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Dott. Domenico Chindemi
Componente del Consiglio di Presidenza della Giustizia Tributaria

Consigliere della Corte di Cassazione

Cap. I e II del volume “Notifiche nel processo tributario”
Casa Editrice Altalex - 2012

Si ringrazia la Casa Editrice Altalex per la gentile concessione a pubblicare
l’estratto dei due capitoli del libro

CAPITOLO I

PROFILI GENERALI 

Sommario:
l. Premessa 
2. Qual è la funzione della notifica nel giudizio tributario? 
3. Il mancato deposito del processo verbale produce l’inammissibilità del ri-

corso? 
4. Qual è la differenza tra nullità e inesistenza della notifica? 
5. la “piena conoscenza” dell’atto impositivo anche a prescindere dalla no-

tifica fa decorrere il termine di impugnazione?
6. Come e dove va effettuata la notifica nel processo tributario? 
7. È valida la notifica di un atto processuale, ai sensi dell’art. 140 c.p.c.,

senza la cartolina comprovante la ricezione dell’atto? 
8. Nel caso di notificazione ai sensi dell’art. 140 c.p.c., l’omessa affissione

dell’avviso di deposito alla porta dell’abitazione o dell’ufficio o del-
l’azienda del destinatario produce la nullità della noti fica? 

9. È possibile la notificazione via e-mail? 
10.Il messo comunale può notificare un atto processuale? 
11.In quali termini dalla notifica va effettuato il deposito in cancelleria del

ri corso tributario? 
12.a chi va notificato l’avviso di udienza? 
13.Quali sono gli adempimen ti dell’ufficiale giudiziario al fine del calcolo

della decorrenza del termine d’impugnazione?
14.la relata di notificazione apposta sul frontespizio e non in calce all’atto

rende nulla la noti fica della sentenza? 
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15.È valida la notifica in caso di firma illeggibile?
16.È valida la noti fica di più atti di appello in unica busta al medesimo di-

fensore? 
17.È necessaria la notifica dell’atto di accertamento anche alla moglie in

caso di dichiarazione congiunta? 
18.In caso di primo esito non positivo della notifica è possibile la prosecu-

zione su tempestivo impulso della parte? 
19.Quali sono le modalità di notifica della sentenza tributaria? 
20.la mancanza del la relata determina la nullità della notifica?
21.In caso di spedizione del ricorso a mezzo po sta va fornita la prova della

consegna all’ufficio postale della ricezione della cartolina compro vante la
ricezione dell’atto da parte dell’ amministrazione finanziaria? 

22.È valido il ricorso notificato ad ufficio incompetente? 
23.a chi va notificato il ricorso avverso una cartella esat toriale emessa dal

Centro di Servizio? 
24.Quando può farsi la notifica presso la segreteria della Commissione tri-

butaria? 
25.È ammissibile il ricorso notificato presso l’ufficio comu nale non compe-

tente? 
26.È valida la notifica a mani proprie? 
27.È valida la notifica al portiere? 
28.È valida la notifica effettuata a mani della domestica? 
29.In caso di notifica a mani di persona che si dichiara addetta alla ricezione

è possibile fornire la prova contraria?
30.Si presume la qualità di convivente della persona che riceve l’atto? 
31.Il termine per le notifiche che scade di sabato è prorogato al lunedì suc-

cessivo? 
32.Sono valide le notificazio ni e comunicazioni di documenti informatici? 
33.È valida la notifica se avviene con invio del plico postale del ricorso in

busta chiusa? 
34.Quali sono le conseguenze in caso di omessa no tifica ad una delle parti in

causa inscindibile? 
35.In caso di notificazione a più parti da quan do decorre il termine per la co-

stituzione del ricorrente? 
36.Per la notifica di un avviso di ac certamento si può ricorrere a un’agenzia

privata? 
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1. PREmESSA 

Il processo tributario prevede, per le fasi di merito, tre diverse tipolo -
gie di notificazioni: 

• per posta; 
• tramite ufficiale giudiziario; 
• a mezzo di consegna diretta all’ufficio1. 
ai sensi dell’art. 1, co. 2, D.lgs. 31 dicembre 1992, n. 546, le dispo-

si zioni processuali tributarie prevalgono, per il principio di specialità, sulle
norme processuali civili; devono, quindi, applicarsi, in via primaria, le norme
del decreto legislativo sopra citato e, in via secondaria, le norme processuali ci-
vili, con un duplice limite: 
1) la compatibilità logico-giuridica tra i due sistemi processuali; 
2) la mancata previsione da parte del D.lgs. n. 546/1992. 

la congiunzione “e” indica chiaramente che i due limiti devono con-
correre per ritenere operante la disciplina processuale civile2. 

tra i due sistemi si pone un rapporto di specialità, in cui il ruolo di
norma speciale e, quindi, escludente l’operatività dell’altra, va ricono sciuto
alla disposizione processuale tributaria. 

Pertanto, in situazioni nelle quali possa ipotizzarsi un concorso tra
norme, la prevalenza andrà riconosciuta a quella processuale tributaria in base al
principio basilare di specialità, che è regola generale del nostro ordinamento (art.
15 c.p.)3.

È stata, infatti, sostituita la previsione tassativa della notificazione del -
la sentenza a mezzo di ufficiale giudiziario, con le modalità di cui agli artt. 137
ss. c.p.c. con la più ampia gamma di modalità di notifica con templata dalla
norma generale sulle comunicazioni e notificazioni nel processo tributario. 

13

________________
(1) Sulle notificazioni nel giudizio tributario: BRUZZoNE, Gli effetti della riforma al codice di
rito sulle notifiche degli atti tributari, in Corr. trib., 2009, 2672 ss; BRUZZoNE,Notificazioni e
comunicazioni degli atti tributari, Padova, 2006; NIC6tINa, In tema di notifica nel procedimento
e nel processo tributario, in Dir. e Giust., 2009, I, 733; BERlIRI, Delle comunicazioni e notifica-
zioni in materia tributaria, in Giur. imp., 1984, I, 1458; D’aYala ValVa, voce Notificazione
(Dir. trib.), in Dizionario di diritto pub blico (a cura di S. CaSSESE), Milano, 2006, IV, 3819;
GlENDI, Notificazioni e comuni cazioni nel diritto tributario, in Boll. trib., 1983, 1563. 
(2) Nel processo civile, ad esempio, diversamente dal processo tributario, la notifica impone di
ricercare, anche all’albo, il nuovo recapito dell’avvocato CoRSINI, Notifica zione alle persone
giuridiche, in Le recenti riforme del processo civile, Commentario, diretto da CHIaRloNI,
tomo I, Bologna, 2007, 94-104. 
(3) Cass., 9 marzo 2007, n. 5504.



la finalità è quella di agevolare la notifica evitando il termine lungo
per l’impugnazione. 

Saranno illustrati, attraverso le pronunce della giurisprudenza di le-
git timità, i principi e le regole in tema di notificazione nel processo tributa-
rio, distinguendo tra notifica nulla, inesistente e la possibilità di ritenere
sanata la notifica irregolare. 

la notificazione non ammette equipollenti e rappresenta un elemento
costitutivo indefettibile perché l’atto produca gli effetti che la legge ri con-
nette alla sua notificazione alla controparte per cui è irrilevante la prova della
conoscenza dell’atto che aliunde il destinatario abbia avuto. 

la notificazione del ricorso deve essere diretta agli organi cui spetta
la legittimazione ad agire o a contraddire; ove sia effettuata a soggetto di-
verso non si tratta di una nullità della notificazione perché eseguita in un
luogo diverso da quello stabilito dalla legge, che pur abbia un collega mento
con il soggetto legittimato a riceverla, bensì della non corretta vocatio in ius
del soggetto legittimato a contraddire e in tal caso non può determinarsi la sa-
natoria ex art. 164 cf.c., dell’erronea identificazione della parte legittimata a
stare in giudizio4. 

2. QUAL è LA FUNZIONE DELLA NOTIFICA NEL GIUDIZIO TRI-
BUTARIO? 

Funzione della notificazione è raggiungere la prova se non della co-
noscenza effettiva, almeno della conoscibilità, dell’esistenza e del conte nuto
dell’atto notificato ed è espressione del principio di garanzia dell’interesse del
contribuente a conoscere, in termini certi, la pretesa tri butaria avanzata nei suoi
confronti5. 

la notificazione di un atto processuale fa sorgere a carico del de-
stina tario una serie di poteri, diritti, oneri ed obblighi sostanziali e/o pro-
ces suali e rappresenta lo strumento predisposto dal legislatore per trasferire
quell’atto dalla sfera giuridica di un soggetto a quella di un altro; così per
gli atti destinati al processo civile formati dalla parte (ad esempio, la cita-
zione di cui all’art. 163 c.p.c.), la notificazione segna il momento nel quale
l’atto comincia a produrre effetti giuridici per il destinatario, in quanto, a se-
guito della notifica dell’atto introduttivo di un giudizio (di primo o di ulte-

14

________________
(4) Cass., 21 gennaio 2008, n. 1156. 
(5) Cass., 30 ottobre 2007, n. 22939. 



riore grado), sorge a carico del destinatario l’obbligo di sottostare alla de-
cisione del giudice adito6. 

Per l’interesse pubblico connesso alla garanzia di raggiungimento del -
le sue finalità, quando non altrimenti disposto, l’attività di notificazione deve
essere, di norma (avendo la l. 21 gennaio 1994, n. 53, consentito, in presenza
di particolari condizioni, la notificazione ad opera del difensore munito di de-
lega) svolta (art. 137 c.p.c.) da un organo pubblico (l’ufficiale giudiziario o
l’aiutante), il quale deve dar conto, con apposita relazione, del modo in cui
egli, seguendo le regole dettate dal codice di rito civile (o quelle attinenti con-
tenute in leggi speciali), ha operato la trasmissione al destinatario di un ben
individuato atto processuale. 

3. IL mANCATO DEPOSITO DEL PROCESSO vERBALE 
PRODUCE L’INAmmISSIBILITà DEL RICORSO? 

Dal mancato deposito del processo verbale non deriva l’inammissi-
bilità del ricorso, che è prevista dal primo comma dell’art. 22 del D.lgs. 31 di-
cembre 1992, n. 546 per i soli atti ivi indicati, tra cui non compaiono l’originale
o la fotocopia dell’atto impugnato, comprensivi anche del processo verbale di
constatazione richiamato nell’avviso di ac certamento, ai quali si riferisce, in-
vece, il quarto comma dell’art. 22 citato e che possono, quindi, essere prodotti
anche in un momento successi vo, ovvero su impulso del giudice tributario7. 

l’onere di produrre il processo verbale di constatazione, dal quale ri-
sultano i fatti posti a base dei rilievi contestati con l’atto impugnato, è sempre
a carico dell’ente impositore, a meno che non sia il contribuente ad invocare
circostanze a lui favorevoli, secondo quanto dispone l’art. 2697 c.c. 

4. QUAL è LA DIFFERENZA TRA NULLITà 
E INESISTENZA DELLA NOTIFICA? 

la notificazione è inesistente quando o manchi del tutto, o sia stata ef-
fettuata in un luogo o con riguardo ad una persona che non presentino alcun ri-

15

________________
(6) Sulla notifica e i requisiti contenutistici essenziali della cartella di pagamento, ivi compresa
l’annosa problematica delle modalità e del luogo di notificazione della cartella recante iscrizioni
a ruolo di pretese trasrnissibili agli eredi del contribuente, SCalINCI, nota a Comm. trib. re-
gionale (II) Bari, 18 marzo 2011, n. 38, in Giur. merito. 2011, 6, 1713. 
(7) Cass., 20 ottobre 2010, n. 21509 in Il Fisco, 2010, 42, 6840, con nota di tURIS, Co stituzione
in giudizio. Documenti da produrre e inammissibilità.



ferimento con il destinatario dell’atto, risultando a costui del tutto estranei,
mentre è affetta da nullità, quando, pur eseguita mediante con segna a persona
o in luogo diversi da quello stabilito dalla legge, un simi le collegamento risulti
tuttavia ravvisabile, così da rendere possibile che l’atto, pervenuto a persona
non del tutto estranea al processo, giunga a conoscenza del destinatario; in tale
ultimo caso il difetto di notifica è sa nabile con effetto ex tunc attraverso la co-
stituzione del convenuto, ovvero attraverso la rinnovazione della notifica cui
la parte istante provveda spontaneamente o in esecuzione dell’ordine impartito
dal giudice8. 

la notifica dell’appello effettuata presso l’abitazione della sorella del
contribuente, coerede di colui della cui successione si discute è stata rite nuta
effettuata a soggetto e in luogo non totalmente estranei ai destinatari sul piano
logico e fattuale e trattandosi di notificazione nulla ma non giu ridicamente ine-
sistente, la mancata conoscenza della pendenza della lite da parte del destina-
tario non si presume ed è onere della parte interessata dimostrare di non aver
avuto, ai fini di cui al secondo comma dell’art. 327 c.p.c. comunque contezza
del processo9. 

anche “la mancanza di sottoscrizione, che è certamente elemento co-
stitutivo essenziale di un atto giuridico come l’atto di notifica, ne deter mina la
giuridica inesistenza. Questa situazione è del tutto insuscettibile di sanatoria
in applicazione del principio del raggiungimento dello sco po, la quale è pre-
vista solo per la sanatoria della nullità”10.

la nullità, ai sensi dell’art. 156, co. 3, c.p.c. non può essere mai pro-
nunciata se l’atto ha raggiunto lo scopo cui è destinato; tale norma, vale vole
anche per le notificazioni, comporta che la costituzione in giudizio del conve-
nuto, anche se intervenuta al solo scopo di eccepire la nullità della notifica-
zione dell’atto introduttivo, produce una sanatoria del vizio con efficacia
retroattiva che esclude ogni decadenza11. 

Pertanto la nullità della notificazione del ricorso è sanata dalla costi-
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________________
(8) Cass., 13 maggio 2011, n. 10637. 
(9) Cass., 21 aprile 2011, n. 9172. 
(10) aZZoNI, La sanatoria dei vizi di notifica secondo la giurisprudenza di legittimità, in Il
Fisco, 2008, 1, 7517, in Il Fisco, 2008, 1, 7517; Cfr. Cass., 2 ottobre 2008, n. 24442, con nota
di D’aGoStINo, È inesistente la notifica dell’atto tributario se sulla co pia consegnata al con-
tribuente manca la sottoscrizione dell’agente notificatore, in Dir. prato trib., 2009, II, 911, e
VoZZa, L’omessa sottoscrizione della relata rende inesisten te la notifica dell’atto, in Corro
trib., 2009, 833. 
(11) Cass., 4 aprile 2008, n. 8777; Cass., n. 10119/2006. 



tuzione della parte resistente od appellata, anche quando sia avvenuta al solo
fine di eccepire la suddetta nullità, per raggiungimento dello scopo, con effetto
ex tunc con impedimento del passaggio in giudicato della sentenza impugnata12. 

tal effetto sanante, invece, non si verifica quando la costituzione della
parte resistente od appellata sia avvenuta in modo invalido13. 

Il principio generale enunciato espressamente per gli atti processuali
dall’art. 156, co. 3, c.p.c., è applicabile per analogia a tutti gli atti ammi -
nistrativi, dunque anche a quelli di imposizione tributaria e l’invalidità sana-
bile si estende anche ai vizi attinenti all’atto in senso stretto14.

5. LA “PIENA CONOSCENZA” DELL’ATTO ImPOSITIvO ANChE
A PRESCINDERE DALLA NOTIFICA FA DECORRERE 

IL TERmINE DI ImPUGNAZIONE? 

Un orientamento della Cassazione afferma che la conoscenza dell’atto
di imposizione tributaria, purché “piena” e “provata dall’Ufficio”, deve consi-
derarsi equipollente alla notifica e determina il decorso del termine di impu-
gnativa in capo al contribuente15. 

la notificazione dell’atto amministrativo d’imposizione tributaria co-
stituisce una condizione integrativa dell’efficacia della decisione assunta dal-
l’Ufficio finanziario, ma non è un requisito di giuridica esistenza e
perfezionamento dell’atto. Ne consegue che l’inesistenza della notificazione
non determina in via automatica l’inesistenza dell’atto, quando ne risulti ine-
quivocamente la piena conoscenza da parte del contribuente en tro il termine di
decadenza concesso all’Ufficio per adottare e notificare il provvedimento am-
ministrativo tributario, nel qual caso grava sull’Ufficio stesso l’onere di pro-
vare la piena conoscenza dell’atto da parte del contribuente e la sua
acquisizione entro il predetto termine di decadenza16. 

17

________________
12 Cass., 1 giugno 2007, n. 12908; Cass., n. 20000/2005; Cass., n. 1614112005; Cass., n.
15103/2005; Cass., n. 15530/2004.
(13) Cass., 4 aprile 2008, n. 8777; la Suprema Corte ha escluso l’efficacia sanante, ri spetto alla
nullità della notificazione dell’atto d’appello, del deposito di una mera istanza da parte del con-
tribuente personalmente, cui l’atto d’appello era stato notificato perso nalmente e non presso il
domicilio eletto. 
(14) Cass., lo marzo 2008, n. 6347. 
(15) Cass., 27 febbraio 2009, n. 4760, con nota di FUCIlE, La “piena conoscenza” dell’atto im-
positivo anche a prescindere dalla notifica fa decorrere il termine di impu gnazione? Conside-
razioni critiche su un recente orientamento della Corte di cassazio ne, in Riv. dir. trib., 2010, 12,
735. 



Il provvedimento impositivo viene ricondotto alla tipologia delle “di-
chiarazioni recettizie solitarie” che si differenzia dalla dichiarazione recettizia
“non solitaria” che prevede quale condizione necessaria affinché la dichiara-
zione esplichi non solo i suoi effetti giuridici, ma anche la sua funzione pratica,
la notifica al destinatario. 

Solo in tale ultimo caso la notifica al contribuente è condizione neces -
saria affinché l’atto possa esplicare la sua funzione pratica con la conse guenza
che la rituale notifica costituirebbe un dato logicamente insepara bile dalla di-
chiarazione medesima. 

Per le dichiarazioni in forma solitaria, in base all’orientamento, peral -
tro discutibile della Suprema Corte, è sufficiente, ai fini dell’efficacia, la mera
conoscenza del destinatario. 

Rileva la Suprema Corte che “sarebbe contrario alla natura delle cose
e alla logica che ne sta alla base negare alla conoscenza effettiva, pur ché piena
e purché provata dall’Ufficio, la stessa capacità di creare, a carico del con-
tribuente, l’onere di rispettare il termine decadenziale per l’eventuale impu-
gnazione dell’atto di imposizione che non gli sia stato notificato, ma che egli
abbia, comunque, pienamente conosciuto [...] la notificazione di un atto am-
ministrativo di imposizione tributaria, in quanto operazione di conoscenza che
ha per oggetto una dichiarazione recettizia solitaria, è un fatto che si colloca
nella fase integrativa dell’efficacia del provvedimento e che, creando una si-
tuazione giuridica oggettiva di conoscibilità per il contribuente, svolge la fun-
zione di stabi lire, con effetto di certezza legale, il dies a quo del termine per
l’impugnazione f ..} se questa funzione è svolta da una conoscenza po tenziale
dell’atto autoritativo -la conoscibilità creata dalla notificazione -a maggior
ragione essa può essere svolta da una conoscenza effettiva dell ‘atto”17. 

tuttavia va rilevato che l’art. 21, co. 1, D.lgs. 31 dicembre 1992, n.
546, fissa in sessanta giorni a partire “dalla data di notificazione” il ter mine per

18

________________
(16) Cass., 9 giugno 2010, n. 13852 la Suprema Corte ha ritenuto inammissibile il ri corso av-
verso un avviso di accertamento, la cui notifica era da considerarsi inesistente, ma del quale, il
contribuente aveva avuto piena conoscenza in data anteriore al sessante simo giorno precedente
alla proposizione del ricorso. 
(17) Si esprimono in termini critici, BaSIlaVECCIDa, La “piena conoscenza” dell’atto im-
positivo (nota a Cass., SS.oo., 5 ottobre 2004, n. 19854), in Riv. giuro trib., 2005, 14; NICò-
tINa, Irregolarità ed inesistenza della notifica di atti tributari sostanziali: note a margine della
sentenza n. 4760/2009 e recenti orientamenti della Suprema Corte di cassazione, in Riv. dir.
Trib., 2010, I, 847 ss., rileva tale ultimo autore: “la Corte di cas sazione, nella sentenza n.
4760/2009, ritiene sanato il vizio di notifica dell’atto imposi tivo attraverso il pagamento del



la rituale proposizione del ricorso da parte del contribuente e appare arbitrario
volervi aggiungere in via di interpretazione: “owero da quando il contribuente
ne abbia avuto piena ed effettiva conoscenza”18. 

Per gli atti amministrativi di imposizione tributaria, pertanto, la legge
processuale stabilisce che il ricorso deve essere proposto a pena di i nammissi-
bilità entro sessanta giorni dalla data di notificazione dell’atto impugnato. Non
si r,revede, dunque, alcuna equipollenza tra notificazione e piena conoscenza19. 

la stessa pronuncia della Cassazione afferma, contraddittoriamente,
che: “l’esercizio del potere d’accertamento tributario (impositivo in ge nerale)
è sottoposto dalla legge ad un termine decadenziale nel quale la legge esige
che rientri anche la notificazione”20.
Non si ritiene che siano applicabili al processo tributario l’art. 2, co. 1, D.P.R.
n. 1199/1971, in tema di ricorso gerarchico che prevede: «Il ricor so deve es-
sere proposto nel termine di trenta giorni dalla data della noti ficazione o della
comunicazione in via amministrativa dell’atto impugnato o da quando l’inte-
ressato ne abbia avuto piena conoscenza»; l’art. 9, co. 1, D.P.R. n. 1199/1971,
in tema di ricorso straordinario al Presidente della Repubblica, che statuisce
che: «Il ricorso deve essere proposto nel termine di centoventi giorni dalla data
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dovuto, considerando questo una manifestazione dell’acquisita conoscenza dell’atto. Eppure
non è agevole ammettere questa conseguen za per almeno due ordini di ragioni. Il depotenzia-
mento del vizio di notifica a mera ir regolarità procedimentale, sia pure sotto la specie della
nullità, determina comunque una deroga al principio di legalità. Si è già rilevato, infatti, che si
darà il caso di una violazione di legge ma se si ammette che questa possa essere sanata allora,
inevitabil mente, si riscontreranno violazioni di legge senza alcuna reale sanzione a carico del-
l’agente/notificante, amministrazione o ente che sia, e per di più a confronto di una sanatoria
discendente dalla condotta di un privato e da valutazioni soggettive”.
(18) Sul termine per proporre ricorso nel processo tributario, PoRCaRo, Commento all’art.
21 D.Lgs. 31 dicembre 1992, n. 546, in C. CoNSolo -C. GlENDI, Commentario breve alle
leggi del processo tributario, Padova, 2008, 265; GlENDI -lUPI -SaNDRo, Ancora sugli atti
“non notificati” tra diritto amministrativo e tributario, in Dialoghi trib. n. 3, 2008, 38. 
(19) INGRao, Sulla sanatoria dei vizi di notifica si consolida un’interpretazione giuri -
sprudenziale discutibile, in Rass. trib., 2005, 1721; M. BaSIlaVECCHIa, La “piena co no-
scenza” dell’atto impositivo, in Riv. giuro trib., 2005,15; in senso contrario si afferma che “un
sistema di impugnabilità troppo rigido, infatti, come è quello che preveda e sclusivamente la no-
tifica formale per gli atti impositivi e neghi all’Autorità tributaria la possibilità di provare in giu-
dizio la piena conoscenza dell’atto impositivo da parte del privato a prescindere dalla
notificazione, rischia di vanificare proprio quel basilare principio di difesa (di cui all’art. 24
Cost.) del privato, che ne costituisce la ratio”. SANDRO, Autoritatività del provvedimento e di-
ritto di difesa tra diritto amministrativo e diritto tributario, in R. LUPI -P. SANDRO, Impugna-
zione di atti non formalmente notifi cati: tradizione tributaria e diritto amministrativo, in Dialoghi
trib. n. 2, 2008, 44. 
(20) Cass., 27 febbraio 2009, n. 4760. 

________________



della notificazione o della comunicazione dell’atto impugnato o da quando
l’interessato ne abbia avuto piena conoscenza»; l’art. 21, co. 1, n. 1, l. n.
1034/1971, secondo il qua le: «Il ricorso deve essere notificato tanto all’organo
che ha emesso l’atto impugnato quanto ai controinteressati ai quali l’atto di-
rettamente si riferi sce, o almeno ad alcuno tra essi, entro il termine di sessanta
giorni da quello in cui l’interessato ne abbia ricevuta la notifica, o ne abbia co-
munque avuta piena conoscenza» ed infine l’art. 12, co. 2, n. 2, D.P.R. n.
184/2006 che dispone: «Il ricorso, notificato agli eventuali controinteres sati
con le modalità di cui all’art. 3, è presentato nel termine di trenta giorni dalla
piena conoscenza del provvedimento impugnato o dalla for mazione del silen-
zio rigetto sulla richiesta d’accesso». 

Va anche evidenziato che l’avviso di accertamento è un atto recettizio
intrinseco alla natura dell’atto “impositivo” che non esiste quale atto effi cace
se non notificato anche perché i vizi della notifica si riflettono sulla legittimità
dell’atto impositivo; quindi, in mancanza di notifica l’atto non può diventare
definitivo e rimane soggetto a decadenza ove non notifica to nel relativo ter-
mine21. 

la Suprema Corte ha affermato correttamente che: “Il termine previ sto
dall’art. 21 comma 1 D.Lgs. n. 546/1992 per la proposizione del ri corso avverso
il provvedimento impositivo è perentorio sicché, venuto a scadenza, risulta irri-
levante il successivo contegno del convenuto, stante /’imperatività ed indisponi-
bilità delle norme in materia di decadenza. La costituzione della parte convenuta,
se ai sensi dell’art. 156 comma 3 c.p.c., può sanare vizi inerenti la notifica del-
l’atto introduttivo, in quanto prova il raggiungimento dello scopo, comunque non
vale ad inficiare a posteriori la definitività del provvedimento impositivo, stante
l’avvenuta perdita del diritto di impugnarlo, venendo altrimenti detta costituzione
a tradursi in una inammissibile ipotesi di rimessione in termini”22. 

l’applicazione alle notifiche degli avvisi di accertamento delle norme
del processo civile, in base all’art. 60, D.P.R. 29 settembre 1973, n. 600, così
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________________
(21) In dottrina si afferma che “essendo l’accertamento un atto recettizio, che esiste e produce
effetti in quanto sia notificato al destinatario, da un lato, la decadenza é evita ta solo dalla no-
tificazione, dall’altro i vizi di essa costituiscono vizi formali dell’atto” FalSItta, Manuale di
diritto tributario, Parte generale, Padova, 2008, 365; anche D’a Yala ValVa, (voce) Notifi-
cazione (Dir. trib.), in Dizionario di diritto pubblico (a cura di S. CaSSESE), Milano, 2006, IV,
3819, afferma che la “legale conoscenza significa che essa si verifica quando siano osservate
le prescrizioni di legge, indipendentemente dalla raggiunta o meno conoscenza effettiva da parte
del destinatario”. 
(22) Cass., 30 luglio 2002, n. 11222. 



come modificato dall’art. 38, D.l. n. 78/2010, comporta quale logica necessità,
l’applicazione del regime delle nullità e delle relative sanatorie, con la conse-
guenza che la proposizione del ricorso del contribuente pro duce l’effetto di sa-
nare la nullità della notificazione dell’avviso di accer tamento, per
raggiungimento dello scopo dell’atto, ex art. 156 c.p.c. 

tuttavia, tale sanatoria determina soltanto il venir meno dell’interesse
del destinatario a denunciare lo specifico vizio, ma non esplica alcun ef fetto sui
requisiti di validità ed esistenza dell’avviso di accertamento, non potendo,
quindi, impedire il decorso del termine di decadenza previsto dalla legge per
l’esercizio della potestà impositiva, eventualmente matu rato precedentemente
al fatto sanante23 .

Sarebbe auspicabile un intervento chiarificatore delle Sezioni Unite al
fine di chiarire gli equivoci di fondo al riguardo e incertezze sistematiche col-
legate a un termine non certo quale quello della piena conoscenza, es sendo ne-
cessari termini certi di riscossione del tributo in ossequio ai principi di certezza
del diritto, di correttezza e buona fede e di tutela dell’affidamento del contri-
buente24. 

Peraltro non si comprenderebbe, altrimenti, la necessità di indicare nel
provvedimento notificato il termine di impugnazione. 

Quindi nel diritto tributario l’impugnabilità richiede sempre la formale
notifica25 . 

Potrebbe, tutt’al più, ammettersi un’impugnazione “precoce” dell’atto
impositivo, a scelta del contribuente, ove non voglia attendere la notifica, fa-

21

________________
(23) Cass., 12 maggio 2011, n. 10445. 
(24) Sull’obbligo di buona fede nel rapporto tributario, tRIVEllIN, Il principio di buo nafede
nel rapporto tributario, Milano, 2009; la Corte Cost. 15 luglio 2005, n. 280 ha ribadito l’im-
portanza di termini certi con riferimento al procedimento di riscossione del tributo, dichiarando
incostituzionale l’art. 25, D.P.R 29 settembre 1973, n. 602 «Dispo sizioni sulla riscossione delle
imposte sul reddito», nella parte in cui non prevedeva un termine, fissato a pena di decadenza,
entro il quale il concessionario deve notificare al contribuente la cartella di pagamento delle im-
poste liquidate ai sensi dell’art. 36-bis del D.P.R 29 settembre 1973, n. 600 «Disposizioni comuni
in materia di accertamento del le imposte sui redditi». 
25 Per tale orientamento Cass., 3 novembre 2006 n. 23576; Unrccaro, Comunicazio ni e notifica-
zioni, in Codice del processo tributario, a cura di UCKMaR-toNDo, Piacen za, 2007, 288; BRUZ-
ZoNE, Notificazioni e comunicazioni degli atti tributari, Padova, 2006, 181; GlENDI,
Inammissibile l’equiparazione agli atti processuali, in Guida nor mativa, n. 82,2001, secondo cui
la notifica di un atto impositivo è “elemento intrinseco essenziale al perfezionamento dell’atto
stesso che, in difetto di esso, giuridicamente non esiste”; anche per Russo, Manuale di diritto tri-
butario, Parte generale, Milano, 2003, 291, “siamo in presenza di un atto recettizio, il quale per-
tanto assume rilevanza o, se si preferisce, si perfeziona solo al momento in cui viene portato a
conoscenza del contri buente mediante l’apposito avviso”. 



cendo così venir meno l’eventuale decadenza conseguente alla mancata noti-
fica. 

6. COmE E DOvE vA EFFETTUATA LA NOTIFICA NEL PRO-
CESSO TRIBUTARIO? 

le norme del codice di rito in tema di notificazioni trovano applica zione
nei limiti di compatibilità con la norma speciale prevedente i sud detti oneri a ca-
rico del ricorrente, e pertanto non può estendersi a quelle norme del codice di rito
che prevedono la ricerca di un luogo di notifica zione diverso da quelli indicati
dallo stesso ricorrente (artt. 142, 143 e 145 c.p.c.), e solo nell’ambito dei luoghi
indicati dal ricorrente, trovano applicazione le disposizioni degli artt. 138, 139 e
140 c.p.c. sulla ricerca del destinatario, sullindividuazione dei soggetti ai quali
consegnare l’atto in ipotesi di sua precaria assenza, sulle formalità da adempiere
in caso di temporanea assenza del destinatario e di altri soggetti idonei a ri cevere
l’atto26 . 

le comunicazioni e le notificazioni da effettuarsi nel corso del proce -
dimento trovano una disciplina generale e completa negli artt. 16 e 17, D.lgs. 31
dicembre 1992, n. 546, i quali prevalgono sulle diverse pre scrizioni del codice
di procedura civile, essendo l’applicabilità di queste ultime subordinata, come già
evidenziato, ai sensi dell’art. 1, comma se condo, del decreto legislativo sopra ci-
tato, alla compatibilità logico giuridica tra i due sistemi processuali ed alla man-
canza di una specifica regolamentazione della fattispecie da parte del D.lgs. n.
546/1992: tali condizioni debbono ricorrere congiuntamente, ponendosi i due si-
stemi in rapporto di specialità, nell’ambito del quale il ruolo di norma speciale
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(26) “Il previgente art. 32-bis del D.P.R. 26 ottobre 1972, n. 636, introdotto dall’art. 20 del
D.P.R. 3 novembre 1981, n. 739, nella parte in cui prevede che le notificazioni nel corso del
procedimento tributario devono effettuarsi nel domicilio eletto o nella re sidenza dichiarata in
ricorso e, in mancanza o assoluta incertezza delle relative indica zioni, presso la segreteria della
commissione, impone l’applicazione di questa residuale disposizione non solo nei casi, espres-
samente menzionati, di originario difetto delle in dicazioni stesse, ma anche nelle ipotesi in cui
il ricorrente non adempie l’onere di co municare le successive variazioni di quanto specificato
in ricorso, owero risulti, in ba se alle relative indicazioni, impossibile l’effettuazione della noti-
ficazione per inesisten za, all’attualità, della relazione spaziale fra il soggetto ed i luoghi corri-
spondenti alla residenza dichiarata o al domicilio eletto; l’applicazione della disciplina generale
di cui agli artt. 139 e 140 c.p.c. resta limitata ai casi in cui tale relazione continui a sussiste re,
e l’impossibilità della concreta consegna dell’atto presso quei luoghi dipenda dal non essere
stato ivi rinvenuto personalmente l’interessato o altre persone legittimate alla ricezione”. Come
recita la sentenza della Cass., 29 marzo 2006, n. 7302; Cass., n. 7365/1994. 



deve essere riconosciuto alla disposizione processuale tributaria, con la conse-
guenza che anche l’astratta ipotizzabilità di un concorso tra norme va risolta at-
tribuendo la prevalenza alla norma processuale tributaria27.

l’art. 17, D.lgs. n. 546/92 concernente il luogo delle notificazioni pre-
vede che le comunicazioni e le notificazioni sono fatte, salva la con segna a mani
proprie, nel domicilio eletto o, in mancanza, nella residenza o nella sede dichia-
rata dalla parte all’atto della sua costituzione in giudizio. 

le variazioni del domicilio o della residenza o della sede hanno effet to
dal decimo giorno successivo a quello in cui sia stata notificata alla segreteria
della Commissione tributaria o alle parti costituite la denuncia di variazione. 

In difetto della notifica di tale denuncia, i successivi atti del processo
continuano ad essere validamente notificati nel luogo originariamente di chiarato;
né appare idoneo a giustificare una diversa soluzione il rilievo che la denuncia
di variazione sarebbe necessaria soltanto per le variazioni di domicilio che av-
vengano al di fuori del processo e non per quelle di tipo endoprocessuale, trat-
tandosi di distinzione non autorizzata dal testo univoco dell’art. 17, D.lgs. n.
546/199228 . 

Se il contribuente elegge domicilio è nulla la notifica in qualsiasi altro
luogo, a meno che non sia eseguita a mani proprìe29.

la procedura di notificazione di atti del giudizio tributario è, quindi,
notevolmente semplificata rispetto al giudizio civile. 

la notifica si perfeziona, per il soggetto notificante, che resta quello
della consegna del plico all’ufficiale giudiziario, in base al principio, or mai im-
manente nell’ordinamento processuale civile e normativizzato nell’ultimo
comma dell’art. 149 c.p.c., secondo cui, qualunque sia la mo dalità di trasmis-
sione, la notifica di un atto processuale, quando debba compiersi entro un deter-
minato termine, si intende realizzata, dal lato del richiedente, al momento
dell’affidamento dell’atto all’ufficiale giudiziario, ancorché gli effetti siano co-
munque subordinati alla conoscenza legale dello stesso da parte del destinatario,
e cioè al perfezionamento del procedimento30. 

Grava sul ricorrente non solo l’onere di dichiarare la residenza o eleg-
gere il domicilio, ma anche quello di comunicarne eventuali successive varia-
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(27) Cass., 1 giugno 2007, n. 12908. 
(28) Cass., 22 settembre 2011, n. 19324. 
(29) Cass., 16 marzo 2011, nn. 6102 e 6114.
(30) Cass., 26 gennaio 2010, n. 1538; Casso Civ., SS.oo., 18 febbraio 2009, n. 3818; Casso
Civ., Sez. I, 25 febbraio 2009, n. 4587; Corte Cost., 23 gennaio 2004, n. 28 e Cor te Cost., 26 no-
vembre 2002, n. 477. 



zioni: a fronte di detto onere, deve escludersi che la segreteria della Commis-
sione, cui compete l’iniziativa della notificazione, debba o possa, al di fuori
della notificazione a mani proprie del destinatario, disporre che le notificazioni
avvengano in luogo diverso da quello dichiarato o eletto dal ricorrente, attra-
verso indagini anagrafiche o utilizzando gli elementi di informazione, in ordine
all’abitazione o ufficio o all’individuazione e collocazione spaziale del legale
rappresentante della persona giuridica che eventualmente risultassero dagli atti
dello stesso o di un diverso pro cedimento. 

la proposizione del ricorso alla Commissione tributaria di primo
grado ai sensi dell’art. 17, D.P.R. n. 636/1972, come sostituito dall’art. 8, D.P.R.
n. 739/1981, richiede, a pena di inammissibilità del ricorso stesso, la consegna
o spedizione di copia dell’atto introduttivo all’ufficio tributario nel termine
perentorio di sessanta giorni, senza che possa consi derarsi equipollente del pre-
detto adempimento, ai fini della valida instau razione del rapporto processuale,
la notizia della controversia comunque ricevuta dall’ufficio dopo la scadenza
del termine indicato31. 

l’art. 16, co. 3, n. 1, D.lgs. 31 dicembre 1992, n. 546, prevede, in ge-
nerale, che le «notifìcazioni possono essere fatte direttamente a mezzo del ser-
vizio postale mediante spedizione dell’atto in plico senza busta raccomandato
con avviso di ricevimento [...]». Inoltre, ai sensi del D.lgs. 31 dicembre 1992,
n. 546, art. 53, co. 2, che rinvia all’art. 20, co. 1 dello stesso atto normativo, il
quale rinvia a sua volta all’art. 16, co. 3, la noti ficazione postale diretta può es-
sere adottata anche per l’appello tributa rio, abilitando il notificante a ricorrere
alla più semplice modalità della notificazione in via diretta, cioè senza l’inter-
mediazione dell’ufficiale giudiziario (ma pur sempre con quella dell’ufficiale
postale), attraverso la spedizione per posta, ad opera dello stesso soggetto in-
teressato, di plico raccomandato con avviso di ricevimento32. 

Il predetto articolo ha natura di norma generale e regola le modalità
delle notificazioni degli atti del processo tributario, dettando una disci plina
speciale sia per il contribuente sia per gli organi dell’amministrazione tributa-
ria; i commi 2 e 3 hanno per oggetto le noti ficazioni degli atti sia del contri-
buente sia dell’amministrazione tributa ria, ovviamente nei limiti
dell’applicabilità, perché è evidente che la con segna dell’atto all’Ufficio del
Ministero delle finanze o dell’ente locale può riferirsi solo ad atti del contri-
buente. 
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(31) Cass., 30 gennaio 2008, n. 2062. 
(32) Cass., 4 agosto 2006, n. 17723; Cfr. Corte Cost., n. 18/2000.



Il comma quarto della citata disposizione ha per oggetto solo atti del-
l’amministrazione tributaria, prevedendo un’ulteriore modalità di noti ficazione
a disposizione degli uffici pubblici, che consiste nella possibili tà di avvalersi
di messi comunali o di messi autorizzati33 . 

È, altresì, valida la notifica di atti del processo tributario per mezzo di
messi autorizzati dipendenti dall’Ufficio tributario, ai sensi dell’art. 16 D.lgs.
n. 546/1992, fino al limite del processo d’appello e con esclusione del ricorso
per Cassazione. 

la notificazione dell’Ufficio dell’istanza di discussione della causa
in pubblica udienza, effettuata direttamente al contribuente presso la sua re-
sidenza, anziché al procuratore costituito e nel domicilio eletto presso il suo stu-
dio, è rituale, atteso che sulla norma codicistica di cui all’art. 170, co. 1, c.c.,
secondo cui dopo la costituzione in giudizio tutte le comunica zioni o notifica-
zioni si fanno al procuratore costituito, prevale la speciale disposizione del-
l’art. 17, D.lgs. 31 dicembre 1992, n. 546, ai sensi del quale le comunicazioni
o notificazioni vanno fatte direttamente alla parte, non quindi al suo difensore,
in coerenza con i compiti di quest’ultimo di assistenza tecnica, non di sostitu-
zione procuratoria in senso stretto e me diante consegna dell’atto nella resi-
denza o nella sede, ove manchi elezio ne di domicilio34. 

È onere del contribuente comunicare alla Commissione tributaria e -
ventuali variazioni di domicilio ai fini delle notifiche e, in mancanza, è valida
la notifica effettuata al domicilio dichiarato e, in mancanza di di chiarazioni di
domicilio, nel caso di mancata notifica, la notifica si perfe ziona col deposito
presso la Commissione. 

È possibile inviare in un atto unico avvisi di accertamento riguardanti
annualità diverse di imposta. Questo procedura non vìola lo statuto del con-
tribuente. 

É valida la notifica alla vecchia sede di una società, in mancanza di una
dichiarazione del legale rappresentante della stessa, diretta agli uffici finan-
ziari, di variazione della sede legale35.

È, altresì, valida, ai fini della decorrenza dei termini di impugnazione,
la notifica della sentenza eseguita nei confronti del procuratore di parte costi-
tuita, deceduta nel corso del processo, la cui morte non sia stata di chiarata nel
processo stesso, comportando detta omissione la ultrattività della procura ad
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(33) Cass., 16 aprile 2007, n. 8976; Cass., 12 novembre 2001, n. 13969, in Giust. civ., 2002,2529. 
(34) Cass., 5 luglio 2001, n. 9104, in Foro it., 2002, 1865. 
(35) Cass., Il gennaio 2006, n. 342, trattavasi, nella specie, di notifica di un avviso di liquida-
zione da parte dell’amministrazione fmanziaria. 



utem”36.
In mancanza di tale dichiarazione si verifica, così come avviene per il

processo civile (artt. 161, 184-bis, 328 c.p.c.), unafictiojuris, ed è valida la no-
tifica effettuata presso il procuratore domiciliatario, essendovi ultrat tività della
delega. 

7. è vALIDA LA NOTIFICA DI UN ATTO PROCESSUALE, 
AI SENSI DELL’ART. 140 C.P.C., SENZA LA CARTOLINA 

COmPROvANTE LA RICEZIONE DELL’ATTO? 

È necessario, ai fini della validità della notifica di un atto processuale,
eseguita ai sensi dell’art. 140 c.p.c., che il notificante comprovi l’avvenuta ri-
cezione, da parte del destinatario, della raccomandata con fermativa dell’effet-
tivo compimento di tutte le formalità previste dalla norma o il perfezionamento
della cd. compiuta giacenza. 

Non è, infatti, sufficiente a tal fme la mera spedizione della racco -
mandata al destinatario, non accompagnata dal deposito della cd. ricevuta di ri-
torno. 

la documentazione della consegna della raccomandata (o del compi -
mento della cd. compiuta giacenza) ovverosia il cd. avviso di ricevimen to, deve
ormai considerarsi -in forza della suddetta pronuncia di incosti tuzionalità del-
l’art. 140 c.p.c. -come costituente un momento strutturale del processo notifi-
catorio; infatti, a seguito della pronuncia della Corte Cost. n. 3/2010 non può
più ritenersi che la ricevuta di ricevimento della raccomandata, che suggella il
compimento di tutte le formalità previste dall’art. 140 c.p.c., costituisca un atto
attinente esclusivamente alla prova dell’avvenuta, rituale, instaurazione del
contraddittorio tra le parti. 

l’avviso di ricevimento costituisce, ai sensi dell’art. 149 c.p.c. e delle
disposizioni di cui alla l. n. 890/1982, il solo documento idoneo a dimostrare,
sia l’intervenuta consegna della raccomandata al destinatario e la data di essa,
che l’identità della persona a mani della quale è eseguita, o ancora il compi-
mento di tutte le formalità necessarie al perfezionamento della cd. compiuta
giacenza, che si perfeziona col deposito del piego presso l’ufficio postale, l’av-
viso al destinatario con lettera raccomandata con avviso di ricevimento, il de-
corso del termine di dieci giorni dalla spedizione della missiva, senza che il
destinatario provveda al ritiro della stessa. 
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\Sicché la mancata produzione dell’avviso di ricevimento della racco mandata
di cui all’art. 140 c.p.c. comporta non la mera nullità, bensì l’inesistenza della
notificazione, della quale, pertanto, non può essere di sposta la rinnovazione ai
sensi dell’art. 291 c.p.c. Con l’ulteriore conse guenza che -anche nel processo
tributario -il mancato perfezionamento del procedimento notificatorio si tra-
duce nell’inammissibilità del ricorso, anche se risulta provata la tempestività
dell’impugnazione per il ricorren te, al quale -in forza della pronuncia della
Corte Cost. n. 477/2002 -è sufficiente la consegna dell’atto all’ufficiale giudi-
ziario37. 

8. NEL CASO DI NOTIFICAZIONE AI SENSI DELL’ART. 140 C.P.C.,
L’OmESSA AFFISSIONE DELL’AvvISO DI DEPOSITO ALLA

PORTA DELL’ABITAZIONE O DELL’UFFICIO O DELL’AZIENDA
DEL DESTINATARIO PRODUCE LA NULLITà DELLA NOTIFICA? 

Nel procedimento disciplinato dall’art. 140 c.p.c. la consegna della
copia conforme dell’atto -rivelatasi impossibile nella residenza, nella dimora
o nel domicilio del destinatario, localizzati nella casa di abitazio ne di que-
st’ultimo, o nel luogo in cui egli ha l’ufficio o esercita l’industria o il com-
mercio, per irreperibilità, incapacità o rifiuto delle persone indicate nell’art.
139 c.p.c. -viene eseguita dall’ufficiale giudi ziario mediante deposito nella
casa del comune in cui la notificazione de ve avere luogo. 

Il perfezionamento della notifica effettuata ai sensi dell’art. 140 c.p.c.
richiede il compimento di tutti gli adempimenti stabiliti da tale norma, con la
conseguenza che è nulla la notificazione eseguita ai sensi della norma suddetta,
in caso di omissione di uno di tali adempimenti (affis sione dell’avviso di av-
venuto deposito del piego alla porta dell’abitazione 
o dell’ufficio o dell’azienda del destinatario), restando, peraltro, tale nul lità sa-
nata, ai sensi dell’art. 156 c.p.c., se il destinatario abbia comunque regolar-
mente ricevuto la raccomandata di conferma del deposito del pie go nell’ufficio
postale38.

