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INTRODUZIONE

Si ¢ soliti leggere nei quotidiani nazionali parole che richiamano la materia economica, quali
Pil, pressione fiscale, debito pubblico, ma anche economia del sommerso, evasione e che, allo
stesso tempo, richiedono al cittadino italiano una certa conoscenza. Se appare corretto sapere a
quanto ammonta il Pil del proprio Paese, difficile ¢, invece, fare I’abitudine della parola
evasione. Secondo i dati offerti dalla Commissione governativa scopriamo che nel quinquennio
2017-2021 il gap medio ammontava all’incirca a 96 miliardi di euro. Valore, il cui trend ¢
discendente, ma pur sempre considerevole, cioé quasi il 5 per cento del Pil italiano'. Ecco che

2, vizio comune dell’infedele contribuente - teso a violare la legge

questo “peccato capitale
sostanziale tributaria a scapito dell’interesse generale dello Stato - mi ha portato a riflettere. A
tal d’uopo, mi sono concentrata - in risposta alla disobbedienza fiscale - su un dibattuto potere
istruttorio - per la rilevante interferenza sia con il segreto bancario che con la posizione
soggettiva del contribuente - e sull’applicazione dei dati dallo stesso estrapolati, anch’essi non
privi di conflittualita per la loro forza presuntiva. Ho analizzato, cosi, nel Capitolo 1, il potere
di indagine finanziario attribuito all’Amministrazione finanziaria e, nel successivo Capitolo 2,

la valenza accertativa che i dati bancari raccolti potranno assurgere alla ricostruzione della

ricchezza del contribuente.

' MEF, Relazione sull'economia non osservata e sull'evasione fiscale e contributiva anno 2024, in sito
https://www.mef.gov.it/export/sites/MEF/documenti-allegati/2024/1 Relazione-2024.pdf
2COTTARELLI C., I sette peccati capitali dell’economia italiana, Milano, Feltrinelli, 2018
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CAPITOLO 1

L’INDAGINE BANCARIA E FINANZIARIA. DAGLI ALBORI
AI GIORNI NOSTRI

SOMMARIO: 1.1 II contesto economico-sociale e politico: la genesi del controllo bancario-finanziario
— 1.2 L’evoluzione storico-normativa dell’indagine finanziaria — 1.2.1. Premessa — 1.2.2. Dalla legge
sulla perequazione del 1956 al decreto “Salvia Italia” del 2011 — 1.2.3. Dall’anagrafe dei conti e dei
depositi a quella finanziaria. Dal “conto intrattenuto” a “qualsiasi rapporto intrattenuto”.
L’interposizione fittizia ed il coinvolgimento sui conti dei terzi — 1.2.4. La figura del segreto bancario e
I’intervento decisorio della Corte Costituzionale del 3 febbraio 1992, n.51 — 1.3 La disciplina vigente
dell’indagine finanziaria — 1.3.1. Premessa — 1.3.2. Il riferimento normativo in seno ai poteri istruttori
dell’ Amministrazione finanziaria — 1.3.3. La natura dello strumento di potere di indagine finanziaria —
1.3.4. 1 limiti costituzionali del potere. Tra principio di legalita, di uguaglianza e di capacita contributiva
— 1.3.5. Le garanzie del contribuente al potere di indagine. Dallo strumento dell’autorizzazione alla
tutela della riservatezza.

1.1. IL CONTESTO ECONOMICO-SOCIALE E POLITICO: LA
GENESI DEL CONTROLLO BANCARIO-FINANZIARIO

I1 fenomeno impositivo ha origini assai antiche: ne ¢ prova l'uso del termine tributo che ricorre
gia nell’eta repubblicana ed imperiale romana® con la prevalente contribuzione alla cassa del

princeps. Ma la sua connotazione, non solo nella forma esteriore, muta nel tempo.

Nella tassazione antica cosi come in quella medievale, rilevante era il peso della contribuzione
derivante dal pagamento di tributi imposti dal princeps alle popolazioni vinte in guerra e a
quelle alleate. Sottoforma di apporti in denaro e/o in natura, questo tipo di entrata, - meglio
conosciuta come finanza predatoria - garantiva ai popoli assoggettati una singolare forma di
protezione. Ad incrementare la cassa dell’imperatore erano, altresi diffusi, seppure su limitate
fattispecie con una valutazione a valori medio-ordinari®, i tributi indiretti® richiesti

univocamente dal sovrano ai suoi cittadini (sudditi) e, a seguire con la diffusione del

3 Ci si riferisce per I’eta repubblicana, al periodo compreso tra il 509 a.C. ed il 27 a.C., mentre per quella
imperiale, al successivo periodo intercorrente dal 27 a.C. al 476 d.C.
4 LAROSA S., L'amministrazione finanziaria, Torino, Giappichelli, 1995
3 La tipologia di tributi era riconducibile a fattispecie legate a fatti (si pensi al transito, all’importazione
o all’esportazione di beni di consumo, nel mercato) o a situazioni negoziali (ad esempio nella
compravendita dei beni oppure nel compimento di atti solenni).
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vassallaggio, dai singoli feudatari. Primeggiava l'esigenza di arricchire il patrimonio personale
del sovrano, al perseguimento dell'espansione del proprio Regno, cosicché le risorse finanziarie,
solo in via residuale e contingente, erano destinate a fronteggiare la guerra o le necessarie
costruzioni di opere pubbliche. Le spese per questi interventi straordinari erano invece garantite

dalla presenza di imposte dirette alla globalita dei cittadini.

Con il passaggio all'eta dei Comuni ecco che il tributo inizia una prima ¢ lenta fase di
cambiamento, prodromica alla cosiddetta fase dello Stato moderno, per I’assolvimento di una
sua primigenia funzione pubblica. E, infatti, con la formazione del cosiddetto Stato moderno,
nel finire del XV secolo ad opera dei sovrani delle maggiori monarchie europee, che la finanza

pubblica ricopre una posizione non piu recessiva.

Sovrani, come Luigi XI in Francia oppure Enrico VII Tudor in Inghilterra, diedero vita ad una
nuova forma di organizzazione politica di accentramento territoriale del potere, accompagnato
da un apparato burocratico e amministrativo di funzionari “fedeli” allo Stato, ed in tal misura
da una riorganizzazione della struttura fiscale. Seppure rimanesse ancora in capo al sovrano, in
una posizione di dominio assoluto, il potere impositivo fiscale, I’esigenza di supportare la nuova
concezione di stato, contribui a dare nuova luce al concetto di tributo, funzionale in una
dimensione collettiva a sostenere il peso della crescita dell’attivita amministrativa pubblica e
non solo. Rimane perdo immutata la struttura dell’imposizione, alle vecchie fattispecie,
accentuandosi solo la pressione fiscale, per aver assoggettato al prelievo 1 patrimoni e le rendite
dei ceti aristocratici ed ecclesiastici, a causa dello sgretolamento della stessa nobilta feudale e

del potere della Chiesa con la sottomissione alla corona®.

Ma I’evoluzione economica-sociale della societa censura I’imposizione tributaria cosi come
largamente intesa, orientandosi a relegare la metodologia estimativa dell’imponibilita cosi
come la tradizionale impostazione incondizionata del sovrano’. Contrapposizioni che trovano
una prima tendenziale formula risolutiva, gia a partire dal XII e a seguire negli anni successivi
fino ai giorni nostri, con la nascita negli ordinamenti giuridici statali dell’atto normativo nella
forma della Costituzione: il carattere deteriore della tradizionale impostazione fiscale si ribalta

positivamente verso una concezione partecipativa dei cittadini per lo sviluppo della comunita

® BORIA., L'interesse fiscale, Torino, Giappichelli, 2002;
"LAROSA S., L'amministrazione finanziaria, op.cit., 5 s.
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sociale, svincolato dal naturale potere del sovrano e sotteso, invece, alla riserva di legge®.

Altresi, la prestazione fiscale si conforma alla capacita contributiva individuale.

Concentrandoci nel XX secolo entro i confini giurisdizionali del territorio italiano, in attuazione
delle prerogative poc’anzi dette, possiamo individuare nella figura dell’imposta, quale tipologia
di tributo avente carattere di “obbligazione pubblicistica indisponibile, di regola pecuniaria, a
titolo definitivo (o a fondo perduto), nascente direttamente o indirettamente dalla legge” con

funzione di riparto’.

Ecco che dalla legge (regolamento) deriva la prestazione impositiva, che con uno spirito
solidaristico ed equo riparto, richiesto al contribuente, detentore di capacita contributiva, si

prefigge di finanziare le spese pubbliche necessarie alla res pubblica.

Come spiega lo studioso Gasparre Falsata e, che ogni persona rispettabile non pud che
condividere, “il vivere nella civitas genera ineludibilmente spese comuni e il tributa ¢ lo
strumento che veicola 1 criteri per la ripartizione delle spese comuni o pubbliche della
organizzazione sociale”!’. Possiamo definitivamente constatare che senza lo strumento
dell’imposta, guidato dai principi costituzionali, ogni forma di convivenza sociale nella

Comunita non puo che abbandonarsi a sé stessa.

Cosicche redditi, consumi e patrimoni, quali fattori espressivi di forza economica, vengono
utilizzati come indici di riparto dal legislatore: calcolati secondo criteri documentali e contabili
superano le quantificazioni di stima a valori medi-ordinari e rapportano ricchezze

tendenzialmente precise ed effettive.

Vennero messi in campo tentativi di imposizione diretta, con l’istituzione dell’imposta
complementare e di quella indiretta, con I’introduzione dell’Ige nel primo ventennio italiano. A
seguire ci fu la prima revisione sistemica tributaria dell’ordinamento con la legge Vanoni nel
1951, obbligando alla dichiarazione annuale tutti 1 lavoratori, esonerando coloro che

detenevano un reddito imponibile sotto una determinata soglia.

11 principio della riserva di legge — nel quale la Costituzione affida alla legge, o meglio alla legge
tributaria, le regole tributarie — garantisce una democratica potesta impositiva, contraria a quella dettata
dal sovrano. La legge, infatti, viene formulata dal Parlamento, organo rappresentativo degli interessi dei
cittadini.

® FALSITTA G., Manuale di diritto tributario-Parte generale, Padova, Cedam, 2005

WFALSITTA G., Manuale di diritto tributario-Parte speciale, Padova, Cedam, 2010
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Questi diversi rinnovamenti tributari vennero superati dalla successiva iniziativa legislativa.
Infatti, con la riforma del sistema tributario negli anni *70, la determinazione delle ricchezze
viene delegata all’intermediario, nei soggetti degli imprenditori e dei lavoratori autonomi:
fruitori del passaggio dei beni di consumo e dei redditi!!, possono garantire in una duplice

dimensione, 1’effettivita e la tassabilita in via autonoma (cosiddetta autotassazione).

Si apre cosi la strada alla cosiddetta tassazione attraverso le aziende: gruppi sociali rigidi € non
solo, individuano quei fatti, di natura economica, che le varie leggi d’imposta assumono come
fattori di capacita contributiva. Esse quantificano altresi la base imponibile, con il versamento
dell’imposta cosi calcolata, in attuazione delle disposizioni fiscali, oltrepassando 1’intervento
dell’autorita pubblica. I suindicati intermediari, privi di poteri pubblicisti ¢ di compensi,

diventano i nuovi esattori del fisco.

E il contribuente che, detentore diretto o indiretto della ricchezza, realizza il concorso alle spese
pubbliche e, per questo, soggetto a partecipare in prima persona alla fase di attuazione della

norma tributaria.

La funzione attiva dell’imposizione fiscale!? che fin dall’antichitd spettava all’autorita
amministrativa, e dalla stessa effettuata, viene meno con la Riforma. All’autorita pubblica viene
riconosciuto un ruolo marginale rispetto al passato, limitando alla stessa 1’attribuzione di una

funzione di controllo nell’osservanza dei doveri, formali e sostanziali'>.

L’attivita di controllo viene meglio definita di accertamento (in senso lato): essa, nel pit ampio

novero delle fasi che la potesta di attuazione (applicazione) della norma tributaria racchiude in

' Si precisa che ai consumi si fa corrispondere le imposte indirette, quali I'TVA e, con peso inferiore, le
Accise e le doganali; viceversa, per la ricchezza, generatrice di reddito, si individua I’IRPEF, ’'IRES e
le imposte sostitutive. Mediante 1’acquisizione dei consumi, 1’intermediario trasferisce allo stato
I’imposta indiretta, inglobata nel corrispettivo pagato dal cliente; viceversa, in situazione di generazione
di reddito, I’imprenditore versa I’imposta diretta.
Si sottolinea che il reddito altrui, che sconta come accennato un’imposta diretta, viene assoggettato ad
imposizione dall’intermediario attraverso la ritenuta, secondo lo schema della cosiddetta sostituzione:
pensiamo ad esempio al caso di reddito generato dal lavoratore dipendente o erogato all’obbligazionista,
quale finanziatore di risorse monetarie.
12 Possiamo considerare D’espressione “funzione attiva” come Iattribuzione all’amministrazione
finanziaria della potesta, in via preventiva, dell’accertamento e della successiva potesta di riscossione,
oltre che della potesta di controllo. Solo nel passato, all’autorita fiscale veniva attribuito il cruciale
compito di determinare la ricchezza da tassare, liquidando altresi il tributo ed allo stesso tempo esigere
la riscossione, con il ricorso a semplici modelli per la sua applicazione. Oggigiorno, seppure in via
limitativa per certi aspetti, ¢ ravvisabile, invece, solo in alcune fattispecie economiche (pensiamo agli
atti negoziali di trasferimento). Per le altre tipologie di imposta, infatti, ribadiamo quanto detto sopra
con la cosiddetta tassazione attraverso le aziende.
B LUPI R., Manuale professionale di diritto tributario, Milano, Ipsoa, 2011
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s¢, ¢ diretta a verificare il corretto adempimento degli obblighi di autoimposizione del

contribuente'*.

Senza particolari contrasti di opinione tra gli studiosi, possiamo rilevare come I’attivita di
controllo, di cui I’amministrazione finanziaria'> ne ¢ espressione, possa considerarsi un
momento necessario ed indefettibile alla base dell’aspetto pubblicistico dell’obbligazione
tributaria. Contrariamente ad un’obbligazione civile, quella tributaria si rivela indisponibile per
tutelare gli interessi pubblicistici e, quindi anche orizzontali tra contribuenti, per la res
publica'®: I’irrinunziabilita del credito tributario al singolo consociato garantisce I’integrale
soddisfacimento delle spese generali ed allo stesso tempo non discrimina la parita di trattamento
tra cointeressati, 1 quali, in forza del carattere indisponibile dell’obbligazione tributaria, sono

tenuti a compartecipare alle spese pubbliche.

E fondamentale che ogni contribuente paghi la propria quota di riparto, in ragione della propria
capacita contributiva, per ’integrale realizzazione dell’interesse dello Stato, cosicché ogni atto
amministrativo di controllo risulta sostanzialmente giustificato “dall’esigenza di ovviare ad un
comportamento del contribuente contrario alla legge”!’, da cui pud sorgere o meno un

provvedimento!® autoritativo da parte dell’ Amministrazione finanziaria.

4 Come enunciato nei precedenti capoversi, con la Riforma degli anni *70, ’amministrazione riveste il
ruolo di controllo dei doveri fiscali del cittadino, nella disciplina delle imposte sui redditi e dell’Iva.
Possiamo osservare, pero, che anche laddove I’intervento della macchina amministrativa € piu esteso
(attivo), il potere di controllo non viene meno. Tale situazione si configura nelle fattispecie di
imposizione legate ai trasferimenti. Ancorché in tale disciplina, 1’ufficio fiscale (diversamente dalle
suindicate imposte) determina e liquida 1’imposta sulla base dell’atto giuridico e/o della dichiarazione
presentata dal contribuente; allo stesso tempo, I'ufficio, in un secondo momento, svolge I’attivita di
controllo.
Oltre, dunque, “a verificare il corretto adempimento degli obblighi di autoimposizione del contribuente”,
I’amministrazione accertera, in tali casi, la fedelta dell’atto giuridico e/o della dichiarazione presentata,
al fine di contrastarne eventuali situazioni di occultamento o di non correttezza (congruita).
FALSITTA G., Manuale di diritto tributario-Parte generale, cit., 303 s
15Si precisa che la locuzione “amministrazione finanziaria” individua la struttura organizzativa, al cui
vertice ¢ collocato 1’organo del Ministero dell’Economia e delle Finanze (MEF), che indirizza e vigila
gli uffici periferici. Quest’ultimi, dotati di personalita giuridica di diritto pubblico e propria autonomia,
si identificano nelle Agenzie Fiscali. Per quanto interessa in questa sede, come agenzia fiscale,
consideriamo la sola Agenzia delle Entrate, alla quale ¢ stata delegata la funzione di attuazione della
legge nella forma del potere di indagine e di accertamento fiscale. A tale ente pubblico si affianca e
coadiuva il corpo della Guardia di Finanza che, sempre sotto il controllo del MEF, svolge lo stesso potere
di indagine dell’Agenzia delle Entrate.
1 FALSITTA G., Manuale di diritto tributario-Parte generale, cit., 26 s.
7 BASCIU A. F., La partecipazione del cittadino alla fase di attuazione della norma tributaria, in
Rassegna tributaria, 1995
18 Ci si riferisce all’uso del termine provvedimento in via generica perché a priori la natura e la forma
dell’atto amministrativo dipende dalla violazione compiuta e dal tipo di imposta colpita.
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E nobile intendimento, per fermo, quello di impedire che alcuno si sottragga al suo debito
tributario, in quanto la frode degli uni, immiserendo I’erario, lo costringe a gravare la mano su
quelli che frodare non possono”. Gia nel lontano 1907, ancor prima della Costituente, ma
antesignano dei principi costituzionali, I’ex Presidente della Repubblica, Luigi Einaudi scrisse
un articolo sul Corriere della Sera per responsabilizzare i cittadini a contribuire al pagamento
dei tributi, perché la frode fiscale costringe il legislatore ad incrementare la pressione fiscale

con I’aggiunta di nuove imposte o con I’incremento delle aliquote esistenti'®.

Vero ¢ che il discorso cadde nell’oblio, o forse non € mai stato debitamente considerato. Ne €
prova che I’interesse pubblico, mediante il concorso equo e solidaristico del contribuente, viene
osteggiato dallo stesso, che preferisce non rilevare o evitare di far conoscere del tutto le
fattispecie fiscalmente rilevanti al fisco oppure fornire una errata interpretazione del diritto, a
cui quei fatti economici si riferiscono, al fine di vedersi annullare o parzialmente ridurre la

propria quota di contribuzione?’.

Siamo intorno alla meta del Novecento - nel bel mezzo del periodo della riforma Vanoni — in
cui ¢ diffuso uno scarso senso civico dei cittadini nei confronti della fiscalita. Il legislatore
ritiene cosi opportuno allargare la maglia dei controlli su eventuali conti correnti, che il
contribuente detiene con gli istituti di credito. Nell’agevolare I’accertamento dei redditi, tale

modalita consentiva di contrastare le fattispecie evasive del contribuente.

Osserviamo come la realizzazione dell’interesse dello Stato risulti minacciata dall’infedelta del
contribuente, teso a violare la legge. All’inosservanza dell’obbligazione tributaria, il legislatore
reagi — negli anni *50 — conferendo agli organi di controllo un ampliamento del potere, con il

cosiddetto potere di indagine bancaria.

Forte spinta all’utilizzo di questo strumento avviene negli anni a seguire e, possiamo osservarne

1 suoi successivi passi, nel prosieguo del capitolo.

YRASTELLI P., Einaudi, le tasse e la “resistenza” dei contribuenti, in Corriere della Sera, 22 settembre
1907
20 Per completezza, il comportamento adottato, in tal senso, dal contribuente da luogo al cosiddetto
fenomeno dell’evasione, o meglio nella prima specie all’evasione sul fatto, mentre nella seconda,
all’evasione sul diritto.
VIOTTO A., I poteri di indagine dell'amministrazione finanziaria, Milano, Giuffre, 2002
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1.2. I’EVOLUZIONE STORICO-NORMATIVA DELL’INDAGINE
FINANZIARIA

1.2.1. PREMESSA

Ab origine fino al giorno d’oggi, il potere di indagine finanziaria ¢ stato oggetto di continue
modifiche normative in risposta alla disobbedienza fiscale, che attanaglia lo Stato italiano per

il deterioramento della cassa pubblica, strumento indispensabile per la Comunita.

La costituzione di una nuova banca dati informatica, la cosiddetta Anagrafe finanziaria ¢ solo
uno degli elementi di novita. Anche il coinvolgimento del terzo ha il suo risvolto. Cio che piu
risuona, ed ancor oggi ¢ sempre oggetto di contesa, ¢ stata 1’abolizione del segreto bancario
nella legislazione tributaria nel’91, la quale rompe con la cultura del segreto per passare ad una

cultura della trasparenza del rapporto tra contribuente e fisco per il preminente interesse fiscale.

Decisiva ¢ stata, poi, la pronuncia della Corte costituzionale nel’92 nel porre chiarezza alla
figura del segreto bancario in materia fiscale, tant’¢ che, ancora oggi, funge da indirizzo nel

legittimare la normativa al riguardo.
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1.2.2. DALLA LEGGE SULLA PEREQUAZIONE DEL 1956 AL DECRETO
“SALVA ITALIA” DEL 2011

Alla riforma Vanoni degli anni ’50 - con la cosiddetta legge del senatore Vanoni del 1951 -
apripista di un sistema di legislazione tributaria favorevole alla tassazione del reddito effettivo
dei contribuenti, segui la norma integrativa con la legge n.1/1956, la cosiddetta Legge
Tremelloni, meglio conosciuta come legge sulla perequazione tributaria. In effetti, la volonta
politica di tassare il reddito, nella sua effettivita, legittimava un comportamento leale da parte

del contribuente.

Ma il mal costume nel violare la legge (tributaria) era un vizio diffuso in quel tempo tanto da
spingere il legislatore ad interrogarsi su quali mezzi il contribuente potesse schermare le proprie
ricchezze. Una risposta, in tal senso, sopraggiunge con la cosiddetta Legge Tremelloni, la quale
interviene affidando all’amministrazione finanziaria un primo esercizio, seppure limitato e
riluttante, del potere istruttorio declinato nel controllo bancario. Potere, il cui fine era quello di
evitare eventuali evasioni, che potessero scaturire dal comportamento trasgressivo del
contribuente nel fornire false dichiarazioni di passivita e/o altri oneri verso le aziende di

credito?!.

All’ art. 13 del Titolo I recante “Disposizioni sulla dichiarazione e sull’accertamento dei
redditi”, la legge, infatti, disponeva che "quando dalla dichiarazione dei redditi risultano
passivita, interessi passivi o altri oneri verso aziende... di credito, o quando ad un accertamento
o rettifica di ufficio il contribuente oppone simili passivita, interessi passivi o altri oneri,
l'ufficio delle imposte puo richiedere al contribuente che sia presentato entro un termine non
inferiore ai 30 giorni, oltre la copia dei conti intrattenuti con l'istituto, un certificato dell'ente
creditore... In caso di omessa presentazione dell'attestazione, le passivita, ... od altri oneri non

sono ammessi in deduzione, restando impregiudicata 1’azione ... dell'ufficio distrettuale...”??.

A tal d’uopo, ’amministrazione finanziaria poteva richiedere al contribuente copia dei conti
intrattenuti con I’istituto creditizio, accompagnata da una certificazione rilasciata dallo stesso

ente per attestarne la veridicita. Questo era necessario nel caso in cui il contribuente dimostrasse

2l SERRANO’ M.V., Indagini finanziarie e accertamento bancario, Torino, Giappichelli, 2012
ZNORMATTIVA, 1l portale della legge vigente in sito https://www.normattiva.it
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I’esistenza, in sede di dichiarazione o di accertamento, di componenti negativi di reddito “verso

aziende od istituti di credito, o verso societa finanziarie”.

Come abbiamo poc’anzi accennato, [’azione di verifica dei conti, esercitata
dall’amministrazione finanziaria, operava in confini ben delimitati € con ampio indugio per la
bassa ingerenza verso il mondo bancario, a cui la legge era ispirata. La tutela dell’interesse
pubblico - connesso ad incoraggiare e a garantire il risparmio dei cittadini e, conseguentemente
a controllare il credito nel privato — era stata resa possibile dalla pregressa legge bancaria del
1936, che vincolava al segreto bancario e che, quindi, non concedeva ampi spazi di manovra®>.
Alcuna richiesta veniva infatti disposta dagli uffici fiscali all’ente creditizio, tra i quali non

sussisteva alcun rapporto; ogni prestazione che potesse contenere fatti connessi ai rapporti

bancari veniva richiesta dal fisco al solo contribuente.

Abbiamo tra I’altro visto che il suddetto strumento di indagine bancaria non risulta ascritto in
via esplicita o in senso positivo tra i poteri o 1 controlli degli uffici. Semplicemente il legislatore,
a corollario della Legge Vanoni, inserisce tale articolo tra le “Disposizioni sulla dichiarazione

e sull’accertamento dei redditi”, di cui al Titolo I, all’interno della normativa Tremelloni®*.

A mio avviso, in quel contesto storico, I’esercizio del controllo bancario poteva configurarsi
come una tipologia di potere istruttorio che, seppure operante in confini ben definiti, appariva
in ogni caso, agli occhi del contribuente, piuttosto invasivo ed ostile, stante il forte riserbo

sull’attivita bancaria, diffuso nella cultura del cittadino.

Oggi, invece, cio si riflette in tutt’altro modo. La riforma tributaria degli anni *70 e lo spirato
segreto bancario del 1991, consentono di includere I’esercizio istruttorio in una delle tipologie
dei cosiddetti controlli formali. Ci si riferisce al cosiddetto “controllo formale della
dichiarazione”, ai sensi dell’art. 36 ter del DPR n. 600/1973, nel quale il contribuente
selezionato ¢ invitato dall’amministrazione fiscale a consegnare la documentazione, e quindi
anche quella bancaria, in riscontro a quanto riportato nella dichiarazione. La disposizione,
infatti, richiama la scheda dichiarativa, presentata dal contribuente all’amministrazione

finanziaria e, dalla quale, se ne richiede rispondenza con la documentazione.

Ma tale ipotesi, cosi come diremo a breve, potrebbe non essere presa in considerazione dagli

uffici fiscali. Senza dimenticare il carattere discrezionale che I’amministrazione finanziaria

Z PISANTI G., Il segreto bancario, in Il Fisco, n°37/1989, 5802 s.
2 NORMATTIVA, 1l portale della legge vigente, cit.
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porta con sé, a seguito dell’accrescimento dei poteri istruttori nei confronti delle banche,
I’ufficio potrebbe agire con una scelta alternativa. Infatti, in attuazione dell’art. 32, comma 1,
n.7 del DPR n. 600/1973, nonché dell’art. 7, comma 11, DPR n. 605/1973, I’ufficio finanziario,
in via autoritativa, ha la facolta di acquisire le informazioni mediante richiesta di dati, notizie e
documenti bancari e finanziari all’istituto bancario, presso cui il contribuente intrattiene il

rapporto, previa consultazione all’ Anagrafe tributaria.

Ai primi tentativi di contrasto al fenomeno evasivo con la cosiddetta Legge Tremelloni,
seguirono ulteriori prove coraggiose ad opera del legislatore italiano con I’ampliamento del

potere di indagine bancaria.

In primis, con la riforma tributaria degli anni ’70, con la cosiddetta riforma Preti. Alla delega
nella determinazione della ricchezza all’azienda controbilanciata dal controllo fiscale nelle
mani dell’amministrazione finanziaria, interferiva il comportamento evasivo accentuato dalla

tutela del riserbo, ulteriore scoglio per 1’azione degli uffici fiscali.

E cosi, con la legge delega n.825 del 9 ottobre 1971, il delegante scoperchia quel velo di
segretezza che da sempre era solito mostrarsi ogniqualvolta lo Stato si interfacciava con il
mondo bancario. Molteplici sono i fattori che hanno dato luogo alla ritrosia, vuoi per
I’intervento della legge bancaria del 1936 che ne tutelava il segreto bancario o per altri testi
legislativi che ne riportavano la stessa dicitura oppure per il semplice ricorso a portare avanti
quella consuetudine di riserbo, il quale sottraeva a terzi di non conoscere operazioni vertenti
Iattivita bancaria®®. E, infatti, all’art. 10, n.12 della suddetta legge delega®®, il legislatore
puntualizza I’introduzione di “deroghe” al segreto bancario, nei rapporti tributari, in ipotesi di
“particolare gravita”, concedendo al Governo la formulazione della norma, di cui all’art. 35 del
DPR n. 600/1973 rubricato “Deroghe al segreto bancario”, in attuazione della suddetta legge
delega. Con tale atteggiamento, il legislatore rende cosi manifestamente palese 1’esistenza del
principio generale del cosiddetto segreto bancario, ed allo stesso tempo, la sua limitatezza nei

rapporti tra I’erario e gli istituti bancari (postali)?’.

