosi scegliere se
difendersi o0 meno;

e comporta un obbligo nei confronti del’Amministrarie finanziaria di convocare |l
contribuente e di sentire le sue osservazioniui shiarimenti. Questi ultimi, emersi
durante il contraddittorio, devono essere valuatali Amministrazione in base alla loro
rilevanzaz®

Si prendera in considerazione questa seconda fdirpetecipazione, nonostante ci siano degli
elementi in comune tra le due forme, considerahgercorso di un procedimento e i rapporti
tra le parti.

Quanto si vuole affermare, con la nozione di calditborio preventivo in ambito tributario,
riguarda proprio I'estensione della difesa del dbnente alla fase pre-accertamento e, quindi,
nel corso di una verifica fiscale.

Quindi, il contraddittorio, pur manifestandosi due la fase meramente contenziosa, non é
applicabile esclusivamente alla fase conclusivapdetedimento. Dimostrata la sua valenza
generale come principio giuridico, cio equivaleamoscere la sua rilevanza anche durante il

procedimento, sia amministrativo sia tributario.

SPICCIAREDDA F, Il contraddittorio anticipato nella fase procedimtale in BODRITO A. etal., a
cura dj Consenso, equita e imparzialita nello Statutoadeitribuente Torino, 2012, 399 s.
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Inoltre, con lo Statuto dei diritti del contribuentquesta definizione del contraddittorio
preventivo viene rafforzata e circoscritta ad unmeato specifico, ossia il processo verbale di
constatazione (o0 un qualsiasi atto che esercdtidssa funzione).

Se, come ampiamente affermato, tale principio, sihmanifesta ogni qualvolta la funzione
svolta sia retta da imparzialita e buona fede afmndamento nello Statuto, esso € applicabile
senza preclusioni a qualsiasi verifica fiscale @astessere dall’ Amministrazione finanziaria.
Ne consegue, quindi, che un qualsiasi provvedimgiitotario non puo essere adottato senza
previa audizione del contribuente che ne subisceffgtti. In quest'ottica, la partecipazione
del privato, interessato al procedimentdtimere, puo allora esplicare una funzione di difesa e
di tutela, costituendo uno strumento di garanzlegeopria posizione giuridica.

Il contraddittorio preventivo consiste proprio inegto. E opportuno anticipare la difesa del
contribuente alla fase successiva al processo keedbaonstatazione, momento dal quale egli
ha sessanta giorni per esporre le proprie ragidei groprie osservazioni. Tale termine puo
avere nel contempo una funzione collaborativa,attansentire alla Pubblica Amministrazione
di pervenire, nelloggettivo interesse pubblicoc@anoscenza degli elementi necessari ed
opportuni per un’esaustiva valutazione del cas@iaa.

Si e gia evidenziato come la partecipazione deadino al procedimento amministrativo
costituisca esplicazione non solo dei principnaiparzialita e buon andamento, ma costituisca
addirittura espressione dei principi di ragionezpée trovando fondamento nell’art. 3 della
Costituzione.

Le osservazioni, le deduzioni, le istanze e le spgoni degli interessati, durante la fase tra il
processo verbale di constatazione e I'avviso dedamento, costituiscono un fondamentale
contributo alla formazione di un atto legittimougiio e ragionevole.

Quindi, con I'espressione “contraddittorio preveatisi intende un concetto simile a quello di
contraddittorio giurisdizionale: il criterio secamd quale, all’interno di un procedimento, al
soggetto destinato a subire gli effetti di un pmdimento, deve essere offerta la possibilita di
difendersi, interloquendo e manifestando il progmimto di vista. Sfruttando tale opportunita,
le ragioni del contribuente dovranno essere adaq&ite valutate dall’ufficio incaricato di
emettere I'avviso di accertamento.

Il contraddittorio preventivo, in base a quantevdto nella sua definizione, ha, come obiettivo
fondamentale, presidiare gli interessi di entramelgarti della procedura. Pertanto, da un lato,
il contribuente esprime le sue osservazioni, digerubsi da effetti sfavorevoli e riportando
ulteriori elementi di fatto, prove e argomenti gilici a sostegno delle sue ragioni. Dall’altro
lato, 'Amministrazione finanziaria acquisisce uibei elementi di conoscenza per un

provvedimento piu corretto e fondato.
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L’obiettivo dei prossimi capitoli sara, dunque, Hoedi sostenere [I'applicabilita del
contraddittorio preventivo dopo il processo verlidileonstatazione in qualsiasi accertamento
tributario, sia che riguardi le imposte armonizzageche riguardi quelle non armonizzate.
Inoltre, verra sottolineato come questo principgmerale si attui sia nel caso in cui la verifica
fiscale venga svolta presso la sede del contrileyesid nel caso in cui questa venga svolta

presso l'ufficio del’Amministrazione (accertameriotavolino”).
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CAPITOLO SECONDO

IL PROBLEMA DEL CONTRADDITTORIO NELLA GIURISPRUDENZ A E NELLA
PRASSI ITALIANA RECENTE

2.1 1l contraddittorio a seguito della sentenza i24823/2015 della Corte Suprema di

Cassazione, Sezioni Unite Civili

Una recente sentenza della Corte di Cassazione24823/2015) ha rilevato alcune
problematiche sulla questione del contraddittorirevpntivo come principio immanente
nell’ordinamento tributario.

Essa sottolinea che ci sono delle garanzie diveesseonda che I'accertamento si basi su tributi
armonizzati oppure su tributi non armonizzati.

Nel primo caso, appellandosi all'art. 41 della @adei diritti fondamentali dell’'Unione
Europea, la pronuncia sostienlediritto di ogni persona ad essere ascoltata paiche nei suoi
confronti venga adottato un provvedimento individuzhe le rechi pregiudizioCio comporta

la diretta applicazione del contraddittorio prewamtcon riferimento ai tributi armonizzati.
Quindi, nel caso in cui '’Amministrazione finanzesvolga un accertamento per verificare il
corretto adempimento dell'IVA, essa dovra attuboentraddittorio con il contribuente prima
di emettere 'atto impositivo. In questo modo, diggetto avra la possibilita di enunciare in
concreto le proprie osservazioni e i propri rilisulla verifica fiscale in corso. Tale procedura
soddisfa i canoni generali di correttezza e buauk fe offre la possibilita al contribuente di
difendersi prima che venga emesso l'avviso di dap®nto. La violazione dell’'obbligo del
contraddittorio preventivo comporta, in questo ¢#isovalidita del successivo atto impositivo.
Quindi, la normativa comunitaria riconosce I'im@orta di questo principio, che assume un
rilievo generalizzato.

Contrariamente, nel caso in cui I'accertamentdagato su tributi non armonizzati, la sentenza
dispone chel“obbligo del’Amministrazione di attivare il cordaddittorio endoprocedimentale,
pena l'invalidita dell’atto, sussiste esclusivanmeirt relazione alle ipotesi, in cui tale obbligo
sia previsto da specifica norma di legg8i afferma, quindi, che il contraddittorio sidmbile
solo nel caso in cui vi sia una disciplina nazienethe lo riconosca espressamente, come nel

caso degli accertamenti in materia di studi diosett oppure in materia di accertamenti
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sintetici®’ Inoltre, I'interpretazione che viene data dallatsaeza dell’art. 12, co. 7 dello Statuto
non permette di generalizzare I'applicazione dilgypio del contraddittorio. Essa afferma che
“la previsione dell'art. 12, comma 7, |. 212/2000hr fonte di un generalizzato obbligo di
contraddittorio endoprocedimentale a carico dell’dimnistrazione fiscale La partecipazione
del contribuente viene concessa solamente laddowerifica fiscale si svolga presso i locali in
cui il contribuente esercita I'attivita imprenditale o professionale.

Di conseguenza, tale sentenza, riconoscendo lgbb@ieneralizzato di attivazione del
contraddittorio nei tributi armonizzati e sosteneliidttuazione di tale principio solamente se
riconosciuto da specifiche discipline interne intena di tributi non armonizzati, esclude il
confronto tra il contribuente e '’Amministrazionednziaria nel caso in cui la verifica fiscale
venga effettuata presso la sede dell’'ufficio aatere (accertamenti “a tavolino”).

Proprio tale affermazione e stata oggetto di intdittiti dottrinali e di numerose critiche da
parte di molti autorevoli autori di diritto tribuia. Questi ultimi sostengono esplicitamente che
il contraddittorio, quale principio immanente e gele del diritto tributario, debba essere
riconosciuto prima di qualsiasi atto impositivodipendentemente dal fatto che si tratti di un
tributo armonizzato oppure di un tributo non arnzaato e a prescindere dal luogo in cui si
conduca l'istruttoria.

La sentenza n. 24823/2015 e foriera di evidentodigoni, per almeno cinque motivi.
Innanzitutto, accade molto spesso che il procedicnadottato sia lo stesso sia per i tributi
armonizzati che per quelli non armonizzati. Quitidifo impositivo avanza delle pretese sia a
titolo di IVA che a titolo di IRPEF (o IRES) e dRAP. Secondo la sentenza, la mancata
attivazione del contraddittorio preventivo compaebdbe la nullita solo parziale dell'atto.
Infatti, la pretesa relativa all'lVA sarebbe illégna laddove non venisse concesso al
contribuente di esporre le proprie ragioni e osagpni, prima dell’emissione dell’avviso di
accertamento. Al contrario, sarebbe legittima é&igsa in materia di IRPEF (o IRES) e di IRAP,
poiché, secondo la pronuncia della Corte Supren@adsazione, non vi sarebbe alcuna norma
interna che obblighi I’Amministrazione finanziarga avere un confronto preventivo con il
soggetto privato, per gli accertamenti svolti “ad#no”.>® Tuttavia, tale soluzione appare
irrazionale e difficilmente realizzabtf® vorrebbe dire che un accertamento fondato su una

verifica fiscale svolta “a tavolino”, ossia presgio uffici dell Amministrazione finanziaria,

’BRUZZONE M., Torna al vaglio della consulta il contraddittoriargmccertativo nelle indagini “a
tavolino” - I'art. 12, comma 7, della legge n. 22800 é davvero incostituzion&ein GT— Riv. giur.
trib., 3/2016, 249 ss.
8SAMMARTINO S., Il diritto al contraddittorio endoprocedimentalen Rass. trib., 4/2016, 986 ss.
*CARINCI A., DEOTTO D., Il contraddittorio tra regola e principio: considarioni critiche sul
revirement della suprema cort@ Fisco, 3/2016, 207 ss.
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conceda garanzie diverse a seconda del tributeatde Considerando il caso in cui vengano
accertati maggiori ricavi ai fini delle imposte sadditi e si verifichi un debito IVA, secondo
la sentenza presentata, il contraddittorio dovreddsere attuato solo per questo ultimo tributo;
cio non e ammissibile. Il contraddittorio, invedeye trovare applicazione a prescindere dalla
tipologia di tributo, perché rlistruttoria che viercondotta e una sola. Questo principio va
riconosciuto universalmente mediante una fase dironto tra le due parti, che si attua nei
sessanta giorni tra il processo verbale di conatata e I'avviso di accertamento. Il verbale,
infatti, esplicita gli aspetti principali della véca fiscale, lesiva nei confronti del contribuent
richiamando tutti i tributi (armonizzati e non) edcorretto che sia emesso anche a seguito di
un accertamento “a tavolino”. In tal modo, saraca®so al soggetto di poter esporre le proprie
ragioni, affinché venga valutato dal’ Amministrazefinanziaria se emettere I'atto impositivo
oppure no.

Un secondo motivo si ricollega all’ordinamento comtario. La sentenza, richiamando ['art.
41 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unio&@iropea, prevedal diritto di ogni persona

ad essere ascoltata prima che nei suoi confrontgaeadottato un provvedimento individuale
che le rechi pregiudizio Tale concetto € alla base di un “giusto proceshitn”, basato sulla
“pbuona amministrazione” della parte pubblf€&Essendo, quindi, il contraddittorio preventivo
riconosciuto come “diritto fondamentale dell’Uniokiropea”, tale principio deve trovare
applicazione durante qualsiasi verifica fiscal@, “si tavolino” che presso la sede dell’attivita
del contribuente. Questa considerazione emergefatkal che I'ordinamento interno deve
rispettare i diritti che garantisce I'ordinamentmnwinitario. Di conseguenza, nonostante non
sia esplicitamente presente nel diritto tributar&zionale una norma che contenga il dovere
dellAmministrazione finanziaria di confrontarsi rcadl contribuente durante un’istruttoria
condotta “a tavolino”, la garanzia della partecipag € implicita e deve essere rispettata,
poiché si fonda su disposizioni comunitarie.