Il deposito, pur costituendo formalità essenziale del procedimento de
qua, non è idoneo da solo a porre la copia dell’atto nella sfera di conosci bilità
del destinatario, che non ha modo di essere informato del detto a dempimento.
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Perciò la norma stabilisce una prima formalità integrativa, costituita dall’af-
fissione -alla porta dell’abitazione o dell’ufficio o dell’azienda del destinata-
rio -ad opera dell’ufficiale giudiziario di un av viso dell’avvenuto deposito,
contenente gli elementi di cui all’art. 4 disp. atto c.p.c. 

anche tale secondo adempimento non è ritenuto dalla legge sufficien -
te, stante la sua precarietà che può tradursi nella sottrazione o, comunque, nella
dispersione dell’avviso, occorrendo una formalità ulteriore e cioè la “notizia”
dell’avvenuto deposito che l’ufficiale giudiziario deve dare al destinatario me-
diante raccomandata con avviso di ricevimento39.

Con il compimento del terzo adempimento e, quindi, con la spedizione
della raccomandata, la notificazione si considera perfezionata nei con fronti del
destinatario dell’atto, militando in tal senso il tenore testuale della disposizione
e la struttura del procedimento in essa contemplato ma anche perché, essendo
essa diretta a disciplinare un effetto legale tipico di conoscibilità, sul piano lo-
gico è ragionevole ritenere che il legislatore abbia inteso ancorare tale effetto
ad una data certa qual è quella derivante dalla spedizione della raccomandata
stessa. 

l’allegazione dell’avviso di ricevimento all’originale dell’atto non può
essere considerato adempimento privo di rilevanza, in quanto, in tale ultima
evenienza, il legislatore non avrebbe richiesto che la raccomandata di cui al-
l’art. 140 c.p.c. ne fosse corredata. 

Quando la legge, in base ad una scelta operata nell’ambito della di-
screzionalità legislativa, ha ritenuto sufficiente che la notizia di un’avvenuta
notificazione fosse data a mezzo di raccomandata semplice, ha disposto in tal
senso, come ad esempio nel caso disciplinato dall’art. 139, co. 3, c.p.c., nel
caso di consegna della copia a mani del portiere o del vicino di casa, che è for-
malità ben più affidabile de11’affissione di un avviso alla porta, che giustifica
il minor rigore della modalità di trasmissione della “notizia”. 

Né vale addurre che, nel caso di notificazione a mezzo posta, l’alle-
gazione all’originale dell’avviso di ricevimento è espressamente prevista (art.
149, co. 2. ult. parte, c.p.c. e art. 5, l. n. 890/1982). 

In tali casi, invero, l’avviso costituisce prova dell’eseguita notificazio -
ne nei confronti del destinatario dell’atto ed è parte integrante della rela zione
di notifica e perciò ben si spiega l’espressa previsione normativa. 

Nel procedimento disciplinato dall’art. 140, invece, la notificazione si
compie con la spedizione della raccomandata, che come atto della se quenza
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del processo perfeziona l’effetto di conoscibilità legale nei con fronti del desti-
natario. tuttavia, non diversamente da quanto avviene per il perfezionamento
della notificazione nei confronti del notificante, anche per il destinatario si
tratta di un effetto provvisorio o anticipato, destinato a consolidarsi con l’alle-
gazione, all’originale dell’atto, dell’avviso di ri cevimento le cui risultanze pos-
sono confermare o smentire che la notifica abbia raggiunto lo scopo cui era
destinata. 

al riguardo occorre considerare che la notificazione eseguita ai sensi
dell’art. 140 ora citato postula che sia stato esattamente individuato il luogo di
residenza, dimora o domicilio del destinatario stesso e che la co pia da notifi-
care non sia stata consegnata per difficoltà di ordine materia le, quali la mo-
mentanea assenza, l’incapacità o il rifiuto delle persone in dicate nell’art. 139
del codice di rito40. 

Può emergere dall’avviso di ricevimento, e dalle annotazioni che
l’agente postale appone su di esso quando lo restituisce al mittente, che la rac-
comandata non è stata consegnata perché il destinatario risulta trasfe rito oppure
deceduto o, ancora, per altre ragioni le quali comunque rive lano che l’atto in
realtà non è pervenuto nella sfera di conoscibilità dell’interessato e che, dun-
que, l’effetto legale tipico, a tale evento anco rato, non si è prodotto, con con-
seguente nullità della notifica (non inesi stente, a meno che l’atto non sia stato
indirizzato verso un luogo privo di qualsiasi collegamento con il destinatario)
e che, quindi, debba essere rinnovata ai sensi dell’art. 291 c.p.c. 

le suddette risultanze possono rendere incerto o escludere che il luogo
in cui l’ufficiale giudiziario ha svolto l’attività prevista dall’art. 140 c.p.c. sia
quello di effettiva ed attuale residenza, dimora o domicilio del desti natario,
con i conseguenti riflessi sulla validità della notifica effettuata. Si tratta, dun-
que, di una verifica necessaria, postulata, del resto, dalla stessa previsione nor-
mativa nel momento in cui richiede che la spedizione della raccomandata abbia
luogo con avviso di ricevimento. Ne consegue che quest’ultimo deve essere
allegato all’originale dell’atto e che la sua man canza, rendendo impossibile il
suddetto controllo, determini la nullità della notificazione, peraltro sanabile,
come già rilevato, con la costitu zione dell’intimato oppure con la rinnovazione
della notifica stessa ai sensi dell’art. 291 c.p.c. 

le Sezioni Unite hanno affermato che “qualora il ricorso per Cassa -
zione sia stato notificato ai sensi dell’art. 140 c.p.c., alfine del rispetto del termine
d’impugnazione è sufficiente che il ricorso stesso sia stato consegnato all ‘ufficiale
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giudiziario entro il predetto termine, fermo re stando che il consolidamento di tale
effetto anticipato per il notificante dipende dal perfezionamento del procedimento
notificatorio nei confronti del destinatario, procedimento che, nei casi disciplinati
dall’art. 140 c.p.c., prevede il compimento degli adempimenti da tale norma sta-
biliti (deposito della copia dell’atto nella casa del comune dove la notificazio ne
deve eseguirsi, affissione dell’avviso del deposito in busta chiusa e si gillata alla
porta dell’abitazione o dell’ufficio o dell’azienda del destina tario, notizia del de-
posito al destinatario mediante raccomandata con avviso di ricevimento)41. 

9. è POSSIBILE LA NOTIFICAZIONE vIA E-mAIL? 

È possibile la notificazione via e-mail tramite posta elettronica certi-
ficata (P.E.C.). 

la comunicazione del provvedimento ad opera della cancelleria deve
avere luogo nelle forme specificate dall’art. 136 c.p.c. e dall’art. 45 disp. atto
c.p.c., ma si possono ammettere forme equipollenti a quelle stabilite dall’or-
dinamento, volte a garantire in via generale la conoscenza di un atto al fine
dell’osservanza dei termini di decadenza relativi, ogni qual volta ci sia un’at-
tività del cancelliere, sia assicurata la completa cono scenza della comunica-
zione da parte del destinatario, nonché la certezza della data42. 

È prevista nei ricorsi tributari la specificazione da parte del difensore
della posta certificata ai fini delle comunicazioni e delle notifiche. 

la mancata indicazione dell’indirizzo PEC non comporta, tuttavia, la
nullità del ricorso ma solo la maggiorazione del contributo unificato in trodotto
dal D.l. n. 138/2011 (cd. decreto sviluppo). 

È stato modificato l’art. 18, co. 2, letto b), D.lgs. n. 546/1992, inse -
rendo la P.E.C. tra gli elementi da inserire nel ricorso tributario; tuttavia il
quarto comma fa, comunque, salvi i ricorsi che non contengono la P.E.C., trat-
tandosi di vizio formale che non comporta l’inammissibilità del ricorso, al pari
della mancata indicazione del codice fiscale. 

tuttavia, l’art. 37, D.l. n. 98/2011 dispone che, in mancanza di P.E.C.,
numero di fax o codice fiscale, il contributo unificato è aumentato della metà. 

10. IL mESSO COmUNALE PUò NOTIFICARE 
UN ATTO PROCESSUALE? 
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Gli Uffici finanziari possono avvalersi, come evidenziato, per il giu-
di zio di merito anche de11’opera del messo notificatore per notificare un atto
del processo tributario e le attestazioni inerenti le formalità della no tifica fanno
piena fede fino a querela di falso, al pari di quelle compiute dall’ufficiale giu-
diziario43. 

l’art. 16, co. 4, D.lgs. n. 546/1992 prevede che «l’ufficio del Mini -
stero delle finanze e l’ente locale provvedono alle notificazioni anche a mezzo
del messo comunale o di messo autorizzato dall’amministrazione finanziaria,
con l’osservanza delle disposizioni di cui al comma 2», il quale prescrive, tra
l’altro, che «le notificazioni sono fatte secondo le norme dell’art. 137 e ss.
c.p.c.». 

trattasi di una particolare ed ulteriore modalità di notificazione degli
atti del processo tributario, a disposizione dell’amministrazione finanzia ria e
degli enti locali consistente nella possibilità di avvalersi di messi comunali o
di messi autorizzati, strumentale rispetto al principio ispirato re dell’intera nor-
mativa sul processo tributario di merito, la quale mira a semplificarlo, ad ac-
celerarlo e a farlo svolgere senza gravare, proprio in tema di notificazioni,
sull’ufficio ausiliario ordinario dell’autorità giuri sdizionale costituito dall’uf-
ficiale giudiziario, come desumibile anche dalle modalità semplificate di no-
tifica consentite dal medesimo art. 16, co. 344.

tale regola, per ragioni, non tanto letterali, quanto logiche e sistema-
tiche, si applica anche alla notificazione del ricorso in appello45. 

Non sussiste alcuna contraria ragione logica per la quale si possa ap-
plicare per tutti gli atti processuali tributari dell’ufficio, meno che per il ricorso
in appello, una disposizione normativa, come quella dell’art. 16 co. 4, che è
strumentale rispetto al principio ispiratore dell’intera norma tiva sul processo
tributario di merito, la quale mira a semplificarlo, ad ac celerarlo e a farlo svol-
gere senza gravare, proprio in tema di notificazio ni, sull’ufficio ausiliario or-
dinario dell’autorità giurisdizionale costituito dall’ufficiale giudiziario. 

Il legislatore, anche in virtù del richiamo alle norme del codice di pro-
cedura civile in materia, quanto alle notificazioni nell’ambito del processo tri-
butario, ha inteso equiparare il messo all’ufficiale giudiziario a tutti gli effetti,
ivi compresa la fede privilegiata attribuita alla relata di notifi ca, la cui effica-
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cia probatoria può pertanto essere posta nel nulla solo mediante querela di falso
e, quindi, la relata con la quale il messo specia le dell’agenzia delle Entrate at-
testa di aver notificato il plico a mezzo del servizio postale fa fede fino a que-
rela di falso. 

11. IN QUALI TERmINI DALLA NOTIFICA vA EFFETTUATO 
IL DEPOSITO IN CANCELLERIA DEL RICORSO TRIBUTARIO? 

Il deposito in cancelleria del ricorso notificato a mezzo ufficiale giu-
diziario deve avvenire entro 30 giorni da quello in cui l’atto è stato ricevuto
dal destinatario, mentre nel caso di ricorso notificato a mezzo del servizio
postale il suddetto termine decorre dal giorno di spedizione, e non da quello
di ricezione46. 

Un più recente orientamento ritiene, ai fini della costituzione in giudi -
zio del ricorrente, che il ricorso tributario direttamente notificato con rac co-
mandata a mezzo del servizio postale deve essere depositato nella se greteria
della Commissione tributaria, a pena d’inammissibilità, entro trenta giorni
dalla ricezione da parte del destinatario e non dalla spedi zione da parte del rì-
corrente47.

la complessiva attività costitutiva della notificazione svolta dall’uf-
ficiale giudiziario su specifica richiesta della parte interessata ha duplice va-
lenza perché impone all’ufficiale procedente: 

• di certificare la conformità dell’atto consegnato al notificando all’originale
restituito alla parte richiedente; 

• di descrivere, nell’apposita relazione (cd. relata di notifica), tutte le atti-
vità svolte per portare l’atto da notificare nella specifica sfera indicata dal
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legislatore, da questo considerata come idonea a con seguire la certezza
della “conoscenza legale” dell’atto da parte del notificando48. 

la costituzione in giudizio del Ministero, pur se intervenuta prima del
compimento del termine cd. lungo di impugnazione di cui all’art. 327 c.p.c. è
priva di qualsivoglia efficacia sanante, in mancanza di notifica zione. 

la spedizione in plico raccomandato senza busta, nel caso in cui non
sia contestata la tempestività ovvero una difformità della copia depo sitata rispetto
all’originale notificato, non rileva ai fini dell’ammissibilità dell’appello49. 

la prova della notifica di un atto deve essere desunta da elementi og-
gettìvì50.

12. A ChI vA NOTIFICATO L’AvvISO DI UDIENZA? 

Se il contribuente abbia eletto domicilio presso il difensore e questi
l’abbia trasferito senza comunicare alla segreteria della Commissione tribu-
taria la relativa variazione, l’avviso di udienza va notificato, ai sensi dell’art.
17, D.lgs. n. 546/1992, presso la stessa segreteria della Commissione, analo-
gamente a quanto avviene, in alcuni casi, per il pro cesso civile ordinario, con
la notifica dell’avviso di udienza presso la cancelleria del giudice adito. tale
speciale disciplina prevale sulle forme generali del processo civile ordinario
ove queste -secondo il diritto vi vente -impongano, in caso di omessa o irrituale
comunicazione della va riazione del domicilio eletto, che la notificazione debba
essere effettuata presso il domicilio reale del difensore comunque risultante
dall’albo o dagli atti processuali51.

È stata dichiarata la manifesta infondatezza della questione di legitti -
mità costituzionale del D.lgs. n. 546/1992, art. 16, co. 3, sia in riferimen to al-
l’art. 3 Cost., poiché non esiste un principio costituzionalmente rile vante di
necessaria uniformità di regole processuali tra i diversi tipi di processo, i quali
ben possono differenziarsi sulla base di una scelta razio nale del legislatore -de-
rivante dal tipo di configurazione del processo e delle situazioni sostanziali de-
dotte in giudizio -, e non apparendo affatto irragionevole che nel processo
tributario, per la sua spiccata specificità, siano previste modalità di notifica-
zione semplificata quale quella in esa me (oltre a quella mediante consegna di-
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retta dell’atto all’Ufficio o all’ente locale); sia in riferimento all’art. 24 Cost.,
dovendosi escludere che gli strumenti di tutela apprestati per il destinatario
della notificazione effettuata ai sensi della norma in questione possano com-
portare alcuna menomazione del diritto di difesa52. 

13. QUALI SONO GLI ADEmPImENTI DELL’UFFICIALE GIUDI-
ZIARIO AL FINE DEL CALCOLO DELLA DECORRENZA DEL

TERmINE D’ImPUGNAZIONE? 

l’art. 148 c.p.c. dispone, al fme della decorrenza del termine d’im-
pugnazione, applicabile anche alle sentenze delle commissioni tri butarie, ese-
guita a norma dell’art. 137 c.p.c. che “L’ufficiale giudiziario certifica l’eseguita
notificazione mediante relazione da lui datata e sotto scritta, apposta in calce
all’originale e alla copia dell’atto”. 

la formalità è finalizzata alla possibilità di stabilire, con riferimento
alla data di spedizione, la tempestività dell’atto e la conformità dello stesso
alla copia depositata, quindi a presidio dell’attività di notificazione degli atti,
ossia della regolare consegna di copia integrale degli stessi, in osservanza del
principio della loro consegna in conformità all’originale53. 

È necessaria la regolare osservanza delle formalità compiute dall’Uf-
ficiale giudiziario, riportate in un atto pubblico, quale la relata di notifica, che
fa fede fino a querela di falso. 

14. LA RELATA DI NOTIFICAZIONE APPOSTA 
SUL FRONTESPIZIO E NON IN CALCE ALL’ATTO RENDE 

NULLA LA NOTIFICA DELLA SENTENZA? 

Il principio di recezione è a fondamento degli effetti che dalla notifi -
cazione, in caso di inosservanza, ne derivano quale la decadenza dal dirit to di
impugnazione. 

Pertanto la relata di notificazione apposta sul frontespizio e non in
calce all’atto rende nulla la notifica della sentenza54. 

la localizzazione in calce all’atto notificato e non in qualsiasi altra sede
“topografica” del documento svolge, infatti, la funzione garantistica di richia-
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mare l’attenzione dell’ufficiale giudiziario alla regolare esecu zione dell’opera-
zione di consegna della copia conforme all’originale, dal momento che l’atte-
stazione di eseguita consegna della copia dell’atto, che fa fede fino a querela di
falso, implica l’attestazione di conformità della copia all’originale e conferisce
fede privilegiata alla relazione redat ta dal Pubblico Ufficiale. 

Qualora la relazione di notificazione sia, invece, annotata sul fronte -
spizio del documento viene meno la garanzia della consegna dell’atto nella sua
integralità e, pertanto, la notificazione deve dirsi nulla, ai sensi dell’art. 156, co.
2, c.p.c., in assenza dei requisiti indispensabili per il raggiungimento dello scopo. 

anche in caso di mancata produzione dell’avviso di ricevimento sino
all’inizio della discussione ed in mancanza di esercizio di attività difensi va da
parte dell’intimato, l’impugnazione va dichiarata inammissibile55.

Il deposito, al momento della costituzione, dell’avviso di ricevimento
del plico inoltrato per raccomandata in luogo del prescritto avviso di spedizione
non produce l’inammissibilità, ex artt. 53 e 33, D.lgs. 31 di cembre 1992, n. 546,
dell’appello notificato a mezzo posta; l’avviso di ricevimento, infatti, riporta la
data della spedizione, per cui il relativo de posito deve ritenersi perfettamente
idoneo ad assolvere la funzione pro batoria che la norma assegna all’incom-
bente56. 

Nell’eventualità che la notificazione avvenga in via diretta a mezzo del
servizio postale, l’avviso di ricevimento del plico costituisce atto pubblico ai
sensi dell’art. 2699 c.c. e, pertanto, le attestazioni in esso con tenute godono della
stessa fede privilegiata di quelle relative alla proce dura di notificazione a mezzo
posta eseguita per il tramite dell’ufficiale giudiziario57. 

al fine di contestare la veridicità delle attestazioni contenute negli av-
visi di ricevimento occorre ricorrere allo strumento della querela di falso, poi-
ché l’avviso di ricevimento di una raccomandata costituisce in o gni caso atto
pubblico ai sensi dell’art. 2699 C.C.58, e le attestazioni in es so contenute godono
della stessa fede privilegiata di quelle relative alla procedura di notificazione
a mezzo posta eseguita per il tramite dell’ufficiale giudiziario59. 
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(55) Cass., 25 novembre 2009, n. 24777; Cass., 14 aprile 2008, n. 9769; Cass., n. 627/2008. 
(56) Cass., 22 febbraio 2008, n. 4615. 
(57) Cass., 13 giugno 2007, n. 13812; Cass., 4 agosto 2006, n. 17723. 
(58) Cass., 4 agosto 2006, n. 17723; Cass., n. 4919/1981. 
(59) Cass., 4 agosto 2006, n. 17723; Cass., n. 8500/2005; Cass., n. 8032/2004; Cass., n.
11452/2003; Cass., n. 3065/2003.



15. è vALIDA LA NOTIFICA IN CASO 
DI FIRmA ILLEGGIBILE? 

In caso di firma illeggibile del soggetto ricevente, senza indica-
zione della sua qualità, e la sottoscrizione dell’incaricato della distribuzione,
deve, presumersi che la consegna dei plichi sia avvenuta all’indirizzo in di-
cato ed a mani dei destinatari, nel sostanziale rispetto, peraltro, delle for-
malità previste per la consegna degli atti notificati a mezzo del servi zio
postale60.

la consegna del plico, anche se a persona diversa dal destinatario e
anche con firma illeggibile, è valida fino a querela di falso. Quindi il de sti-
natario, per far valere l’invalidità della notifica, deve proporre querela di
falso61. 

le Sezioni Unite hanno precisato che se dall’avviso di ricevimento
della notificazione effettuata ex art. 149 c.p.c. a mezzo del servizio posta le
non risulti che il piego sia stato consegnato dall’agente postale a per sona
diversa dal destinatario tra quelle indicate dall’art. 7, co. 2, della l. n.
890/1982, deve ritenersi che la sottoscrizione illeggibile apposta nello spa-
zio riservato alla firma del ricevente sia stata vergata dallo stesso de stinata-
rio e la notificazione è valida, non risultando integrata alcuna delle ipotesi
di nullità di cui all’ art. 160 c.p.c.62.

16. è vALIDA LA NOTIFICA DI PIù ATTI DI APPELLO 
IN UNICA BUSTA AL mEDESImO DIFENSORE? 

la notifica di più atti di appello in unica busta al medesimo difen-
so re non è nulla e non determina l’inammissibilità del gravame, in quanto que-
st’ultima non può mai conseguire a vizi di natura meramente formale che non
pregiudichino interessi costituzionalmente protetti, quali l’effettività del con-
traddittorio63. 
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(60) Cass., 4 agosto 2006, n. 17723; Cass., n. 11647/2001. 
(61) Cass., SS.oo., 27 aprile 2010, n. 9962, “Se l’avviso di ricevimento indica che la copia del-
l’atto è stata consegnata al ricevente che ha sottoscritto per esteso, ancorché con grafia illeg-
gibile, ciò comporta l’attestazione, facente prova fino a querela di falso, che l’atto è stato
consegnato a persona coincidente con il destinatario della notificazio ne e tale attestazione non
può essere superata dal mero diniego della ricezione dell’atto”.
(62) Cass., SS.oo., 27 aprile 2010, n. 9962. 
(63) Cass., 8 febbraio 2008, n. 3042.



17. è NECESSARIA LA NOTIFICA DELL’ATTO 
DI ACCERTAmENTO ANChE ALLA mOGLIE IN CASO 

DI DIChIARAZIONE CONGIUNTA? 

la presentazione di dichiarazione congiunta dei redditi da parte dei
coniugi, a norma dell’art. 17, l. 13 aprile 1977, n. 114, costituisce una facoltà
(da cui derivano alcuni vantaggi) e non un obbligo, e da questa scelta di-
scende che gli accertamenti in rettifica sono effettuati a nome di entrambi i
coniugi e notificati nei confronti del marito, pertanto la moglie non può im-
pugnare l’avviso di mora che le sia stato notificato deducendo che non le
sono stati notificati l’avviso di accertamento e la cartella esat toriale, notifi-
cati, invece, al solo marito64 . 

l’eventuale separazione giudiziale fra i coniugi, intervenuta succes-
si vamente alla presentazione della dichiarazione congiunta è irrilevante. 

18. IN CASO DI PRImO ESITO NON POSITIvO DELLA 
NOTIFICA è POSSIBILE LA PROSECUZIONE SU TEmPESTIvO 

ImPULSO DELLA PARTE? 

Il notificante, se il procedimento di notificazione non si conclude po-
sitivamente per circostanze non imputabili al richiedente, ha la facoltà e
l’onere di chiedere direttamente all’ufficiale giudiziario la ripresa del proce-
dimento notificatorio; la richiesta di un provvedimento giudiziale in tal senso
comporterebbe un allungamento dei tempi del giudizio, in con trasto col prin-
cipio della ragionevole durata del processo e, ai fmi del ri spetto del termine
di decadenza, la conseguente notificazione avrà effetto dalla data iniziale di
attivazione del procedimento, sempreché la ripresa del medesimo sia inter-
venuta entro un termine ragionevolmente contenu to, tenuti presenti i tempi
necessari, secondo la comune diligenza, per co noscere l’esito negativo della
notificazione e per assumere le ulteriori ne cessarie informazioni65. 
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(64) Cass., 29 aprile 2011, n. 9548; Cass., 15 dicembre 2010, n. 25338. 
(65) Cass., ordinanza 22 marzo 2011, n. 6587; Cass., 2 marzo 2011, n. 5078, nella spe cie si è ri-
tenuto che la procedura di notifica non sia stata interrotta avendo il ricorrente provveduto a riat-
tivare il procedimento notificatorio 18 giorni dopo l’esito negativo del primo tentativo di notifica;
Cfr. anche Cass., ordinanza 9 novembre 2010, n. 22798. 



19. QUALI SONO LE mODALITà DI NOTIFICA 
DELLA SENTENZA TRIBUTARIA? 

Il D.l. n. 40/2010 ha modificato le modalità di notifica della sentenza
tributaria: per effetto dell’innovazione la sentenza potrà essere notificata anche
a mezzo posta, mediante plico senza busta raccomandato con avviso di ri-
cevimento, ovvero dal ricorrente per consegna diretta all’Ufficio o all’ente
locale, che ne rilascia copia; quanto all’Ufficio dell’agenzia, o all’ente locale,
potrà provvedere alla notifica sia a mezzo di messo comunale, sia a mezzo di
messo speciale autorizzato. 

Ulteriori forme di notificazione devono considerarsi radicalmente nul -
le, ai sensi dell’art. 156, co. 2, c.p.c., in quanto del tutto estranee alle fat tispecie
legali tipiche di notificazione della sentenza impugnata. 

Nel nostro ordinamento esiste -a parte le ipotesi contemplate in tratta ti
internazionali66 -un solo caso in cui la notificazione, nell’ambito di un proce-
dimento giurisdizionale può essere eseguita da organo diverso dall’ufficiale
giudiziario ed è quello disciplinato dalla l. 21 gennaio 1994, n. 53 (facoltà di
notificazione di atti civili, amministrativi e stragiudiziali), che consente al-
l’avvocato, munito di procura ad litem (oltreché in presenza di altre, specifi-
che condizioni) di eseguire “la notificazione di atti in materia civile,
amministrativa e stragiudiziale a mezzo del servizio postale secondo le moda-
lità previste dalla legge 20 novembre 1982n. 890” (art. 1 co. 1)67.

l’art. 38, co. 2, D.lgs. n. 546/1992 (rubricato “Richiesta di copie eno-
tificazione della sentenza”) dispone, tra l’altro, che “le parti hanno l’onere di
provvedere direttamente alla notificazione della sentenza alle altre parti a
norma degli articoli 137 e seguenti del codice di procedura civile”. tale di-
sposizione deve esser letta in combinazione con il successivo art. 51, co. 1, il
quale stabilisce, tra l’altro, che “il termine per impugnare la sentenza della
Commissione tributaria è di sessanta giorni, decorrente dalla sua notificazione
ad istanza di parte, salvo quanto disposto dall’art. 38 comma 3”.

Il richiamo al primo periodo di quest’ultima disposizione si riferisce al-
l’ipotesi di decadenza dall’impugnazione della sentenza non notificata e la
parte del giudizio tributario che abbia interesse alla decorrenza del termine
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(66) Cfr., ad es., la l. 19 ottobre 1999 n. 422, che ha reso esecutiva la Convenzione di Bruxel-
les 26 maggio 1997, sulla notificazione negli Stati membri dell’Unione Europea di atti giudiziari
ed extragiudiziari in materia civile e commerciale.
(67) Cass., 29 gennaio 2008, n. 1911; Cass., 2 maggio 2001, n. 6166.



"breve" di impugnazione, di cui al primo comma dell’art. 51, ivi compreso il
ricorso per Cassazione (cfr. art. 50), ha l’onere di “provvedere direttamente
alla notificazione della sentenza”, ex art. 38, co. 2, D.lgs. n. 546/199268.

NelI’attuale disciplina l’unico atto idoneo a determinare la decorren-
zadel termine d’impugnazione é costituito dalla notificazione della sentenza
ad istanza della parte che vi ha interesse.

Viene sostituita la "facoltà" di notificazione, propria della previgente
disciplina, con quella di "onere", con conseguente necessità di tenere un de-
terminato comportamento per la realizzazione di un interesse proprio della
parte, costituito dall’abbreviazione del processo69.

la "comunicazione" del dispositivo della sentenza alle parti costituite,
effettuata a cura della segreteria del giudice che l’ha pronunciata (art. 37, co.
2, D.lgs. n. 546/1992), è finalizzata esclusivamente a dare "notizia" alle parti
dell’avvenuta sua pubblicazione.

le comunicazioni vanno effettuate mediante avviso di segreteria alle
parti personalmente o a mezzo posta con a/R in plico senza busta (art. art. 16,
D.lgs. n. 546/1992).

Se destinate all’Ufficio o ente locale occorre la trasmissione di elenco
in duplice esemplare.

Devono ritenersi valide anche nel giudizio tributario le comunicazioni
effettuate mediante e-mail, con risposta di conferma documentata dalla relativa
stampa cartacea70.

la prova dell’avvenuta tempestiva consegna dell’atto da notificare
agli ufficiali giudiziari non può essere ricavata dall’apposizione di un timbro
con data e numero di cronologico ma privo di sottoscrizione anche con mera
sigla71.
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(68) Va evidenziata la differenza tra il criterio direttivo, fissato dall’art. 30, co. 1, lett. g), n. 3,
della legge di delegazione n. 413 del 1991: “Disciplina della sospensione, dell’interruzione e
dell’estinzione del processo, nonché della decadenza dall’impugnazione, al fme di abbreviare la
pendenza del processo in relazione all’inerzia delle parti” e la disciplina previgente (art. 38, co.
5, del D.P.R. n. 636 del 1972, nel testo sostituito dall’art. 25, D.P.R. n. 739/1981) secondo cui
“le parti hanno la facoltà di provvedere direttamente alla notificazione della decisione”.
(69) Nella vigenza del D.P.R. n. 636/1972, in cui il termine breve per la proposizione dell’im-
pugnazione, previsto dagli artt. 22, co. 1, e 25 co. 1, decorreva dalla data di comunicazione del
suo dispositivo a cura della segreteria e la sua notificazione ad istanza di parte era efficace al pre-
detto fme soltanto nelle ipotesi di omessa comunicazione del dispositivo, ovvero di sua comu-
nicazione successivamente alla notificazione.
(70) Cass., Sez. lav., 19 febbraio 2008, n. 4061.
(71) Cass., 31 marzo 2011, n. 7351; contra Cass., 23 febbraio 2010, n. 4291.



20. LA mANCANZA DELLA RELATA DETERmINA LA NULLITà
DELLA NOTIFICA?

trattasi di questione controversa nella giurisprudenza di merito tribu-
taria che, in qualche caso, disattende un orientamento consolidato delle Se-
zioni Unite.

Si è, infatti, affermato che la relata di notifica è prevista come mo-
mento fondamentale nell’ambito del procedimento di notificazione sia dal co-
dice di rito che dalla normativa speciale e non è integralmente surrogabile
dall’attività dell’ufficiale postale, sicché la sua mancanza, anche nella notifi-
cazione a mezzo del servizio postale, non può essere ritenuta una mera irrego-
larità, escludendosi che la nullità della notificazione possa essere stata sanata
dal tempestivo ricorso proposto dal contribuente.

Si è ritenuto che la mancata compilazione della relata in violazione
dell’articolo 148 c.p.c., determina non la semplice nullità della notifica, bensì
la giuridica inesistenza della stessa, patologia non sanabile in senso assoluto72.

la l. n. 890/1982 scinde in due distinti momenti la fase del procedi-
mento notificatorio, usualmente definita di "trasmissione e di consegna" del-
l’atto da notificare, di regola attribuita in via esclusiva all’ufficiale giudiziario,
ed affida a quest’ultimo solo alcuni adempimenti della fase di trasmissione, ed
al servizio postale (ed ai suoi agenti) i residui adempimenti della stessa fase,
nonché tutti gli adempimenti della fase della consegna.

In dettaglio, all’ufficiale giudiziario è attribuito il compito di inserire
l’atto da notificare in una busta chiusa (sulla quale deve apporre le indicazioni
delle generalità del destinatario, il numero del registro cronologico, la propria
sottoscrizione ed il sigillo dell’ufficio); di presentare quel plico all’ufficio po-
stale per la spedizione al destinatario con raccomandata con avviso di ricevi-
mento, unitamente all’avviso di ricevimento da lui compilato in alcune parti e
contenente anch’esso l’indicazione del numero cronologico.

al servizio postale compete, invece, oltre che il rilascio all’ufficiale
giudiziario della ricevuta della spedizione della raccomandata, l’inoltro del
plico e la sua consegna al destinatario.

le Sezioni Unite sono di contrario avviso rispetto alla valutazione
della giurisprudenza di merito.

la scissione della fase di trasmissione e consegna non può che im-
porre anche la scissione della fase di documentazione del procedimento di no-
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(72) Commissione tributaria Regionale di Milano, Sez. XXII, sentenza 28 maggio n2010, n. 61.



tificazione, nel senso che ciascuno dei due organi deve provvedere alla reda-
zione della relazione degli adempimenti di sua pertinenza, la l. n. 890/1982 im-
pone all’ufficiale giudiziario di scrivere la relazione di notificazione
sull’originale e sulla copia facendo menzione dell’ufficio postale per mezzo
del quale spedisce la copia (art. 3, co. 1), e, all’agente postale, di documentare
la propria attività nell’avviso di ricevimento, che “deve essere completato in
ogni sua parte, e munito del bollo dell’ufficio postale recante la data dello
stesso giorno di consegna, e spedito in raccomandazione all’indirizzo già pre-
disposto dall’ufficiale giudiziario” (art. 4, co. 1).

la scissione dell’attività di documentazione della notificazione a
mezzo posta nei due atti - autonomi, anche se collegati - della relazione del-
l’ufficiale giudiziario e dell’avviso di ricevimento, pone il problema relativo
agli effetti della carenza di uno di essi, sulla validità della notificazione stessa,
stante il principio che la radicale mancanza della sua documentazione deter-
mina l’inesistenza giuridica della notificazione.

In ordine alla mancata allegazione dell’avviso di ricevimento, è con-
solidato l’orientamento che poiché nelle notifiche a mezzo posta il procedi-
mento notificatorio non si esaurisce con la spedizione dell’atto, ma si
perfeziona con la consegna del relativo plico al destinatario, e poiché l’avviso
di ricevimento è l’unico mezzo che possa documentare il perfezionamento della
notifica, la mancata allegazione di quel documento determina l’inesistenza giu-
ridica della notificazione, con conseguente impossibilità per il giudice di di-
sporne la rinnovazione. D’altra parte, non è certamente sostenibile una diversa
conclusione, di fronte all’espressa prescrizione del quarto comma dell’art. 4,
l. n. 890/1982 per il quale “l’avviso di ricevimento costituisce prova del-
l’eseguita notificazione”.

I dubbi sorgono nel caso in cui, invece, sia allegato l’avviso di ricevi-
mento attestante la valida consegna dell’atto da notificare nella sfera giuridica
del destinatario, ma difetti la relazione dell’ufficiale giudiziario prescritta dal
primo comma dell’art. 3, l. n. 890/1982.

l’avviso di ricevimento certifica il momento essenziale della notifica
costituito dalla consegna dell’atto che si assume essere stato notificato e che
enuncia tutti i dati che, giusta le prescrizioni dell’art. 148 c.p.c., costituiscono
requisiti della relazione di notifica.

Ne discende che il procedimento complesso della documentazione
della notificazione a mezzo posta non è totalmente carente e l’ipotesi in esame
non può essere ricondotta a quella della radicale assenza della relazione di no-
tifica, ma deve essere valutata alla stregua di quelle in cui difetti un solo
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elemento della relazione stessa.
occorre, quindi, valutare, ai fini degli effetti della carenza del-

l’adempimento in esame sulla validità della notificazione, l’essenzialità
dello stesso adempimento nell’economia, e nel sistema, delle notificazioni
a mezzo posta.

Risulta determinante la ricostruzione del contenuto della relazione
dell’ufficiale giudiziario e della sua funzione, occorrendo rifarsi esclusiva-
mente alla disciplina dettata dall’art. 3, co. 1, l. n. 890/1982, e non già a
quella dell’art. 148 c.p.c., atteso che quest’ultima attiene alla notificazione
con le modalità ordinarie, nella quale tutte le fasi della notificazione sono
eseguite dall’ufficiale giudiziario, e che, comunque, i dati relativi alla con-
segna ai destinatari risultano dall’avviso di ricevimento.

alla stregua del richiamato art. 3 va detto, preliminarmente, che la
relazione non può che limitarsi ad enunciare un’attività futura dell’ufficiale
giudiziario. Infatti, dovendo essere redatta, con identico contenuto, anche
sulla "copia" che sarà poi inserita nella busta da presentare chiusa all’uffi-
cio postale, non può che essere compilata anteriormente all’inserimento
stesso ed alla spedizione del plico.

Nel contempo, si deve escludere che in quella relazione l’ufficiale
giudiziario attesti la conformità dell’atto che inserirà nella busta a quello
che dovrà essere restituito al notificante, non essendovi alcuna norma posi-
tiva che preveda detto adempimento; né, in contrario, può essere valoriz-
zato il disposto dell’art. 137 co. 2 c.p.c. perché questo si limita a prescrivere
che la "copia" consegnata deve essere "conforme all’originale" e, non anche
che l’ufficiale giudiziario deve procedere ad accertare tale conformità.

Nello stesso senso, depongono, in primo luogo, il rilievo che nean-
che l’art. 148 c.p.c. impone all’ufficiale giudiziario di certificare la confor-
mità della copia consegnata, o comunque, di enunciare d’aver consegnato
una copia conforme.

Il disposto dell’art. 111, D.P.R. 15 dicembre 1959, n. 1229 (conte-
nente l’ordinamento degli ufficiali giudiziari), attribuisce all’ufficiale giu-
diziario la potestà di autenticare le copie degli atti da notificare, ma non
subordina l’esercizio alla richiesta delle parti, il che denota che l’autentica-
zione di conformità non è un adempimento ontologico della notificazione.

Infine, l’art. 165 ultimo comma dello stesso D.P.R. n. 1222/1959
che consente all’aiutante dell’ufficiale giudiziario di procedere alle notifi-
cazioni, riserva espressamente all’ufficiale giudiziario “l’autenticazione
delle copie di cui all’art. 111” avanti richiamata, ribadisce che la stessa au-

42



tenticazione non è un atto intrinsecamente ricompreso nella notificazione,
una volta che, appunto, l’aiutante ufficiale giudiziario, nel procedervi, non
può però provvedere alla certificazione di conformità, e che, perciò, que-
sta, ove richiesta, dovrà essere compiuta, preventivamente e separatamente
dall’ufficiale giudiziario.

In realtà, la non immanenza della funzione certificatoria, espressa o
implicita, al procedimento notificatorio e, di conseguente alla sua docu-
mentazione, si evince anche dalla constatazione che, evidentemente, tale at-
tività sarebbe del tutto ultronea e, addirittura non attuabile, nelle ipotesi in
cui la "copia" da consegnare al destinatario sia già autenticata da altri (ad es.
dal cancelliere nel caso di notifica della sentenza), o in quelle in cui al de-
stinatario debba essere consegnato un originale, come, appunto, nelle ipo-
tesi di notificazione della contestazione delle violazioni amministrative.

In definitiva, con la relazione ex art. 3, co. 1, l. n. 890/1982, l’uf-
ficiale giudiziario si limita ad attestare che "inserirà" l’atto da notificare in
una busta che poi spedirà, chiusa, al destinatario in piego raccomandato con
avviso di ricevimento da un ufficio postale che deve indicare in modo spe-
cifico.

Quindi, quella relazione, proprio perché redatta prima dell’esecu-
zione dei vari adempimenti dell ‘ufficiale giudiziario, non potrà mai fornire
la dimostrazione della loro sussistenza; ed in realtà, la prova dell’avvenuta
presentazione del plico all’ufficio postale sarà data, esclusivamente, dalla ri-
cevuta della spedizione della raccomandata che, proprio per questa funzione,
l’art. 5, l. n. 890/1982 impone all’ufficiale giudiziario di conservare e di an-
notare nel registro cronologico. Parimenti, non potrà precludere al destina-
tario di negare (e di dimostrare con ogni mezzo) che nella busta pervenutagli
fosse contenuto l’atto che il notificante assume essergli stato trasmesso, o
che l’atto ivi contenuto fosse conforme all’asserito originale.

Nel contempo, la relazione è superflua ai fini della significazione al
destinatario dell’organo che ha proceduto alla notifica, in quanto quel dato
risulta dalla busta contenente l’atto, sulla quale, come si è detto, l’ufficiale
giudiziario deve apporre “il numero del registro cronologico, la propria sot-
toscrizione ed il sigillo dell’ufficio”.

Infine, non deve e non può fornire la certezza sui soggetti ai quali
l’atto è stato consegnato, in quanto tal funzione è assolta dall’avviso di ri-
cevimento.

Ne discende che la relazione ex art. 3, l. n. 890/1982 ha il solo
scopo di fornire al terzo notificante la garanzia dell’effettuazione della no-
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tifica a mezzo del servizio postale, nonché il dato (l’indicazione dell’ufficio
postale al quale presenterà il plico per l’invio al destinatario) indispensa-
bile per gli accertamenti da espletare in caso di eventuali disguidi.

Ma ne discende, soprattutto, che stante il suo contenuto ed il suo
scopo, la relazione non assolve (quanto meno nei riguardi del destinatario)
alcuna funzione essenziale al procedimento notificatorio.

l’affermazione trova definitivo conforto nel dato normativo perché
la constatazione che la legge sulle notificazioni a mezzo posta, mentre pre-
scrive espressamente che l’avviso di accertamento costituisce prova della
notificazione - e, così, ne detta l’essenzialità - non contiene alcuna indica-
zione in ordine all’efficacia probatoria della relazione dell’ufficiale giudi-
ziario, denota in modo univoco che, nel sistema di quella legge, questo
adempimento non ha carattere e natura di requisito essenziale ai fini del-
l’esistenza giuridica della fase di documentazione dell’avvenuta notifica-
zione.

Risulta legittimata, allora, l’ulteriore conclusione che quando sia al-
legato l’avviso di ricevimento ritualmente completato, l’omissione dell’ap-
posizione della relazione, non solo nella copia per il destinatario (e ciò
risulta incontestabile sol che si consideri che tutti i dati del procedimento no-
tificatorio per lui essenziali sono enunciati nella busta consegnatagli) ma
altresì nell’originale, non può determinare l’inesistenza giuridica della do-
cumentazione della notifica e, con ciò, della notifica stessa; e, correlativa-
mente, che siffatta omissione realizza un semplice vizio che, comunque, a
tutto concedere, non può essere fatto valere dal destinatario, una volta che
l’adempimento non è previsto nel suo interesse (arg. art. 157, co. 2, c.p.c.).

Nell’ipotesi che alla notifica a mezzo posta provveda lo stesso no-
tificante l’omissione non può che realizzare una mera irregolarità.

Invero, alla conclusione secondo cui la relazione assolve la sola fun-
zione di "garantire" il notificante, ed è prevista nel suo esclusivo interesse,
è direttamente consequenziale il corollario che nelle ipotesi in cui la notifi-
cazione a mezzo posta sia effettuata dallo stesso notificante ed è allegato
l’avviso di ricevimento, la stessa è sostanzialmente superflua, di modo che
la sua carenza non può inficiare in alcun modo la validità della documenta-
zione e della notificazione73.
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21. IN CASO DI SPEDIZIONE DEL RICORSO A mEZZO POSTA vA
FORNITA LA PROvA DELLA CONSEGNA ALL’UFFICIO POSTALE

DELLA RICEZIONE DELLA CARTOLINA COmPROvANTE LA 
RICEZIONE DELL’ATTO DA PARTE DELL’AmmINISTRAZIONE

FINANZIARIA?

Se la notificazione avviene a mezzo del servizio postale, la mancata ap-
posizione della relata di notifica sull’originale o sulla copia consegnata al desti-
natario, ai sensi della l. n. 890/1982, comporta non l’inesistenza, ma la mera
irregolarità della notificazione, atteso che la fase essenziale del procedimento no-
tificatorio è costituita dall’attività dell’agente postale, mentre quella dell’ufficiale
giudiziario ha il solo scopo di fornire al notificante la prova dell’avvenuta spedi-
zione e l’indicazione dell’ufficio postale al quale è stato consegnato il plico.

Qualora, quindi, sia allegato l’avviso di ricevimento ritualmente com-
pletato, l’omessa apposizione della relata integra un semplice vizio, che non può
essere fatto valere dal destinatario, non essendo tale adempimento previsto nel
suo interesse74.

Quando debba accertarsene il perfezionamento nei confronti del desti-
natario, la prova della tempestività esige che, nel termine di cui all’art. 327 c.p.c.,
vi sia stata la presentazione dell’atto all’ufficio postale; ne consegue la tardività
dell’appello se la data del relativo atto risulti da un mero elenco di trasmissione
recante la data, la dicitura ed il timbro della sola agenzia delle Entrate, richie-
dente la notifica e non una ricevuta delle Poste che, quale terzo addetto a tale
adempimento, deve a sua volta certificare in modo incontrovertibile di aver rice-
vuto l’atto in questione in quella data75.

Qualora l’impugnazione di una sentenza non sia stata notificata presso il
domicilio eletto, ma presso il procuratore non domiciliatario, non trova appli-
cazione l’art. 330 c.p.c., ma l’art. 17, D.lgs. 31 dicembre 1992, n. 546, atteso il
carattere speciale di tale disposizione, che prevale, come già evidenziato, sulla di-
sciplina dettata dal codice di procedura civile; la notificazione peraltro, in quanto
effettuata in un luogo che ha pur sempre un collegamento con il destinatario, non
è giuridicamente inesistente, ma è affetta da nullità, sanabile "ex tunc" per effetto
del raggiungimento dello scopo dell’atto, sia mediante la rinnovazione della no-
tificazione, sia mediante la costituzione in giudizio dell’intimato76.
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Se la parte vittoriosa non ha dichiarato una residenza o eletto domici-
lio all’atto della notificazione della sentenza, o comunque non ha notificato la
sentenza, la notifica dell’impugnazione può essere fatta presso il procuratore
costituito o nella residenza dichiarata o nel domicilio eletto per il giudizio.

Il procuratore costituito risulta destinatario della notifica in quanto
tale e non in quanto domiciliatario della parte, non essendo peraltro necessa-
rio, quando la parte sia costituita a mezzo di due procuratori, che la notifica-
zione ai sensi dell’art. 330 citato sia effettuata ad entrambi, ovvero a quello di
essi che risulti domiciliatario, posto che, quando la parte sia costituita nel giu-
dizio di primo grado a mezzo di due procuratori con uguali poteri di rappre-
sentanza ed uno solo di essi sia stato designato come domiciliatario, la notifica
dell’impugnazione è valida anche se eseguita presso il procuratore costituito
che non risulti domiciliatario77.

tuttavia la notificazione della sentenza in forma esecutiva, diretta-
mente alla controparte, anziché, ex artt. 170, co. 1 (dopo la costituzione in giu-
dizio tutte le notificazioni e le comunicazioni si fanno al procuratore costituito,
salvo che la legge disponga altrimenti) e 285 c.p.c. (la notificazione della sen-
tenza, al fine della decorrenza del termine per l’impugnazione, si fa, su istanza
di parte, a norma dell’art. 170), non è idonea a far decorrere il termine breve
di impugnazione né per il notificante, né per il notificato.