B PISANTI G., 11 segreto bancario, cit.
% Testualmente l'articolo 10, n.12 della legge delega n.825 del 9 ottobre 1971 riporta: “...e
l'introduzione, limitata a ipotesi di particolare gravita, di deroghe al segreto bancario nei rapporti con
I'amministrazione finanziaria, tassativamente determinate nel contenuto e nei presupposti” dal sito
NORMATTIVA, Il portale della legge vigente, cit.
2"BOSELLO F., Le deroghe al segreto bancario nei rapporti tributari, in Giurisprudenza delle imposte,
1982
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Con tale disposizione, I’amministrazione finanziaria “puo richiedere” a ciascuna “azienda ed
istituto di credito e all’amministrazione postale”, previo “parere conforme” dell’Ispettorato
compartimentale delle imposte dirette e “autorizzazione” del presidente della Commissione
tributaria di primo grado territorialmente competente, ed, altresi, in ipotesi circostanziate di
particolare gravita, di “trasmettere entro un termine non inferiore a sessanta giorni, la copia di
conti intrattenuti con il contribuente, con la specificazione di tutti i rapporti inerenti o connessi

a tali conti comprese le garanzie, prestate da terzi”?%,

Come osserviamo, testualmente dalla disposizione, viene a mancare quella limitata
intromissione nel rapporto tra l’ufficio fiscale e l’azienda creditizia che, invece, si
contraddistingueva con la precedente Legge Tremelloni: qui, I’acquisizione dei conti che il
contribuente intrattiene con Distituto creditizio avviene su richiesta dell’amministrazione
finanziaria e, non per mezzo dell’ausilio del contribuente, il quale alla copia dei conti, allegava

I’attestazione di conformita della documentazione rilasciata.

Si aggiunge, tra I’altro, la facolta dell’ente impositore di agire con maggiore invasivita nella
vita economica del contribuente: alla sola conoscenza - in ossequio alla Legge Tremelloni - di
componenti negativi di reddito, prodotti dal soggetto controllato; 1’ente pud, invece, ora,
riportare alla luce ulteriori fattispecie rilevanti per la materia imponibile - “ ricavi o altre
entrate”, conseguiti al verificarsi di “elementi”, in caso di omessa dichiarazione o di “elementi

certi”, in caso di presentazione della stessa.

In dottrina ¢ condiviso I’orientamento, che la terminologia - elementi certi - stia ad indicare la
presenza di indizi, non meri, ma forti indizi, quasi sull’ordine di presunzioni gravi, precise e
concordanti, fino a confinare alla rappresentazione di prove documentali %°. Tale tesi trova la
sua giustificazione nell’idea che il legislatore - nell’affermare che le ipotesi devono essere
dotate di particolare gravita - ha posto davanti al soggetto delegato la presa in considerazione
di solo quei fatti, portatrici di rilevante (nella sua dimensione e nella sua pericolosita) materia
imponibile (e dal contribuente, invece, sottratti). Fattispecie, dunque, che sono realmente
avvenute oppure al cui accadimento, ¢ ragionevole pensare che, si sia verificato un altrettanto

fatto (fatto ignoto), di particolare rilevanza economica da accertare come imponibile.

2 NORMATTIVA, 1l portale della legge vigente, cit.
2 BOSELLO F., Le deroghe al segreto bancario nei rapporti tributari, cit.
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Le considerazioni adottate dall’esecutivo rimangono pur sempre di carattere soggettivo poiché,
nel dettare i criteri direttivi, il legislatore non fa alcun riferimento a parametri e/o dati che ne
misurano le violazioni di “particolare gravita”, lasciando cosi, forse anche volutamente, ampia

liberta di manovra al Governo>’.

A seguito delle leggi fin qui approvate, possiamo constatare che il segreto rimane quale regola
generale nei rapporti tra ’amministrazione finanziaria e I’istituto creditizio, ma alla luce delle
continue modifiche normative, il velo di riservatezza si dimostra col passare dei decenni sempre

piu indebolito, contenuto solo in casi limitati.

L’ulteriore attenuazione del riserbo bancario, sempre nel primario obiettivo di reprimere
I’evasione, lo sinota, quasi un decennio piu tardi dalla riforma Preti. I successivi provvedimenti,
integrativi e correttivi alla stessa legge delega, diedero vita al DPR n. 463/1982. Ai sensi
dell’art. 3 del suddetto decreto, il quale modifica il testo dell’art.35 del DPR n. 600/1973, viene
riconosciuto da un lato, un incremento delle modalita di acquisizione (non piu solo tramite
richiesta all’istituto, ma anche mediante accesso “presso le aziende ed istituti di credito” al fine
di rilevare direttamente i dati) e dall’altro, la possibilita, mediante 1’invio agli istituti di credito
di questionari, di raccogliere “documenti, dati e notizie” di carattere specifico concernenti i
conti intrattenuti dal cliente. L’acquisizione dei dati bancari risulta un importante novita per
I’ufficio fiscale: fino ad ora, oggetto di rilevazione erano semplicemente quei dati del conto, in
riscontro agli elementi certi di cui si discuteva poc’anzi e dei quali sono state previste le
rispettive deroghe; ora invece, qualsiasi dato bancario estratto, pur sempre, dal conto puo

diventare ulteriore elemento su cui far valere la pretesa tributaria perché oggetto di imponibilita.

I1 DPR n. 463/1982 riversa le modifiche, in attuazione dei principi correttivi alla legge delega
del 1971, anche nel settore delle imposte indirette. Oggetto di correzione diviene il DPR n.
633/1972 per I’estensione del potere di deroga al segreto in ambito IVA, nelle ipotesi
dell’art.51-bis, al fine di allineare la previsione di deroga bancaria con il regime dettato dalla

disciplina delle imposte dirette’’.

Col passare degli anni ci si accorse che la disciplina delle indagini bancarie cosi formulata (da
ultimo con il DPR n. 463/1982) presentava dei punti critici. Il fenomeno evasivo era, infatti,

ancora ben radicato nel territorio italiano, nonostante gli sforzi del legislatore nel cercare di

3 VIOTTO A., I poteri di indagine dell'amministrazione finanziaria, cit.
3 SERRANO’ M. V., La tutela del contribuente nelle indagini bancarie, Messina, EDAS, 2003
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ridurne I’intensita. Le criticita emerse appartenevano ai limiti procedurali, dei quali 1’autorita
amministrativa era sottoposta nella fase di indagine: gli uffici dovevano chiedere per prima cosa
il parere dell’Ispettorato compartimentale ed in seconda battuta 1’autorizzazione del Presidente
della Commissione di primo grado territorialmente competente. La procedura cosi richiamata
diventava macchinosa per la duplicita delle richieste e la necessaria positivita del parere, che si
mostrava vincolante, cosi come dell’autorizzazione. Altro punto debole era la presenza, seppure
sempre piu attenuata, del principio del segreto bancario che vincolava 1’attivita istruttoria alla

rigidita, per la subordinazione a specifiche fattispecie.

Giro di boa, alle decisioni legislative fin qui intraprese, avvenne con la promulgazione del
Presidente della Repubblica della Legge del 30 dicembre 1991, n. 413 recante, tra le
molteplicita di obiettivi, disposizioni per “ampliare le basi imponibili, per razionalizzare,
facilitare e potenziare l'attivita di accertamento; .... nonché per riformare il contenzioso e per
la definizione agevolata di rapporti tributari pendenti...”. Il legislatore nel 1991 mediante
I’art.18, alle lettere h) ed e) della suddetta legge, con decorrenza dal 1° gennaio 1992, pone
definitivamente fine al segreto bancario. Anzi, possiamo dir di piu, anche alla luce della
relazione al disegno di Legge del 30 settembre 1991, n.3005, che la succitata Legge rompe con
la cultura del segreto allontanando recisamente, almeno nelle intenzioni, quella parte di mal
costume che lamentava un’esigenza di riservatezza derivante dal solo e unico interesse a
nascondere fattispecie fiscalmente rilevanti*2. E con cid prefiggendosi ’obiettivo di passare,
invece, ad una cultura della trasparenza del rapporto tra contribuente e Fisco, senza “tuttavia

rinunciare alle necessarie garanzie per il contribuente™?>.

Alla vigente Legge, consegui 1’abrogazione dell’art.34 intitolato “Certificazione delle passivita
bancarie”, dell’art.35 rubricato “Deroghe al segreto bancario” del DPR n. 600/1973 per
I’imposizione diretta e I’abrogazione dell’art.51-bis del DPR n. 633/1972 per le imposte

indirette. All’abolizione del segreto corrispose la quasi soppressione dei limiti procedurali.

Il potere di indagine bancaria diventa una modalita istruttoria autonoma: cadono le determinanti
condizioni richiedenti fino al 1982 con I’unico presupposto, con la nuova disciplina, di “previa
autorizzazione dell'ispettore compartimentale delle imposte dirette” e “previa autorizzazione

dell'ispettore compartimentale delle tasse e imposte indirette sugli affari” per la richiesta di dati

32CAPOLUPO 8., L'abolizione del segreto bancario, in Corriere tributario, n°8/1992
33 SCHIAVOLIN R., Appunti sulla nuova disciplina delle indagini bancarie, in Rivista diritto tributario,
n°1-2/1992
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e copia dei conti intrattenuti dal contribuente all’azienda creditizia. E corretto sottolineare che
la contrapposizione degli interessi tra il pubblico, teso all’accertamento e quello individuale,
volto alla riservatezza delle risultanze bancarie, ¢ stato sempre presa in debita considerazione
dal legislatore. Infatti, all’esigenza della riscossione del tributo viene altresi assunto un
controllo preventivo fornito dall’autorizzazione, assoggettata a determinati contenuti, a tutela

del privato®*.

All’azione di contrasto all’evasione emerge, tuttavia, gia da diverso tempo un’inadeguatezza
dell’apparato ammnistrativo non al passo con i mutamenti intervenuti nel sistema tributario. La
carenza di organico amministrativo cosi come la mancanza di coordinamento tra gli uffici
finanziari non riesce a far fronte alle attivita di controllo richieste a seguito delle varie riforme

normative.

Ma I’esercizio del potere di indagine bancaria non puo venir meno alla sua operativita cosicché
al fine di snellire ulteriormente 1’attivita istruttoria viene adottato, con DM del 4 agosto 2000,
n.269% il Regolamento atto a disciplinare il funzionamento dell’Anagrafe dei conti e dei
depositi, istituita formalmente dall’art. 20, comma 4, della Legge del 30 dicembre 1991, n. 413.
L’intenzione del legislatore era di offrire all’amministrazione finanziaria 1’opportunita di
conoscere con un minore dispendio in termini di costi e di tempi - per mezzo dell’ Anagrafe,
implementata con la costituzione di un Centro operativo presso il Ministero del Tesoro, del
bilancio e della programmazione economica - “l'eventuale esistenza di rapporti di conto o di
deposito” intestati o cointestati al contribuente. Alla mancanza dei decreti attuativi per
I’implementazione dell’ Anagrafe dei conti e dei depositi, viene emanato il DL del 4 luglio 2006,
n.223 convertito in Legge il 4 agosto 2006 con Legge n.248. Si da cosi avvio alla banca dati,
che, con le modifiche innovative apportate, prende il nome di “Anagrafe dei rapporti
finanziari”. Non sussisteva cosi la necessita - come accadeva nel passato - di interrogare
preventivamente ogni azienda creditizia o nei migliori dei casi, per limitarne 1’onerosita, di
scegliere, con la speranza di un esito favorevole, un istituto piu vicino al luogo di residenza o

di attivita esercitata dal contribuente3.

Negli anni a seguire al 2000, il fenomeno evasivo non presentava ancora dati incoraggianti.

Come si osserva dalla lettura del documento, intitolato “La misura dell’economia sommersa

3 SCHIAVOLIN R., Appunti sulla nuova disciplina delle indagini bancarie, cit.
3 NORMATTIVA, Il portale della legge vigente, cit.
3 SCREPANTI S., Istituita l'anagrafe dei rapporti finanziari, in Il Fisco, n°34/2006
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secondo le statistiche ufficiali. Anni 2000-2008,” diffuso dall’Istituto nazionale di statistica
nello scorso 13 luglio 2010, il peso del sommerso economico dagli anni 2000 al 2008 registra
una certa stabilita con una leggera flessione, che oscilla trail 19 e il 17,5 per cento del PIL. Dati
statistici che vanno ad accrescere - di anno in anno - I’evasione nel territorio italiano, stante la
manifesta esistenza dell’economia sommersa. Diversi sono i comportamenti assunti dagli
operatori economici, fautori del sommerso, quali 1’utilizzo di lavoro non regolare cosi come la
sotto dichiarazione del fatturato e del rigonfiamento dei costi impiegati nel processo di
produzione del reddito. Tutte condotte, le cui azioni creano un effetto perverso nella fiscalita,
in quanto tendono a violare la legge tributaria per 1’omissione al versamento dei contributi
sociali, nel caso di lavoratori non regolari oppure per il non corretto pagamento delle imposte

dirette ed indirette, in situazioni di sotto o sovrastima del reddito dichiarato®’.

Siamo nel 2009 e, come poc’anzi accennato, si rileva la persistente e rilevante presenza
dell’evasione che, tra gli altri fatti, rende vacillante la stabilita finanziaria del paese. Cio
concorre a spingere nuovamente il legislatore ad assumere un intervento normativo dal carattere

straordinario e di urgenza, come dettato dall’art.77 della Costituzione italiana®®.

Con DL del 13 agosto 2011, n. 138 il Governo adotta il provvedimento provvisorio, il quale
viene convertito in legge il 14 settembre 2011 con Legge n. 148. All’art. 2, comma 36 -
undevicies della suddetta legge viene riconosciuto un’amplificazione del potere istruttorio ad
opera dell’amministrazione finanziaria, la quale potra procedere “alla elaborazione di
specifiche liste selettive di contribuenti da sottoporre a controllo basate su informazioni relative
ai rapporti e operazioni” di cui all’art.7, sesto comma, del DPR n.605/1973. Infatti, “in deroga
a quanto previsto dall'articolo 7, undicesimo comma, del decreto del Presidente della
Repubblica 29 settembre 1973, n. 6057, ’ufficio fiscale potra utilizzare i dati finanziari anche
per formare una sorta di black list di soggetti da sottoporre a controllo perché ritenuti pericolosi
fiscalmente, sulla base di un’analisi - preventiva - del rischio evasione dovuta, in tal caso, a
posizioni finanziariamente anomale. Ci si potra chiedere la ratio per cui I’organo esecutivo
propose proprio la facolta agli uffici fiscali della creazione di liste selettive, estendendo il campo
di consultazione delle rilevazioni bancarie oltre il confine previsto dall’art. 7, comma 11, del

DPR n. 605/1973. L’inadeguatezza strutturale degli uffici, incapaci ad assolvere la delegata

3TISTAT, Report “La misura dell’economia sommersa secondo le statistiche ufficiali Anni 2000-2008”,
in sito https://www.istat.it/it/files//2011/01/testointegrale20100713.pdf
3 BARBERA A., FUSARO C., Corso di diritto pubblico, Bologna, Il Mulino, 2002
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funzione di controllo della posizione fiscale di ogni contribuente e, conseguentemente, la
debolezza nello sradicare il vezzo di evadere condusse il legislatore a muoversi in questa
direzione®®. Annualmente gli uffici fiscali procedono quindi, per questioni organizzative, ad una
programmazione dei controlli che, nel caso della normativa de quo, individuano il
raggruppamento di soggetti da controllare, in coloro che presentano anomalie nei rapporti
finanziari. La situazione di “anomalia finanziaria” — che esprime la cosiddetta pericolosita
fiscale del contribuente — declina il nuovo criterio di scelta utilizzato dall’amministrazione
finanziaria. Criterio, dunque, che verra appositamente adottato in qualita di controllo preventivo
per la formazione della suddetta lista selettiva*®. In termini generali, la natura di “anomalia
finanziaria” scaturisce dalla incoerenza tra i dati che emergono dall’Archivio dei rapporti
finanziari con quelli presenti in Anagrafe tributaria ovvero sostanzialmente tra le disponibilita
finanziarie del contribuente con i dati contabili e/o reddituali della dichiarazione, presentata o
meno dallo stesso, ai fini delle imposte sui redditi e/o dell’IVA. Il rapporto, da cui puo derivare
o meno l’incongruenza, si avvale di un sistema automatizzato ed integrato che raccoglie e
incrocia le informazioni comunicate in seno all’Anagrafe in lato sensu. Calato, poi, nel caso
specifico, il legislatore, con la collaborazione dell’Agenzia delle Entrate, assumera ad oggetto
di osservazione - annualmente - un criterio di anomalia ad hoc, da cui, eventualmente,

selezionare i contribuenti individuati per I’effettuazione dell’ordinaria attivita di controllo®*!.

Rimane pacifico che 1’acquisizione dei documenti, dati e delle notizie bancarie dei soggetti che
risultano selezionati in base alla lista sara comunque oggetto di richiesta da parte dell’ufficio
finanziario all’istituto creditizio, cosi come riporta testualmente nella parte finale 1’art. 2,
comma 36 - undevicies della Legge del 14 settembre del 2011, n.148 “sentite le associazioni di

categoria degli operatori finanziari per le tipologie delle informazioni da acquisire™**.

Ancora piu efficace nella lotta all’evasione appare il decreto Monti, varato il 6 dicembre 2011
su iniziativa del governo tecnico, presieduto dal Presidente del Consiglio dei ministri e di

concerto con gli altri ministeri, e successivamente convertito in legge il 22 dicembre 2011, n.

3 SERRANO’ M. V., Indagini finanziarie e accertamento bancario, cit.
“0BEGHIN M., Diritto tributario, Milano, Wolters Kluwer (Cedam), 2018
Y FERRANTI G., L'utilizzo dei dati dell'archivio di rapporti finanziari, in Il Fisco, n°37/2019
42 Testualmente ’articolo afferma: “In deroga a quanto previsto dall'articolo 7, undicesimo comma, del
decreto del Presidente della Repubblica 29 settembre 1973, n.605, I'Agenzia delle entrate pud procedere
alla elaborazione di specifiche liste selettive di contribuenti da sottoporre a controllo basate su
informazioni relative ai rapporti e operazioni di cui al citato articolo 7, sesto comma, sentite le
associazioni di categoria degli operatori finanziari per le tipologie di informazioni da acquisire” dal sito
NORMATTIVA, Il portale della legge vigente, cit.
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214. Decreto che prese anche I’appellativo di Decreto “Salva Italia” per le particolari
disposizioni emanate in quel periodo di grave congiuntura economica e atte a garantire una
certa stabilita economica e finanziaria del Paese. All’art.11, commi da 2 a 5, del suindicato

decreto derubricato “Misure per I’emersione della base imponibile ¢ la trasparenza fiscale” +*
b

il legislatore accelera il percorso iniziato nel lontano 19914

e si rivolge a tutti gli operatori
finanziari, rendendo loro I’obbligatorieta di comunicare “periodicamente all'anagrafe tributaria
le movimentazioni che hanno interessato i rapporti di cui all'articolo 7, sesto comma, del decreto
del Presidente della Repubblica 29 settembre 1973, n. 605, ed ogni informazione relativa ai

predetti rapporti necessaria ai fini dei controlli fiscali”.

Con le modifiche migliorative apportate al suindicato DL in sede di conversione della Legge,
gli uffici fiscali possono, altresi, utilizzare le informazioni previste nell’Archivio dei rapporti
finanziari (speciale sezione dell’Anagrafe tributaria) per le analisi del rischio di evasione,
individuandone anche 1 criteri di rischio. Cosi testualmente recita I’art.11, comma 4 del DL del
6 dicembre, n.201 in cui “le informazioni comunicate ai sensi dell'articolo 7, sesto comma, del
predetto decreto e del precedente comma 2 sono utilizzate dall'Agenzia delle entrate per le
analisi del rischio di evasione”. L’ Archivio viene cosi a costituire una sorta di fonte di innesco
su cui rilevare anche gli indici di pericolosita fiscale. Dalle derivanti situazioni di anomalia
finanziaria, 1’Agenzia potra condurre 1’individuazione della lista selettiva di contribuenti a

maggior rischio di evasione, a cui sottoporre a controllo®.

Con gli ultimi due decreti-legge del 2011 € venutosi a creare un decisivo mutamento normativo
nel potere istruttorio in ambito finanziario: una maggiore rapidita per un procedimento ancora

piu snello e una maggiore efficacia per un’istruttoria piu certa.

Una nota che balza agli occhi ¢ la mancanza di un’autorizzazione ad hoc da parte dell’ Agenzia
per poter analizzare preventivamente i dati di tutti i rapporti di conto. Obbligo, invece, assunto
in un eventuale accertamento a tutela del privato dall’esercizio arbitrario del potere?. La
disponibilita diretta dei dati di tutti i rapporti di conto consente con pit immediatezza di scoprire

la posizione finanziaria di ogni intestatario e non solo di colui destinatario del controllo fiscale.

“ NORMATTIVA, Il portale della legge vigente, cit.
#Si ricorda la cruciale Legge n.413 del 1991, con la previsione della messa a disposizione nell’anagrafe
tributaria del dato identificativo del soggetto, qualora detentore di un rapporto di conto o di deposito.
4 BASILAVECCHIA M., Emersione (diretta o indiretta) degli imponibili, in Corriere tributario,
n°1/2012; per il testo del DL vedasi il sito NORMATTIVA, Il portale della legge vigente, cit.
% SCHIAVOLIN R., Appunti sulla nuova disciplina delle indagini bancarie, in Rivista diritto tributario,
n°1-2/1992
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Sara cosi piu agevole e frequente 1’utilizzo del potere di indagine finanziario da fungere come
uno strumento da cui partire per un’ipotetica azione accertativa. Ragionamento che trova
conferma anche dalle parole pronunciate dall’ex Ministro dell’Economia e delle Finanze,
Giulio Tremonti, in occasione di un’intervista nell’ottobre del 2011 al quotidiano italiano
“Avvenire”. “Ma legga il decreto-legge del 13 agosto.... Non per completare I'accertamento,
ma per partire da qui, per fare I'accertamento, invertendo il processo, per vedere se i dati bancari
da cui si parte coincidono a valle con le dichiarazioni presentate.... Finora i dati relativi alle
movimentazioni di qualsiasi rapporto finanziario potevano essere chiesti dal fisco alle banche,
ma solo in via eccezionale, dopo l'attivazione di un controllo fiscale innescato su dati non
bancari. E per questo cio ¢ avvenuto sono in un numero limitato di casi: nel 2010 ci sono state
appena 11.000 richieste in banca, a fronte di 400.000 accertamenti” ¢ la replica dell’ex Ministro

al dibattito sulla lotta all’evasione e sulle necessarie scelte adottate per il suo contrasto®’.

Alla celerita dell’attivita istruttoria si affianca, come poc’anzi accennato, una maggiore certezza
di risultato: la preventiva acquisizione dei dati e di “ogni informazione relativa ai predetti
rapporti necessaria ai fini dei controlli fiscali” offre una maggiore probabilita di individuare il
potenziale evasore rafforzando le argomentazioni per I’Agenzia in un contradditorio con il

contribuente e rendendo meno dubbioso 1’eventuale avviso di accertamento.

L’orientamento legislativo teso a favorire attivita di analisi del rischio trova conferma anche
negli anni successivi alla ricerca di individuare criteri di rischio utili per accertare le sole
posizioni a piu alta evasione, che consentono oltre a rendere la macchina amministrativa sempre
piu efficace ed efficiente, anche a sgomberare il timore che 1’utilizzo dei dati finanziari possa
dare avvio ad una metodologia di accertamento “di massa”. Nell’agosto del 2019, con circolare
n.19/E, la stessa Agenzia delle Entrate contribuisce a concretizzare questo indirizzo politico
laddove afferma di ricorrere allo strumento delle indagini finanziarie, sempre in punto di
contrasto all’evasione fiscale, “in relazione a specifiche tipologie soggettive a piu alto rischio
di evasione” cosi da concentrare “I’attenzione su concrete situazioni di rischio ed evitando di

impegnare risorse in contestazioni di natura essenzialmente formale™*®,

Di pari passo all’ampliamento dei poteri istruttori si orienta I’evolversi dell’ Anagrafe che, nel

successivo paragrafo, ne possiamo conoscere precisi dettagli.

YTCELLETTI A., Tremonti: “Evasori attenti: il segreto bancario ¢ finito”, in Avvenire, 8 ottobre 2011
48 Circolare Agenzia Entrate, 8 agosto 2019, n°19/E, Roma
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1.2.3. DALL’ANAGRAFE DEI CONTI E DEI DEPOSITI A QUELLA
FINANZIARIA. DAL “CONTO INTRATTENUTO” A “QUALSIASI RAPPORTO
INTRATTENUTO” ED IL CONTROLLO SUI CONTI DEI TERZI

L’incontrovertibile agire umano nel violare la legge d’imposta concorre a determinare
I’evasione come un fenomeno di una portata davvero gravosa che, unito alla gia perdurante
crisi, soprattutto finanziaria, ne amplifica ’instabilita del paese. Quale manovra di contrasto, il
legislatore decide di intervenire riformando il potere di indagine bancaria. E con il tramonto del
cosiddetto segreto bancario nel 1991 che lo strumento istruttorio ovvero 1’indagine bancaria ne
diviene autonomo ed indipendente - alla stregua degli accessi, delle ispezioni e delle verifiche
fiscali - da avvertire la presenza di una base di supporto ad hoc per completare il carattere
sostanziale che siffatta modalita porta con sé. Ecco che strumentale all’implementazione del

potere di indagine finanziaria ¢ il ruolo dell’ Anagrafe®.

In prima ipotesi, il legislatore aveva immaginato la predisposizione di una sorta di elenco,
usufruibile dall’Amministrazione finanziaria, che raccogliesse i dati identificativi®® di ogni
cliente, titolare di conto corrente o di deposito, del sistema bancario®!. Dalla disposizione
contenuta nell’art. 20, comma 4, della Legge del 30 dicembre 1991, n. 413 ci si riferisce,
infatti, a come stabilire — per mezzo di un successivo decreto interministeriale — “con il massimo
di elementi di riservatezza, la destinazione e le modalita delle comunicazioni” da parte degli
intermediari finanziari “dei dati identificativi, compreso il codice fiscale, di ogni soggetto che
intrattenga con loro rapporti di conto o deposito o che comunque possa disporre del medesimo™.
E fatto altresi obbligo, per I’operativita della disposizione suindicata, agli istituti di credito a
“rilevare e a tenere in evidenza 1 dati identificativi...di ogni soggetto che intrattenga con loro
rapporti di conto o deposito o che comunque possa disporre del medesimo™ cosi come enuncia

la disposizione all’art.20, comma 2, lett. b) della Legge del 30 dicembre 1991, n. 413% che

¥ SERRANO’ M. V., La tutela del contribuente nelle indagini bancarie, cit.

30 Si precisa che, nell’individuazione del cliente, veniva richiesto nel caso di persona fisica, nome,
cognome, luogo e data di nascita; mentre, nel caso di persona giuridica, denominazione e sede legale;
codice fiscale in entrambi i casi.

STGRASSI S., TOLINO C., Anagrafe dei conti e dei depositi, in Il Fisco, n°44/2000
S2NORMATTIVA, 1l portale della legge vigente, cit.

3 NORMATTIVA, 1l portale della legge vigente, cit.
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inserisce il comma 6, modificandone il contenuto dell’art.7 del DPR n.605/1973, relativo alle

comunicazioni all’ Anagrafe tributaria®*.

La normativa suesposta trova concreta attuazione - seppure con un ritardo di ben nove anni! -
mediante I’adozione del Regolamento, emanato con DM del 4 agosto 2000, n.269. 1l ritardo ¢

attribuibile alle numerose criticita emerse nel corso dei lavori preparatori®>.

Di ampia discussione ¢ stato oggetto 1’ubicazione della banca dati informatica (ovvero al
supposto elenco nominativo) denominata “Anagrafe dei rapporti di conto e di deposito”, poi
conclusasi nella costituzione di un Centro operativo, presso il Ministero del Tesoro, al quale

avanzare la richiesta, da parte dei soggetti abilitati, dell’esistenza di eventuali rapporti.

Nella nozione di “rapporto di conto e deposito” si annida altresi un’accesa disputa che vede la
chiusura con la favorevole interpretazione restrittiva adottata dall’ Amministrazione finanziaria.
Quest’ultima, nel privilegiare la fondatezza del conto o deposito solo se derivante da un
rapporto contrattuale tra banca e cliente, elenca, tra gli elementi nel rapporto di conto e deposito,
solo: “i conti, 1 depositi, nominativi o al portatore, in denaro o in titoli, di qualunque importo,
nonché ogni altro rapporto continuativo rientrante nell'esercizio dell'attivita istituzionale
dell'intermediario relativo all'amministrazione o gestione di attivita patrimoniale della
clientela” cosi come viene testualmente ripreso dall’art. 1, comma 2 del DM del 4 agosto 2000,
n.269. Con lo stesso tenore letterale le istituzioni rispondono alla diatriba sorta nell’includere o
meno, tra i conti “intrattenuti” dal contribuente, quelli sui conti altrui, ossia su quei rapporti sui
quali lo stesso contribuente utilizza nel proprio interesse. Tra codesti conti rientrano
semplicemente solo quelli di cui il contribuente ¢ intestatario, cointestatario o eventualmente
ne abbia ricevuto poteri di disposizione dal terzo, vanificando il controllo su ogni altro conto di

cui il soggetto terzo sia esclusivamente intestatario®®.