Un'ulteriore critica alla sentenza n. 24823/2015w@edall’effetto della Legge n. 241/1990.
Essa indica i principi generali da applicare in aondmministrativo e, come gia dimostrato nel
capitolo precedente, applicabili anche in ambitotario. All'art. 1 vengono presentati i criteri
di economicita, di efficacia, di imparzialita, dilgblicita e di trasparenza che disciplinano ogni
singolo procedimento ma, di questo, la Corte Suprdn€Cassazione non sembra tenere conto.
Evidenziando la legge richiamata, si sottolinea ediAmministrazione finanziaria debba

coinvolgere l'altra parte, informandola della vedf fiscale condotta nei suoi confronti. Il

TUNDO F., La riaffermazione del contraddittorio anteriore @rovvedimento accertativo- Il
commentpin Corr. trib., 24/2016, 1878 ss.
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processo verbale di constatazione deve chiudefasiaita istruttoria effettuata presso la sede
in cui il contribuente svolge la sua attivita, chaeella in cui gli accertamenti vengano
predisposti “a tavolino”. In questo modo, c’e Iaspibilita per il contribuente di poter esercitare
il contraddittorio con I'’Amministrazione finanziagiessendo un principio di portata genetale.
Il quarto aspetto censurabile va ricollegato agtt. 83, 24 e 97 Cost; alcune di queste
disposizioni verranno solamente riprese, poichéagigrofondite nel primo capitolo. Non &
accettabile la tesi, sostenuta dalla sentenza 8232015, che non colleghi il principio del
contraddittorio preventivo direttamente all’art.. @A pronuncia afferma chd'drt. 97 Cost.
non reca, in alcuna delle sue articolazioni, il BB minimo indice rivelatore
dell'indefettibilita del contraddittorio endoprocadentalé. Quanto sostenuto dalla Suprema
Corte di Cassazione non e condivisibile. Infatbnnsi puo sottovalutare la necessita di
assicurare un “giusto procedimento”, anche tribata non si pud non considerare il “buon
andamento” della procedura e della condotta deliinistrazione finanziaria. E doveroso
riconoscere il contraddittorio preventivo prima lgshissione dell’atto impositivo, come
strumento che pud garantire un avviso di accertéarsansato e corretfdl principi di “buon
andamento” ed imparzialita devono sempre esseomasciuti, sia negli accertamenti “a
tavolino” che in quelli svolti presso la sede in gdwontribuente svolge la sua attivita; cio,
inoltre, non prescinde da tributi armonizzati o nooiché questi criteri hanno valenza generale.
Allo stesso modo, il principio del contraddittormreventivo € un’emanazione di questa
disposizione e deve venire riconosciuto senza aldmtazione. Lo stesso art. 3 della Cost.
configura la partecipazione del contribuente coegola da attuare in tutti gli accertamenti.
Riconoscere questa possibilitd solamente nel gaswii la verifica fiscale venga condotta
presso la sede in cui il contribuente esercitauka attivita significa violare il principio di
uguaglianza. Quanto sostenuto dalla Suprema Co@asazione risulta, infatti, a discapito di
coloro che subiscono un’indagine “a tavolino”, gwmon hanno possibilita di confronto e di
replica. Inoltre, evidenziare una disparita traliuti armonizzati e non armonizzati nella loro
rilevazione, mediante una verifica fiscale, riserua trattamento diseguale ad alcuni
contribuenti rispetto ad altri. La soluzione pamfie, pertanto, quella di riconoscere |l
contraddittorio prima dell’emissione dell'avviso @icertamento, anche come diritto di difesa
(art. 24 Cost.). Come ribadito piu volte, tale plodisa viene esercitata dal momento della
notifica del processo verbale di constatazione,dghe essere emesso al termine di qualsiasi

verifica fiscale. Dalla notifica decorrono i sessagiorni entro i quali il contribuente puo

6l1dem, ivi 1878 ss.
62 OVISOLO A., Sulla c.d. “utilita” del previo contraddittorio enmprocedimentalgin Dir. Prat. trib.,
2/2016, 719 ss.
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esporre le proprie ragioni e osservazioni sulligbria condotta nei suoi confronti. Il principio
del contraddittorio preventivo si puo, quindi, ramire in diversi articoli costituzionali, a
differenza di quanto affermato dalla sentenza 823/£2015.

L’ultima critica da muovere alla sentenza n. 248035 fonda le sue ragioni su alcuni articoli
dello Statuto dei diritti del contribuente, in paotare sull'art. 12, co. 7. La sentenza sostiene
che la possibilita di usufruire dei sessanta gidirdonfronto tra il contribuente e la Pubblica
Amministrazione, dopo la notifica del processo edldi constatazione, sia riconosciuta solo
a seguito di indagini, verifiche, accessi pressadde in cui il contribuente esercita la sua
attivita, come previsto letteralmente dallo Stat(tottavia, anche su questo punto si possono
sollevare alcune criticit®

Ancor prima dell’art. 12, il contraddittorio prevero emerge dall’art. 6, co. 2 dello Statuto,
che presuppone il dovere di informazione nei cantfrdel contribuente, anche nel caso in cui
I'attivita istruttoria sia condotta presso gli uffdel’ Amministrazione finanziaria. Inoltre, I'art

10 sottolinea i principi di correttezza, collabooae e buona fede sempre al fine di far emergere
un confronto tra le parti. L'obiettivo, infatti, ne far in modo che una parte domini sull’altra,
esercitando i propri poteri, ma individuare unastaupretesa impositiva (art. 53 Cost.). Il
contraddittorio serve per condurre listruttoria nmodo efficiente ed efficace, per arrivare
eventualmente ad un atto impositivo corretto, dapo procedimento di confronto e di
collaborazione tra le parti. In questo contestmtibca 'art. 12 dello Statuto. Gia al comma 3,
si consente al contribuente di chiedere che i otintvengano svolti presso gli Uffici
del’Agenzia delle Entrate o della Guardia di Fiman Quindi, viene espresso un chiaro
riferimento alla possibilitd di proseguire le varife “a tavolino”, sottolineando come non sia
importante il luogo in cui I'indagine viene svoltaa I'avviso di accertamento eventualmente
emanato al termine. Per giungere all’'atto finaldgeeroso attuare il contraddittorio preventivo.
Anche ragionando sul tema della “invasivita”, aared“a tavolino” ad un conto corrente
bancario di un soggetto controllato non € assolataenmeno invasivo di un controllo di un
libro contabile presso la sede dell'attivita dehrdbuente. Avendo visto che i presupposti e il
fine sono gli stessi, il contraddittorio non pudisea limitazioni solamente per il luogo in cui
I'istruttoria viene condotta. Un’interpretazione mammente letterale dell’art 12, co. 7 dello
Statuto sarebbe, dunque, molto restrittiva e “diseatta” dalle norme cardine dell’ordinamento

interno.

SBEGHIN M., Il contraddittorio endoprocedimentale tra disposiziiignorate e principi generali poco
immanenti — Il commentian Corr. trib., 7/2016, 479 ss.
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Tali conclusioni permettono di affermare che il waddittorio preventivo debba essere attuato

anche nel caso di verifiche svolte “a tavolino” parbuti non armonizzati.

2.2 Gli interventi giurisprudenziali successivi alh sentenza n. 24823/2015 della Corte

Suprema di Cassazione

Dopo aver presentato le critiche sollevate dalltrida, € opportuno rilevare le principali
sentenze e ordinanze successive alla pronuncid82322015. Queste ultime, infatti, sono
rilevanti per confutare la tesi sostenuta nelldesera in questione.

Ne verranno citate alcune che hanno come oggettoipale il contraddittorio, mentre se ne
indicheranno altre che affermano I'importanza degfo principio, nonostante la controversia
riguardi molteplici elementi.

La prima pronuncia da considerare é I'ordinanza@36/2016 della Commissione Tributaria
Regionale della Toscana. In tal caso, i giudicintBrito hanno sollevato la questione di
illegittimita costituzionale con riferimento alltar12, co. 7 dello Statuto dei diritti del
contribuente, poiché letteralmente esso non prevedebligo di applicazione del
contraddittorio preventivo negli accertamenti “eaino”.®* Essendo, quindi, limitata la portata
applicativa dell’art. 12, co. 7, la questione éstamandata alla Corte Costituzionale. Tuttavia,
tale ordinanza verra approfondita nel terzo capjtdbve ci si concentrera sull’applicazione
attuale del principio del contraddittorio.

Una sentenza che é opportuno evidenziare e la2016/della Commissione Tributaria
Provinciale di Reggio Emilia. Essa afferma chedeagittimo I'accertamento effettuato presso
gl uffici del’Amministrazione finanziaria senzéattuazione del contraddittorio preventivo,
una volta emanato il processo verbale di constataziossia I'atto che certifica la conclusione
delle operazioni di verificé Tale affermazione si rinviene quando la pronusoistiene che il
“contraddittorio endoprocedimentale deve essere m#a anche nelle verifiche svolte
internamente all'ufficio. Peraltro, il venir menelte garanzie procedimentali violerebbe anche
le norme sovrannazionali che prevedono l'inderoli@bdlel diritto al contraddittorid. La sua
applicazione generalizzata deve risultare da ucgsso verbale di constatazione, dalla cui
emissione il contribuente deve avere a disposizemssanta giorni per poter presentare le

proprie osservazioni. Durante questo lasso di teyamministrazione finanziaria non puo

84CORASANITI G., Il principio del contraddittorio nella giurisprudesa nazionale e dell’'unione
europeain Dir. Prat. trib., 4/2016, 1575 ss.
8GLENDI G., | giudici di merito (e non solo) si “ribellano” af “ultime parole” delle sezioni unite sul
contraddittorio — Il commentan Corr. trib., 20/2016, 1569 ss.
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emettere l'avviso di accertamento. Questa inteagiehe € conforme sia ai principi
costituzionali che a quelli comunitari, come sotieato in precedenza. Vengono nuovamente
evidenziati gli artt. 24 e 97 della Cost., nonchiéagt. 41, 47 e 48 della Carta dei diritti
fondamentali dellUnione Europea. Di conseguenzsseova la Commissione Tributaria
Provinciale di Reggio Emilia, € illegittimo qualsiaavviso di accertamento in mancanza del
contraddittorio preventivo, a prescindere dallaoltygia del tributo sottoposto alla verifica
fiscale. | giudici di merito sostengono esplicitarteeche bltretutto, & proprio nelle verifiche
"a tavolino" che piu sussiste I'esigenza di un caddittorio col soggetto sottoposto a verifica;
negli accessi e ispezioni presso la sede del tmrEnte vi € infatti una interlocuzione molto
stretta con quest'ultimo, sancita anche dalla i@dae dei verbali giornalieri delle operazioni
compiute dai verificatori, delle domande fatte dlee&isposte ricevute; al contrario, nei
controlli "a tavolino” il contribuente potrebbe tvarsi a ricevere un accertamento esecutivo
per tutta risposta di una produzione documentateagari effettuata da terzi - o della risposta
a un questionario, senza aver potuto mai interloggon |'Ufficio finanziario e prospettare le
proprie ragioni nei confronti dell'ipotesi accusaim, che sara conosciuta per la prima volta
soltanto a seguito di un atto gia esecutivo, stidske di cristallizzarsi se non impugnato entro
uno stretto termine di decaderiza

Un’altra pronuncia rilevante é la n. 2879/2016 aléliorte di Cassazione. In tale ordinanza,
viene confermato I'orientamento favorevole all'apakione del contraddittorio preventivo,
espresso dalla Corte di Cassazione nella senten@667/2014° Si affronta il caso in cui
l'iscrizione ipotecaria vada preceduta da un’apjgosbmunicazione al contribuente. La Corte
di Cassazione ritiene ch&dmessa attivazione di tale contraddittorio endopedimentale
comporti la nullitd dell'iscrizione ipotecaria periolazione del diritto alla partecipazione al
procedimento, garantito anche dagli artt. 41, 448della Carta dei diritti fondamentali della
Unione Europea Vengono nuovamente riprese le disposizioni coitawie, per fortificare
come il contraddittorio debba avere un’applicazigeeeralizzata. Pertanto, I’Amministrazione
finanziaria € sempre tenuta a informare il contilite dell’avvio del procedimento e soprattutto
a fornire un verbale di chiusura delle operaziassegnando un termine congruo (sessanta
giorni) entro il quale il soggetto possa contrastarpretesa con documenti € memorie scritte.
In relazione a questo, se ’Amministrazione finanz viola il proprio obbligo, I'avviso di
accertamento successivo e viziato, e, quindi,ittiep.