Infatti quello che rileva non è l’effettiva conoscenza, bensì la predi-
sposizione di "quegli schemi legali tipici a cui un tale effetto viene ricono-
sciuto”78

Va affermata la "prevalenza" dell’art. 17 del decreto legislativo citato
sull’art. 330 c.p.c. che non è applicabile al giudizio tributario, nonostante
l’espressa previsione dell’assistenza tecnica obbligatoria (per le parti diverse
dall’Ufficio del Ministero delle Finanze o dell’ente locale) nonché l’esplicito
riferimento alla costituzione in giudizio (artt. 22 e 23)79.

Non rileva che il professionista abilitato risulti investito tanto della di-
fesa quanto del potere di rappresentanza, ovvero soltanto della difesa80.
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della non obbligatorietˆ del patrocinio e della mancata previsione della costituzione in giudizio
della parte nel ‘’vecchio’’ processo tributario.
80 Cfr. Cass., n. 8972/2007, che, sia pure implicitamente e senza argomentare in proposito, am-
mette l’applicabilità dell’art. 330 c.p.c., nel giudizio tributario.



Stante il carattere generale delle previsioni di cui agli artt. 16 e 17,
D.lgs. n. 546/1992, esse sono applicabili in ogni caso di comunicazioni e no-
tificazioni previste per il processo dinanzi alle commissioni tributarie, preva-
lendo pertanto, senza possibilità di distinguo, sulle diverse prescrizioni del
codice di rito.

la notifica può anche avvenire con lettera raccomandata a.r. del ser-
vizio postale ai sensi dell’art. 16, D.lgs. n. 546/1992 e in tal caso la notifica
non si esaurisce con la spedizione dell’atto, ma si perfeziona con la consegna
del plico al destinatario, e la relativa prova è fornita dal deposito della carto-
lina di ritorno.

L’omessa produzione della cartolina preclude l’esame della tempe-
stività dell’impugnazione, ma solo a condizione che la controparte contesti che
l’irregolarità del contribuente abbia impedito all’atto di raggiungere il suo
scopo, o se la controparte non si costituisce in giudizio, ma non può essere ri-
tenuta causa d’inammissibilità l’inoltro del ricorso con raccomandata senza
avviso di ricevimento, trattandosi di mera irregolarità, potendo il ricorrente,
sempre chiedere all’ufficio postale il duplicato della cartolina di ricevimento
mai ritornata e poi chiedere al giudice di essere rimesso nei termini81.

Peraltro, se il notificato si è ritualmente costituito si verifica la "sana-
toria" della nullità ex art. 156 c.p.c. non potendo il giudice pronunciare la nul-
lità dell’atto se questo ha raggiunto lo scopo a cui è destinato, rendendo
superflua la produzione della cartolina di ricevimento.

22. é vALIDO IL RICORSO NOTIFICATO 
AD UFFICIO INCOmPETENTE?

la speciale disciplina del processo tributario dettata dal D.lgs. 31 di-
cembre 1992, n. 546, e, segnatamente, per l’introduzione del giudizio, dagli
artt. 10, 11 e 12, attribuisce agli uffici frnanziari che hanno emesso l’atto im-
pugnato la capacità di stare in giudizio, il che comporta l’identificazione delle
diverse articolazioni dell’amministrazione finanziaria ai fini della legitimatio
ad causam e ad processum come distinti soggetti giuridici.

Va, quindi, dichiarato inammissibile il ricorso notificato ad ufficio di-
verso da quello che aveva emesso l’atto impugnato, a nulla valendo la costitu-
zione in giudizio dell’ufficio competente, avvenuta per far valere la tardività
dell’impugnazione, qualora l’atto introduttivo sia pervenuto ad esso, dall’uffi-
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cio incompetente cui era stato notificato, oltre il termine di sessanta giorni82.
tuttavia ricorrendo l’ipotesi, prevista dall’art. 6, D.P.R. 26 ottobre

1972, n. 644, di costituzione in una medesima circoscrizione territoriale di due
distinti ed autonomi uffici distrettuali delle imposte dirette, assegnatari di dif-
ferenti servizi, non può essere ritenuto inammissibile ove l’atto impugnato non
contenga alcuna indicazione nominalistica dell’ufficio finanziario.

Ritenere inammissibile il ricorso si porrebbe in contrasto con il prin-
cipio della tutela del legittimo affidamento del cittadino, ora codificato, in ma-
teria tributaria, dalla l. 27 luglio 2000, n. 212, ma già costituente, alla luce
degli artt. 3, 23, 53 e 97 Cost., un principio fondamentale dell’ordinamento vi-
gente anche a prescindere, ed oltre, la portata della normativa del 2000, ed ido-
neo ad orientare la soluzione di questioni, come quella di specie, basata su
formalistiche distinzioni di servizi esplicati nel medesimo settore impositivo83.

l’art. 20, co. 1, D.lgs. n. 546/1992, stabilisce che “il ricorso è propo-
sto mediante notifica a norma dei commi 2 e 3 del precedente art. 16” e l’art.
21, co. 1, sanziona con l’inammissibilità la mancata proposizione del ricorso
entro sessanta giorni dalla data di notificazione dell’atto impugnato.

l’art. 22, co. 2, del decreto legislativo citato, prevede la rilevabilità
d’ufficio - in ogni stato e grado del giudizio - dell’inammissibilità del ricorso
“anche se la parte resistente si costituisce [....]”. Il determinarsi di tale situa-
zione comporta, infatti, la definitività dell’atto impugnato.

la proposizione dell’atto introduttivo del giudizio è sottoposto a for-
malità e termini previsti a pena di inammissibilità dell’atto stesso e non è ipo-
tizzatile una sanatoria di quanto sancito a pena d’inammissibilità per effetto
della costituzione della parte convenuta, in quanto tale costituzione, se ai sensi
dell’art. 156 c.p.c., co. 3, può sanare vizi inerenti la notificazione dell’atto in-
troduttivo, stante il raggiungimento dello scopo perseguito dalle norme che re-
golano tale notificazione, comunque non vale ad inficiare "a posteriori" la
definitività del provvedimento impositivo, per l’avvenuta perdita del diritto
d’impugnarlo, venendo altrimenti detta costituzione sostanzialmente a tradursi
in un’inammissibile ipotesi di rimessione in termini84.

In controtendenza è stato ritenuto ammissibile il ricorso notificato
presso l’ufficio comunale non competente, indirizzato in sede diversa da quella
legale del Comune, cioè all’ufficio competente ratione materiae.
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l’ufficio che riceve il ricorso in ossequio al principio generale di tu-
tela dell’affidamento del contribuente ed al conseguente dovere di collabora-
zione (art. 10, l. n. 212/2000), è tenuto, facendo parte della medesima
amministrazione, a trasmettere il ricorso all’ufficio competente85.

23. A ChI vA NOTIFICATO IL RICORSO AvvERSO UNA CAR-
TELLA ESATTORIALE EmESSA DAL CENTRO DI SERvIZIO?

Il ricorso avverso una cartella esattoriale emessa dal Centro di Ser-
vizio va notificato a quest’ultimo ufficio, in virtù dell’esplicito richiamo al-
l’art. 10, D.P.R. n. 78711980, contenuto nell’art. 20, co. 3, D.lgs. n. 54611992,
ma, nell’instaurato giudizio, l’unica parte processuale legittimata è l’Ufficio
delle Entrate, al quale spettano le attribuzioni sul rapporto controverso ed al
quale, di conseguenza, va notificato l’eventuale ricorso in appello. Qualora,
però, il contribuente abbia per errore notificato l’atto di impugnazione al Cen-
tro di Servizio, quest’ultimo, in ossequio al principio generale di tutela del-
l’affidamento del contribuente ed al conseguente dovere di collaborazione (art.
lo, l. n. 212/2000), è tenuto, facendo parte della medesima amministrazione
finanziaria, a trasmettere il ricorso al competente Ufficio delle Entrate, conse-
guendone, in difetto, che la mancata tempestiva costituzione dell’Ufficio in
appello non è imputabile al contribuente, bensì all’amministrazione mede-
sima86.

24. QUANDO PUò FARSI LA NOTIFICA PRESSO LA SEGRETERIA
DELLA COmmISSIONE TRIBUTARIA?

la notifica effettuata presso la segreteria della Commissione è regolare
alla luce del principio secondo cui “Nel corso del processo tributario le notifi-
cazioni devono effettuarsi nel domicilio eletto o nella residenza dichiarata in
ricorso e, in mancanza o assoluta incertezza delle relative indicazioni, a norma
del D.lgs. 31 dicembre 1992, n. 546, art. 17, comma 3, presso la segreteria
della commissione”87.
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25. é AmmISSIBILE IL RICORSO NOTIFICATO PRESSO 
L’UFFICIO COmUNALE NON COmPETENTE?

È ammissibile il ricorso proposto nei confronti del Comune in persona
del suo legale rappresentante, ancorché indirizzato in sede diversa da quella
legale del Comune, cioè all’ufficio competente ratione materiae.

l’ufficio che riceve il ricorso in ossequio al principio generale di tu-
tela dell’affidamento del contribuente ed al conseguente dovere di collabora-
zione (art. 10, l. n. 212/2000), è tenuto, facendo parte della medesima
amministrazione, a trasmettere il ricorso all’ufficio competente88.

26. è vALIDA LA NOTIFICA A mANI PROPRIE?

l’art. 16, co. 2, che prevede una disciplina speciale sia per il contribuente, sia
per gli organi dell’amministrazione Finanziaria, richiama le norme del codice
di procedura civile, ma fa “salvo quanto disposto dall’art. 17, D.lgs. n.
546/92”.

tale ultima disposizione - in tema di luoghi delle notificazioni e co-
municazioni - innanzitutto fa “salva la consegna a mani proprie”89.

tale effetto sanante, invece, non si verifica quando la costituzione della
parte resistente od appellata sia avvenuta in modo invalido90.

l’art. 49 del citato decreto legislativo (sulle impugnazioni in generale),
nel richiamare alcune norme del codice di procedura civile e nell’escluderne
altre, esplicitamente dispone che è “fatto salvo quanto disposto dal presente
decreto”, confermando così il principio di cui all’art. 1, ribadendo espressa-
mente l’operatività anche in relazione alle impugnazioni, dei principi generali
in materia di comunicazioni e notificazioni sanciti dai citati artt. 16 e 1791.

la notificazione della sentenza della Commissione tributaria provin-
ciale, ai sensi dell’art. 49, D.lgs. n. 546/1992, è, quindi, soggetta alla disciplina
dettata dagli artt. 16, co. 2, e 17 del citato D.lgs. n. 546/1992, disposizione
quest’ultima che al comma 1 innanzitutto fa salva la consegna in mani pro-
prie.

l’espressione mani proprie, in base all’interpretazione letterale, im-
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posta dalla natura processuale speciale della norma, è da riferire esclusiva-
mente alla parte e, quindi, la consegna in mani proprie della parte rappresenta
la modalità di comunicazione e notificazione di atti e provvedimenti alla quale
si può sempre ricorrere92.

Pertanto, la notificazione della sentenza della Commissione tributaria
provinciale a mani proprie della parte che nel giudizio di primo grado si sia co-
stituita a mezzo di un difensore, è valida ed idonea a fare decorrere il termine
breve di impugnazione previsto dall’art. 51, co. 1, del citato decreto leglsla-
tivo93.

la notificata a mani del legale rappresentante della società e non in
quelle del procuratore costituito, è, quindi, idonea a far decorrere il termine
breve di sessanta giorni per impugnare la sentenza.

27. é vALIDA LA NOTIFICA AL PORTIERE?

In caso di notifica nelle mani del portiere, l’ufficiale giudiziario deve
dare atto, oltre che dell’assenza del destinatario, delle vane ricerche delle altre
persone preferenzialmente abilitate a ricevere l’atto, onde il relativo accerta-
mento, sebbene non debba necessariamente tradursi in forme sacramentali,
deve, nondimeno, attestare chiaramente l’assenza del destinatario e dei sog-
getti rientranti nelle categorie contemplate dal secondo comma dell’art. 139
c.p.c., secondo la successione preferenziale da detta norma tassativamente sta-
bilita94.

la successione preferenziale delle persone alle quali, ai sensi dell’art.
139 c.p.c., può essere consegnata, in caso di assenza del destinatario, la copia
dell’atto da notificare, è tassativa.

Ne consegue che è nulla la notificazione a mani del portiere allor-
quando la relazione dell’ufficiale giudiziario non contenga l’attestazione della
ricerca e del mancato rinvenimento delle persone indicate nella predetta norma,
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(92) Contra la Suprema Corte, con un isolato precedente, ha affermato che la notifica della sen-
tenza eseguita in luogo diverso da quello prescritto, ma non privo di astratto collegamento con
il destinatario, porterebbe alla conseguenza della nullitˆ della notifica (non inesistenza), anche
in caso di notificazione a mani proprie del destinatario con la conseguenza dell’inapplicabilità,
in tal caso, del termine breve, Cass., n. 1640/2004 tuttavia tale decisione non fornisce alcuna mo-
tivazione in ordine alla pretermissione della prevalenza della norma speciale (notifica a mani pro-
prie) su quella processuale ordinaria.
(93) Cass., 9 marzo 2007, n. 5504.
(94) Cass.,l1 settembre2010,n.19417.



senza che dall’inequivoca risultanza della stessa relata e del suo esclusivo ri-
ferimento alla sola assenza del destinatario dell’atto possa diversamente de-
dursi95.

l’ufficiale giudiziario deve, quindi, attestare l’inutile tentativo di con-
segna a mani proprie per l’assenza del destinatario e le vane ricerche delle altre
persone abilitate in via preferenziale a ricevere l’atto. é, pertanto, nulla la no-
tificazione nelle mani del portiere quando la relazione dell’ufficiale giudizia-
rio non contenga l’attestazione del mancato rinvenimento delle persone
indicate nella norma citata96.

Non è necessario l’uso di formule sacramentali ed è legittima la noti-
ficazione eseguita dall’ufficiale giudiziario mediante consegna al portiere con
l’attestazione, ad esempio, “domiciliatario e familiari al momento assenti”97.

28. é vALIDA LA NOTIFICA EFFETTUATA A mANI 
DELLA DOmESTICA?

È valida la notifica effettuata presso l’abitazione del contribuente in-
teressato con consegna a mani della sua domestica, se non contestata la con-
vivenza o la circostanza che sia incaricata a ricevere.

ai sensi dell’art. 160 c.p.c., la notificazione, anche se effettuata a
mezzo della posta ed anche nell’ambito del contenzioso tributario, è nulla se
non sono state effettivamente osservate le disposizioni circa la persona alla
quale deve essere consegnata la copia e non anche se la relazione di notifica-
zione non contiene le indicazioni necessarie per dimostrare che tali disposi-
zioni sono state osservate.

In caso di mancanza di tali indicazioni l’osservanza delle disposizioni
circa la persona alla quale la copia può essere consegnata può quindi essere
dimostrata con ogni mezzo e solo in mancanza di tale prova la notifica potrà
essere ritenuta nulla, ma ciò soltanto se il destinatario contesti specificamente
che la persona alla quale la copia è stata consegnata non era con lui in alcuno
dei rapporti richiesti dalla legge per la validità della notificazione. In caso con-
trario la sussistenza di tale rapporto deve ritenersi ammessa per non contesta-
zione specifica e quindi non ha bisogno di essere provata.

anche se tali indicazioni sono prescritte dall’art. 149 c.p.c. e dalla l.
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n. 890/1982, art. 7, co. 4, per l’inosservanza di tale prescrizione non è commi-
nata la nullità sicché essa, ai sensi dell’art. 156 c.p.c., non può essere dichia-
rata dal giudice98.

29. IN CASO DI NOTIFICA A mANI DI PERSONA ChE SI 
DIChIARA ADDETTA ALLA RICEZIONE è POSSIBILE 

FORNIRE LA PROvA CONTRARIA?

al fine di superare la presunzione circa il possesso, da parte del rice-
vente la notifica, della dichiarata qualità di soggetto incaricato della ricezione
dell’atto, non costituisce idonea prova contraria, la copia libro matricola ri-
guardante i dipendenti, nel periodo contestato, dello studio del difensore do-
miciliatario nonché la dichiarazione di costui circa il mancato conferimento di
siffatto incarico, in quanto proveniente dal soggetto avente interesse all’inva-
lidazione della notifica, anche al fine di sottrarsi ad eventuale responsabilità.

È irrilevante anche la denuncia presentata alla Procura della Repub-
blica non costituendo querela di falso a norma dell’art. 221 c.p.c.99.

30. SI PRESUmE LA QUALITà DI CONvIvENTE 
DELLA PERSONA ChE RICEvE L’ATTO?

Il rapporto di convivenza almeno temporanea della persona di famiglia
che riceve il piego può essere presunto sulla base del fatto che il familiare si
sia trovato nell’abitazione del destinatario ed abbia preso in consegna l’atto da
notificare, mentre la suddetta presunzione può essere vinta dalla prova, posta
a carico del destinatario della notifica, dell’insussistenza del rapporto di con-
vivenza con il familiare consegnatario dell’atto.

tuttavia in base ai principi di lealtà e buona fede regolanti il processo
a norma dell’art. 88 c.p.c. la deduzione difensiva circa l’invalidità di una no-
tifica effettuata al domicilio del contribuente e ricevuta da persona ivi rinve-
nuta, non può prescindere dalla specifica e plausibile deduzione della qualità
della medesima e delle ragioni di presenza della predetta, non potendo il de-
stinatario della notifica limitarsi ad una - necessariamente parziale - deduzione
negativa, inidonea a soddisfare l’onere deduttivo e probatorio a suo carico100.
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31. IL TERmINE PER LE NOTIFIChE ChE SCADE DI SABATO 
è PROROGATO AL LUNEDì SUCCESSIvO?

È stata sottoposta al Primo Presidente della Corte di cassazione l’op-
portunità di devolvere alle Sezioni Unite l’interpretazione del quinto comma
dell’art. 155 c.p.c. (aggiunto dalla l. n. 263/2005) per decidere se la proroga
al primo giorno seguente non festivo “ai termini per il compimento degli atti
processuali svolti fuori dell ‘udienza che scadono nella giornata del sabato”,
trovi applicazione anche ai termini relativi ad adempimenti che non debbono
essere compiuti presso uffici giudiziari.

al momento di andar in stampa non risulta ancora la pronuncia delle Se-
zioni Unite al riguardo che ha riflessi anche sulle notifiche in materia tributaria101.

32. SONO vALIDE LE NOTIFICAZIONI E COmUNICAZIONI 
DI DOCUmENTI INFORmATICI?

l’art. 137 c.p.c., al co. 4, inserito dall’art. 45, co. 18, letto a), l. n.
69/2009, stabilisce che “se l’atto da notificare o comunicare è costituito da un
documento informatico e il destinatario non possiede indirizzo di posta elet-
tronica certificata, l’ufficiale giudiziario esegue la notificazione mediante con-
segna di una copia dell’atto su supporto cartaceo, da lui dichiarata conforme
all’originale, e conserva il documento informatico per i due anni successivi.

Se richiesto, l’ufficiale giudiziario invia l’atto notificato anche attra-
verso strumenti telematici all’indirizzo di posta elettronica dichiarato dal de-
stinatario della notifica o dal suo procuratore, ovvero consegna ai medesimi,
previa esazione dei relativi diritti, copia dell’atto notificato, su supporto infor-
matico non riscrivibile”.

le società di nuova costituzione devono indicare il proprio indirizzo
di posta elettronica certificata, o analogo indirizzo di posta elettronica, nella do-
manda di iscrizione al Registro delle imprese, mentre per le società già costi-
tuite è stato stabilito un termine triennale per comunicare al Registro delle
imprese l’indirizzo di posta elettronica certificata.
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I professionisti iscritti in albi ed elenchi istituiti con legge dello Stato
comunicano ai rispettivi ordini o collegi il proprio indirizzo di posta elettronica
o analogo indirizzo di posta elettronica di cui al comma 6 certificata entro un
anno dalla data di entrata in vigore del presente decreto.

Gli ordini e i collegi pubblicano in un elenco riservato, consultabile in
via telematica esclusivamente dalle pubbliche amministrazioni, i dati identifi-
cativi degli iscritti con il relativo indirizzo di posta elettronica certificata.

anche le amministrazioni pubbliche, ivi comprese le agenzie fiscali,
devono istituire una casella di posta certificata o analogo indirizzo di posta
elettronica.

33. è vALIDA LA NOTIFICA SE AvvIENE CON INvIO DEL PLICO
POSTALE DEL RICORSO IN BUSTA ChIUSA?

Nel caso in cui non sia contestata la tempestività ovvero una difformità
della copia depositata rispetto all’originale notificato, la circostanza che la spe-
dizione a mezzo posta dell’atto d’impugnazione non sia stata eseguita con plico
raccomandato senza busta non rileva ai fini dell’ammissibilità dell’appello
quando il contenuto della busta e la riferibilità alla parte non siano contestati102.

Deve, infatti, ritenersi sanata tale nullità ove l’amministrazione fi-
nanziaria non contesti il contenuto della busta, ma l’amministrazione finan-
ziaria può sempre eccepire il mancato inserimento, nella busta, del documento
in contestazione103.

34. QUALI SONO LE CONSEGUENZE IN CASO DI OmESSA 
NOTIFICA AD UNA DELLE PARTI IN CAUSA 

INSCINDIBILE?

In caso di omessa notifica ad una delle parti in una causa inscindibile
cioè fra più parti legate davincolo di litisconsorzio necessario, non in una causa
fra più parti in causa o in cause tra loro dipendenti e la parte soccombente o una
delle parti soccombenti, si sia limitata a proporre appello contro una parte o
solo contro le parti vittoriose, non notificando, quindi, l’atto a tutte le parti del
precedente giudizio, il giudice deve ordinare l’integrazione del contraddittorio
e l’effetto conservativo dell’impugnazione si verifica nei confronti di tutti i
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compartecipanti al giudizio a condizione che l’atto di appello sia stato notifi-
cato nei termini ad almeno uno di essi, mentre è irrilevante che la notifica del-
l’impugnazione sia stata effettuata solo alle parti vittoriose e non alle
soccombenti in quanto il dettato dell’art. 331 c.p.c. si riferisce a tutte le parti
che sono litisconsorti necessari senza alcuna distinzione104.

Quindi la notificazione dell’impugnazione relativa a cause inscindi-
bili eseguita nei termini di legge nei confronti di uno solo dei litisconsorti ne-
cessari introduce validamente il giudizio di gravame nei confronti di tutte le
altre parti, anche in caso di nullità della notificazione e di mancata costituzione
dell’appellato e in siffatta ipotesi, il giudice di appello deve ordinare la rinno-
vazione della notificazione nei confronti dell’appellato ex art. 291 c.p.c., non-
ché l’integrazione del contraddittorio nei confronti di tutti gli altri litisconsorzi
necessari, ai sensi dell’art. 331 c.p.c.105.

tuttavia se il procuratore è costituito per più parti è sufficiente la con-
segna di una sola copia perché la notifica si intenda perfezionata nei confronti
di tutte le parti assistite dal medesimo difensore.

35. IN CASO DI NOTIFICAZIONE A PIù PARTI DA QUANDO DE-
CORRE IL TERmINE PER LA COSTITUZIONE DEL RICORRENTE?

In caso di notificazione a più parti del ricorso, il termine entro il quale
l’attore o l’appellante devono costituirsi, decorre dalla prima notificazione,
non dall’ultima.

la fase della notificazione è un procedimento e, come tale, deve essere
considerato unitario; di conseguenza, trattandosi di notificazione unitaria, non
sarebbe possibile immaginare una “formazione progressiva”, in cui l’attore si
costituisce dieci giorni dopo la prima notifica, dovendo in seguito necessaria-
mente integrare la domanda con le altre notifiche, depositando l’originale, ex
art. 165, co. 2, c.p.c.106.

In precedenza si riteneva che il termine di costituzione dell’attore do-
veva decorrere dall’ultima delle notifiche. a tale impostazione ne è seguita, a
breve, una contraria più restrittiva, secondo la quale il termine di costituzione
dell’attore doveva decorrere, in caso di molteplici notificazioni dell’atto di ci-
tazione, dalla prima di queste.
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36. PER LA NOTIFICA DI UN AvvISO DI ACCERTAmENTO 
SI PUò RICORRERE A UN’AGENZIA PRIvATA?

Quando il legislatore prescrive, per l’esecuzione di una notificazione
il ricorso alla “raccomandata con avviso di ricevimento”, non può che fare ri-
ferimento al cosiddetto servizio postale universale fornito dall’Ente Poste su
tutto il territorio nazionale, con la conseguenza che qualora, tale adempimento
sia affidato ad un’agenzia privata di recapito, esso non è conforme alla forma-
lità prescritta dall’art. 140 c.p.c. e, pertanto, non è idoneo al perfezionamento
del procedimento notificatorio107.

In tale ultimo caso la notifica non si perfeziona.
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CAPITOLO II

NOTIFIChE NON GIUDIZIARIE

Sommario:
l. Dove vanno fatte le notifiche non giudiziarie al contribuente?
2. È valido il processo verbale di constatazione sottoscritto dal figlio del titolare? 
3. Si applicano le norme processuali alla notifica degli atti di accertamento?
4. Come va notificato l’avviso di accertamento?
5. la notifica dell’avviso di accertamento può avvenire prima di sessanta

giorni dal rilascio della copia del processo verbale di chiusura delle opera-
zioni da parte degli organi di controllo? 

6. II vizio di notifica degli atti di accertamento, notificati dopo il l ottobre 2011
fa venire meno la validità di titolo esecutivo degli stessi?

7. Modalità di notifica della cartella esattoriale? Chiusura delle operazioni da
parte degli organi di controllo?

8. la cartella esattoriale può essere notificata, anche direttamente da parte del
Concessionario? 

9. Nel caso in cui il destinatario di un avviso di accertamento tributario sia
deceduto a chi va fatta la notifica?

10 Se la notificazione dell’avviso di accertamento è stata fatta nelle forme pre-
scritte dall’art. 140 c.p.c., ai fini della prova dell’avvenuto perfezionamento
del procedimento notificatorio, è necessaria la produzione in giudizio del-
l’avviso di ricevimento della raccomandata con la quale l’ufficiale giudi-
ziario abbia dato notizia al destinatario dell’avvenuto compimento delle
formalità di cui al suddetto articolo? 

11.È valida la notifica all’ex amministratore della società?
12.È valida la notifica effettuata alla sede legale e non a quella effettiva?
13.Nel caso di irreperibilità assoluta del contribuente dove va notificato l’atto

tributario?
14.È valida lanotifica dell’atto impositivo eseguita a mani di persona convi-

vente del destinatario?
15.È valida la notifica all’ex commissario liquidatore in caso di conclusione

della procedura di liquidazione?
16.È valida la notifica di atto impositivo ad un indirizzo diverso da quello in-

dicato nell’atto? 
17.Sono valide le notifiche in materia di imposta comunale sugli immobili me-

diante lettera raccomandata con avviso di ricevimento? 
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18.la notifica nulla, ma sanata, fa decorrere il termine per impugnare? 
19.Quali sono le modalità di notifica alla persona giuridica?
20.È valida la notifica all’amministratore colpito da misura interdittiva penale?
21.Come vanno effettuate le notifiche ai contribuenti non residenti? 
22.la proroga al primo giorno seguente non festivo “ai termini per il compi-

mento degli atti processuali svolti fuori dell’udienza che scadono nella gior-
nata del sabato”, si applica anche ai termini relativi ad adempimenti che
non debbono essere compiuti presso uffici giudiziari? 

23.È possibile notificare più avvisi di accertamento con un’unica raccoman-
data? 

24.la società cancellata dal registro delle società può essere destinataria di atti
tributari?

1. DOvE vANNO FATTE LE NOTIFIChE NON GIUDIZIARIE 
AL CONTRIBUENTE?

la disciplina delle notificazioni degli atti tributari si fonda sul criterio
del domicilio fiscale e sull’onere preventivo del contribuente di indicare al-
l’Ufficio tributario il proprio domicilio fiscale e di tenere detto ufficio costan-
temente informato delle eventuali variazioni; il mancato adempimento,
originario o successivo, di tale onere di comunicazione legittima l’Ufficio pro-
cedente ad eseguire le notifiche comunque nel domicilio fiscale per ultimo
noto, eventualmente nella forma semplificata di cui alla lett. e) dell’art. 60,
D.P.R. 29 settembre 1973, n. 6001.

assume importanza la definizione di domicilio fiscale che è l’ambito
territoriale entro il quale il contribuente deve essere localizzato ai fini del-
l’imposizione tributaria. la competenza dell’ufficio per l’accertamento viene
stabilita sulla base di tale nozione; dal punto di vista tributario il concetto non
coincide con quello del codice civile, in quanto per le persone fisiche è il co-
mune nel cui registro anagrafico il soggetto è iscritto, per gli enti collettivi il
centro in cui si trova la sede legale, per l’italiano residente all’estero quello di
ultima residenza o di nascita, per lo straniero il comune nel quale ha la resi-
denza o dimora da un anno.
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l’art. 2 del t.U.I.R. (D.P.R. n. 917/1986) prevede che sono soggetti
passivi Irpef le persone fisiche, residenti e non residenti nel territorio dello
Stato; si presumono residenti i cittadini italiani cancellati dall’anagrafe e tra-
sferiti in determinati Stati, individuati con decreto, salvo prova contraria.

Il giudice nazionale, per accertare l’effettiva residenza in Italia, deve
compiere una valutazione globale di tutte le situazioni che lo riguardano, per-
sonali e patrimoniali. In particolare, per l’esistenza dei legami personali oc-
corre fare riferimento a elementi quali: presenza fisica della persona e dei suoi
familiari, disponibilità di un’abitazione, luogo in cui i figli frequentano effet-
tivamente la scuola, luogo di svolgimento delle attività professionali, legami
amministrativi con le autorità pubbliche e gli organismi sociali2.

Non è prova idonea a dimostrare la residenza in Italia, un’utenza elet-
trica intestata a un cittadino italiano, con tariffa per residenti, in un paese di-
verso dall’Italia, scritto all’a.I.R.E. (anagrafe Italiana Residenti all’Estero)3.

tuttavia, essendo tale disciplina posta a garanzia dell’amministra-
zione finanziaria cui non può essere addossato l’onere di ricercare il contri-
buente fuori del suo domicilio, la sua inosservanza non comporta, in ogni caso,
l’illegittimità del procedimento notificatorio quando venga seguita una proce-
dura più garantista nei confronti del contribuente4.

la notifica dell’atto amministrativo va fatta, quindi, presso il domici-
lio eletto, quindi anche presso lo studio del commercialista se ivi ha eletto do-
micilio, purché nel medesimo comune del domicilio fiscale (art. 60 D.P.R. n.
600/1973); la notifica nel “luogo” eletto come domicilio fiscale è obbligatoria
per l’amministrazione finanziari5.

Il co. 1, letto d), D.P.R. n. 600/1973 attribuiva, infatti, la facoltà al con-
tribuente di eleggere domicilio presso una persona o un ufficio nel comune del
proprio domicilio fiscale per la notificazione degli atti o degli avvisi che lo ri-
guardano.

l’art. 38, D.l. n. 78/2010, ha modificato l’art. 60 del citato D.P.R.
adesso i contribuenti che intendono eleggere un domicilio presso il

quale ricevere la notifica degli atti o degli avvisi deII’amministrazione finan-
ziaria non possono più farlo attraverso la dichiarazione annuale, ma debbono
effettuare una autonoma comunicazione all’amministrazione.
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(3) CtR Milano, Sez. XVI, 20 luglio 2011, n. 241.
(4) Cass., 20 gennaio 2011, n. 1206.
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l’agenzia delle Entrate ha predisposto un apposito modello, ai fini
dell’elezione di domicilio, che dovrà essere utilizzato obbligatoriamente dal 2
gennaio 2012.

Il modello potrà essere inviato, per raccomandata a.r. in via telematica
e dovrà essere utilizzato anche per revocare una precedente comunicazione.

Il domicilio eletto deve trovarsi nello stesso comune in cui il contri-
buente ha il proprio domicilio fiscale, mentre il contribuente residente all’estero
può anche indicare un indirizzo estero purché non ne abbia già indicato uno in
Italia o non abbia nominato un rappresentante fiscale nel territorio nazionale.

Gli eredi e i rappresentanti di minori, inabilitati o interdetti non pos-
sono indicare un domicilio per la notifica degli atti tributari per conto del con-
tribuente deceduto.

la scelta del domicilio ha effetto dal trentesimo giorno successivo alla
data di ricevimento della comunicazione.

l’esercizio della facoltà, da parte del contribuente - ai sensi dell’art. 60,
co. 1, letto d), D.P.R. n. 600/1973 - di eleggere domicilio presso una persona
o un ufficio nel comune del proprio domicilio fiscale, ai fini della notificazione
degli atti e degli avvisi che lo riguardano, determina, in capo all’amministra-
zione finanziaria, l’obbligo di procedere alle conseguenti notifiche presso quel
domicilio; ne consegue che è invalida la notifica dell’atto impositivo presup-
posto, eseguita ex art. 140 c.p.c. in luogo diverso dal domicilio eletto6.

Gli atti tributari, se non consegnati in mani proprie dell’interessato,
devono essere notificati nel domicilio fiscale dello stesso, ed è esclusa l’ap-
plicabilità degli artt. 142 e 143 del c.p.c., riguardanti la notifica a persona re-
sidente all’estero, o di residenza, dimora o domicilio sconosciuti (cfr. art. 60,
co. 1, letto f), D.P.R. n. 600/1973).

la disposizione dell’art. 60, co. 1, letto c), del D.P.R. in oggetto - se-
condo cui "salvo il caso di consegna dell’atto o dell’avviso in mani proprie,
la notificazione deve essere fatta nel domicilio fiscale del destinatario" - va
riferita ad ogni ipotesi in cui l’atto pervenga comunque nelle mani del desti-
natario7.

I criteri da seguire per l’individuazione del domicilio fiscale del con-
tribuente sono contenuti nell’art. 58 del citato D.P.R. n. 600/1973, per il quale
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ogni soggetto passivo d’imposta si intende domiciliato in un comune dello
Stato e il comune di domicilio fiscale coincide:

• per le persone fisiche residenti nel territorio dello Stato, con il co-
mune nella cui anagrafe sono iscritte;

• per quelle non residenti, con il comune in cui è stato prodotto il red-
dito o, se il reddito è stato prodotto in più comuni, in quello in cui si
è prodotto il reddito più elevato;

• per i soggetti diversi dalle persone fisiche, con il comune in cui si
trova la sede legale, quella amministrativa, ovvero una sede secondaria.

Qualora, poi, l’applicazione degli artt. 58 e 59, D.P.R. n. 600/1973 porti
all’identificazione, come domicilio fiscale del debitore, di un comune in cui non
vi sia né abitazione, né ufficio o azienda del contribuente, si deve fare riferimento
alla letto e), art. 60, co. l; in tal caso, ai fini della decorrenza del termine per l’im-
pugnazione, la notifica si ha per eseguita nell’ottavo giorno successivo a quello
dell’affissione all’albo comunale dell’avviso prescritto dall’art. 140 c.p.c.

Poiché la relazione di notificazione accede, di norma, all’atto notifi-
cato, deve presumersi, in assenza di annotazioni difformi, che la notificazione
sia stata effettuata nel luogo che risulti menzionato nel contesto dell’atto stesso
(che va esaminato nella sua interezza, a partire dalla intestazione), con la con-
seguenza che l’omessa indicazione, nella relazione, di tale luogo non deter-
mina nullità della notificazione - non comminata dall’art. 160 c.p.c. -, ma mera
irregolarità formale, ove colmabile con riferimento alle risultanze dell’atto8.

Se l’avviso di deposito risulta inviato all’amministratore, all’indirizzo
della società e non alla società, trattasi di mera irregolarità che non dà luogo a
nullità della notifica né ai sensi del primo comma dell’articolo 156 c.p.c., in
mancanza di espressa comminatoria di legge, né ai sensi del secondo comma
della stessa disposizione, non trattandosi di carenza di un requisito formale in-
dispensabile per il raggiungimento dello scopo della notifica.

Infatti il rapporto organico che lega una società al suo amministratore,
la conoscenza che costui abbia o possa avere della giacenza presso l’ufficio
postale di atti tributari indirizzati alla società vale giuridicamente quale cono-
scenza della stessa società9.

la necessità di ricerca del domicilio fiscale del contribuente attraverso
i canali anagrafici e le dichiarazioni dei redditi, nonché alla previsione dello sta-
tuto del contribuente (secondo cui l’amministrazione deve assicurare l’effet-
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tiva conoscenza, da parte del contribuente, degli atti a lui destinati) è inconfe-
rente, in quanto riferibile esclusivamente alle notificazioni degli atti dell’am-
ministrazione al contribuente, non alle notificazioni previste nell’ambito del
processo, nel quale la certezza della conoscenza degli atti da parte dei desti-
natari dei medesimi si intende convenzionalmente raggiunta all’esito del ri-
tuale compimento del procedimento dei notum facere, essendo pertanto
sufficiente a tal fine il riscontro del rispetto delle procedure di notificazione
appositamente previste10.

Individuato il domicilio fiscale è valida la notifica dell’atto impositivo
a persona addetta al servizio del contribuente e l’agente postale non è tenuto
a verificare la veridicità della dichiarazione resa da chi ha materialmente rice-
vuto il plico11.

Se l’agente postale non può effettuare la consegna del piego personal-
mente al destinatario ma l’atto, ex art. art. 7, l. n. 890/1982, sia stato conse-
gnato nel luogo indicato sulla busta che contiene l’atto e nel rispetto dell’ordine
stabilito da detta norma, a persona dichiaratasi addetta “al servizio del desti-
natario”, l’agente postale non è tenuto ad accertare la corrispondenza al vero
della dichiarazione, essendo sufficiente che essa concordi con la situazione ap-
parente, consistente nella presenza del consegnatario nei luoghi indicati dalla
norma, gravando sul destinatario l’onere di provare l’inesistenza della qualità
dichiarata dal consegnatario.

Infatti l’invalidità della notifica non può essere sostenuta sulla base
del solo difetto di rapporto di lavoro subordinato tra consegnatario e destina-
tario, essendo, invece, sufficiente che esista tra i due una relazione idonea a
far presumere che il primo porti a conoscenza del secondo l’atto ricevuto, come
si desume dalla generica qualifica di “addetto” richiesta dal legislatore.

Pertanto anche se la persona che ha ricevuto l’atto che si qualifica
come dipendente, mentre poi risulti non esserlo (ad esempio una colf) l’agente
delle poste prima di consegnare il plico non deve verificare la veridicità della
dichiarazione resa.

2. é vALIDO IL PROCESSO vERBALE DI CONSTATAZIONE 
SOTTOSCRITTO DAL FIGLIO DEL TITOLARE?

Il contribuente ha integrale e legale conoscenza del verbale di accer-
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tamento notificato al figlio in quanto il D.P.R. 26 ottobre 1972, n. 633, art. 52,
co. 6 (richiamato, per le imposte sui redditi, dal D.P.R. n. 600/1973, art. 33),
laddove prescrive che il verbale di ispezione deve essere sottoscritto dal con-
tribuente o da chi lo rappresenta, indica semplicemente la persona addetta al-
l’azienda o alla casa, non implicando un potere di rappresentanza in senso
tecnico-giuridico in capo alla stessa con la conseguenza, che deve ritenersi ri-
tuale la sottoscrizione del processo verbale da parte della figlia convivente dei
titolari della società oggetto dell’accertamento fiscale12.

3. SI APPLICANO LE NORmE PROCESSUALI ALLA NOTIFICA
DEGLI ATTI DI ACCERTAmENTO?

L’avviso di accertamento tributario costituisce un atto amministra-
tivo autoritativo attraverso il quale l’amministrazione enuncia le ragioni della
pretesa tributaria e pur avendo natura sostanziale e non processuale né assimi-
labile a quella processuale è tuttavia possibile l’applicazione di istituti appar-
tenenti al diritto processuale, soprattutto quando vi sia un espresso richiamo di
questi nella disciplina tributaria13.

l’applicazione, per l’avviso di accertamento, in virtù del D.P.R. 29
settembre 1973, n. 600, art. 60, delle norme sulle notificazioni nel processo ci-
vile, così come modificato dall’art. 38, D.l. n. 78/2010, comporta, quale logica
conseguenza, l’applicazione del regime delle nullità e delle sanatorie previsto
per le norme processuali, con la conseguenza che la proposizione del ricorso
del contribuente produce l’effetto di sanare la nullità della notificazione del-
l’avviso di accertamento per raggiungimento dello scopo dell’atto, ex art. 156
c.p.c. tuttavia, tale sanatoria può operare soltanto se il conseguimento dello
scopo avvenga prima della scadenza del termine di decadenza, previsto dalle
singole leggi d’imposta per l’esercizio del potere di accertamento14.

Infatti la tempestiva proposizione del ricorso avverso l’avviso di ac-
certamento sana con effetto processuale ex tunc la nullità della notifica del-
l’avviso stesso ma non determina il venir meno della decadenza -
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mora, Roma, 1968; M. BRUZZoNE, Notificazioni e comunicazioni degli atti tributari, Padova,
2006.
(14) Cass., 31 maggio 2011, n. 12007.



eventualmente verificatasi medio tempore - dell’amministrazione dal potere
sostanziale di accertamento15.

la data della notificazione degli avvisi di accertamento - la cui man-
canza determina la nullità della stessa, trattandosi di elemento essenziale della
relata, ai sensi dell’art. 148 c.p.c. - va desunta esclusivamente dalle risultanze
della copia dell’atto consegnata al destinatario e non può essere dedotta da do-
cumenti estrinseci16.

Coincide, quindi, con la data di consegna dell’atto all’ufficiale giudi-
ziario facendo espressamente salvo, per il destinatario, il perfezionamento della
notificazione alla data della ricezione17.

l’eventuale sanatoria ex art. 156 c.p.c. della nullità della notificazione
dell’avviso può verificarsi con l’impugnazione del medesimo e mai con l’im-
pugnazione della conseguente cartella di pagamento18.

la notifica della cartella esattoriale è invalida se l’Ufficio non prova
la ricezione della raccomandata; tale nullità può essere fatta valere dal contri-
buente:

• impugnando, per tale vizio, l’atto consequenziale notificatogli, ri-
manendo esposto all’eventuale successiva azione dell’amministra-
zione, esercitabile soltanto se siano ancora aperti i termini per
l’emanazione e la notificazione dell’atto presupposto;

• impugnando, cumulativamente, anche l’atto non notificato per con-
testare radicalmente la pretesa tributaria: con la conseguenza che
spetta al giudice di merito - la cui valutazione se congruamente mo-
tivata non sarà censurabile in sede di legittimità - interpretare la do-
manda proposta dal contribuente al fine di verificare se egli abbia
inteso far valere la nullità dell’atto consequenziale in base all’una o
all’altra opzione19.
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4. COmE vA NOTIFICATO L’AvvISO DI ACCERTAmENTO?

la l. 8 maggio 1998, n. 146, art. 20, modificando la l. 20 novembre
1982, n. 890, art. 14, ha aggiunto, per quanto qui interessa, la previsione che
la notificazione degli avvisi e degli atti che per legge devono essere notificati
al contribuente “può eseguirsi a mezzo della posta direttamente dagli uffici fi-
nanziari”, fermo rimanendo, “ove ciò risulti impossibile”, che la notifica può
essere effettuata, come già previsto, a cura degli ufficiali giudiziali, dei messi
comunali o dei messi speciali autorizzati dall’amministrazione finanziaria se-
condo le modalità previste dalla medesima l. n. 890/1982. Resta poi salvo, fra
l’altro, il ricorso alle modalità di notifica previste dal D.P.R. n. 600/1973, art.
60, o dalle singole leggi d’imposta.

a decorrere, pertanto, dal 15 maggio 1998 (data di entrata in vigore
della citata l. n. 146/1998), è stata concessa agli uffici finanziari la facoltà di
provvedere “direttamente” alla notifica degli atti al contribuente mediante spe-
dizione a mezzo del servizio postale; ciò significa che, così come è stabilito per
la notifica degli atti processuali dal D.lgs. n.546/1992, art. 16, co. 3, il notifi-
cante è abilitato alla notificazione dell’atto senza l’intermediazione dell’uffi-
ciale giudiziario (ferma restando, ovviamente, quella dell’ufficiale postale), e,
quindi, a modalità di notificazione semplificata, alle quali, pertanto, non si ap-
plicano le disposizioni della l. n. 890/1982, concernenti le sole notificazioni
effettuate a mezzo posta tramite gli ufficiali giudiziali o, eventualmente, i messi
comunali e i messi speciali autorizzati, bensì le norme concernenti il servizio
postale “ordinario”.

Ciò, peraltro, non dà adito a dubbi di legittimità costituzionale, in con-
siderazione della spiccata peculiarità della materia tributaria, in quanto l’atto
notificato non ha natura processuale20.

ai fini del perfezionamento della notifica dell’ avviso di accertamento
tributario in caso d’irreperibilità o rifiuto di ricevere la copia da parte delle
persone indicate nell’art. 139 c.p.c., l’attestazione del compimento delle for-
malità prescritte dall’art. 140 c.p.c. (deposito nella casa comunale, affissione
dell’avviso alla porta del destinatario, invio di raccomandata con avviso di ri-
cevimento) non richiede formule sacramentali, esattamente corrispondenti al
tenore della norma, dovendo la relata di notifica essere interpretata attribuendo
alle singole parti il senso che risulta dal complesso dell’atto (ex art. 1363 c.c.)
e non quello derivante da una considerazione atomistica di esse. Ne consegue
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che ove l’agente dichiari di aver effettuato la notifica ai sensi dell’art. 140
c.p.c., l’attestazione di avere “rilasciato avviso sul luogo del destinatario” deve
essere interpretata nel senso che detto avviso è stato rilasciato nelle forme di
legge e cioè mediante affissione sulla porta del destinatario medesimo, ogni
diversa interpretazione essendo contraria alle usuali regole di ermeneutica con-
trattuale, applicabili, nei limiti della compatibilità, agli atti amministrativi21.

5. LA NOTIFICA DELL’AvvISO DI ACCERTAmENTO PUò 
AvvENIRE PRImA DI SESSANTA GIORNI DAL RILASCIO DELLA

COPIA DEL PROCESSO vERBALE DI ChIUSURA DELLE 
OPERAZIONI DA PARTE DEGLI ORGANI DI CONTROLLO?

la notifica deII’ avviso di accertamento non può avvenire nei con-
fronti del contribuente prima che, ai sensi dell’art. 12, co. 7, della l. 27 luglio
2000, n. 212, siano decorsi - di regola e salvo casi di particolare e motivata ur-
genza - sessanta giorni dal rilascio della copia del processo verbale di chiusura
delle operazioni da parte degli organi di controllo, potendo entro tale termine,
da considerare perentorio e a sua garanzia, il contribuente comunicare osser-
vazioni e richieste; né è rilevante il contenuto del predetto verbale, poiché se
anche esso, come nella specie, non contenga contestazioni, potrebbe comun-
que dare luogo all’emissione di avvisi di accertamento22.