> Per completezza con la locuzione “Anagrafe tributaria” ci si riferisce ad un archivio elettronico
nazionale che raccoglie “i dati e le notizie risultanti dalle dichiarazioni e dalle denunce presentate agli
uffici dell'amministrazione finanziaria e dai relativi accertamenti, nonché i dati e le notizie che possono
comunque assumere rilevanza ai fini tributari” dei soggetti iscritti alla stessa Anagrafe mediante
I’attribuzione di un numero di codice fiscale.
Tale struttura ¢ disciplinata dal DPR n. 605/1973 recante le “Disposizioni relative all’anagrafe tributaria
e al codice fiscale dei contribuenti”. Formatasi quale supporto alla riforma fiscale degli anni *70, essa ¢
oggetto di continue modifiche legislative atte al perseguimento di una varieta di finalita, quali fiscali,
penali e di ogni altra necessaria materia.
3> GRASSI S., TOLINO C., Anagrafe dei conti e dei depositi, cit.
5 Si precisa che I’indagine bancaria sul conto esclusivamente intestato al terzo potra, con diversa
disposizione, essere oggetto di accertamento da parte degli organi istruttori. Tale questione verra
discussa nella parte finale del paragrafo.
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Non possiamo tralasciare il punto sulla tutela della riservatezza, di cui il legislatore
puntualmente rileva, come osserviamo dalla stesura dell’art.20, comma 4, della Legge del 30
dicembre 1991, n. 413, nel quale la comunicazione dei dati deve avvenire “con il massimo di
elementi di riservatezza”. Disposizione che trova larga estensione nel successivo Regolamento
con DM del 4 agosto 2000, n.269 e precisamente all’art.6 rubricato “Obblighi di riservatezza”,
nel quale viene previsto una responsabilita personale ai soggetti che, qualificati ai sensi
dell’art.4, comma 2 del suindicato DM (ovvero per quanto a noi concerne ai funzionari del

Dipartimento delle Entrate), utilizzano o diffondono illecitamente le informazioni acquisite®’.

Ma I’impianto delle indagini finanziarie, promosso dal legislatore, non trovo alla fine concreta
realizzazione per la mancata emanazione del successivo ed ultimo decreto interministeriale,
cosi come previsto dall’art.4, comma 4 dello stesso DM, nel quale veniva richiesto la
determinazione delle “modalita di inoltro al centro operativo delle richieste circa la eventuale
esistenza di rapporti di conto o di deposito”, nonché delle “modalita delle risposte del centro

operativo”. Criteri, che non vennero definitivamente mai emanati®®.

Al fine di superare da un lato, le criticita emerse con il precedente impianto normativo e
dall’altro, di adeguarsi ai continui mutamenti originati dal contesto economico-sociale,
seguirono ulteriori approvazioni legislative - tra cui il DL del 4 luglio 2006, n.223 convertito
poi in Legge il 4 agosto 2006, n.248, successivamente il D.Igs. del 21 novembre 2007, n.231 e
da ultimo i1l DL del 6 dicembre 2011, n.201 convertito poi in Legge il 22 dicembre 2011, n.214

- le quali apportarono importanti modifiche su diversi ambiti al sistema previgente.

Un primo cambiamento giunge in ambito soggettivo con 1’estensione dei soggetti obbligati alla
rilevazione e alla comunicazione, periodica, dei dati all’Anagrafe tributaria. Il Provvedimento
dell’ Agenzia delle Entrate del 22 dicembre 2005 individua con precisione la platea dei soggetti,
facendo menzione delle banche, della societa Poste italiane Spa, degli intermediari finanziari,
ma anche di tante altre categorie. Elenco, non esaustivo e tassativo, come emerge dalla lettura
dello stesso Provvedimento, che prende a riferimento anche altri intermediari ovvero “ogni altro

operatore che a qualsiasi titolo gestisca, impieghi ¢ movimenti le disponibilita finanziarie dei

STCAPOLUPO S., Finalmente istituita l'anagrafe dei conti e depositi, in Il Fisco, n°41/2000; per il testo
del DL vedasi il sito NORMATTIVA, Il portale della legge vigente, cit.
S8 SCREPANTI S., Istituita l'anagrafe dei rapporti finanziari, cit.
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contribuenti”*®. Non si pud infatti omettere 1’inserimento di nuovi operatori economici, che
trattano delle risorse finanziarie dei contribuenti, al fine di tutelare appieno I’interesse

pubblicistico dell’obbligazione tributaria.

A ci0 si accompagna [’ulteriore finalita di semplificazione — sia per la macchina amministrativa
che per il settore dell’intermediazione — con puntuali richieste di controllo e minore invasivita
agli operatori finanziari dettata dalla banca dati. Un elemento, infatti, di assoluta novita si
verifica con la costituzione di una nuova banca dati informatica, denominata “Anagrafe dei
rapporti finanziari” o altresi detta “Anagrafe finanziaria”, inserita in un’apposita sezione
dell’ Anagrafe tributaria e dalla stessa gestita, nella quale confluiscono i dati finanziari, in via
diretta, da parte dei soggetti abilitati, indicati dal Provvedimento suindicato. E chiaro il carattere
di novita della struttura per il semplice fatto che prima di tale momento, considerata
I’inoperativita dell’Anagrafe dei rapporti di conto e di deposito, I’Anagrafe tributaria non

raccoglieva e, dunque, non conteneva alcun dato di tipo bancario e finanziario.

E con I’ampliamento dell’offerta dei rapporti finanziari comunicati dagli intermediari - a cui si
accompagno la modifica del potere di indagine in ambito Irpef, di cui all’art.32, comma 1, n.7
del DPR n. 600/1973 ed in ambito IVA, di cui all’art.51, comma 2, n.7 del DPR n. 633/1972%°,
nonché dell’art. 7, comma 11, DPR n. 605/1973 - che possiamo osservare un decisivo
cambiamento, non solo per ovvie ragioni nel contenuto oggettivo e procedimentale della
normativa in sé, quanto per il cruciale cambio di paradigma nell’utilizzo dello strumento della
nuova Anagrafe. Ai sensi dell’art. 7, comma 6 del DPR n. 605/1973, oggetto di comunicazione
degli operatori concerne 1’esistenza di una duplicita di dati, facendo scomparire il termine
“conto”. Viene, infatti, trasmesso ogni genere di rapporto ovvero “qualsiasi rapporto”
intrattenuto dal cliente con qualsiasi operatore finanziario; ma anche ogni genere di operazione
ovvero “qualsiasi operazione” effettuata dal cliente, in nome proprio o per nome o conto di terzi
e compiuta sia nell’ambito di un rapporto stabile e continuativo che al di fuori di questo. Come

riferimento per I’individuazione dei rapporti finanziari ci si rifa al Provvedimento dell’ Agenzia

% Secondo una stima, riportata dall’autore Screpanti S. nel suo scritto “Istituita I'anagrafe dei rapporti
finanziari” pubblicato ne “Il Fisco” con n°34/2006, il numero di operatori finanziari conta ben circa 30
mila unita, suddivise in una amplia varieta di categorie.
%9 Di pari passo all’offerta dei prodotti finanziari segui la modifica legislativa del potere di indagine
finanziaria al fine di rendere operativi i nuovi contenuti rilevati ¢ comunicati dagli operatori
all’ Amministrazione finanziaria. Difatti, si introduce la facolta al Fisco di richiedere - sia in materia
Irpef, ai sensi dell’art.32, comma 1, n.7 del DPR n. 600/1973, che in materia [VA, ai sensi dell’art. 51,
comma 2, n.7 del DPR n. 633/1972 - “dati, notizie e documenti relativi a qualsiasi rapporto intrattenuto
od operazione effettuata” dei contribuenti, clienti del sistema finanziario.
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delle Entrate del 22 dicembre 2005. Rispetto alla “vecchia” Anagrafe dei conti e dei depositi,
le tabelle 1) e 2) allegate al Provvedimento riportano con un elenco, anche in tal caso non
tassativo ovvero indicandone ogni “altro rapporto” ed “ogni altra operazione non
precedentemente classificata”, le tipologie di rapporti ed operazioni. Esso include le vecchie
forme prima considerate, come il conto corrente, il conto deposito titoli e/o obbligazioni, ma
anche tutta una serie di altre operazioni, quali i certificati di deposito e i titoli analoghi, le carte
di credito/debito, i conti transitori bancari ed i rapporti relativi a cassette di sicurezza e depositi
chiusi. E opportuna tale modifica se solo si considera che la maggioranza di tali operazioni
rispecchiano 1’ordinaria attivita del contribuente ed una loro esclusione dall’ Anagrafe potrebbe

sottrarre fattispecie fiscalmente rilevanti per la contribuzione generale.

Il legislatore non si limita a fornire un’eterogenea varieta dei rapporti finanziari, ma provvede
anche a modificare la disposizione inserendo nell’Archivio dei rapporti finanziari
I’obbligatorieta da parte degli operatori finanziari di comunicare le movimentazioni che hanno
interessato i rapporti di cui all’art.7, comma 6, del DPR n. 605/1973. Con Provvedimento
n.175033 del dicembre 2011 I’Agenzia delle Entrate interviene per fugare ogni dubbio sul
significato del termine “movimentazioni” e risponde, contestualizzando il suo frequente
impiego, indicandone la trasmissione dei soli saldi dare ed avere dei rapporti in essere, oltre che

i dati identificativi del cliente®'.

La disponibilita completa e diretta del dato finanziario in seno all’Anagrafe dei rapporti
finanziari ha cambiato la modalita di impiego della banca dati e permettera all’ Amministrazione
finanziaria di far emergere le situazioni di pericolosita fiscale del contribuente, capovolgendo
il vecchio sistema di accertamento. Ne sottolinea I’importanza ed il positivo cambiamento lo
scrittore ed ex magistrato, Bruno Tinti quando, nel discorrere dell’ Anagrafe tributaria, scrive
che “con il vecchio sistema, prima si decideva chi accertare e, poi, si potevano raccogliere le
informazioni bancarie”; ora, invece, con la riforma che cambia il volto della banca dati, ci
saranno “finalmente accertamenti efficaci” ed “al fisco restera solo da paragonarli con le

dichiarazioni dei redditi dei contribuenti e sapra subito chi pinzare”®2.

Come ultimo, ma non ultimo in termini di importanza ci si pone I’interrogativo della necessaria
o meno inclusione nel potere istruttorio finanziario dei rapporti di terzi ovvero dell’esigenza di

estendere 1 controlli anche a soggetti terzi rispetto al contribuente indagato. Quesito, da cui

8l SERRANO’ M.V, Indagini finanziarie e accertamento bancario, cit.
2 TINTI B., La rivoluzione delle tasse, Milano, Chiarelettere, 2014
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trarre la successiva questione interpretativa circa i presupposti per 1’estensione delle indagini

sui suddetti rapporti.

Come abbiamo poc’anzi accennato in questo paragrafo, tra i soggetti passivi, destinatari
dell’indagine finanziaria si individuano tutti coloro che intrattengono qualsiasi rapporto o
effettuano qualsiasi operazione con gli operatori finanziari, sopra individuati. Rientrano in tale
categoria quei contribuenti che tipicamente detengono una relazione di titolarita o di
contitolarita del rapporto/operazione con I’intermediario. Ma nell’interesse generale dello Stato
non possiamo esimerci dalla considerazione di altri soggetti che, possono essere potenzialmente
coinvolti, a seguito di un accertamento del contribuente medesimo. Mi riferisco al controllo dei

cosiddetti terzi rispetto al soggetto accertato®.

E pacifico che nella contribuzione generale dello Stato partecipano coloro che, di regola, nel
realizzare il presupposto dell’imposta, divengono appieno destinatari dell’obbligazione
tributaria. Sussiste dunque un collegamento inscindibile tra il fatto economico giuridicamente
rilevante ai fini tributari ed il soggetto che lo ha effettivamente compiuto, il quale si dimostra
titolare di capacita contributiva®. Ai sensi del DPR n.917/1986, possiamo rilevare come nelle
imposte dirette, la soggettivita passiva attiene al soggetto che risulta essere in “possesso di
redditi in denaro o in natura rientranti nelle categorie indicate nell’art.6”; laddove, ai sensi del
DPR n.633/1972, in materia di imposta sul valore aggiunto, la soggettivita attiene a quel
soggetto che nell’esercizio di impresa, arte o professione svolge un’attivita di cessione di beni

o di prestazione di servizi.

Ecco che, in considerazione dell’imposizione fiscale in materia di imposte dirette e dell’TVA,
ed all’attuazione del potere di indagine finanziario su tali ambiti, previsti dagli artt. 32, n.7 e 33
del DPR n.600/1973 ¢ 51 del DPR n.633/1972, non possiamo escludere il controllo del rapporto
del terzo qualora - singole o, nei casi piu gravi, tutte - le posizioni creditorie e debitorie annotate

sul suddetto conto siano riferibili al contribuente medesimo che, si manifesta essere, in tale

6 SERRANO’ M.V, Indagini finanziarie e accertamento bancario, cit.
%4 La locuzione “di regola” attesta la presenza nel sistema tributario di figure, ai sensi dell’art.64 del
DPR n.600/1973 (ci si riferisce ai soggetti, quali il responsabile d’imposta e il sostituto), che, per fatti e
situazioni economiche rilevanti per legge come presupposto tributario ascrivibili ad altri soggetti, sono
ugualmente assoggettate all’obbligazione tributaria in qualita di “esattori” fiscali. Per interesse fiscale,
tali figure sono destinatari della liquidazione e del versamento dell’imposta per ricchezze altrui.
Considerato che la capacita contributiva rimane sempre in capo a colui che la ha effettivamente
realizzata, gli “esattori” sono obbligati ad esercitare la rivalsa nei confronti di costoro.
Vedasi BEGHIN M., Diritto tributario, cit.
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situazione, 1’effettivo possessore del reddito in quanto dallo stesso realizzato o I’effettivo
titolare dell’attivita in qualita di imprenditore, di artista o di professionista. Ma che, invece, il
contribuente, avvezzo a preferire situazioni che possano procurargli illeciti risparmi di imposta,
occulta le operazioni rilevanti dal suo conto e utilizza il conto del terzo per far confluire le

somme da lui stesso realizzate.

Fattispecie, non inusuale, che si verifica allorquando si allarga la maglia del controllo
identificando anche quel rapporto, intestato a terzi, di cui il contribuente ne abbia la
disponibilita. Tale situazione giuridica puo verificarsi in una duplice circostanza. La prima,
qualora il contribuente possa disporne “in virtu di mandato da parte dell’intestatario del conto”
ovvero nel caso in cui il contribuente abbia ricevuto deleghe espresse dal titolare del conto
oppure poteri di disposizione dalla societa per il ruolo da amministratore. Qui, risulta legittimo
il controllo sul terzo per le ipotesi di espressa delega o mandato del terzo al contribuente. Con
la datata circolare dell’ Agenzia delle Entrate n.116/E del 10 maggio 1996 e ripresa poi anche
dalle successive ed attuali circolari®, viene ribadito che nella “locuzione di conto intrattenuto”
rientra “anche quelli che si trovano nella” disponibilita del contribuente “in seguito ad apposito
mandato ricevuto dal titolare del conto”. Al legittimo e diretto potere di indagine sui conti, di
cui il contribuente ¢ intestatario o cointestatario, si collega la diretta liceita sul rapporto del

terzo perché, pur medesimo, rientrante nella nozione di rapporto intrattenuto®.

Il contesto cambia quando la discussione volge sul rapporto esclusivamente intestato al terzo.
Si precisa che quando ci si riferisce al rapporto intestato esclusivamente al terzo € opinione
comune, frutto anche della concreta manifestazione del fenomeno, che si individui come
soggetto terzo, una certa tipologia di persona. Indipendentemente dal caso concreto, si puo
considerare quella persona fisica legata da rapporti di coniugio, di parentela o di affinita con il
contribuente indagato, come il coniuge non legalmente ed effettivamente separato ed i suoi
familiari. Ma possiamo anche identificare come terzo, quel soggetto legato da rapporti
commerciali con la societa, sia essa di persone o di capitali, a ristretta base familiare o

partecipativa, come il socio e/o ’amministratore della societa medesima ed i loro familiari. Cio

65 Si fa riferimento alle seguenti circolari: Circolare Ministero delle Finanze, 10 maggio 1996, n°116/E,
Roma; Circolare Agenzia Entrate, 19 ottobre 2006, n°32/E, Roma.
6 Si rimanda al Capitolo 2 per I’utilizzo dei rapporti dei terzi. Qui ci si limita ad affermare che I’Ufficio
fiscale si adoperera ad utilizzare i dati emergenti con mezzi di prova diversi, a seconda della relazione
di disponibilita che il contribuente accertato detiene con il terzo.
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non permette comunque di escludere qualsiasi soggetto che con il contribuente indagato abbia

avuto una relazione, tesa a procurare illecitamente un risparmio di imposta®’.

Con questa accezione, il contribuente controllato ha la concreta disponibilita del conto del terzo,
da esserne D’effettivo possessore. Le movimentazioni finanziarie sono solo formalmente
imputate al terzo, intestatario del rapporto; nella sostanza, invece, sono riferibili ad un soggetto
diverso - quale il contribuente soggetto ad indagine — che risulta averne la reale paternita per
interposta persona (il cosiddetto terzo, titolare del conto), secondo lo schema dell’interposizione

fittizia.

Vedremo in modo approfondito nel Capitolo 2, paragrafo 2.2.5 che le movimentazioni bancarie
risultanti da rapporti formalmente intestati a terzi - cosiddetta intestazione fittizia del rapporto

- e riferibili al soggetto, sottoposto a verifica, costituiscono valenza probatoria ai fini accertativi.

67 SERRANO’ M.V., Indagini finanziarie e accertamento bancario, cit.
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1.2.4. LA FIGURA DEL SEGRETO BANCARIO E L’ INTERVENTO DECISORIO
DELLA CORTE COSTITUZIONALE DEL 3 FEBBRAIO 1992, N.51

Il frequente richiamo alla locuzione “segreto bancario” nella discussa tematica del potere di
indagine bancario dell’ Amministrazione finanziaria cosi come nella comunita politica e sociale
italiana, e non solo, quale presunta regola di convivenza, tra le molteplici in essere, ci porta a
soffermarci sul suo significato giuridico, ma anche su quello in uso nel periodo attuale e,

conseguentemente sulle sue implicazioni nella realta sociale.

E fuori discussione in dottrina ed in giurisprudenza che, all’ammissibilita (operativita) del
segreto bancario nel nostro ordinamento fino almeno prima della sua abolizione con la Legge
del 30 dicembre 1991, n. 413 e con i successivi provvedimenti legislativi, non corrisponde
alcuna precisa definizione giuridica dell’espressione®®. Tutt’al piu si ravvisa un’esplicita
indicazione della locuzione in alcuni testi legislativi, pensiamo ai RDL o ai D.lgs., emanati nel
settore bancario nella prima meta del secolo scorso e, altresi, in un punto della normativa
tributaria, con la cosiddetta riforma Preti degli anni *70. In ambito fiscale, infatti se ne parla
espressamente in occasione dell’introduzione di limitazioni al segreto, operanti tra ’attivita
istruttoria dell’amministrazione finanziaria con quella bancaria, ovvero alla estesa dicitura di

“Deroghe al segreto bancario”®.

Ma gli interpreti della materia, compreso il vuoto normativo per 1’assenza di una norma scritta
nel diritto oggettivo, si sono mossi alla ricerca del fondamento normativo del segreto bancario,
convinti che quest’ultimo possa configurarsi, per I’operativita nel nostro ordinamento, come un
istituto giuridico a sé e quindi assoggettato comunque ad una fonte normativa. Qui le risposte
appaiono controverse ed alcuni autorevoli studiosi, addirittura, giungono a negare 1’esistenza

di un unitario istituto giuridico.

In coloro che si sono dichiarati a favore della tesi del segreto bancario - quale istituto giuridico
a sé - possiamo rilevare diverse opinioni, alcune delle quali traggono ispirazione da regole di

diritto bancario, altre, invece, adottano principi di diritto comune.

68 SCHIAVOLIN R., voce Segreto Bancario, nel libro Digesto delle discipline privatistiche: sezione
commerciale, volume XII, Utet, Torino, 1996
8 SERRANO’ M. V., La tutela del contribuente nelle indagini bancarie, cit.
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Tra le fonti di derivazione bancaria si contraddistingue 1’art.10, comma 1, della Legge bancaria
del 1936, il quale stabilisce che “tutte le notizie, le informazioni ed i dati riguardanti le aziende
di credito .... sono tutelate dal segreto d'ufficio, anche nei riguardi delle pubbliche
amministrazioni”. I promotori del suddetto articolo vincolano il segreto d’ufficio non solo ai
funzionari preposti alla vigilanza, ma anche, per il carattere di officium pubblicistico
dell’attivita bancaria, a tutti gli operatori bancari che, nello svolgimento della loro mansione,
vengono a conoscenza di notizie da parte della clientela. Altri fautori, invece, ricorrono a norme
del codice civile ovvero agli artt. 1175 e 1374 estendendo il dovere di correttezza e buona fede,
propri di ogni rapporto giuridico, anche all’istituto bancario, il quale, intrattenendo esso stesso

un rapporto con il cliente, ha I’obbligo di mantenere il segreto sulle notizie ricevute.

Infine, una larga cerchia di studiosi individua la fonte, in un uso giuridico, di cui all’art.1, n.4
delle Disposizioni sulla Legge in generale, in virtu del secolare comportamento di riserbo da
parte della banca sulle operazioni dei clienti, 1 quali, a loro volta ritenevano tale atteggiamento

un obbligo a cui la controparte avesse dovuto adempiere””.

A superare le succitate argomentazioni, si rileva la presenza di una parte della dottrina che, nel
ribadire I’insufficienza dimostrativa delle precedenti supposizioni, capovolge il pensiero.
Diverse sono le motivazioni assunte a sostegno. A costoro risulta desueto, se non improprio,
assimilare il segreto bancario al segreto d’ufficio e, dunque, attribuire il segreto d’ufficio alla
banca per la datata natura pubblicistica dell’attivita. Oggi, infatti istituto creditizio ¢
riconosciuto, sia a livello legislativo (D.Igs. del 1° settembre 1993 n.385, decreto che istitui il
TUB) che giurisprudenziale, quale soggetto privatistico dal carattere imprenditoriale,
sottoposto al controllo statale per I’interesse di pubblica necessita ai fine della raccolta del
risparmio fra il pubblico e I’esercizio del credito. Anche gli articoli richiamanti al dovere di
correttezza ¢ buona fede non convincono gli studiosi: ¢ manchevole quell’ obbligatorieta
reciproca tra i contraenti, vige, infatti, un semplice obbligo — preesistente - assunto dalla banca
nei confronti del cliente. E da escludere anche il fondamento del segreto bancario dall’idea di
consuetudine per il venir meno all’obbligatorieta espressa ed anche tacita (resa manifesta dalla

mancanza di una clausola d’uso) nei rapporti giuridici dell’istituto con la clientela’".

PISANTI G., Il segreto bancario, in Il Fisco, n°37/1989, 5802 s.
""SCHIAVOLIN R., voce Segreto Bancario, nel libro Digesto delle discipline privatistiche: sezione
commerciale, cit.

34



L’indagine finanziaria nell’accertamento bancario

Contrastanti risultano nuovamente le opinioni della dottrina quando, nel riconoscere
I’innegabile riserbo tenuto dalla banca, rivolgono lo sguardo sulla Costituzione italiana, alla
ricerca di un fondamento costituzionale o comunque una sua rilevanza tra i diritti
costituzionalmente garantiti. Alcuni studiosi affermano che a quel comportamento di segretezza
dell’intermediario corrisponde il raggiungimento di una situazione sostanziale protetta che vede
nell’interesse pubblico al risparmio, un bene costituzionalmente da tutelare. All’art.47, primo
comma, della Costituzione, la “Repubblica” lo “incoraggia” e lo “tutela” al fine di favorirne
con la raccolta I’afflusso al sistema creditizio e, conseguentemente, promuovere lo sviluppo
economico evitando il rifugio all’estero dei capitali o, comunque, concedendo prestiti
all’imprenditoria per 1’effettuazione di investimenti produttivi ovvero per I’avvio di attivita
commerciali. Qualunque limitazione di tale obbligo provocherebbe un certo tumulto nel ceto
dei risparmiatori e, conseguentemente pesanti ripercussioni nel sistema economico’?. Il
contributo di altri autori rafforza tale orientamento. Costoro ribadiscono che il vincolo di riserbo
sussiste solo presupponendo che nella Carta costituzionale siano presenti determinati valori a
cui garantire una tutela, tra cui il diritto alla riservatezza e, dunque, in senso ampio rientrano

anche i dati personali di tipo bancario’.

Ma di diverso indirizzo appaiono altri studiosi. Essi disconoscono che nell’art. 47 della
Costituzione sia ravvisabile implicitamente il segreto bancario perché il legislatore ha ritenuto
tutelare il risparmio derivante non solo dalla raccolta bancaria, ma “in tutte le sue forme”.
Volonta legislativa che ha anche escluso la previsione di un diritto alla riservatezza in senso
lato. I diritti assoluti alla persona a livello costituzionale, infatti, sono ben definiti ed esplicitati

e, tra questi, non prevedono il diritto alla riservatezza dei dati economici della clientela’.

A porre rimedio alla causa in dottrina sopraggiunge la Corte Costituzionale con la sentenza n.
51 del 3 febbraio 1992 che, chiamata a rispondere su una questione di legittimita costituzionale,
si pronuncia in modo perentorio chiarendo il significato e definendo i confini dell’espressione

“segreto bancario”.

Nel gennaio del 1991, infatti, nel corso di un giudizio pendente di fronte alla Commissione

tributaria di I grado di Pordenone vertente opposizione ad un accertamento fiscale, il giudice a

2ZCAPOLUPO S., L'abolizione del segreto bancario, cit.
3FICARI V., Utilizzazione e trasmissione di dati bancari, segreto bancario ed accertamento tributario:
dalla legge 197/1991 antiriciclaggio alla legge 413/1991, in Rivista diritto tributario, n°1/1992
RUSSO P., Questioni vecchie e nuove in materia di operativita del segreto bancario, in Rivista diritto
tributaria, n°1/1991
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quo solleva la questione di illegittimita costituzionale su alcune disposizioni perché avrebbero
violato gli artt. 76 e 77 della Costituzione rispetto alla Legge delega del 9 ottobre del 1971, n.
825. Tali articoli, consentendo 1’utilizzo dei dati e dei documenti raccolti in sede penale dalla
Guardia di finanza agli uffici fiscali, sarebbero sospettati di un vizio per eccesso di delega
rispetto all’art.10, n.12 della Legge del 1971, n.825 che stabiliva “I’introduzione, limitata a
ipotesi di particolare gravita, di deroghe al segreto bancario nei rapporti con I'Amministrazione

finanziaria, tassativamente determinate nel contenuto e nei presupposti””>.

E pur vero che siamo solo a un anno di distanza dall’abolizione del segreto bancario e che le
disposizioni di cui il giudice richiede 1’eccezione di incostituzionalita risultano gia abrogate da
tempo, ma, cid nonostante, quella radicata cultura di segretezza a tutela della riservatezza e del
risparmio (ex art.47 Cost.) non esita a fermarsi cosi come rimane viva ’esistenza del dovere al
concorso alle spese pubbliche (ex art. 53). Coesistenza perd in continuo conflitto per i
contrapposti interessi, seppure regolati normativamente, che spingono la stessa Corte
Costituzionale a “non lavarsene le mani come Ponzio Pilato restituendo le carte al giudice a
quo”’® per testimoniare la consapevolezza che il segreto bancario non puod e non poteva fin dalla
riforma tributaria degli anni ‘70 fungere da baluardo agli illeciti tributari per evasione, la quale
5377

rappresenta “la rottura del vincolo di lealta minimale che lega fra loro i cittadini”’’ e vanifica

una sana convivenza civile.