Inoltre, una presa di posizione da parte della &edrtCassazione emerge con l'ordinanza n.

5361/2016. La controversia ha inizio dall'impugroaeg di un avviso di accertamento. Infatti,

®SAMMARTINO S., Il diritto, cit., 986 ss.
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il contribuente ritiene illegittimo 'atto perchéesso prima del termine dei sessanta giorni che
decorrono dall’emanazione del processo verbalemtatazion&’ Con riferimento all’art. 12,
co. 7 dello Statuto dei diritti del contribuenta Gorte di Cassazione afferma clherforma in
esame tende a garantire il contraddittorio procedittale, ossia a consentire al contribuente
di far valere le proprie ragioni nel momento stegsoui la volonta impositiva si forma quando
I'atto impositivo & ancora in fieti Ancora una volta la giurisprudenza riconosce sfoie
principio come immanente nell’ordinamento tributaria fase del contraddittorio, anteriore
all'atto impositivo, ha una valenza generalizzatprascindere dalla tipologia del tributo
accertato e dal luogo in cui viene svolta la veaiffiscale. Tale ordinanza, quindi, oltre a
riaffermare il criterio del rispetto dei sessantargy previsti dall’art. 12, co. 7 dello Statuto,
tutela maggiormente la figura del contribuentetopmisto alla verifica fiscale da parte
dell’Amministrazione finanziaria.

Anche la sentenza n. 10988/2016 della Corte didamse affronta il tema del contraddittorio
preventivo in ambito tributario. Essa dichiardd'gittimita dell’avviso di accertamento, a causa
dell'inosservanza dell’obbligo di offrire al coritiente un termine congruo entro cui far valere
le proprie ragionf® Cio, secondo la Corte di Cassazione, ha valerdipeéndentemente dal
fatto che vi sia una norma che esplicitamente dwarquesto punto, poiché e implicito
dall'interpretazione dell’art. 12, co. 7 dello Sttt Infatti, la sentenza sostiene clsettfatta,
anche in questo caso, di garantire il pieno dispisgdel contraddittorio procedimentale, con
la conseguenza che la sanzione dell’invalidita’dtt conclusivo del procedimento, pur non
espressamente prevista, deriva ineludibilmente gisiema ordinamentale, comunitario e
nazionalé. In tale pronuncia, vengono ribaditi i riferimeragli artt. 24 e 97 della Cost. e
I'interpretazione estensiva dell'art. 12, co. 7ldebtatuto. Un principio riconosciuto sia
dall'ordinamento interno che da quello comunitammn pud essere ristretto solamente alle
verifiche svolte presso la sede in cui il contribgeesercita la sua attivita. Se ne deduce che il
termine congruo di sessanta giorni, che decorratia data di emissione dell’atto di chiusura
dei controlli fiscali, deve essere garantito al futbntribuenti accertati. Questi ultimi, sia niegl
accertamenti scaturenti dalle verifiche pressaetli delle proprie attivita lavorative sia negli
accertamenti svolti presso gli uffici del’Amminiazione finanziaria, devono vedersi
riconosciuto lo stesso grado di tutela. L’inossamza dell’obbligo di comunicare al
contribuente la chiusura dei controlli fiscali, coonseguente mancanza del principio del

contraddittorio preventivo, determina un vizioefjittimita dell’atto impositivo. Anche qualora

5"TUNDO F.,La riaffermazionecit., 1878 ss.
®TUNDO F.,La cassazione sul difetto di contraddittorio perdeduzione dei costi “black list” — II
commentpin Corr. trib., 35/2016, 2669 ss.
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I'ufficio proceda ad emettere l'avviso di accertantte prima dei sessanta giorni (termine
favorevole al contribuente), questo risulta illegib, poiché non viene concessa alla
controparte la fase di contraddittorio. Tale proaie un elemento essenziale per arrivare ad
un’equa pretesa impositiva nell’eventuale atto ssswo.

Un’altra ordinanza da segnalare e la n. 19331/2&1l& Corte di Cassazione. L’oggetto della
controversia riguarda un avviso di accertamentossme carico di una societa mentre la
verifica fiscale era ancora in corso. Nonostanggdauncia consideri un controllo svolto presso
la sede dell'attivita del contribuente, i giudiai,causa della mancata redazione del processo
verbale di constatazione, dichiarano lillegittienitiel'atto impositivo dell Amministrazione
finanziaria®® Su tale fattispecie, & concorde anche la sentéelta Corte di Cassazione n.
24823/2015. Infatti, viene espressamente ricontsdidliritto al contraddittorio preventivo a
seguito degli accertamenti svolti presso la sedriinl soggetto esercita la propria attivita. Lo
spunto rilevante dell’ordinanza citata lo si rileg@ando essa sostiene che il contraddittorio
procedimentalecostituisce primaria espressione dei principi, diidazione costituzionale, di
collaborazione e buona fede tra amministrazionemribuente ed é diretto al migliore e piu
efficace esercizio della potesta impositivanche in tal caso, si evidenzia come il prinoipi
del contraddittorio trovi fondamento negli artt. 287 della Cost. L’obiettivo dello svolgimento
di tale fase di partecipazione € definire una peetampositiva corretta. Quindi,
I’Amministrazione finanziaria, nello svolgere larifica fiscale, non pud dotarsi di un potere
diverso a seconda del luogo in cui svolge l'indagiBssa deve concedere alla controparte la
stessa garanzia, che consiste nella possibilita ilp@ontribuente di fornire eventuali
osservazioni sugli atti lesivi nei suoi confronitigrado di tutela non cambia sia che si tratti di
un processo verbale di constatazione sia che vemganato un qualsiasi altro atto di
conclusione delle verifiche fiscali. Allo stesso oo quindi, il contraddittorio preventivo deve
essere attuato affinché si giunga a determinarecantibuzione piu sensata e corretta. Per
arrivare a questo, e necessario che il contribueoteabusi della possibilita e della garanzia
data, ma che collabori con ’Amministrazione finema. Il principio del contraddittorio ha una
sua valenza, se sfruttato, sia dal’Amministrazifinanziaria per recuperare elementi e dati
non considerati, sia dal contribuente che rengedesa impositiva piu realistica, senza cercare

di indurre in errore gli accertatori.

BORGOGLIO A.,lllegittimo I'accertamento se la verifica € ancdracorso — Commentadn Fisco,
42/2016, 4061 ss.
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Per fortificare la tesi secondo cui il contraddittodeve essere considerato come principio
immanente nell’ordinamento tributario, e, dunqumpl@abile durante qualsiasi verifica fiscale,
si presentano ora altre tre ordinanze della Cor@&adsazione molto recenti:

* lan.18110/2016;

* lan. 18349/2016;

e lan.9278/2016.
La prima ordinanza si esprime a seguito della violee, secondo il contribuente, del
riconoscimento del termine dilatorio di sessantargj nei quali egli pud esporre le proprie
ragioni. Nonostante la pronuncia abbia come ogdattealutazione del momento in cui il
processo verbale di constatazione faccia decorreessanta giorni (nel caso in questione,
vengono consegnati due processi verbali di cormstata in momenti diversi), essa fa sorgere
alcune riflessioni in tema di contraddittorio pretieo. L’ordinanza sostiene esplicitamente che
“la particolare forma di tutela prevista dalla L. 812 del 200, art. 12. Comma 7, infatti, in
quanto diretta a garantire il pieno dispiegarsi antraddittorio, attribuendo al contribuente
I'intero lasso di tempo previsto dalla legge perraatirgli la piena partecipazione del
procedimento, esprimendo le proprie osservazione (KUfficio & tenuto a valutare) (Cass.
18184/2013), non puo che postulare il completamdetta verifica e dunque la completezza
degli elementi dalla stessa risultahtNon ci si puo limitare ad una interpretazionddeale
dell’art. 12, co. 7 dello Statuto senza valorizdarsuaratio. Tale norma deve essere collocata
nel contesto del sistema generale, riguardantealangie poste in essere nei confronti del
contribuente durante una verifica fisc&ldn relazione a questo, viene ripresa la sentenza n
18184/2013. Nella sentenza n. 18184 del 2013 laeCdir Cassazione, nell’esercizio della
funzione nomofilattica, stabilisce definitivamerdle il contraddittorio non puo piu essere
omesso nelllambito del procedimento tributario. gy se a seguito di un accertamento “a
tavolino” manca il processo verbale di constatazjano comporta che I'intera procedura é
viziata. In questo modo, il contribuente non premidene degli atti lesivi nei suoi confronti e
non puo formulare le proprie difese. Infatti, egéiufruisce del termine dilatorio di sessanta
giorni solo laddove venga a conoscenza della earifscale a lui rivolta.
La seconda ordinanza della Corte di CassaziornE8@19/2016) ritiene illegittima l'iscrizione
ipotecaria esattoriale senza l'attivazione di alcantraddittorio’! Essa afferma ché¢’émessa

attivazione di tale contraddittorio endoprocedinaat comporti la nullitd delliscrizione

TUNDO F., Obbligo di verbalizzazione anche in caso di acqiisi documentali e conseguente
diritto al contraddittorio— Il commento, in Corr. trib., 41/2016, 3159 ss.
"TGRASSOTTI A, ,E’ sempre obbligatoria la comunicazione preventilel’ipoteca esattoriale — Il
commentpin Corr. trib., 3/2017, 230 ss.
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ipotecaria per violazione del diritto alla parte@pione al procedimento, garantito anche dagli
artt. 41,47 e 48 della Carta dei diritti fondamel@ella Unione Europea L’ordinanza citata
riprende ancora una volta i riferimenti normativontunitari per sostenere la generale
obbligatorieta del contraddittorio. Di conseguentea,comunicazione preventiva da parte
dellAmministrazione finanziaria € sempre doveros@a come “diritto ad una buona
amministrazione”, sia come diritto di ogni indiviWad essere ascoltato prima che venga
emesso un atto lesivo nei suoi confronti. Tale ettog come gia dimostrato precedentemente,
e rafforzato dalla L. n. 241/1990. Il contribuedeve sempre essere informato prima che venga
emesso l'atto impugnabile. Cio garantisce ad umstig accertato la possibilita di difendersi,
fornendo chiarimenti prima di giungere all’avviso atcertamento (art. 24 Cost.). Inoltre,
consente di prevenire molteplici contenziosi, cotexole risparmi sia in termini economici
che di tempo per entrambe le parti. Tutto cio nod gssere limitato a seconda del luogo in cui
si svolge I'accertamento o a seconda del tribdévaio. Pertanto, anche tale ordinanza ritiene
illegittima I'iscrizione ipotecaria esattoriale i I'attivazione di alcun contraddittorio.
L'ultima pronuncia della Corte di Cassazione (n.7&2016) sottolinea l'importanza
dell'applicazione del contraddittorio preventiveeldbene la controversia riguardi la materia
doganale, ci sono diversi punti in cui si rilevee tarincipio come immanente nell'ordinamento
tributario. L’ordinanza afferma chesécondo la Corte Europea, il diritto al contraddttio si
applica a qualsiasi procedimento che possa sfociaren atto lesivhh Si é gia sottolineata
precedentemente la rilevanza dei principi di deiw@e europea e la loro attuazione
nell'ordinamento interno; pertanto, risulta supdeakba distinzione tra tributi armonizzati e
tributi non armonizzati? Non ammettere questo vorrebbe dire impedire ilcgseo di
integrazione europea, anche in ambito tributariebiettivo della sentenza e offrire un ulteriore
spunto per I'applicazione generalizzata del cowlitimtio, cosi da orientare la giurisprudenza
che dovra valutare la questione di legittimita’'deil 12, co. 7 dello Statuto, come indicato in
precedenza. L’obiettivo e, infatti, che il prin@pdel contraddittorio preventivo divenga
operativo in ogni accertamento, senza alcun limaanativo e senza alcuna compressione

giurisprudenziale.

2CORASANITI G.,II principio, cit., 1575 ss.
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2.3 Il contraddittorio secondo la prassi del’Ammiristrazione finanziaria: i riferimenti
alla Circolare dell’Agenzia delle Entrate n. 16/E @&l 2016

Dopo aver visto parte della dottrina e della gpmslenza esprimersi in merito al
contraddittorio, € opportuno comprendere I'intetazeone che ’Amministrazione finanziaria
attribuisce a tale principio. Pertanto, verranndidgate due circolari dellAmministrazione
finanziaria:

* lan. 25/E/2014 che tratta della prevenzione edetrasto all’evasione;

* lan. 16/E/2016 che riprende la stessa tematicaeaadni di distanza. Dunque, ci Si

soffermera particolarmente su quest’ultima pronaipdl recente.