6. IL vIZIO DI NOTIFICA DEGLI ATTI DI ACCERTAmENTO, 
NOTIFICATI DOPO IL 1 OTTOBRE 2011 FA vENIRE mENO 

LA vALIDITà DI TITOLO ESECUTIvO DEGLI STESSI?

Dal 1 ottobre 20 Il gli avvisi di accertamento sono diventati titolo per
la riscossione del tributo e l’esecuzione forzata. l’atto di accertamento, quindi,
cumula in sé le funzioni svolte in precedenza e separatamente dall’avviso di ac-
certamento stesso, dall’iscrizione a ruolo e dalla successiva notifica della car-
tella di pagamento.

la nullità della notifica dell’atto, che si ritiene abbia natura unitaria,
fa cadere la funzione di precetto ed anche la validità del titolo esecutivo e di
precetto, anche se l’atto non contiene l’intimazione ad adempiere in cui si so-
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stanzia la funzione di precetto.
Pur ricomprendendo l’atto tre distinte funzioni, la sua natura unitaria

impone che venga considerato inscindibile e qualsiasi vizio lo fa decadere nella
sua interezza.

Non si ignorano le possibili controindicazioni a tale orientamento, ma
un’interpretazione coerente, organica del predetto atto non può che condurre a
tale valutazione unitaria.

7. mODALITà DI NOTIFICA DELLA CARTELLA ESATTORIALE

l’art. 26, D.P.R. n. 60211973 prevede che la notifica della cartella esat-
toriale possa realizzarsi con varie modalità, anche senza ricorrere alla colla-
borazione di terzi, quali messi comunali, agenti della polizia municipale, ma
direttamente ad opera del Concessionario “mediante invio di raccomandata
con avviso di ricevimento”.

trattasi della ordinaria raccomandata postale, disciplinata dal D.M. 9
aprile 2001, che all’art. 32 dispone: «Tutti gli invii di posta raccomandata sono
consegnati al destinatario o ad altra persona individuata come di seguito spe-
cificato, dietro firma per ricevuta [...]», mentre al successivo art. 39 prevede
che: «Sono abilitati a ricevere gli invii di posta presso il domicilio del desti-
natario, anche i componenti del nucleo familiare, i conviventi e i collaboratori
familiari e, se vi è servizio di portierato, il portiere».

Nessuna norma dispone che l’avviso di ricevimento debba contenere
le generalità della persona alla quale l’atto sia stato consegnato, e neanche la
relazione esistente tra la predetta persona e il destinatario della raccomandata,
che costituisce oggetto di un preliminare accertamento di competenza dell’uf-
ficiale postale, eventualmente impugnabile nelle forme di legge. le norme sul
servizio postale prevedono che la raccomandata ordinaria si abbia a conside-
rare come ricevuta, con conseguente perfezionamento del procedimento noti-
ficatorio, se la spedizione postale avvenga a fini di notifica, all’atto della
consegna al domicilio del destinatario, senza che a tal fine sia prescritta nes-
suna particolare formalità da parte dell’Ufficiale postale se non quella di curare
che, la persona che egli abbia individuato come legittimata a ricevere l’atto a
norma dell’art. 39 citato, apponga la propria firma sul registro di consegna
della corrispondenza nonché sull’avviso di ricevimento da restituire al mit-
tente.

Si tratta dunque di una procedura ben diversa rispetto a quella relativa
a notifiche, soggette alla più rigorosa disciplina contenuta nella l. 20 novem-
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bre 1982, n. 890, effettuate ai sensi dell’art. 149 c.p.c.23.
Quando il legislatore prescrive, per l’esecuzione di una notificazione

il ricorso alla "raccomandata con avviso di ricevimento", non può che fare
riferimento al cosiddetto servizio postale universale fornito dall’Ente Poste su
tutto il territorio nazionale, con la conseguenza che, qualora tale adempimento
sia affidato ad un’agenzia privata di recapito, esso non è conforme alla for-
malità prescritta dall’art. 140 c.p.c. e, pertanto, non è idoneo al perfeziona-
mento del procedimento notificatorio 24.

8. LA CARTELLA ESATTORIALE PUò ESSERE NOTIFICATA
ANChE DIRETTAmENTE DA PARTE DEL CONCESSIONARIO?

la cartella esattoriale può essere notificata, ai sensi dell’art. 2, D.P.R. 29
settembre 1973, n. 602, anche direttamente da parte del Concessionario mediante
raccomandata con avviso di ricevimento, nel qual caso, secondo la disciplina degli
artt. 32 e 39, D.M. 9 aprile 2001, è sufficiente, per il relativo perfezionamento, che
la spedizione postale sia avvenuta con consegna del plico al domicilio del desti-
natario, senz’altro adempimento ad opera dell’ufficiale postale se non quello di cu-
rare che la persona da lui individuata come legittimata alla ricezione apponga la
sua firma sul registro di consegna della corrispondenza, oltre che sull’avviso di ri-
cevimento da restituire al mittente; ne consegue che se manchino nell’avviso di
ricevimento le generalità della persona cui l’atto è stato consegnato, adempimento
non previsto da alcuna norma, e la relativa sottoscrizione sia addotta come inin-
telligibile, l’atto è pur tuttavia valido, poiché la relazione tra la persona cui esso è
destinato e quella cui è stato consegnato costituisce oggetto di un preliminare ac-
certamento di competenza dell’ufficiale postale, assistito dall’efficacia probatoria
di cui all’art. 2700 c.c. ed eventualmente solo in tal modo impugnabile, stante la
natura di atto pubblico dell’avviso di ricevimento della raccomandata25.

9. NEL CASO IN CUI IL DESTINATARIO DI UN AvvISO 
DI ACCERTAmENTO TRIBUTARIO SIA DECEDUTO 

A ChI vA FATTA LA NOTIFICA?

Nel caso in cui il destinatario di un avviso di accertamento tributario
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sia deceduto, e gli eredi non abbiano provveduto alla comunicazione prescritta
dall’art. 65, secondo ed ultimo comma, D.P.R. 29 settembre 1973, n. 600, è
nulla la notificazione eseguita ai sensi dell’art. 140 c.p.c. nei confronti del de-
funto, previo tentativo di consegna dell’atto presso il suo domicilio, non es-
sendo la morte del destinatario equiparabile alla sua irreperibilità o al rifiuto di
ricevere copia dell’atto. Il messo notificatore, ove sia venuto a conoscenza del
decesso e non abbia reperito presso il domicilio persone idonee e disponibili a
ricevere l’avviso, non può procedere col rito degli irreperibili ed è tenuto in-
vece a restituire l’atto con l’indicazione del motivo per cui la notificazione non
ha potuto aver luogo, con la conseguenza che l’Ufficio, reso edotto del de-
cesso, può disporre che l’atto sia notificato nei modi previsti dall’art. 65 cit.26.

l’invio della raccomandata ex art. 140 c.p.c., per iniziativa del messo
notificatore - che l’abbia esplicitamente o implicitamente indirizzata agli eredi
-, non soddisfa i requisiti legali di validità della notificazione, poiché la pro-
cedura seguita, cioè quella degli irreperibili descritta dall’art. 140 c.p.c., non è
utilizzabile quando il destinatario è deceduto, condizione certamente non as-
similabile all’irreperibilità.

D’altra parte, soltanto l’Ufficio può indicare con esattezza il destina-
tario o i destinatari della notifica, atteso che il messo notificatore ignora se al-
cuno degli eredi abbia fatto nel frattempo, e almeno trenta giorni prima che la
nuova notifica sia disposta, la comunicazione prevista dall’ultimo comma del-
l’art. 65: caso in cui la notifica, per quanto riguarda l’erede diligente, deve es-
sere fatta a lui personalmente.

la notificazione dell’avviso di accertamento deve ritenersi una nullità
assoluta, non sanabile, in quanto incide sulla struttura del rapporto tributario,
non configurabile nei confronti di soggetti inesistenti in quanto un tentativo di
notifica nei confronti di una persona deceduta non può essere validamente pro-
seguito utilizzando il rito degli irreperibili, neppure se la raccomandata ex art.
140 c.p.c. sia espressamente indirizzata agli eredi.

10. SE LA NOTIFICAZIONE DELL’AvvISO DI ACCERTAmENTO 
è STATA FATTA NELLE FORmE PRESCRITTE DALL’ART. 140

C.P.C., AI FINI DELLA PROvA DELL’AvvENUTO 
PERFEZIONAmENTO DEL PROCEDImENTO NOTIFICATORIO, 
è NECESSARIA LA PRODUZIONE IN GIUDIZIO DELL’AvvISO 
DI RICEvImENTO DELLA RACCOmANDATA CON LA QUALE
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L’UFFICIALE GIUDIZIARIO ABBIA DATO NOTIZIA 
AL DESTINATARIO DELL’AvvENUTO COmPImENTO 

DELLE FORmALITà DI CUI AL SUDDETTO ARTICOLO?

Sono applicabili all’avviso di accertamento, in virtù dell’art. 60, D.P.R.
n. 600/1973, le norme sulle notificazioni nel processo civile che comportano
l’applicazione del regime delle nullità. Se la notificazione dell’avviso di accer-
tamento sia stata fatta nelle forme prescritte dall’art. 140 c.p.c., ai fini della prova
dell’avvenuto perfezionamento del procedimento notificatorio, è necessaria la
produzione in giudizio dell’avviso di ricevimento della raccomandata con la
quale l’ufficiale giudiziario abbia dato notizia al destinatario dell’avvenuto com-
pimento delle formalità di cui al suddetto articolo. tale adempimento persegue
lo scopo di consentire la verifica che l’atto sia pervenuto nella sfera di conosci-
bilità del destinatario e, quindi, l’avviso di ricevimento deve essere allegato al-
l’atto notificato e la sua mancanza provoca la nullità della notificazione.

tale nullità può essere fatta valere dal contribuente mediante la scelta,
consentita dal D.lgs. n. 546/1992, art.109, co. 3, d’impugnare solo l’atto con-
sequenziale notificatogli, ad esempio la cartella di pagamento, facendo valere
proprio il vizio derivante dall’omessa o nulla notifica dell’atto presupposto27.

11. è vALIDA LA NOTIFICA ALL’Ex AmmINISTRATORE 
DELLA SOCIETà?

Se la persona fisica che riceva la notifica dell’avviso di accertamento
a carico della società, avendo ricoperto in passato, ma non attualmente, le ca-
riche di amministratore e legale rappresentante, non ha più né il potere, né l’in-
teresse a far valere la nullità di tale notifica che risulta erroneamente effettuata
nei confronti di una persona diversa dal rappresentante legale, solo la costitu-
zione della società legittimamente rappresentata può sanare la nullità della no-
tifica, per avere l’atto impugnato comunque raggiunto il suo scopo28.

Far valere in giudizio la nullità di una notificazione indirizzata alla so-
cietà è un diritto del soggetto cui è diretta la notificazione stessa, non del di-
verso soggetto presso il quale sia stata eseguita erroneamente.

la Suprema Corte ha, infatti, affermato che "la persona fisica che,
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pur avendole ricoperto in passato, non rivesta attualmente le cariche di ammi-
nistratore e legale rappresentante di una società di capitali non è legittimata a
far valere in giudizio un diritto spettante alla società stessa. Ne consegue che
il potere di far valere la nullità di una notificazione eseguita presso un desti-
natario non legittimato compete al soggetto cui era effettivamente diretta la
notificazione stessa, e non a colui presso il quale sia stato erroneamente ese-
guito l’atto notificatorio”29.

12. è vALIDA LA NOTIFICA EFFETTUATA ALLA SEDE LEGALE 
E NON A QUELLA EFFETTIvA?

la sempre maggiore prevalenza accordata, nell’interpretazione del-
l’art. 46 C.C., al principio dell’effettività della sede, deve pur sempre coordi-
narsi con la tutela dell’affidamento dei terzi, ragion per cui, in caso di
divergenza dalla sede legale da quella effettiva, la prima non può considerarsi
esautorata, essendo consentita una mera equiparazione, come, del resto, sug-
gerisce il tenore del capoverso del citato art. 46: «Nei casi in cui la sede stabi-
lita ai sensi dell’art. 16 o la sede risultante dal registro è diversa da quella
effettiva, i terzi possono considerare come sede della persona giuridica anche
quest’ultima»30.

13. NEL CASO DI IRREPERIBILITà ASSOLUTA DEL 
CONTRIBUENTE DOvE vA NOTIFICATO L’ATTO TRIBUTARIO?

l’irreperibilità è la situazione giuridica che si verifica nel momento in
cui non viene trovato il destinatario della notificazione dell’atto amministrativo
e può essere di due tipi:

• relativa, che si concretizza nel momento in cui sono conosciuti la
residenza e l’indirizzo del destinatario ma non è stato possibile ese-
guire la consegna dell’atto perché questi o altro possibile consegna-
tario non è stato trovato in tale indirizzo - da dove tuttavia non risulta
trasferito - o per incapacità o per rifiuto delle persone trovate a rice-
vere l’atto;

• assoluta, quando il messo notificatore non riesce a reperire il con-
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tribuente che, dalle notizie acquisite all’atto della notifica, risulta tra-
sferito in luogo sconosciuto, ovvero quando nel comune nel quale
deve essere eseguita la notificazione non c’è abitazione, ufficio o
azienda del contribuente.

Nel caso di irreperibilità assoluta del contribuente l’atto tributario è
notificato con l’affissione dell’avviso di deposito nell’albo comunale e senza
la necessità di una raccomandata.

In caso di irreperibilità assoluta si applica la disciplina prevista alla
letto e) dell’art. 60, D.P.R. n. 600/1973 (sostitutivo per il procedimento tribu-
tario dell’art. 143 c.p.c. per la notificazione a persona di residenza, dimora e do-
micilio sconosciuti) e si applica quando il messo notificatore non reperisca il
contribuente che, dalle notizie acquisite all’atto della notifica, risulti trasferito
in luogo sconosciuto, ovvero quando nel comune nel quale deve eseguirsi la no-
tificazione non c’è abitazione, ufficio o azienda del contribuente.

Il termine di impugnazione decorre dall’ottavo giorno successivo al-
l’affissione31.

Nel caso, invece, di mancato rinvenimento nel domicilio “la notifica-
zione dell’avviso di accertamento tributario deve essere effettuata secondo il
rito previsto dall’art. 140 c.p.c. quando siano conosciuti la residenza e l’indi-
rizzo del destinatario ma non si sia potuto eseguire la consegna perché questi
(o altro possibile consegnatario) non è stato rinvenuto al detto indirizzo, da
dove tuttavia non risulta trasferito”32.

In questo caso il messo notificatore deposita la copia dell’atto nella
casa del comune dove la notificazione deve eseguirsi, affigge avviso del de-
posito in busta chiusa e sigillata alla porta della abitazione o dell’ufficio o del-
l’azienda del destinatario, e gliene dà notizia per raccomandata a.r.

Per il contribuente i 60 giorni per proporre ricorso decorrono dal
giorno in cui riceve la raccomandata o, comunque, decorsi dieci giorni dalla re-
lativa spedizione.

tale ultima notifica viene seguita nel caso di "irreperibilità relativa" del
destinatario e che si differenzia da quella prevista dalla letto e), D.P.R. n.
600/73 per "l’irreperibilità assoluta".

Nel caso di assenza, incapacità o rifiuto di ricevere la copia da parte
delle persone indicate nell’art. 139 c.p.c., la notifica va effettuata in base all’art.
140 c.p.c., seguendo esattamente la procedura indicata (deposito di copia, af-
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fissione di avviso di deposito e invio di raccomandata), in virtù del generale ri-
chiamo alla disciplina stabilita dall’art. 137 e ss. c.p.c.

Mentre, solo se il contribuente risulti trasferito in luogo sconosciuto
(art. 143 c.p.c.) occorre fare riferimento alla disciplina dettata dall’art. 60, letto
e), D.P.R. n. 600/1973.

Il termine per impugnare la cartella di pagamento per il contribuente,
nel caso di irreperibilità relativa, decorre dal giorno del ricevimento della rac-
comandata informativa o, comunque, decorsi dieci giorni dalla spedizione33.

È stata dichiarata costituzionalmente illegittima la parte dell’articolo
140 c.p.c. secondo cui la notifica si perfezionava, per il destinatario, con la
spedizione della raccomandata informativa, invece che con il ricevimento o,
comunque, decorsi dieci giorni dalla spedizione34.

Un orientamento giurisprudenziale ritiene che se il contribuente è ir-
reperibile non va inviata la raccomandata a.r. (art. 140 c.p.c.) ma è sufficiente
l’affissione dell’avviso nell’albo comunale (art. 60, D.P.R. n, 600/1973); in-
fatti la notificazione degli atti impositivi ai sensi dell’art. 60, D.P.R. n.
600/1973 nel comune dove non vi è abitazione, ufficio o azienda del contri-
buente è correttamente eseguita laddove siano rispettate le formalità e non oc-
corre la spedizione della raccomandata ex art. 140 c.p.c.35.

14. è vALIDA LA NOTIFICA DELL’ATTO ImPOSITIvO ESEGUITA
A mANI DI PERSONA CONvIvENTE DEL DESTINATARIO?

Precedentemente alla modifica apportata dal D.l. n. 223/2006,
l’agente notificatore, in caso di assenza del destinatario dell’atto, effettuava la
notifica nei confronti dei soggetti legittimati a riceverla ex art. 139 c.p.c.

Successivamente alla modifica del cd. decreto Bersani (il D.l. n.
223/2006 ha modificato l’art. 60, D.P.R. n. 600/1973), l’agente notificatore dà
notizia dell’atto, a mezzo raccomandata, dell’avvenuta notificazione dell’atto
o dell’avviso.

Il nuovo testo è il seguente: «Se il consegnatario non è il destinatario
dell’atto o dell’avviso, il messo consegna o deposita la copia dell’atto da noti-
ficare in busta che provvede a sigillare e su cui trascrive il numero cronologico
della notificazione, dandone atto nella relazione in calce all’originale e alla
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copia dell’atto stesso. Sulla busta non sono apposti segni o indicazioni dai quali
possa desumersi il contenuto dell’atto. Il consegnatario deve sottoscrivere una
ricevuta e il messo dà notizia dell’avvenuta notificazione dell’atto o dell’av-
viso, a mezzo lettera raccomandata».

È, quindi, nulla l’iscrizione a ruolo che scaturisce da un avviso di ac-
certamento notificato al coniuge convivente del destinatario, se l’agente noti-
ficatore non ha dato notizia, a mezzo raccomandata, dell’avvenuta
notificazione dell’atto36.

Invece la mancata indicazione della qualità di familiare convivente,
nell’avviso di ricevimento, non comporta la nullità della notifica, nel momento
in cui la consegna venga effettuata nei confronti del parente che si trovi presso
il domicilio del destinatario, in quanto, salvo prova contraria, vi è la presun-
zione che tale soggetto sia convivente, seppur temporaneamente. Il contri-
buente al quale viene indirizzato l’atto può vincere tale presunzione, ma non è
sufficiente la mera e semplice negazione della qualità di familiare convivente37.

È nulla la notifica dell’avviso di accertamento quando sia eseguita
presso il vecchio indirizzo del contribuente e ricevuta da persona che, all’epoca,
non risulta più convivente38.

15. è vALIDA LA NOTIFICA ALL’Ex COmmISSARIO 
LIQUIDATORE IN CASO DI CONCLUSIONE DELLA 

PROCEDURA DI LIQUIDAZIONE?

È nulla la notifica effettuata all’ex commissario liquidatore, in rap-
presentanza della società, se è stata chiusa la procedura di liquidazione (art.
213, legge fallimentare) e cancellata la società in quanto non residua più al-
cuna attribuzione in capo allo stesso al quale, quindi, non può essere notificato
alcun atto in qualità di rappresentante della cooperativa39.

16. è vALIDA LA NOTIFICA DI ATTO ImPOSITIvO AD UN 
INDIRIZZO DIvERSO DA QUELLO INDICATO NELL’ATTO?

assume rilevanza come dichiarazione di domicilio fiscale l’indirizzo
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che le parti abbiano dichiarato, secondo un loro preciso obbligo, in un atto di
cessione di azienda in relazione alla quale sia emesso avviso di accertamento.
l’amministrazione finanziaria, pertanto, deve notificare l’avviso di accerta-
mento presso l’indirizzo dichiarato nella suddetta scrittura privata40.

17. SONO vALIDE LE NOTIFIChE IN mATERIA DI ImPOSTA 
COmUNALE SUGLI ImmOBILI mEDIANTE LETTERA 
RACCOmANDATA CON AvvISO DI RICEvImENTO?

Sono valide le notifiche in materia di imposta comunale sugli immo-
bili mediante lettera raccomandata con avviso di ricevimento, come previsto
dalla l. n. 296/2006, art. 1, co. 162.

la tesi secondo cui il legislatore avrebbe inteso operare un rinvio alle
norme stabilite dall’art. 137 c.p.c. e ss., si pone al di fuori di qualsiasi corretta
procedura di tipo ermeneutico a fronte del chiaro dettato legislativo, che pre-
vede espressamente il ricorso al servizio postale, con invio di lettera racco-
mandata con avviso di ricevimento; va anche rilevato che quando il legislatore,
come nell’ipotesi prevista dal D.P.R. n. 600/1973, art. 60 ha previsto che la no-
tificazione dovesse eseruirsi ai sensi dell’art. 137 c.p.c. e ss., lo ha specificato
in maniera chiara41.

D’altra parte, il riferimento esplicito all’invio di una lettera raccoman-
data con avviso di ricevimento non può intendersi come un richiamo alla disci-
plina dell’art. 149 c.p.c., che non avrebbe avuto senso, se, come si sostiene nel
ricorso, la notifica avrebbe dovuto eseguirsi nei termini previsti dal codice di
rito, che, per l’appunto, prevede, ma solo in via sussidiaria, tale facoltà.

18. LA NOTIFICA NULLA, mA SANATA, FA DECORRERE 
IL TERmINE PER ImPUGNARE?

la legge collega la decorrenza del termine per l’impugnazione del-
l’atto non al fatto naturalistico della sua effettiva conoscenza da parte del de-
stinatario, bensì all’astratta conoscibilità che discende dal valido
perfezionamento del procedimento notificatorio; quindi lo scopo della notifica
è quello di stabilire, con effetto di certezza legale, il dies a quo del termine per
l’impugnazione.
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Perciò il ricorso tardivo contro un atto dell’amministrazione finan-
ziaria la cui notifica sia nulla non è idoneo a dimostrare che la notifica abbia,
nonostante la nullità, egualmente raggiunto lo scopo di far decorrere il termine
dell’impugnazione.

la notificazione dell’atto impositivo tende allo scopo di provocare il
decorso del termine di impugnazione dell’atto, funzionale al conseguimento
dello scopo di provocare, in mancanza di tempestiva impugnazione, la defini-
tività dell’atto stesso.

Il contribuente, avendo impugnato l’atto, ne ha avuto effettiva cono-
scenza; ma non è certo quando il contribuente l’abbia avuta in quanto la nul-
lità della notifica impedisce la presunzione, operante in caso di notifica valida,
che la data della notifica e la data dell’effettiva conoscenza coincidano.

la notifica nulla non produce il suo effetto legale tipico, cioè la cono-
scibilità dell’atto.

ai fini del giudizio di tempestività del ricorso contro l’atto ammini-
strativo il relativo termine dovrà pertanto farsi decorrere non dalla data della
notifica nulla, ma dalla data in cui risulti che il contribuente abbia avuto effet-
tiva conoscenza del contenuto dell’atto; e l’onere della prova della data in cui
il contribuente ha avuto conoscenza dell’atto grava sull’amministrazione che
eccepisca la tardività del ricorso42.

19. QUALI SONO LE mODALITà DI NOTIFICA 
ALLA PERSONA GIURIDICA?

Gli atti tributari devono essere notificati al contribuente persona giuridica
presso la sede della stessa, secondo la disciplina dell’art. 145, co. 1, c.p.c. e,
solo qualora tale modalità risulti impossibile, in base al successivo terzo
comma del medesimo art. 145, la notifica potrà essere eseguita, ai sensi degli
artt. 138, 139 e 141 c.p.c., alla persona fisica che rappresenta l’ente.

la messa in liquidazione della società non costituisce circostanza da
sola sufficiente ad esonerare l’Ufficio dall’obbligo di tentare dapprima la no-
tifica presso la sede sociale, con la conseguenza che la notifica di un avviso di
accertamento eseguita direttamente nell’abitazione del liquidatore è da ri-
tenersi nulla43.

Gli atti tributari vanno notificati al contribuente persona giuridica, entro
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l’ambito territoriale del domicilio fiscale, secondo la disciplina dell’art. 145, co.
1, c.p.c., e, se ciò risulti impossibile, secondo quella del successivo comma 3,
"con le modalità degli artt. 138, 139 e 141 c.p.c.", alla persona fisica che rappre-
senta l’ente, sempreché il domicilio (che sia noto) del legale rappresentante sia
compreso nel comune del domicilio fiscale.

altrimenti è legittimo comunque procedere alla notifica ai sensi del-
l’art. 60, co. ult., D.P.R. n. 600/1973; se anche ciò non sia possibile, la notifica
va eseguita secondo le forme dell’art. 140 c.p.c., laddove, se l’abitazione, l’uf-
ficio o l’azienda del destinatario della consegna non si trovino nel comune di
domicilio fiscale, la notifica seguirà nelle forme dell’art, 60, co. 1, letto e),
D.P.R. n. 600/1973 e si avrà per perfezionata nell’ottavo giorno successivo a
quello della affissione del prescritto avviso di deposito nell’albo del comune44.

la parte la quale chiede la notifica di atti ad una persona giuridica ha
l’onere d’indicarne la denominazione e la sede (quali risultano dall’atto costitu-
tivo e dallo statuto), in modo da consentire senza incertezza l’identificazione del-
l’ente destinatario della notifica, ma non è tenuta anche ad indicare, né ad accertare
preventivamente, la persona fisica che, in luogo del rappresentante legale, sia in-
caricata di ricevere la notifica stessa: tale compito spetta all’ufficiale giudiziario,
il quale, peraltro, legittimamente, e senza bisogno di specifiche investigazioni,
può presumere, avuto anche riguardo alle concrete circostanze di fatto, che il sog-
getto rinvenuto nella sede legale dell’ente, dichiaratosi dipendente, sia tra i sog-
getti indicati dal codice come abilitati a ricevere la notificazione.

ai fini della regolarità della notificazione di atti a persona giuridica
presso la sede legale o quella effettiva, è sufficiente che il consegnatario sia le-
gato alla persona giuridica stessa da un particolare rapporto che, non dovendo
necessariamente essere di prestazione lavorativa, può risultare anche dall’in-
carico, eventualmente provvisorio o precario, di ricevere la corrispondenza,
sicché, qualora dalla relazione dell’ufficiale giudiziario o postale risulti in al-
cuna delle predette sedi la presenza di una persona che si trovava nei locali
della sede stessa, è da presumere che tale persona fosse addetta alla ricezione
degli atti diretti alla persona giuridica, anche se da questa non dipendente, men-
tre la società, per vincere la presunzione in parola, ha l’onere di provare che la
stessa persona, oltre a non essere alle sue dipendenze, non era addetta neppure
alla ricezione di atti, per non averne mai ricevuto incarico alcuno.

Quindi, per la validità della notifica ad una società non è necessario un
rapporto lavorativo tra la società e chi riceve l’atto, essendo sufficiente un man-
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dato, anche provvisorio, a ricevere la corrispondenza; e deve presumersi che la
persona rinvenuta nella sede, legale o effettiva, della società sia addetta alla
ricezione degli atti diretti alla persona giuridica; deve, perciò, ritenersi valida
la notifica ad un "consulente addetto alla sede" salvo che venga fornita la prova
della non corrispondenza al vero di tale qualifica45.

È, invece, illegittimo l’accertamento fiscale notificato all’ex legale
rappresentante della società, in tal caso sono necessari gli adempimenti previ-
sti dall’art. 140 c.p.C.46.

È, altresì, nullo l’accertamento fiscale notificato al portiere, in quanto,
ai sensi del combinato disposto degli artt. 145 e 139 c.p.c. la notificazione degli
atti giudiziali alla persona giuridica non può essere effettuata, in mancanza
delle persone menzionate dalla prima di dette norme, in mani del portiere dello
stabile in cui essa ha sede.

Nel caso in cui sia impossibile la consegna presso la sede della persona
giuridica, ma sia indicata nell’atto la persona fisica che rappresenta l’ente, la
notificazione va eseguita a mani proprie di quest’ultima o presso la sua resi-
denza, e in caso di assenza del destinatario e di persona di famiglia o addetta
alla sua casa la consegna può avvenire, se manca il portiere, ad un vicino di
casa che accetti di riceverla47.

Il richiamo all’art. 139 cit. opera soltanto nel caso in cui l’atto da no-
tificare faccia menzione della persona fisica che rappresenta l’ente, sicché, ve-
rificandosi la mancanza suddetta e divenendo conseguentemente effettuabile la
notificazione a tale rappresentante, la consegna può essere eseguita al portiere
dello stabile ove costui ha la sua residenza, quando non sia stato possibile prov-
vedervi in alcuno degli altri modi previsti per la notificazione alle persone fi-
siche48.

la notificazione dell’avviso di accertamento tributario deve essere ef-
fettuata applicando la disciplina di cui al D.P.R. n. 600/1973, art. 60, letto e),
sostitutivo, per il procedimento tributario, dell’art. 143 c.p.c. quando il messo
notificatore non reperisca il contribuente che, dalle notizie acquisite all’atto
della notifica, risulti trasferito in luogo sconosciuto.

tuttavia l’atto deve ritenersi ritualmente notificato in sede anche se il
socio rifiuta il plico: è, infatti, sufficiente che l’atto impositivo raggiunga il do-
micilio fiscale.
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Per la validità della notifica non serve un rapporto lavorativo, ma un
mandato, anche provvisorio, a ricevere la corrispondenza. Deve essere quindi
considerato validamente notificato l’avviso di accertamento consegnato ad un
consulente aziendale, e non a un dipendente, presso la sede della società49.

È, tuttavia, possibile provare che il soggetto ricevitore della notifica,
oltre che non dipendente e non delegato, non era addetto alla sede, ma ciò ri-
chiede una prova specifica, che nella specie era mancata, e comunque che tale
condizione ragionevolmente risultasse al momento della notifica, altrimenti
valendo il principio che si reputa ragionevolmente addetta alla sede la persona
ritrovatavi, che accetti la consegna dell’atto50.

Nel caso, invece, di assenza di un "ricevente" abilitato è possibile il re-
capito mediante affissione di avviso di deposito alla porta dell’azienda e invio
di raccomandata a norma dell’art. 140 c.p.c.51.

la notifica dell’avviso di accertamento effettuata nella sede legale di
una società fallita nella persona del liquidatore anziché del curatore deve ri-
tenersi valida, qualora sia avvenuta nelle mani dell’addetto alla sede legale,
non solo perché in tale modo il documento entra nella disponibilità dell’im-
presa e quindi del suo curatore, ma anche perché la recezione degli atti non è
attività negoziale inibita al liquidatore dopo la dichiarazione di fallimento della
società, ma semplice attività di Rercezione cui è da presumere che faccia se-
guito la consegna del curatore52.

Se l’amministrazione Finanziaria non notifica l’avviso di accerta-
mento anche alla società fallita o ai suoi soci illimitatamente responsabili, l’atto
esattivo nei confronti di questi ultimi è nullo per mancata notifica dell’atto pre-
supposto53.

Sono, invece, valide le notifiche al procuratore di una società estinta
per incorporazione, se l’impugnante non ha avuto comunicazione dell’ope-
razione dell’azienda54.

la nullità della notifica, non può ritenersi sanata a seguito dell’impu-
gnazione della cartella di pagamento, essendo evidente che il raggiungimento
dello scopo non può che essere rappresentato dall’impugnazione dell’atto in-
validamente notificato e non di un atto diverso, che nella definitività del primo
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trovi soltanto il suo presupposto.
Nel caso di irrituale notifica di avvisi di accertamento del danno ca-

gionato all’Erario risponde il messo notificatore, colpevole della irrituale no-
tifica, che è tenuto a risarcire lo Stato del danno cagionato, costituito
dall’omesso introito dell’imposta e delle relative sanzioni.

la Corte dei Conti giudica sulla responsabilità amministrativa dei di-
pendenti pubblici anche quando il danno sia stato cagionato ad amministra-
zioni o enti pubblici diversi da quelli di appartenenza; a nulla rileva quindi la
circostanza che il danno reclamato, e per cui è stato promosso il giudizio, sia
stato patito dall’erario dello Stato e, per esso, da un Ufficio finanziario, anche
se il messo non è dipendente di detto Ufficio, ma del comune55.

Non è consentito eseguire la notifica ai sensi del D.P.R. n. 600/1973,
art. 60, letto e), ove esista nel comune di domicilio fiscale una "sede secon-
daria", in quanto «gli atti tributari devono essere notificati al contribuente per-
sona giuridica presso la sede della stessa, entro l’ambito del domicilio fiscale,
secondo la disciplina dell’art. 145 c.p.c., comma l. Qualora tale modalità risulti
impossibile, si applica l’art. 145 cod. proc. civ., successivo comma 3, e la no-
tifica dovrà essere eseguita ai sensi degli art. 138, 139 e 141 cod. proc. civ., alla
persona fisica che rappresenta l’ente»56.

In caso d’impossibilità di procedere anche secondo questa modalità, la
notifica dovrà essere eseguita secondo le forme dell’art. 140 c.p.c., ma se l’abi-
tazione, l’ufficio o l’azienda del contribuente non si trovino nel comune del
domicilio fiscale, la notifica dovrà effettuarsi ai sensi del D.P.R. n. 600/1973,
art. 60, co. 1, letto e), e si perfezionerà nell’ottavo giorno successivo a quello
dell’affissione del prescritto avviso di deposito nell’albo del comune57.

Quindi, nel caso in cui la notifica ad una persona giuridica non possa
aver luogo nel domicilio fiscale - da individuarsi a norma degli artt. 36 e 58,
D.P.R. 29 settembre 1973, n. 600 - l’ufficiale notificatore può procedere a
norma dell’art. 140 c.p.c., richiamato dall’art. 60, co. 1, letto e), del D.P.R. n.
600, soltanto dopo aver dato atto nella sua relata dell’inesistenza, nel comune
ove la persona giuridica ha il domicilio fiscale, di una qualsiasi sede, ufficio o
azienda della medesima, nonché di un’abitazione, ufficio o azienda del suo le-
gale rappresentante, secondo quanto prescrive l’art. 145, ultimo comma, c.p.c.,
e purché nell’atto da notificare sia indicata la persona fisica che rappresenta la
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persona giuridica58.
tuttavia, altro orientamento ritiene che la prevalenza accordata, nel-

l’interpretazione dell’art. 46 C.C., al principio dell’effettività della sede deve
coordinarsi con la tutela dell’affidamento dei terzi e, quindi, in caso di diver-
genza dalla sede legale da quella effettiva, la prima non può considerarsi esau-
torata, essendo prevista una mera equiparazione, come emerge dal tenore del
capoverso della norma citata («nei casi in cui la sede stabilita ai sensi dell’art.
16 o la sede risultante dal registro è diversa da quella effettiva, i terzi possono
considerare come sede della persona giuridica anche quest’ultima»)59.

20. è vALIDA LA NOTIFICA ALL’AmmINISTRATORE COLPITO
DA mISURA INTERDITTIvA PENALE?

Dopo la notifica dell’ordinanza con cui è stata disposta, a carico del-
l’amministratore di una società, la misura interdittiva del divieto di esercitare
le attività inerenti all’ufficio di amministratore delle persone giuridiche, que-
st’ultimo non riveste più la carica né di amministratore né di legale rappre-
sentante della società.

la successiva notifica a sue mani di un atto impositivo è, pertanto,
nulla, ma l’interessato non è legittimato a far valere in giudizio tale nullità non
avendo alcun interesse personale a simile controversia che potrà essere aperta
solo su ricorso dell’effettivo rappresentante della società. Né può affermarsi
che con l’impugnazione la notifica raggiunga il suo scopo perché lo scopo sa-
rebbe raggiunto solo se l’impugnazione dimostrasse che il soggetto legittimato
ha avuto contezza dell’atto60.

21. COmE vANNO EFFETTUATE LE NOTIFIChE 
AI CONTRIBUENTI NON RESIDENTI?

le notifiche ai contribuenti non residenti, ai sensi dell’art. 2, D.l. 25
marzo 2010, n. 40 sono valide se effettuate tramite raccomandata con ricevuta
di ritorno presso la residenza estera indicata nell’anagrafe degli italiani resi-
denti all’estero o la sede legale estera risultante dal Registro delle imprese.

Infatti, a seguito della sentenza della Corte Costituzionale n. 366 del
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7 novembre 2007, la notifica degli atti tributari ai cittadini residenti all’estero
ed iscritti all’a.I.R.E. deve avvenire presso il loro effettivo domicilio al-
l’estero61.

In mancanza di tali informazioni, tale notifica dovrà essere inviata al-
l’indirizzo indicato in sede di richiesta del codice fiscale o di variazione dei
dati.

tutte le comunicazioni, nonché le successive variazioni, avranno ef-
fetto a partire dal trentesimo giorno successivo a quello della loro ricezione.

tali regole sono valide anche per la notifica delle cartelle di paga-
mento.

Il diritto di difesa del contribuente residente all’estero e iscritto alla
relativa anagrafe è stato ritenuto dalla Corte Costituzionale insufficientemente
garantito, rispetto alla notificazione di atti tributari, con conseguente incosti-
tuzionalità delle relative disposizioni del D.P.R. n. 60011973 in tema di accer-
tamento delle imposte sui redditi e del D.P.R. n. 60211973 in tema di
riscossione62.

In precedenza si riteneva che ove non potesse essere eseguita presso il
domicilio indicato nella dichiarazione dei redditi per il trasferimento al-
l’estero del contribuente, la notificazione dell’avviso di accertamento fiscale,
non doveva comunque essere eseguita nelle forme consolari, ostandovi la pre-
visione dell’art. 60, letto f), D.P.R. n. 60011973 ma, in mancanza di abitazione,
ufficio o azienda nel comune di domicilio fiscale, deve essere attuata, sul pre-
supposto dell’esecuzione di adeguate ricerche nel detto comune, non già per
mezzo della spedizione della raccomandata, ma con l’affissione dell’avviso di
deposito all’albo del comune, ai sensi dell’art. 60, letto e), D.P.R. n. 60011973,
senza che tale disciplina, tenuta ferma anche dallo Statuto del contribuente di
cui alla l. n. 212/2000 (art. 6, co. 1), potesse dirsi lesiva del diritto di difesa del
contribuente, il quale doveva essere contemperato con l’interesse fiscale dello
Stato.

Non trova più applicazione anche la previsione che dopo la presenta-
zione della dichiarazione dei redditi le persone fisiche che non sono più resi-
denti nel territorio dello Stato, per aver trasferito la propria residenza anagrafica
all’estero, hanno, per espressa previsione di legge, il domicilio fiscale nel co-
mune in cui si è prodotto il reddito (o, se il reddito si è prodotto in più comuni,
nel comune in cui si è prodotto il reddito più elevato) (art. 58, co. 1 e 2, D.P.R.
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29 settembre 1973, n. 600)63.
tale normativa non è più applicabile a seguito del citato intervento

della Corte Costituzionale.

22. LA PROROGA AL PRImO GIORNO SEGUENTE NON FESTIvO
"AI TERmINI PER IL COmPImENTO DEGLI ATTI PROCESSUALI

SvOLTI FUORI DELL’UDIENZA ChE SCADONO NELLA GIOR-
NATA DEL SABATO", SI APPLICA ANChE AI TERmINI RELATIvI

AD ADEmPImENTI ChE NON DEBBONO ESSERE COmPIUTI
PRESSO UFFICI GIUDIZIARI?

È stata sottoposta al Primo Presidente della Cassazione l’opportunità
di devolvere alle Sezioni Unite l’interpretazione del quinto comma dell’art.
155 c.p.c., aggiunto dalla l. n. 263/2005, al fine di accertare se la proroga al
primo giorno seguente non festivo «ai termini per il compimento degli atti pro-
cessuali svolti fuori dell’udienza che scadono nella giornata del sabato», trovi
applicazione anche ai termini relativi ad adempimenti che non debbono essere
compiuti presso uffici giudiziari.

23. é POSSIBILE NOTIFICARE PIù AvvISI DI ACCERTAmENTO
CON UN’UNICA RACCOmANDATA?

la lettera raccomandata o il telegramma costituiscono prova certa della
spedizione attestata dall’ufficio postale attraverso la ricevuta di spedizione, da
cui consegue la presunzione, fondata sulle univoche e concludenti circostanze
della spedizione e dell’ordinaria regolarità del servizio postale e telegrafico, di
arrivo dell’atto al destinatario e di conoscenza ex art. 1335 c.c. dello stesso.

l’art. 11, D.lgs. n. 50411992 prevede la notifica dell’avviso di accer-
tamento a mezzo di raccomandata con avviso di ricevimento, per cui spetta al
destinatario l’onere di dimostrare che il plico non contiene alcuna lettera al suo
interno, ovvero che esso contiene una lettera di contenuto diverso da quello
indicato dal mittente.

Però la presunzione di invio e di conoscenza (con conseguente inver-
sione dell’onere della prova) opera solo nell’ipotesi in cui la busta contenga un
solo atto, mentre, ove il mittente affermi di avere inserito nella busta più atti
ed il destinatario contesti tale circostanza, torna a carico del mittente l’onere di
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provare l’intervenuta notifica e quindi il fatto che tutti gli atti fossero contenuti
nella busta spedita per raccomandata64.

Grava pertanto sull’agenzia delle Entrate o sull’ente impositore
l’onere di provare, anche per presunzioni, che la busta spedita conteneva av-
visi relativi a più annualità.

24. LA SOCIETà CANCELLATA DAL REGISTRO DELLE SOCIETà
PUò ESSERE DESTINATARIA DI ATTI TRIBUTARI?

a seguito della riforma del diritto delle società, in virtù del novellato
art. 2495, comma 2, c.c., nel testo introdotto dall’art. 4, D.lgs. 17 gennaio
2003 n. 6, la cancellazione della società dal Registro delle imprese ne pro-
duce l’estinzione, indipendentemente dall’esistenza di crediti insoddisfatti o
di rapporti ancora non definiti; la norma non costituisce interpretazione della
disciplina previgente, ma è innovativa e ultrattiva, sicché trova applicazione
anche alle cancellazioni iscritte prima dello gennaio 2004, data di entrata in
vigore della disciplina, ma l’effetto estintivo si produce non già dalla iscrizione
ma soltanto dal momento dell’entrata in vigore della nuova disciplina65.

Connaturato all’effetto estintivo è il venir meno, altresì, del potere di
rappresentanza dell’ente estinto in capo al liquidatore, come pure la succes-
sione dei soci alla società ai fini dell’esercizio, nei limiti e alle condizioni dalla
legge stabilite (art. 2495, co. 2, c.c.), delle azioni dei creditori insoddisfatti, tra
cui anche l’amministrazione erariale, ferma restando l’eventuale responsabi-
lità del liquidatore ove il mancato pagamento sia dipeso da colpa o, a fortiori,
da dolo; di conseguenza, la cartella emessa nei confronti della società è priva
di efficacia (e giuridicamente irrilevante) “a cagione della già avvenuta estin-
zione del soggetto passivo dell’obbligazione afferente”66. Mentre il ricorso pro-
posto dal liquidatore della società deve essere dichiarato inammissibile perché
la causa non può essere proposta su iniziativa del liquidatore di società estinta.

la Corte ha, anche, affermato che sono validamente compiuti atti giu-
ridici nei confronti di una società in nome collettivo, cancellata dal Registro
delle Imprese, nonostante la pendenza di rapporti giuridici, prima del I° gen-
naio 2004, poiché la società deve ritenersi estinta soltanto a partire da quella
data; sicché, prima di quella data, è validamente notificato un atto di precetto
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in base ad una procura conferita al difensore dagli organi di una società ante-
riormente allo stato di liquidazione, anche dopo che la stessa sia cancellata dal
Registro delle Imprese, sino a quando la società sia estinta67.

________________
(67) Cass. SS.UU., 22 febbraio 2010, n. 4060.
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Dott. Domenico ChINDEmI
Componente del Consiglio di Presidenza della Giustizia Tributaria

Consigliere della Corte di Cassazione

Eccezione di costituzionalità e rinvio pregiudiziale 
alla Corte di Giustizia nel giudizio tributario: 
tecnica di redazione delle relative ordinanze

Sommario: 
1. Questione di costituzionalità nel giudizio tributario. 
2. Il rinvio pregiudiziale davanti alla Corte di Giustizia

1. QUESTIONE DI COSTITUZIONALITà 
NEL GIUDIZIO TRIBUTARIO 

Numerosi sono i dubbi sulla compatibilità costituzionale di diverse
norme tributaria rispetto ai principi della Costituzione Italiana, che , tuttavia,
non trovano adeguata soluzione per la poca dimestichezza del giudice tributa-
rio a sollevare la relativa eccezione di incostituzionalità, con dubbi e perples-
sità sulla compatibilità costituzionale di svariate norme tributarie.

Il presente studio vuole costituire una guida ragionata al giudice tri-
butario non particolarmente esperto in materie giuridiche, al fine di consentire
una adeguata valutazione al fine di sollevare questione di costituzionalità della
normativa nazionale ritenuta contrastante con la Costituzione Italiana o il rin-
vio pregiudiziale davanti alla Corte di Giustizia ove nutra dubbi sulla esatta
portata e interpretazione di una norma comunitaria rilevante ai fini della deci-
sione di un caso sottoposto ala sua attenzione. 

la Commissione tributaria, prima di sollevare  questione di costitu-
zionalità deve verificare se sia possibile una interpretazione della normativa
in modo costituzionalmente orientato, cioè conforme alla Costituzione.
la c,d. “Interpretazione conforme”, sarà tuttavia possibile solo ove la norma
non sia “rigida”, nel senso che non si presti a una differente opzione interpre-
tativa, stante il suo significato non equivoco e non suscettibile di diversa va-
lutazione.

tuttavia, così come in caso di dubbio sulla conformità alla costitu-
zione della normativa interna sarà possibile per il giudice tributario chiedere
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alla Corte Costituzionale, sollevando la relativa eccezione, un giudizio di con-
formità della normativa interna ai principi della costituzione, così potrà ri-
chiedere alla Corte di Giustizia, nel caso sussistano perplessità sulla portata
della stessa normativa comunitaria, se l’interpretazione della norma o dei prin-
cipi comunitari, così come prospettati dal giudice nazionale o ritenuti, anche
difformemente dalla tale valutazione, sia conforme o in contrasto con la nor-
mativa nazionale (cfr par. 2).