Da qui I’esegesi dell’autorevole studioso Gasparre Falsitta sulla pronuncia della Corte. L’autore
ribadisce che, seppure il segreto bancario risulti, a seguito della recente abrogazione,
sostanzialmente “morto ed ¢ ancora a ceneri calde”, esso non potra non godere di una tutela che
dipendera discrezionalmente dalla volonta del legislatore ordinario, che ne valutera il “se, il
quando e il come” in armonia con la Costituzione e con il principio di legalita. Al legislatore
sara, dunque, affidato il compito di contemperare gli interessi di ordine patrimoniale del

contribuente con quello pubblico alla riscossione del tributo. La disciplina del segreto bancario

3 Corte Cost., 18 febbraio 1992, n°51
76 Citazione dello scrivente Falsitta Gasparre su FALSITTA G., Epicedio per il segreto bancario nei
confronti del fisco, in Rivista diritto tributario, n°2/1992. Sul punto 1’autore spiega che, essendo le
disposizioni di cui si chiede I’eccezione, gia abrogate per la vigente legge (Legge del 30 dicembre 1991,
n. 413), non sarebbe stata necessaria una sentenza di accoglimento di tal genere (di interpretazione della
legge di delega e di rigetto della eccezione di incostituzionalita della norma delegata). Ma cio ha
consentito ad evitare il sospetto di incostituzionalita dell’art.10, n.12 della legge delega rispetto agli
artt.2 e 53 della Costituzione facendo ricomprendere nelle ipotesi di gravita tutti i possibili casi di illecito
tributario ed allo stesso tempo portare in luce importanti implicazioni sul segreto bancario.
"7 Corte Cost., 18 febbraio 1992, n°51
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non potra contrastare con 1 principi della Costituzione non spingendosi cosi “fino al punto di”
essere “un ostacolo all'adempimento dei doveri inderogabili di solidarieta, primo fra tutti quello
di concorrere alle spese pubbliche in ragione della propria capacita contributiva”. Il segreto sara
subordinato al cosiddetto principio di capacita contributiva, espressione dell’art.53 della
Costituzione e al richiamato dovere di solidarieta dell’art.2: alla partecipazione estensiva di
“tutti” 1 soggetti a “concorrere alle spese pubbliche” corrisponde 1’inderogabile obbligo
costituzionale di solidarieta da parte dei consociati. Viene cosi legittimata la “ragion fiscale”
permettendo alcun divieto agli organi istruttori all’accesso diretto ed indiretto ai dati e
documenti bancari. Ma non dimenticando che quella liberta di accesso ¢ assoggettata al
principio di legalitd che vincola il potere istruttorio e, implicitamente, quello di indagine
finanziaria nei confronti delle banche ad un esercizio non arbitrario € non indiscriminato e che,
come enuncia la Corte, impone al “legislatore delegato a conformare i rapporti tra le imprese
bancarie e i1 poteri di accertamento ...ai dati relativi alle operazioni o ai patrimoni di singoli

clienti, tenuti riservati alle banche, purché si tratti di ipotesi e di modalita prestabilite dalla

legge”78-

Chiaro ed esplicito emerge il messaggio dei giudici costituzionali nell’esprimere il significato
del segreto bancario, riportando che esso si configura come “un dovere di riserbo cui sono
tradizionalmente tenute le imprese bancarie in relazioni alle operazioni, ai conti e alle posizioni
concernenti gli utenti di servizi da essi erogati”. Aggiunge peraltro la Corte che a tale
comportamento doveroso non corrisponde al singolo cliente una situazione sostanziale protetta
di rango costituzionale o comunque la tutela di diritti connessi alla sfera della personalita
umana, ma semplicemente una garanzia ai diritti patrimoniali, assoggettati alla discrezionalita
del legislatore ed ai dettati costituzionali, primo fra tutti quello di concorrere alle spese
pubbliche poiché “la sfera di riservatezza con la quale vengono tradizionalmente circondati 1
conti e le operazioni degli utenti dei servizi bancari ¢ direttamente strumentale all'obiettivo della

sicurezza e del buon andamento di traffici commerciali””®.

Al giorno d’oggi osserviamo - come riporta lo studioso Schiavolin, che ne riprende
sostanzialmente il concetto ribadito dalla Corte — che il segreto bancario viene individuato come
“un vincolo di riserbo relativo alle notizie in possesso delle banche concernenti la loro clientela,

cio¢ 1 soggetti con i quali siano svolte operazioni attive o passive, o anche semplici trattative”.

BFALSITTA G., Epicedio per il segreto bancario nei confronti del fisco, cit.
" SERRANO’ M. V., La tutela del contribuente nelle indagini bancarie, cit.
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Un obbligo che ¢ frutto del “generale divieto di recare pregiudizio al soggetto con il quale si ¢
entrati in contatto” che confida nel segreto, a patto che tale affidamento con il cliente non sia
stato diversamente previsto. Prospettiva che cambia nel momento in cui la banca interagisce
con I’ Amministrazione finanziaria dove, in base al principio di legalita, il segreto cede il passo
ed impegna I’intermediario a comunicare notizie ed, altresi, permettere 1’accesso presso la
propria sede per la consultazione della posizione del cliente agli organi fiscali. Con quest’ultimo
approccio I’esigenza di riservatezza dei dati bancari del cliente ¢ garantita nei limiti previsti
dalla legge, dettati da ben definite procedure amministrative cosi come dalla segretezza delle

informazioni, in ossequio alla legge sulla privacy?®’.

8 SCHIAVOLIN R., voce Segreto Bancario, nel libro Digesto delle discipline privatistiche: sezione
commerciale, cit.
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1.3. LA DISCIPLINA VIGENTE DELL’INDAGINE FINANZIARIA

1.3.1. PREMESSA

Limitando lo studio del fenomeno in materia di imposte dirette e dell’TVA, osserviamo come il
potere di indagine finanziaria trova disciplina in alcune disposizioni contenute in due decreti
legislativi emanati in attuazione della Riforma tributaria degli anni ’70 e, piu precisamente,
negli artt.32, comma 1, n.7 e 33, commi 2 ¢ 6 del DPR n.600/1973 (per le imposte dirette) e
negli artt.51, comma 1, n.7 e 52, comma 11 (per I'IVA).

La naturale declinazione del potere, seppure pur sempre - per ovvie ragioni - di giurisdizione
amministrativa, si rivela, ai piu, come un “ampio e penetrante potere investigativo conferito
dalla legge™®!, strumentale all’Amministrazione finanziaria per acquisire coattivamente le
conoscenze finanziarie fiscalmente rilevanti, in ossequio al dovere di controllo del

comportamento del contribuente per la ragion fiscale.

Ma la larga ingerenza del potere di indagine va a scalfire la posizione soggettiva attiva del
contribuente. Nel conflitto degli interessi in gioco - privatistici verso quelli pubblici — la Carta
costituzionale diventa 1’ago della bilancia. A1 principi di legalita, di uguaglianza e di capacita
contributiva da questa derivanti, rafforzati dalle regole dettate dal legislatore, si garantisce la
sfera delle liberta del contribuente a fronte delle limitazioni dell’esercizio del potere di indagine

finanziaria.

81 FALSITTA G., Manuale di diritto tributario-Parte generale, cit.
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1.3.2. IL RIFERIMENTO NORMATIVO IN SENO AI POTERI ISTRUTTORI
DELL’AMMINISTRAZIONE FINANZIARIA

L attivita di controllo, di cui I’Amministrazione finanziaria ¢ stata investita dalla Riforma degli
anni 70 per il soddisfacimento dell’interesse pubblico, ¢ volta a conseguire la conoscenza sul
comportamento del contribuente per la “ricostruzione, da parte degli uffici finanziari, di fatti e
situazioni fiscalmente rilevanti” ovvero alla cosiddetta attivita conoscitiva, che viene acquisita
autoritativamente mediante 1’esercizio di poteri che, nella prassi, sono soliti definirsi come

“poteri di controllo”®2.

In questa sede ci accingiamo ad approfondire - tra i molteplici poteri di controllo - quello
afferente al potere di indagine finanziaria ovvero all’acquisizione coattiva di conoscenze
finanziarie presso gli istituti di credito e non solo da parte degli uffici tributari, che viene
impiegato in materia di imposte dirette e dell’IVA mediante I’esercizio di poteri attuati secondo

specifiche modalita come previsto dalla vigente normativa.

La fonte del potere istruttorio, in ambito di imposte dirette, ¢ determinata dal DPR n.600/1973
e, precisamente, dal ricorso dell’art. 32, comma 1, n.7 che consente di “richiedere, previa
autorizzazione del direttore centrale dell'accertamento dell'Agenzia delle entrate o del direttore
regionale della stessa,...., alle banche, alla societa Poste italiane Spa, per le attivita finanziarie
e creditizie, alle societa ed enti di assicurazione per le attivita finanziarie, agli intermediari
finanziari, alle imprese di investimento, agli organismi di investimento collettivo del risparmio,
alle societa di gestione del risparmio e alle societa fiduciarie, dati, notizie e documenti relativi
a qualsiasi rapporto intrattenuto od operazione effettuata, ivi compresi 1 servizi prestati, con 1
loro clienti, nonché alle garanzie prestate da terzi o dagli operatori finanziari sopra indicati e le
generalita dei soggetti per 1 quali gli stessi operatori finanziari abbiano effettuato le suddette
operazioni e servizi o con i quali abbiano intrattenuto rapporti di natura finanziaria....” ed,
altresi, dall’art. 33, commi 2 e 6 in cui “Gli uffici delle imposte hanno facolta di disporre
'accesso di propri impiegati muniti di apposita autorizzazione ...presso gli operatori finanziari
di cui al n. 7) dell'articolo 32 allo scopo di procedere direttamente alla acquisizione dei dati,

notizie e documenti, relativi ai rapporti ed alle operazioni oggetto delle richieste a norma del n.

82 LA ROSA S., L'amministrazione finanziaria, Torino, Giappichelli, 1995
Per completezza altri diversi autori sono soliti, invece, denominare 1’esercizio di tali poteri come “poteri
istruttori”.
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7) dello stesso art. 32, non trasmessi entro il termine previsto nell'ultimo comma di tale articolo
o allo scopo di rilevare direttamente la completezza o l'esattezza delle risposte allorché I'ufficio
abbia fondati sospetti che le pongano in dubbio” e “Gli accessi presso gli operatori finanziari
di cui al n. 7) dell'articolo 32, di cui al secondo comma, devono essere eseguiti, previa
autorizzazione, per 1'Agenzia delle entrate, del Direttore centrale dell'accertamento o del
Direttore regionale....le ispezioni e le rilevazioni debbono essere eseguite alla presenza del
responsabile della sede o dell'ufficio presso cui avvengono o di un suo delegato.... Coloro che
eseguono le ispezioni e le rilevazioni o vengono in possesso dei dati raccolti devono assumere

direttamente le cautele necessarie alla riservatezza dei dati acquisiti”®’.

Le disposizioni normative, invece, ai fini IVA trovano collocazione nel DPR n.633/1972 e,
precisamente, nell’art.51, comma 1, n.7 in cui tra le “attribuzioni e poteri degli uffici
dell’imposta sul valore aggiunto” stabilisce la possibilita di “richiedere, previa autorizzazione
del direttore centrale dell'accertamento dell'Agenzia delle entrate o del direttore regionale della
stessa, ...., alle banche, alla societa Poste italiane Spa, per le attivita finanziarie e creditizie, alle
societa ed enti di assicurazione per le attivita finanziarie, agli intermediari finanziari, alle
imprese di investimento, agli organismi di investimento collettivo del risparmio, alle societa di
gestione del risparmio e alle societa fiduciarie, dati, notizie ¢ documenti relativi a qualsiasi
rapporto intrattenuto od operazione effettuata, ivi compresi i servizi prestati, con i loro clienti,
nonché alle garanzie prestate da terzi o dagli operatori finanziari sopra indicati e le generalita
dei soggetti per i quali gli stessi operatori finanziari abbiano effettuato le suddette operazioni e
servizi o con 1 quali abbiano intrattenuto rapporti di natura finanziaria....” ed, anche, ai sensi
dell’art.52, comma 11, di disporre 1’accesso “...presso gli operatori finanziari di cui al 7) dello
stesso articolo 51...” a cui poi applicare “le disposizioni del secondo e sesto comma dell'articolo
33 del decreto del Presidente della Repubblica 29 settembre 1973, n. 600, e successive

modificazioni’®.

Dalla lettura dei sopracitati testi legislativi possiamo dedurre che la disciplina concernente il
potere di indagine in materia di imposte dirette risulta speculare a quella relativa
all’imposizione IVA. Essa si caratterizza nell’attribuire al potere una duplice facolta istruttoria,

una, principale ed autonoma ed una seconda, subordinata alla prima per il suo carattere di

8 NORMATTIVA, 1l portale della legge vigente, cit.
8 NORMATTIVA, Il portale della legge vigente, cit.
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intervento qualora [’interrogazione all’istituto creditizio non abbia raggiunto quanto

prestabilito®’.

In via principale, il potere istruttorio si esplica nella possibilita per gli uffici fiscali, per
I’adempimento dei loro compiti, di richiedere alle banche ed agli altri istituti finanziari i dati e
le informazioni finanziarie del contribuente o della lista di contribuenti, quali clienti dell’istituto
ed oggetto di selezione per I’effettuazione dell’ordinaria attivita di controllo fiscale. La richiesta
¢ sottoposta solo al vaglio degli organi individuati nelle figure del direttore centrale o del
direttore regionale dell’ Agenzia delle Entrate, i quali dovranno rilasciare - se le circostanze lo
consentono - apposita autorizzazione. Al fine di garantire la riservatezza dei dati, la formula
verra cosi successivamente indirizzata telematicamente ad uno specifico soggetto operante
all’interno dell’istituto finanziario ovvero “al responsabile della struttura accentrata, ovvero al
responsabile della sede o dell'ufficio destinatario” e la relativa risposta, invece, sara inviata,
sempre in via telematica, al responsabile dell’ufficio procedente. Alla notifica all’istituto
finanziario decorre un termine - fissato dall’ufficio per I’adempimento - non inferiore a trenta
giorni, che puo essere prorogato, per giustificati motivi, di venti giorni su istanza dell’operatore

finanziario dal competente direttore centrale o direttore regionale per I’ Agenzia delle Entrate.

Qualora non venisse rispettato il termine da parte della banca, I’amministrazione finanziaria
potra “procedere direttamente alla acquisizione dei dati, notizie e documenti, relativi ai rapporti
ed alle operazioni oggetto delle richieste a norma del n.7) dello stesso art. 32 del DPR
n.600/1973 e, in aggiunta, se necessario “ai sensi del n.7) dello stesso articolo 51 del DPR
n.633/1972. Allo scopo, subentra, cosi, la seconda modalita operativa del potere di indagine,
che riconosce agli uffici fiscali la possibilita di effettuare, sempre previa autorizzazione dagli
organi suindicati, 1’accesso presso gli istituti di credito. Modalita istruttoria quest’ultima
utilizzata anche in quelle situazioni che fanno emergere “fondati sospetti” da parte degli uffici
fiscali sui dati finanziari ricevuti dalla banca. Con tale strumento viene superata la criticita
emersa rilevando cosi “direttamente la completezza o 'esattezza delle risposte”. Anche in tale
circostanza, il legislatore obbliga i soggetti coinvolti ad “assumere direttamente le cautele

necessarie” a tutela della riservatezza del contribuente®®.

8 SERRANO’ M.V, Indagini finanziarie e accertamento bancario, cit.
8 SCHIAVOLIN R., Segreto bancario e indagini fiscali: la normativa previgente, in Rivista diritto
tributario, 1993
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1.3.3. LA NATURA DELLO STRUMENTO DI POTERE DI INDAGINE
FINANZIARIA

Nel quadro dell’accertamento tributario in cui testé diversi autori in dottrina ritengono far
comprendere “l'intera sequenza di atti che dal verificarsi del c.d. presupposto di fatto del tributo,
e tramite la dichiarazione del contribuente ed i successivi controlli dell'ufficio, pud
eventualmente sfociare in atti la cui unica funzione ¢ quella di assicurare la piena attuazione del
disposto delle norme sostanziali” ovvero, in breve, alla sempre piu articolata e rinnovata
disciplina attinente all’applicazione od all’attuazione della norma sostanziale tributaria, si
inserisce  ’accertamento®’. Qui inteso come funzione di controllo demandata
all’ Amministrazione finanziaria allo scopo - gia piu volte ribadito - di verificare I'osservanza
degli obblighi di carattere formale e sostanziali imposti dal legislatore al contribuente nel
soddisfare il perseguimento dell’interesse pubblico. Nel verificare il comportamento
complessivo del contribuente e, dunque, alla ricerca di acquisire le necessarie conoscenze
indirizzandosi cosi alla cosiddetta attivita conoscitiva, intesa come ’insieme “delle regole
dell'agire degli uffici finanziari in materia di acquisizione ed utilizzazione di conoscenze
fiscalmente rilevanti”, 1’Amministrazione finanziaria pud trovarsi in una situazione di
difficolta®®. Ciod avviene tutte le volte in cui i fatti rilevanti ai fini del presupposto impositivo
non siano gia in possesso degli uffici fiscali vuoi per la mancanza di collaborazione del
contribuente, il quale ¢ renitente agli adempimenti spontanei (seppure in virtu ad obblighi
giuridici) oppure perché 1 dati non possono derivare dai sistemi informativi amministrativi
(pensiamo all’ Anagrafe tributaria) o comunque a causa del carattere del fenomeno, non sempre
notorio e, altresi, facilmente occultabile. Per sopperire a tale criticita, all’Amministrazione
finanziaria viene attribuito — come riporta 1’autorevole Falsitta — un “ampio e penetrante potere

investigativo conferito dalla legge”, meglio definito potere di controllo o istruttorio®. Nel caso

87 LA ROSA S., Caratteri e funzioni dell'accertamento tributario, in Diritto e Pratica tributaria, n°1/1990
8 LA ROSA S., L'amministrazione finanziaria, cit.
% Per completezza, nel caso in cui il potere di indagine sia esercitato ai solo fini istruttori nel complesso
procedimento di accertamento tributario, esso diviene strumento per il cosiddetto controllo sostanziale
contrapposto a quello formale. Entrambi sono mezzi operativi per il controllo da parte
dell’ Amministrazione finanziaria e si differenziano perché il formale, attiene al solo controllo
meramente documentale delle dichiarazioni presentate dal contribuente (ed in via generale all’intera
platea dei soggetti passivi), quello sostanziale, invece, ¢ alla ricerca di ogni fatto rilevante attinente al
contribuente, rivolgendosi ad una sola cerchia dei soggetti.
FALSITTA G., Manuale di diritto tributario-Parte generale, cit.
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di specie consideriamo tra la varieta di poteri, quello del potere di indagine finanziaria

concentrandoci sulla sua natura.

Le caratteristiche legate alla natura al suindicato potere che, qui di seguito descriveremo, sono
proprieta presenti in ogni forma di potere istruttorio, ma declinate con sfumature diverse per

effetto della loro genesi e della loro evoluzione rappresentative della “ragion fiscale”.

Al pari delle conosciute modalita, quali gli accessi, le ispezioni e le verifiche fiscali, anche il
I’indagine finanziaria risulta oggigiorno uno strumento autonomo ed indipendente. E un
attributo di uso recente perché nel passato era subordinato “alla preventiva acquisizione di

importanti indizi di evasione™.

Altro attributo che si ¢ soliti pensare nella nozione di indagine ¢ “istruttorio”. In virtu del
carattere indipendente assunto dall’indagine finanziaria si fa strada, per molti studiosi, un
diverso orientamento sul concetto istruttorio del potere. Il venir meno a forme vincolanti o
comunque di subordinazione permette all’indagine di aprirsi, grazie alla connaturata
autonomia, a forme alternative o meglio aggiuntive nell’esercizio del controllo. Se storicamente
’attributo istruttorio a fianco del termine potere si presentava come una locuzione indissolubile,
ora da alcuni viene ferventemente criticata perché ritenuta superata. A suggerire la qualifica del
potere come istruttorio ¢ il professore Schiavolin, il quale lo definisce come un’azione inerente
“ad un'attivita conoscitiva idonea, in linea di massima, a servire all'esercizio della funzione
accertativa”, inserendosi, percio, “nella fase dell'azione amministrativa precedente ad eventuali
atti di accertamento o sanzionatori”. Costui ¢ consapevole della eterogeneita con cui si
manifesta I’indagine finanziaria, allargando la stessa, infatti, anche a finalita di indirizzo, ma la
funzione d’indagine rimane tendenzialmente di controllo agli obblighi tributari del contribuente
e, al conseguente potere di rettificare le dichiarazioni o di procedere ad accertamenti d’ufficio.
Evidenza risultante anche dalla previsione - expressis verbis - dell’articolo 32, comma 1, n.2
del DPR n.600/1973 in cui “i dati ed elementi attinenti ai rapporti e delle operazioni acquisiti e
rilevati di rispettivamente a norma del numero 7) (del suindicato articolo) ... sono posti a base
delle rettifiche e degli accertamenti...”. Tale opinione porta lo studioso a dedurne anche I’idea
di una dimensione di tipo strumentale dell’indagine’!. Tesi suffragata anche dal cultore della

materia, Viotto Antonio per la circostanza che I’acquisizione delle conoscenze rappresenta “gli

% SERRANO’ M.V, Indagini finanziarie e accertamento bancario, cit.
91 SCHIAVOLIN R., I poteri istruttori dell'amministrazione finanziaria, in Rivista diritto tributario,
n°9/1994
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elementi su cui puo fondarsi - non necessariamente né esclusivamente - I'emissione di un avviso
di accertamento e di un atto di irrogazione di sanzioni” e, quindi, ad appoggiare I’idea di un
legame di strumentalita tra il potere di indagine finanziaria e quello accertativo e sanzionatorio

dove le risultanze finanziarie possono divenire punto d’appoggio per I’accertamento®?.

A dissentire del rilievo istruttorio - strumentale dell’indagine compare, in dottrina, lo studioso
La Rosa Salvatore, il quale afferma recisamente che 1’indagine ¢ un “momento di autorita
avente” una propria “autonoma rilevanza giuridica”, come una sorta di “polizia tributaria” e
non semplicemente un potere inserito in una delle fasi (istruttorie) del complesso procedimento
d’accertamento. Egli spiega che cid ¢ dovuto al fatto della tendenza legislativa di considerare
tale esercizio come “preliminare ed esterno all’accertamento” giustificandone 1’impiego non
necessariamente per ’emanazione di accertamenti tributari e, dunque, per una funzione
impositiva, ma anche “riguardo ad obblighi diversi da quelli di pagamento” ovvero piu
generalmente per finalitd di mera vigilanza e controllo sulle diverse attivita economiche del
cittadino-contribuente e per la raccolta, altresi, di dati e notizie ai fini di atti di indirizzo. Egli
ribadisce che 1’oggetto del controllo non ¢ piu legato, come accedeva nel passato, al solo
contenuto delle dichiarazioni dei contribuenti, ma, con un’ottica pit ampia, alla conoscenza

della “realta dei fatti verificatasi”®>.

Nell’acquisire le conoscenze finanziarie di un singolo contribuente o di una lista selettiva di
contribuenti 1’Amministrazione finanziaria interferisce nella sfera giuridica del cittadino-
contribuente assumendo una posizione di supremazia, da cui la qualifica del potere di indagine
finanziaria come autoritativo. Nel loro esercizio, gli uffici fiscali agiscono coattivamente
richiedendo 1 dati finanziari agli istituti creditizi e, qualora, necessitasse 1’esigenza, accedendo
presso le unita operative di quest’ultimi. Secondo 1’autore Schiavolin 1’esercizio di ingerenza
dell’indagine finanziaria si appalesa ricondursi ad “un’efficacia modificativa della sfera
giuridica del soggetto coinvolto” per il mutamento della sua situazione soggettiva che viene ad
essere assoggettata ad una compressione dei diritti, deficitari della piena liberta della persona
per il diniego al consenso’®. Dello stesso parere si associano altri cultori della materia, i quali

valutano 1’esercizio come ineludibile nel momento in cui I’Amministrazione tributaria non

2VIOTTO A., I poteri di indagine dell'amministrazione finanziaria, cit.
2 LA ROSA S., Caratteri e funzioni dell'accertamento tributario, cit.
% SCHIAVOLIN R., I poteri istruttori dell'amministrazione finanziaria, cit.
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dispone delle necessarie conoscenze strumentali all’individuazione del complessivo

comportamento del contribuente, pena il mancato raggiungimento dell’interesse pubblico®.

Nell’operare, il potere di indagine finanziaria assume anche la connotazione di esercizio
inquisitorio, indicandone in tal senso il profilo dell’intensita dell’esercizio del potere®®. E
pacifico in materia che D’attivita svolta dall’Amministrazione finanziaria sia declinata alla
discrezionalita®’, pur sempre nel rispetto della legge. Riguardo all’ulteriore profilo del grado di
approfondimento (o dell’intensita) dell’utilizzo del potere, il legislatore non si pronuncia
normativamente: non vengono indicati i limiti all’esercizio. E stato da piui parti interpretato che
la volonta del legislatore non colga nel segno dell’indifferenza e, dunque, nel permettere un
esercizio incondizionato all’ufficio fiscale. Sappiamo che ai fini della tutela dell’interesse
pubblico, la posizione soggettiva del cittadino-contribuente subisce una compressione per
I’attivita di indagine subita. In dottrina, pero, ¢ controversa la posizione: tra chi sostiene che
solo I’intensita dell’esercizio richiama un interesse del privato ed una ponderazione da parte
dell’ufficio, ulteriori rispetto a quello gia valutato dal legislatore (nel momento di attribuzione
del potere di indagine) e tra chi, invece, afferma che ogni esercizio di potere da adito ad una
soggezione con contemperamento dell’interesse pubblico e del minor sacrificio del
contribuente’®. Rimane indiscusso il fatto che - nello svolgere richieste di dati finanziari agli
istituti creditizi oppure accessi presso di loro per acquisirne la documentazione - I’ufficio fiscale
non deve travalicare i limiti della ragionevolezza e della normalita, pena I’illegittimita
dell’azione per integrazione dell’abuso o, se si preferisce, dell’eccesso di potere. In tali
circostanze al fine di non far subire cosi gli eccessi dell’attivita di controllo finanziario al
privato terzo, I’ Amministrazione potra formulare le richieste con giudizio e, in caso di accesso
e permanenza presso il locale, non dovra ostacolare 1’attivita aziendale ad un livello superiore

al normale”’.

VIOTTO A., I poteri di indagine dell'amministrazione finanziaria, cit.
% SCHIAVOLIN R., I poteri istruttori dell'amministrazione finanziaria, cit.
%7Sul punto si richiama il concetto discrezionale del potere attribuito all’ Amministrazione finanziaria.
Con esso si individua la facolta dell’ufficio di scegliere quanti, in quale ordine e quali poteri istruttori
esercitare tra quelli attribuiti dalla legge, ed, altresi, con quale intensita e quali contribuenti assoggettare.
Non dimenticando che, alla limitatezza delle risorse disponibili, il potere deve essere utilizzato con
criterio di bilanciamento tra mezzo impiegato e fine perseguito (teso all’acclaramento delle violazioni
tributarie). In questa sede, analizziamo il solo potere di indagine finanziaria e, dunque, discutiamo del
solo attributo legato all’intensita dell’attivita dell’ufficio.
% GALLO F., Discrezionalita nell'accertamento tributario e sindacabilita delle scelte d'ufficio, in Rivista
diritto finanziario, n°1/1992
9 SALVINI L., La partecipazione del privato all'accertamento, Padova, Cedam, 1990
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1.3.4. 1 LIMITI COSTITUZIONALI DEL POTERE. TRA PRINCIPIO DI
LEGALITA, DI UGUAGLIANZA E DI CAPACITA CONTRIBUTIVA

In via generale, I’interesse pubblico alla riscossione del tributo si contrappone con la posizione
soggettiva attiva del contribuente. Ora, limitandoci ad esaminare il potere di indagine
finanziaria possiamo constatare che la collisione permea anche tale potere, nel momento in cui
il legittimo agire autoritativo ed intrusivo dello strumento di indagine per la finalita pubblica
penetra nella sfera delle liberta del cittadino-contribuente e del soggetto terzo, estraneo alla
ricchezza di quest’ultimo. La stessa Costituzione risponde al conflitto esistente, attribuendone
la guida per la risoluzione al legislatore, il quale interviene “nel solco delle direttive tracciate
dalla stessa carta fondamentale™: il potere di indagine finanziaria trova dunque la sua ragion
giustificatrice cosi come 1 suoi limiti nei principi dettati dalla Carta Costituzionale o da questa

derivanti e nella “concretezza” delle regole, nelle mani, del legislatore'%.