Nella Circolare n. 25/E/2014 si rinviene chk Ministro ha anche assegnato allAgenzia il
compito di presidiare la centralita del rapportorc contribuente che, nell’ambito dell’attivita
di controllo, si declina attraverso la partecipam® del cittadino al procedimento di
accertamento mediante il contraddittorio, sia néae istruttoria sia nell’lambito degli istituti
definitori della pretesa tributaria Inoltre, con riferimento alle indagini finanziar essa
sostiene cheifi particolare, appare opportuno evidenziare I'inmfamnza che assume il ricorso
al contraddittorio preventivo con il contribuerit®uindi, 'Agenzia delle Entrate, regolando
la prassi interna, si pone I'obbligo del contrathib preventivo, quale strumento utile per
ricostruire la situazione reddituale del contribigeViene ribadita ancora I'importanza di tale
principio, da attuare durante gli accertamentiutidioi; in questo caso € I’Amministrazione
finanziaria a sottolinearne la rilevanza. La Diogm Centrale evidenzia che lo scopo delle
indagini finanziarie € quello di ricostruire I'effva disponibilita reddituale del soggetto
accertato. Tale obiettivo viene raggiunto con ldatorazione del contribuente, che potra
giustificare ogni pretesa lesiva nei suoi confrohtapplicazione del contraddittorio € un
elemento su cui devono puntare gli uffici del’Anmistrazione finanziari& Rendere
partecipare il contribuente, in modo tangibileasparente, permette al’Agenzia di esercitare i
propri compiti in un contesto di collaborazionepha fede, lealta. Cio dimostra anche una certa
capacita di dialogo e di confronto, consentendodividuare la pretesa impositiva con maggior
attendibilita. In relazione a questi aspetti, ihtaddittorio assolve una triplice funzione, anche
nella prassi interna dell Amministrazione finanzaiossia:

* garanzia del contribuente, che partecipa duraneotedimento alla verifica dei dati

che gli accertatori hanno raccolto;

CONIGLIARO M., Contraddittorio, indagini finanziarie e antifrodeeh piano dei controlli
dell’'agenzia delle entraten Fisco, 37/2014, 3607 ss.
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» legalita del procedimento amministrativo, che, pgtendo i principi di correttezza e
buona fede, individua una maggiore sostenibilitlageetesa impositiva nell’eventuale
avviso di accertamento successivo;

* ricerca della giusta imposta, che, qualora sia issa] permette al contribuente una
riduzione delle sanzioni e agli uffici finanziaiiidcassare in tempi piu rapidi.

Per arrivare a questa fase di dialogo, € opporith® in precedenza I'’Amministrazione
finanziaria raccolga le informazioni utili per par¢ avanti I'accertamento. Pertanto, Il
contraddittorio preventivo troverebbe applicazioile un momento successivo, o0ssia
dall’emissione del processo verbale di constat&i@ndi un qualsiasi atto che testimoni la
chiusura dellistruttoria). Mantenendo il suo ctest endoprocedimentale, il contraddittorio
preventivo deve potersi attuare per qualsiasidigial di tributo e a prescindere dal luogo in cui
si e svolta la verifica fiscale. Quanto affermagorpette di sostenere la tesi per cui l'art. 12, co.
7 dello Statuto dei diritti del contribuente vaggkcato anche in caso di indagini finanziarie
svolte “a tavolino”. Come prevede la norma, il prmo di cooperazione tra le due parti deve
emergere dopo il rilascio della copia del processtale di constatazione.

Di conseguenza, I'Agenzia delle Entrate si era gobbbbligo di applicazione del
contraddittorio gia con questa circolare del 20b4 Z5/E), ponendolo come strumento
necessario per ricostruire la situazione redditdalecontribuente.

La circolare n. 16/E del 28 aprile 2016 ribadiscelevanza del contraddittorio come principio
generalizzato dell’ordinamento tributario. L’Ammnstriazione finanziaria afferma che esso
“dovra essere considerato un momento significativaenienportante del procedimento e non
un mero adempimento formale. Un’attivita di conmokistematicamente incentrata sul
contraddittorio preventivo con il contribuente, da lato rende la pretesa tributaria piu
credibile e sostenibile, dall’altro scongiura I'etftuazione di recuperi non adeguatamente
supportati € motivati perché non preceduti da ufetéfo controllo” Inoltre, la circolare
aggiunge chepger quanto riguarda le modalita istruttorie, si tmltnea anche per tale settore
impositivo I'inderogabile necessita di utilizzafhstituto del contraddittorio con il contribuente
prima dell’emissione dell’avviso di rettifica, qeaéfficace metodo per il rafforzamento della
quantificazione della pretesa tributaria e la ridoze della conflittualita nel rapporto con il
contribuente. Il confronto preventivo, infatti, tibgsisce la modalita istruttoria piu valida,
poiché consente al contribuente di fornire chiane documentazione utili a inquadrare in
modo piu realistico la fattispecie oggetto di stineg nello stesso tempo, permette

allAmministrazione finanziaria di pervenire a v#azioni piu trasparenti e sosteniliili
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L’Agenzia delle Entrate valorizza I'importanza @ehtraddittorio nella circolare citatanella
prospettiva di ridurre il contenzioso, riservatclasivamente a casi di particolare distanza tra
il contribuente e I’Amministrazione. Tale principideve, quindi, essere considerato un
momento importante del procedimento e non un mdem@imento formale. Cio rende la
pretesa tributaria piu credibile e sostenibilaeltre, riduce il rischio di un recupero successivo
di elementi non accuratamente considerati durdeteironto tra le due part?.

Infatti, il rapporto tra il fisco e il contribuent®vrebbe sempre essere basato sulla fiducia, sulla
trasparenza e sulla semplificazione. Dunque, secanhnto riportato dall’Agenzia delle
Entrate, il contraddittorio assume un ruolo ceeptadl'interno dell’istruttoria ed € un momento
cruciale del procedimento accertativo. Esso coesginion far condurre all’Amministrazione
finanziaria pretese senza fondamento. La possilidiitconoscere le osservazioni e le ragioni
del contribuente, inoltre, e utile per gli accestatanche per conoscere gli elementi della
controparte in un eventuale contenzioso futuro.

Il contraddittorio rappresenta, cosi, la possibiliper “facilitare” la cooperazione del
contribuente, cosi da consentire un esercizio igatic del suo diritto di difesa.

Di conseguenza, prima dell’emissione dell'avvisaatertamento, l'istituto del contraddittorio
con il contribuente e inderogabile. Esso € un neetfticace per rafforzare la quantificazione
della pretesa tributaria e per ridurre la confiitita del rapportd® La partecipazione preventiva

e fondamentale per fornire la possibilita al cdntente di fornire chiarimenti e informazioni,
utili per inquadrare in modo piu preciso e reatstia richiesta del’Amministrazione.

Le due circolari presentate, quindi, dimostranolohgenzia delle Entrate € consapevole delle
conseguenze positive dell'applicazione del contitswtib, sia nel portare a valutazioni piu
trasparenti e sostenibili sia nell’evitare molteptiontenziosi futuri.

Pertanto, risulta opportuno riconoscere generalentlé principio, preventivamente rispetto
all’emissione dell’avviso di accertamento. Talemretazione € in linea sia con I'ordinamento
comunitario, sia con I'orientamento interno, chéeha la valenza assoluta dei principi di
imparzialita e buon andamento durante qualsiasiggtionento. Con riferimento all’art. 12, co.
7 dello Statuto dei diritti del contribuente, |I@&éadi partecipazione del contribuente, come gia

evidenziato, deve essere riconosciuta per sesg@amntedal momento in cui vi € il rilascio della

“BASILAVECCHIA M., Conferme e novita nel programma controlli dell’Agiendelle Entratein
Corr. trib., 26/2016, 2029 ss.
SCONIGLIARO M., Contrasto all'evasione fiscale: compliance si, lotia serrata alle frodi e ai
“suggeritori”, in Fisco, 22/2016, 2129 ss.
*FERRANTI G.,L’agenzia delle entrate “apre” sulla necessita @eintraddittoriq in Fisco, 25/2016,
2407 ss.
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copia del processo verbale di constatazione (@ @itto che rilevi la chiusura delle operazioni
di verifica fiscale).

Arrivare alla conclusione a cui € pervenuta pagiadiottrina e della giurisprudenza, e a cui
ora e giunta anche ’Amministrazione finanziariaettamente, non significa penalizzare il
soggetto accertatore. Come gia dimostrato, quéstalpuo, infatti, beneficiare di molteplici
conseguenze positive, qualora si attui il controido preventivo.

In questo senso, ’Agenzia delle Entrate si € ataetotalmente favorevole all’applicazione del
principio con un’interpretazione estensiva dell’d, co. 7 dello Statuto. Essa, sancendo la
necessita del contraddittorio, ha superato il pgnsespresso da parte della giurisprudenza e
rispetto a chi interpreta la normativa nazionalarsente letteralmente.

Pertanto, basandosi sulla prassi dell’Amministragiinanziaria, non vi sarebbero differenze
tra tributi armonizzati e non, poiché, durante &ifica fiscale, al contribuente sarebbero
riconosciute le medesime garanzie sia qualora éldamento venga svolto presso la sede

lavorativa del contribuente, sia qualora vengatef&to “a tavolino”.
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CAPITOLO TERZO

PROSPETTIVE DI MODIFICA DELL’APPLICAZIONE DEL CONTR  ADDITTORIO
PREVENTIVO

3.1 Il rinvio alla consulta della Commissione Tribuaria Regionale di Firenze

Dopo aver ripercorso gli orientamenti normativittdoali e giurisprudenziali in tema di
contraddittorio preventivo, € opportuno ora soffaersn sulle prospettive di modifica
dell'applicazione di tale principio.

Nel paragrafo 2.2 € stata citata I'ordinanza n/Z@86 della Commissione Tributaria Regionale
(CTR) della Toscana, poiché essa si pone in cdotrespetto alla sentenza n. 24823/2015 della
Corte di Cassazione. In realta, tale pronuncia tmem approfondimento specifico, poiché
ordina la trasmissione degli atti alla Corte Caogitnale, affinché questa si esprima sulla
questione di legittimita costituzionale dell'arR, 0.7 dello Statuto dei diritti del contribuente.
La pronuncia della CTR di Firenze costituisce, duimin passo importante per declinare |l
contraddittorio preventivo come principio immaneali&nterno del diritto tributario.
L’ordinanza si esprime a seguito di una controeetsa I’Amministrazione finanziaria e |l
contribuente. Infatti, quest’ultimo richiede la imal dell’avviso di accertamento, poiché emesso
senza rispettare le garanzie previste dall'artcd2,7 dello Statuto dei diritti del contribuente.
Tale disposizione prevede che, dopo il rilascio plelcesso verbale di constatazione e la
conseguente chiusura della verifica fiscale, ilgaitp accertato abbia a disposizione sessanta
giorni per comunicare eventuali osservazioni eieste. Tale termine, qualora non rispettato,
comporta l'illegittimita dell’atto impositivo, satvi casi di particolare e motivata urgenza.

La CTR di Firenze, ritenendo che questa garanzidalessere attuata in tutti gli accertamenti
(anche in quelli “a tavolino”), rimanda la questoalla Corte Costituzionale, affinché questa
si esprima sull'interpretazione dell’art. 12, cadéllo Statuto dei diritti del contribuente.

Per argomentare la propria richiesta, la CTR d#ride, oltre all’art. 12, co. 7 dello Statuto, fa

riferimento principalmente agli artt. 3, 24, 53K Idella Costituzioné’

7FANTOZZI A., 2016. E' gia tramontata la (breve) stagione del garant@mIn tema di
contraddittorio procedimentale non resta che speraella Corte CostituzionaleRivista di Diritto
Tributario supplemento online - Pacini Giuridica.  isfionibile su:
http://www.rivistadirittotributario.it/2016/05/24igrtramontata-la-breve-stagione-del-garantismo-

tema-contraddittorio-procedimentale-non-resta-gpenalla-corte-costituzional®ata di accesso:
08/02/2016].

47



Con riferimento alla norma dello Statuto, inizialmevi € un richiamo esplicito alla sentenza
n. 18184 del 29 luglio 2013 delle Sezioni Unit& fyattata nel primo capitolo.