Se la Commissione ritiene rilevante e non manifestamente infondato
la censura di costituzionalità, deve emettere una ordinanza con la quale, pre-
via esposizione dei “termini e  motivi” della questione, dispone l’immediata
trasmissione degli atti alla Corte Costituzionale” e “sospende il giudizio in
corso”.1

l’ordinanza, a pena di manifesta inammissibilità,  deve essere notifi-
cata, a cura della segreteria della Commissione, alle “parti in causa anche se
non costituite , non essendovi una declaratoria di contumacia del giudizio tri-
butario e va comunicata al Presidente del Consiglio dei Ministri e  ai Presi-
denti delle due Camere del Parlamento.2

Effettuati tali incombenti la segreteria della Commissione tributaria deve
provvedere alla “immediata trasmissione alla Corte dell’ordinanza, con la prova
delle comunicazioni e delle notificazioni, nonché del fascicolo del processo.

Non esistono termini prefissati per l’invio della documentazione alla
Corte Costituzionale, anche se un eventuale, non giustificato, ritardo, potrebbe
costituire fonte di responsabilità disciplinare per il collegio, il personale di se-
greteria addetto, e per il Presidente di Commissione e il Presidente di sezione,
se diverso dal Presidente del Collegio, per omessa vigilanza sul rispetto di un
ragionevole termine per l’invio della documentazione prescritta alla Corte Co-
stituzionale.

Il giudizio di costituzionalità davanti alla Consulta presenta analogie
con il giudizio tributario, essendo entrambi giudizi sull’annullamento dell’atto
impugnato, di natura amministrativa per quanto concerne il processo tributa-
rio, di natura normativa con riferimento al giudizio davanti alla Corte Costitu-
zionale.3

Non sono censurabili né davanti al giudice tributario, né davanti alla
Consulta, l’eccesso di potere rispettivamente di natura amministrativa o legi-
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slativa, trattandosi di censura sul corretto uso del potere amministrativo o le-
gislativo, sottratte entrambe al sindacato giurisdizionale.4

Vanno sempre evidenziati, nell’ordinanza di rimessione, la norma de-
nunciata quale incostituzionale, le norme della costituzione che si assumono
violate, il vizio specifico e il provvedimento che si chiede alla Corte.

È anche possibile chiedere una pronuncia  c.d. additiva, con una limi-
tazione della pronuncia di incostituzionalità della norma ad una specifica pre-
visione, da specificarsi nei seguenti termini: a) “nella parte in cui essa prevede”
b) “nella parte in cui essa esclude”, senza possibilità, tuttavia, dalla Corte di
creare una norma sostitutiva, compito affidato al legislatore.5

l’ordinanza di rimessione alla Corte Costituzionale deve essere com-
pleta, senza riferimento ad altrii atti e ordinanze ed è immodificabile, una volta
depositata nella segreteria della Commissione.

Eventuali lacune dell’ordinanza, per il principio di autosufficienza,
non possono essere superate dalla Corte mediante l’esame del fascicolo rela-
tivo al giudizio.6

la Commissione tributaria, ove decida di sollevare la questione di co-
stituzionalità su istanza di parte, non può limitarsi ad un generico riferimento
alle questioni sollevate, con  motivazione “per relazionem”, ma deve far le pro-
prie, condividendole e, all’occorrenza, modificandole, integrandole,7 senza ne-
anche poter far riferimento ad analoghe motivazioni espresse in altra ordinanza
avente ad oggetto la medesima questione, in forza del principio di autosufficienza
che deve connotare anche le ordinanze di rimessione alla Corte Costituzionale.8

Va anche verificato se la rimessione sia  necessaria se un’analoga que-
stione sia già stata sollevata dalla stessa o altra Commissione tributaria; in tale
evenienza si assiste alla prassi, diffusa, di rinviare il giudizio a nuovo ruolo o
di sospenderlo in attesa della decisione della Consulta.

Generalmente risulta praticata la prima soluzione, con fissazione del-
l’udienza da parte del Presidente di sezione, all’esito del giudizio della Con-
sulta, mentre ove si opti della sospensione del giudizio occorrerà l’istanza di
parte e fini della sua riassunzione.

È bene, tuttavia, che una tale scelta sia condivisa anche dalle parti, che,
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in tal modo, vedono pregiudicato il diritto di poter far valere le loro ragioni
davanti alla Consulta, non essendo parti nel diverso il giudizio davanti alla
Corte Costituzionale.

tuttavia, al fine di evitare di sollevare questioni di costituzionalità di
natura “seriale”, con la medesima motivazione, ove i relativi ricorsi siano pen-
denti dinanzi alla stessa sezione della Commissione tributaria, potrebbe di-
sporsi la riunione dei giudizi, per connessione oggettiva, emettendo un’unica
ordinanza di rimessione, salvo poi, una volta intervenuta la pronuncia della
Corte Costituzionale, disporre la separazione dei giudizi.

Il giudice tributario può rivolgersi alla Corte Costituzionale, sia su sol-
lecitazione delle parti del giudizio, sia d’ufficio, ove dubiti della compatibilità
della norma interna ai principi della costituzione italiana.

Condizioni imprescindibili per sollevare tale eccezione sono: 
a) La non manifesta infondatezza della questione, con una valuta-

zione riservata alla Commissione tributaria, che deve dare adeguata
motivazione sia in caso positivo che in caso negativo, cioè di rite-
nuto inesistente contrasto tra la normativa nazionale e principi della
costituzione.  
l’art. 24 della l. n. 87 del 1953, prevede, infatti, che  l’ordinanza che
respinga la eccezione di costituzionalità, per manifesta irrilevanza
o infondatezza, deve essere “adeguatamente motivata”.
Qualora, invece, la Commissione ritenga di sollevare la questione
di costituzionalità deve pronunciare ordinanza con la quale, riferiti
i termini e i motivi, evidenziata l’impossibilità di una interpreta-
zione costituzionalmente orientata della normativa tributaria , di-
spone l’immediata trasmissione degli atti alla Corte Costituzionale
e sospende il giudizio in corso.9

Qualora venga denunciata la violazione del principio di uguaglianza
(art. 3 Cost), deve essere sempre è rappresentato il termine di para-
gone, con riferimento a situazioni simili o omogenee, da porsi in
raffronto tra loro.10

Possono essere prospettati solo  vizi formali di legittimità, ma non
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(10) Corte Cost. ord. 446 del 2007.



vizi di merito;11 deve trattarsi della violazione di norme della Corte
Costituzionale, quindi il vizio deducibile è solo la violazione di
legge, anche sotto il profilo del contrasto tra la norma e la ratio della
stessa, desumibile dà i lavori preparatori o da un’interpretazione di
natura sistematica.12

b) La rilevanza della questione sul giudizio in corso, nel senso che
non deve trattarsi di un’astratta prospettazione di incostituzionalità,
ma occorre evidenziare il rilievo che l’eventuale pronuncia della
Consulta può avere, concretamente, sul giudizio in corso, nel senso
di condizionarne l’esito.
la Corte effettua una prima delibazione sulla sussistenza sulla sus-
sistenza dei requisiti di ricevibilità dell’ordinanza e dichiara la “ma-
nifesta” inammissibilità della questione sollevata nei seguenti casi: 
1) mancanza di motivazione sulla non manifesta infondatezza della

questione, cui è equiparata la motivazione c.d. “tautologica” o
apparente;13

2) riproposizione di questioni già dichiarate non fondate, ove non
vengano riproposti motivi nuovi;14

3) indicazione delle norme costituzionali asseritamente violate
senza motivazione sulle ragioni della violazione 15

4) omessa motivazione sul requisito della rilevanza della questione
ai fini del giudizio in corso:

5) motivazione oscura;16

6) motivazione ipotetica;
7) motivazione alternativa, senza subordinazione delle questioni;17

8) motivazione contraddittoria;18

la Corte Costituzionale dichiarerà manifestamente inammissibile l’or-
dinanza mancante dei requisiti di autosufficienza e completezza dell’ordinanza,
ma, in tal caso, la Commissione tributaria può riproporre la questione ovviando
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(17) Corte Cost., ordd. 88 e 297 del 2002, 192 del 2004.
(18) Corte Cost., sent. 163 del 2005; ordd. 250 del 2002, 458 del 2002.



alle inadempienze riscontrate dalla Consulta.
Resta da definire quali siano gli effetti e le conseguenze nel caso in

cui il giudice tributario non esamini e, quindi, ometta di motivare in ordine a
una questione di costituzionalità dedotta; occorre al riguardo anche verificare
se dal corpo della motivazione sia possibile desumere uno rigetto implicito
della questione; tuttavia il mancato esame della questione di costituzionalità
sollevata dalle parti non costituisce causa di nullità della sentenza, poiché essa
può essere riproposta innanzi al giudice superiore e persino essere sollevata
d’ufficio, ove attenga ad uno dei punti della decisione investiti dall’impugna-
zione.19

Spetterà, quindi, alla CtR o alla corte di cassazione sostituirsi alla
commissione inadempiente motivando in ordine alla questione di costituzio-
nalità, ove venga riproposta nel grado superiore giudizio.

Deve ritenersi, anche, ammessa la possibilità da parte delle commis-
sioni tributarie sia provinciali, sia regionali, competente quest’ultima anche
nel caso di pendenza di ricorso per cassazione, di adottare, anche di ufficio,
eventuali provvedimenti cautelari a favore sia dell’amministrazione sia del
contribuente nelle more della decisione della Corte Costituzionale o Corte di
Giustizia, provvedimenti che, comunque, conservano efficacia fino alla defi-
nizione del grado di giudizio nel quale è stata sollevata la questione pregiudi-
ziale.

2. IL RINvIO PREGIUDIZIALE DAvANTI 
ALLA CORTE DI GIUSTIZIA

oggi il giudice tributario non è solo un giudice nazionale ma e, anche
e soprattutto, un giudice comunitario nel senso che, ai fini della applicazione
della normativa e dei principi del diritto tributario applicabili nel giudizio, deve
far riferimento non solo alle norme interne, ma anche ai principi del trattato,
delle norme comunitarie, della sentenza della Corte di Giustizia.

Il principio della c.d. “Sovranità dello Stato”  è, ormai, superato, es-
sendo stato sostituito dal diverso principio “sovranità dell’unione europea”,
anche a scapito della sovranità dei singoli Stati che ne fanno parte, nell’ottica
di uno ordinamento comune a tutti gli Stati che ne fanno parte, in un progetto,
ormai non più velleitario, di armonizzazione delle varie legislazioni nazionali
ad un unico ordinamento comune a tutti gli Stati dell’unione europea
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Nel contrasto tra la normativa nazionale della normativa comunitaria
il giudice tributario deve dare la prevalenza a quest’ultima, anche disaplicando,
eventualmente, il diritto nazionale, ove non sia possibile una interpretazione co-
munitariamente orientata della normativa interna, interpretazione che deve
sempre essere preferita rispetto alla disapplicazione della normativa statale.

Quindi, in via prioritaria,  il giudice tributario deve disapplicare la nor-
mativa confliggente con principi del diritto europeo  consentendo la immediata
trasposizione del diritto comunitario nel diritto interno, in base ai principi ormai
consolidati della preminenza del primo sul secondo, sanciti anche dall’art. 10
della Costituzione che stabilisce espressamente che “l’ordinamento giuridico
italiano si conforma alle norme del diritto internazionale generalmente rico-
nosciuto.

Il giudice italiano e la stessa P.a., in sede di autotutela, hanno il do-
vere-potere di disapplicare le norme interne contrarie all’ordinamento comu-
nitario.20

la Corte di Cassazione ha affermato che “in tema di efficacia del di-
ritto comunitario, il fondamento della diretta applicazione e della prevalenza
delle norme comunitarie su quelle statali si rinviene essenzialmente nell’art.11
della Costituzione, laddove stabilisce che l’Italia consente alle limitazioni di
sovranità necessarie ad un ordinamento che assicuri la pace e la giustizia fra
le Nazioni. Il contrasto tra norme statali e disciplina comunitaria non dà luogo
ad invalidità o alla illegittimità delle prime, ma comporta la loro “non appli-
cazione”, che consiste nell’impedire che la norma interna venga in rilievo per
la definizione della controversia davanti al giudice nazionale, restando affidata
alla Corte di Giustizia di Lussemburgo l’interpretazione del diritto comunita-
rio, del quale le sentenze della Corte precisano autoritariamente il significato,
definendone l’ampiezza e il contenuto delle possibilità applicative, senza per
questo creare ex novo norme comunitarie”.21

la Corte di Giustizia delle Comunità europee è stata istituita nel 1952
dal trattato CECa (Comunità europea del carbone e dell’acciaio) e ha sede a
lussemburgo e rappresenta  l’autorità  suprema per tutte le questioni di diritto
comunitario, comprese quelle di natura tributaria.

È composta da un giudice per ciascuno Stato membro, in modo da rap-
presentare tutti gli ordinamenti giuridici nazionali dell’UE. 

Raramente la Corte si riunisce in seduta plenaria, generalmente si riu-
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nisce in “grande sezione”, costituita da 13 giudici, o in sezioni di cinque o tre
giudici.

Il giudice nazionale deve interpretare e applicare il diritto comunitario
e solo in caso di dubbio sulla reale portata di una norma comunitaria può chie-
dere chiarimenti, in ordine all’interpretazione della stessa, alla Corte di Giu-
stizia

Il rinvio pregiudiziale davanti alla Corte di Giustizia costituisce il prin-
cipale strumento di cooperazione giudiziaria tra giudice comunitario e giudici
nazionali , assicurando  un’interpretazione e  una applicazione uniforme del
diritto comunitario in tutti i paesi membri, prevedendo la facoltà per  il giudice
nazionale (e l’obbligo, a determinate condizioni, per la Corte di cassazione,
quale giudice di ultima istanza del giudizio tributario) di richiedere alla Corte
di Giustizia una pronuncia relativa alla corretta interpretazione e alla portata di
una o più norme del diritto comunitario, chiedendo anche alla Corte di Giusti-
zia se la corretta applicazione di una norma comunitaria precluda o meno l’ap-
plicazione di una norma nazionale (c.d.rinvio pregiudiziale di interpretazione),
nonché (evenienza, peraltro, più rara nel giudizio tributario) se un atto vinco-
lante, adottato dalle istituzioni comunitarie o dalla BCE, sia valido ed efficace
(c.d. rinvio pregiudiziale di validità).22

Compito della Corte di Giustizia è, in sede di rinvio pregiudiziale, de-
finire il contenuto e la portata delle disposizioni comunitarie. 

la Commissione tributaria, quale organo giurisdizionale, oltre, ovvia-
mente, alla Corte di cassazione quale giudice di legittimità, competente per i
ricorsi contro le sentenze delle commissioni tributarie regionali, e anche allla
stessa Corte Costituzionale, quale organo di natura giurisdizionale .sono legit-
timati ad effettuare il rinvio pregiudiziale alla Corte di Giustizia al fine di ot-
tenere una pronuncia sull’interpretazione o sulla validità di una norma
comunitaria quando tale pronuncia sia necessaria per risolvere la controversia
di cui la Commissione tributaria o la Corte di cassazione, quali giudice di ul-
tima istanza, risultino investite.

Va evidenziata, rispetto alla  tecnica di redazione dell’ordinanza con-
cernente la questione di legittimità costituzionale di una norma interna per il de-
nunciato contrasto con i principi o le norme della costituzione italiana, la diversa
metodologia concernente il rinvio pregiudiziale d’interpretazione che ha per og-
getto la portata della norma comunitaria, chiedendosi alla Corte di Giustizia se
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la corretta interpretazione della norma comunitaria precluda l’applicazione di un
atto amministrativo di natura tributaria o di una norma costituzionale. 

la questione da sottoporre alla Corte di Giustizia può essere solleci-
tata dalle parti del giudizio tributario o rilevata d’ufficio dalla Commissione tri-
butaria, unica legittimata al riguardo.

Il giudice nazionale deve specificare, nella motivazione dell’ordinanza
di rinvio pregiudiziale, perché l’interpretazione richiesta è necessaria ai fini
della decisione della causa pendente.23

Non viene espressamente indicata la natura del provvedimento da adot-
tare da parte delle commissioni tributarie, con la sola precisazione che deve
trattarsi di un provvedimento “interlocutorio”, atto a determinare un effetto
“sospensivo del giudizio”.

Pertanto, trattandosi di uno provvedimento motivato, va escluso il “de-
creto”, ritenendosi l’“ordinanza”, l’atto con cui vada sollevata la questione pre-
giudiziale davanti alla Corte di Giustizia.24

l’ordinanza di rinvio deve essere “succinta “ ma deve contenere  tutte
le informazioni pertinenti in modo da consentire alla Corte, agli Stati membri
e organismi internazionali interessati legittimati di  presentare osservazioni, di
intendere la questione sollevata davanti alla Corte di Giustizia, con riferimento
al diritto interno dello Stato.

Nel giudizio davanti alla Corte di Giustizia la Corte può richiedere agli
Stati membri e alle istituzioni che non siano parte in causa le informazioni che
ritenga necessarie e possono, comunque,  presentare osservazioni scritte, fa-
coltà ovviamente  riconosciuta anche alle parti del giudizio 

le commissioni tributarie provinciali e regionali, non essendo i giudici
di ultima istanza, essendo riservata alle qualificata alla Corte di cassazione,
non hanno l’obbligo ma solo la facoltà di effettuare il rinvio pregiudiziale.25

anche per la Corte di cassazione, quale giudice di ultima istanza, non
sussiste, tuttavia, l’obbligo del rinvio nei seguenti casi:

a) se la Corte si è già pronunciata in relazione ad una fattispecie ana-
loga o identica; 
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b) se vi è giurisprudenza costante al riguardo, anche per materie si-
mili;

c) se l’applicazione del diritto comunitario non lascia adito ad alcun ra-
gionevole dubbio.

In caso di inottemperanza all’obbligo di rinvio pregiudiziale derivante
dall’art. 234, par. 3, del trattato CE, nel caso in cui la Corte di Cassazione ri-
fiuti, ingiustificatamente,  di rimettere la questione al giudice comunitario o,
eluda  tale obbligo facendo ricorso strumentalmente ai limiti sopra evidenziati,
lo Stato italiano, su ricorso dell’interessato è  tenuto al risarcimento dei danni
causati ai singoli dalle violazioni del diritto comunitario , potendosi, in via al-
ternativa ,  far ricorso all’avvio di una procedura di infrazione nei confronti
dello Stato italiano inadempiente quale responsabile delle violazioni del diritto
comunitario da parte dei giudici nazionali.

la Corte di Giustizia, in via preliminare, dichiara irricevibile la que-
stione se:

a) è manifestamente fittizia, ipotetica o non suffragata da elementi di
fatto o di diritto;

b) non è rilevante ai fini del giudizio , cioè non ha alcun rapporto con
l’oggetto della causa principale;

c) verte su norme comunitarie non applicabili al caso di specie.
Se invece la Corte si pronuncia nel merito della richiesta emette una

sentenza e non un parere, a riprova dell’efficacia vincolante della sua deci-
sione.

Il diritto tributario di ciascuno Stato membro è differente, essendo di-
verse le politiche fiscali degli Stati aderenti, e il rinvio pregiudiziale ha la fun-
zione di realizzare una interpretazione e quindi una applicazione uniforme del
diritto tributario in tutti i Paesi, quanto meno con riferimento ai principi gene-
rali.

Va, tuttavia specificato che la Corte di Giustizia europea non è auto-
rizzata ad interpretare il diritto nazionale, né a decidere in merito alla sua con-
formità al diritto comunitario  ma deve solamente determinare i criteri
fondamentali o essenziali d’interpretazione delle disposizioni comunitarie in
questione, perché la Commissione tributaria possa  valutare la compatibilità
tra la legislazione nazionale e quella comunitaria.

la pronuncia pregiudiziale della Corte di Giustizia ha natura dichia-
rativa ed effetto retroattivo (con il limite dei rapporti “esauriti”) in virtù del
potere straordinario riconosciuto al giudice comunitario ai sensi dell’art. 231,
comma, del trattato CE., con una efficace sia “interna” nei confronti del giu-
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dice del rinvio, vincolato dalla pronuncia del giudice comunitario, dovendo
necessariamente applicare la norma comunitaria come interpretata dalla Corte,
disapplicando, eventualmente,  la norma interna con essa incompatibile (cd”
sentenza interpretativa”), sia “ esterna”, esonerando la Corte di cassazione dal-
l’obbligo di rinvio .

Può, tuttavia, a differenza della declaratoria di illegittimità costituzio-
nale di una norma nazionale,  essere limitata la portata retroattiva della deci-
sione della Corte di Giustizia.

Il rinvio pregiudiziale può avere anche lo scopo di verificare, con ri-
ferimento al diritto comunitario, la legittimità di una legge nazionale, di un
atto amministrativo tributario o una prassi amministrativa (quale potrebbe es-
sere, ad esempio, quella dell’iscrizione automatica del fermo amministrativo e
dell’ipoteca per debiti tributari, senza motivazione alcuna) 

Qualora il contribuente ritenga di aver subito un pregiudizio per ef-
fetto dell’applicazione di una norma o di una prassi nazionale assunta come in-
compatibile con il diritto comunitario, ha un’alternativa, cumulabile , tra:

a) segnalazione alla Commissione, che a sua volta deciderà se attivare
o meno la procedura d’infrazione; 

b) richiesta alla Commissione tributaria ove pende il giudizio di pro-
cedere al rinvio pregiudiziale d’interpretazione. 

la prima tende all’accertamento di una violazione da parte del diritto
nazionale, l’altra ad una lettura della norma comunitaria dalla quale potrà even-
tualmente dedursi una incompatibilità di una norma nazionale.

Diversi sono gli effetti a seconda che la sentenza affermi la validità di
un atto, nel qual caso l’efficacia è limitata alla fattispecie in esame ( fatta salva
la possibilità di proporre, eventualmente, successivamente il rinvio per motivi
diversi), oppure sancisca invalidità dell’atto.

In tale ultimo caso, la pronuncia della Corte di Giustizia diventa ob-
bligatoria non solo per la giurisdizione nazionale, ma anche per tutte le giuri-
sdizioni nazionali degli Stati membri.

la sua efficacia non è limitata al solo giudizio interessato dal rinvio
pregiudiziale ma si estende a tutte le fattispecie simili, dovendosi attribuire una
efficacia “ erga omnes”, alle pronunce della Corte di Giustizia concernenti la
corretta interpretazione del diritto comunitario.

Spetterà sempre al giudice nazionale l’applicazione del principio di di-
ritto affermato dalla Corte in ordine alla situazione di fatto che è alla base del
procedimento pendente dinanzi allo stesso, potendo anche disapplicare le norme
nazionali confliggenti con  l’interpretazione fornita dalla Corte di Giustizia.
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tuttavia la Commissione tributaria , oltre sottoporre alla Corte di Giu-
stizia la questione interpretativa del diritto comunitario, potrà anche sottoporre
alla stessa l’eventuale soluzione interpretativa prospettabile, chiedendo alla
Corte di vagliarne la correttezza , con conseguente obbligatorietà di tale inter-
pretazione, ove ritenuta dalla Corte compatibile con il diritto comunitario.  

È possibile anche richiedere, trattandosi di materia di giustizia, anche
il procedimento pregiudiziale d’urgenza, con una procedura semplificata del
procedimento, ma occorre una specifica motivazione sulla assoluta necessità
e, quindi sulla indifferibile urgenza della decisione, prospettando le eventuali
conseguenze negative per le parti ove si optasse per la procedura ordinaria e
rinvio pregiudiziale semplice.

Così come per il mancato esame di una questione di legittimità costi-
tuzionale da parte del giudice di merito deve ritenersi che anche il mancato
esame di un’eccezione tendente a far sollevare dalle commissioni tributarie
rinvio pregiudiziale , non costituisce causa di nullità della sentenza, potendo es-
sere riproposta innanzi al giudice superiore , salvo eventuali profili di natura
disciplinare.

le commissioni tributarie devono applicare le disposizioni comunita-
rie fino a quando la Corte di Giustizia europea non abbia riconosciuto la loro
invalidità.

APPENDICE 

1) Regolamento della Corte Costituzionale 16 marzo 1956
(Norme integrative per i giudizi davanti alla Corte Costituzionale)

art. 1.(trasmissione dell’ordinanza notificata).1. l’ordinanza, con cui
il giudice, singolo o collegiale, davanti al quale pende la causa, promuove il
giudizio di legittimità costituzionale, deve essere trasmessa alla Corte Costi-
tuzionale insieme con gli atti e con la prova delle notificazioni e delle comu-
nicazioni prescritte nell’art. 23 della legge 11 marzo 1953, n. 87. art.
2.(Pubblicazione e registrazione dell’ordinanza).1. Il Presidentedella Corte,
accertata la regolarità dell’ordinanza e delle notificazioni, dispone che l’ordi-
nanza stessa sia pubblicata nella Gazzetta Ufficiale della Repubblica e, quando
occorra, nel Bollettino Ufficiale delle Regioni. 2. Il Presidenteaccerta altresì
che siano state eseguite le comunicazioni ai Presidenti delle due Camere legi-
slative, a norma dell’art. 23 della legge 11 marzo 1953, n. 87.3. le ordinanze
di cui all’art. 23 della legge predetta, pervenute alla Corte, sono annotate dal
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cancelliere nel registro generale con l’indicazione, in apposita colonna, delle
date delle notificazioni e della pubblicazione nella Gazzetta Ufficiale della Re-
pubblica e nel Bollettino Ufficiale delle Regioni interessate.  art. 3.(Costitu-
zione delle parti).1. la costituzione delle parti nel giudizio davanti alla Corte
ha luogo nel termine indicato nell’art. 25, comma secondo, della legge 11
marzo 1953, n. 87, mediante deposito in cancelleria della procura speciale, con
la elezione del domicilio in Roma, e delle deduzioni. la procura può essere
apposta in calce o a margine dell’originale delle deduzioni con la sottoscri-
zione della parte, certificata autografa dal difensore. Nello stesso termine pos-
sono essere prodotti nuovi documenti relativi al giudizio di legittimità
costituzionale. 2. Nel termine suindicato non sono computati i giorni compresi
tra quello dell’ultima notificazione e quello in cui l’ordinanza è pubblicata
nella Gazzetta Ufficiale della Repubblica.  art. 4.(Interventi in giudizio).1.
l’intervento in giudizio del Presidentedel Consiglio dei Ministri ha luogo con
il deposito delle deduzioni, sottoscritte dall’avvocato generale dello Stato o
da un suo sostituto. 2. Il Presidentedella giunta regionale interviene deposi-
tando, oltre alle deduzioni, la procura speciale rilasciata a norma dell’art. 3,
contenente l’elezione del domicilio in Roma. 3. Eventuali interventi di altri
soggetti, ferma la competenza della Corte a decidere sulla loro ammissibilità,
devono aver luogo con le modalità di cui al comma precedente. 4. l’atto di in-
tervento di cui ai commi precedenti deve essere depositato non oltre venti
giorni dalla pubblicazione nella Gazzetta Ufficiale dell’atto introduttivo del
giudizio. 5. Il cancelliere dà comunicazione dell’intervento alle parti costituite.
art. 5.(Notificazioni e comunicazioni).1. le notificazioni, da farsi a cura del
cancelliere, sono effettuate da persona addetta alla Corte, all’uopo autorizzata
dal Presidente. 2. le comunicazioni sono eseguite dal cancelliere con biglietto
consegnato al destinatario, che ne rilascia ricevuta, o con piego raccomandato,
con ricevuta di ritorno, al domicilio eletto in Roma.  art. 6.(Deposito degli atti
del processo).1. Gli atti e i documenti di ciascuna parte, relativi al giudizio di
legittimità costituzionale, devono essere depositati in cancelleria in tante copie
in carta libera quanti sono i componenti della Corte e le parti. 2. Il cancelliere
non può ricevere atti e documenti, relativi al giudizio di legittimità costituzio-
nale, che non siano corredati del necessario numero di copie, scritte in carat-
tere chiaro e leggibile.  art. 7.(Nomina del giudice per l’istruzione e per la
relazione).1. Decorso il termine indicato nell’art. 25, secondo comma, della
legge 11 marzo 1953, n. 87, il Presidentenomina un giudice per l’istruzione e
per la relazione, al quale il cancelliere trasmette immediatamente il fascicolo
della causa. 2. la documentazione di cui, con apposito provvedimento adottato
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dal Presidentesu proposta del giudice relatore, si disponga l’acquisizione al
giudizio è depositata nella cancelleria. 3. la cancelleria, entro il termine di cui
all’art. 8, secondo comma, dà comunicazione del deposito alle parti costituite.
art. 8.(Convocazione della Corte in udienza pubblica).1. Il Presidentefissa con
decreto il giorno dell’udienza e convoca la Corte. 2.almeno venti giorni prima
della data fissata per l’udienza, il decreto del Presidenteè comunicato in copia,
a cura del cancelliere, alle parti costituite.  art. 9.(Convocazione della Corte in
camera di consiglio).1. Se nessuna delle parti si è costituita in giudizio, il Pre-
sidentepuò convocare la Corte in camera di consiglio. 2. Il Presidente, sentito
il giudice per l’istruzione, può convocare ugualmente la Corte in camera di
consiglio, qualora ravvisi che possa ricorrere il caso di manifesta infondatezza.
3. a cura del cancelliere, il decreto del Presidenteè comunicato in copia alle
parti costituite venti giorni prima della data fissata per la riunione della Corte
in camera di consiglio. 4. la Corte, se ritiene che non ricorre il caso indicato
nel secondo comma, rinvia la causa alla pubblica udienza.  art. 10.1. È am-
messo il deposito nella cancelleria della Corte di memorie illustrative, nel nu-
mero di copie sufficienti per il collegio e per le parti, fino al dodicesimo giorno
libero prima dell’udienza o della riunione in camera di consiglio, prevista nel
secondo comma dell’articolo precedente.  art. 11.(trasmissione degli atti ai
giudici).1. a cura del cancelliere è trasmesso ad ogni giudice, almeno dieci
giorni prima dell’udienza o della riunione in camera di consiglio, un fascicolo
contenente le copie dell’atto introduttivo del giudizio davanti alla Corte e di
tutti i successivi atti del processo.  art. 12.(Mezzi di prova).1. la Corte di-
spone con ordinanza i mezzi di prova che ritenga opportuni e stabilisce i ter-
mini e i modi da osservarsi per l’esecuzione.  art. 13.(Esecuzione dei mezzi di
prova).1. l’esecuzione dei mezzi di prova ha luogo a cura del giudice per
l’istruzione con l’assistenza del cancelliere, che redige il verbale. 2. le parti
sono avvertite dal cancelliere dieci giorni prima di quello fissato per l’assun-
zione delle prove orali. 3. le spese per l’esecuzione dei mezzi di prova sono a
carico del bilancio della Corte.  art. 14.(Chiusura dell’istruttoria e riconvoca-
zione della Corte).1. Espletate le prove, i relativi atti sono depositati nella can-
celleria. 2. Il cancelliere dà comunicazione del deposito alle parti costituite. 3.
Entro venti giorni dalla detta comunicazione, il Presidentefissa la nuova riu-
nione della Corte. Si osservano le norme dell’art. 8 o dell’art. 9, comma primo.
art. 15.(Riunioni di procedimenti).1. Il Presidente, d’ufficio o a richiesta di
parte, può ordinare che due o più cause siano chiamate alla medesima udienza
per essere, se del caso, congiuntamente discusse. 2. Dopo la discussione la
Corte delibera se e quali cause debbano essere riunite per un’unica pronunzia.
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art. 16.(astensione e ricusazione dei giudici).1. le norme relative all’asten-
sione e alla ricusazione dei giudici non sono applicabili fuori dei casi previsti
nell’art. 47 della legge 11 marzo 1953, n. 87. art. 17.(Udienza pubblica).1. al-
l’udienza il giudice relatore espone le questioni della causa. 2. Dopo la rela-
zione, i difensori delle parti svolgono succintamente i motivi delle loro
conclusioni. 3. Il Presidenteregola la discussione e può determinare i punti più
importanti sui quali essa deve svolgersi. 4. Si osservano, oltre agli artt. 15, 16
e 17 della legge 11 marzo 1953, n. 87, gli artt. 128, comma secondo, e 129 del
codice di procedura civile.  art. 18.(Deliberazione delle ordinanze e delle sen-
tenze).1. le ordinanze e le sentenze sono deliberate in camera di consiglio.
alla deliberazione devono partecipare tutti i giudici che siano stati presenti a
tutte le udienze fino alla chiusura della discussione della causa. 2. Il relatore
vota per primo; votano poi gli altri giudici, cominciando dal meno anziano
d’età; per ultimo volta il Presidente. 3. Dopo la votazione, la Corte nomina un
giudice per la redazione dell’ordinanza o della sentenza, il cui testo è approvato
dal collegio in camera di consiglio. 4. la data della decisione è quella dell’ap-
provazione di cui al comma precedente. 5. le ordinanze e le sentenze sono
sottoscritte dal Presidentee dal giudice nominato a norma del terzo comma  art.
19.(Spese del giudizio).1. Nei giudizi davanti alla Corte Costituzionale non si
pronunzia condanna alle spese.  art. 20.(Pubblicazione delle sentenze e delle
ordinanze).

1. tutte le decisioni della Corte sono pubblicate integralmente nella
Gazzetta Ufficiale della Repubblica. 

2. ove la decisione della Corte abbia ad oggetto una legge regionale o
provinciale il Presidentene dispone altresì la pubblicazione nel rispettivo Bol-
lettino Ufficiale  art. 21.(Correzione delle omissioni o degli errori materiali
delle sentenze e delle ordinanze).1. la Corte provvede alla correzione delle
omissioni o degli errori materiali delle sentenze e delle ordinanze, anche d’uf-
ficio, in camera di consiglio con ordinanza, previo avviso alle parti costituite.
2. l’ordinanza di correzione è annotata sull’originale della sentenza o dell’or-
dinanza corretta. 3. Qualora si tratti di sentenza, che abbia dichiarato l’illegit-
timità costituzionale di una legge o di un atto avente forza di legge, si applicano
all’ordinanza di correzione le norme dell’art. 30, commi primo e secondo, della
legge 11 marzo 1953, n. 87. art. 22.(Sospensione, interruzione ed estinzione
del processo).1. le norme sulla sospensione, interruzione ed estinzione del
processo non si applicano ai giudizi davanti alla Corte Costituzionale neppure
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nel caso in cui, per qualsiasi causa, sia venuto a cessare il giudizio rimasto so-
speso davanti all’autorità giurisdizionale, che ha promosso il giudizio di legit-
timità costituzionale.  

Legge costituzionale 9 febbraio 1948, n. 1(Norme sui giudizi di le-
gittimità costituzionale e sulle garanzie di indipendenza della Corte Co-
stituzionale) 
art. 1. la questione di legittimità costituzionale di una legge o di un atto avente
forza di legge della Repubblica, rilevata d’ufficio o sollevata da una delle parti
nel corso di un giudizio e non ritenuta dal giudice manifestamente infondata,
è rimessa alla Corte Costituzionale per la sua decisione.

Legge costituzionale 11 marzo 1953, n. 1(Norme integrative della
Costituzione concernenti la Corte Costituzionale) 
art. 1la Corte Costituzionale esercita le sue funzioni nelle forme, nei limiti ed
alle condizioni di cui alla Carta costituzionale, alla legge costituzionale 9 feb-
braio 1948, n. 1, ed alla legge ordinaria emanata per la prima attuazione delle
predette norme costituzionali.      legge 11 marzo 1953 n. 87(Norme sulla co-
stituzione e sul funzionamento della Corte Costituzionale) art. 23.Nel corso di
un giudizio dinanzi ad una autorità giurisdizionale una delle parti, o il pub-
blico ministero possono sollevare questione di legittimità costituzionale me-
diante apposita istanza, indicando: a) le disposizioni della legge o dell’atto
avente forza di legge dello Stato o di una Regione, viziate da illegittimità co-
stituzionale b) le disposizioni della Costituzione o delle leggi costituzionali,
che si assumono violate.l’autorità giurisdizionale, qualora il giudizio non possa
essere definito indipendentemente dalla risoluzione della questione di legitti-
mità costituzionale o non ritenga che la questione sollevata sia manifestamente
infondata, emette ordinanza con la quale, riferiti i termini ed i motivi della
istanza con cui fu sollevata la questione, dispone l’immediata trasmissione
degli atti alla Corte Costituzionale e sospende il giudizio in corso.la questione
di legittimità costituzionale può essere sollevata, di ufficio, dall’autorità giuri-
sdizionale davanti alla quale verte il giudizio con ordinanza contenente le in-
dicazioni previste alle lettere a) e b) del primo comma e le disposizioni di cui
al comma precedente.l’autorità giurisdizionale ordina che a cura della can-
celleria l’ordinanza di trasmissione degli atti alla Corte Costituzionale sia no-
tificata, quando non se ne sia data lettura nel pubblico dibattimento, alle parti
in causa ed al pubblico ministero quando il suo intervento sia obbligatorio,
nonché al Presidentedel Consiglio dei ministri od al Presidentedella Giunta re-
gionale a seconda che sia in questione una legge o un atto avente forza di legge
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dello Stato o di una Regione. l’ordinanza viene comunicata dal cancelliere
anche ai Presidenti delle due Camere del Parlamento o al Presidentedel Con-
siglio regionale interessato. art 24.l’ordinanza che respinga la eccezione di il-
legittimità costituzionale per manifesta irrilevanza o infondatezza, deve essere
adeguatamente motivata.l’eccezione può essere proposta all’inizio di ogni
grado ulteriore del processo.  art. 25.Il Presidentedella Corte Costituzionale,
appena è pervenuta alla Corte l’ordinanza con la quale l’autorità giurisdizionale
promuove il giudizio di legittimità costituzionale, ne dispone la pubblicazione
nella Gazzetta Ufficiale e, quando occorra, nel Bollettino Ufficiale delle Re-
gioni interessate.Entro venti giorni dall’avvenuta notificazione della ordinanza,
ai sensi dell’art. 23, le parti possono esaminare gli atti depositati nella cancel-
leria e presentare le loro deduzioni.Entro lo stesso termine, il Presidentedel
Consiglio dei ministri e il Presidentedella Giunta regionale possono intervenire
in giudizio e presentare le loro deduzioni. art. 26.trascorso il termine indicato
nell’articolo precedente il Presidentedella Corte nomina un giudice per la istru-
zione e la relazione e convoca entro i successivi venti giorni la Corte per la di-
scussione.Qualora non si costituisca alcuna parte o in caso di manifesta
infondatezza la Corte può decidere in Camera di consiglio.le sentenze devono
essere depositate in cancelleria nel termine di venti giorni dalla decisione. art.
27.la Corte Costituzionale, quando accoglie una istanza o un ricorso relativo
a questione di legittimità costituzionale di una legge o di un atto avente forza
di legge, dichiara, nei limiti dell’impugnazione, quali sono le disposizioni le-
gislative illegittime. Essa dichiara, altresì, quali sono le altre disposizioni le-
gislative, la cui illegittimità deriva come conseguenza dalla decisione adottata.
art. 28.Il controllo di legittimità della Corte Costituzionale su una legge o un
atto avente forza di legge esclude ogni valutazione di natura politica e ogni
sindacato sull’uso del potere discrezionale del Parlamento. art. 29.la sentenza
con la quale la Corte si pronunzia sulla questione di illegittimità costituzionale
di una legge o di un atto avente forza di legge o l’ordinanza con la quale è di-
chiarata la manifesta infondatezza dell’eccezione di incostituzionalità, ven-
gono trasmesse, entro due giorni dal loro deposito in cancelleria, unitamente
agli atti, all’autorità giurisdizionale che ha promosso il giudizio, a cura del can-
celliere della Corte.  art. 30.la sentenza che dichiara l’illegittimità costituzio-
nale di una legge o di un atto avente forza di legge dello Stato o di una Regione,
entro due giorni dal suo deposito in cancelleria, è trasmessa, di ufficio, ai Mi-
nistro di [grazia e] giustizia od al Presidentedella Giunta regionale affinché si
proceda immediatamente e, comunque, non oltre il decimo giorno, alla pub-
blicazione del dispositivo della decisione nelle medesime forme stabilite per la
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pubblicazione dell’atto dichiarato costituzionalmente illegittimo.la sentenza,
entro due giorni dalla data del deposito, viene, altresì comunicata alle Camere
e ai Consigli regionali interessati affinché, ove lo ritengano necessario, adot-
tino i provvedimenti di loro competenza.le norme dichiarate incostituzionali
non possono avere applicazione dal giorno successivo alla pubblicazione della
decisione.Quando in applicazione della norma dichiarata incostituzionale è
stata pronunciata sentenza irrevocabile di condanna, ne cessano la esecuzione
e tutti gli effetti penali.      

2) Corte di Giustizia Europea, nota 5 dicembre 2009, C-297/01

Il seguente testo sostituisce, a seguito dell’entrata in vigore del trat-
tato di lisbona, la nota informativa pubblicata nella GU C 143, dell’11 giugno
2005, pag. 1, e la relativa integrazione pubblicata nella GU Jo C 64, dell’8
marzo 2008.

Nota INFoRMatIVa
riguardante le domande di pronuncia pregiudiziale da parte dei giu-

dici nazionali 
I. Disposizioni generali
1. Il sistema del rinvio pregiudiziale è un meccanismo fondamentale

del diritto dell’Unione europea, che ha per oggetto di fornire ai giudici nazio-
nali lo strumento per assicurare un’interpretazione e un’applicazione uniformi
di tale diritto in tutti gli Stati membri.

2. la Corte di Giustizia dell’Unione europea è competente a pronun-
ciarsi in via pregiudiziale sull’interpretazione del diritto dell’Unione europea
e sulla validità degli atti adottati dalle istituzioni, dagli organi e organismi del-
l’Unione. Questa competenza generale le è conferita dagli artt. 19, n. 3, lett. b),
del trattato sull’Unione europea (GU 2008, C 115, pag. 13, in prosieguo: il
«tUE») e 267 del trattato sul funzionamento dell’Unione europea (GU 2008,
C 115, pag. 47, in prosieguo: il «tFUE»)

3. ai sensi dell’art. 256, n. 3, del tFUE, il tribunale è competente a
conoscere delle questioni pregiudiziali, sottoposte ai sensi dell’art. 267, in ma-
terie specifiche determinate dallo statuto. Poiché lo statuto non è stato adat-
tato al riguardo, la Corte di Giustizia, in prosieguo: «la Corte» resta la sola
competente a pronunciarsi in via pregiudiziale.

4. anche se l’art. 267 tFUE conferisce alla Corte una competenza ge-
nerale, tuttavia varie disposizioni prevedono eccezioni o restrizioni a tale com-
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petenza. trattasi in particolare degli artt. 275 e 276 tFUE, nonché dell’art. 10
del protocollo (n. 36) sulle disposizioni transitorie del trattato di lisbona (GU
2008, C 115, pag. 322).

5. Poiché il procedimento pregiudiziale si basa sulla cooperazione tra
la Corte e i giudici nazionali, sembra opportuno, al fine di assicurarne l’effi-
cacia, fornire agli organi giurisdizionali nazionali le indicazioni seguenti.

6. Queste indicazioni pratiche, prive di qualsiasi valore vincolante, mi-
rano ad orientare i giudici nazionali circa l’opportunità di procedere ad un rin-
vio pregiudiziale e, eventualmente, ad aiutarli a formulare e presentare le
questioni sottoposte alla Corte.

Sul ruolo della Corte nell’ambito del procedimento pregiudiziale
7. Nell’ambito del procedimento pregiudiziale, il ruolo della Corte è

quello di fornire un’interpretazione del diritto dell’Unione o di statuire sulla sua
validità, e non di applicare tale diritto alla situazione di fatto che è alla base del
procedimento dinanzi al giudice nazionale, ruolo che spetta a quest’ultimo. la
Corte non è competente né a pronunciarsi su questioni di fatto sollevate nel-
l’ambito della causa principale né a risolvere le divergenze di opinione in me-
rito all’interpretazione o all’applicazione delle norme di diritto nazionale.

8. la Corte si pronuncia sull’interpretazione o sulla validità del diritto
dell’Unione, cercando di dare una risposta utile per la definizione della con-
troversia, ma spetta al giudice del rinvio trarne le conseguenze disapplicando
eventualmente la norma nazionale di cui trattasi.

Sulla decisione di sottoporre una questione alla Corte
l’autore della questione
9. Nell’ambito dell’art. 267 tFUE, gli organi giurisdizionali degli Stati

membri, qualora debbano statuire nell’ambito di un procedimento destinato a
concludersi con una decisione di carattere giurisdizionale, possono in via di
principio sottoporre alla Corte una questione pregiudiziale.(1) la nozione di or-
gano giurisdizionale è interpretata dalla Corte quale nozione autonoma del di-
ritto dell’Unione.

10. l’iniziativa di adire la Corte in via pregiudiziale spetta unicamente
al giudice nazionale a prescindere dal fatto che le parti l’abbiano chiesto o
meno.

Il rinvio per interpretazione 
11. ogni giudice interessato può sottoporre alla Corte una questione re-

lativa all’interpretazione di una norma di diritto dell’Unione qualora lo ritenga
necessario ai fini della soluzione di una controversia ad esso sottoposta.

12. tuttavia, un giudice avverso le cui decisioni non possa proporsi
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un ricorso giurisdizionale di diritto interno è, in via di principio, tenuto a sot-
toporre alla Corte tale questione, salvo qualora esista già una giurisprudenza in
materia (e il contesto eventualmente nuovo non sollevi alcun dubbio reale circa
la possibilità di applicare tale giurisprudenza) o qualora non vi sia alcun dub-
bio quanto alla corretta interpretazione della norma di diritto di cui trattasi.

13. Pertanto, un giudice avverso le cui decisioni possa proporsi un ri-
corso di diritto interno, può, in particolare quando ritiene di aver ricevuto suf-
ficienti chiarimenti dalla giurisprudenza della Corte, decidere esso stesso circa
l’esatta interpretazione del diritto dell’Unione e l’applicazione di quest’ultimo
alla situazione di fatto che esso constata. tuttavia, un rinvio pregiudiziale può
risultare particolarmente utile, nella fase appropriata del procedimento, quando
si tratta di una questione di interpretazione nuova che presenta un interesse ge-
nerale per l’applicazione uniforme del diritto dell’Unione nell’insieme degli
Stati membri, o quando la giurisprudenza esistente non sembra potersi appli-
care ad un contesto di fatto inedito.

14. Spetta al giudice nazionale indicare perché l’interpretazione ri-
chiesta sia necessaria per pronunciare la sua sentenza.