Dalla lettura dell’articolo 2 della Costituzione'?!

emerge l’intenzione del costituente di
riconoscere I’inviolabilita dei diritti personali e contemporaneamente 1’inderogabilita dei doveri
di solidarieta economica e sociale (per quanto a noi attiene in questa sede). Nella disposizione
si pone al centro la persona umana, “sia come singolo, sia nelle formazioni sociali” ed, in quanto
membro della Comunita, ¢ chiamata a concorrere alle spese pubbliche ossia al dovere comune
tributario'®?. Non solo il contribuente, ma anche il soggetto terzo viene coinvolto in un dovere
costituzionale - su un piano sostanziale diverso dal precedente - quello a collaborare con la
Pubblica amministrazione ovvero al dovere di solidarieta sociale per la ricostruzione della
ricchezza del contribuente. Parimenti al contribuente, anche al terzo, come risulta dal suddetto

articolo, vengono riconosciuti gli interessi. Ma, 1 “diritti inviolabili dell’'uomo”, siano essi
b 9

riferiti al detentore di ricchezza o al terzo estraneo, vengono sacrificati dallo strumento coattivo

1VIOTTO A., I poteri di indagine dell'amministrazione finanziaria, cit.
101 Per completezza si riporta testualmente 1articolo della Costituzione: “La Repubblica riconosce e
garantisce 1 diritti inviolabili dell'uomo, sia come singolo sia nelle formazioni sociali ove si svolge la
sua personalita, e richiede 1'adempimento dei doveri inderogabili di solidarieta politica, economica e
sociale” dal sito NORMATIVA, Il portale della legge vigente, cit.
1021 *art.2 della Costituzione nella connotazione solidaristica economica richiama alla mente 1’art.53, il
quale, alla ratio garantistica del principio di capacita contributiva, aggiunge quella solidaristica. In altri
termini, I’art.53 imponendo a tutti i membri della collettivita a contribuire alle spese pubbliche si collega
con l’art.2, il quale obbliga il cittadino a cooperare economicamente: entrambi i precetti riportano
I’attenzione al dovere comune per il perseguimento del bene comune.
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di indagine finanziaria in merc¢ dei doveri costituzionali e, pertanto, ¢ condizione ineludibile

ponderare il contrasto.

Per lo Stato ¢ necessario che non sussistano margini di manovra di nascondimento di fattispecie
rilevanti da parte del contribuente, ma allo stesso tempo il potere di indagine finanziaria non
potra essere esercitato in modo assoluto e sregolato per evitare “situazioni di franchigia dai
controlli”'®®. A mediare la giustapposizione degli interessi in gioco ¢ il cosiddetto principio di
legalita. Il principio ¢ implicitamente riconosciuto nell’ordinamento: non c’¢ traccia di
un’esplicita definizione in qualche precetto della Costituzione o in qualche disposizione
legislativa, ma origina da un’estrapolazione di diverse norme, alcune di fonte ordinaria, altre
dalla Carta costituzionale per essere, dalle stesse, richiamato e assurgere, cosi, uno dei cardini
del diritto positivo. La locuzione “principio di legalita” rimanda ad una regola che vede nella
legge, il suo primato. La legge funge da contrappeso perché come frutto del Parlamento - che
ricordiamo essere 1’organo rappresentativo della sovranita popolare e delle istanze sociali ed
economiche presenti nel Paese ed, altresi, soggetto terzo rispetto all’Amministrazione
finanziaria deputata all’applicazione dei tributi - viene dal cittadino accolta, subendone
direttamente e coscientemente le limitazioni da questa disposte. E ragionevole dedurre che la
disciplina del potere di indagine finanziaria deve essere assoggettata al principio di legalita.
Ogni decisione che debba essere presa per regolare il potere di indagine finanziaria dovra
compiersi in sede legislativa ed ogni regola dovra essere contenuta in una legge cosi come il
suo esercizio da parte degli organi dell’amministrazione finanziaria dovra attenersi alla legge,
nei limiti da questa previsti. Se pensiamo alle disposizioni che concernono 1 poteri di indagine
finanziaria e alle norme strumentali ad essi scopriamo subito come siano regolati dalla legge e
precisamente ad atti del governo, infatti, le norme sono contenuti in decreti legislativi come il

DPR n. 600/1973 (per il potere di controllo) e il DPR n. 605/1973 (per I’ Anagrafe tributaria).

Cio trova conferma nella Costituzione che prevede una specifica riserva di legge!* ex articolo
23 dove affermando che “nessuna prestazione personale...pud essere imposta se non in base

alla legge” demanda all’intervento del legislatore I’imposizione di prestazioni personali. Ogni

103 SCHIAVOLIN R., Criteri interpretativi delle norme sulle indagini fiscali, in Rivista diritto tributario,
n°2/1996
104 S precisa che con la locuzione riserva di legge si individua non solo la legge in senso formale, ma
anche gli atti, che pur non essendo legge in senso formale, sono equiparati alla legge in quanto dotati
della stessa forza formale della legge ordinaria. Tra gli atti equiparati si indicano i decreti-legge e i
decreti legislativi (anche denominati decreti delegati) che vengono adottati dal governo e, per garanzia
del legittimo esercizio dell’Esecutivo, prevedono 1’intervento dell’organo parlamentare.
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obbligazione di facere a cui corrisponde I’effettuazione da parte del contribuente o del terzo di
una prestazione personale attiva dovra essere regolata dalla legge. Nel caso de quo possono
includersi diversi poteri coattivi adottati dall’ Amministrazioni ex lege ai soggetti terzi. A titolo
di esempio possiamo considerare I’obbligatorieta dell’operatore finanziario di formulare ed
inviare la risposta a seguito della richiesta di acquisizione dei dati finanziari da parte dell’ufficio
fiscale in base alla previsione dell’art.32, comma 1, punto 7, del DPR n. 600/1973 contenuto
nel decreto legislativo. Rientrano, dunque, tutte quelle obbligazioni di indagine finanziaria -
come solleva lo studioso Schiavolin e condiviso dall’autrice Salvini Livia - che arrecano un
sacrificio al contribuente o al soggetto terzo per la limitata liberta nella scelta delle attivita a cui
dedicarsi perché la prestazione da compiere richiede a loro risorse di tempo e di lavoro che ne
riducono la personale disponibilita!®. Se & vero che il legislatore interviene a regolare il potere
di indagine finanziario adottando da un lato, le cautele necessarie per le temporanee restrizioni
dei diritti soggettivi del soggetto coinvolto e dall’altro, prevenendo “arbitrii ed ingiustificate
lesioni di interessi meritevoli di tutela, tanto piu se protetti dalla Costituzione”, non possiamo
prescindere che I’esercizio dell’indagine finanziaria da parte dell’amministrazione non debba
rispettare I’osservanza della legge e, nei ristretti margini di decisione lasciati dal legislatore,
non debba agire con i criteri di ragionevolezza e proporzionalita'® al fine di arrecare la minore
turbativa alla posizione del singolo rispetto al soddisfacimento dell’interesse pubblico da

perseguire!"’,

L’esigenza di sottoporre il potere di indagine al principio di legalita viene messo in risalto anche
da una notoria sentenza della Corte Costituzionale del 1992 n.51, celebre per il suo intervento
sul segreto bancario, la quale afferma che 1’organo tributario dovra nell’esecuzione dei suoi
compiti accertativi attenersi alle “ipotesi e modalita prestabilite dalla legge”. Aggiunge la Corte
che I’osservanza degli uffici al principio di legalita consentira loro di agire non “arbitrariamente
e indiscriminatamente”. Nel caso di specie, la Corte aveva ritenuto non illegittimo il

comportamento degli uffici fiscali nell’utilizzare la documentazione bancaria ricevuta,

15SALVINI L., La partecipazione del privato all'accertamento, cit.
19 In breve, dal principio di ragionevolezza (che la giurisprudenza ha fatto derivare dal principio di
uguaglianza, ex art.3 della Costituzione, per poi acquisire una propria autonomia concettuale) si richiede
congruita tra il fine (qui, inteso come acquisizione della conoscenza finanziaria per I’interesse generale)
ed il mezzo impiegato (qui, inteso come tipo di modalita assunta del potere di indagine finanziaria). Dal
principio di proporzionalita, invece, si desume che il mezzo impiegato (il potere di indagine) non sia
irragionevolmente  sproporzionato  (antieconomico)  rispetto al  vantaggio  perseguito
dall’ Amministrazione ed al sacrificio imposto al soggetto inciso (contribuente e/o terzo).
107 SCHIAVOLIN R., Criteri interpretativi delle norme sulle indagini fiscali, cit.
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precedentemente, in sede penale dalla Guardia di Finanza a fini accertativi in ossequio alla

Legge delega del 197118,

Risulta chiaro come il potere di indagine finanziaria sia assoggettato al principio di legalita
ovvero alla legge, nei limiti da questa imposti. Ma ¢ lecito interrogarsi se accanto a tale principio
ve ne siano di altri, di altrettanto valore, che possano bilanciare gli interessi contrapposti. Uno
dei principi giocoforza e che si armonizza con quello della legalita ¢ il cosiddetto principio di
uguaglianza. Se ci accingiamo alla lettura dell’articolo 3, comma 1 della Costituzione troviamo
scritto che “Tutti i cittadini hanno pari dignita sociale e sono eguali davanti alla legge, senza
distinzione di sesso, di razza, di lingua, di religione, di opinione politiche, di condizioni
personali e sociali”. Soffermandoci all’espressione “Tutti i cittadini.... sono eguali davanti alla
legge...” osserviamo che viene richiamata la parola legge accostandola ai cittadini con i quali
essa deve manifestarsi non discriminatoria. Abbiamo imparato che alla legge il contribuente o
il soggetto terzo affidano indirettamente le autolimitazioni delle liberta personali e che alle
norme generali ed astratte, depositarie della legge viene assicurata sia una parita di trattamento
agli individui che un esercizio del potere non arbitrario. Ma cid non ¢ sufficiente per garantire
uguaglianza formale al contribuente se non interviene il principio di uguaglianza. Tale principio
rafforza e si inserisce come uno delle matrici del principio di legalita. Noto il significato
dell’uguaglianza formale ovvero che a fattispecie uguali corrisponda identico trattamento e,
viceversa, a situazioni diverse corrisponda trattamento differente, comprendiamo come il
principio debba vincolare il legislatore, delegato alla creazione delle norme!®. Se & vero che
spetta alla libera volonta legislativa valutare le diversita delle condizioni soggettive, non puo,
pero, venir meno il rispetto di tale principio affinché non si creino “discriminazioni
irragionevoli tra situazioni uguali sotto il profilo giuridico” e “provvedimenti arbitrariamente
discriminatori”. Accertato oramai il sacrificio che il privato € costretto a subire per

I’intromissione nella propria sfera personale del mezzo di indagine finanziaria, in virtu

198 Corte Cost., 18 febbraio 1992, n°51
109 Sul significato del principio di uguaglianza formale, enunciato nell’art.3 della Cost., & intervenuta la
Corte costituzionale che, chiamata a pronunciarsi su un giudizio di legittimita in via incidentale, si ¢
espressa con sentenza n.3 del 1957. In tale circostanza, la Corte stabilisce che “Questo principio non va
inteso nel senso, che il legislatore non possa dettare norme diverse per regolare situazioni che esso ritiene
diverse, adeguando cosi la disciplina giuridica agli svariati aspetti della vita sociale. Ma lo stesso
principio deve assicurare ad ognuno eguaglianza di trattamento, quando eguali siano le condizioni
soggettive ed oggettive alle quali le norme giuridiche si riferiscono per la loro applicazione. La
valutazione della rilevanza delle diversita di situazioni in cui si trovano i soggetti dei rapporti da regolare
non puo non essere riservata alla discrezionalita del legislatore, salva l'osservanza dei limiti stabiliti nel
primo comma del citato art. 3” da Corte Cost., 26 gennaio 1957, n°3
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dell’uguaglianza il potere di indagine ¢ tenuto a muoversi con ragionevolezza: non si osserva
alcuna disomogeneita di trattamento sia tra le due discipline impositive, quella delle imposte
dirette e quella dell’IVA, sulle quali sorge il medesimo obbligo di richiesta di informazioni
finanziarie che, eventuale, identica facolta di accesso, sia tra le diverse categorie di contribuenti,
nel quadro dell’imposta diretta e tra i contribuenti, nel quadro dell’IVA, sui quali viene applicato
lo stesso potere''?. Sarebbe irragionevole e, pertanto, discriminatorio un esercizio diverso del
potere: tra le due leggi d’imposta, per la loro vicinanza tra le basi imponibili, cosi come
nell’eterogenea categoria dei soggetti sull’imposta diretta, per la sola diversa natura del reddito
prodotto ed, in ultima analisi, tra i soggetti IVA, per la comune rilevanza esterna a tassare il

consumo.

Abbiamo piu volte ribadito come il principio di legalita vincoli il potere di indagine finanziaria.
Constatiamo ora come la legge, a sua volta, trovi un limite nel disciplinare il succitato potere
in forza di un precetto costituzionale dettato dall’articolo 53, al cui comma 1 enuncia che “tutti
sono tenuti a concorrere alle spese pubbliche in ragione della loro capacita contributiva”. Se ¢
pacifico in dottrina che la ragione giustificatrice del fenomeno impositivo trovi la fonte
nell’articolo 53, possiamo altresi ammettere che lo stesso dovere di concorso ai carichi pubblici,
previsto dal suindicato precetto, giustifichi la presenza e, nel contempo, circoscriva (con la
coesistenza di altre regole) il potere autoritativo di indagine finanziaria!''. Potere, infatti, che -
come dichiara la storica pronuncia della Corte Costituzionale del 1992 n.51 - si rivela necessario
per la verifica del corretto comportamento del contribuente al fine di non vanificare il principio
sostanziale in forza della ragion fiscale. In contrasto con autorevole dottrina, la Corte enfatizza
questo interesse fiscale al punto tale da legittimare tale forma di potere perché il suo mancato
riconoscimento provocherebbe un danno alla fiscalita generale. Ad avviso della Corte, infatti,
“l'accesso degli uffici finanziari ai dati riservati custoditi dalle banche” permette di non lasciare
varchi di fattispecie evasive e di dissuadere dalla violazione di obblighi tributari''2. Ma, per la
maggioranza dei cultori della materia, si puo trarre una rilevante implicazione. Se € pur vero
che tale potere influisce “sull’effettivita sia del dovere di concorrere alle spese pubbliche, sia

113

del relativo limite di capacita contributiva™ ', il legislatore dovra pur sempre ponderare le

indagini fiscali con gli interessi privati, suscettibili di venire compressi, di modo che la ratio

MOVIOTTO A., I poteri di indagine dell'amministrazione finanziaria, cit.
" SCHIAVOLIN R., I poteri istruttori dell'amministrazione finanziaria, cit.
12 Corte Cost., 18 febbraio 1992, n°51
13 MOSCHETTI F., LORENZON G., SCHIAVOLIN R., TOSI L., La capacita contributiva, Padova,
Cedam. 1993
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fiscale non assuma un ruolo predominante. Il primario interesse pubblico contrasta, infatti, con
gli interessi della riservatezza, nelle sue varie manifestazioni, del contribuente ed,
eventualmente, del terzo, chiamato a collaborare!!'4. I diritti costituzionali di liberta potrebbero
tra 1’altro conoscere una forma non lieve di compressione per il principio di capacita
contributiva (a cui il dovere tributario si accompagna). Principio che, nel richiedere una
tassazione basata sulla reale forza economica del contribuente, richiede all’esercizio di indagine
una piu ampia e penetrante incidenza nella sfera del soggetto. Pertanto, ¢ necessario sempre un

bilanciamento tra gli interessi in gioco'!>.

E consentito chiedersi se il sacrificio (alla restrizione dei diritti) imposto dall’art.53 al
contribuente trova spazio anche in soggetti diversi dal contribuente. Da un’interpretazione

letterale dell’art.53, comma 1!

emergerebbe come il concorso alla spesa pubblica in base alla
propria capacita contributiva faccia desumere alcun onere “a carico di chi della capacita
contributiva non & portatore”!!’. In dottrina, sul punto, sussistono, perd, opinioni contrastanti.
Ci sono coloro che non guardano al profilo soggettivo: poco importa se 1’intrusione nella sfera
giuridica avvenga nel contribuente o in quella di terzi, cio che rileva ¢ la ricerca degli elementi
di prova, in tal caso, di tipo finanziario, utili alla ricostruzione della capacita contributiva
dell’indagato, per il funzionamento dello Stato. Altri, invece, negano 1’intrusione sul terzo in
forza dell’art.53 poiché ritengono non sufficiente tale precetto costituzionale. Costoro
giustificano il coinvolgimento del terzo, come ausiliario del Fisco, al piu generico dovere di

solidarieta sociale dettato dall’art.2 della Costituzione, accompagnato dalle scelte discrezionali

del legislatore a garanzia degli interessi di cui anche il terzo ne risulta portatore.

Alla generica compressione dei diritti di liberta della persona umana, di cui abbiamo testé fatto
menzione, possiamo comprendere nel prosieguo del capitolo le garanzie introdotte dal

legislatore a tutela del contribuente nella preservazione di tali interessi.

114 SCHIAVOLIN R., Criteri interpretativi delle norme sulle indagini fiscali, cit.
ISVIOTTO A., I poteri di indagine dell'amministrazione finanziaria, cit.
16 Testé riportato sopra.
""MARCHESELLI A., L’esercizio dei poteri istruttori tributari nei confronti dei soggetti terzi, in Rivista
di diritto e pratica tributaria, n°6/2008
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1.3.5. LE GARANZIE DEL CONTRIBUENTE AL POTERE DI INDAGINE.
DALLO STRUMENTO DELL’AUTORIZZAZIONE ALLA TUTELA DELLA
RISERVATEZZA

E ormai chiaro che uno degli interessi preminenti dello Stato sia quello di assicurare il
finanziamento delle spese pubbliche necessarie alla res publica, affidando 1’onere al
contribuente, detentore di capacita contributiva, del concorso alle spese della Comunita ed
all’ Amministrazione finanziaria il ruolo di controllore dei doveri, formali e sostanziali. E
altrettanto chiaro che, nell’accertare la ricchezza fiscalmente rilevante del contribuente, gli
uffici finanziari si avvalgono, anche, del potere di indagine finanziaria esercitando con la
coadiuvazione del terzo''®, la compressione - in modo pitl o meno ampio - del diritto alla
riservatezza del soggetto passivo. Il legislatore non si comporta come un semplice osservatore
esterno: nella consapevolezza della rilevanza, assurge nella disciplina delle indagini
implicitamente il riconoscimento dei valori intrinseci alla riservatezza, preservandone il diritto,

per quanto possibile, con una specifica tutela.

Prima, pero, di addentrarci nell’operativita delle garanzie a tutela dei dati personali, cerchiamo
di comprendere in cosa consista il diritto gia piu volte menzionato. Possiamo in via generica
individuare nel concetto di riservatezza come quello spazio ideale, che va oltre 1 confini fisici
del corpo, del domicilio e della corrispondenza per includere tutto cio che, in termini di dati e
notizie, alla persona umana si riferisce permettendole, scevra da possibili intrusioni da estranei,
di esprimersi liberamente e sviluppare la propria personalita. Pensiero che trova in ambito
civilistico espresso riconoscimento con la previsione legislativa del D.lgs. del 30 giugno 2003,
n.196'"°, intervenuta per I’abrogazione della Legge del 31 dicembre 1996, n. 675 meglio
conosciuta come legge sulla privacy, foriera al successivo decreto suindicato costitutivo del
Codice in materia di protezione dei dati personali. Infatti, la legge del 96 anticipa il
riconoscimento della riservatezza e si preoccupa di tutelarla consentendo al soggetto attivo “il

diritto al controllo ed alla non diffusione delle informazioni personali” mediante la

18 Qui, il termine si riferisce al soggetto finanziario, destinatario della comunicazione dei dati
all’ Anagrafe e della eventuale richiesta dei medesimi all’ Amministrazione.
119Gj precisa che nel corso degli anni la legge sul trattamento dei dati personali ¢ stato frutto di continue
modifiche per adeguamento del Regolamento (UE) 2016/679 e di altri atti normativi italiani, sempre
sensibili al tema. Ancor oggi ¢ in continua evoluzione con I'ultimo aggiornamento nel 2024 come
previsto dalla legge n. 56 del 29 aprile 2024.
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predisposizione di meccanismi, quali il previo consenso oppure il diritto all’informativa che

obbligano il terzo, per il loro utilizzo'*°.

In breve, il contribuente-cittadino diviene titolare di un diritto alla privacy, il cui trattamento
(dei cosiddetti dati personali) coinvolge la materia tributaria. E acclarato, infatti, che quella
impenetrabilita che fin nel passato (per quanto a noi concerne) rivestiva solo informazioni di
tipo bancario ora si accompagna in un campo piu vasto da ricomprendere qualsiasi tipologia di
informazione finanziaria e, in senso lato, qualsiasi dato e notizia, appartenente alla sfera del

privato, originando - importanti implicazioni nell’esercizio del potere di indagine finanziaria.

Ricordiamo che gia nel passato il legislatore ha dovuto affrontare la disputa sulla segretezza dei
dati bancari del soggetto indagato in ossequio al tradizionale dovere di riserbo bancario. Nel
prosieguo degli anni, questo riserbo si ¢ via via affievolito, dapprima con ’abolizione del
segreto bancario nel 91 e, piu tardi, con la serie di decreti legislativi del 2006 (decreto Bersani)
e 2011 (decreto Monti), che hanno previsto la consultazione di una mole di informazioni
finanziarie (concentrate presso I’ Anagrafe finanziaria) e il perseguimento di una molteplicita di

121 'ma I’attenzione al valore della riservatezza non ¢&

scopi a cui la raccolta risulta preordinata
mai venuto meno, soprattutto laddove la situazione di potenziale pregiudizio risulta piu
rilevante per il contribuente. Pensiamo alla circostanza - per effetto del cosiddetto decreto Monti
- in cui I’agire del potere di indagine finanziaria venga esercitato nella fase di scelta dei
contribuenti da controllare. Qui, “I’Amministrazione viene a conoscenza di tali informazioni in
un momento precedente rispetto al rilascio del provvedimento autorizzativo, incidendo,

inevitabilmente, sul diritto alla riservatezza del contribuente”!?2.

Non possiamo, perod, non rilevare che, in ogni momento, il legislatore non si sia preoccupato di
adottare le necessarie garanzie per il contribuente: in un primo momento con una rigida
regolamentazione, derivante dall’art.10, n.12 della Legge del 1971, n.825, che ne rendeva di
fatto sporadico I’esercizio del potere di richiesta alla banca e, in un secondo tempo (in forza del
venir meno del segreto e della costituzione dell’Anagrafe finanziaria), con la scelta di

determinate cautele. Tra queste configurano quelle di tipo procedimentale, tra cui spicca

20VIOTTO A., 1 poteri di indagine dell'amministrazione finanziaria, Milano, Giuffre, 2002
121 Si rammenta che la consultazione alla banca dati dell’ Anagrafe trova giustificazione oltre che dalla
passata disposizione di cui all’art.7, comma 11 del DPR n.605/1973, altresi dalla recente normativa di
cui all’art.11, comma 4 del DL del 6 dicembre 2011, n.201.
12 MONACI A., L’autorizzazione alle indagini bancarie nella sua evoluzione storico normativa: gli
interessi sottesi e la sua progressiva svalutazione ad opera del legislatore e dei giudici di legittimita, in
Diritto e pratica tributaria, n°5/2023, 1828 s.
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I’autorizzazione degli organi amministrativi e 1’adozione di misure necessarie affinché i dati
bancari comunicati dalle aziende di credito cosi come quelli acquisiti dall’amministrazione
avvengano nel rispetto del “massimo degli elementi di riservatezza” di cui gia all’art. 20,

comma 4 ¢ art.18, comma 1, lett. g) della Legge del 30 dicembre 1991, n. 413.

Oggi, piu che mai, come rilevano anche i diversi interventi e provvedimenti del Garante della
privacy'?®, la disciplina sui poteri di indagine finanziaria deve porre particolare attenzione alla
questione della riservatezza del contribuente per I’inevitabile incidenza che riserva. In subiecta
materia, constatiamo come il legislatore nel garantire la riservatezza abbia attualmente adottato
un comportamento — ma, cosi lo ¢ stato anche nel recente passato con 1’eliminazione del segreto
bancario — tale da indurre non a una compressione della riservatezza come assoluta, ma
recessiva per la prevalenza dell’interesse fiscale sui valori tutelati dalla normativa sulla
privacy'?*, continuando quanto affermato dalla storica pronuncia della Consulta del 92 che
riconosceva il dovere di riservatezza, subordinandolo all’interesse pubblico. Risulta evidente
come la sentenza della Corte Costituzionale sia stata una precorritrice del pensiero politico-
fiscale moderno, legittimando la legislazione sulla privacy che consente che il trattamento dei
dati sensibili da parte dei soggetti pubblici avvenga per espressa previsione di legge per lo

svolgimento di funzioni istituzionali'?’.

Come lo era nel passato, anche oggi uno dei momenti essenziali di garanzia riconosciuti dal
legislatore al soggetto sottoposto al potere di indagine ¢ lo strumento dell’autorizzazione. Ma
oggl, piu di ieri, alla luce dei cambiamenti sociali-politico, i quali - come abbiamo sopra
accennato - si sono dimostrati sensibili all’espressione della persona umana (da cui la legge
sulla privacy) e ad assecondare le esigenze del mondo economico (da cui il potenziamento del
potere di indagine finanziaria), ulteriori indispensabili misure si accompagnano al sistema

autorizzativo.

Con una breve disamina sulla normativa vigente, appuriamo che la natura dell’autorizzazione
¢ di tipo amministrativa, ammettendo - come riferiscono gli articoli 32, comma 1, n.7 del DPR

n. 600/1973 e 51, comma 2, n.7 del DPR n. 633/1972, in caso di richiesta dei dati finanziari e

123 La figura del Garante della privacy, altresi denominato Garante per la protezione dei dati personali ¢
un’autoritd amministrativa indipendente collegiale atta a garantire la tutela dei diritti e delle liberta
fondamentali.

124 BASILAVECCHIA M., La tutela della riservatezza nelle indagini tributarie, in Corriere tributario,
n°44/2009

12 SERRANO’ M. V., Indagini finanziarie e accertamento bancario, cit.
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gli articoli 33, comma 2 del DPR n. 600/1973 e 52, comma 11, del DPR n. 633/1972, il cui
oggetto ¢, invece, 1’ accesso - che la competenza al rilascio della stessa spetta al Direttore
centrale dell’accertamento o al Direttore regionale. Tale mezzo, rivelandosi strumentale
all’interesse del privato, leso dall’intrusivita dell’esercizio del potere per la conoscibilita dei
dati sensibili e da un eventuale esercizio arbitrario ed indiscriminato del potere!?®, viene
impiegato dal funzionario tributario precedentemente all’agire amministrativo cosi come
testualmente richiamano le disposizioni che assoggettano la richiesta dei dati o dell’accesso con

la formula “previa autorizzazione”.

Se, come sappiamo sussiste una diversa graduazione delle autorizzazioni in ragione della
rilevanza dell’interesse del privato, constatiamo che, ’aver affidato il compito ad un soggetto
della medesima giurisdizione amministrativa (ovvero 1’Agenzia delle Entrate), I’interesse della
segretezza delle informazioni finanziarie sia riconosciuto dal legislatore di rango inferiore ad
altri valori (tra cui quello di solidarieta economica). Cio trova conferma, con quanto gia piu
volte ribadito, dalla Consulta nel 92, dove esclude il segreto bancario dal sistema dei diritti
costituzionalmente tutelati. Ciononostante, il diritto al contribuente alla riservatezza ¢ salvo
posto che da un lato, il semplice fatto che sia vigente lo strumento dimostra come I’interesse al
riserbo dei dati goda di tutela e dall’altro, la circostanza che il soggetto autorizzante, afferendo
ad un organo gerarchicamente sovra-ordinato rispetto a colui che agisce, impedisca al titolare

del potere il suo esercizio'?’.

Nel rafforzare la protezione alla riservatezza, prevalente dottrina sostiene che la richiesta

formulata dall’ufficio fiscale deve essere debitamente motivata all’organo autorizzante'2®: sotto

I’ipotesi che 1’autorizzazione ¢ un atto amministrativo, di rilevanza esterna, per gli effetti da
questo prodotto “destinati a propagarsi al di fuori della sfera dell’amministrazione

99129

procedente e che I’organo superiore ¢ chiamato ad attuare un controllo preventivo sul

corretto esercizio del potere, valutandone le condizioni di legittimita formali e di merito della

126 SCHIAVOLIN R., voce Segreto Bancario, nel libro Digesto delle discipline privatistiche: sezione
commerciale, cit.
12771270 G., Le autorizzazioni nelle indagini tributarie, in Corriere tributario, n°44/2009
128 Si precisa che, nel rispetto delle procedure previste dalla legge, la richiesta di autorizzazione deve
contenere una serie di requisiti: la forma scritta, gli estremi identificativi del soggetto o della lista di
soggetti passivi ¢ di eventuali soggetti terzi coinvolti, I’azienda creditizia interessata dalla richiesta e
una congrua motivazione (con la descrizione dei presupposti di fatto e delle ragioni di diritto) che
giustifica ’utilizzo dei dati. Al rilascio dell’autorizzazione, ’ufficio fiscale provvedera alla richiesta
delle informazioni all’istituto finanziario.
12VIOTTO A., 1 poteri di indagine dell'amministrazione finanziaria, Milano, Giuffre, 2002
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richiesta. Come sottolinea il cultore Pisanti “¢ necessaria una sufficiente e precisa motivazione,
non fondata sui “si dice”, sulle generiche fonti informative..., ma occorre mettere 1’organo

9130

autorizzante nelle condizioni migliori di ponderare responsabilmente la richiesta”'°", per evitare

che l’autorizzazione non si trasformi in un mero nulla osta, pregiudicando i diritti del

31 Di contrario

contribuente - di riservatezza e di difesa - e l’azione amministratival
orientamento si rivela la recente giurisprudenza di legittimita, la quale, nel qualificare
“I’autorizzazione, quale atto preparatorio allo svolgimento della fase endoprocedimentale
dell’istruttoria”, si interfaccia solo “sul piano delle relazioni organizzative tra uffici del

9 132

medesimo ente pubblico rivelandosi, cosi, con un carattere meramente interno, da sottrarsi

alla maggioranza delle condizioni sopracitate e agli interessi da queste sottese!.