Infatti, la pronuncia afferma chée“disposizioni cui si accenna costituiscono undjoaassai
eterogeneo e variegato, in cui per 'ampiezza deibito di applicazione spicca l'art. 12,
comma 7, della legge 27 luglio 2000, n. 212, qgchiamato dalla parte privata. Ed in base alla
sentenza n. 18184 del 29 luglio 2013 delle Setiorte, la norma deve essere interpretata nel
senso che I'inosservanza del termine dilatorioedismnta giorni per 'emanazione dell’avviso
di accertamento - termine decorrente dal rilasclacantribuente, nei cui confronti sia stato
effettuato un accesso, un’ispezione o una verifedocali destinati all’'esercizio dell'attivita,
della copia del processo verbale di chiusura defperazioni — determina di per sé, salvo che
ricorrano specifiche ragioni di urgenza, la illegiita dell’atto impositivo emesso ante
tempus, poiché detto termine e posto a garanziaptaio dispiegarsi del contraddittorio
procedimentale, il quale costituisce primaria essiene dei principi, di derivazione
costituzionale, di collaborazione e buona fedeamaministrazione e contribuente ed e diretto
al migliore e piu efficace esercizio della poteistgpositiva”.

| giudici di merito, quindi, nel rispetto dei pripccostituzionali di collaborazione e buona fede
tra Amministrazione finanziaria e contribuente,tengono che la finalita dell'art. 12, co. 7,
che stabilisce che 'atto impositivo emesso primledgcorso del periodo sospensivo di sessanta
giorni dal rilascio del processo verbale di corss@ine e nullo, € quella di tutelare
I'applicazione generalizzata del contraddittoriey@ntivo’® Di conseguenza, tale principio si
dovrebbe attuare per tutti gli accertamenti triduta

Successivamente, per argomentare la propria ist@zone, i giudici di merito richiamano la
sentenza n. 19667/2014 (presentata nel primo ¢apigancendo un vero e proprio principio
generale del contraddittorio.

Nella pronuncia si rinviene chd diritto al contraddittorio, ossia il diritto detlestinatario del
provvedimento ad essere sentito prima dell’emameazeh questo, realizza l'inalienabile diritto
di difesa del cittadino, presidiato dall’art. 24 €, e il buon andamento delllamministrazione,
presidiato dall'art. 97 Cost

Come gia precedentemente evidenziato, l'attuazidneun procedimento imparziale e
trasparente, dove viene a delinearsi il “buon areddoi della Pubblica Amministrazione, &
alla base di un “giusto procedimento” tributarioorNtutelare la posizione soggettiva del

contribuente vorrebbe dire violare i principi di dou andamento ed imparzialita

BORGOGLIO A.,Alla consulta la questione dell'obbligo di contratidrio anche per i controlli “a
tavolino” — Commentpin Fisco, 7/2016, 687 ss.
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dellAmministrazione Finanziaria. Il contraddittoresercita la funzione di garantire i soggetti
privati, riconoscendo loro un termine entro cuigsasporre le proprie ragioni.

Inoltre, sotto il profilo dell'applicazione dell'ar24 della Cost., i giudici di merito ritengono
che tutto il materiale probatorio, su cui si fontdgrocesso tributario, si formi nella fase
istruttoria precedente. Per tale ragione, il cboiente deve sempre essere ascoltato, affinché
egli possa far emergere eventuali rilievi e chiamtn Quindi, riconoscere il contraddittorio
prima dell’emissione dell'avviso di accertamentan® strumento rilevante per poter esercitare
il proprio diritto di difesa (art. 24 Costj.

L’ordinanza prosegue sottolineando clsecondo la giurisprudenza delle Sezioni Unite della
Cassazione nel nostro diritto vige il principio @eale del contraddittorio, che trova
applicazione anche ove non sia enunciato dalleifipbe disposizioni di legge. E quindi, non
vi € una disparita di trattamento fra i casi in ducontraddittorio & previsto da una puntuale
disposizione di legge e quelli in cui difetta serspecifica previsiorie

Con tale affermazione, i giudici di merito richiangala citata sentenza n. 132/2015, che
valorizza i principi costituzionali di collaboraznie e buona fede, diretti a garantire un esercizio
pitl efficace della potesta impositiva anche neltédpecie elusivé’

In tal senso, non vi deve essere alcuna differtnazie verifiche fiscali con accesso, ispezioni
o verifica e le istruttorie condotte “a tavolind’a disparita di trattamento viola l'art. 3 della
Cost. Creare delle garanzie solamente nei confdmiticontribuenti sottoposti a verifiche e
accessi presso le sedi delle loro attivita, nonceis@do le stesse tutele nei confronti degli altri
soggetti accertati, significa incorrere in profilimanifesta incostituzionalifd.

Quando viene effettuato l'accesso presso la sedWattiegta del contribuente,
I’Amministrazione finanziaria recupera direttamentéocumenti con il coinvolgimento del
soggetto accertato. Conclusa la verifica fiscdieaagertatori emettono un processo verbale di
constatazione che riassume le operazioni svolterikevi rinvenuti; da questo momento
decorrono i sessanta giorni, al termine dei quatligpessere emesso l'avviso di accertamento e
in cui il contribuente puo esercitare il proprioitid al contraddittorio.

Negli accertamenti “a tavolino”, analizzando ad regs® il caso dei controlli bancari,
I’Amministrazione finanziaria richiede alcuni dad informazioni ad un soggetto terzo (la
banca), senza attuare nessun confronto con il goggecertato. Quindi, accade molto spesso

che il contribuente riceva un atto impositivo sullase di elementi che non ha fornito

CORASANITI G., I principio, cit., 1575 ss.
SPROCOPIO M.|l contraddittorio preventivo endoprocedimentala@&ullita conseguente al mancato
riscontro alle osservazioni dei contribuenti Dir. Prat. Trib., 6/2016, 2280 ss.
8IBORGOGLIO A.,Alla consulta cit., 687 ss.
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direttamente. In tale situazione, nella totale msapevolezza dell’attivita accertativa lesiva nei
suoi confronti, egli non puo far emergere alcuraghiento, poiché non viene emesso nessun
processo verbale di constatazione.

Analizzando i due casi presentati, essi giungomopse ad una pretesa impositiva da parte
dell’Amministrazione finanziaria.

Tuttavia, liter procedimentale riconosce garanzie diverse secamdobuona parte della
dottrina. Cio e evidentemente contrario all’'arddla Cost., che richiede di trattare in modo
omogeneo situazioni omogenee e, a fronte di sbuazisomogenee, di decretare trattamenti
differenziati che siano coerenti con le carattitig di difformita dei casi rinvenuf?f.

Inoltre, con riferimento agli artt. 3 e 53 dellagt.ol'ordinanza della CTR di Firenze stabilisce
che ‘il particolare regime delle operazioni di accertami@ a seguito di accesso, ispezione o
verifica nei locali destinati all’esercizio dell'avita del contribuente appare infine
irragionevolmente discriminatorio in relazione aeajucontribuenti che non hanno subito
accesso o verifica nei locallcuni hanno diritto al contraddittorio altri nanirelazione al fatto
—in sé non pertinente — di aver subito una ispezio

Quindi, la pronuncia sostiene che non vi deve essessuna differenza di trattamento tra i
procedimenti relativi a tributi armonizzati e quedlativi a tributi non armonizzati; allo stesso
modo, deve sempre essere riconosciuta I'attuazieheontraddittorio, indipendentemente dal
luogo in cui viene condotta la verifica fiscalet(& Cost.).

L’affermazione dei giudici di merito e coerente b@con I'art 53 della Cost. L'obiettivo del
contraddittorio preventivo, infatti, non € far inodo che una parte comandi sull'altra,
esercitando i propri poteri, ma individuare unastpupretesa impositiva (art. 53 Cost.). Tale
principio consente di condurre listruttoria in nwocefficiente ed efficace, per arrivare
eventualmente ad un atto impositivo corretto, dapo procedimento di confronto e di
collaborazione tra le parti.

Successivamente, la pronuncia della CTR Toscandieses che il contraddittorio
amministrativo appare dunque strumentale a garantirdiritto di difesa di cui all'art. 24
Cost., ed altresi che le parti processuali si caitimo, su un piano se non di compiuta parita
almeno in condizioni di parita di guisa che il pesso risulti giusto, come prescrive I'art. 111
della Costituzione; che si ispira all’art. 6 del2darta europea dei Diritti del’Uomo recepita
dall’art. 9 della Costituzione Europea; secondo dWinione aderisce alla Convenzione

82FARRI F., 2016 Contraddittorio: la Cassazione suggerisce alla @o@ostituzionale ma sbaglia a
inquadrare il problemaRivista di Diritto Tributario supplemento onliréPacini Giuridica. Disponibile
suhttp://www.rivistadirittotributario.it/2016/03/30dmtraddittorio-la-cassazione-suggerisce-alla-corte-
costituzionale-sbaglia-inquadrare-probleijieta di accesso: 08/02/2016].
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Europea di salvaguardia dei diritti del’'uomo e Beliberta fondamentali (e quindi il citato
art. 6 e posto sotto lo scudo degli artt. 11 e M°/comma Cost.). E appare ovvio che non é né
giusto né equo un processo in cui le parti non@iposte in condizione di parita”.

Quindi, sotto il profilo della possibile violaziowmell'art. 24 Cost., i giudici di merito ritengono
che il contribuente debba essere ascoltato, casbiga esercitare il proprio diritto di difesa. E
fondamentale che cid avvenga nella fase preceddlfgto impositivo, poiché il materiale su
cui si basa il processo tributario viene raccolicatite I'istruttoria.

La verifica fiscale viene condotta dal’Amministreze finanziaria, che sceglie i poteri
istruttori da esercitare per recuperare i datiiaftermazioni su un determinato contribuente.
Pertanto, considerando che la fase procedimentafteralge solamente I’Amministrazione
finanziaria, € opportuno che il soggetto accertsito chiamato a manifestare la propria
valutazione su determinati rilievi, emersi duraateerifica fiscale®®

Di conseguenza, il contraddittorio preventivo @istentale a garantire il diritto di difesa del
contribuente (art. 24 Cost.) e, inoltre, deve ess#tuato per fare in modo che le due parti si
collochino su un piano di parita (art. 111 Cost).

Cio trova una conferma soprattutto in relazionfatib che nel diritto tributario il giudice non
acquisisce le prove direttamente, ma conosce lerntdzioni solamente attraverso la
documentazione fornita dall’Amministrazione finaarza (ad esempio, il processo verbale di
constatazione) e dal contribuente. In questo seasdpveroso che quest'ultimo venga
coinvolto, potendo esprimere le proprie ragioni.

Cio costituisce la base per un *“giusto procedinfentobutario, riconosciuto sia
dall'ordinamento interno che da quello comunitaciamne gia sottolineato in precedenza.
Oltre a quanto indicato, e ragionevole ritenereraresia né equo né razionale un procedimento
in cui le parti siano collocate in condizioni diféeti8*

In conclusione, nella parte finale dell’ordinanaadana si sottolinea chtutto cio evidenzia la
non manifesta infondatezza del dubbio di illegittintostituzionale che investe il 7° comma
dell’art. 12 della legge 27 luglio 2000, n. 212 llagoarte in cui riconosce al contribuente |l
diritto a ricevere copia del verbale con cui si ctudano le operazioni di accertamento (ad
esempio compiute mediante acquisizione di dati #ane accesso nei locali non di pertinenza

del contribuente stesso) e di disporre di un teemish sessanta giorni per eventuali

SEARRIF., 2016Contraddittorio tributario in Italia: alla Corte Cstituzionale I'ultima parolaRivista
di Diritto Tributario supplemento online — Pacini iuvBdica. Disponibile su:
http://www.rivistadirittotributario.it/2016/02/09mtraddittorio-tributario-in-italia-alla-corte-
costituzionale-lultima-parolfdata di accesso: 08/02/2016].

#TUNDO F.,Il contraddittorio € ammesso anche negli accertatimgarziali — Nuovi spiragli in materia
di contraddittorio preventivoin GT- Riv. Giur. Trib., 11/2016, 859 ss.
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controdeduzioni, alle sole ipotesi in cui la Amraeirazione abbia effettuato un accesso,
un’ispezione o una verifica nei locali destinatiedercizio dell'attivita del contribuente

| giudici di merito ritengono che le garanzie podéd’art. 12, co. 7 dello Statuto non vadano
limitate ai soli casi in cui la verifica fiscale mga svolta presso i luoghi in cui il contribuente
esercita la propria attivita.

In tal modo, la CTR Toscana vuole cercare di esenktk regole di diritto interno, applicando
un’interpretazione non meramente letterale dellanacdello Statuto.

L’obiettivo e quello di far sussistere all'interdell’ordinamento italiano un obbligo generale
del contraddittorio per ’Amministrazione finanzeraffinché si instauri tale principio con il
contribuente prima di emettere I'atto impositivaurtti gli accertamenti tributari.