Il rinvio per esame di validità
15. anche se i giudici nazionali hanno la possibilità di respingere i mo-

tivi di invalidità dedotti dinanzi ad essi, spetta unicamente alla Corte dichiarare
invalido un atto di un’istituzione, di un organo o di organismo dell’Unione.

16. ogni giudice nazionale deve quindi sottoporre una questione alla
Corte allorché nutre dubbi sulla validità di un simile atto, indicando i motivi per
cui ritiene che detto atto possa essere viziato da invalidità.

17. tuttavia, il giudice nazionale, ove nutra gravi perplessità in ordine
alla validità di un atto di un’istituzione, di un organo o di organismo del-
l’Unione sul quale è fondato un atto interno, può in via eccezionale sospendere
temporaneamente l’applicazione di quest’ultimo o adottare ogni altro provve-
dimento provvisorio al riguardo. Egli è tenuto, in tal caso, a sottoporre la que-
stione di validità alla Corte, indicando i motivi per i quali ritiene che detto atto
sia invalido.

Quando sottoporre una questione pregiudiziale 
18. Il giudice nazionale può indirizzare alla Corte una questione pre-

giudiziale non appena constati che una pronuncia sul punto o sui punti relativi
all’interpretazione o alla validità è necessaria per emettere la sua decisione;
essa è nella migliore posizione per valutare in quale fase del procedimento oc-
corra sottoporre una tale questione.

19. È tuttavia auspicabile che la decisione di rinvio di una questione
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pregiudiziale venga presa in una fase del procedimento nella quale il giudice
del rinvio sia in grado di definire l’ambito di fatto e di diritto del problema, af-
finché la Corte disponga di tutti gli elementi necessari per verificare, even-
tualmente, che il diritto dell’Unione si applica alla causa principale. Può anche
risultare nell’interesse di una buona amministrazione della giustizia che la que-
stione pregiudiziale venga sottoposta a seguito del contraddittorio tra le parti.

Sulla forma del rinvio pregiudiziale 
20. la decisione con la quale il giudice nazionale sottopone una que-

stione pregiudiziale alla Corte può rivestire qualsiasi forma ammessa dal diritto
nazionale per i provvedimenti interlocutori. occorre tuttavia tenere in mente
che è questo il documento che serve come base per il procedimento che si
svolge dinanzi alla Corte e che quest’ultima deve poter disporre degli elementi
che le consentano di fornire una soluzione utile al giudice nazionale. Inoltre, è
solo la domanda di pronuncia pregiudiziale che viene notificata agli interessati
legittimati a presentare osservazioni dinanzi alla Corte – in particolare gli Stati
membri e le istituzioni – e che costituisce oggetto di una traduzione.

21. la necessità di tradurre la domanda richiede una redazione sem-
plice, chiara e precisa, senza elementi superflui.

22. Una lunghezza che non supera una decina di pagine è spesso suf-
ficiente per esporre il contesto di una domanda di pronuncia pregiudiziale in
maniera adeguata. Pur rimanendo succinta, la decisione di rinvio deve tuttavia
essere sufficientemente completa e contenere tutte le informazioni pertinenti in
modo da consentire alla Corte, nonché agli interessati legittimati a presentare
osservazioni, di intendere correttamente l’ambito di fatto e di diritto della con-
troversia nel procedimento nazionale. In particolare, la decisione di rinvio deve:

– contenere una breve esposizione dell’oggetto della controversia, non-
ché dei fatti pertinenti quali sono stati constatati, o, quanto meno,
chiarire le ipotesi di fatto sulle quali la questione pregiudiziale è ba-
sata;

– riportare il contenuto delle disposizioni nazionali che possono tro-
vare applicazione ed identificare, eventualmente, la giurisprudenza
nazionale pertinente, indicando ogni volta i riferimenti precisi (ad
esempio, pagina di una Gazzetta ufficiale o di una determinata rac-
colta; eventualmente con riferimento su Internet);

– dentificare con la maggiore precisione possibile le disposizioni di
diritto dell’Unione pertinenti nella fattispecie;

– esplicitare i motivi che hanno indotto il giudice del rinvio a solle-
vare questioni sull’interpretazione o la validità di talune disposizioni
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di diritto dell’Unione nonché il nesso che esso stabilisce tra queste
disposizioni e la normativa nazionale che si applica alla causa prin-
cipale;

– comprendere, eventualmente, una sintesi della parte essenziale degli
argomenti pertinenti delle parti nella causa principale.

23. Infine, il giudice del rinvio, se si ritiene in grado di farlo, può in-
dicare succintamente il suo punto di vista sulla soluzione da dare alle questioni
pregiudiziali sottoposte.

24. la o le questioni pregiudiziali stesse devono figurare in una parte
distinta e chiaramente identificata della decisione di rinvio, di solito all’inizio
o alla fine di questa. Esse devono essere comprensibili senza far riferimento
alla motivazione della domanda, che fornirà tuttavia il contesto necessario per
una valutazione adeguata.

Sugli effetti del rinvio pregiudiziale sul procedimento dinanzi al giu-
dice nazionale 

25. la proposizione di una domanda di pronuncia pregiudiziale com-
porta la sospensione del procedimento nazionale fino alla pronuncia della
Corte.

26. tuttavia, il giudice nazionale rimane competente ad adottare prov-
vedimenti cautelari, in particolare nell’ambito del rinvio per esame di validità
(v. sopra punto 17).

Sulle spese ed il gratuito patrocinio 
27. Il procedimento pregiudiziale dinanzi alla Corte è gratuito e que-

st’ultima non statuisce sulla ripartizione delle spese tra le parti nella causa prin-
cipale; spetta al giudice nazionale statuire a tal riguardo.

28. In caso di risorse insufficienti di una parte e qualora le norme na-
zionali lo consentano, il giudice del rinvio può concedere a tale parte un sus-
sidio per coprire le spese, in particolare di rappresentanza, che essa deve
sostenere dinanzi alla Corte. Quest’ultima può anch’essa concedere un tale
sussidio qualora la parte in questione non fruisca già di un gratuito patrocinio
a livello nazionale o qualora tale sussidio non copra, o copra solo in parte, le
spese sostenute dinanzi alla Corte.

Sulla corrispondenza tra il giudice nazionale e la Corte 
29. la decisione di rinvio e i documenti pertinenti (in particolare, se

del caso, il fascicolo della causa, eventualmente sotto forma di copia) devono
essere inviati direttamente alla Corte dal giudice nazionale mediante plico rac-
comandato (indirizzato alla «Cancelleria della Corte di Giustizia, l-2925 lus-
semburgo», tel. +352 4303-1).

108



109

30. Fino alla pronuncia della decisione, la cancelleria della Corte re-
sterà in contatto con il giudice nazionale al quale trasmetterà copia degli atti di
procedura.

31. la Corte trasmetterà la sua decisione al giudice del rinvio. Sarebbe
opportuno che il giudice nazionale informasse la Corte del seguito che sarà
dato a tale decisione nella controversia nazionale ed eventualmente le inviasse
la propria decisione finale.

II. procedimento pregiudiziale d’urgenza (PPU)
32. Questa parte della nota fornisce indicazioni pratiche in ordine al

procedimento pregiudiziale d’urgenza applicabile ai rinvii concernenti lo spa-
zio di libertà, sicurezza e giustizia. tale procedimento è disciplinato agli arti-
coli 23 bis del protocollo (n. 3) sullo Statuto della Corte di Giustizia
dell’Unione europea (GU 2008, C 115, pag. 210) e 104 ter del regolamento di
procedura della Corte. la possibilità di chiedere l’applicazione di tale proce-
dimento si aggiunge a quella di chiedere l’applicazione del procedimento ac-
celerato, alle condizioni previste dagli articoli 23 bis di detto protocollo e 104
bis del regolamento di procedura.
Sulle condizioni di applicazione del procedimento pregiudiziale d’urgenza

33. Il procedimento pregiudiziale d’urgenza può essere applicato esclu-
sivamente nei settori di cui al titolo V della parte terza del tFUE, relativo allo
spazio di libertà, sicurezza e giustizia.

34. l’applicazione di tale procedimento è decisa dalla Corte. In linea
di principio, tale decisione è adottata solo sulla base di una domanda motivata
del giudice del rinvio. In via eccezionale, la Corte può decidere d’ufficio di
sottoporre un rinvio al procedimento pregiudiziale d’urgenza ove quest’ultimo
sembri indispensabile.

35. Il procedimento pregiudiziale d’urgenza semplifica le varie fasi
del procedimento dinanzi alla Corte, ma la sua applicazione comporta note-
voli vincoli per quest’ultima nonché per le parti e gli altri interessati che par-
tecipano al procedimento, in particolare gli Stati membri.

36. Il procedimento in questione può essere pertanto richiesto solo lad-
dove sia assolutamente necessario che la Corte si pronunci sul rinvio nel più
breve tempo possibile. Senza che in questa sede sia possibile elencare tassati-
vamente tali situazioni, in particolare a motivo del carattere diversificato ed
evolutivo delle norme dell’Unione che disciplinano la spazio di libertà, sicu-
rezza e giustizia, un giudice nazionale potrebbe decidere di presentare una do-
manda di procedimento pregiudiziale d’urgenza in presenza, ad esempio, delle
seguenti situazioni: nel caso, di cui all’art. 267, quarto comma, del tFUE, di



una persona detenuta o privata della libertà, qualora la soluzione data alla que-
stione sollevata sia determinante per valutare la situazione giuridica di tale per-
sona, ovvero, in una controversia relativa alla potestà dei genitori o alla
custodia dei figli, qualora la competenza del giudice adito in base al diritto del-
l’Unione dipenda dalla soluzione data alla questione pregiudiziale.
Sulla domanda di applicazione del procedimento pregiudiziale d’urgenza 

37. Per consentire alla Corte di decidere rapidamente se occorra ap-
plicare il procedimento pregiudiziale d’urgenza, la domanda deve esporre le
circostanze di diritto e di fatto che comprovano l’urgenza e, in particolare, i ri-
schi in cui si incorrerebbe qualora il rinvio seguisse il corso del normale pro-
cedimento pregiudiziale.

38. Nei limiti del possibile, il giudice del rinvio precisa sinteticamente
il suo punto di vista sulla soluzione da dare alla questione o alle questioni pro-
poste. tale precisazione agevola la presa di posizione delle parti e degli altri in-
teressati che partecipano al procedimento, nonché la decisione della Corte, e
contribuisce quindi alla celerità del procedimento.

39. la domanda di procedimento pregiudiziale d’urgenza deve essere
presentata in una forma che consenta alla cancelleria della Corte di accertare
immediatamente che il fascicolo deve essere trattato in maniera specifica. a
questo scopo, occorre presentare la domanda in un documento separato dalla
decisione di rinvio in quanto tale ovvero in una lettera d’accompagnamento in
cui venga espressamente menzionata tale domanda.

40. Per quanto riguarda la decisione di rinvio in quanto tale, il suo ca-
rattere sintetico è tanto più importante in una situazione d’urgenza in quanto
contribuisce alla celerità del procedimento.

Sulle comunicazioni tra la Corte, i giudici nazionali e le parti
41. ai fini delle comunicazioni con il giudice nazionale e con le parti

in causa dinanzi a quest’ultimo, i giudici nazionali che presentano una do-
manda di procedimento pregiudiziale d’urgenza sono pregati di indicare l’in-
dirizzo di posta elettronica, eventualmente il numero di fax, che la Corte potrà
utilizzare, nonché gli indirizzi di posta elettronica, ed eventualmente i numeri
di fax, delle parti in causa.

42. Una copia della decisione di rinvio firmata, unitamente alla do-
manda di procedimento pregiudiziale d’urgenza, può essere previamente spe-
dita alla Corte per posta elettronica (ECJ-Registry@curia.europa.eu) o per fax
(+352 43 37 66). la trattazione del rinvio e della domanda potrà iniziare sin dal
ricevimento di tale copia. I documenti originali devono tuttavia essere trasmessi
alla cancelleria della Corte nel più breve tempo possibile.
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3) Schema di ordinanza con cui si solleva la questione 
di costituzionalità di una norma tributaria

LA COMMISSIONE TRIBUTARIA PROVINCIALE (o REGIONALE) DI
ha pronunciato la seguente:

O R D I N A N Z A
sul ricorso proposto da:

residente, via, elettivamente domiciliato in, presso lo studio dell’avv. che lo
rappresenta e difende in forza di procura in calce al ricorso

ricorrente 
CONTRO

Agenzia delle Entrate- Ufficio di......................................................................
controricorrente 

AVVERSO

La cartella di pagamento n. (ruolo n. reso esecutivo in data, relativa
alla rettifica della liquidazione operata dal sostituto d’imposta sul modello ,
relativo ai compensi erogati nell’anno, relativa a redditi soggetti a tassazione
separata per il periodo d’imposta, a seguito del controllo automatizzato ai
sensi dell’art. 36 bis del D.P.R. n. 600/73.

Udita la relazione della causa svolta all’udienza del relatore dott. 
esaminati gli atti;

Ritenuto in fatto e diritto
- Il contribuente impugna davanti alla Commissione tributaria la

cartella di pagamento emessa dall’ Agenzia delle Entrate di, che si è costi-
tuita resistendo al ricorso, relativa alla rettifica della liquidazione operata
dal sostituto d’imposta sul modello...., relativo ai compensi erogati nel-
l’anno, relativa a redditi soggetti a tassazione separata per il periodo d’im-
posta assumendo la decadenza della Amministrazione finanziaria dalla
notifica della cartella di pagamento e la nullità della cartella stessa per ca-
renza di motivazione

- In base al combinato disposto dell’art. 36 bis D.P.R. 29 settembre
1973, n. 600 e dell’art. 17 del D.P.R. 29 settembre 1973 n. 602, nell’ipotesi di
controllo formale delle dichiarazioni dei redditi è prevista l’iscrizione a ruolo,
a pena di decadenza, entro il 31 dicembre del secondo anno successivo a
quello di presentazione della dichiarazione, per le somme che risultino do-
vuti a seguito della attività di liquidazione;
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- l’iscrizione a ruolo è un provvedimento interno alla Pubblica Am-
ministrazione, non portato a conoscenza del contribuente se non con la suc-
cessiva notifica;

- per analogia, e in base ai principi generali del diritto comune eu-
ropeo, il termine ragionevole, sancito dall’art. 111 Cost. in tema di durata
del processo, deve anche estendersi al termine per la definizione dei proce-
dimenti di natura amministrativa, sussistendo al medesima “ratio” di defi-
nizione, in un tempo ragionevole, della pretesa tributaria della Pubblica
Amministrazione, apparendo in contrasto col principio sopra evidenziato, la
soggezione del contribuente alle pretese fiscali per un tempo eccessivo ne-
anche conoscibile preventivamente da parte dello stesso contribuente che
non ha alcuna notizia della iscrizione a ruolo;

- Sussiste, inoltre, evidente disparità di trattamento tra l’ipotesi di
controllo formale,disciplinata dall’art. 36 bis citato, oggetto del presente giu-
dizio, e l’ipotesi di accertamento ordinario da parte dell’Ufficio tributario, ex
art. 43 D.P.R. 600/73, che deve provvedere, in tale ultimo caso, alla notifica
dell’atto al contribuente nel termine tassativo quinquennale, mentre nel caso
in esame i termini, (considerati unitariamente quelli di decadenza e prescri-
zione) sono più lunghi, senza alcuna plausibile ragione, trattandosi di effet-
tuare un semplice controllo formale della dichiarazione;

- La cartella impugnata si riferisce, come chiaramente evidenziato
nella stessa,  alla rettifica della liquidazione operata dal sostituto d’imposta
sul modello 770/, relativo ai compensi erogati nell’anno, relativa a redditi
soggetti a tassazione separata per il periodo d’imposta 

- Il termine per l’esecutività del ruolo scadeva,in base a tale norma-
tiva, il 31 dicembre......, mentre il ruolo è stato reso esecutivo in data... oltre
il termine di decadenza previsto in via generale dalle legge.

- L’ art. 2-octies della l. 1-8-2003, n. 212 prevede, “in deroga all’art.
3, comma 3, deal l. 27.7.2000,n. 212, i termini di decadenza per l’iscrizione
a ruolo previsti dall’art. 17, comma 1, lettera a) del D.P.R. 29..1973,n. 602,
sono prorogati al 31 dicembre 2005 per le dichiarazioni presentate negli anni
2001 e 2002.

- nella fattispecie, sembra essere stato superato, con la tale ultima
proroga, ogni ragionevole termine di durata del procedimento da parte della
Pubblica Amministrazione in quanto il ruolo, relativa all’IRPEF 2000, è
stato reso esecutivo in data 23.3.2005 e notificato in epoca successiva. 

-Tale proroga oltre che contrastante con la normativa comunitaria,
che non consente la soggezione del cittadino alle pretese fiscali per un tempo
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eccessivo, appare anche in contrasto con i principi costituzionali che deb-
bono anche essere interpretati alla luce della normativa Comunitaria in forza
dell’espresso richiamo operato dall’art. 10 della Costituzione e alla luce dei
principi generali in tema di gerarchia delle fonti;

- L’art. 2-octies della l. 1-8-2003, n. 212 che prevede la proroga di un
termine di decadenza (nella fattispecie per il compimento di un atto interno
alla Amministrazione quale la formazione del ruolo), già prossimo ai limiti
della ragionevole durata del procedimento amministrativo, fino a raddop-
piarlo, in prossimità della sua scadenza, appare in contrasto con l’art. 3 Cost.
(disparità di trattamento tra il diverso termine di decadenza previsto per la
rettifica delle dichiarazioni ex art 36 bis per l’iscrizione a ruolo delle di-
chiarazioni presentate negli anni 2001 e 2002, rispetto a tutte le altre, non-
ché rispetto a situazioni simili, nonché per la ingiustificata e deteriore
disparita di trattamento del cittadino rispetto all’Amministrazione finanzia-
ria), dell’art. 10 Cost. ( per la violazione della norma ai principi del Trattato)
dell’art. 24 Cost. (violazione del diritto di difesa). E dell’art. 3 dello Statuto
dei diritti del contribuente (art.3 divieto di proroga dei termini di prescri-
zione e decadenza)

- è possibile la proroga dei termini di prescrizione e decadenza solo
in presenza di eventi di carattere eccezionale che determinano un irregolare
funzionamento degli uffici e tra essi non si possono ricomprendere i con-
doni che essendo previsti e prevedibili dallo stesso legislatore che li vara, non
possono avere tali caratteristiche.

-Si crea, in tal caso, una disparità di trattamento tra Amministra-
zione e contribuente, con un ingiustificato privilegio per la prima che ha la
possibilità di disporre di un maggior tempo per l’iscrizione a ruolo delle di-
chiarazioni presentate nel biennio citato, mentre nessuna agevolazione viene
riconosciuta al contribuente che non può beneficiare di alcuna sospensione
dei termini, non essendo condonabili eventuali debiti finanziari conseguenti
alla rettifica operata dall’Amministrazione di cui il cittadino non è a cono-
scenza, come nella fattispecie, trattandosi di rettifica operata sul mod. 770
presentato da soggetto diverso dal contribuente, con conseguente impossibi-
lità anche teorica per lo stesso di poter fare alcuna previsione sui termini di
una eventuale rettifica, determinandosi una inammissibile diversità di trat-
tamento priva di ragionevole giustificazione.

La proroga della decadenza del termine a favore della sola Ammini-
strazione finanziaria, al fine di  consentire la funzionalità degli uffici, pone,
quindi, in una deteriore e ingiustificata condizione  i contribuenti, discrimi-
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nando quelli  interessati dalla proroga della decadenza, per le due annualità
(2001 e 2002). rispetto a quelli interessati dalle altre annualità per le quali
continuano ad applicarsi i termini di decadenza previsti in via generale;

- il trascorrere del tempo non  può costituire un legittimo motivo di
differenziazione nel trattamento dei contribuenti nel caso in cui, come nella
fattispecie, proroga e sospensione dei termini non siano disposti egualmente
a favore degli Uffici finanziari e dei contribuenti, evidenziandosi la lesione
del diritto costituzionalmente garantito della parità di trattamento e del diritto
di difesa di questi ultimi.

- In base anche ai principi generali già enunciati dalla Corte di Giu-
stizia, così come la disorganizzazione degli Uffici non vale a giustificare l’al-
lungamento del termine di ragionevole durata del processo, così anche in
materia tributaria la norma che, nel contesto del condono fiscale previsto
dalla stessa legge n. 1-8-2003, n. 212, sospende, in via preventiva i termini
degli accertamenti tributari anche con riguardo  alle  situazioni  non  con-
donabili,  non può trovare alcuna ragionevole giustificazione  nell’esigenza
di  fronteggiare  il sensibile aggravio di lavoro che prevedibilmente sarebbe
derivato agli uffici finanziari dalle attività connesse al condono, con conse-
guenti rischi di carenze organizzative, a meno che non si voglia far ricadere
sul cittadino il disservizio della Amministrazione che, anziché essere ritenuta
responsabile di tale situazione (imputet sibi) se ne avvantaggerebbe ad onta
dei principi costituzionali del buon andamento e funzionalità della Pubblica
Amministrazione.

- delle disfunzioni della Pubblica Amministrazione, infatti, non può
certo essere ritenuto responsabile il cittadino, ma, semmai, la stessa P.A. su
cui devono ricadere le conseguenze del disservizio e disordine organizzativo
e tali situazioni non possono legittimare l’allungamento, ingiustificato e non
ragionevole, dei termini di decadenza del controllo meramente formale delle
dichiarazioni dei redditi;

- sussistono, pertanto, tutti i presupposti per la declaratoria di ille-
gittimità costituzionale di tale proroga essendo mutate, sotto il profilo costi-
tuzionale, le situazioni tutelabili in base alla stessa giurisprudenza
comunitaria.

La questione, oltre che non manifestamente infondata, appare rile-
vante in quanto dalla declaratoria di illegittimità costituzionale dell’art. 2-oc-
ties della l. 1-8-2003, n. 212 deriverebbe l’accoglimento del ricorso del
contribuente. 
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PQM
Visti gli artt 134 Cost., 23 e segg., l. 11.3.1953,n. 87;
Dichiara rilevante e non manifestamente infondata, per violazione

degli artt. 3,10 e 24 Cost. la questione di legittimità costituzionale dell’art. 2-
octies della l. 1-8-2003, n. 212 nella parte in cui prevede che “in deroga al-
l’art. 3, comma 3, deal l. 27.7.2000,n. 212, i termini di decadenza per
l’iscrizione a ruolo previsti dall’art. 17, comma 1, lettera a) del D.P.R.
29..1973,n. 602, sono prorogati al 31 dicembre 2005 per le dichiarazioni pre-
sentate negli ani 2001 e 2002;

Sospende il giudizio in corso fino all’esito del giudizio incidentale di
legittimità costituzionale.

Dispone la trasmissione degli atti alla Corte Costituzionale; 
Domanda alla Segreteria per la notificazione della presente ordi-

nanza alle parti costituite, al Presidentedel Consiglio dei Ministri, nonche
per la comunicazione ai Presidenti delle Camere del Parlamento della Re-
pubblica.

4) Schema di rinvio pregiudiziale alla Corte di Giustizia ai sensi dell’art.
234 del Trattato.

LA COMMISSIONE TRIBUTARIA PROVINCIALE ( o REGIONALE) di
ha pronunciato la seguente:

O R D I N A N Z A
sul ricorso proposto da: ,
residente a elettivamente domiciliato in -, presso lo studio dell’avv. che lo
rappresenta e difende in forza di procura in calce al ricorso

ricorrente -

CONTRO
Agenzia delle Entrate- Ufficio di, rappresentato e difeso da

resistente

AVVERSO

la cartella di pagamento n. (ruolo n. reso esecutivo in data, relativa
alla rettifica della liquidazione operata dal sostituto d’imposta sul modello
770/, relativo ai compensi erogati nell’anno, relativa a redditi soggetti a tas-
sazione separata per il periodo d’imposta, a seguito del controllo automatiz-
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zato ai sensi dell’art. 36 bis del D.P.R. n. 600/73.
Udita la relazione della causa svolta all’udienza del dal Relatore dott. 
Esaminati gli atti;
Ritenuto in fatto e diritto
Il contribuente impugna davanti alla Commissione tributaria pro-

vinciale di la cartella di pagamento emessa dall’ Agenzia delle Entrate di,
che si è costituita resistendo al ricorso, relativa  alla rettifica della liquida-
zione operata dal sostituto d’imposta sul modello 770/, relativo ai compensi
erogati nell’anno, relativa a redditi soggetti a tassazione separata per il pe-
riodo d’imposta assumendo la decadenza della Amministrazione finanziaria
dalla notifica della cartella di pagamento e la nullità della cartella stessa per
carenza di motivazione.

Sotto il profilo formale va ritenuto ammissibile il rinvio pregiudi-
ziale alla Corte di Giustizia, ai sensi dell’art. 234 del Trattato C.E. avendo le
pronunce delle Commissioni tributarie natura giurisdizionale come desumi-
bile anche dalla loro impugnazione davanti alla Corte di Cassazione.

Indipendentemente dalla denominazione di “Commissione tributa-
ria” l’ organo remittente può essere qualificato quale “giudice nazionale”,
possedendo le caratteristiche di cui all’art. 234 (ex art 177) del Trattato CE
(origine legale dell’organo, -istituito con D.L.gs 545/1992- carattere perma-
nente - obbligatorietà della sua giurisdizione- natura contraddittoria del pro-
cedimento disciplinato dal D.L.gs 546/92- applicazione di norme giuridiche
nel risolvere le controversie loro demandate- indipendenza positivamente ga-
rantita ) (cfr sentenze CGCE 2.3.1999 in causa C-416/96 e 4.2.1999 in causa
C-103/97)

Si richiede alla Corte di accertare, preliminarmente la sussistenza,
quale principio generale di diritto comunitario, di un termine ragionevole di
definizione del procedimento amministrativo in materia tributaria da parte
dell’Amministrazione finanziaria, che in Italia è parte del giudizio tributa-
rio e se la individuazione di tale termine, pur essendo discrezionale,  sia as-
solutamente libera da parte del legislatore o limitata dai principi di carattere
generale di diritto europeo (in particolare del Trattato) che consentono di
individuare, quale principio di carattere generale, l’ obbligo, per ciascun
Stato membro, di stabilire  un termine di durata per la definizione del pro-
cedimento amministrativo, che sia ragionevole, analogamente al principio
di carattere generale enunciato dalla stessa Corte di Giustizia in relazione ai
tempi di ragionevole durata del processo, il cui termine massimo, per il giu-
dizio civile, è fissato, in linea generale, in tre anni e la cui violazione ha dato
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origine, per i numerosi ritardi denunciati in sede comunitaria, alla cd. legge
Pinto ( l. 24.3.2001,n. 889) 

- Nella fattispecie il legislatore italiano ha previsto, per la sola prima
parte del procedimento amministrativo di controllo formale delle dichiara-
zioni, che avviene con procedura automatizzata definito con la formazione
del ruolo, un termine molto ampio, ai limiti della ragionevolezza (tre anni).

A tale termine deve poi aggiungersi il termine di notifica delle car-
telle, che, allunga notevolmente e per un tempo indefinito, la durata del pro-
cedimento, prima che il suo esito possa essere portato effettivamente a
conoscenza del contribuente, rispetto all’anno a cui si riferiscono i tributi in
contestazione.

Sia la decadenza che la prescrizione producono l’estinzione a se-
guito del fatto oggettivo del decorso del tempo e il titolare del diritto ha
l’onere di esercitare il diritto nel termine prescritto dalla legge, senza potersi
avvalere di “escamotage”, in contrasto sia con i principi generali del diritto
italiano che comunitario, al fine di prolungare a piacimento e, comunque,
oltre il termine di legge, la possibilità di far valere il proprio diritto.

I termini di formazione del ruolo e di notifica della cartella devono
essere qualificati perentori, in ossequio al principio costituzionalmente ga-
rantito del buon andamento e della imparzialità della Amministrazione e
considerando come in materia tributaria i termini abbiano la specifica fun-
zione di evitare la incertezza dei rapporti tra Amministrazione e cittadino.

Anche la consolidata giurisprudenza di legittimità italiana afferma,
con orientamento costante, la vigenza, nell’ambito del diritto sostanziale, del
principio generale della perentorietà dei termini, salva diversa disposizione
di legge (cfr Cass. 8.8.1997,n. 6838)

La questione che si intende sottoporre alla Corte concerne la possi-
bilità per il Legislatore di prorogare tale termine, ove la proroga incida, al-
lungandolo, sulla ragionevole del termine di durata del procedimento
amministrativo e non sia adeguatamente motivata da circostanze gravi, og-
gettive e documentate (quali, ad esempio, una calamità naturale che impe-
disca l’attività degli Uffici finanziari) e, per il principio di reciprocità,
analoga sospensione dei termini di pagamento non sia concessa al contri-
buente, 

Occorre quindi valutare da parte della Corte se, nel caso di controllo
da parte dell’Amministrazione, ai sensi dell’art. 36 bis l.cit., trattandosi di
controllo automatizzato, senza verifiche o attività istruttoria, effettuato con
procedure informatiche che ne consentono il disbrigo in pochi secondi per
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ciascuna pratica, la proroga del termine di cui dell’ art. 2-octies della l. 1-8-
2003, n. 212 (che prevede, “in deroga all’art. 3, comma 3, deal l. 27.7.2000,n.
212, i termini di decadenza per l’iscrizione a ruolo previsti dall’art. 17,
comma 1, lettera a) del D.P.R. 29..1973,n. 602, sono prorogati al 31 dicem-
bre 2005 per le dichiarazioni presentate negli ani 2001 e 2002”) .ed il con-
seguente raddoppio del termine di decadenza, operato dal legislatore, siano
conforme ai principi comunitari già evidenziati. 

Più specificamente si intende porre all’attenzione della Corte se i
principi generali del Trattato, del diritto comune europee, della Costituzione
Europea relativi alla effettività e pienezza della tutela giurisdizionale, non-
ché alla ragionevole durata del procedimento amministrativo da parte di una
Pubblica Amministrazione ostino alla applicazione della norma sopra citata,
anche in relazione alla necessità di definizione, in un tempo ragionevole e co-
noscibile dal contribuente, della pretesa tributaria della Pubblica Ammini-
strazione e se sia in contrasto col principio sopra evidenziato la soggezione
del cittadino alle pretese fiscali per un tempo eccessivo e più in particolare
se sia contrario o meno al diritto comune europeo la proroga di un termine
di decadenza (nella fattispecie per il compimento di un atto interno alla Am-
ministrazione quale la formazione del ruolo) già ai limiti della ragionevole
durata del procedimento amministrativo, fino a raddoppiarlo, in prossimità
della sua scadenza, ove il termine complessivamente considerato sia valu-
tato superiore a quello ragionevole per la definizione del procedimento am-
ministrativo. 

Va anche segnalata all’attenzione della Corte di Giustizia la  tecnica
legislativa oscura, che raggruppa in pochi articoli centinaia di commi e di di-
sposizioni diverse con evidente difficoltà, se non impossibilità, per il citta-
dino medio, di venirne a conoscenza.

Al fine di fornire alla Corte utili elementi di conoscenza, si segnala
che nella fattispecie la proroga è stata prevista per un arco temporale (due
anni), pari al termine di decadenza originariamente previsto (due anni) e
non è motivata,

Si richiede anche la valutazione della Corte per determinare se la
cattiva organizzazione della Pubblica Amministrazione e, comunque, ritardi
imputabili alla stessa possono legittimare l’allungamento, ove ingiustificato
e non ragionevole, di termini posti a garanzia di diritti del cittadino, durante
la pendenza del relativo termine 

La Corte ha, più volte, affermato che ciascuno Stato deve individuare
termini di ricorso ragionevoli a pena di decadenza, nell’interesse della cer-
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tezza del diritto, che tutela nello stesso tempo il contribuente e l’ammini-
strazione interessati, ritenendo equo un termine nazionale di decadenza
triennale, che decorra dalla data del pagamento contestato, per le istanze di
rimborso dei contribuenti (Sentenza della Corte del 17 novembre 1998-Aprile
Srl in liquidazione contro Amministrazione delle Finanze dello Stato.

Il rispetto del principio di equivalenza presuppone che il medesimo
termine di decadenza si applichi anche all’Amministrazione finanziaria, in
relazione ad operazioni di natura semplice, automatizzate, che non richie-
dano attività istruttorie, ma solamente l’effettuazione di un calcolo che viene
effettuato in pochi secondi in via informatica, come nella fattispecie posta al-
l’attenzione della Corte. 

Si evidenzia anche la ingiustificata disparità di trattamento tra Am-
ministrazione e contribuente, con conseguente privilegio per prima che ha la
possibilità di disporre di un maggior tempo per l’iscrizione a ruolo delle di-
chiarazioni presentate nel biennio citato, mentre nessuna agevolazione viene
riconosciuta al contribuente che non può beneficiare di alcuna sospensione
non essendo condonabili eventuali debiti finanziari conseguenti alla retti-
fica operata dall’Amministrazione ex art. 36 bis l.cit., di cui spesso il citta-
dino non è a conoscenza trattandosi di rettifica operata sul dod. 770
presentato da soggetto diverso dal contribuente, determinandosi, in tal modo,
una inammissibile diversità di trattamento priva di ragionevole giustifica-
zione.

La proroga della decadenza del termine a favore della sola Ammini-
strazione finanziaria, al fine di  consentire la funzionalità degli uffici, pon-
gono in una ingiustificata condizione deteriore i contribuenti interessati dalla
proroga per due annualità,  poichè  il trascorrere del tempo può costituire un
legittimo motivo di differenziazione nel trattamento dei cittadini nel caso in
cui, come nella fattispecie, proroga e sospensione dei termini non siano di-
sposti egualmente a favore degli uffici e dei contribuenti.

Al fine di assicurare l’uniforme interpretazione del diritto comuni-
tario appare necessario operare il rinvio pregiudiziale della questione alla
Corte di Giustizia, al fine di verificare se la corretta interpretazione dei prin-
cipi sopra indicati osti alla interpretazione del diritto nazionale sopra pro-
spettata.

Sussiste, inoltre, la rilevanza e pertinenza della questione interpre-
tativa prospettata nel giudizio in corso e la conseguente necessità della pro-
nuncia della Corte sulla compatibilità della legge nazionale con il diritto
comunitario allo scopo di accertare se i principi generali del diritto comuni-
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tario si oppongano all’applicazione della normativa nazionale 
È, inoltre, manifesta la rilevanza della questione sul procedimento in

corso (cd “effetto utile”), potendo, nel caso concreto, essere dichiarata la de-
cadenza del diritto azionato dalla Pubblica Amministrazione a favore del
contribuente ove venisse accolta dalla Corte la questione interpretativa pro-
spettata; 

L’incertezza comporta l’interpretazione della norma comunitaria in
relazione al sistema normativo nazionale illustrato. 

La Commissione pertanto, ritiene di dover sottoporre alla Corte di
Giustizia delle Comunità Europee la questione pregiudiziale di interpreta-
zione,come testualmente enunciata nel dispositivo.

S’impone pertanto la rimessione della questione alla Corte di Giu-
stizia ai sensi dell’articolo 234 del Trattato istitutivo della Comunità Euro-
pea.

La soluzione della questione per rinvio  al giudice sopranazionale
condiziona la decisione della presente controversia, che va pertanto sospesa
ai sensi dell’articolo 295 c.p.c.

Visto l’art. 234 (già art.177) del Trattato istitutivo della Comunità
Europea, 

PQM
SOSPENDE IL GIUDIZIO IN CORSO

DISPONE
La trasmissione degli atti alla Corte di Giustizia delle Comunità

Europee per risolvere il seguente dubbio interpretativo: “ se i principi ge-
nerali del Trattato e del diritto comune europeo relativi alla effettività e
pienezza della tutela giurisdizionale, nonché alla ragionevole durata del
procedimento amministrativo da parte di una Pubblica Amministrazione
ostino alla applicazione dell’ art. 2-octies della l. 1-8-2003, n. 212 (che pre-
vede, “in deroga all’art. 3, comma 3, deal l. 27.7.2000,n. 212, i termini di
decadenza per l’iscrizione a ruolo previsti dall’art. 17, comma 1, lettera a)
del D.P.R. 29..1973,n. 602, sono prorogati al 31 dicembre 2005 per le di-
chiarazioni presentate negli ani 2001 e 2002”), e se sia in contrasto con la
normativa comunitaria, la soggezione del cittadino alle pretese fiscali per
un tempo eccessivo e più in particolare se sia contrario o meno ai principi
del diritto comune europeo la proroga di un termine di decadenza (nella
fattispecie per il compimento di un atto interno alla Amministrazione quale
la formazione del ruolo), fino a raddoppiarlo, in prossimità della sua sca-
denza, ove il termine complessivamente considerato sia valutato superiore
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a quello ragionevole per la definizione del procedimento amministrativo”.
Allega gli atti del giudizio e le norme interne richiamate nel presente prov-
vedimento.

DISPONE
a cura della Segreteria l’invio della presente ordinanza alla Corte di

Giustizia delle Comunità Europee in Lussemburgo, e la trasmissione alla
stessa di copia delle memorie e dei documenti prodotti dalle parti e della le-
gislazione nazionale concernente la pronuncia pregiudiziale (art 36 bis
D.P.R. 29 settembre 1973,n. 600; art. 17, comma 1, lettera a) del D.P.R.
29..1973,n. 602; art. 2-octies della l. 1-8-2003, n. 212, (nonché la notifica al
Presidentedel Consiglio dei Ministri, e la comunicazione ai Presidenti delle
Camere del Parlamento della Repubblica ed alle parti- opzionale).
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Avv. Angelo Antonio GENISE
Componente del Consiglio di Presidenza della Giustizia Tributaria

IL LITISCONSORZIO TRIBUTARIO

NOZIONE DI LITISCONSORZIO.

Il termine litisconsorzio da un lato indica la situazione di comunanza
della lite ad altri soggetti oltre alla parte che l’ha promossa e contro la quale è
stata iniziata, dall’altro la necessità o possibilità che alla lite partecipino anche
tali altri soggetti. 

IL LITISCONSORZIO NEL CODICE DI PROCEDURA CIvILE

Il litisconsorzio nel processo civile è disciplinato dalle norme di cui
agli artt. 102 e segg .

l’art. 102 del cpc regola il litisconsorzio necessario affermando che se
la decisione non può pronunciarsi che in confronti di più parti, queste deb-
bono agire o essere convenute nello stesso processo. Se questo è promosso da
alcune o contro alcune soltanto di esse, il giudice ordina l’integrazione del
contraddittorio in un termine perentorio da lui stabilito.

Il litisconsorzio facoltativo iniziale è previsto dall’art. 103 del cpc il
quale afferma che più parti possono agire o essere convenute nello stesso pro-
cesso, quando tra le cause che si propongono esiste connessione per l’oggetto
o per il titolo dal quale dipendono, oppure quando la decisione dipende, to-
talmente o parzialmente, dalla risoluzione di identiche questioni.

Il litisconsorzio facoltativo successivo è disciplinato dall’art. 105 del
CPC il quale dispone che ciascuno può intervenire in un processo tra altre per-
sone per far valere, in confronto di tutte la parti ( intervento principale ad ex-
cludendum) o di alcune di esse ( intervento litisconsortile o adesivo autonomo)
un diritto relativo all’oggetto o dipendente dal titolo dedotto nel processo me-
desimo.

IL LITISCONSORZIO NECESSARIO.

Il litisconsorzio necessario rappresenta le necessità che ad un deter-
minato processo partecipino “ necessariamente” anche altre parti oltre all’at-
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tore o al convenuto. Vedremo tra poco quali sono le conseguenze sulla sen-
tenza di tale mancata partecipazione.

alcune ipotesi di litisconsorzio necessario son state individuate diret-
tamente dalla legge: basti pensare alla norma di cui all’art.247, primo comma
cc, la quale afferma che nel giudizio di disconoscimento di paternità sono liti-
sconsorti necessari il presunto padre, la madre ed il figlio; all’azione surro-
gatoria, nella quale è litisconsorte necessario il debitore al quale l’attore in
surrogatoria si sostituisce ( art. 2900, II comma CC); all’azione di divisione
della comunione, ereditaria ( art. 784) o non.

la dottrina processualcivilistica ha individuato tre tipi di litisconsor-
zio necessario.

a) Il litisconsorzio necessario per motivi sostanziali che si realizza
nelle ipotesi in cui venga dedotto in giudizio un rapporto plurisog-
gettivo unitario per cui la pronuncia necessariamente deve produrre
effetti nella sfera giuridica di tutti i soggetti del rapporto;

b) Il litisconsorzio necessario per motivi processuali che si verifica nei
casi in cui, pur essendo oggetto del giudizio un rapporto bilaterale,
l’azione venga promossa da un terzo soggetto, eccezionalmente le-
gittimato ad agire per far valere un diritto altrui;

c) Il litisconsorzio necessario propter opportunitatem, o contra teno-
rem rationis, che si ha in quei casi, diversi dai precedenti, in cui il
legislatore, per motivi di opportunità, impone la integrazione del
contraddittorio con un soggetto estraneo al rapporto controverso.

Il litisconsorzio necessario per motivi sostanziali si verifica tutte le
volte in cui la situazione sostanziale dedotta in giudizio deve essere necessa-
riamente decisa in maniera unitaria ( Cass 1940/2004). Si ha, dunque, liti-
sconsorzio necessario quando l’azione esercitata con il giudizio sia tesa alla
costituzione o al mutamento di un rapporto plurisoggettivo unico ed inscindi-
bile (Cass. 1437/2000) oppure all’adempimento di una prestazione inscindi-
bile, incidente su una situazione comune a più soggetti. la Suprema Corte ha
affermato, al riguardo, che ricorre il litisconsorzio necessario per motivi so-
stanziali quando, per la particolare natura o configurazione del rapporto giuri-
dico dedotto in giudizio e per la situazione strutturalmente comune a una
pluralità di soggetti, la decisione non possa conseguire il proprio scopo se non
sia resa nei confronti di tutti questi soggetti ( Cass 121/2005). Chiarisce, dun-
que, la Corte che l’esigenza della partecipazione al processo di tutti i soggetti
della situazione sostanziale dedotta in giudizio ricorre unicamente quando, in
assenza, anche di uno soltanto di essi, la sentenza risulti inidonea a produrre un
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qualsiasi effetto giuridico anche nei confronti degli altri. Spiega, ancora, la
Corte che funzione dell’istituto de quo è quello di tutelare chi ha proposto la
domanda e non potrebbe ottenere quanto ha richiesto se la sentenza non pro-
ducesse effetti nei confronti di tutti i litisconsorti ; la norma, non ha, perciò, la
funzione di tutelare il diritto di difesa del litisconsorte pretermesso, sufficien-
temente protetto dall’inefficacia, nei suoi confronti, della sentenza emessa nel
giudizio al quale questi non ha partecipato (Cass.4714/2004).

Passando alle ipotesi di litisconsorzio necessario processuale, basti qui
ricordare le ipotesi di:

- Morte di una parte nel corso del giudizio. In questo caso la legitti-
mazione, attiva o passiva, si trasmette agli eredi del defunto, tra i
quali si crea un litisconsorzio necessario ( Cass 20874/2004), irrile-
vante essendo la trasmissione all’uno o all’altro degli eredi della ti-
tolarità del bene oggetto della controversia ( Cass 6469/2005).

- l’alienazione del diritto controverso nel corso del giudizio ( cass
744/2000)

- la cassazione con rinvio di una sentenza ( Cass 538/2000)
- l’ordine di intervento in causa di un terzo impartito dal giudice (

Cass 6090/91)

IL LITISCONSORZIO NEL PROCESSO TRIBUTARIO.

Prima della riforma del processo tributario del 1992 ( Dlgs 546/92) al
litisconsorzio nel processo tributario si faceva cenno in una sola norma, art 30
del DPR 636/72, la quale, nel disciplinare la rappresentanza e difesa in giudi-
zio del contribuente, si riferiva, oltre che allo stesso ricorrente, anche all’in-
terveniente e al chiamato in giudizio. lo stesso Dpr 636/72 non conteneva,
però, alcuna disciplina dell’intervento, volontario o coatto,nel processo tribu-
tario, per cui, per la regolamentazione dello stesso bisognava rifarsi, integral-
mente, alle norme del cpc ( anche sulla base del rinvio ad esso operato dall’art.
39 del 636/72). la legge delega sulla riforma del processo tributario, legge
413/91, art.30, primo comma, lett.g), n.2, ha, finalmente previsto l’introdu-
zione e la disciplina, nel processo tributario, dell’intervento e della chiamata in
giudizio di soggetti …destinatari dell’atto impugnato o parti del rapporto tri-
butario controverso. Conseguenza di tale delega è stata la emanazione, da parte
del legislatore delegato, della norma di cui all’art. 14 del DlGS 546/92. tale
norma ha espressamente legittimato la possibilità di un processo tributario sog-
gettivamente complesso, anche in pendenza della controversia, disciplinando
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al primo comma (se l’oggetto del ricorso riguarda inscindibilmente più sog-
getti, questi devono essere tutti parte nello stesso processo e la controversia
non può essere decisa limitatamente ad alcuni di essi) il litisconsorzio neces-
sario: litisconsorzio necessario che può essere iniziale, quando tutti i soggetti
che devono essere parti necessarie del processo vi partecipino fin dall’inizio o
successivo, quando nella fase introduttiva del giudizio manchi una parte ne-
cessaria di esso (2. Se il ricorso non è stato proposto da o nei confronti di tutti
i soggetti indicati nel comma 1 è ordinata l’integrazione del contraddittorio
mediante la loro chiamata un causa entro un termine stabilito a pena di deca-
denza.). Il legislatore delegato ha provveduto, poi, a disciplinare anche il liti-
sconsorzio eventuale successivo, facoltativo o coatto (possono intervenire
volontariamente o essere chiamati in giudizio i soggetti che, insieme al ricor-
rente, sono destinatari dell’atto impugnato o parti del rapporto tributario con-
troverso). tale norma, provvede, poi, a regolare le modalità di intervento dei
litisconsorti (5. I soggetti indicati nei commi 1 e 3 intervengono nel processo
notificando apposito atto a tutte le parti e costituendosi nelle forme di cui al
comma precedente) e la costituzione dei litisconsorti chiamati in giudizio ( 4.
Le parti chiamate si costituiscono in giudizio nelle forme prescritte per la parte
resistente in quanto applicabili). Chiarisce, infine la norma in esame che le
parti chiamate in causa o intervenute volontariamente non possono impugnare
autonomamente l’atto se per esse al momento della costituzione è già decorso
il termine di decadenza.

IL LITISCONSORZIO NECESSARIO TRIBUTARIO.

tale istituto si realizza allorchè la presenza di più parti in giudizio,
oltre al ricorrente e al resistente, si rende necessaria affinchè la sentenza possa
dirsi produttiva di effetti. la norma in esame individua il presupposto per l’esi-
stenza del litisconsorzio necessario nella inscindibilità dell’oggetto del ricorso,
da individuarsi nell’atto o rapporto oggetto della valutazione del giudice. Prima
di affrontare tale tema, occorre accennare brevemente, alla caratteristiche della
obbligazione solidale, civile e tributaria, perché strettamente collegata al tema
che stiamo trattando. 