Come abbiamo sopra accennato, il legislatore non ¢ mancato di introdurre nuove cautele in fase
di acquisizione dei dati, nel caso in cui la conoscibilita dei dati finanziari avvenga per
I’individuazione dei contribuenti a maggior rischio di evasione: sono previste tecniche di
pseudonimizzazione, le quali evitano, in presenza di dati finanziari, 1’identificazione diretta del
contribuente. Anche nel momento successivo alla raccolta dei dati le garanzie non vengono
meno, infatti, esse prevedono che il loro impiego avvenga secondo quanto stabilito dalla legge
e, in caso di un utilizzo improprio delle informazioni acquisite, una responsabilita a carico del
soggetto. A conclusione delle cautele adottate permane il sacrosanto diritto del contribuente a
non vedersi diffondere 1 propri dati finanziari cosicché perviene il dovere di segretezza in capo
al personale dell’amministrazione finanziaria ovvero il cosiddetto segreto d’ufficio e lo stesso
dovere di riserbo coinvolge anche i1 soggetti che sono chiamati a gestire la banca dati

dell’ Anagrafe finanziaria, in conformita alla legge sulla privacy'*.

Nel capitolo successivo approfondiremo come le informazioni finanziarie integrano un mezzo
di prova presuntivo sia in materia di imposte dirette che dell’IVA, alle quali riconoscere lo

strumento del contraddittorio anticipato a tutela del contribuente leso.

BOPISANTI G., Segreto bancario e fisco, in Il Fisco, n°13/1992, 3479 s.
131 Per completezza, il requisito della motivazione puo trovare giustificazione a norma dell’art.7, comma
1 della Legge del 27 luglio 2000, n.212 (disposizione dello Statuto dei diritti del contribuente), la quale
assoggetta ogni atto dell’amministrazione finanziaria. Possiamo cosi includere anche tale richiesta di
autorizzazione, rivestendone la medesima natura.
22 MONACI A., L’autorizzazione alle indagini bancarie nella sua evoluzione storico normativa: gli
interessi sottesi e la sua progressiva svalutazione ad opera del legislatore e dei giudici di legittimita, in
Diritto e pratica tributaria, cit.
188717270 G., Le autorizzazioni nelle indagini tributarie, in Corriere tributario, n°44/2009
1 VIOTTO A., I poteri di indagine dell'amministrazione finanziaria, Milano, Giuffre, 2002
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CAPITOLO 2

LA VALENZA ACCERTATIVA DEI DATI BANCARI

SOMMARIO: 2.1 1l giudizio di fatto dell’amministrazione finanziaria nella determinazione della
ricchezza. La prova documentale. — 2.2 Il giudizio di fatto. La prova presuntiva bancaria. — 2.2.1.

Premessa — 2.2.2. L’utilizzo presuntivo dei dati e delle notizie bancarie. — 2.2.3. L’impianto presuntivo

eqe, N -

prelievi=ricavi —2.2.5. La presunzione di imponibilita sui conti correnti di terzi. L’ interposizione fittizia.

2. IL GIUDIZIO DI FATTO DELL’AMMINISTRAZIONE
FINANZIARIA NELLA DETERMINAZIONE DELLA RICCHEZZA. LA
PROVA DOCUMENTALE.

La regola generale in materia probatoria, di cui all’art.2697, primo comma, CC afferma che
“Chi vuol far valere un diritto in giudizio deve provare i fatti che ne costituiscono il
fondamento”. E chiaro, dunque, che ogni qual volta un soggetto vanta una situazione soggettiva
nei confronti di un altro deve dimostrarne in giudizio i fatti costitutivi. La disposizione incardina
I’onere della prova, quale regola di giudizio (di diritto)'*®, echeggiata anche da autorevole
dottrina, quale regola di civilta giuridica'*®. E’ un principio che non esclude neppure
I’ Amministrazione finanziaria che, al pari del creditore che agisce iure privatorum, ¢ tenuta ad

assolvere il proprio onere in giudizio'*” dimostrandone i fatti di cui vanta la pretesa nei confronti

BBSMARCHESELLI A., Onere della prova e prova, tra giudizio di fatto e di diritto: I’““igiene giuridica”
della Corte di cassazione, in Corriere tributario, n°34/2016
36 CIPOLLA G.M., La prova tra procedimento e processo tributario, Padova, Cedam, 2005
137 Si precisa che con la locuzione “in giudizio” si individua ’assolvimento dell’onere da parte
dell’ Amministrazione in una duplicita di ambiti procedurali - indipendenti e consequenziali tra loro, ma
non necessariamente entrambi utilizzati in caso di definitivita del primo o di mancata impugnazione -
rispettivamente il primo, concerne il procedimento di accertamento ed il secondo, attiene al processo
tributario.
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138

del contribuente’”® in un contesto, quello attuale, in cui vige I’autotassazione e, quindi, la

giustificata esigenza di dimostrarne la erroneita in fatto o in diritto!*’.

Si rammenta, altresi, che potrebbero configurarsi situazioni nelle quali si assista ad
un’eccezione alla regola generale - di cui sara oggetto di approfondimento nei prossimi
paragrafi del presente Capitolo - in occasione di utilizzabilita delle presunzioni legali (bancarie)
come espressamente previsto dall’art.32, comma 1, n.2 del DPR n.600/1973 in ambito di
imposte dirette e dall’art.51, comma 1, n.2 del DPR n. 633/1972 in materia IVA. I recenti
interventi normativi - nell’alleggerire gli sforzi degli uffici nella ricostruzione della realta
fattuale - hanno conferito agli organi amministrativi un potere estensivo di indagine finanziaria,
la cui raccolta di dati e notizie bancarie ¢ rimessa a valenza probatoria legale qualora, a titolo
di semplice esempio, gli stessi elementi non risultino transitati nelle scritture dell’imprenditore.
Qui, I'ufficio fiscale non dovra provare uno dei fatti che ne costituisce il fondamento della
pretesa, come si deduce testualmente dalla lettura dall’art.2728, primo comma, CC in cui le
presunzioni legali “dispensano da qualunque tipo di prova coloro a favore dei quali esse sono
stabilite”. Subentra, infatti, la legge che interferisce sull’accertamento del fatto cosicché
I’interferenza tra il fatto noto e quello ignoto viene stabilita sulla base di una regola legale
ovvero quella prevista dalla legge'*’. In tale circostanza, I’ufficio potra costituire la base di un
accertamento, ripartendo il rischio della mancata prova a carico del soggetto passivo. A
rafforzare (in ambito processuale) la possibilita dell’utilizzo delle presunzioni legali, nella
forma delle presunzioni bancarie e, implicitamente, sottraendo 1’ufficio dal dovere della prova
del fatto (ignoto), lo si deve al legislatore che, in punto di onere della prova, modifica ’art. 7
del D.lgs. del 31 dicembre 1992, n.546 introducendo il comma 5-bis con Legge n. 130 del
2022'", Potra, dunque, I’ufficio fiscale “in coerenza con la normativa tributaria sostanziale”
impiegare, come prova, le presunzioni legali, e in tal caso quelle bancarie perché, come recita

la stessa disposizione, le stesse afferiscono a norme sostanziali'#?,

Se risulta oramai pacifico che I’agire autoritativamente dell’ Amministrazione - al controllo dei
doveri formali e sostanziali del contribuente e, se necessario, all’accertamento fiscale - si spiega

nella realizzazione dell’interesse pubblico; non appare, invece, facile il compito degli uffici

3 CIPOLLA G.M., La prova tra procedimento e processo tributario, cit.
B9LUPI R., Evasione fiscale, paradiso e inferno, Milano, Ipsoa, 2008
140 BEGHIN M., Diritto tributario, cit.
MINORMATTIVA, Il portale della legge vigente, cit.
2LOVISOLO A., Osservazioni sull’utilizzo delle presunzioni “non legali” nella recente giurisprudenza
della Suprema Corte, in Diritto e Pratica tributaria, n°4/2024
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fiscali di provare i fatti costitutivi della pretesa'* ed, a tal proposito, di formulare in sede
accertativa (ovvero prima e, a prescindere, del processo tributario) il giudizio di fatto per la
ricostruzione della realta fattuale!**. La difficolta nella prova proviene da molteplici fattori che
collocano 1’Amministrazione in un piano di inferiorita conoscitiva nei confronti del
contribuente. La prima causa ¢ del tutto fisiologica ovvero 1’essere, la stessa organizzazione
finanziaria, estranea ai fatti assunti dalla legge a presupposto d’imposta. Alcuna stipula
contrattuale o di altro atto, I’Amministrazione intreccia con il contribuente, il cui esercizio
condurrebbe la stessa a procurarsi copia documentale, con ci0 precostituirsi una prova. La
pretesa di cui vanta, infatti, non deriva da alcun contatto preventivo. Altra importante ragione
ha origine dallo stesso sistema di fiscalita, il quale nel prevedere un criterio di autoimposizione
relega il Fisco al controllo, intervenendo a posteriori e dall’esterno, oltretutto a distanza,
solitamente, di parecchi anni rispetto al verificarsi dei fatti, le cui prove dirette potrebbero
risultare insufficienti per un quadro completo della realta. Ulteriore motivazione trova
giustificazione dal comportamento trasgressivo del contribuente, il quale ben difficilmente
lascia traccia documentale di cid che ha deciso di occultare o, se eventualmente ne detiene

prova, la stessa ¢ di difficile reperimento'*’.

Nel procedimento di accertamento spetta, dunque, un libero razionale convincimento da parte
del funzionario dell’Agenzia che, dopo aver raccolto per mezzo del potere istruttorio il
materiale probatorio, lo valuta per stabilire che cosa ¢ realmente accaduto, come sono andati i

146 - Agsistiamo cosi ad una stretta connessione

fatti, dando agli stessi una forma interpretativa
tra la fattispecie fattuale ovvero il fatto e lo strumento epistemologico della prova'*’, quale
frutto di interpretazione, ragionamento e argomentazione basato su criteri fondamentalmente
empirici e, non, di legge!*s. Ci si potra interrogare sul perché debba sussistere una forte

relazione tra i due elementi. Semplicemente perché, e lo stesso lemma “fatto” ci viene in aiuto,

.....

legislativa) di prove legali ad appannaggio dell’ Amministrazione finanziaria.
144 CIPOLLA G.M., La prova tra procedimento € processo tributario, cit.
145 Sul punto, vedasi gli autori: CIPOLLA G.M., La prova tra procedimento e processo tributario, cit. e
MARCHESELLI A., Onere della prova e prova, tra giudizio di fatto e di diritto: I’*“igiene giuridica”
della Corte di cassazione, cit.
146 Per completezza, la prova ¢ lo strumento su cui fonda il libero convincimento anche il giudice
nell’ambito del processo tributario.
TMARCHESELLI A., Onere della prova e prova, tra giudizio di fatto e di diritto: I’“igiene giuridica”
della Corte di cassazione, cit.
148 Si precisa che nel Capitolo, oggetto di approfondimento ci atteniamo alla ricostruzione della ricchezza
del contribuente con i mezzi di prova di tipo documentale (in senso ampio), dimodoché la prova si
configura prevalentemente attivita di interpretazione ai fatti di causa.
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il fatto sta ad indicare qualcosa che appartiene al passato, che una volta accaduto non esiste piu
e non potra rivivere nel futuro. Sul punto interviene anche lo studioso Beghin, il quale rende
intuitivamente 1’idea della peculiare caratteristica che si connota ad un fatto economico
rilevante e la necessaria attivita che richiama. Nel momento di osservazione dei fatti - spiega
I’autore - non si sta fotografando un fatto naturale come un branco di animali o un fiore cosa
che accade per un antropologo o per un biologo. Insomma, “i redditi € i consumi non possono
ancora essere visualizzati d’emblée o immortali in uno screenshot”'*°. Questo ci consente di
comprendere come per individuare le fattispecie economiche non possiamo ammirare il
panorama naturale, ma dobbiamo riflettere su una dimensione documentale perché codesti fatti
non sono piu disponibili nel momento in cui sono materialmente avvenuti o perfezionati
giuridicamente. Pensiamo ad esempio all’acquisto di un bene o alla costituzione di una societa,
tutte operazioni di cui il Fisco risulta soggetto estraneo. Cambia, dunque, il metodo di ricerca
da adottare: se il ricercatore nel rilevare il fatto naturale si avvale della prova diretta fotografica,
il funzionario dell’ Agenzia, invece, dovra utilizzare il criterio della ricerca storica, ovvero sulla
base delle tracce presenti risalira, attraverso la loro interpretazione, all’individuazione dei fatti

aziendali passati. Di queste tracce documentali, i fatti hanno contribuito alla loro genesi'*’.

La prova, nella sua essenzialita diviene “un ponte lanciato nel presente per ricostruire il fatto
passato”, il quale non ¢ piu storicamente ripetibile. Certamente la prova non potra assicurare la
certezza assoluta, ma consentira di determinare in termini probabilistici come sono andati 1 fatti.
Il carattere di probabilita, a cui si fa riferimento, consiste nel ricostruire la vicenda storica
fattuale in termini di credibilita, frutto di una misura razionale dell’incertezza che mira ad

approssimare la realta al maggior grado di attendibilita'>!.

Oggetto di prova, infatti, risultano 1 fatti giuridici o, per una migliore precisione, gli enunciati
intorno ai fatti del mondo reale e, dunque, 1 cosiddetti enunciati sui fatti. Possiamo cosi
comprendere 1’ulteriore relazione che insiste tra i fatti e la prova da un lato e il giudizio di fatto,
dall’altro. Poc’anzi abbiamo affermato come i fatti, o meglio, gli enunciati fattuali costituiscono
oggetto di prova. Nel momento in cui il soggetto (sia esso I’Amministrazione finanziaria o il

giudice) compie, dopo aver raccolto il materiale probatorio, 1’attivita valutativa intorno alle

149 BEGHIN M., La documentazione aziendale nel diritto tributario, Wolters Kluwer (Cedam), 2025
150 Vedasi sul punto: BEGHIN M., La documentazione aziendale nel diritto tributario, cit.; BEGHIN M.,
L’interpretazione della documentazione aziendale nell’accertamento dei ricavi non contabilizzati: il caso
dei tabulati generati da E-bay, in Rivista di Giurisprudenza tributaria, n°1/2025
SICIPOLLA G.M., La prova tra procedimento € processo tributario, cit.
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prove esprimendo un’opinione sul fatto storico, che da luogo alla ricostruzione dello stesso, non
fa altro che formare un giudizio di fatto, in realta un giudizio sul fatto (o sui fatti) essendo,
ripetiamo, un apprezzamento relativo al fatto (fatti). In tal senso, parallelamente al giudizio di
fatto - che si presenta in sede amministrativa e, se necessario, in quella processuale — si declina
la prova tributaria, dimodoché la stessa “prima ancora di essere prova processuale, ¢ prova

procedimentale”!2,

Constatiamo come il soggetto — nel caso di specie il funzionario dell’Amministrazione
finanziaria - che si pone di fronte ad un’attivita decisoria assuma la consapevolezza che il
giudizio di fatto sia solo una parte meritevole per fondare la decisione. Ad esso dovra
individuare ed affiancare un altro tipo di giudizio, quello di diritto. I due tipi di giudizio
risultano strettamente correlati, ma ¢ doveroso tenerli attentamente separati ¢ ben apprezzati
per non creare situazioni ingiuste, lesive della sfera del contribuente, a cui far conseguire una
diretta impugnazione da parte di quest’ultimo. Come rivela espressamente la dottrina: il
giudizio di fatto consiste in un’attivita di carattere conoscitivo, fondata su prove ed elementi di
prova, con lo scopo di accertare la verita o la falsita dei fatti di causa e, dunque, I’esistenza o
I’inesistenza di tali fatti, mentre il giudizio di diritto coinvolge I’interpretazione della norma e
la sua applicazione al caso concreto'*®. Secondo la teoria del circolo ermeneutico, come
poc’anzi accennato, i due giudizi si relazionano con un criterio circolare in cui “il primo
(giudizio di diritto) presuppone e definisce il secondo (giudizio di fatto) ed, a sua volta, il
secondo presuppone e definisce il primo”. Se consideriamo a titolo di esempio 1’avviso di
accertamento notiamo fin da subito come 1’accertamento della fattispecie concreta (questione
di fatto) preceda I’attuazione del diritto (questione di diritto) perché quest’ultima richiede, in
primis una risposta empirica ovvero la ricognizione dei fatti e, tra questi, quelli giuridicamente

rilevanti (i cosiddetti fatti giuridici) a conditio sine qua non per la sua applicazione'>*.

Come sostiene il professore Marcheselli, 1’accertamento tributario si configura come un
giudizio sul fatto e potra dirsi o meno fondato se offre una ricostruzione fedele dei fatti ovvero
se I’ipotesi storica di evasione cosi formulata risulti credibile. A nulla (o, meglio, di secondaria
importanza) valgono le discussioni sull’interpretazione delle norme: esse rimangono sullo

sfondo, quali regole esterne al giudizio stesso perché cio che interessa ¢ accertare il fatto o 1

132 CIPOLLA G.M., La prova tra procedimento € processo tributario, cit.
133 TARUFFO M., voce Giudizio, in Enciclopedia giuridica, volume XV, Roma, 1989
134 CIPOLLA G.M., La prova nel diritto tributario, in Diritto e Pratica tributaria, n°3/2009
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fatti economici rilevanti per la ricostruzione della ricchezza del contribuente (e, a costui
contestati), da compiersi con un ragionamento appartenente ad ogni uomo di buon senso,
evitando 1’impiego di conoscenze normative'*®. Il giudizio di fatto formulato nell’avviso di
accertamento, qualora cristallizzatosi, rappresentera I’unica versione fattuale giuridicamente

valida nell’ordinamento.

Seppure sia pacifico in dottrina il significato del giudizio di fatto, che qui sintetizziamo
nell’aver ad oggetto ’accertamento dei fatti per la ricostruzione dei fatti giuridicamente
rilevanti, diversi critici della materia sostengono che il giudizio di fatto sia apprezzato sia sotto
un profilo soggettivo che oggettivo: ogni dimostrazione intorno al fatto ¢ una descrizione di per
s¢ non oggettiva, ma relativizzata perché condizionata e limitata dal soggetto qui affirmat,
portatore di esperienze e di un bagaglio di conoscenze proprie (noi vediamo attraverso cio che
sappiamo), nonché dal contesto in cui viene compiuta (e, piu precisamente dalle regole
giuridiche, quali ad esempio le prescrizioni normative che indicano la tipologia delle prove in
sede istruttoria). Ogni soggetto pud dare dello stesso fatto una valutazione qualitativa e
quantitativa differente. Ma colui che ¢ chiamato ad accertare il fatto (sia esso il funzionario
dell’Agenzia o il giudice) non dovra mai dimenticare il principio della capacita contributiva,
quale garanzia per assoggettare a tassazione la capacita effettivamente manifestata dal
contribuente affinché la composizione del giudizio di fatto rispetti 1 canoni dell’attendibilita e

della ragionevolezza'*®.

Se poniamo lo sguardo alla riforma del sistema tributario negli anni ’70 - tuttora vigente - che
affida la determinazione della ricchezza fiscalmente rilevante alle aziende - quali “moderni
esattori” - constatiamo come la documentazione aziendale e la rispettiva contabilita a cui fa
seguito la presentazione della dichiarazione, con 1’adempimento dell’obbligazione tributaria,
rappresentano la versione del contribuente in ordine ai fatti economici rilevanti.
L’ Amministrazione finanziaria interviene solo ex post con il controllo formale e sostanziale

dell’attivita di auto accertamento compiuta dal soggetto passivo'>’.

Ci si pone a questo punto un interrogativo. Con quali prove 'ufficio fiscale formalizza il
giudizio di fatto teso a misurare la ricchezza prodotta dal contribuente? Semplice ¢ la risposta,

ma difficile la sua attuazione. Nello stesso modo in cui opera il contribuente, I’ Amministrazione

I5SMARCHESELLI A., Accertamenti tributari e difesa del contribuente, Milano, Giuffre, 2018
136 CIPOLLA G.M., La prova tra procedimento e processo tributario, cit.
STBEGHIN M., Diritto tributario, cit.
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si avvale della documentazione aziendale che transita attraverso la contabilita, la quale viene

registrata dall’impresa per ragioni privatistiche ed economiche.

L’impianto che ruota attorno alla rappresentazione della realta economica poggia
figurativamente su una filiera di ampia lunghezza. L’eterogeneita della documentazione (a titolo
di semplice esempio possiamo considerare le fatture attive e passive, gli scontrini, i contratti o
gli estratti conto bancari) generata all’interno dell’azienda ed, eventualmente, all’esterno
(mediante altri operatori economici o privati) esprime le operazioni avvenute nel
funzionamento aziendale ovvero 1’esistenza dei cosiddetti fatti economici rilevanti come gli
acquisti delle materie prime, le vendite o i pagamenti di compensi e tanti altri accadimenti, ma
non le operazioni in concreto compiute. La suddetta documentazione aziendale, di primo grado,
alimenta le registrazioni nel libro dei conti ossia nel libro giornale e mastro: i documenti
vengono interpretati, ordinati e registrati attraverso 1’impiego di conti che si configurano
scritture elementari in partita doppia, i quali offrono un’informazione di tipo fattuale, qualitativa
(ovvero qualificazione giuridica), quantitativa e cronologica ai fatti economici. La realta
economica viene, cosi, rappresentata in via mediata con 1 documenti (di primo grado),
sottraendosi da qualsiasi diretta registrazione delle operazioni economiche che si sono in

concreto compiute.

)!98 _ il professore

Puntualizza giustamente lo stesso autore del libro (che qui sotto annotiamo
Beghin - che il documento di primo livello va ben interpretato ovvero colto nel suo contenuto
per comprendere il tipo di informazione in esso racchiuso, deve essere cioe “inquadrato
giuridicamente” capendo “il contesto entro il quale ci si muove”. Si ¢ soliti osservare che la
documentazione aziendale, espressione delle operazioni economiche - sia autoprodotta che di
fonte esterna - abbia origine da un contratto e, percio, I’ interpretazione attiene al contratto cio¢
alla “qualificazione giuridica dell’accordo”, ai sensi degli artt.1362 e seguenti del CC e nel
confine di una “dimensione puramente fattuale” (realta storica). Da qui la locuzione che i

contratti regrediscono in fatti'>’.

158 BEGHIN M., La documentazione aziendale nel diritto tributario, cit.
9 Di fonte diversa risulta, invece, la documentazione di primo grado qualora ci si ponga davanti alla
simulazione. In tal caso, I’osservatore non dovra ragionare sul contratto, bensi su elementi extratestuali
in quanto I’accordo (scritto) € pura apparenza.
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Con i documenti contabili di secondo grado si procede al travisamento dei dati in due maxi -
mastrini, quali il Conto Economico e lo Stato Patrimoniale ovvero alla redazione del bilancio e

alla conseguente dichiarazione fiscale!®’.

L’intreccio delle relazioni che insiste tra gli elementi della filiera (dove ogni pezza giustificativa
¢ di supporto alle altre scritture e viceversa) cosi come il rapporto di simmetria a cui la
documentazione di primo grado attiva con le controparti commerciali e, da questo, il controllo
incrociato delle operazioni effettuate, conferisce alle scritture contabili una particolare forza di
convincimento all’impianto contabile. Cid dona veridicita alla ricchezza aziendale prodotta.
Invero, le scritture contabili assumono nel giudizio di fatto il carattere di prova legale relativa

nei confronti del Fisco'®!.

In aggiunta, I’alto grado di affidabilita (in tal senso, la congruita della documentazione con i
fatti aziendali e con la medesima contabilitd) che le scritture contabili assumono e la visibilita
che queste offrono agli occhi di un osservatore esterno vincolano la stessa Amministrazione.
Essa dovra attenersi al contenuto delle stesse e a procedere alla rettifica della dichiarazione,
solo qualora dimostri che le annotazioni risultino in qualche punto erronee con contestazione
nell’avviso di accertamento'®?. Dovere imposto dallo stesso legislatore tributario, sotto una
duplicita di profili. Da un lato richiede all’imprenditore commerciale la tenuta di una contabilita
con la predisposizione di determinati libri, quali il libro mastro, il libro giornale, il libro degli
inventari (gia previsti dalla normativa civile, ai sensi degli artt. 2214 e 2217 del CC), nonché i
registri IVA e le scritture ausiliare di magazzino cosi come il libro dei cespiti ammortizzabili
ed, infine, la redazione del bilancio. Dall’altro, invece, adotta come punto di appoggio il
bilancio, o meglio il conto economico e, per cio0 stesso, la contabilita per la misurazione della

ricchezza ovvero avvalendosi della regola generale della derivazione del reddito d’impresa'®’.

Nel rilevare che la determinazione della ricchezza fiscalmente rilevante poggia sulla contabilita

aziendale, non possiamo dimenticare che la realta economica potra subire storpiature con

160 BEGHIN M., La documentazione aziendale nel diritto tributario, cit.
16l BEGHIN M., Scritture contabili, controlli incrociati e prova della indeducibilita dei costi sostenuti
dall’imprenditore, in Corriere Tributario, n°13/2017
162 Sul punto vedasi: LA ROSA S., Caratteri e funzioni dell'accertamento tributario, cit.; BEGHIN M.,
Diritto tributario, cit.
163 Per completezza gli artt.56 (mediante rinvio al medesimo art.83) e 83 del DPR n. 917/1986 prevedono
che la determinazione del reddito complessivo - dell’imprenditore commerciale assoggettato all’IRPEF
o all’IRES - avvenga sulla base del conto economico con la previsione di opportune rettifiche in aumento
o in diminuzione (le cosiddette variazioni) disciplinate dalla normativa sostanziale
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fenomeni di evasione tributaria (materiale) in situazioni di manifesta infedelta della
documentazione aziendale di primo grado e/o incongruita della prima con quella di secondo
livello. Ricorrono in tal senso esempi di occultamento del fatto non segnato in un documento
(di primo grado) o se attestato, non registrato nella contabilita o mal qualificato oppure di
annotamento nelle scritture contabili di documenti (ad esempio fatture di acquisto) per

operazioni inesistenti'®4.

Fin qui abbiamo discusso del giudizio sul fatto ad opera dell’Amministrazione finanziaria e
degli elementi a questo poggianti. L’argomento rimarrebbe difettoso se non venisse preso in
considerazione un ulteriore passo. Nel momento in cui gli uffici fiscali compiono I’attivita
istruttoria non potranno trascurare nella loro ricerca 1’acquisizione di conoscenze e la
conseguente documentazione di provenienza estera. Sappiamo che la normativa italiana
prevede per 1 residenti 1’assoggettamento fiscale al reddito ovunque prodotto (cosiddetto
principio di tassazione sul reddito mondiale). Strumentale all’attivita di controllo dell’ Agenzia
si incardina la disciplina del monitoraggio fiscale, la quale obbliga ciascun contribuente,
possessore di investimenti e di attivita detenute all’estero - senza 1’affidamento agli intermediari
- a comunicare nella dichiarazione dei redditi la consistenza dei suddetti capitali!®>. Ma la
condotta del contribuente non sempre virtuosa alle norme sul monitoraggio fiscale spinge
I’Amministrazione finanziaria, nell’accertare la ricchezza rilevante del contribuente, ad

avvalersi anche di documentazione extracontabile rinvenuta in Paesi a fiscalita privilegiata.

Da diversi anni si assiste infatti ad un proliferare di elenchi di nominativi (le cosiddette Liste)
appartenenti a soggetti, titolari di patrimoni depositati presso banche in paesi esteri, che
sfuggono - per la garanzia dell’anonimato - al controllo statale e beneficiano di un regime
fiscale piti mite. Sostanzialmente trattasi di attivita finanziarie estere, la cui costituzione ¢ frutto
di ricchezze accumulate dal riciclaggio di denaro proveniente da attivita illegali o criminose e,
in ogni caso, da redditi di attivita lecite sottratti a tassazione nel paese in cui sono stati
effettivamente prodotti o da redditi conseguiti all’estero, fuggiti, ai nostri fini, alla tassazione

italiana.