Risulta, quindi, fondata la questione di legittinitostituzionale dell’art. 12, co. 7 dello Statuto
dei diritti del contribuente; in caso contrario,gsirantirebbe la possibilita di riconoscere al
soggetto accertato il termine di sessanta giordiadacezione del processo verbale di
constatazione solamente negli accertamenti condalitAmministrazione finanziaria presso
la sede dell'attivita del contribuente.

Pertanto, la Corte Costituzionale potrebbe ampliarerpretazione del termine “verifiche”
oppure riconoscere un momento di confronto attsavattri tipi di processi verbdir.In questo
modo, la Corte Costituzionale, ritenendo fondatgulestione, supererebbe, sotto il profilo delle
garanzie in esame, anche linterpretazione dettalieuropeo, riconoscendo I'obbligo del

contraddittorio preventivo durante qualsiasi vedffiscale.

3.2 La sentenza n. 1496/2017 della Corte Suprema@assazione orienta la Corte
Costituzionale

Alla luce del rinvio alla Consulta da parte dellan@nissione Tributaria Regionale di Firenze,
e opportuno indicare una sentenza molto recensé tsn. 1496/2017 della Corte Suprema di

Cassazione.

8FANTOZZI A., 2016. E’' gia tramontata la (breve) stagione del garantiEmIn tema di
contraddittorio procedimentale non resta che speraella Corte CostituzionaleRivista di Diritto
Tributario supplemento online - Pacini Giuridica.  isfionibile su:
http://www.rivistadirittotributario.it/2016/05/24igrtramontata-la-breve-stagione-del-garantismo-

tema-contraddittorio-procedimentale-non-resta-gpenalla-corte-costituzionale[Data di accesso:
08/02/2016].
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Tale pronuncia, infatti, potrebbe orientare la €&@bstituzionale, che &€ chiamata ad esprimersi
sulla questione di legittimita costituzionale deit. 12, co. 7 dello Statuto dei diritti del
contribuente.

La controversia nasce a seguito di un ricorso iss@zione da parte del contribuente, che
afferma come la Commissione Tributaria Regionalé&adsombardia non abbia considerato
alcuni elementi; tra questi, emerge la mancata yroa sulla violazione del diritto al
contraddittorio da parte dell Amministrazione firzaaria.

Pertanto, il soggetto accertato richiede la nutiéd’avviso di accertamento successivamente
notificato.

Nonostante la sentenza abbia ad oggetto un acasrtanstandardizzato, vi sono alcuni
riferimenti all’applicazione generalizzata del mipio del contraddittorio preventivo.

E gia stato sottolineato in precedenza come tafeipio sia obbligatorio durante le verifiche
fiscali basate su parametri standardizzati o stuskettore.

Quindi, il contribuente ha la possibilita di espeira le proprie ragioni, in merito ad eventuali
scostamenti rispetto ai redditi che gli uffici fexano per una tipologia di attivita specifica.

Ai fini accertativi, € sempre obbligatoria la reg@ instaurazione del contraddittorio
preventivo ed il soggetto accertato deve dimostramonfutando le ragioni
del’Amministrazione finanziaria, le condizioni chensentono di discostarsi dall’applicabilita
dei dati standardizzati.

La pronuncia accoglie la richiesta da parte deltrdmrente, affermando chevd accolto,
conformemente alla richiesta del Procuratore Geterd primo motivo, e, pertanto, ritenuta
assorbente la fondatezza dell’eccezione relativda amancata instaurazione del
contraddittorio, risulta superfluo I'esame dei rimenti motivi ed impone a questa Corte di
cassare la sentenza decidendo nel merito con I'kamento dell’avviso di accertamerito
Inoltre la Corte di Cassazione, riconoscendo ilti@dittorio preventivo come principio
generalizzato, sostiene chd principio secondo cui, a prescindere dalla g@iakzione
giuridica dell’accertamento (analitico induttivoiao base agli studi di settore), € immanente
nell'ordinamento tributario il rispetto del precetiche prescrive la tutela del diritto di difesa
del contribuente mediante l'obbligo di attivaziorda parte dellamministrazione del
contraddittorio endoprocedimentale ogni volta chebbla essere adottato un provvedimento
che incide sui diritti e gli interessi del contriéuté.

Quindi, viene ribadita la rilevanza del contraduith come strumento applicabile a prescindere
sia dalla tipologia del tributo verificato, che dabgo in cui viene condotta la verifica fiscale

da parte dellAmministrazione finanziaria.
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Il confronto tra le due parti si deve attuare iralgiasi procedimento tributario, qualora sia in
corso un’istruttoria che potrebbe portare ad uwvygdimento lesivo dei diritti e degli interessi
del contribuente.

Pertanto, la pronuncia non si limita a riconos¢ake garanzia fiscale solamente nel caso degli
accertamenti standardizzati.

Successivamente, nonostante vengano ripresi adtamenti della sentenza n. 24823/2015
della Corte Suprema di Cassazione, emerge unmiéertio esplicito alla sentenza n. 26635/2009
della Corte di Cassazione a Sezioni Unite.

Riportando una citazione gia indicata precedentésndsn pronuncia n. 26635/2009 riconosce
che il contraddittoriodeve ritenersi un elemento essenziale e impresxsiedanche in assenza
di una espressa previsione normativa) del giustocpdimento che legittima l'azione
amministrativd ed “esso é il mezzo piu efficace per consentire unssec® adeguamento
della elaborazione parametrita

Il contraddittorio €, quindi, obbligatorio nel cadegli accertamenti basati sugli studi di settore,
poiché esso é ontologicamente fondato per verdicaripotesi che, prima dell'intervento del
contribuente, & solamente probabilistiea.

Tuttavia, la sentenza n. 26635/2009 riconosce palecipio come requisito generale e
necessario del giusto procedimento tributario.

Infatti, durante una verifica fiscale, € molto pabble che il contribuente sia a conoscenza di
elementi che ’Amministrazione finanziaria non rayio acquisire.

Cio si verifica anche nei casi in cui l'ufficio atatore stia svolgendo “a tavolino”
un’istruttoria.

Se, ad esempio, sono state trovate delle anomeali@analisi del rapporto bancario del
contribuente, & opportuno interpellare il soggettoertato, affinché fornisca gli opportuni
chiarimenti.

Emettere un avviso di accertamento senza il cotdréra le parti rischia di portare ad un
contenzioso tributario, che avrebbe potuto esseregplto durante la fase procedimentale.

In tal modo, la sentenza n. 1496/2017, richiamdadwonuncia n. 26635/2009, evidenzia la

rilevanza del contraddittorio preventivo, che nembra avere limiti nella sua applicazione.

8SCALINCI C., 2017.La Cassazione conferma che per gli accertamentndgalizzati il
contraddittorio preventivo & un obbligo anche “olaigicamente” fondatoRivista di Diritto Tributario
supplemento online - Pacini Giuridica. Disponibile su:
http://www.rivistadirittotributario.it/2017/02/03/contraddittorio-preventivo-sugli-accertamenti-
standardizzati-e-anche-ontologicamente-fonddata di accesso: 10/02/2017].
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E criticabile la parte successiva in cui la Colit€dssazione afferma chabltre la sentenza
SS. UU. 24823/2015 individua una serie di normeinfpongono il contraddittorio anche in
guei procedimenti accertativi che non comportanafiele, ispezioni ed altro nella sede
dell'aziendd.

La sentenza sembrerebbe limitarsi ad affermargliegzione del contraddittorio preventivo
solamente nei casi in cui vi sia una disposiziopecHica che lo riconosca. Tuttavia,
I'affermazione della Corte non €& condivisibile. &saddirittura, sembra contraddirsi nella
pronuncia medesima.

Affermare, inizialmente, che il contraddittorio sia principio immanente nell’'ordinamento
tributario e richiamare la sentenza n. 26635, aomdéecome sia necessaria la partecipazione del
contribuente alla fase di formazione dell'dtfo.

Di conseguenza, € criticabile la parte in cui ilirderimento alla sentenza n. 24823/2015.
Tale pronuncia e stata oggetto di analisi nel s@oarapitolo, ma € opportuno evidenziare
alcune ulteriori precisazioni.

Infatti, nel diritto tributario, vi sono una sedenorme, compresa quella che interessa la vicenda
della sentenza n. 1496/2017, che impongono il ednittorio anche durante i procedimenti
accertativi che non comportano accessi, ispezior@riche presso la sede in cui il soggetto
accertato svolge la propria attivita.

Tuttavia, per gli accertamenti che non hanno urspatizionead ho¢ ad esempio gli
accertamenti “a tavolino”, tale principio deve essattuato a prescindere da uno specifico
ancoraggio normativo.

Quindi, I'applicazione del contraddittorio deve @®sgeneralizzata e non limitata ad alcuni casi
circoscritti.

Contrariamente alla sentenza n. 24823/2015, I'gbbti attivazione di quest’ultimo trova
fondamento nel principio del giusto procedimentioutiario, oltreché nei principi di efficienza,
efficacia, imparzialita e buon andamento della FoatAmministrazione (art. 97 Cost.).
Analizzando la seconda parte della sentenza n./2@9%, si possono avanzare ulteriori
considerazioni, che confutano la sentenza n. 22825/

Essa affermadunque, tutto cio esposto, nel caso di specie I'’'Adh ha avviato la procedura

del contraddittorio, trovano dunque applicazionprincipi giurisprudenziali di legittimita e

8’SCALINCI C., 2017.La Cassazione conferma che per gli accertamentndgalizzati il
contraddittorio preventivo & un obbligo anche “olagicamente” fondatoRivista di Diritto Tributario
supplemento online - Pacini Giuridica. Disponibile su:
http://www.rivistadirittotributario.it/2017/02/03/contraddittorio-preventivo-sugli-accertamenti-
standardizzati-e-anche-ontologicamente-fonddata di accesso: 10/02/2017].
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precisamente quelli di cui alla sentenza delle 6.0l 26635 del 18.12.2009 (Rv. 610691)
secondo cui la procedura di accertamento tributasiandardizzato, mediante I'applicazione
dei parametri o degli studi di settore, costituisge sistema di presunzioni semplici, la cui
gravita, precisione e concordanza non e “ex legetetminata dallo scostamento del reddito
dichiarato rispetto agli “standards” in sé considdr,.. ma nasce solo in esito al
contraddittorio da attivare obbligatoriamente, perta nullita dell’accertamento, con |l
contribuenté.

Considerato che la sentenza sostiene, nel casigpeche si tratti di presunzioni e che se ne
dichiari la gravita, la precisione e la concordamz@adeve valere a prescindere dal luogo in cui
si conduce I'accertamento.

Anche qualora la verifica fiscale venga condottéatalino”, basandosi, ad esempio, su alcune
operazioni bancarie non rilevate in sede di digzmme dal contribuente, essa pone
I’Amministrazione finanziaria su un piano, che reodi oggettivita assoluta. Pertanto, I'ufficio
adotta delle presunzioni sulle informazioni rilexaaffinché possa emergere una risposta al
termine dell'istruttoria.

In tal senso, e rilevante l'intervento ed il comft@ con il contribuente, cosi da poter precisare
con maggior dettaglio le operazioni che gli acdertastanno verificando.

Oltre alle presunzioni, il livello di gravita, drgcisione e di concordanza, che richiedono gli
accertamenti “a tavolino”, non e sicuramente imferirispetto a quello adottato per gli altri
procedimenti.

E opportuno ricordare che I'obiettivo dell'indagifiscale & quello di arrivare ad una pretesa
impositiva corretta (art. 53 Cost.).

Durante la verifica fiscale condotta dall Amminestione finanziaria, definire I'ammontare di
quest’ultima in modo preciso e concordante, e, djuialla base dell’ordinamento tributario
italiano.

Allo stesso modo non si pu0 sostenere che ci sigirri degli accertamenti piu gravi ed altri
meno gravi.

Vi saranno indagini condotte su evasori piu pedsbéd altri meno, ma il grado di importanza
e di tutela, riconosciuti rispettivamente ad ogrieatamento e ad ogni soggetto accertato, non
dipendono dalla tipologia del tributo accertatoab I[dogo in cui gli accertatori conducono la
verifica fiscale.

Il richiamo alla sentenza n. 26635/2009, quindinpette di confutare I'interpretazione della
Corte di Cassazione nella pronuncia n. 24823/2015.

Il contraddittorio preventivo deve essere ricongci come principio immanente

nell’ordinamento tributario e si deve applicare npmi dellemissione di qualsiasi atto
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impositivo. La sentenza n. 1496/2017 ribadisce es®o debba sempre trovare attuazione,
anche durante le verifiche fiscali condotte “a tanaj.