SOLIDARIETà CIvILE.

In un rapporto di obbligazione può accadere che vi sia la presenza di
più parti dal lato attivo (creditori) o da quello passivo (debitori). tale compre-
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senza di più soggetti può articolarsi diversamente, e questo per volontà della
legge o delle parti. Può, per esempio accadere che se due soggetti siano debi-
tori di dieci, il creditore possa pretendere da ognuno di essi solo cinque, oppure
che possa chiedere, sempre ad ognuno di essi l’intero,e cioè dieci. Nella prima
ipotesi l’obbligazione si dice parziaria, nella seconda siamo di fronte ad una ob-
bligazione solidale. Il codice civile stabilisce una presunzione legale relativa
di solidarietà tra i condebitori ( art. 1294), aggiungendo che l’adempimento di
uno libera gli altri ( art. 1292). Naturalmente il condebitore solidale che paga
l’intero estinguendo l’obbligazione ( o, meglio, estinguendo il lato esterno del-
l’obbligazione, al quale attiene il profilo della solidarietà della stessa) ha diritto
di rivalersi sugli altri condebitori per le parti di adempimento a questi spettanti
( diritto di rivalsa, o riparto dell’obbligazione solidale, attinente al cd lato in-
terno ) ; anche in ordine a tale aspetto il codice civile afferma che la parte di
ciascun condebitore, nei rapporti interni, si presume uguale a quella degli altri,
se non risulta diversamente disposto ( art. 1299). Il codice civile disciplina,
poi, gli effetti dei vari atti compiuti dai condebitori. aspetto rilevante ai nostri
fini è quello relativo alla sentenza nelle obbligazioni solidali; al riguardo l’art.
1306 CC afferma che la sentenza pronunziata tra il creditore e uno dei con-
debitori in solido,… non ha effetto contro gli altri debitori. 2. Gli altri debitori
possono opporla al creditore, salvo che non sia fondata sopra ragioni perso-
nali al condebitore.

SOLIDARIETà TRIBUTARIA. DISTINZIONE TRA SOLIDARIETà
TRIBUTARIA PARITARIA E DIPENDENTE.

Si è in presenza di una obbligazione solidale paritaria tra più soggetti
quando questi ultimi hanno concorso alla realizzazione del presupposto di fatto
dell’imposta ( ad es. le parti contraenti ai fini dell’imposta di registro), mentre
si ha una obbligazione tributaria solidale dipendente quando, pur essendo più
i soggetti obbligati al pagamento del tributo, alcuni di essi non hanno parteci-
pato alla realizzazione del presupposto del tributo ( ad es. il pubblico ufficiale
che ha redatto l’atto di compravendita sempre ai fini dell’imposta di registro).
Rientra nella ipotesi da ultimo menzionata il caso del cd. “responsabile di im-
posta” individuato dalla legge in Chi in forza di disposizioni di legge è obbli-
gato al pagamento di imposte insieme con altri, per fatti o situazioni
esclusivamente riferibili a questi ( art. 64, III comma Dpr 600/73). Stesso tipo
di solidarietà, dipendente, ricorre nel caso del sostituto di imposta , e cioè di
chi in forza di disposizioni di legge è obbligato al pagamento di imposte in



luogo di altri, per fatti o situazioni a questi riferibili ( primo comma dell’arti-
colo appena citato).

In ordine alla solidarietà tributaria paritaria, la dottrina e la giurispru-
denza, fino alla fine degli anni sessanta, sostenevano che detto istituto era re-
golato da principi diversi da quella di natura civilistica. Si sosteneva, infatti, che
la solidarietà tributaria paritaria era retta dal principio della mutua rappresen-
tanza tra tutti i coobbligati passivi. Ciò comportava che l’atto di imposizione
divenuto definitivo verso uno dei condebitori, spiegava, per ciò stesso, effica-
cia verso gli altri condebitori, che pure non avevano partecipato alla forma-
zione dell’atto stesso, o erano stati tenuti all’oscuro della notificazione. tale
tipo di solidarietà – denominata supersolidarietà tributaria per distinguerla da
quella civilistica – cioè produceva i suoi effetti anche nei confronti dei sog-
getti, coobbligati, che ignoravano l’esistenza dell’atto di accertamento tribu-
tario. In altre parole, l’istituto in questione era caratterizzato dal principio della
estensività degli effetti, favorevoli o sfavorevoli, agli altri condebitori solidali,
degli atti compiuti da o contro uno di essi. Per esempio, la dichiarazione pre-
sentata da uno solo dei coobbligati, svolgeva la sua efficacia anche nei con-
fronti di tutti gli altri; la stessa cosa dicasi per l’avviso di accertamento la cui
notifica ad uno solo dei soggetti di imposta, faceva decorrere il termine per
l’impugnativa per tutti gli altri; e così via per tutti gli altri atti ( adesione tacita
all’accertamento, concordato, decisioni delle commissioni tributarie, giudi-
cato, titolo esecutivo, ecc.). tale configurazione dell’istituto suscitava, però,
nella dottrina più attenta serie perplessità in ordine alla sua coerenza con i prin-
cipi costituzionali espressi dagli artt. 3 e 24 della Costituzione, poiché i prin-
cipi fondamentali della tutela dei diritti subiettivi verrebbero lesi da un sistema
in cui la pretesa del fisco potesse realizzarsi senza che il soggetto passivo e cioè
colui che è tenuto alla prestazione tributaria avesse la possibilità di difendersi
facendo valere le proprie ragioni (G.A. Micheli, lezioni di diritto tributario.
Parte generale, Roma 1968. Idem Fantozzi e D’Alessio.) . Sul punto sono, poi,
intervenute due sentenze della Corte Costituzionale – la n. 48 e la n. 139 del
1968- le quali hanno, in buona sostanza, affermato che la cd supersolidarietà
tributaria contrasta contro la garanzia accordata dal comma 1 dell’art. 24 della
Costituzione . 

Diversa dalla solidarietà tributaria paritaria è la solidarietà tributaria di-
pendente che si ha, come già detto, quando la legge prevede la responsabilità
solidale di un soggetto che,pur non avendo realizzato il fatto – indice di capa-
cità contributiva è collegato al fatto imponibile o al contribuente sulla base di
un rapporto a cui il fisco è estraneo.
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FATTISPECIE DI LITISCONSORZIO TRIBUTARIO

Poste le premesse di cui sopra, il primo quesito al quale rispondere è
quello se i casi di solidarietà tributaria paritaria o dipendente configurino ipo-
tesi di litisconsorzio necessario. la risposta data in un primo momento dalla
dottrina e dalla giurisprudenza è stata nel senso di escludere che, non solo la
solidarietà dipendente, ma anche quella paritaria, costituiscano sempre ipotesi
di litisconsorzio necessario. la solidarietà tributaria paritaria genera, infatti,
“un fascio di obbligazioni distinte”, collegate dall’identità di titolo e di conte-
nuto; l’esistenza di tale insieme di vincoli non crea un unico rapporto pluri-
soggettivo ma tanti rapporti quanti sono i coobbligati solidali ( cass 7053/91).

Se non rientra tra le ipotesi di litisconsorzio necessario la solidarietà
tributaria paritaria a maggior ragione non vi può rientrare quella dipendente.

Sul punto la Corte di Cassazione ha ripetutamente aggiunto che nel
caso in cui un condebitore non abbia impugnato un avviso di accertamento a
lui diretto possa giovarsi della decisione favorevole ad altro condebitore soli-
dale ( Cass SS UU 7053/1991), sempreché colui che si avvalga del 1306, II
comma non abbia partecipato al giudizio o instaurato autonomo giudizio, per-
ché, in tali casi, prevarrebbe la statuizione derivante dall’esito del giudizio pro-
prio. In definitiva, in tutte queste ipotesi, la dottrina e la giurisprudenza
ravvisavano casi di litisconsorzio facoltativo ex art. 14, III comma del Dlgs
546/92 ( possono intervenire volontariamente o essere chiamati in giudizio i
soggetti che, insieme al ricorrente, sono destinatari dell’atto impugnato o parti
del rapporto tributario controverso.) . Quanto fin qui detto fino alla famosa
sentenza della Cass SS UU 18 gennaio 2007 n. 1052. Con questo arresto la
Corte di cassazione sembra recuperare, sotto angolazioni diverse, il concetto,
o meglio l’istituto della supersolidarietà tributaria. Questa, o meglio alcune sue
manifestazioni positive, quale, in particolare, la cd estensività degli effetti ,
erano state, come detto, ritenute costituzionalmente illegittime dalla Corte Co-
stituzionale ( sentt. 48/68 e 139/69, dichiarazione di incostituzionalità, per con-
trasto con gli artt. 3 e 24 della Costituzione, delle norme di cui agli artt. 20 e
21 del RD 7 agosto 1936 sull’imposta di registro e di quelle di cui all’art. 66
del Rd 30 dicembre 1923 n. 3270 sull’imposta di successione). la Suprema
Corte con tale decisione, prendendo le mosse dal concetto di capacità contri-
butiva di cui all’art. 53 della Cost. e da quello di eguaglianza di cui all’art. 3,
recupera il concetto di supersolidarietà tributaria, questa volta in una nuova di-
mensione, costituita, appunto, dalle norme costituzionali appena citate. tale
operazione ermeneutica conduce il Supremo consesso a ricomprendere alcuni
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casi di solidarietà tributaria nelle ipotesi di litisconsorzio necessario. Più nello
specifico, le ipotesi di solidarietà paritaria derivanti dalla compartecipazione
dei coobbligati al fatto generatore dell’imposta ( si pensi ai partecipanti alla
compravendita ai fini dell’imposta di registro), secondo Cass 1052/07 confi-
gurano una ipotesi di litisconsorzio necessario, atteso che, per il rispetto del
principio della capacità contributiva, ognuno di detti coobbligati può essere
chiamato a rispondere, anche se per intero, attesa la solidarietà, solo dell’im-
posta complessiva effettivamente dovuta e non anche di imposte di ammontare
diverso in ordine allo stesso fatto generatore. In tale prospettiva la Cassazione
riesce a dare anche la giusta rilevanza al cd lato interno dell’obbligazione so-
lidale ( e, quindi, la giusta importanza anche alla fase dei regressi perequatori).
Il problema posto da tale decisione ed evidenziato da autorevole dottrina (
Glendi, le sezioni unite della Suprema Corte officiano il funerale della solida-
rietà tributaria, in riv. Dir. Trib. 2007) secondo cui in mancanza della notifica
dell’atto impositivo nei confronti di alcuno dei soggetti obbligati, detto atto
dovrebbe ritenersi improduttivo di effetti nei confronti di tutti tali soggetti è ri-
solto da altra dottrina ( Falsitta, stessa rivista) nel porre l’accento sul riparto del-
l’imposta solidalmente dovuta, per cui il soggetto rimasto estraneo all’atto di
accertamento non sarebbe soggetto all’azione diretta, ma soltanto a quella di
regresso; dottrina diversa ( Consolo, Giust Trib., 2007, Per una nuova figura
di litisconsorzio necessario nel processo tributario) sostiene che, nell’ipotesi
di mancata notifica dell’atto impositivo ad uno dei litisconsorti necessari, il
quantum debeatur all’amministrazione finanziaria di ridurrebbe della quota di
detto soggetto, non essendo esercitabile nei suoi confronti né l’azione diretta
né quella di regresso o, comunque, tale quota non si conteggerebbe in sede di
riparto del peso tributario in sede di azioni di regresso.

tanto premesso, la giurisprudenza più recente ha espressamente ne-
gato la sussistenza del litisconsorzio necessario nel caso di solidarietà tributa-
ria, affermando che la sentenza n. 1052/ 2077 riguardava il peculiare caso di
atto unitario di accertamento per imposta di successione incidente su più eredi
( così Cass. 3 marzo 2010 n. 5146).

Ciò detto, bisogna registrare che la circolare ministeriale 291/E del
18.12.1996 fa rientrare nei casi di litisconsorzio necessario i seguenti casi:

- art. 43 bis del DPR 602/73 che istituisce una responsabilità solidale
del cessionario del credito di imposta con il contribuente, fino alla
concorrenza delle somme indebitamente rimborsate ( responsabilità
solidale dipendente): art 43 bis. II comma:Fermo restando nei con-
fronti del contribuente che cede i crediti di cui al comma 1 l’appli-

130



cazione dell’art. 43 ( il quale stabilisce che l’ufficio provvede me-
diante iscrizione a ruolo al recupero delle somme erroneamente rim-
borsate e degli interessi eventualmente corrisposti), il cessionario
risponde in solido con il contribuente fino alla concorrenza delle
somme indebitamente rimborsate, a condizione che gli siano notifi-
cati gli atti con i quali l’ufficio delle entrate o il centro di servizio
procedono al recupero delle somme stesse. ( Responsabilità solidale
dipendente)

- art.43 ter del DPR 602/73 ( cessione delle eccedenze nell’ambito del
gruppo). Le eccedenze di imposta sul reddito delle persone giuridi-
che…risultanti dalla dichiarazione dei redditi delle società o enti ap-
partenenti ad un gruppo possono essere cedute, in tutto o in parte, a
una o più società o all’ente dello stesso gruppo…. . 5. Si applicano
le disposizioni del comma 2 dell’art 43 bis. ( responsabilità solidale
dipendente)

- art.73, comma 3 del dpr 633/72 che introduce una forma di respon-
sabilità solidale tra società ed enti appartenenti allo stesso gruppo,
relativamente alle cessioni delle eccedenze ( resp. Solidale dip);

- art. 6, comma 2 DM 13.12.1979 che individua un caso di responsa-
bilità solidale fra la società controllante e le società o l’ente control-
lato per le somme o le imposte risultanti dalle dichiarazioni dei
secondi non versate dalla prima ( resp solidale dip).

anche la giurisprudenza ha ritenuto sussistente il litisconsorzio ne-
cessario in alcune ipotesi di solidarietà dipendente. Per fare alcuni esempi:

- controversie sulle ritenute alla fonte, in cui si ritiene obbligatoria l’in-
staurazione di un contraddittorio fra sostituto, sostituito ed ammini-
strazione finanziaria. Sul punto, in verità, la stessa Suprema Corte ha
avuto più di un ripensamento. Infatti, ad una primo orientamento se-
condo cui, essendo il rapporto tra sostituto e sostituito di natura pri-
vatistica, la relativa giurisdizione spettava al giudice ordinario –
mentre rimaneva alle Commissioni tributarie la giurisdizione sulle
controversie tra sostituto o sostituito e amministrazione finanziaria (
Cass SS UU 29 marzo 1983 n. 2249), ne è seguito un altro (Cass.
1200/88, 2151/88, SS UU 2011/89) secondo cui il rapporto di sosti-
tuzione di imposta darebbe origine ad una situazione sostanzialmente
complessa, risultante dalla concorrenza di due rapporti giuridici in
sé distinti, ma dalla regolamentazione dettata dall’ordinamento po-
sitivo inscindibilmente connessi e compenetrati, tale da dover essere
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decisa dalle Commissioni tributarie con la partecipazione necessa-
ria dell’amministrazione finanziaria ( ammettendo, anche, la possi-
bilità dell’instaurazione del giudizio tra sostituto e sostituito e la
successiva chiamata dell’amministrazione finanziaria); subito dopo
vi è stato un breve revirement (Cass.10057/2000), avendo la Suprema
Corte negato l’esistenza del litisconsorzio necessario in detta ipotesi.
tale posizione della giurisprudenza non è stato condiviso da buona
parte della dottrina che la riteneva, tra l’altro, in contrasto con il det-
tato normativo il quale fornisce di autonoma legittimazione ad agire
il sostituto ed il sostituito ( art. 37 DPR 600/73 :rimborso ritenute
dirette e art 38 stesso DPR,rimborso di versamenti diretti). aggiun-
geva detta dottrina che, a conferma dell’autonoma legittimazione
processuale facente capo a tali soggetti (sostituto e sostituito), l’art.
64 del DPR 600/73 attribuisce al sostituito la facoltà, e non l’ob-
bligo, di intervenire nel procedimento di accertamento di imposta,
riconoscendo, quindi la configurabilità di un litisconsorzio facolta-
tivo e non necessario. Da ultimo la Cassazione, con le sent.ze SS UU
15031/09 e 2 marzo 2010 n. 8312, sembra essere ritornata all’origi-
naria posizione. In detti arresti, infatti, la Suprema Corte afferma che
le controversie tra sostituto di imposta e sostituito, relative al legit-
timo e corretto esercizio del diritto di rivalsa delle ritenute alla fonte
versate direttamente dal sostituto, volontariamente o coattivamente,
non sono attratte alla giurisdizione del giudice tributario, ma rien-
trano nella giurisdizione del giudice ordinario, trattandosi di diritto
esercitato dal sostituto verso il sostituito nell’ambito di un rapporto
privatistico, cui resta estraneo l’esercizio del potere impositivo sus-
sumibile nello schema potestà- soggezione, proprio del rapporto tri-
butario.

- altra ipotesi fatta rientrare dalla giurisprudenza nei casi di litiscon-
sorzio necessario ( Cass 2281/90) è quella relativa alla controversia
tra cedente e cessionario in tema di rimborso IVa (nella quale si è ri-
tenuta la necessaria presenza dell’amministrazione finanziaria);
anche al riguardo parte della dottrina ( Glendi, albertini) ha espresso
forti perplessità in ordine alla esistenza di un litisconsorzio necessa-
rio. 

ancora, la giurisprudenza ha ritenuto sussistente il litisconsorzio ne-
cessario nel caso di controversie riguardanti la determinazione del reddito delle
società di persone o di quelle di capitale che hanno optato per il regime della
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tassazione per trasparenza ( e la fattispecie potrebbe estendersi anche alle so-
cietà di capitale a base azionaria ristretta o familiare). anche in questo caso, la
giurisprudenza e la dottrina hanno assunto varie posizioni nel corso del tempo.

Sul punto, in un primo momento, parte della dottrina riteneva la posi-
zione dei soci inscindibile, rispondendo ciascuno di essi del maggior reddito ac-
certato in capo alla società, aggiungendo che tale tipo di lite dovesse
coinvolgere necessariamente anche gli altri soci, atteso che il minor reddito
eventualmente imputato al socio avrebbe comportato una maggiore imputa-
zione in capo agli altri. altra parte della dottrina sosteneva, invece, che trat-
tandosi nel caso in esame, semplicemente di comunanza del rapporto
privatistico di società, non si verificherebbe il presupposto del litisconsorzio ne-
cessario tributario.

la giurisprudenza escludeva il litisconsorzio necessario quando l’uf-
ficio avesse notificato distinti avvisi di accertamento alla società e ai soci, in
violazione dell’art. 40 del DPR 600/73 ( il quale dispone che alle rettifiche
delle dichiarazioni presentate dalle società e associazioni indicate nell’art. 5
del DPR 22 dicembre 1986 n. 917 si procede con unico atto ai fini dell’impo-
sta locale sui redditi dovuta dalle società stesse e ai fini delle imposte sul red-
dito delle persone fisiche o delle persone giuridiche dovute dai singoli soci o
associati). Sosteneva,infatti, la Cassazione che se si verifica questo caso, e cioè
la notifica di distinti avvisi di accertamento in capo alla società e ai soci, si
configurano tanti atti di accertamento quanti sono i soggetti coinvolti e, per-
tanto, si realizzano tanti giudizi quanti sono gli avvisi di accertamento notifi-
cati ( Cass 1184/2001). aggiungeva ancora la Cassazione che, comunque, al
socio doveva essere consentita la più ampia difesa del proprio diritto ( in os-
sequio all’art. 24 della Cost.): difesa che doveva riguardare sia l’an che il quan-
tum debeatur ( Cass 10356/2006). In presenza, poi, di distinti processi, uno
riguardante il reddito della società e l’altro quello del socio, non sussisteva tra
essi una rapporto di pregiudizialità, per cui il giudice del processo del socio non
era obbligato a sospendere, ex art. 295 del cpc, il processo davanti a sé nel-
l’attesa che passasse in giudicato la sentenza di quello riguardante la società (
Cass 14417/2005). Ciò posto, ne derivava che il giudice del processo del socio,
non era obbligato a tener conto di quanto accertato ( con giudicato o per defi-
nitività dell’atto di accertamento) in capo alla società. tale assetto dei processi
però poteva comportare un conflitto di giudicati. Si riteneva, però di poter ov-
viare a tale inconveniente con il vincolo da parte del giudice di prendere a base
della sua decisione il giudicato formatosi in capo alla società; tale opzione,
però, era realizzabile nella sola ipotesi di giudicato favorevole al società,
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ostando, in caso contrario, la lesione del diritto di difesa del socio. tale pro-
blematica ne introduceva un’altra e cioè quella relativa al giudicato esterno.
la Cassazione, con sent SS UU del 16 giugno 2006 n. 13916 provvedeva a ri-
conoscere l’applicabilità di tale istituto anche al processo tributario ma solo
nelle ipotesi in cui il giudicato incidesse sul medesimo rapporto giuridico. la
soluzione prospettata dalla dottrina era, perciò, quella della notifica dell’av-
viso di accertamento, oltre che alla società, anche ai singoli soci, in modo da
consentire un litisconsorzio facoltativo. tale era la situazione della dottrina e
della giurisprudenza fino alla famosa sentenza delle SS UU della Cass
14815/2008 . Con tale arresto, la Suprema Corte, riprendendo il principio di di-
ritto affermato con le sentenze 1052 e 1053/2007, ha affermato che tra le ipo-
tesi di litisconsorzio necessario … possono rientrare le cause…originate
dall’impugnazione avverso gli avvisi di accertamento di maggior reddito a ca-
rico di società di persone e dell’attribuzione del medesimo reddito, secondo le
relative quote, ai singoli soci, in base alla presunzione legale posta … dal-
l’art.5 del DPR 917/86 ( in virtù della quale i redditi delle società di persone
sono imputati pro quota a ciascun socio, indipendentemente dalla effettiva per-
cezione, tanto più che, in questi casi, l’art. 40, secondo comma, del DPR
600/73, dispone che “ alla rettifica delle dichiarazioni presentate dalle società
e associazioni indicate nell’art. 5 del dpr 597/73 – ora 917/86- , si procede
con unico atto ai fini dell’imposta locale sui redditi dovuta dalle società stesse
e ai fini delle imposte sul reddito delle persone fisiche o delle persone giuri-
diche dovute dai singoli soci o associati. Prosegue ancora la Cassazione affer-
mando che nella giurisprudenza di legittimità è stato ritenuto più volte che tra
il contenzioso relativo all’accertamento a carico della società e quello relativo
ai singoli soci sussiste un vincolo di consequenzialità necessaria “in virtù del
quale, nel caso di autonoma e distinta instaurazione delle relative vertenze di-
nanzi al giudice tributario, si rende inevitabile che la decisione intervenuta
nel primo dei suddetti contenziosi si rifletta sulla pronuncia afferente il se-
condo,il che impone al giudice chiamato a statuire su quest’ultimo di pren-
dere atto della decisione intervenuta nella prima controversia, anche se, in
ragione dei limiti soggettivi stabiliti dall’art. 2909 CC, il giudicato che si formi
nei rapporti tra la società e l’erario in relazione all’ILOR non è opponibile al
socio, che non sia stato parte in detto contenzioso, per l’IRPEF da lui dovuta
sui redditi posseduti nel periodo, compreso il reddito di partecipazione alla
società”; nella specie, quindi, secondo tale giurisprudenza, non ricorrerebbe
una situazione di litisconsorzio necessario tra società e soci, né sarebbe rav-
visabile un rapporto di pregiudizialità che imponga la sospensione necessaria
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del giudizio relativo ai soci, nei confronti dei quali non è opponibile il giudi-
cato relativo al reddito della società, formatosi senza la partecipazione degli
stessi ( CASS 14417/2005; 9446/2006). Ciò detto , la Suprema Corte ritiene, in-
vece, che nella specie ricorra una ipotesi di litisconsorzio necessario ed ori-
ginario, la cui violazione comporta la nullità ab imis del rapporto processuale,
che assorbe ogni possibile questione relativa alla successiva applicazione di
altre norme che disciplinano i rapporti tra procedimenti connessi ( sospen-
sione ex art. 295 CPC) salvo quello sulla riunione dei ricorsi ex art. 29 del
DLGS 546/92. Sulla stessa linea si pone anche Cass 3703/2010. la stessa Cas-
sazione, poi, con sentenza n. 3830/2010 ha precisato che il principio del liti-
sconsorzio necessario , il quale comporta che il vizio dell’omesso simultaneus
processus importi la nullità delle sentenze che ne risultino affette, deve essere
correlato con l’altro principio, affermato dalle stesse sezioni unite nella sen-
tenza . 26373/2008 ( ribadito da Cass 15895/2009 e 18410/2009) in forza del-
l’art.6 della convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e
delle libertà fondamentali …. Laddove stabilisce che “ogni persona ha diritto
ad un’equa e pubblica udienza entro un termine ragionevole…. E dall’art. 111
della Cost. …. Il quale pure riconosce “il diritto alla ragionevole durata del
processo”, principio secondo cui “il processo non può essere equo, se non
viene definito in un termine ragionevole”. tale contemperamento di detti prin-
cipi comporta che nel caso di impugnazione da parte di tutti i litisconsorti ne-
cessari dell’unitario atto di accertamento, la mancata obbligatoria riunione
degli stessi non può portare alla sanzione della nullità degli stessi, tanto più se
gli esiti di tali processi sono stati identici. affermazione questa che porta la
Corte a ritenere inutile dispendio di energie processuali la declaratoria di nul-
lità dei processi e la rimessione della causa al giudice di primo grado e a con-
cludere, invece, per la salvezze delle attività processuali pregresse e per la
riunione dei processi in sede di giudizio di legittimità.

IL LITISCONSORZIO ATTIvO - CONTROvERSIE CATASTALI 
DEvOLUTE ALLA GIURISDIZIONE TRIBUTARIA.

In questo caso è possibile individuare ipotesi di litisconsorzio neces-
sario. Si pensi alla controversie riguardanti la ripartizione dell’estimo tra i com-
possessori a titolo di promiscuità di una stessa particella o a quelle in cui la
particella o la unità immobiliare urbana appartenga in compossesso a più sog-
getti: in questi casi la pronuncia giudiziale può essere adottata solo in confronti
di tutti tali soggetti. Si può, dunque, affermare, che , nell’ambito delle contro-
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versie catastali, si ha litisconsorzio necessario tutte le volte in cui le caratteri-
stiche dell’immobile devono essere definite in presenza di tutti i compossessori 

- Coeredi. la ipotesi dei coeredi che subentrino nella controversia in-
staurata dal ricorrente deceduto è fatta rientrare dalla prevalente dot-
trina nelle ipotesi di litisconsorzio necessario ( e la qualità di
litisconsorte necessario è assunta dal coerede senza che abbia rile-
vanza il tipo di successione in virtù della quale hanno acquisito tale
qualità, e anche nella ipotesi in cui non sia succeduto nel diritto posto
a fondamento del rapporto sostanziale controverso. la Corte di cas-
sazione ha,però, escluso l’esistenza di tale litisconsorzio necessario
( Cass. 8272/2006), ritenendo sussistente tra i coeredi una mera fa-
coltà di partecipazione collettiva al giudizio, essendo gli stessi legati
da un rapporto di coobbligazione solidale, la quale, come detto, con-
sente la scindibilità delle posizioni giuridiche delle parti.

Passando all’esame di ipotesi di litisconsorzio necessario non riguar-
dante il ricorrente, bensì i resistenti:

- Controversie catastali. È sorto qualche dubbio in ordine alla confi-
gurabilità di un litisconsorzio necessario dal lato passivo nel caso di
liti che riguardino l’utilizzazione delle rendite catastali: l’ipotesi più
frequente è stata quella della impugnazione della pretesa riguardante
l’ICI e la contestuale impugnazione delle classamento al quale tale
tributo aveva fatto riferimento. la Corte di Cassazione ha, al ri-
guardo, affermato che il rapporto di pregiudizialità esistente tra con-
troversia promossa avverso il provvedimento di attribuzione della
rendita catastale da parte dell’agenzia del territorio e quella relativo
all’avviso di liquidazione o di accertamento del tributo adottato sul
presupposto di tale rendita, non rende le controversie inscindibili, es-
sendo diversi i rapporti giuridici in contestazione e le causae petendi
( Cass 18271/2004). Se però in tale fattispecie non può ritenersi esi-
stente un litisconsorzio necessario , può sussistere, invece, una ipo-
tesi di litisconsorzio facoltativo improprio e dunque, in tal caso, il
giudice può disporre la riunione dei ricorsi per connessione oggettiva
o perché la pronuncia, dipende, totalmente o parzialmente, dalla ri-
soluzione di questioni identiche.

-si esclude la qualità di litisconsorte necessario dell’agente della ri-
scossione nel caso di impugnazione del ruolo, anche in presenza di
emissione di cartella di pagamento, naturalmente nel caso di impu-
gnazione della cartella per vizi del ruolo. In tali ipotesi, non essendo
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l’agente della riscossione contitolare del credito, non sussiste alcun li-
tisconsorzio. litisconsorzio che non sussiste neanche nell’ipotesi di
vizio di notifica della cartella contenente il ruolo. Nelle ipotesi, in-
vece di impugnativa del ruolo e della cartella,ognuno per i vizi suoi
propri, questa può avvenire con un unico ricorso, sempreché sia ri-
spettata la competenza territoriale della Commissione tributaria.

Infine, meritano di essere ricordati altre ipotesi di litisconsorzio ne-
cessario: 

- quella derivante dall’esercizio dell’azione surrogatoria ( art. 2900
cc). Ebbene, può accadere che il creditore del contribuente non solo
si trovi ad esercitare il diritto di rimborso non fatto valere dal proprio
debitore, ma anche che si opponga ad un avviso di accertamento da
questi non opposto. In queste ipotesi, il creditore che agisce in sur-
rogatoria deve “citare” in giudizio anche il proprio debitore (art.
2900, II comma CC).

- quella, di natura processuale, derivante dalla declinazione della le-
gittimazione passiva opposta dall’ente titolare della pretesa con in-
dicazione di altro soggetto cui è stata devoluta la funzione di
accertamento e riscossione ( Cass 8495/10, la sentenza ha riguardato
il caso di un Comune,il quale, in sede di ricorso avverso un avviso di
accertamento ICI relativo ad un immobile posto sul proprio territo-
rio ha opposto il proprio difetto di legittimazione passiva, affermando
di aver affidato ad una società l’accertamento e la riscossione di detto
tributo. la Cassazione ha, dunque, ritenuto, in questo caso legittimo
l’utilizzo da parte del giudice di merito della norma di cui all’art. 107
CPC, affermando l’esistenza di un litisconsorzio necessario proces-
suale tra l’Ente impositore e la società affidataria dell’accertamento
del tributo.

- quella prevista dal nuovo art. 40 bis del dpr 600/73, introdotta dall’art
35 del Dl 78/2010 (il quale prevede che … 2. Le rettifiche del reddito
complessivo proprio di ciascun soggetto che partecipa al consoli-
dato sono effettuate con unico atto, notificato sia alla consolidata
che alla consolidante, con il quale è determinata la conseguente
maggiore imposta accertata riferita al reddito complessivo globale
e sono irrogate le sanzioni correlate. La società consolidata e la con-
solidante sono litisconsorti necessari.
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L’INTEGRAZIONE DEL CONTRADDITTORIO NELLE IPOTESI DI
LITISCONSORZIO NECESSARIO

Nelle ipotesi di non completezza iniziale del contraddittorio, deve es-
serne disposta l’integrazione. Questo avviene con l’emanazione di una ordi-
nanza ad hoc da parte del Collegio, non rientrando il potere de quo tra quelli
attribuiti al Presidente dall’art 27 del DlGS 546/1992. Il provvedimento col-
legiale disporrà la integrazione del contradditorio, a cura di chi vi abbia inte-
resse, nel termine perentorio in essa determinato, rinviando la trattazione della
causa, onde consentire l’attuazione dell’incombente. tale integrazione avverrà
tramite notifica del ricorso introduttivo e dell’ordinanza . Si è posta la que-
stione se alla parte pretermessa intervenuta o chiamata in giudizio si applichino
le preclusioni di cui all’art. 14 , 6 comma. Secondo una parte della dottrina
(Campeis- De Pauli) non si applicano.

Nel caso il contraddittorio non venga integrato nel termine, la deca-
denza di cui parla il 2 comma dell’art.14 comporta l’estinzione del processo ai
sensi dell’art.45, primo comma del DlGS 546/92 (il processo si estingue nei
casi in cui le parti alle quali spetta di… integrare il giudizio non vi abbiano
provveduto nel termine perentorio stabilito dalla legge o dal giudice che dalla
legge sia autorizzato a fissarlo.) con la ulteriore conseguenza che le spese del
processo estinto… restano a carico delle parti che le hanno anticipato ( comma
2, art. cit.) . Naturalmente l’estinzione del giudizio produrrà la definitività del-
l’atto impugnato. Nella ipotesi in cui il difetto di contraddittorio non venga ri-
levato dalla Commissione tributaria o eccepito dalle parti, per cui vada a
sentenza quali sono le conseguenze? Una parte della dottrina e della giuri-
sprudenza sostiene che la sentenza risulta inutiliter data, cioè inefficace, sia
nei confronti dei soggetti non messi in grado di partecipare al processo sia nei
confronti di quelli che vi hanno partecipato. Detta invalidità potrà essere rile-
vata d’ufficio o eccepita dalle parti in ogni stato e grado del processo. Se il
vizio del contraddittorio emerge nel giudizio di appello, la Commissione tri-
butaria regionale annullerà la sentenza con rimessione della causa alla Com-
missione tributaria Provinciale ( art. 59, comma 1, lett.b). Quando, invece,
tale vizio, emerga nel giudizio di Cassazione, questa annulla l’intero processo,
con rinvio alla Commiss Prov. ( art. 383, III comma CPC). Naturalmente,il
passaggio in giudicato della sentenza emessa in difetto di completo contrad-
dittorio farà stato tra le parti che hanno partecipato al relativo processo.
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LITISCONSORZIO FACOLTATIvO INIZIALE.

Seppur non espressamente previsto dal DlGS 546/92 ( ma, al ri-
guardo, vedasi la recente sen. Cass 21955/2010), il litisconsorzio facoltativo
iniziale è ammesso nel processo tributario; e ciò per due ordini di ragioni: il rin-
vio di cui all’art. 1,comma 2 del detto DlGS al CPC e, dunque, anche all’art.
103 di detto codice (più parti possono agire o essere convenute nello stesso
processo, quando tra le cause che si propongono esiste connessione per l’og-
getto o per il titolo dal quale dipendono,oppure, quando la decisione dipende,
totalmente o parzialmente dalla risoluzione di indentiche questioni). In se-
condo luogo,l’art. 29 del DlGS consente la riunione dei ricorsi che hanno lo
stesso oggetto o sono fra loro connessi. Se i ricorsi connessi possono, anche
nella fase di esame preliminare di essi, essere riuniti, a fortiori ne deve essere
consentita la proposizione unitaria. tale ipotesi dà luogo ai casi di ricorsi cu-
mulativi (quando lo stesso soggetto impugna più atti) e collettivi ( quando più
soggetti impugnano lo stesso atto. Può anche verificarsi la contemporanea pre-
senza di ricorso cumulativo/collettivo. Ciò sarà, naturalmente consentito nel ri-
spetto della inderogabile competenza territoriale delle Commissioni tributarie. 

la legge processuale tributaria ammette, poi, il litisconsorzio facolta-
tivo successivo, nelle ipotesi di soggetti destinatari dell’atto impugnato o parti
del rapporto tributario controverso ( art. 14, comma 3); tale litisconsorzio può
realizzarsi o con intervento volontario o per mezzo di chiamata. al riguardo il
cpc ( art. 105) distingue tre tipi di intervento: quello principale ( o ad exclu-
dendum) quando l’interveniente fa valere in giudizio un proprio diritto nei con-
fronti delle altri parti; quello litisconsortile ( o adesivo autonomo) quando si fa
valere un diritto nei confronti di una parte soltanto; infine, l’intervento ade-
sivo dipendente quando non si fa valere un diritto proprio ma si sostiene la
causa di una delle parti. In dottrina sussistono forti dubbi in ordine all’inter-
vento principale, almeno per quel che riguarda il giudizio tributario impugna-
torio; dovrebbe, invece, ritenersi ammissibile nel giudizio di rimborso ( si pensi
all’ipotesi in cui un terzo intervenga in un giudizio di rimborso proposto da
altri sostenendo di essere lui il titolare del diritto a tale rimborso. l’intervento
litisconsortile è ammesso in tutti i casi di obbligazioni solidali paritetiche, con
il solo limite di cui al sesto comma dell’art. 14 ( le parti … intervenute volon-
tariamente non possono impugnare autonomamente l’atto se per esse al mo-
mento della costituzione è già decorso il termine di decadenza.) . Dubbi
sorgono pure in ordine all’ammissibilità dell’intervento adesivo dipendente;
chi lo esclude si rifà al tenore letterale della norma, la quale consente l’inter-
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vento solo di coloro che sono destinatari dell’atto impugnato o parti del rap-
porto tributario controverso; chi lo ritiene ammissibile parte da una interpre-
tazione estensiva del concetto di destinatario dell’atto, ritenendo tali non solo
l’effettivo destinatario ma anche quello potenziale o mediato.

Prima di concludere questa breve trattazione del litisconsorzio si deve
rilevare che l’art. 12 del Dlgs 19 giugno 1997 n. 218, riguardante le imposte
indirette diverse dall’IVa. Dispone che la presentazione dell’istanza, di ac-
certamento con adesione, anche da parte di un solo obbligato, comporta la so-
spensione, per tutti i coobbligati, dei termini per l’impugnazione indicata al
comma 1 e di quelli per la riscossione delle imposte in pendenza di giudizio,
per un periodo di novanta giorni. L’impugnazione dell’atto da parte del sog-
getto che abbia richiesto l’accertamento con adesione comporta rinuncia al-
l’istanza.

In conclusione, alla luce di quanto appena illustrato, sarebbe auspica-
bile un intervento legislativo che, prendendo anche spunto dalla sviluppo della
dottrina e della giurisprudenza sull’argomento, provvedesse, finalmente, allo
sviluppo dell’embrionale disciplina dei processi tributari con pluralità di parti.
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I NUOvI APPRODI DELLA GIURISDIZIONE TRIBUTARIA

1. LINEE EvOLUTIvE DELLA GIUSTIZIA TRIBUTARIA

l’evoluzione della giustizia tributaria è stata segnata, a partire dal ri-
conoscimento delle Commissioni tributarie quali organi sicuramente giurisdi-
zionali, da due linee di fondo: la prima, costituita dal progressivo adeguamento
del processo tributario al processo civile; la seconda, rappresentata dal conti-
nuo ampliamento della cognizione della giurisdizione tributaria.

D’altronde uno degli scopi della riforma del ’92 fu proprio quello di
favorire l’adeguamento del rito tributario al rito civile, come si legge nella re-
lazione di accompagnamento alla legge-delega 1991/413, prevedendosi nel
D.lgs. 1992/546, all’art. 2, comma 2°, il rinvio a tutte le norme del codice di
procedura civile, purchè compatibili, e, soprattutto, l’adozione dello schema del
processo civile nei due gradi di merito e nel terzo di legittimità, con la elimi-
nazione del terzo grado avanti la Commissione tributaria centrale o la Corte
d’appello e del successivo doppio regime per il ricorso in Cassazione, am-
messo, nel primo caso, soltanto ai sensi dell’art. 111 della Costituzione.

Per altro verso, già prima della riforma del ’92, che ha devoluto per la
prima volta alle Commissioni tributarie la materia dei tributi locali e comu-
nali, era stato ampliato il novero dei tributi affidato alle Commissioni tributa-
rie, quali l’imposta sul patrimonio netto delle imprese (l. 1992/461), l’imposta
straordinaria sui depositi bancari (l. 1992/ 359), l’imposta straordinaria su par-
ticolari beni (l. 1992/438), l’imposta straordinaria immobiliare-ISI (l. 1992/
359). E che l’elenco fosse destinato ad ampliarsi anche successivamente era
espressamente previsto dalla precedente formulazione dello stesso art. 2 D.lgs.
1992/ 546, per la quale erano soggette alla giurisdizione tributaria le contro-
versie concernenti “ i) ogni altro tributo attribuito dalla legge alla competenza
giurisdizionale delle commissioni tributarie”, con riferimento a future leggi
tributarie. tant’è che furono attribuiti a tale competenza il tributo speciale per
il deposito in discarica dei rifiuti solidi (inserito con la lettera g-bis) nell’art. 2
D.lgs. 1992/546 dalla l. 1995/549), l’imposta regionale sulle attività produt-
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tive-IRaP (Dlgs. 1997/446), l’imposta regionale sulle immissioni sonore degli
aeromobili (collegato fiscale alla Finanziaria 2000). 

Il processo di ampliamento della giurisdizione tributaria è, infine, per-
venuto ad una svolta decisiva con l’attribuzione alle Commissioni tributarie
dell’intera materia dei tributi operata dall’art. 12, comma 2°, l. 2001/448 (fi-
nanziaria 2002).

Non si è dubitato della legittimità costituzionale della innovazione per
una possibile violazione dell’art. 102 della Costituzione, che fa divieto di isti-
tuzione di giudici speciali, nel solco della precedente giurisprudenza del Giu-
dice delle leggi. Posta di fronte al problema della estensione della giurisdizione
delle Commissioni tributarie a seguito della riforma del’92, la Corte costitu-
zionale, con ordinanza n. 144 del 1998, ebbe a dichiarare manifestamente in-
fondata la questione, atteso che la modifica mediante ampliamento della
competenza delle Commissioni tributarie non valeva a far ritenere nuovo il
giudice tributario in modo tale da ravvisarsi un diverso giudice speciale, es-
sendo rimasto non snaturato né il sistema di estrazione dei giudici (anzi mi-
gliorato dal punto di vista dei requisiti di idoneità e di qualificazione
professionale e delle incompatibilità), né la giurisdizione nell’ambito delle con-
troversie tributarie, anche se riconfigurata mediante una soluzione unitaria e ag-
giornata con la previsione di imposte locali in aggiunta a quelle statali e con
l’adeguamento delle norme del processo tributario a quelle del processo civile. 

la Corte, nel ribadire che le attuali Commissioni tributarie sono il ri-
sultato di quel processo di revisione previsto dalla VI disposizione transitoria
per i giudici speciali preesistenti alla Costituzione, ha ritenuto, dunque, che
fosse legittimo l’ampliamento della giurisdizione, purché si rimanesse nel-
l’ambito della materia tributaria, sì da non snaturare l’oggetto della cognizione
di detti organi.

Ma, a partire dalla riforma introdotta dalla finanziaria del 2002, che ha
fatto della Commissioni tributarie il “giudice ordinario” delle controversie tri-
butarie (S.U. 2007/2686), una trasformazione più profonda ha gradualmente
modificato il quadro dei principi che, fino ad allora avevano rappresentato si-
curi punti di riferimento per tale giurisdizione: riguardo ai soggetti non è più
esauriente l’indicazione contenuta nell’art, 10 D.lgs. 1992/446; per l’impu-
gnabilità degli atti non è più significativa la ritenuta tassatività dell’elenca-
zione riportata dall’art. 19 stesso D.lgs.; le controversie non hanno più
necessariamente ad oggetto rapporti scaturenti dall’esercizio di pubbliche po-
testà (provvedimenti). 
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2. LA RIFORmA DEL 2001

Iniziamo con l’esaminare gli effetti prodotti dalla riforma del 2001.
la prima parte del comma 1° dell’art. 12 l. 2001/448 recita testual-

mente: “Appartengono alla giurisdizione tributaria tutte le controversie aventi
ad oggetto i tributi di ogni genere e specie, compresi quelli regionali, provin-
ciali e comunali e il contributo per il Servizio sanitario nazionale, nonché le
sovrimposte e le addizionali, le sanzioni amministrative, comunque irrogate
da uffici finanziari, gli interessi e ogni altro accessorio.”. ad esse, come di-
sposto dal successivo comma 2°, vanno aggiunte le controversie catastali, se-
condo la precedente versione dell’art. 2.

la delimitazione della giurisdizione tributaria deriva, dunque, dal-
l’appartenenza della prestazione non ad un elenco nominativamente prefissato
di tributi, ma alla materia genericamente indicata dei “ tributi di ogni genere e
specie “. 

l’espressione riprende quella sostanzialmente equivalente, anch’essa
generica, di “imposte e tasse” contenuta nel comma 2° dell’art. 9 C.p.c..

l’incidenza della riforma, se è stata modesta con riguardo ai tributi
comunali e provinciali, già attribuiti dalla lettera h) (“i tributi comunali e lo-
cali”) del previgente art. 2 alle Commissioni, è stata significativa per i tributi
erariali, anche se in buona misura già ricompresi nella giurisdizione tributaria,
ed ancor di più lo è stato per i tributi regionali, in gran parte di competenza del
giudice ordinario, non potendosi, questi, annoverare tra i tributi “locali”, non
riferibili alle regioni. 

l’ampliamento della giurisdizione tributaria, introdotto con la modi-
fica dell’art. 2, tuttavia, si è mal raccordata con la previsione, rimasta immu-
tata, delle parti del processo e degli atti impugnabili, prevedendo l’art. 10
D.lgs. 1992/546 quali siano le controparti, rispetto al ricorrente, ed indicando
l’art. 19 quali siano gli atti che costituiscono i veicoli di accesso al giudice tri-
butario. Soggetti ed atti sono apparsi suscettibili di rappresentare altrettanti li-
miti della giurisdizione delle Commissioni, ravvisandosi una sorta di
contraddizione tra l’estensione della cognizione delle commissioni e l’indica-
zione, da una parte, dei soggetti che possono essere parti nel giudizio e, dal-
l’altra, degli atti impugnabili.