Parecchie sono le Liste che sono fiorite negli anni recenti, tra cui emergono la “Lista Vaduz”,
la “Lista Pessina”, la “Lista San Marino”, la “Lista Falciani” fino a giungere - senza esaustivita

- ai casi dei cosiddetti “Panama Papers” e dei “Paradise Papers”. Tutta documentazione, che -

164 BEGHIN M., La documentazione aziendale nel diritto tributario, cit.
165 BEGHIN M., Diritto delle imposte, Padova, Cedam, 2023
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nella maggior parte dei casi (pensiamo alla Lista Vaduz o a quella San Marino cosi come a
quella Falciani) - deriva dal trafugamento di dati e di attivita dei clienti esteri ad opera di
funzionari, dipendenti dell’istituto bancario, bersaglio quest’ultimo della violazione.
Ricordiamo, infatti, che in tali realta aziendali vige il segreto bancario. Se in primo momento
la diffusione delle informazioni con le magistrature dei vari paesi del mondo avviene
sottotraccia (perché ufficialmente il materiale non puo essere usato) segue poi - grazie ai trattati
di cooperazione internazionale e, in particolare, mediante le procedure di scambio di
informazioni tra Stati - uno scambio trasparente di trasmissione dei files tra le autorita nazionali,

tra cui spicca I’Italia'%®.

Una Lista particolarmente nota allo Stato italiano per la copiosa quantita di conti intestati ai
cittadini residenti in Italia e per gli accesi e continui dibattiti intervenuti in materia
giurisprudenziale ¢ la cosiddetta “Lista Falciani”, dal nome dell’ex dipendente bancario, 1’ing.

Herveé Falciani.

Nel corso del 2007 il signor Falciani con la collaborazione di un gruppo ristretto di uomini
“della rete” penso bene di introdursi illecitamente nel sistema informatico dell’istituto di credito
elvetico presso cui lavorava, una delle banche piu potenti del mondo, meglio conosciuta come
Hsbce (Hong Kong & Shanghai Banking Corporation) per acquisire, mediante copia nel proprio
Pc, senza alcuna autorizzazione, informazioni - coperte dal segreto bancario - concernenti 1
nomi ¢ 1 dati di molti clienti esteri collocati nei diversi paesi a livello mondiale e che, ai nostri
fini, sommano 10.000 conti di clienti italiani. Il materiale probatorio ¢ stato consegnato
dall’autore del reato alla magistratura francese “perché la giustizia francese avrebbe avuto
I’obbligo di informare anche le autorita fiscali” per poi giungere in possesso, attraverso il
sistema della cooperazione internazionale, all’autorita italiana. All’esito delle indagini avviate
dall’Amministrazione finanziaria italiana succedettero la notifica di 3.000 avvisi di
accertamento ai contribuenti per I’occultamento di redditi sottratti all’imposizione fiscale, la
cui provvista finanziaria emergeva dal conto corrente bancario. Si trattava come spiega il sig.
Falciani di “clienti della Hsbc che avevano portato soldi fuori dal paese. Insomma, ...i nomi

dei possibili evasori fiscali”!’.

166 VALENTE P., CARACCIOLI 1., MATTIA S., L’orientamento della giurisprudenza italiana
sull’utilizzabilita della c.d. “Lista Falciani”, in Il Fisco, n°46/2013
167 FALCIANI H., MICUZZI A., La cassaforte degli evasori, Milano, Chiarelettere, 2015
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Constatiamo come la documentazione bancaria - acquisita illegalmente - che rileva
“investimenti e le attivita di natura finanziaria detenute negli Stati o territori a regime fiscale
privilegiato”, di cui non ¢ stata oggetto di comunicazione al Fisco dal contribuente (in ossequio
alla disciplina sul monitoraggio fiscale), viene utilizzata dall’Amministrazione finanziaria
quale mezzo di prova presuntivo per accertare “i redditi sottratti a tassazione”. Cosi come
previsto dalle norme, fautrici della lotta all’evasione fiscale nei paradisi fiscali e piu

precisamente ai sensi dell’art. 12, comma 2 del DL n.78/2009'6¢,

Seguirono, per quanto emerso dalla suddetta Lista, innumerevoli ricorsi da parte dei
contribuenti italiani innanzi alla Commissione tributaria provinciale che regionale a cui

I’ Agenzia delle Entrate resistette con controricorso e perfino con ricorso per Cassazione'®.

Il caso Falciani, e non solo, ci consente di riflettere sui vizi dell’attivita istruttoria e sulle sue

conseguenze.

In primis, ci si interroga se la documentazione contenuta nella “Lista Falciani” acquisita in
modo illegittimo possa o meno utilizzarsi come possibile materiale probatorio nel contesto di
un accertamento. Sul punto ¢ a lungo intervenuta sia la giurisprudenza di merito che di
legittimita che, pur arrovellandosi il cervello, non riusci a trarre un giudizio univoco. Sussistono
orientamenti all’inutilizzabilitd delle informazioni, ivi inserite nella Lista, per I’irrituale
assunzione, connessa alla raccolta illegale dei dati da parte dell’infedele dipendente della banca

elvetica'’?

. Di tesi contraria appaiono, invece, 1 giudizi giurisprudenziali favorevoli all’utilizzo
della prova: seppure la raccolta delle notizie sia avvenuta in modo illegale, 1’acquisizione del
materiale da parte dell’autorita italiana risulta lecita in virtu degli accordi internazionali tra Stati

membri e la Convenzione contro le doppie imposizioni tra Italia e Francia'’!.

Sulla querelle si € espressa definitivamente la Suprema Corte di Cassazione a Sezioni Unite.

Con riguardo alla violazione istruttoria, la Corte sostiene - in linea generale - ’utilizzabilita

I8 NORMATTIVA, Il portale della legge vigente, cit.
169 Si osserva tra I’altro che molti accertamenti tributari vennero inibiti per I’adesione del contribuente
allo scudo fiscale previsto con il decreto milleproroghe di dicembre 2009.
170 Si precisa che tale indirizzo giurisprudenziale si ispira a uno dei principi della normativa penale
(art.191 c.p.p.) secondo cui “Le prove acquisite in violazione dei divieti stabiliti dalla legge non possono
essere utilizzate). A ci0 si aggiunge la norma di cui all’art.240 cpp, la quale prevede che il materiale,
illegalmente acquisito, deve essere immediatamente secretato e custodito in luogo protetto ed il
contenuto non puo essere utilizzato.
7l VALENTE P., CARACCIOLI 1., MATTIA S., L’orientamento della giurisprudenza italiana
sull’utilizzabilita della c.d. “Lista Falciani”, in Il Fisco, n°46/2013
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degli elementi rilevanti ai fini accertativi, fatta eccezione per quelli desumibili da specifiche
previsioni di legge e “salvi i casi in cui venga in considerazione la tutela di diritti fondamentali

di rango costituzionale” 72,

E prassi dell’Amministrazione finanziaria utilizzare il materiale probatorio contenuto nelle

Liste.

Ma la posizione assunta dalla Corte non coglie interamente 1’interesse sotteso del contribuente,
teso a godere dei propri diritti fondamentali e non, con il limite del regolare esercizio del potere
istruttorio. Ogniqualvolta si origini una violazione nel corso di un’indagine fiscale si osserva
come codesto vizio possa compromettere i suddetti diritti, da un lato, i diritti di liberta e
dall’altro, 1 diritti patrimoniale ad una giusta imposizione. Tra i diritti di liberta (di carattere non
patrimoniale) del contribuente possono comprendersi non solo i diritti costituzionalmente
garantiti, ma anche quali legati alla riservatezza, alla privacy, all’esercizio di un’attivita senza

intralci e cosi via.

Il legislatore italiano ha preso consapevolezza della criticita emanando alcune modifiche
normative ed, in particolar modo introducendo - con D.Igs. n.219/2023 - nello Statuto dei diritti
del contribuente (Legge n. 212/2000) I’art.7-quinquies rubricato “Vizi dell’attivita

istruttoria”!’>.

La disposizione estende la tutela al contribuente: con la sanzione
dell’inutilizzabilita degli elementi di prova illeciti ai fini accertativi, la norma riconosce la
lesione del diritto di liberta derivante da qualsiasi “violazione di legge” e non solo quello

circoscritta ai casi pit gravi, che incidevano sui solo diritti di carattere “fondamentale”!”,

Viene a questo punto spontaneo chiedersi se 1’uso degli elementi probatori possa inficiare il
provvedimento impositivo, tra I’altro con effetti dell’intero atto o, invece, solo parzialmente.
La risposta trova implicito riscontro nello stesso articolo, qui sopra richiamato. Nel disporre
I’inutilizzabilita del materiale probatorio ai fini accertativi, la norma sottrae in via generale
I’effetto di annullabilita dell’atto finale, a meno che lo stesso fondi la pretesa sulla sola prova

acquisita illegittimamente. E noto che spetta all’ufficio fiscale sia I’onere motivazionale che

172 STEVANATO D., Le violazioni istruttorie tra interesse erariale e tutela dei diritti “non patrimoniali”
del contribuente, in Corriere Tributario, n°2/2025
3Per completezza si riporta la disposizione testualmente: “Non sono utilizzabili ai fini
dell’accertamento amministrativo o giudiziale del tributo gli elementi di prova acquisiti oltre i termini
di cui all’articolo 12, comma 5, o in violazione di legge”. Vedasi NORMATTIVA, Il portale della legge
vigente, cit.
7 STEVANATO D., Le violazioni istruttorie tra interesse erariale e tutela dei diritti “non patrimoniali”
del contribuente, cit.
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quello della prova, quali presupposti per 1’esercizio del potere istruttorio e sui quali il legislatore
tributario con tono rafforzativo esprime nel recente intervento legislativo mediante
I’introduzione dell’art.7, comma 5-bis del D.Igs. del 31 dicembre 1992. Con cio si deduce che,
qualora la prova illegalmente acquisita risulti basilare per 1’accertamento, quest’ultimo verra
annullato per infondatezza ovvero per carenza di prova. Pur tuttavia rimane precluso al

173" non potra

contribuente una tutela piena. Quest’ultima, infatti, essendo differita
immediatamente inibire I’atto istruttorio viziato - che incide sui diritti non patrimoniali del
contribuente - al fine di evitare il prodursi o il perdurare la lesione subita!’®. Si osserva come le
nuove e recenti previsioni statutarie non hanno pressoché risolto I’incessante compromesso tra
I’interesse erariale alla percezione del tributo e I’interesse individuale del contribuente. Lo Stato
non potra raccogliere ulteriore ricchezza, a danno della collettivita per le prove di evasione

ritenute inutilizzabili, ma allo stesso punto il contribuente non risultera soddisfatto di una tutela,

difatti, non completa.

Le riflessioni fin qui esposte ci consentono di sostenere che il giudizio di fatto, di cui
I’Amministrazione finanziaria ne risulta protagonista - nel caso di specie - presuppone
un’attivitd conoscitiva mirante ad accertare i fatti economici storici avvenuti e descritti
mediante lo strumento della prova documentale. Tale materiale probatorio viene raccolto, in
ossequio alla normativa vigente, solamente con lecita assunzione. Puo emergere che, nella
ricostruzione della ricchezza prodotta dal contribuente, si verifichi una discordanza tra il
maggior reddito rilevato ed il dato dichiarato, da poter dare avvio ad una contestazione che
sfocia nell’emissione dell’avviso di accertamento, suscettibile, in caso di definitivita, di

esecuzione coattiva.

175 Si precisa che il contribuente, in base all’attuale normativa procedimentale, non potra procedere senza
ritardo alla richiesta di tutela. Costui ¢ costretto attendere la notifica dell’avviso per sindacare il vizio
sull’istruttoria, oramai prodotto ed eccepire avanti la giustizia tributaria, ai sensi dell’art.7-bis, comma
2 dello Statuto dei diritti del contribuente (Legge n. 212/2000).
76 STEVANATO D., Le violazioni istruttorie tra interesse erariale e tutela dei diritti “non patrimoniali”
del contribuente, cit.
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2.2. IL GIUDIZIO DI FATTO. LA PROVA PRESUNTIVA BANCARIA

2.2.1. PREMESSA

Nel formulare il giudizio di fatto, I’Amministrazione finanziaria alle volte incontra delle
difficolta. L’intervento del Legislatore semplifica I’operativita. Ecco che I’Ufficio fiscale potra
ricondurre nell’onus probandi le prove presuntive, di cui all’art. 32, comma 1, n.2 del DPR n.
600/1973 in tema di imposte sul reddito ed, in misura analoga, all’art.51, comma 2, n.2 del DPR
n. 633/1972 in materia di imposte Iva. Seppure ancor oggi risulti conflittuale la natura di codeste
prove, esse costituiscono valenza probatoria ai fini dell’accertamento bancario: le
movimentazioni bancarie dei conti intestati e cointestati del soggetto sottoposto a verifica e,
altresi, 1 conti fittiziamente intestati al terzo potranno assurgere alla ricostruzione della

ricchezza del contribuente.

71



L’indagine finanziaria nell’accertamento bancario

2.2.2. UTILIZZO PRESUNTIVO DEI DATI E DELLE NOTIZIE
BANCARIE

177 consentono all’Amministrazione finanziaria di accertare

Non sempre le prove storiche
I’esistenza di fatti economici rilevanti per la ricostruzione della ricchezza del contribuente e,
conseguentemente, la formulazione del giudizio di fatto. Nell’istruttoria tributaria il Fisco dovra

avvalersi, anche, di altri mezzi di prova.

E risaputo che I’ente impositore possieda difficolta nel dimostrare i fatti e, per dipiu, attraverso
prove documentali cosi come ¢ ragionevole pensare che, nel sistema creditizio si annidino le
fattispecie evasive da parte del contribuente. In un sistema, altresi, di fiscalita di massa, ecco

178 riconosciute agli Uffici, ed in tal caso, le verifiche bancarie

che le indagini “a tavolino
rappresentano una delle modalita piu efficaci per la ricostruzione della realta imponibile
mediante 1’adozione di un altro strumento di prova, le cosiddette presunzioni (prove logiche).

Prove, par excellence, in diritto tributario!”.

Con la lettura della disposizione civilistica, di cui all’art. 2727, si richiama alla mente il
significato del termine, ampiamente impiegato nella prassi, “presunzione”. L’articolo, infatti,
riporta testualmente che “Le presunzioni sono le conseguenze che la legge o il giudice trae da

un fatto noto per risalire a un fatto ignorato™.

Diversamente dalle prove documentali (dirette), dalla cui interpretazione si giunge con
immediatezza al fatto, oggetto di dimostrazione, lo stesso non si puo sostenere per le prove
presuntive. Come attesta letteralmente la disposizione con I’utilizzo del termine “conseguenze”,
la prova presuntiva richiede un’argomentazione logica ovvero un ragionamento (un nesso

inferenziale) da parte dell’operatore - sia esso il legislatore che il giudice, in senso lato - che

177 Nel linguaggio giuridico, cosi come le prove dirette, quelle storiche definiscono con diversa
terminologia il mezzo di prova di tipo documentale, contrariamente a quelle logiche, parimenti dette
anche prove critiche o presuntive.
178 Si precisa che, tra i poteri istruttori per lo svolgimento dei controlli sostanziali, I’ Amministrazione
finanziaria puo adottare controlli “a tavolino” ovvero indagini “senza recarsi nei luoghi in cui si svolge
I’attivita o la vita del contribuente”. Tra questi sono compresi le cosiddette indagini finanziarie (le
richieste degli Uffici agli enti finanziari). Vedasi BOFFANO S., La giurisprudenza sui rapporti fisco-
contribuente, cit.
17 CIPOLLA G.M., La prova nel diritto tributario, cit.
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permetta di risalire, attraverso la conoscenza del fatto noto a quello oggetto di dimostrazione

(fatto ignoto)'®°,

E in buona sostanza - la prova critica - un percorso argomentativo che declinato in un
accertamento bancario puo essere, in via astratta, di facile intuizione e verosimile: 1’argomento
secondo cui, le movimentazioni bancarie - ravvisabili nella documentazione acquisita
dall’istituto creditizio - possano condurre ad ipotizzare fattispecie di ricavi o compensi, generati
dall’attivita del contribuente, ¢ ragionevolmente plausibile. Su questi presupposti la normativa
tributaria prende forma: le risultanze bancarie acquisite nell’ambito dell’indagine finanziaria

assumono rilevanza probatoria ai fini accertativi'8!.

La disciplina delle indagini regolamenta, cosi, non solo la fase di raccolta delle informazioni
bancarie, ma anche quella del suo utilizzo. Infatti, le disposizioni inerenti alle imposte sui
redditi, di cui all’art.32, comma 1, n.2 del DPR n. 600/1973 ed, in misura analoga, in materia
di imposte Iva, di cui all’art.51, comma 2, n.2 del DPR n. 633/1972 - seppure collocate tra le
norme che regolano il potere istruttorio degli Uffici - conferiscono agli stessi anche 1’esercizio
del potere di accertamento sui dati acquisiti. In tal guisa, I’Amministrazione finanziaria pud
vantare la pretesa tributaria avvalendosi delle presunzioni, fondate sulle movimentazioni
bancarie risultanti dai rapporti di conto e deposito, ricostruendone il reddito imponibile del
contribuente per la specifica previsione che i versamenti e i prelevamenti (fatti noti)
costituiscono ricavi celati al Fisco e, di conseguenza, reddito imponibile (fatto ignoto). A1 fini
IVA — diversamente dalle imposte sul reddito — le somme prelevate si considerano acquisti

effettuati o prestazioni ricevute non dichiarati (ai fini dell’imposizione indiretta)'®.

Certamente non possiamo dimenticare che gli elementi risultanti dai conti bancari non
configurano di per sé€ automatica rilevanza probatoria ponendosi “a base delle rettifiche e degli
accertamenti”: tali risultanze devono pur sempre essere oggetto di controllo incrociato con le
dichiarazioni tributarie e, nei casi di soggetti d’impresa, anche con le loro scritture contabili,
per riscontrare, anteriormente, la loro o meno rispondenza con siffatta documentazione e,
successivamente, il loro o meno concorso alla formazione della materia imponibile. Rimane, in

ogni caso, doverosamente non preclusa - come previsto dalle suindicate norme - la possibilita

1B BEGHIN M., Diritto delle imposte, cit.
18! MARCHESELLI A., Ancora fraintendimenti sull’onere della prova negli accertamenti bancari, in
Corriere tributario, n°1/2011
2 TUNDO F., PROCEDIMENTO TRIBUTARIO E DIFESA DEL CONTRIBUENTE, Padova, Cedam,
2013
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per il contribuente di dimostrare che delle relative movimentazioni ne ha tenuto debita
considerazione oppure, in via alternativa, che le stesse non presentano significativita per la
formazione della base imponibile (e nei casi previsti, I’indicazione del beneficiario). Ai fini Iva,
in via affine, il contribuente potra spiegare che le risultanze dei conti sono suffragate nelle
dichiarazioni o, diversamente, non sono attribuibili ad operazioni imponibili!®}. Nell’offrire la
prova contraria — quale regola di giudizio di diritto — il contribuente potra liberamente ricorrere
ad una molteplicita di strumenti probatori. Nessuna preclusione di sorta, salvo diversa espressa
previsione, la legge presuppone: vige il principio della liberta dei mezzi di prova financo, in
materia fiscale, I’inoperativita del divieto di applicazione della presunzione semplice. Cio che
interessa, in definitiva, al legislatore ¢ che allo strumento probatorio si possa attribuirvi valori
di certezza e di attendibilita'®*. In tal modo, il soggetto passivo potra assolvere il proprio onere
mediante un corretto impiego delle prove documentali e presuntive, le piu diffuse, dell’utilizzo

di verbali di dichiarazioni di terzo cosi come, da ultimo, della prova testimoniale'®>.

Si vuole sottolineare che dalle disposizioni in esame si ¢ soliti affermare che il presupposto di
fatto della presunzione ovvero il fatto noto sia individuato nelle movimentazioni bancarie
risultanti dai rapporti di conto e deposito. Ci si deve, pero, interrogare su quali conti debbano
essere rilevati codesti elementi. E pacifico che tali si rivelano quelli formalmente intestati o
cointestati al contribuente. Ma, oggigiorno, 1’accertamento bancario puo trovare applicazione
anche dai conti bancari formalmente intestati a terzi, sempre che sia soddisfatta una condizione
a monte: la prova - di solito dimostrabile alla stregua di presunzioni semplici, tenuto conto dei
rapporti sottesi di parentela, di societa ed affini - che il conto/deposito del terzo sia fittizio o

comunque riferibile sostanzialmente al contribuente, detentore effettivo della provvista'®¢,

Sull’an, sul meccanismo presuntivo, sulla natura giuridica delle presunzioni con riflessi
discordanti tra gli interpreti della legge tributaria da un lato, ed, in rapporto alla partecipazione

del contribuente, dall’altro - delle disposizioni prese in esame - saranno oggetto di

183 SALVINI L., La partecipazione del privato all'accertamento, cit.
184 Tipici mezzi dotati di certezza sono: i documenti provenienti dalle Amministrazioni pubbliche, da
soggetti addetti a funzioni certificative, quali i notai (fino a querela di falso) oppure da terzi legati da
particolari rapporti contrattuali con il contribuente, quali gli enti finanziari, da cui trarre contratti di
mutuo, polizze assicurative. Escludendo semplici scritture private, per esempio, non idonee a soddisfare
I’onus probandi. Vedasi SERRANO’ M. V., Indagini finanziarie e accertamento bancario, cit.
185 Sj precisa che 1’uso della prova testimoniale potra avvenire “in caso di impossibilita di portare la
prova altrimenti per causa incolpevole” vedasi MARCHESELLI A., Accertamenti tributari e difesa del
contribuente, cit.
1 MARCHESELLI A., Accertamenti tributari e difesa del contribuente, cit.
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approfondimento nei paragrafi seguenti al medesimo Capitolo, ravvisando le criticita che la
disciplina sostanziale delle indagini finanziarie comporta in termini di fraintendimenti e

irrigidimenti.
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2.2.3. IMPIANTO PRESUNTIVO DI IMPONIBILITA IN MATERIA DI
IMPOSTE DIRETTE E DELL’IVA

Gli uffici fiscali possono “invitare i contribuenti,..., a comparire di persona o per mezzo di
rappresentanti per fornire dati e notizie rilevanti...anche relativamente ai rapporti ed alle
operazioni, 1 cui dati, notizie e documenti siano stati acquisiti a norma del numero 7)...1 dati ed
elementi attinenti ai rapporti ed alle operazioni acquisiti ...sono posti a base delle rettifiche e
degli accertamenti previsti dagli artt. 38,39,40 e 41 se il contribuente non dimostra che ne ha
tenuto conto per la determinazione del reddito soggetto ad imposta o che non hanno rilevanza
allo stesso fine”. Si apre, cosi, la prima parte della disposizione prevista in tema di imposte sul
reddito, di cui all’art.32, comma 1, n.2 del DPR n. 600/1973 ed, in via analoga in tema di IVA,
di cui all’art.51, comma 2, n.2 del DPR n. 633/1972'%7.

Da una prima lettura della norma - in materia di imposte sul reddito - notiamo che la stessa si
rivolge ad una ampia platea di contribuenti: ogni categoria reddituale (richiamata dai suindicati
articoli) potra essere soggetta ad avvisi di rettifica o di accertamento in caso di violazione della

normativa tributaria per le ingiustificate somme accreditate sui conti'®3.

La varieta dei dati e degli elementi, sui quali la norma costruisce il proprio presupposto di fatto
cosi come I’ambiguita letterale della disposizione ha posto gli interpreti ad interrogarsi sulla
natura giuridica della presunzione. L’argomento ¢ ricco di ragionamenti e tutt’ora, a distanza di
tempo dalla previsione legislativa, non ravvisa un pacifico convincimento. Sul punto
intervengono due orientamenti, tra coloro che sono favorevoli ad un’interpretazione presuntiva
legale della disposizione e quei soggetti, invece, sostenitori di una valenza presuntiva semplice.

Diversi sono gli spunti argomentativi utilizzati al riguardo.

Nel quadro dei fautori della presunzione legale - autorevoli operatori della dottrina, ma anche
la stessa giurisprudenza di legittimita e 1’organo accertatore - risulta indubbia la valenza

presuntiva legale relativa: trattasi di una disposizione sostanziale contenente la clausola di

187 Per completezza in materia di IVA, la norma riporta che gli uffici fiscali possono “invitare i soggetti
che esercitano imprese, arti o professioni, ...,a comparire di persona o a mezzo rappresentanti per fornire
dati, notizie e chiarimenti rilevanti ...anche relativamente ai rapporti ed alle operazioni, i cui dati, notizie
e documenti siano stati acquisiti a norma del numero 7) del presente comma. . .I dati ed elementi attinenti
ai rapporti ed alle operazioni acquisiti ...sono posti a base delle rettifiche e degli accertamenti previsti
dagli artt. 54 e 55, se il contribuente non dimostra che ne ha tenuto conto nelle dichiarazioni o che non
si riferiscono ad operazioni imponibili”. Vedasi NORMATTIVA, Il portale della legge vigente, cit.
38 BOFFANO 8., La giurisprudenza sui rapporti fisco-contribuente, cit.
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salvezza come prova contraria offerta al contribuente, in attuazione dei principi dettati dagli
articoli 2727 e 2728 CC'°. Qui, il legislatore ¢ intervenuto nell’area del giudizio di fatto
agevolando I’Ufficio fiscale dall’assolvimento dall’obbligo motivazionale e dall’onere
probatorio: sia il passaggio dal fatto noto al fatto ignoto che il fatto ignorato risultano individuati

190 Anche se la disposizione non figura una presunzione in senso

direttamente dalla legge
tecnico (viene meno 1’utilizzo del termine “presunzione”), ¢ ragionevole supporre e cio trova
conforto in una massima d’esperienza che le rimesse in conto corrente sono normalmente frutto
della propria attivita, escludendo le ipotesi che le stesse trovino la loro fonte in situazioni
equiparate a patrimoni separati o simili fattispecie. La presunzione iuris tantum ¢ sempre valida
ai fini dell’accertamento, con 1’unica eccezione garantita al soggetto sul quale viene scaricato
’onere probatorio ex lege che la situazione ¢ differente dalla ricostruzione normativa'’.
Dubbioso ¢ il momento in cui poter assolvere tale onere. Per gli interpreti di tale indirizzo ¢
certo che solo successivamente alla notifica del provvedimento impositivo, il contribuente potra
smentire la pretesa vantata. D’altro canto, ribadiscono che il dato letterale della disposizione
attribuisce discrezionalita all’organo accertatore all’utilizzo del contraddittorio anticipato: gli
uffici “possono invitare” il contribuente a comparire, anche per mezzo di un rappresentante, ma
non impone loro un esercizio vincolante. Seppure evidenzino che lo strumento ¢ funzionale
all’efficienza della macchina amministrativa (si potrebbero, infatti, evitare accertamenti

infondati alla luce delle prove rese dal soggetto controllato), la motivazione - nella prassi -

rimane confinata a mero concetto teorico'®2.

Se si accoglie I’idea del carattere presuntivo legale della norma, non possono comunque - come
rileva I’autore Cipolla - venir meno le caratteristiche intrinseche della prova presuntiva: la
ragionevolezza, I’attendibilita ed il divieto di trovare in sé stessa la propria giustificazione. Nel
giudizio di fatto, I’Amministrazione assumera come veri gli enunciati fattuali scaturiti dalla

3

disposizione, la quale & sottesa dai citati principi'®®. Dello stesso parere si rivela la

giurisprudenza della Corte Costituzionale: la disciplina della presunzione legale, pur ispirata al

9 TUNDO F., PROCEDIMENTO TRIBUTARIO E DIFESA DEL CONTRIBUENTE, cit.
%0 CIPOLLA G.M., La prova tra procedimento e processo tributario, cit.
I SERRANO’ M.V., Indagini finanziarie e accertamento bancario, cit.
192 Vedasi il documento: Circolare Agenzia Entrate, 19 ottobre 2006, n°32/E, Roma dove I’Agenzia
afferma chiaramente, in linea con la consolidata posizione della Corte, che “I’invito a comparire
costituisce una mera facolta dell’ufficio e non un obbligo”. Aggiunge inoltre che il contraddittorio
preventivo ¢ “rispondente ad esigenze di economia processuale” per evitare avvisi infondati grazie
all’acquisizione dei fatti in via preliminare; TUNDO F., PROCEDIMENTO TRIBUTARIO E DIFESA
DEL CONTRIBUENTE, cit.
193 CIPOLLA G.M., La prova tra procedimento € processo tributario, cit.
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principio dell’interesse fiscale, ¢ legittima se conforme al criterio di capacita contributiva
fondandosi su elementi razionali e tratti dalla comune esperienza (in base all’ id quod plerumque
accidit) rilevabili dal normale comportamento tenuto nelle transazioni negoziali dal

contribuente !,

Con netto disappunto rispondono gli interpreti propositori di una posizione piu rigorosa

sull’impianto accertativo ovvero sull’accoglimento dello schema presuntivo semplice.