Pertanto, la pronuncia analizzata si conclude caffietmare lillegittimita dell’avviso di
accertamento, dichiarando I'’Agenzia delle Entratee parte soccombente. Tutto cio in virtu
del fatto che il contribuente non ha partecipala fase di formazione dell’atto.

Gli elementi offerti dalla pronuncia della Corte@issazione possono, cosi, orientare la Corte
Costituzionale, che si deve esprimere sulla quastd legittimita costituzionale dell’art. 12,
co. 7 dello Statuto dei diritti del contribuentedeguarsi ad un’interpretazione estensiva di tale
norma vorrebbe dire riconoscere cio che la dottenla giurisprudenza attuale affermano,

configurando I'ordinamento tributario come un siséeprogredito ed evoluto.

3.3 E’illegittimo I'avviso di accertamento emanatcssenza I'applicazione del

contraddittorio preventivo

In relazione a cio che é stato approfondito finmes) la speranza e che la Corte Costituzionale
si esprima in senso favorevole ad un’interpretaziestensiva dell’art. 12, co. 7 dello Statuto
dei diritti del contribuente o che, comunque, ri@gsen il contraddittorio preventivo con altre
modalita.

Inoltre, qualora cid avvenisse, tutti gli avvisiaticertamento emanati senza I'applicazione di
tale principio sarebbero dichiarati illegittimi. Dbnseguenza, si potrebbe affermare che gli atti
impositivi verrebbero “sanzionati”, ossia dichiaiegittimi per la mancata partecipazione del
contribuente.

Nonostante tali considerazioni dipenderanno dattangncia della Corte Costituzionale, a
seguito del rinvio da parte della Commissione Twhba di Firenze, vi sono alcuni elementi che
e gia possibile rilevare, al fine di fortificare tdevanza del principio del contraddittorio
preventivo nellambito delle verifiche fiscali.

L’Amministrazione finanziaria potrebbe violare tglencipio in due modi, ossia:

« emettendo l'avviso di accertamento, senza rilascalrcontribuente una copia del
processo verbale di constatazione. In tal modo,a@arebbe il momento da cui far
decorrere i sessanta giorni, entro i quali il stiggaccertato puo esporre le proprie
ragioni sulla verifica fiscale lesiva nei suoi canifti;

* emettendo I'atto impositivo, dopo aver rilascidtedarbale di chiusura delle operazioni
ma prima che siano decorsi i sessanta giorni.

La seconda fattispecie non presenta particolablproatiche.
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Infatti, I'art. 12, co. 7 dello Statuto afferma chreel rispetto del principio di cooperazione tra
Amministrazione e contribuente, dopo Il rilascidlaeopia del processo verbale di chiusura
delle operazioni da parte degli organi di contrgllid contribuente pud comunicare entro
sessanta giorni osservazioni e richieste che sahatate dagli uffici impositori. L'avviso di
accertamento non puo essere emanato prima delldesza del predetto termine, salvo casi di
particolare e motivata urgenza”

Vi &, in tal caso, una disposizione specifica chstisne come sia illegittimo l'avviso di
accertamento emanato prima che siano decorsi $asg@anni dalla consegna del processo
verbale di constatazione. L'unica possibilita diatgre al termine di sessanta giorni riguarda
i casi di particolare e motivata urgenza. Come atosgia trattato nel primo capitolo, il
riconoscimento della particolare e motivata urgevenda da caso a caso. Tali considerazioni
non possono assolutamenssSere, quindi, ricondotte all'incombenza del terenultimo di
decadenza della potesta accertatti® Se I'Amministrazione finanziaria ha una
pianificazione inefficiente dei controlli fiscalireon € in grado di eseguire nei termini previsti
le verifiche, ritardando I'emissione degli avvisi @certamento oltre gli anni previsti, il
contribuente non puo uscirne danneggiato.

Quindi, al di fuori di tale caso circoscritto, degempre essere attuato il contraddittorio
preventivo, fornendo al contribuente i sessantangiger comunicare eventuali osservazioni.
Infatti, se I'atto impositivo si deve basare swmfazioni logiche e razionali, il confronto con
il contribuente risponde alle stesse esigenzeAtaltinistrazione finanziaria.

La conclusione € che l'atto impositivo emanato @pétamente € sempre illegittimo, mentre
potrebbe non esserlo esclusivamente nei casi ticpiare o motivata urgenza, che richiedono
una motivazione specifica da parte dell Amminisioaz finanziarig®

Invece, la prima fattispecie richiede un’analisi ppprofondita.

Quest'ultima richiede innanzitutto di dimostrareeghcontraddittorio preventivo debba essere
applicato in tutti gli accertamenti tributari; ddreseguenza ci saranno le condizioni per poter
determinare l'illegittimita di ogni avviso di ac¢amento, qualora venga emanato senza aver
rilasciato la copia del processo verbale di coagtane.

Per cio che concerne I'applicazione del contradddtdurante le verifiche fiscali, questo é stato

analizzato precedentemente, indicandone i rifertnrmarmativi, giurisprudenziali e dottrinali.

8MARONGIU G., Lo Statutocit., 188.
8TUNDO F.,La partecipaziongcit., 209; TUNDO F.Procedimentgcit., 261.
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Si é concluso con l'affermare che tale principidloe sempre essere applicato in quanto
immanente nell’ordinamento tributario, a presciedéalla tipologia di tributo e dal luogo in
cui viene svolta I'attivita accertatrice.

In tal senso, sono stati presentati tutti gli elethaffinché la Corte di Cassazione si esprima
favorevolmente rispetto all'instaurazione geneealta di tale principio, riconoscendolo anche
durante le istruttorie condotte “a tavolino”.

Quindi, alla luce di quanto concluso, si ritiene ¢l copia del processo verbale di costatazione
debba essere rilasciata al termine di ogni istnatt@uesto e il momento da cui decorrono i
sessanta giorni di confronto tra il contribuentdenministrazione finanziaria.

Di conseguenza, si potra affermare l'invalidital'déo impositivo emesso in violazione del
contraddittorio endoprocedimentale, confermato cameersale e assoluto.

Volendo approfondire maggiormente la questioneg la possibilita di analizzarla partendo
dall'illegittimita di tale violazione per passarsuccessivamente, ad identificare quale sia
I'applicazione del contraddittorio.

Si tratta di una riflessione condotta partendorderimenti giurisprudenziali, che sostengono
la tesi dell'invalidita di un atto impositivo scaitio senza la preventiva consegna del verbale di
chiusura delle operazioni e, quindi, senza la pgrézione del soggetto accertato.

Pertanto, cio significa presentare i riferimentiechffermano l'illegittimita dell’avviso di
accertamento in cui non e stato adottato il conlittatio, per dimostrare, in seguito, cio che la
Corte Costituzionale dovrebbe affermare, ossiatalee principio debba valere per tutti gli
accertamenti, compresi quelli “a tavolino”.

Tale ultima considerazione, come gia evidenziaiacapitoli precedenti, & stata oggetto, nel
corso degli anni, di numerosi dibattiti dottrinalgiurisprudenziali.

Marcheselli sostiene cheffermare che il contraddittorio sarebbe doverosa aine dalla
relativa violazione non conseguirebbe la invaliditdell'avviso di accertamento
significherebbe, va detto con fermezza, violareeicpetto costituzionali e comunitari. Se il
diritto di difesa e il principio di imparzialita ipongono che il procedimento attui un effettivo
contraddittorio, il provvedimento emesso in viotam di tali principi non puo che essere, di
regola, invalidd. %

Dunque, affermare che il contraddittorio sia unn@pio generalizzato nell’ordinamento
tributario e che, di conseguenza, sia illegittinattd impositivo derivante da un’istruttoria che

non interpelli il contribuente, equivale a dire cpeiché e invalido ogni avviso di accertamento

MARCHESELLI A., Il giusto, cit., 115 ss.
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emesso senza la partecipazione preventiva del Sogacertato, tale principio deve sempre
trovare attuazione durante la verifica fiscale’defiministrazione finanziaria.

In relazione a questo, &€ opportuno presentare @lpumnunce giurisprudenziali, che si sono
succedute nel corso degli anni.

Gia nel 2009, la Corte Costituzionale con I'ordimam. 244, citata nel primo capitolo, presenta
alcuni elementi rilevanti a riguardo. Tale pronanaionostante rilevi 'inammissibilita della
guestione di legittimita costituzionale dell'ar,To. 7 dello Statuto dei diritti del contribuente
in riferimento agli artt. 24 e 111 Cost., assuma particolare interpretazione della norma dello
Statuto. L'ordinanza sottolinea come I'omessa attione del contraddittorio puo determinare
la nullitd dell’avviso di accertamento, in assedzan’espressa motivazione sulle condizioni
di urgenza’?

Tale concetto si percepisce nella parte in dai Commissione tributaria avrebbe dovuto
saggiare la possibilita di ritenere invalido I'awo di accertamento emanato prima della
scadenza del suddetto termine di sessanta gioehicaso in cui tale avviso sia privo di una
adeguata motivazione sulla sua particolare urgenzeche, sulla base di tale premessa, la
rimettente avrebbe potuto altresi valutare se,qaslo in esame, I'inosservanza dell’obbligo di
motivazione, anche in relazione alla particolarggeinza dell’avviso di accertamento, sia gia
espressamente sanzionata in termini di invalided'altto, in via generale, dall’art. 21-septies
della legge n. 241 del 1920

Nonostante tale ordinanza non si imponga sul prodléi quali siano le conseguenze del
mancato rispetto del termine dei sessanta giorasgenza delle condizioni di urgenza, essa fa
emergere 'importanza della “sanzionabilitd” dellalazione del contraddittorio preventiv.
Quindi, la Corte Costituzionale, pur esprimendadinmissibilita di tale questione, fornisce
delle indicazioni precise che il giudice rimetteateebbe dovuto seguire per arrivare, infine, a
determinare l'invalidita dell’avviso di accertamenemesso senza l'attuazione della fase di
confronto con il contribuente. Cio é valido anclmeassenza di una espressa previsione
normativa in tal sensv.

Viene, dunque, affermato che il contraddittorio vergtivo si deve attuare in tutti gli

accertamenti tributari e il giudice deve puniredsservanza di tale principio, dichiarando

IMARCHESELLI A., Nullita degli avvisi di accertamento senza contii&tddio con il contribuente
in Corr. trib., 36/2009, 2915 ss.

92TABET G.,Ancora incerta la sorte degli accertamenti emesisha del termine di 60 giornin Corr.
trib., 44/2011, 3693.

9%7ZAGA S., Le invalidita degli atti impositivi derivanti dalifétto di contraddittorig in ZAGA S.,Le
invalidita degli atti impositivi Milano, 2012, 333 ss.
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l'illegittimita dell’avviso di accertamento. Cio gossibile rilasciando una copia del processo
verbale di constatazione, come prevede l'art. @ dello Statuto dei diritti del contribuente.
Infatti, qualora tale condizione non venga risgattaon decorre il momento di confronto tra le
parti e, di conseguenza, il successivo atto impasé invalido.

Ne risulta che, quindi, le violazioni delle reggiartecipative di cui all’art. 12, co. 7 dello
Statuto si traducono in un vizio dell’avviso di adamento successivo.

Riconoscere lillegittimita di ogni pretesa imp@&t, scaturita senza linterlocuzione del
soggetto accertato, permette di sostenere comatitardittorio preventivo abbia applicazione
generalizzata nell’ordinamento tributario. Cio canrtp che trovi attuazione anche durante gli
accertamenti “a tavolino”.

In tal senso, con riferimento all'art. 12, co. 7ldé&Statuto, I'ordinanza evidenzia chéa”
disposizione denunciata disciplina una fase pratextiitale — diretta a garantire e incentivare
il principio di cooperazione tra amministrazion@dnziaria e contribuente — che esalta la
funzione propria del contraddittorio, perché le otg da essa introdotte mirano a
salvaguardare i diritti e le garanzie del contrimte attraverso il rispetto delle formalita
procedimentali previste, dando rilievo e tutela @ntraddittorio quale fase che deve
contraddistinguere il rapporto tributario; b) il pmcipio del contraddittorio € desumibile dagli
artt. 24, secondo comma e 111 Cost., e costitdistgeme di regole che presiedono la
partecipazione delle parti all'interno di ogni predimento giurisdizionale, traducendosi in una
possibilita di tutti i soggetti che partecipano @locedimento di riuscire a determinare una
pronuncia a loro favorevofe

Quindi, il contraddittorio viene riconosciuto, gitalla Corte Costituzionale del 2009, come
principio immanente nellordinamento tributario. Deonseguenza, la sua mancata
instaurazione, comporta l'illegittimita dell’avvigh accertamento successivo.