Costoro affermano che la struttura della disposizione richiama, come ¢ giusto che sia, il
carattere procedimentale e non sostanziale della norma, sulla base di due fondamentali elementi.
Il primo - per I’uso della locuzione nella quale i dati bancari “sono posti a base” - che coglie
I’idea dell’onere da parte degli Uffici di valutare, di volta in volta, la rilevanza probatoria dei
dati acquisiti, affinché gli stessi, anche con 1’aiuto di eventuali ulteriori informazioni, possano
offrire nella motivazione dell’atto uno schema argomentativo di contenuto razionale e dotato di
particolare forza in termini di probabilita fattuale. Se ¢ ragionevole ipotizzare che un piccolo
esercente che versa quotidianamente versamenti di piccola taglia sul conto si possano
presumere ricavi generati dall’attivita, lo stesso non potra dirsi in situazioni di un accredito
isolato di alto valore. Qui, non ¢ di facile intuizione il collegamento inferenziale, necessita di
ulteriori elementi per ricondurre il fatto economico ad una presunta categoria reddituale. Come
commenta il professore Marcheselli, considerare la disposizione contrariamente da quanto
indicato, vuol dire concedere una “presunzione legale in bianco”, prova illegittima non
condivisa, peraltro, da consolidata giurisprudenza della Corte Costituzionale e della Corte
EDU. Aggiunge con tono deciso che cio significherebbe legittimare la fondatezza di fatto di
qualsiasi illazione - anche la piu fantasiosa - contenuta nel provvedimento impositivo, il cui
perverso automatismo puod venir meno a patto che il contribuente non dimostri il contrario,

onere non sempre di facile attuazione.

Ma prima dell’eventuale notifica dell’avviso, e qui, entra in gioco il secondo decisivo elemento
(in stretta relazione logica con il primo: il meccanismo presuntivo poggia inevitabilmente
sull’intervento del contribuente), 1’Ufficio - cosi come previsto per le altre tipologie di
accertamento presuntivo — avra 1’obbligo (anche se sotto il profilo letterale cid non appare) di
convocare in ogni caso il contribuente ovvero evocare il contraddittorio endoprocedimentale.

Le illazioni presuntive costruite dall’Ufficio devono essere plausibili ed esposte al contribuente,

194 BORIA., L'interesse fiscale, cit.
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il quale nel corso del contraddittorio avra la facolta di fornire le prove contrarie. Il percorso si
concludera con o meno un avviso di accertamento, in base alla pit 0 meno resistenza delle
argomentazioni presentate dagli Uffici'®®. Nel caso in cui, invece, al manifesto esercizio
dell’Ufficio, il contribuente declini I’invito, risulterebbe pacifico, in dottrina, 1’automatica
operativita della presunzione equivalendo il comportamento omissivo alla mancata

dimostrazione della prova contraria'*®.

Sul punto ¢ intervenuto piu volte la dottrina, la quale ha ribadito la ineludibilita del
contraddittorio precontenzioso per I’attuazione della presunzione relativa. Aggiunge peraltro
che lo strumento ¢ indispensabile anche a fronte di presunzioni spesso presentate dagli Uffici
in modo superficiale (dovuto anche alla limitatezza del periodo istruttorio) e all’omissione della
convocazione del contribuente da parte degli stessi Uffici. In tal modo, il criterio presuntivo

non conduce ad effetti vessatori nei confronti del soggetto passivo'®’.

Possiamo sottolineare come nel diritto tributario italiano non sussista un generale principio del
contraddittorio, tuttavia, tale affermazione appare in netto contrasto con il diritto comunitario.
Come ha risposto piu volte la Corte di Giustizia UE, il diritto di difesa ¢ un principio
fondamentale comunitario, la cui attuazione ha luogo non solo in una dimensione processuale,
ma anche procedimentale con il conseguente richiamo all’avvio del contraddittorio nella fase
amministrativa tributaria'®®. Cio non & questione di scarso interesse: ricordiamo infatti che
I’Ordinamento dell’UE si colloca in una posizione gerarchicamente sovraordinata rispetto a
quello giuridico italiano, il cui effetto implica che I’interpretazione della disposizione italiana,
il cui dato letterale risulta ambiguo e impreciso, non potra considerarsi efficace se in contrasto
con i principi dettati anche dall’ordinamento comunitario. Tale diritto trova giustificazione nella
realizzazione di una duplice tutela: quella del contribuente inciso, teso a “far sentire le proprie
ragioni” e a far si che le proprie difese siano valutate dall’organo accertatore e quella della bonta

dell’azione amministrativa, spinta a delineare una corretta fotografia della materia imponibile.

Di fatto, nel dinamismo del procedimento amministrativo, emergeranno e si confronteranno le

195 Vedasi MARCHESELLI A., Accertamenti tributari e difesa del contribuente, cit.; MARCHESELLI
A., Ancora fraintendimenti sull’onere della prova negli accertamenti bancari, cit.
1% SALVINI L., La partecipazione del privato all'accertamento, cit.
197 Vedasi LUPI R., Si a indagini rapide, ma stop alle vecchie presunzioni, in Il Sole 24 ore, 6 gennaio
2005; SERRANO’ M.V, Indagini finanziarie e accertamento bancario, cit.
18 Vedasi MARCHESELLI A., Contraddittorio e procedimento tributario, un passo indietro ¢ due avanti,
in Corriere tributario, n°5/2011; MARCHESELLI A., 1l diritto al contraddittorio nel procedimento
amministrativo tributario ¢ diritto fondamentale del diritto comunitario, in Rivista di giurisprudenza
tributaria, n°3/2009
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posizioni delle diverse parti al fine di addivenire ad una fedele e puntuale situazione fattuale
della ricchezza, bandendo possibilmente ogni azione nella fase contenziosa (con riduzione di
costi economici da ambo le parti) ed un avviso immediatamente esecutivo (con I’iscrizione a

ruolo della pretesa)'®.

Nella prassi constatiamo come la mano del legislatore sia alle volte deficitaria nella creazione
della norma, come nel caso discusso e “nel silenzio della legge, dunque, ¢ rimesso al buon senso
dell’organo verificatore” discernere le movimentazioni bancarie imponibili da quelle
fiscalmente neutrali. E qualora, 1’arbitrarieta dell’Amministrazione finanziaria prenda il
sopravvento, rimane, fuori da ogni dubbio, 1’obbligatorieta ¢ non la mera facolta degli Uffici
(gia in fase amministrativa) dell’instaurazione del contraddittorio con il contribuente, per le

motivazioni gia suesposte®®’.

99 SALVINI L., La cooperazione del contribuente ¢ il contraddittorio nell’accertamento, in Corriere
tributario, n°44/2009
20 CIPOLLA G.M., La prova tra procedimento e processo tributario, cit.
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2.2.4. DUBBIA RAGIONEVOLEZZA DELLA PRESUNZIONE
PRELIEVI=RICAVI

La seconda parte della disposizione delle imposte sul reddito, di cui all’art.32, comma 1, n.2
del DPR n. 600/1973 riporta testualmente che “alle stesse condizioni sono altresi posti come
ricavi a base delle stesse rettifiche ed accertamenti, se il contribuente non ne indica il soggetto
beneficiario e sempreché non risultino dalle scritture contabili, i prelevamenti o gli importi
riscossi nell'ambito dei predetti rapporti od operazioni per importi superiori a euro 1.000
giornalieri e, comunque, a euro 5.000 mensili”. La disposizione fa riferimento come fatto noto
ai prelevamenti (o la riscossione nell’ambito dei medesimi rapporti finanziari) annotati sui conti
201

bancari, al di sopra dei limiti minimi previsti®, a cui ricondurre rilevanza probatoria ai fini

accertativi’?2.

Analoga manifestazione reddituale si ravvisa nella disciplina ai fini IVA ai sensi dell’art.51,
comma 2, n.2 del DPR n. 633/19722% con un tenore letterale di diversa fattura: manca un
esplicito riferimento all’uso del termine “prelevamenti” per il fatto che la norma accoglie sotto
I’egida dei “dati ed elementi attinenti ai rapporti ed alle operazioni acquisite” i prelevamenti
(come i versamenti) bancari?®*. Se in dottrina come nella giurisprudenza risulta indubbia la
natura di presunzione iuris tantum delle disposizioni suindicate, diverse sono le giustificazioni
che il contribuente dovra farsi carico per smentire la pretesa avanzata dall’Ufficio fiscale. Piu
precisamente, ai fini delle imposte dirette la prova contraria richiede 1’individuazione del
soggetto beneficiario, qualora la somma prelevata non risulti annotata nella contabilita. Con
I’indicazione del terzo, 1’Ufficio potra acquisire la finalita del prelevamento e sara facilitato
nell’accertamento presuntivo. In tema di imposte indirette, invece, la prova contraria risiede in

una duplice possibilita: di riflesso alla prima parte delle imposte sul reddito, si richiede che

201 Con DL del 22 ottobre 2016, n. 193 (convertito nel 2016 con Legge n. 225) il Governo ha previsto
I’inoperativita presuntiva dei prelevamenti, al di sotto della somma giornaliera di 1000 euro e, in ogni
caso, di 5000 euro mensili, quali importi franchigia al fine di agevolare il contribuente nel regime
probatorio.
22 NORMATTIVA, 1l portale della legge vigente, cit.
203 Sj richiama la disposizione in materia di IVA, dove afferma che “...I dati ed elementi attinenti ai
rapporti ed alle operazioni acquisiti ...sono posti a base delle rettifiche e degli accertamenti previsti
dagli artt. 54 e 55, se il contribuente non dimostra che ne ha tenuto conto nelle dichiarazioni o che non
si riferiscono ad operazioni imponibili”. Vedasi NORMATTIVA, Il portale della legge vigente, cit.
24 LOVISOLO A., Prelevamenti bancari e detrazioni di maggiori costi, in Rivista di giurisprudenza
tributaria, n°8-9/2013
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I’operazione bancaria passiva sia stata presa in considerazione nel reddito oppure che la stessa

sia correlata da un titolo di non imponibilita (IVA).

Per la ricca giurisprudenza e la portata che la seconda presunzione sulle imposte sul reddito
conduce al riguardo, la stessa merita alcune riflessioni. Il meccanismo presuntivo appare
costruito con maggior precisione rispetto alla prima parte della norma per riportare
analiticamente 1 fatti noti (il prelievo e gli importi riscossi) ed il fatto presunto (il ricavo)
accompagnato dal testuale riferimento alle “scritture contabili”, da cui dedurre ipotesi di
accertamento alla sola categoria reddituale portatrice di reddito d’impresa’®, soggetta
all’obbligo della tenuta delle scritture contabili. Ancora una volta, pero, ci si imbatte in un
legislatore “poco accorto” nella stesura della disposizione tributaria. La normativa appare ai pit
incomprensibile e irragionevole, da essere stata sottoposta al vaglio di legittimita costituzionale
per violazione dei principi di capacita contributiva e uguaglianza, in ossequio agli artt. 53 e 3

della Costituzione.

La scarsa comprensione emerge dal non facile collegamento della relazione prelievo = ricavo:
¢ nella prassi commerciale prelevare nel conto corrente per provvedere ad un acquisto e versare
nel conto per la vendita resa e, conseguentemente, formalizzare le relazioni prelievo = costo e

versamento = ricavo.

Il ragionamento presuntivo poggia su una discutibile doppia presunzione: dal fatto noto (il
prelevamento) si presume il fatto ignorato (il sostenimento di un costo non contabilizzato) a cui
collegare la presunta produzione di un ricavo (anch’esso non dichiarato). Ma il nesso
inferenziale tra il presupposto di fatto (il prelevamento) e il fatto ignoto (ora ricavo) si connota
alquanto debole, sia nell’ipotesi che la norma individui il fatto presunto ad un ricavo futuro sia
che lo supponga come ricavo pregresso. Il ragionamento manca dello spirito di ragionevolezza
che si addice ad una prova presuntiva. Qui, infatti, anche sotto una duplice e alternativa lettura
della norma, non pare rientrare nella legge causale dell’id quod plerumque accidit la tesi
secondo la quale ad un costo (a seguito del prelievo) effettivamente sostenuto corrisponda, in

pari misura, il conseguimento di un ricavo (futuro). Appare, invece, corretto asserire che il

205Con DL del 22 ottobre 2016, n. 193 (convertito nel 2016 con Legge n. 225), il Governo ha soppresso
il termine “compensi”, escludendo definitivamente 1’operativita presuntiva sui prelevamenti in capo ai
lavoratori autonomi. La decisione ¢ stata presa a seguito della sentenza del 6 ottobre 2014, n.228 della
Corte Costituzionale, la quale ha ritenuto illegittimo I’estensione della presunzione sulla base delle
intrinseche caratteristiche che caratterizza 1’attivita di lavoro autonomo: I’utilizzo promiscuo del conto
corrente (per esigenze personali e professionali) ed il ruolo marginale della struttura organizzativa,
contrariamente a quanto avviene per le attivita d’impresa.
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sostenimento di un costo sia funzionale alla produzione del ricavo e, non, certo al suo
conseguimento. Cosi come non ¢ ragionevole (addirittura abnorme) integrare la disciplina nel
presumere che il prelievo attenga ad una somma gia accreditata sul conto corrente. In questa
seconda alternativa la norma confina in una duplicazione dell’imposta o nella sua inutilita: con
la prima presunzione, infatti, il versamento - per il probabile ricavo incassato - viene tassato e,
di pari passo, (tassato) con la seconda presunzione (che assurge il prelievo quale ricavo versato
sul conto). La ricchezza presunta (versamento e prelievo) viene brutalmente sommata®%®. La
dottrina minoritaria interpreta la presunzione in oggetto di natura sanzionatoria: la reticenza del

contribuente giustifica la tassazione del prelievo al medesimo soggetto controllato?’’.

Nel tentativo di porre rimedio alla presunta incostituzionalita della norma, la Corte

costituzionale interviene nel 200528

ritenendo legittima, in caso di accertamento,
I’equiparazione dei prelevamenti ai ricavi per il fatto che da un lato, non risulta arbitrario
supporre le somme prelevate nel conto corrente come costi sostenuti per acquisti “in nero”
imputabili in via diretta all’attivita d’impresa e dall’altro, sia riconosciuta nella costruzione del
reddito imponibile la deducibilita dai prelievi ingiustificati dell’incidenza percentuale dei costi
acquisiti. Tale orientamento ¢ stato debitamente considerato anche dall’Amministrazione
finanziaria laddove afferma - in ossequio al principio di capacita contributiva - 1’impiego
inderogabile del criterio di forfettizzazione dei costi per i maggiori ricavi rilevati, occultamente,

tramite le indagini bancarie cosi come accadde, in caso di accertamento induttivo, ex art.39,

comma 2 del DPR n. 600/19732%9,

Cio che rimane incontestabile ¢ ’uso del contraddittorio preventivo che, oltre ad evitare
eventualmente accertamenti infondati ed inefficienti, assurge in dottrina quale onere
obbligatorio derivante dall’impianto presuntivo: 1’indicazione del beneficiario (in mancanza
dell’annotamento dei dati nei conti) ¢ un esimente alla valenza accertativa dei prelevamenti. E
evidente la necessita dell’audizione preventiva del contribuente che, rivelando il nome del terzo,

sottrae 1’Ufficio a promuovere avvisi di rettifica o di accertamento?'°,

206 Vedasi TUNDO F., PROCEDIMENTO TRIBUTARIO E DIFESA DEL CONTRIBUENTE, cit.;
CIPOLLA G.M., La prova tra procedimento e processo tributario, cit.;, MARCHESELLI A.,
Accertamenti tributari e difesa del contribuente, cit.
207SALVINI L., La partecipazione del privato all'accertamento, cit.
28 La Corte costituzionale si pronuncia con la sentenza dell’8 giugno 2005, n°225 affermando
I’infondatezza della questione di legittimita della presunzione, oggetto di censura.
29 Documento: Circolare Agenzia Entrate, 19 ottobre 2006, n°32/E, Roma
2I0MARCHESELLI A., Accertamenti tributari e difesa del contribuente, cit.
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2.2.5. LA PRESUNZIONE DI IMPONIBILITA SUI CONTI CORRENTI DI
TERZI. L’ INTERPOSIZIONE FITTIZIA.

Abbiamo constatato che unanime ¢ stata la risposta di accoglimento da parte dei diversi
intrepreti del diritto sull’estendere il controllo sui conti del terzo. Di tal guisa, sulle risultanze
di tali conti bancari opera la presunzione di imponibilita delle movimentazioni bancarie, ai sensi
degli artt. 32, comma 1, n.2 del DPR n. 600/1973 ed, in via analoga in tema di IVA, 51, comma
2,n.2 del DPR n. 633/1972. Nel giudizio di fatto, I’Amministrazione finanziaria potra attribuire
al contribuente, soggetto al controllo anche le operazioni di addebito e accredito risultanti dal
conto corrente, formalmente intestato al terzo, per la loro valenza probatoria ai fini della pretesa

impositiva.

Diverse sono pero le posizioni assunte dagli operatori del diritto nel dimostrare la riferibilita
del rapporto del terzo al contribuente o, piu precisamente, I’intestazione fittizia del rapporto.

Non si dispone, infatti, al riguardo di alcuna espressa disposizione normativa.

Un contributo proviene dall’Amministrazione finanziaria. Con la posizione espressa nella
Circolare n.32/E del 19 ottobre 2006, 1’Agenzia delle Entrate fa soggiacere la legittima
presunzione di imponibilita alla previa dimostrazione che “la titolarita dei rapporti come delle
operazioni ¢ “fittizia o comunque ¢ superata”, in relazione alle circostanze del caso concreto,
dalla sostanziale imputabilita al contribuente medesimo delle posizioni creditorie e debitorie
rilevate dalla documentazione bancaria acquisita”. In sostanza 1’Agenzia si assume 1’onere di
provare la simulazione per interposizione accertando che le movimentazioni finanziarie
annotate nel rapporto del terzo risultino concretamente riferibili al contribuente, oggetto di
indagine. Ci0 puo verificarsi nel caso in cui I'ufficio fiscale riesca a dimostrare la condizione
di apparente attribuzione delle stesse al terzo, formalmente titolare e, conseguentemente, la
reale paternita al contribuente (la cosiddetta intestazione fittizia del rapporto) oppure la
situazione di concreta ed effettiva disponibilita di tali operazioni da parte del contribuente

medesimo?!!.

Constatato ’orientamento dell’ Amministrazione finanziaria, non risulta, invece, della stessa
posizione I’intervento offerto dalla giurisprudenza di legittimita. Inizialmente, la Corte di

Cassazione fa ricorso alla fattispecie giuridica della interposizione (soggettiva) fittizia evocata

21 Sul punto vedasi il documento: Circolare Agenzia Entrate, 19 ottobre 2006, n°32/E, Roma
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dal legislatore mediante la norma contenuta nell’art. 37, comma 3 del DPR n.600/1973%'2. Ma,
ben presto, essa lascia questo schema argomentativo perché la disposizione ¢ atta ad accertare
la sostanziale imputabilita dei redditi al contribuente e non quella dei rapporti od operazioni

finanziarie al soggetto interponente.

Negli anni a seguire si ravvisano diversi orientamenti interpretativi. Un primo indirizzo, piu
“garantista”, ripreso di pari passo dalla stessa Agenzia delle Entrate, dove la Corte afferma che
sia necessario che 'ufficio fiscale provi, anche per mezzo di presunzioni, “la natura fittizia
dell’intestazione o comunque la sostanziale riferibilita al contribuente dei conti dei terzi o di
singoli dati o elementi di essi”. A parere del giudice di legittimita la prova, anche qualora si
avvalga dello strumento presuntivo, deve dimostrare che il rapporto sia concretamente riferibile
al contribuente perché da questi effettivamente utilizzato. Si offre, al riguardo, una lettura
sostanziale: primeggia 1’effettiva disponibilita del rapporto piuttosto che la sua formale

intestazione?!3

. Non ¢, dunque, sufficiente la prova che il rapporto risulti legato da vincoli di
natura familiare o societaria al contribuente indagato. Infatti, anche se, come avevamo spiegato
in precedenza, ¢ normale che possa sussistere un’affinita di relazione tra il terzo ed il
contribuente, la semplice possibilita dell’evento non pud essere assunta a regola di comune
esperienza ovvero rispondere alla legge causale dell’id quod plerumque accidit. Infatti,
I’esistenza del solo fatto noto (il rapporto del terzo) di contiguita con il contribuente non ¢
dotato di quella gravita e forza da far desumere con ragionevole certezza I’effettiva disponibilita

del conto al contribuente stesso?'“.

Di tesi contraria appare, invece, I’orientamento meno “garantista” della Corte di Cassazione.
Qui, la Corte applica una automatica presunzione di riferibilita al contribuente dei rapporti del
terzo in virtu del semplice vincolo familiare o commerciale. Per il giudice, codesto unico
elemento indiziario ne giustifica sufficientemente la diretta riferibilita, diversamente da quanto

accolto in dottrina, ove un solo elemento di fatto — il rapporto familiare o organico — non puo

2121n termini brevi, la disposizione, inserita nel quadro dell’accertamento sulle imposte dirette, accerta,
secondo lo schema di interposizione fittizia, I’occultamento dei redditi del contribuente (interponente)
fittiziamente attribuiti ad un soggetto terzo (interposto) per far conseguire una sottrazione di materia
imponibile al contribuente stesso. Noto esempio di simulazione soggettiva ¢ il caso legato al giocatore
calcistico Maradona degli anni ‘90 nel quale, con lo schermo di una societa esterovestita, venivano
sottratti al fisco italiano compensi di rilievo in natura ed in denaro. Queste somme, infatti, dovevano
essere riferibili come reddito di lavoro subordinato al giocatore stesso. Vedasi FALSITTA G.,
L'interposizione fittizia e il dribbling al fisco, in Rivista di diritto tributario, n°2/1996.
2I3BOFFANO 8., La giurisprudenza sui rapporti fisco-contribuente, Torino, Giappichelli, 2015
24 FERRANTI G., I presupposti per l'estensione delle indagini bancarie a conti di terzi, in Corriere
tributario, n°38/2010
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essere valutato come prova, la quale richiede ulteriori e specifiche giustificazioni. Aggiunge la
Corte che nei casi, dettati da un rapporto organico tra i soci (o i familiari dei soci) e la societa,
a ristretta base familiare o partecipativa, si instaura uno stretto legame, frutto della
partecipazione attiva del socio nella societd in termini non solo amministrativi, ma anche
direzionali-operativi, da realizzare una corrispondenza tra interessi personali e societari e,
conseguentemente agli occhi di un osservatore esterno la figura di un unico soggetto. Conclude
la Corte che, nel caso, invece, del rapporto familiare “rappresenta un espediente normale”
I’intestazione alla moglie di rapporti finanziari, destinatari di accrediti e di addebiti

concretizzati dal contribuente indagato®!>.

Osserviamo come questi indirizzi giurisprudenziali si altalenano negli anni, facendo confinare
un anno o piu la tesi “garantista” per il primato di quella meno “garantista” e viceversa. Sulla
querelle si € pronunciata - qualche anno fa- la Corte di Cassazione, intervenendo con un segnale
forte. In tale contesto, infatti, viene alla ribalta una questione finora nascosta nella quale la Corte
pone all’attenzione la presenza - nel giudizio - del contrasto giurisprudenziale. Avvalora altresi
I’orientamento interpretativo “garantista” per il progressivo affermarsi di pronunce in tale
216

indirizzo”"®, auspicandone il consolidamento, cosi da non rimettere la questione avanti le

Sezioni Unite?!”.

Ma, recentemente e, piu precisamente, nell’anno in corso, la Corte Suprema ribalta
I’orientamento “garantista” adducendo a presupposto della pretesa tributaria le annotazioni
bancarie del soggetto terzo, al contribuente accertato, in forza del semplice vincolo familiare o

commerciale. E nota I’ordinanza del 7 Maggio 2025, n.119562'%

in cui la Cassazione rigetta il
ricorso proposto da una societa di capitali a ristretta base partecipativa per ritenere
sufficientemente riferibile alla stessa le movimentazioni bancarie desunte dai conti intestati
all’amministratore e, altresi, detentore di fatto del capitale della societa accertata. Qui, il legame

gestionale-partecipativo della persona fisica, titolare del conto corrente ¢ per la Corte di

215> AMATUCCI F., Le indagini bancarie nella determinazione del maggior reddito tassabile, in Rivista
di diritto tributario, 2010, 1020 s.
216 per la fondatezza di tale tesi, la Corte ribadisce che potranno essere sufficienti quali elementi di prova,
salva prova contraria: le rilevanti movimentazioni riscontrabili nel conto intestato al terzo, incompatibili
con le capacita reddituali e le giustificazioni rese dal terzo stesso; cosi come il ritrovamento di ricevute
bancarie del conto dell’amministratore nella sede della societa oppure la presenza di determinati
movimenti sul conto del terzo per occultare operazioni commerciali poste in essere dalla societa.
2I7 FERRANTI G., Le indagini finanziarie sui conti dei terzi: verso una soluzione dei contrasti
giurisprudenziali, in Corriere tributario, n°3/2020
218 Cassazione, Sezione 5, 7 maggio 2025, n.11956
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legittimita un importante e dirimente punto di forza. E su tale principio, essa legittima la
fondatezza dell’avviso di accertamento con la conseguente pretesa dei maggiori ricavi
extracontabili alla societa, frutto dell’occultamento delle operazioni commerciali dalla stessa
compiute. Si evidenzia peraltro che non ¢ stata presa in debita considerazione la disposizione
legislativa, di cui all” art. 5, comma 5-bis del D.lgs. del 31 dicembre 1992 (introdotto con Legge
1n.130 del 2022)*"? 1a quale, si inserisce tra i criteri di valutazione della prova da parte del giudice
tributario. Seppure la norma si applica ai ricorsi notificati a decorrere dalla data di entrata in
vigore della suindicata legge (ed il ricorso summenzionato ¢ antecedente), il giudice non ha
manifestato interesse - visto anche il consolidato indirizzo giurisprudenziale - a richiedere
all’Ufficio fiscale una prova circostanziata, puntuale ovvero conforme ai criteri di razionalita e
di maggiore attendibilita (come dettati dalla disposizione) per validare la riferibilita delle
risultanze bancarie al soggetto accertato. Manca, infatti, nella motivazione dell’ordinanza un
riferimento all’esistenza di un collegamento concreto tra le operazioni sul conto del terzo e
quelle commerciali poste dalla societa perché per la Corte la rigorosa prova viene sostituita dal

mero legame commerciale.

Alla luce del rapporto di collaborazione, di cui all’art.10, comma 1, dello Statuto dei diritti del
contribuente ¢ alla minimizzazione del sacrificio del contribuente dalla dimostrazione delle
movimentazioni accertate che, invece, si manifesterebbe qualora I’ufficio fiscale procedesse,
tout de court, I’indagine sul terzo, ¢ auspicabile che la Suprema Corte “ritorni” ad una posizione

“garantista”.

Z9NORMATTIVA, 1l portale della legge vigente, cit.
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CONCLUSIONI

Alla cultura del segreto bancario e all’ingerenza del potere di indagine finanziaria il legislatore
italiano nel corso del tempo adotta molteplici soluzioni. In primis, irrompe con la Legge del 30
dicembre 1991, n. 413 abolendo il segreto bancario dalla normativa tributaria, in ossequio ai
principi costituzionali della capacita contributiva e della solidarieta economica. Tuttavia,
all’intromissione nella sfera del privato si contrappongono il principio, anch’esso
costituzionale, della legalita e le garanzie dettate dallo strumento dell’autorizzazione e della
riservatezza. E con cio tutelando 1 soggetti anche da un possibile esercizio arbitrario

dell’ Amministrazione finanziaria.

Non pacifiche risposte pervengono, invece, nel campo della raccolta dei dati e delle notizie
bancarie mediante il potere istruttorio. Ambigue e di dubbia ragionevolezza si dimostrano le
disposizioni sostanziali sulle movimentazioni bancarie, seppure portatrici di una pesante
valenza probatoria ai fini dell’accertamento. Cio costringe il contribuente a soccombere alla
dimostrazione di prove che risultano diaboliche e a perseguire un iter giudiziale lungo e costoso.
Ancora oggi, infatti, il legislatore non perviene ad accogliere - in coerenza con il diritto
comunitario - I’obbligatorieta del contradditorio preventivo, quale contrappeso alla disciplina

vigente.

In un recente messaggio®*° di fine anno, il Presidente della Repubblica, Sergio Mattarella esorta
il cittadino a “partecipare attivamente alla vita civile...”. Ancora tanti ostacoli rimangono da
superare, ma, nell’attesa che la disciplina tributaria vigente e, non solo, possa conoscere nuovi
positivi sviluppi, € necessario - come afferma il Presidente - che ogni cittadino faccia la propria
parte nell’accrescere il proprio capitale sociale come contribuente e, nel caso, qualora operi
come operatore pubblico. Una maggiore contribuzione alla spesa pubblica, ma anche un miglior

rapporto Fisco-contribuente miglioreranno 1’economia italiana.

220 MATTARELLA S., Messaggio di fine anno del Presidente della Repubblica, in sito
quirinale.it/ricerca/discorsi, 31 dicembre 2023
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