Un’altra pronuncia rilevante é la n. 26635/2009al€lorte di Cassazione. Essendo stata piu
volte ripresa, si presenta ora esclusivamenteifenmnento al tema dell’illegittimita. Infatti, la
Corte di Cassazione ha chiarito:

« che nellambito degli accertamenti basati su stddisettore, il contraddittorio
preventivo € obbligatorio e deve essere attivatpeaa di nullita dell'avviso di
accertamento;

« tale atto deve essere motivato, anche indicandmleni per le quali sono state disattese

le argomentazioni addotte dal soggetto accertatantie la verifica fiscal&?

% dem, ivj 343 ss.
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E’ vero che la sentenza citata tratta degli acoeetdi basati su dati e parametri standard, ma e
altrettanto vero, come dimostrato in precedenza, lehstesse conclusioni devono valere e
trovano applicazione al termine di qualsiasi istnid.

Inoltre, la sentenza introduce un ulteriore chiambo. Infatti, essa sostiene come l'illegittimita
dell'avviso di accertamento sia la conseguenza@adela mancanza di motivazione dell’atto.
Quest'ultima in tal caso si verifica quando I'’Amnsitnazione finanziaria non indica le ragioni
per cui non ha considerato le informazioni cheoihtcbuente ha fatto emergere durante il
contraddittorio.

Anche l'ordinanza n. 6088/2011 della Corte di Cagsee consente alcuni spunti interessanti
da approfondire.

Per comprendere la pronuncia, € opportuno citaanmdssima: essa afferma cle Sensi
dellart. 12, comma 7, della L. n. 212/2000, I'attio accertamento deve essere dichiarato
invalido se notificato prima del decorso di sessagiorni dalla consegna del verbale di
constatazione, posta che detto termine, essendimstitale alla difesa del contribuente nonché
al contraddittorio tra le parti, deve ritenersi paEmtorio. Inoltre, non ha rilievo la
denominazione formale dei verbali redatti dai Jesfori, quindi il termine deve essere
rispettato anche ove il verbale, non denominaton@mmente come “PVC”, sia un verbale
meramente descrittivo delle operazioni di verifica

Tale ordinanza permette di rilevare tre questidevanti.

La prima riguarda lillegittimita. Infatti, dalla assima, si comprende come debba essere
dichiarato invalido un avviso di accertamento noecpduto dalla notificazione al contribuente
del processo verbale di constatazione. Cio predlutigtto di difesa del soggetto accert&fo.
Inoltre, si ritiene illegittimo un avviso di accamento, qualora non vengano prese in
considerazione le diverse osservazioni formulaiecdatribuente, in relazione al processo
verbale di constatazione. Altrimenti, la fase diftonto, successiva alla notifica del verbale di
chiusura della verifica fiscale, sarebbe inutile gatrambe le parti.

La seconda questione riguarda l'estensione deltanga del contraddittorio a tutti gli
accertamenti tributari, cosi che, in caso di vimae di tale principio, qualsiasi avviso possa
essere dichiarato invalido. Con riferimento allarqpumcia analizzata, Marongiu sottolinea che
“linsegnamento del Supremo Collegio consente dnelgre la verifica della illegittimita
dell’accertamento, con riguardo al previo contratidrio tra il contribuente e I'Ufficio, anche

a ipotesi nelle quali si dubita che esso possaarewvapplicazione: é sufficiente andare al

MARONGIU G., Contribuente piu tutelato nell'interazione conigdo anche prima dell’avviso di
accertamentpin Corr. trib., 21/2011, 1719 ss.
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controverso problema degli accertamenti bancari ¢t al meno rilevante problema del
sopralluogo al fine del classa mento di un immdbifeDunque, la fase di confronto deve
sempre essere riconosciuta, anche nel caso deglitamenti “a tavolino”.

La terza e ultima questione riguarda l'atto emeastermine della verifica fiscale. Infatti,
I'ordinanza sottolinea come non sia importanteiinen iurisattribuito all’atto conclusivo, ma
I'emissione obbligatoria, al termine della verifitecale, di un qualsiasi verbale che descriva
le operazioni compiute durante listruttoria. ES800 essere ad esempio un verbale di
constatazione, cosi come un verbale di contradutitto

L'ultima sentenza da approfondire e la n. 23050&0¢lla Corte di Cassazione. In tale
fattispecie, 'Amministrazione finanziaria aveva &80 un avviso di accertamento senza
attendere il decorrere dei sessanta giorni datligsta di chiarimenti al contribuerteDi
conseguenza, l'impugnazione dell'atto impositivo piarte di quest’'ultimo ha portato la
Cassazione ad esprimersi su tale argomento.

La sentenza, riprendendo la pronuncia n. 18184/284 &ffermato che non & necessaria una
disposizione testuale di nullita per sottolineahe ¢a violazione di una determinata regola
formale o procedimentale abbia conseguenze rilewatitatto impositivo successivo. Tale
concetto fortifica I'applicazione generalizzata dehtraddittorio preventivo.

La Corte di Cassazione sostiene cleesanzione della norma censurata non € dunqueapost
presidio di un mero requisito di forma del procedimo, estraneo alla sostanza del
contraddittorio,... ma costituisce invece strumentlicace ed adeguato di garanzia
dell’effettivita del contraddittorio stesso, elimimdo in radice l'avviso di accertamento
emanato prematuramerite

Quindi, il contraddittorio deve essere conside@tme principio da applicare nella generalita
degli atti impositivi, poiché dalla sua violaziongeriva lillegittimita dell’avviso di
accertamento successivo.

Il contribuente deve sempre avere a disposizioasasega giorni di tempo dalla consegna del
verbale di chiusura delle operazioni di verificgchle, ovvero ricevere sempre un qualsiasi atto
istruttorio che comunichi I'esito dei controlli,a@nte I'indicazione delle violazioni tributarie

constatate in sede di indagine.

%ldem, ivi 1720.

FARRI F., 2016Violazione del contraddittorio e nullita dell’avasli accertamento e inapplicabilita
dell'art. 21 — Octies L.P.ARivista di Diritto Tributario supplemento onlire Pacini Giuridica.
Disponibile  su: http://www.rivistadirittotributario.it/2016/01/01iwlazione-del-contraddittorio-e-
nullita-dellavviso-di-accertamento-e-inapplicakitiellart-21-octies-I-p-a/  [Data di accesso:
10/02/2017].
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Qualora cido non avvenga, il contribuente non pus@ntare le proprie osservazioni o non puo
farlo per tutto il periodo riconosciutogli come fiea di garanzia dall’art. 12, co. 7 dello Statuto
dei diritti del contribuente.

Per concludere, e illegittimo ogni atto che non iablooncesso preventivamente il
contraddittorio, mancando un presupposto procedmenlegittimante |'accertamento

tributario.
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CONCLUSIONI

In questa trattazione, sono stati approfonditi divaspetti che sottolineano I'importanza di
un’applicazione generalizzata del principio deltcaddittorio.

Innanzitutto, esso viene riconosciuto nella legg@41/1990, che presenta i principi generali
dell’attivita amministrativa. Tale disposizione, a@iaplicare anche in tema di partecipazione al
procedimento, non pud essere considerata margiadilattivita amministrativa e dovrebbe
essere attuata al di la della materia specifica gliale é riferito il procedimento. Di
conseguenza, cio comporta che la fase di confroatoil soggetto accertato debba essere
instaurata anche durante i procedimenti tribubafatti, tali principi sono validi nella generalita
delle attivita amministrative.

Inoltre il contraddittorio, oltre ad essere stattradotto nella Costituzione a seguito delle
modifiche apportate all’art. 111, € espressiongydacipi costituzionali di imparzialita e buon
andamento della Pubblica Amministrazione. Essoandsciuto come diritto di difesa (art. 24
Cost.) anche durante la fase endoprocedimental&hédte osservazioni e le ragioni esposte dal
contribuente sono rilevanti per determinare undegee impositiva corretta (art. 53 Cost.).
Riconoscere tale principio solamente in riferimeatbalcune tipologie di tributi e in base al
luogo in cui si svolge l'attivita accertativa leéat. 3 della Cost, poiché prevede un trattamento
differenziato tra gli accertamenti.

Per comprendere I'oggetto della trattazione, e &omehtale ripercorrere le garanzie esposte
nell'art. 12, co. 7 dello Statuto dei diritti debrtribuente. Tale norma si ripresenta in ogni
capitolo, poiché interpretarla in maniera estensivaeno significa affermare I'applicazione
generalizzata del contraddittorio oppure no. Infé#rt. 12, co. 7 dello Statuto viene ribadito
sia nei riferimenti giurisprudenziali antecedetia aentenza n. 24823/2015, che consentono di
definire in cosa consista tale principio, sia iferimenti giurisprudenziali successivi.

Questi ultimi criticano la sentenza n. 24823/20&BadCorte di Cassazione, cosi come ha fatto
autorevole dottrina. Tali elementi, considerattanamente, sono rilevanti per confutare la tesi
sostenuta dalla pronuncia appena citata. Nonostaltigni riferimenti giurisprudenziali
presentati non abbiano ad oggetto principale iltremidlittorio, sono molti i casi in cui tale
principio viene riconosciuto come immanente netlinamento tributario.

La stessa Amministrazione finanziaria, con le dagm. 25/E/2014 e n. 16/E/2016, afferma la
consapevolezza degli effetti positivi dell’applicaze del contraddittorio, sia nel portare a
pretese impositive piu trasparenti e sostenibdi hell’evitare molteplici contenziosi futuri.
Quindi, tale principio deve sempre trovare attuagi@rima dell’emissione dell’avviso di

accertamento, sia nel caso di accertamenti “aitav/piche in quelli svolti presso la sede in cui
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il contribuente esercita la propria attivita. Imejtcio non deve prescindere dalla tipologia del
tributo accertato.

Tale interpretazione € in linea sia con l'ordinatbenomunitario, sia con I'orientamento
interno, che afferma la valenza assoluta dei grirdiiimparzialita e buon andamento durante
qualsiasi procedimento.

La Commissione Tributaria Regionale di Firenze,dradendo tale affermazione, ordina la
trasmissione degli atti alla Corte Costituzionalfinché questa si esprima sulla questione di
legittimita costituzionale dell’art. 12, co.7 delkiatuto dei diritti del contribuente.

La pronuncia dei giudici toscani costituisce, quingh passo importante per declinare il
contraddittorio preventivo come principio immaneali&nterno del diritto tributario.

L’obiettivo € quello di far sussistere, all'interdell’ordinamento italiano, un obbligo generale
per ’Amministrazione finanziaria, affinché si iasii tale principio con il contribuente prima
di emettere I'atto impositivo in tutti gli accertamti tributari.

Quindi, si puo ritenere fondata la questione ditlegita costituzionale dell’art. 12, co. 7 dello
Statuto dei diritti del contribuente. Altrimenti, garantirebbe la possibilita di riconoscere al
soggetto accertato il termine di sessanta giordia dacezione del processo verbale di
constatazione, solamente negli accertamenti cardkdttAmministrazione finanziaria presso
la sede in cui il contribuente esercita la promttivita; invece, il verbale di chiusura delle
operazioni deve essere rilasciato al contribuerermine di qualsiasi verifica fiscale.

La Corte Costituzionale potrebbe ampliare I'intetpeione del termine “verifiche” oppure
riconoscere un momento di confronto attraverse aipologie specifiche.

Affermare questo significa dichiarare l'illegittitai del’accertamento che, in precedenza, ha
violato la possibilita di interlocuzione del cobwiente. Quest’ultimo deve sempre avere a
disposizione sessanta giorni di tempo dalla corselgh processo verbale di constatazione,
ovvero egli deve ricevere sempre un atto istrudtone comunichi I'esito dei controlli, recante
I'indicazione delle violazioni tributarie constagan sede di indagine. In tal modo, il soggetto
accertato, qualora non ritenga corretta la pretesmsitiva avanzata dall’Amministrazione
finanziaria, ha la possibilita di esporre le prepagioni e i propri chiarimenti.

Qualora cio non avvenga, il contribuente non pwes@ntare le proprie ragioni e osservazioni
durante il termine dei sessanta giorni, che e perienin quanto forma di garanzia riconosciuta
dallart. 12, co. 7 dello Statuto dei diritti debrdtribuente. Tale grado di tutela deve trovare
conferma sia nel caso in cui l'istruttoria sia cottd presso la sede dellattivita del soggetto

accertato, sia nel caso di verifiche fiscali svtéteavolino”.
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Per concludere, e illegittimo qualsiasi avviso dice&xtamento che non abbia concesso
preventivamente il contraddittorio, mancando unsppposto procedimentale legittimante

I'accertamento tributario.
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