L’art. 10 – la norma individua, quali parti resistenti nel processo tri-
butario, l’ufficio del Ministero delle finanze, l’ente locale ed il concessionario
del servizio di riscossione. la elencazione non si presta a commenti particolari
quanto al primo ed al terzo soggetto, tranne il rilievo che agli uffici del mini-
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stero sono subentrati quelli delle agenzie dopo la riforma dell’amministrazione
finanziaria (D.lgs. 1999/300). Con riferimento all’ente locale, va, invece, detto
che tale espressione, nella terminologia giuspubblicistica, sta ad indicare gli
enti territoriali minori, cioè provincia e comune, in contrapposizione all’ente
Regione, secondo la distinzione tenuta presente anche dalla Costituzione (v.
artt. 118 e 130 nel testo previgente). Essa trovava corrispondenza nella elen-
cazione originaria dei tributi attribuiti alla giurisdizione tributaria dall’art. 2
prima della riforma, che includeva tutti “i tributi comunali e locali”, confer-
mandosi per i tributi regionali la tutela giurisdizionale avanti il giudice ordi-
nario (che poteva essere adito direttamente o previo esperimento del ricorso in
via amministrativa al presidente della giunta regionale, ai sensi dell’art. 6
l.1970/281).

l’attribuzione successiva alle Commissioni di tributi regionali, a par-
tire dal tributo speciale per il deposito in discarica di rifiuti solidi (art. 3 l.
1995/549,che inseriva la lett. g-bis) nell’art. 2) induceva ad una interpretazione
estensiva della espressione “ente locale”, comprensiva, quindi, della Regione,
come evidenziato anche dalla Circ. min. 98/E del 1996.

l’art.12 l. 2001/448 ha reso esplicito tale riferimento, menzionando
espressamente fra i tributi appartenenti alla giurisdizione tributaria “quelli re-
gionali, provinciali e comunali”.

Con ciò si è rimasto pur sempre nel concetto di ente locale da inten-
dersi come ente pubblico territoriale. 

appare evidente che così individuati i soggetti elencati come parti del
processo tributario, sembravano, in qualche maniera, esclusi dal novero delle
parti quegli enti locali e non, che non avessero un proprio territorio quale ele-
mento costitutivo (ad es., i consorzi di bonifica o gli enti “parastatali”).

L’art. 19 – Con riferimento a tale norma, stante la connotazione im-
pugnatoria (quantomeno formalmente) del processo tributario, si è sempre ri-
tenuto che fosse condizione indispensabile per adire il giudice tributario la
impugnazione di uno degli atti indicati dall’art. 19, quale tramite per proce-
dere all’ esame del rapporto tributario.

la disputa circa la natura della giurisdizione tributaria, vale a dire se
sia giurisdizione sull’atto o sul rapporto, ha trovato una soluzione sincretistica
nella giurisprudenza della Corte di cassazione con l’affermazione che la giu-
risdizione è sull’atto allorquando si limita a valutare la legittimità del provve-
dimento, mentre è sul rapporto quando scende ad esaminare l’an ed il quantum
della pretesa tributaria.

Pur considerando tassativa la indicazione degli atti contro i quali è dato
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proporre ricorso alle Commissioni, sempre la S.C. ne ampliava il numero in via
di interpretazione estensiva degli atti espressi, procedendo ad una ricostruzione
delle relative categorie che valorizzasse i profili funzionali e contenutistici del-
l’atto rispetto alla denominazione. tant’è che alcuni atti, quali il diniego o la
revoca di agevolazioni e il rigetto di domande di definizione agevolata, non
elencati nell’art. 16 D.P.R. 1972/636 sono stati inseriti nell’art. 19 D.lgs.
1992/546 in virtù della elaborazione giurisprudenziale che già li aveva assi-
milati ad atti di accertamento.

Pertanto, dall’esame dell’art. 19 emergono almeno due categorie di
atti (prescindendo da quelli relativi alle operazioni catastali che costituiscono
un genere a sé): una prima, costituita dagli atti che hanno ad oggetto la deter-
minazione del tributo dovuto (avviso di accertamento, avviso di liquidazione
e, in una prospettiva sostanzialistica, diniego o revoca di agevolazioni e rigetto
di domande di definizione agevolata), ed una seconda, costituita dagli atti di ri-
scossione (ruolo e avviso di mora o, più esattamente oggi, avviso ai sensi del-
l’art. 50 D.P.R.1973/602).

tale distinzione corrisponde ad almeno due momenti di tutela, per cui
lo sforzo dell’interprete, nel valutare gli atti relativi ai tributi affidati alle Com-
missioni, è stato diretto ad individuare quali potessero definirsi di “accerta-
mento” e quali di “riscossione”, al fine di assicurare al contribuente la tutela
della sua posizione appena possibile.

altri atti che non integrassero le due tipologie, sia pure estensivamente
intese, erano fuori del controllo giurisdizionale delle Commissioni, al di là
della loro natura tributaria.

3. LA SENTENZA DELLE SEZIONI UNITE 2005/16776

ai problemi di raccordo dell’art. 2 con gli artt. 10 e 19 D.lgs.
1992/546 ha dato risposta la Corte di cassazione, a sezioni unite, con la sen-
tenza 2000/16776, che, nell’esaminare un provvedimento di autotutela del-
l’ufficio finanziario che annullava un recupero di IVa effettuato con avviso di
rettifica, ma confermava le sanzioni, ha dichiarato che la giurisdizione del giu-
dice tributario va sempre riconosciuta in presenza di una controversia che ri-
guardi uno specifico rapporto tributario o sanzioni inflitte da uffici tributari.

In essa è affermato espressamente che la riforma del 2001 ha com-
portato una modifica dell’art. 19 D.lgs. 1992/546, in quanto “l’aver consen-
tito l’accesso al contenzioso tributario in ogni controversia avente ad oggetto
tributi, comporta…la possibilità per il contribuente di rivolgersi al giudice tri-
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butario ogni qual volta la Amministrazione manifesti (anche attraverso la pro-
cedura del silenzio-rigetto) la convinzione che il rapporto tributario (o rela-
tivo a sanzioni tributarie) debba essere regolato in termini che il contribuente
ritenga di contestare (in assenza di simile manifestazione di volontà espressa
o tacita non sussisterebbe l’interesse del ricorrente ad agire in giudizio ex art.
100 c.p.c.)”. tale affermazione implicitamente risolve anche il problema dei
soggetti che possono essere parti nel processo tributario, nel senso che, allor-
quando si tratti di controversie su tributi (o sanzioni tributarie), irrilevante di-
venta l’ente impositore, essendo sufficiente perché scatti la giurisdizione delle
commissioni la natura tributaria della materia controversa. 

la conseguenza più importante che discende dalla pronuncia della S.C.
può, tuttavia, essere ravvisata del superamento del principio della tassatività,
costantemente ribadito in passato dalla giurisprudenza di legittimità, degli atti
impugnabili, nel senso che si possa ormai adire il giudice tributario anche per
atti che non si richiamano a quelli impositivi o di riscossione, mentre il silen-
zio-rifiuto continua ad essere impugnabile soltanto se riguarda mancati rim-
borsi (di tributi, sanzioni pecuniarie ed interessi od altri accessori), essendo
principio comune alle teorie sul silenzio che la sua qualificazione (nella spe-
cie, ai fini dell’impugnativa davanti al giudice tributario) debba essere previ-
sta da una norma di legge.

alla luce del nuovo orientamento interpretativo, l’art. 19 viene ad as-
sumere un significato soltanto esemplificativo ed affermativo del carattere (al-
meno formalmente) impugnatorio del processo tributario, essendo sufficiente
per l’accesso al controllo giudiziario anche un atto espresso di natura diversa
da quelli elencati in detto articolo, ma pur sempre avente carattere autoritativo:
le commissioni tributarie possono essere adite, appunto, solo in presenza di
provvedimenti.

Questo era il quadro disegnato dal “diritto vivente”, con riferimento
agli atti impugnabili avanti il giudice tributario, alla vigilia dell’intervento ri-
formatore del 2005.

4. LA ESTENSIONE DELLA GIURISDIZIONE TRIBUTARIA 
A PRESTAZIONI “PARAFISCALI”

l’art. 3 bis della l. 2 dicembre 2005, n.248 (di conversione del D.l.
30 settembre 2005, n. 203) apporta ulteriori modifiche all’art. 2 D.lgs.
1992/546, facendo seguire, nel comma 1°, alle parole “tributi di ogni genere e
specie” la specificazione “comunque denominati” ed aggiungendo, nel comma
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2°, il periodo “Appartengono alla giurisdizione tributaria anche le controver-
sie relative alla debenza del canone per l’occupazione di spazi ed aree pub-
bliche previsto dall’articolo 63 del decreto legislativo 15 dicembre 1997, n.
446, e successive modificazioni, e del canone per lo scarico e la depurazione
delle acque reflue e per lo smaltimento dei rifiuti urbani, nonché le contro-
versie attinenti l’imposta o il canone sulla pubblicità e il diritto sulle pubbli-
che affissioni”. 

le ragioni di tali modifiche vanno ricercate in quella tendenza alla de-
fiscalizzazione di recente manifestatasi, a livello di finanza locale, in una pro-
spettiva di modernità ed efficienza, volta ad instaurare un rapporto paritario
tra amministrazioni ed utenti.

Il D.lgs. 1997/446, al titolo III, nel provvedere al riordino della di-
sciplina dei tributi locali, ha attribuito ai comuni: 1) un ampio potere di rego-
lamentare le proprie entrate, anche quelle di natura tributaria derivanti da tributi
istituiti con legge statale (es. ICI), con eccezione dei profili riguardanti gli
aspetti essenziali del tributo (fattispecie imponibili, soggetti passivi ed aliquota
massima) riservati dall’art. 23 Cost. alla legge; 2) la possibilità di istituire spe-
cifiche entrate in assetto commutativo in luogo di entrate tributarie.

In particolare, l’art. 62 dispone che i comuni possono, con regola-
mento, escludere l’applicazione dell’imposta comunale sulla pubblicità, so-
stituendola con un canone in base a tariffa. analogo potere è riconosciuto
dall’art 63, nella versione modificata dalla l. 1998/448, a comuni e province,
i quali possono, con regolamento, escludere l’applicazione della tassa per l’oc-
cupazione di spazi ed aree pubbliche, sostituendola ugualmente con il paga-
mento di un canone in base a tariffa.

a seguito della l. 1994/36 (“legge Galli”), la l. 1998/448, all’art. 31,
28° comma, abrogando l’art. 17, ult. comma, l. 1976/319, ha stabilito, senza
possibilità di scelta da parte dell’ente, che il canone per il servizio di scarico
e di depurazione delle acque di rifiuto provenienti da superfici e fabbricati
privati, integrante un tributo comunale sulla scorta della precedente normativa,
è quota tariffaria. la decorrenza di tale innovazione, inizialmente fissata al 1°
gennaio 1999, è stata successivamente rinviata fino all’avvento del servizio
idrico integrato, ma, in virtù dell’art. 24 Dlgs. 2000/258, che ha soppresso il
precedente rinvio, è stata resa operativa a partire dalla data dell’entrata in vi-
gore dello stesso Dlgs. (3 ottobre 2000).

Con D.lgs. 1997/22 ( “decreto Ronchi”), all’art.49, è stata disposta la
soppressione della tassa per lo smaltimento dei rifiuti solidi urbani interni
disciplinata dagli artt. 268 e segg. R. D. 1931/1175, poi modificata dall’art. 21
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D.P.R. 1982/915 e compiutamente riordinata dal capo III Dlgs. 1993/507, pre-
vedendosi la istituzione di una tariffa per la copertura dei costi per i servizi re-
lativi alla gestione dei rifiuti urbani e dei rifiuti di qualunque natura o
provenienza giacenti sulle strade ed aree pubbliche e soggette ad uso pubblico.
la soppressione doveva inizialmente decorrere dal 1° gennaio 1999, ma per le
difficoltà che gli enti locali avrebbero incontrato per l’adozione della com-
plessa disciplina tariffaria, è stata rinviata più volte, pervenendosi ad un diffe-
rimento graduale (fino al 2008) dell’attivazione della tariffa (tIa).

Con la disposizione di cui alla lett. a) dell’art. 3-bis l. 2005/203, il le-
gislatore ha inteso porre in evidenza che il nomen iuris, di per sé, non è deci-
sivo per escludere, con sicurezza, che si è di fronte ad una prestazione in assetto
tributario, dovendosi prestare attenzione alla disciplina che la regola. Non bi-
sogna, dunque, farsi fuorviare dalla “denominazione”, in quanto una presta-
zione può avere carattere tributario anche se diversamente “denominata”. Fin
qui nessuna nota di novità si registra circa l’ambito della giurisdizione del giu-
dice tributario, trattandosi pur sempre di tributi, al di là del termine utilizzato
per identificarli.

Una portata effettivamente innovativa deve, invece, riconoscersi alla
successiva lett. b), dal momento che non sembra sostenibile che, con l’inseri-
mento del nuovo periodo si siano volute richiamare, per lo più, prestazioni di
natura sostanzialmente tributaria, altrimenti la disposizione sarebbe stata del
tutto inutile. 

Già l’uso del termine “canone” richiama un antico e controverso isti-
tuto, quale quello del canone demaniale, ritornato di attualità con riferimento
all’occupazione degli spazi e delle aree pubbliche e all’installazione dei mezzi
pubblicitari, per effetto del D.lgs. 1997/446. la conclusione cui è pervenuta
la prevalente dottrina e la giurisprudenza (S.U. 2001/10013; 2005/604 in mo-
tivazione), sulla natura di tali canoni, è che si tratti di un corrispettivo dovuto
a fronte del mero godimento di un bene (a prescindere dalla sua natura), da in-
quadrare tra le prestazioni patrimoniali non tributarie. la concessione del bene
pubblico è descritta come fattispecie complessa, in cui al provvedimento con-
cessorio accede un vero e proprio rapporto contrattuale, al quale si applica
(salvo eccezioni espresse) il normale regime dei contratti. Pertanto la conces-
sione-contratto è la fonte delle obbligazioni corrispettive e non il presupposto
per l’applicazione del prelievo. 

la natura di entrata patrimoniale del c.o.s.a.p. ha trovato definitivo ri-
conoscimento da parte delle S.U. della Corte di cassazione (S.U. da 2001/8321
a 2006/14864), le quali hanno affermato, nella prima pronuncia, che, a seguito
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dell’entrata in vigore della l. 1998/448, “il c.o.s.a.p. è stato concepito dal le-
gislatore come un quid ontogicamente diverso, sotto il profilo strettamente giu-
ridico, del tributo (t.o.s.a.p.) in luogo del quale può essere applicato, e che lo
stesso, nel solco di un processo politico-istituzionale inteso ad una sempre più
vasta defiscalizzazione delle entrate rimesse alla competenza degli enti locali
(canoni di fognatura e di depurazione delle acque, remunerazione dei servizi
di pubbliche affissioni e di ritiro dei rifiuti urbani, e così via), risulta disegnato
come corrispettivo di una concessione, reale o presunta (nel caso di occupa-
zione abusiva), dell’uso esclusivo o speciale del bene” (S.U. 2003/12167).

ad analoghe considerazioni si presta il canone per l’installazione dei
mezzi pubblicitari, la cui disciplina, dettata dall’art. 62 D.lgs. 1997/446, in
gran parte coincide con quella del successsivo art. 63, relativo al c.o.s.a.p. E’
prevista la possibilità di escludere l’applicazione dell’imposta comunale sulla
pubblicità, di cui al D.lgs. 1993/507, “sottoponendo le iniziative pubblicitarie
che incidono sull’arredo urbano o sull’ambiente ad un regime autorizzatorio
e assoggettandole al pagamento di un canone in base a tariffa”. tuttavia è da
osservare che mentre nel c.o.s.a.p. è facilmente individuabile il bene pubblico
oggetto della concessione, più ardua è tale individuazione nel canone per l’in-
stallazione dei mezzi pubblicitari, specie nel caso di mezzi pubblicitari instal-
lati su beni privati. Per cui, se anche appare più pertinente il riferimento ad un
canone autorizzatorio, anziché ad un canone concessorio, con evidente affinità
alle tasse sulle concessioni amministrative, non può disattendersi il dato nor-
mativo rappresentato dall’art. 62, in cui i beni pubblici oggetto della conces-
sione sembrano essere l’arredo urbano e l’ambiente, sia pure – come è stato
rilevato – con notevole forzatura.

anche il canone per il servizio di scarico e depurazione delle acque
integra ormai un’entrata patrimoniale (S.U. da 2002/8444 a 2006/4898), es-
sendosi riconosciuta la natura negoziale della fonte dell’obbligazione. Dopo
la introduzione del servizio idrico integrato e la previsione di una tariffa quale
“corrispettivo” di tale sevizio ad opera della l. 1994/36 (“legge Galli”), è in-
tervenuta la l. 1998/448, la quale ha ribadito che il canone in questione è quota
tariffaria. Sulla base di quest’ultima legge, le S.U. della Corte di cassazione
hanno ripetutamente affermato (2003/11188; 2004/16426) che tale canone è
“non più tributo comunale, ma componente del corrispettivo dovuto dall’utente
del servizio idrico”. l’innovazione è divenuta definitiva dal 3 ottobre 2000,
data di entrata in vigore del D.lgs. 2000/258 (v., da ultimo, S.U. 2006/4898).

Nella medesima prospettiva della defiscalizzazione della tassa per lo
smaltimento dei rifiuti solidi urbani si è mosso il D.lgs. 1997/22, che ha pre-
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visto, in sostituzione del tributo, l’introduzione di una tariffa, la cui disciplina
è anch’essa caratterizzata dalla commistione di elementi di natura tributaria ed
elementi di natura privatistica. anche per la tIa (tariffa di Igiene ambien-
tale) la S.C., dopo avere definito, in occasione dell’esame del c.o.s.a.p., nel-
l’ambito di un obiter dictum, il “canone di ritiro dei rifiuti urbani” come
“corrispettivo” (v. motivazione in S.U. 2003/12167), ne ha espressamente ri-
conosciuto la natura diversa rispetto alla natura tributaria rivestita in prece-
denza (S.U. 2006/4895). 

Si deve, pertanto, ritenere che i canoni di cui trattasi abbiano proprio
natura di corrispettivo e, in quanto derivanti da prestazioni in precedenza di
carattere tributario, si sia voluta estendere la giurisdizione tributaria anche alla
prestazioni c.d. “parafiscali”, giustificandosi tale estensione non solo per la
loro origine, ma anche e, forse, soprattutto per la loro disciplina, che presenta,
sia pure per alcuni aspetti, determinazioni autoritative, che le rendono assimi-
labili alla categoria dei tributi.

Non sembra, peraltro, giustificabile che, in controtendenza rispetto ad
un processo di defiscalizzazione appena compiuto, si sia voluto, da parte del
legislatore, nuovamente attribuire ai canoni suindicati natura tributaria, e per
di più con un norma di carattere processuale.

Probabilmente la verità è che, in presenza del godimento di un bene
pubblico o della fruizione di un pubblico servizio, aventi indubbie connota-
zioni pubblicistiche, il discrimine tra corrispettivi e tributi (tasse) è molto sot-
tile, per cui il regime giuridico da applicare dipende esclusivamente dalla scelta
effettuata dal legislatore, sulla base di valutazioni eminentemente politiche e ri-
sulta vano contrastare tale scelta, valorizzando elementi contrari. 

Così interpretata la previsione di cui all’art. 3-bis, primo comma, lett.
b), della l. 2005/248, essa appare suscettibile di aprire un ampio orizzonte alla
giurisdizione delle commissioni tributarie, in cui si stagliano tutte quelle pre-
stazioni relative ai servizi pubblici, soprattutto quelli essenziali, per le quali è
plausibile un’operazione interpretativa di assimilazione alla materia tributaria.
Senza, tuttavia, dimenticare il monito della Corte costituzionale che, fino ad
oggi, ha giustificato l’ampliamento della sfera di competenza giurisdizionale
delle commissioni purchè nel rispetto del limite di non snaturare (come ele-
mento essenziale e caratterizzante la giurisdizione speciale) la materia ad esse
attribuita. 

Deve tuttavia rilevarsi che la Corte di cassazione, nel pronunciarsi in
tema di tIa, ha esaminato tale problema, affermando che la suddetta norma si
sottrae al sospetto di illegittimità costituzionale sia in riferimento agli artt. 3 e
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24 Cost., sia sotto il profilo – più delicato – della possibile violazione dell’art.
102 e della VI disp. trans. Cost. per inosservanza del limite della natura tribu-
taria delle materie attribuite alle Commissioni tributarie, indispensabile per
non farle ritenere “nuovi” giudici speciali, “in quanto i “canoni” indicati nella
disposizione stessa attengono tutti ad entrate che in precedenza rivestivano in-
discussa natura tributaria” (S.U.2006/4895), essendo ininfluente l’impiego
del termine “tariffa”, presente anche in materia tributaria in senso stretto (ad
es., IVa, imposta di registro). 

In verità la motivazione non appare granchè convincente, in quanto
proprio con l’affermazione che si tratta di “entrate” che “in precedenza” erano
di natura tributaria si riconosce che nell’attualità non lo sono più, per cui rimane
da spiegare la loro attrazione nell’ambito della giurisdizione tributaria, facendo
magari leva sulla particolare disciplina di tali rapporti.

5. LA ImPUGNABILITà DEGLI “INvITI BONARI”

Se, in tema di canoni, come disciplinati dall’art. 3 bis l. 2005/248, è
invocabile la tutela avanti il giudice tributario per prestazioni corrispettive do-
vute in ragione del godimento di un immobile o della fruizione di un servizio,
quindi a prestazioni che non trovano causa nell’esercizio di un potere autori-
tativo da parte dell’Ente creditore, deve rilevarsi che anche in occasione di pro-
cedimenti tributari, diretti alla realizzazione di una pretesa fiscale, si è
ugualmente ammessa la possibilità di ricorrere alla Commissione tributaria per
atti che non rivestono carattere autoritativo, quali appunto gli “inviti bonari”.

Il D.P.R. 28 gennaio 1988, n. 43, istitutivo del Servizio di riscossione
dei tributi, ha previsto, ai fini della riscossione delle tasse e imposte indirette
(art. 67) e dei tributi locali (art. 68) l’invio al contribuente di un invito di pa-
gamento da parte dell’ufficio finanziario o dell’ente locale, prima di procedere
alla iscrizione a ruolo delle somme dovute. Non si è trattato di una formalità
nuova per il nostro ordinamento, se un simile invito era già contemplato, prima
dell’attivazione della procedura di riscossione, in materia di tributi doganali,
dal regolamento approvato con R.D. 13 febbraio 1865, n. 65.

Ebbene, la S.C., con una giurisprudenza oscillante, da un lato, si è ma-
nifestata contraria ad ammettere l’impugnabilità degli avvisi bonari di paga-
mento, e, dall’altro, li ha invece riconosciuti impugnabili:

l’argomento speso a favore della prima tesi è che la sfera del privato
può essere incisa soltanto da un provvedimento autoritatativo, di contenuto
concretamente impositivo (Cass. 2005/14669; 2005/14668; 2005/1791;
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2005/653), mentre è da escludere la possibilità di ravvisare tale carattere in un
avviso bonario di pagamento con il quale si informa semplicemente il contri-
buente della debenza del tributo:

l’opposto orientamento non appare univoco quanto a giustificazione
dell’impugnabilità. In alcune sentenze (Cass. 2005/7708; 2005/7312)sembra
attestato su di una motivazione che fa discendere la possibilità d’impugnazione
dall’assimilabilità dell’invito bonario ad un atto di accertamento e/o liquida-
zione, sempre che contenga tutti gli elementi prescritti per tale atto,ancora nel-
l’ottica, evidentemente, della necessità di farlo rientrare nella tassativa
elencazione dell’art. 19 Dlgs 1992/546. In altre sentenze (Cass. 2006/22015;
2004/22869) pare valorizzare la funzione che esso svolge, che è quella di atto
idoneo a portare a conoscenza del contribuente la pretesa dell’amministra-
zione, suscettibile di fare insorgere nel contribuente l’interesse a proporre
azione di accertamento negativo sulla debenza del tributo, in ragione proprio
dello stato d’incertezza sull’esistenza e la portata dei presupposti impositivi, in-
dotto dall’avviso bonario.

Quest’ultima interpretazione sembra preferibile, non soltanto perché in
linea con la sentenza delle S.U. 2005/1677, che esclude ormai ogni rilevanza,
ai fini dell’impugnabilità, all’inserimento dell’atto nell’elenco dell’art. 19, ma
anche perché più aderente alla evoluzione legislativa, per la quale, se non è
più connotato necessario dell’atto impugnabile la sua natura provvedimentale,
è pur sempre possibile evidenziare dalle categorie degli atti esemplificativa-
mente elencati nell’art. 19 alcune situazioni-tipo suscettibili di fare insorgere
nel contribuente l’interesse a ricorrere (art. 100 c.p.c.), nella specie ravvisa-
bile nell’accertamento negativo della pretesa creditoria dell’Ente.

Se la natura autoritativa dell’atto non è più rilevante per adire le Com-
missioni tributarie, allorquando insorga un analogo interesse è da riconoscere
parimenti possibile il ricorso al giudice dei tributi nel caso la pretesa dell’Ente
creditore sia espressa in una fattura(ad es. per la riscossione della tIa). Nes-
suna ragione si frappone all’ammissibilità di una tale conclusione. 

6. L’ATTUALE vALENZA DELL’ART. 19

alla stregua della evoluzione giurisprudenziale e legislativa interve-
nuta è da ritenere, come già rilevato, del tutto superata una lettura dell’art. 19
come indicazione tassativa degli atti che consentono l’accesso alla giurisdi-
zione tributaria. Pertanto appare alquanto disarmonico rispetto a tale processo
evolutivo l’ultimo intervento del legislatore che, in sede di conversione del
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“decreto Bersani” (l. 2006/248), ha inserito nell’elenco dell’art. 19 le lettere
“e-bis” ed “e-ter”, relative rispettivamente all’iscrizione di ipoteca sugli im-
mobili di cui all’art. 77 D.P.R. 1973/602 e al fermo di beni mobili registrati di
cui al successivo art. 86, nella prospettiva tradizionale delle necessità di una
previsione legislativa per incrementare il numero degli atti impugnabili, ormai
appartenente al passato. tale inserimento risponde semplicemente allo scopo
di riaffermare, per entrambe le misure cautelari, la cognizione delle Commis-
sioni tributarie, negata in sede di regolamento di giurisdizione, per un caso di
sequestro di beni mobili registrati, dalla pronuncia delle S.U. della Cassazione
2006/2053, che hanno ritenuto tale misura, quale atto inserito nella procedura
di espropriazione forzata in virtù della sedes materiaedella relativa norma di
previsione, funzionale a tale espropriazione, al pari della iscrizione ipotecaria.

Ma il quadro normativo (intendendo per tale anche quello espresso dal
“diritto vivente”) nel quale oggi si colloca la giurisdizione tributaria è caratte-
rizzato dalla ricorribilità di atti non soltanto esulanti da un elenco tassativo,
ma anche non aventi necessariamente natura autoritativa. Com’è dimostrato
dall’attribuzione alla giurisdizione tributaria dei canoni, già esaminati, previ-
sti dall’art. 3 bis l. 2005/248, che qualificati “corrispettivi”per ciò stesso non
possono essere considerati tributi, nonché dalla ritenuta impugnabilità avanti
la medesima dei c.d. inviti bonari, in tema di tributi locali (art. 68 D.P.R.
1988/43), od anche di fatture(ad es., relative alla riscossione della tIa), tutti
atti che per la loro specifica natura non sono provvedimenti, cioè espressione
di un potere autoritativo. 

Non rispondendo più l’art. 19 alla funzione di delimitare gli atti im-
pugnabili e potendosi impugnare anche atti non espressione di una potestà pub-
blica, vi è da chiedersi allora quale significato deve riconoscersi alla
permanenza dell’art. 19, che certamente non è stato abrogato dalla riforma in-
trodotta dalla legge finanziaria del 2002.

all’uopo è opportuno partire da due premesse. la prima è che delle
due teorie che si sono divise il campo per interpretare la natura del processo tri-
butario, quella costitutivistica, che considerava tale processo di “impugnazione
annullamento”, sembra oggi del tutto insostenibile, in quanto, richiamandosi
al carattere “provvedimentale” degli atti impugnabili ed alla natura di “inte-
ressi legittimi” delle situazioni giuridiche soggettive tutelate nel processo tri-
butario, da rapportarsi come modello di riferimento al processo amministrativo,
non è più in grado di spiegare una realtà giudiziaria nella quale è impugnabile
un atto di natura privatistica quale la fattura. Pertanto l’unica teoria che appare
più aderente alla realtà ed alla evoluzione del sistema è quella dichiarativistica,
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che intende il processo tributario come di “impugnazione-merito” (v., da ul-
timo, Cass. 2005/28870), nel senso che il giudice non deve limitarsi ad annul-
lare l’atto impostivo (ove si tratti di tributi), ma deve, scendendo nel merito,
quantificare la pretesa entro i limiti posti dal “petitum” delle parti, svolgendo
una funzione accertativa.

la seconda premessa è che dall’esame dell’art. 19 – come si è rilevato
– emergono almeno due categorie di atti: una prima, contenente atti con i quali
l’Ente creditore fa valere una pretesa, anche di natura sanzionatoria (avviso di
accertamento, avviso di liquidazione, provvedimento che irroga le sanzioni);
una seconda, contenente atti con i quali l’Ente creditore promuove la esecu-
zione forzata per la riscossione dl credito (ruolo, cartella di pagamento, avviso
di mora, iscrizione di ipoteca e fermo di beni mobili registrati, questi ultimi
due ove si vogliano annoverare tra gli atti di esecuzione). Una terza, costituita
da atti di rifiuto espresso o (fatti di rifiuto) tacito della restituzione di tributi,
sanzioni ed interessi o altri accessori, per la quale non è ravvisabile alcun ca-
rattere di tipicità, va considerata separatamente.

Possono, in una visione sostanzialistica, rientrare nella prima catego-
ria anche il diniego o la revoca di agevolazioni o il rigetto delle domande di de-
finizione agevolata, mentre le operazioni catastali costituiscono un genere a
sé, trattandosi, comunque, per tutti, di atti suscettibili di incidere sul “quan-
tum” di obbligazioni tributarie. 

Per il rifiuto tacito, v’è da aggiungere che, risolvendosi in una mera
inerzia, la sua impugnabilità discende dall’espressa previsione normativa che
ne determina la rilevanza a fini di tutela giudiziaria (art. 21, c. 2°, Dlgs.
1992/546).

Ebbene, le categorie di atti enucleabili dall’art. 19, non più significa-
tive per individuare gli atti impugnabili, sono però indicative - come già anti-
cipato- di situazioni-tipo che, ove ravvisabili in una serie di altri casi non
predeterminati, ma identificabili in via di interpretazione analogica (non
avendo più senso il ricorso all’interpretazione estensiva), consentono di ritenere
insorto in capo al contribuente quell’interesse qualificato necessario ad agire
per la tutela dei propri diritti soggettivi.

Siamo di fronte ad una serie di ipotesi, suscettibili di estensione ana-
logica, in cui è normativamente determinato l’interesse ad agire in relazione ad
una pretesa creditoria, ad un atto di esecuzione, occorrendo, invece, per il di-
niego tacito dell’Ente, un’apposita previsione normativa.

l’estensione dell’impugnativa ad atti nuovi e diversi da quelli elencati
nell’art. 19 non soltanto risponde alla esigenza di assicurare una copertura giu-
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diziaria adeguata al carattere generale della giurisdizione tributaria, ma offre al
soggetto interessato anche la possibilità, non appena insorga l’interesse a ri-
correre, di esperire la tutela giudiziaria in anticipo rispetto ai tempi dettati dal-
l’art. 19. 

V’è da chiedersi se anche tali atti debbono recare, al pari di quelli
espressamente elencati, l’indicazione, prescritta dall’art. 19, del termine nel
quale proporre ricorso, della commissione tributaria competente, nonché delle
forme da osservare (regola, questa, seguita e rafforzata dall’art. 7, c. 2, lett. c),
l. 2000/212, ai sensi del quale gli atti impugnabili devono tassativamente in-
dicare “le modalità, il termine, l’organo giurisdizionale o l’autorità ammini-
strativa cui è possibile ricorrere”). la risposta non sembra possa essere
negativa trattandosi di azioni da promuovere avanti le Commissioni tributarie.
Ne consegue che, non integrando la mancata indicazione una causa di nullità
dell’atto, non prevista, la relativa omissione non determina la decadenza dal-
l’impugnativa del soggetto che erroneamente abbia proposto ricorso tardiva-
mente o avanti a Commissione incompetente, facendo così spirare il termine
prescritto (Cass. 2005/28770).

anche per gli atti non aventi natura provvedimentale lo schema for-
malmente impugnatorio del processo tributario impone l’osservanza del ter-
mine di sessanta giorni dalla notificazione dell’atto per proporre ricorso
(formalità imposta dall’art. 21 D.lgs. 1992/546: v. Cass.2001/9891), in quanto
l’accertamento sollecito dei rapporti demandati alla cognizione del giudice tri-
butario, con un rito strutturalmente celere, dipende dalla particolare natura
degli stessi che, per la loro rilevanza ai fini dell’approvigionamento finanzia-
rio degli Enti creditori, non tollera il protrarsi troppo a lungo di situazioni di
incertezza rispetto alle entrate. 
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Dott. Ennio Attilio SEPE
Presidente della Commissione Tributaria Regionale della Puglia

Presidente Nazionale A.m.T.

IL PRINCIPIO DEL LEGITTImO AFFIDAmENTO 
NEL PROCEDImENTO E NEL PROCESSO TRIBUTARIO.

1. RAPPORTI TRA AmmINISTRAZIONE FINANZIARIA 
E CONTRIBUENTE NELL’EvOLUZIONE 

DELL’ORDINAmENTO TRIBUTARIO.

Chi volesse, con una rapida visione panoramica, esaminare quale sia
stata l’evoluzione del nostro ordinamento tributario in relazione al rapporto in-
tercorso fra amministrazione finanziaria e contribuente con riferimento agli
aspetti applicativi della pretesa tributaria ed al ruolo svolto dal contribuente, po-
trebbe distinguere tre periodi nel tempo a partire dall’unità d’Italia ai giorni
nostri.

Nel primo periodo, che si è protratto fino alla fine degli anni ’40, il
ruolo assegnato al contribuente è stato meramente passivo, nel senso che so-
stanzialmente questi era chiamato soltanto a pagare, gravando l’intera gestione
del rapporto tributario a carico dell’amministrazione pubblica.

Nel periodo successivo, che si inaugura con la c.d. riforma Vanoni, è
attribuito al contribuente un ruolo di maggiore partecipazione, venendogli im-
posto l’obbligo della dichiarazione annuale dei redditi soggetti alle imposte di-
rette, da presentarsi anche quando non vi fossero stati mutamenti nella capacità
contributiva del dichiarante.

Il terzo periodo, decorrente dalla riforma degli anni ’70 e seguenti, è
caratterizzato da un ruolo ancora più attivo del contribuente, chiamato non sol-
tanto alla compilazione della dichiarazione divenuta di contenuto tecnico sem-
pre più complesso , ma anche all’autotassazione.

tuttavia, a fronte di tale partecipazione così impegnativa, non può
certo affermarsi che il clima dei rapporti fra fisco e contribuente sia stato se-
gnato da un atteggiamento di collaborazione e di fiducia reciproca, ma piutto-
sto da un forte antagonismo, almeno fino all’inizio degli anni ’90. 

ancora la l. 1990 n. 241 sul procedimento amministrativo escludeva
l’applicazione di numerosi principi generali del diritto amministrativo al pro-
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cedimento tributario, fra cui quello di partecipazione al procedimento degli in-
teressati (art. 13, comma 2). 

Dinanzi alla pretesa dell’amministrazione il contribuente non aveva
altra alternativa che quella di fare acquiescenza o di rivolgersi all’organo giu-
risdizionale per ottenere tutela delle sue legittime ragioni. Ben di rado l’am-
ministrazione era disposta a riconoscere il proprio torto, anche quando era
conclamata la illegittimità del suo operare da consolidati orientamenti giuri-
sprudenziali, sicura, peraltro, di non incorrere, in caso di soccombenza in sede
giudiziaria, in alcuna sanzione sul piano della condanna alle spese processuali,
non prevista nel precedente rito processuale.

I motivi di siffatta contrapposizione, oltre che di natura storico-politica
derivanti da un sedimentato senso di estraneità e sfiducia del cittadino rispetto
all’amministrazione della cosa pubblica e della non compiuta consapevolezza
da parte dei pubblici poteri dei diritti del cittadino, sono da ricercare nell’as-
senza di qualsiasi forma di contraddittorio nel procedimento di accertamento
tributario1, nella vincolatezza pressoché totale dell’azione amministrativa, nel
carattere autoritativo con il quale l’amministrazione fa valere la propria pretesa
tributaria. 

tale quadro antagonistico e conflittuale si è iniziato ad evolvere a par-
tire dagli anni ’90 sulla spinta di interventi legislativi e di pronunce della S.C.
che hanno favorito un rapporto di maggiore democrazia e collaborazione tra le
parti, anche per una più attenta considerazione dei principi costituzionali, in-
nanzi tutto dell’art. 97 Cost.
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(1) Il principio è costantemente ribadito nella giurisprudenza di legittimità: Cass. 2001/4273:
“L’attività accertativa della guardia di finanza e degli uffici finanziari, avendo natura di atti-
vità amministrativa, pur dovendo svolgersi nel rispetto di ben determinate cautele previste per
evitare arbitri e violazioni dei diritti fondamentali del contribuente, non è retta dal principio del
contraddittorio…”; Cass. 2002/12394: “L’accertamento tributario, per sue natura e funzione,
non costituisce una decisione su contrastanti interpretazioni di fatti e di norme giuridiche, da
adottarsi nel rispetto del contraddittorio…ma si esaurisce in un provvedimento autoritativo con
il quale l’amministrazione fa valere la propria pretesa tributaria, esternandone il titolo e le ra-
gioni giustificative al fine di consentire al contribuente di valutare l’opportunità di esperire
l’impugnazione giudiziale…”; Cass. 2003/6232 e 2005/26293, in tema di IVa, riprendono, con
riferimento all’attività di accertamento, la prima massima; Cass. 2004/15079, in tema di toSaP,
esclude che l’art. 51 Dlgs. 1993 n. 507, nel regolare il procedimento di emissione dell’avviso di
accertamento, richieda alcuna forma di contraddittorio con il contribuente; Cass. 2006/27079,
in tema di imposte dirette, conferma ulteriormente che l’accertamento dei redditi (nella specie,
con metodo sintetico ai sensi dell’art. 38, c. 4°, DPR 1973 n. 600) “non postula, in difetto di ogni
previsione al riguardo della norma, che gli elementi e le circostanze di fatto in base ai quali il
reddito viene determinato dall’ufficio siano in qualsiasi modo…contestati al contribuente…”.



Significativa è stata l’affermazione espressa, per il procedimento tri-
butario, dell’operatività del principio dell’autotutela richiamata dall’art. 68 del
D.P.R. 1992 n. 287, disciplinata successivamente dall’art. 2 quater del D.l.
1994 n. 564, convertito in l. 1994 n. 656 e dal D.M. 1997 n. 37 che ne ha re-
golamentato le forme di esercizio. 

V’è da chiedersi se era proprio necessaria una tale enunciazione legi-
slativa per un principio che, essendo generalmente ammesso nel diritto ammi-
nistrativo, era da ritenere vigente anche in materia tributaria. Ma la verità e
che del potere di autotutela l’amministrazione finanziaria aveva fatto ben rara
applicazione, per cui è stato di notevole effetto sollecitatorio il richiamo ad
esso là dove ne ricorresse il caso. In sede di autotutela, l’amministrazione ri-
conosce il proprio errore, procedendo all’annullamento o alla revoca dell’atto,
impositivo o di riscossione, illegittimo o infondato.

altro istituto a favore di un atteggiamento più collaborativo tra fisco
e contribuente è costituito dall’accertamento con adesione, che ha trovato la sua
disciplina definitiva nel DlGS. 1997 n. 218. a differenza dell’autotutela, nel-
l’applicazione di tale istituto non vi è il riconoscimento di un errore da parte
dell’amministrazione finanziaria.

tuttavia il fattore determinante nella svolta nei rapporti tributari è rap-
presentato dalla introduzione dello Statuto del contribuente con l. 2000 n. 212,
che ha rappresentato una vera e propria rivoluzione copernicana nel modo di
intendere e di attuare tali rapporti tra le parti, e non solo sul piano ammini-
strativo.

Nello Statuto, all’art. 10, comma 1, è contenuta l’enunciazione for-
male che “I rapporti tra contribuente e amministrazione finanziaria sono im-
prontati al principio della collaborazione e buona fede”, che quindi non è
fondato più soltanto su un’esigenza deontologica, ma su di una esplicita di-
sposizione normativa.

Nella stessa direzione di una più attiva collaborazione fra le parti lo
Statuto prevede, altresì, una serie di situazioni, sul piano generale, nelle quali
si instaurano forme di contraddittorio tra esse sia prima sia nel corso del pro-
cedimento amministrativo.

l’art. 11 attribuisce al contribuente la possibilità di inoltrare per iscritto
all’amministrazione finanziaria un interpello per conoscere la corretta inter-
pretazione di una disposizione, cui la destinataria è tenuta a dare una risposta
per essa vincolante, nel senso che “qualsiasi atto, anche a contenuto imposi-
tivo o sanzionatorio, emanato in difformità dalla risposta…è nullo” (comma
2).
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l’art. 6 pone, invece, a carico dell’amministrazione il dovere di infor-
mare il contribuente di ogni fatto o circostanza dai quali possa derivare il man-
cato riconoscimento di un credito ovvero l’irrogazione di una sanzione (comma
2), nonché di invitare il contribuente a fornire chiarimenti o a produrre docu-
menti prima di procedere alle iscrizioni a ruolo derivanti dalla liquidazione di
tributi risultanti da dichiarazioni, qualora sussistano incertezze su aspetti rile-
vanti della dichiarazione o emerga la spettanza di un minor rimborso di impo-
sta rispetto a quello richiesto (comma 5).

l’art. 12, al comma 7, nel rispetto del principio della cooperazione tra
amministrazione e contribuente, faculta il contribuente, dopo il rilascio della
copia del processo verbale di chiusura delle operazioni, a presentare entro ses-
santa giorni osservazioni e richieste da valutarsi da parte degli uffici imposi-
tori, termine il cui mancato rispetto determina la nullità del successivo atto di
accertamento (salvo i casi di particolare e motivata urgenza). 

Importanti per lo sviluppo di un clima di fiducia e collaborazione fra
le parti sono state anche quelle pronunce della S.C. (il c.d. diritto vivente) che
hanno rimosso preclusioni formali (quali quelle sulla ritrattabilità della di-
chiarazione: S.U. 2002/17394; 2003/120) ed, in genere, hanno dato attuazione
ai principi dello Statuto, estendendone, in qualche caso, anche la portata (Cass,
2002/17576, in sede di interpretazione dell’art. 10, ha escluso, oltre l’applica-
bilità di sanzioni ed interessi moratori, l’esigibilità del tributo).

2. I PRINCIPI DELLO STATUTO: vALENZA, 
EFFICACIA TEmPORALE, AmBITO APPLICATIvO

l’art. 1 della l. 2000 n. 212, al comma 1, enuncia sotto la rubrica
“Principi generali”: “Le disposizioni della presente legge, in attuazione degli
articoli 3, 23, 53 e 97 della Costituzione, costituiscono principi generali del-
l’ordinamento tributario e possono essere derogate o modificate solo espres-
samente e mai da leggi speciali”.

Quale che sia l’incidenza che si voglia riconoscere ai quattro enunciati
normativi previsti in tale comma nel sistema delle fonti – che attiene al com-
plesso problema della efficacia di “norme sulla normazione” contenute in fonti
equiordinate rispetto a quelle che si intendono disciplinare – non può dubitarsi
che alle “clausole rafforzative” di autoqualificazione delle disposizioni stesse
come attuative delle norme costituzionali e come principi generali dell’ordi-
namento tributario deve attribuirsi il significato di una superiorità assiologia,
normativamente sancita, che si estrinseca in fase interpretativa, proprio per ef-
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fetto di entrambi i richiami, come criterio di orientamento ermeneutico, vin-
colante per l’interprete. Se il fatto di costituire attuazione di norme costituzio-
nali sottolinea il “maggior valore” delle disposizioni statutarie, il riferimento,
oltre che alla Costituzione, alla categoria dei principi giuridici generali ne evi-
denzia la funzione interpretativa (come emerge dal riferimento a tali principi,
richiamati dal comma 2 dell’art. 12 delle preleggi, recante la rubrica “Inter-
pretazione della legge”).

Mentre la particolare valenza dei principi dello Statuto risulta confer-
mata dall’art. 16, comma 1, dello stesso, che delega il Governo ad emanare le
disposizioni correttive delle leggi tributarie vigenti strettamente necessarie a
garantirne la coerenza con i principi statutari2, la funzione interpretativa di essi
è stata chiaramente ribadita fin dall’inizio dalla giurisprudenza della S.C., che,
in una delle prime sentenze applicative dello Statuto, ha affermato riguardo al-
l’art. 6, ma con portata generale, che “l’art. 6, inquadrato nella enunciazione
di cui all’art. 1…assume un inequivocabile valore interpretativo. Si tratta, cioè,
di un principio che deve aiutare l’interprete a ricavare dalle norme il senso che
le renda compatibili con i principi costituzionali citati” (Cass. 2001/4760).

Risolvendosi la interpreazione conforme alla l. 2000 n. 212 in una in-
terpretazione conforme alle norme costituzionali, essa costituisce una precisa
opzione per l’interprete, nel senso che, qualora venga a trovarsi, nell’ambito di
questioni rientranti nella sfera di operatività della l. 2000 n. 212, in una si-
tuazione di dubbio sul significato e la portata di una disposizione tributaria,
deve adottare la soluzione interpretativa più aderente ai principi statutari, in
quanto “costituzionalmente orientata” (“interpretazione adeguatrice”).

Si è posto il problema se detti principi, siccome esplicitazione delle
norme costituzionali richiamate e, quindi “immanenti” nell’ordinamento già
prima dell’entrata in vigore dello Statuto, debbano trovare applicazione anche
per il tempo anteriore a tale vigenza.

al riguardo si è richiamato il principio di irretroattività della legge, di-
stinguendo 
le disposizioni statutarie che hanno già trovato attuazione nella legislazione
precedente da quelle che presentano un carattere innovativo rispetto allo stato
di tale legislazione.

Sono state considerate non innovative e, pertanto, suscettibili di im-
mediata applicazione:
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(2) In attuazione dell’art. 16 l. 2000 n. 212 è stato emanato il DlGS. 2001 n. 32, recante alcune
disposizioni correttive di leggi tributarie vigenti. 



a) la disposizione di cui all’art. 6, comma 1, che sancisce “il principio
della conoscenza degli atti” (“L’amministrazione finanziaria deve
assicurare l’effettiva conoscenza da parte del contribuente degli atti
a lui destinati”) (Cass.2001/4760)3, trattandosi di un principio già
presente ed operante nell’ordinamento; 

b) la disposizione di cui all’art. 6 , comma 4, (“Al contribuente non
possono, in ogni caso, essere richiesti documenti ed informazioni
già in possesso dell’amministrazione finanziaria o di altre ammi-
nistrazioni pubbliche indicate dal contribuente”), ritenuta espres-
sione del “principio di collaborazione” tra amministrazione e
contribuente (Cass. 2001/14141); tanto più che in termini di acqui-
sizione di ufficio sono stati espressamente richiamati dalla stessa
norma i commi 2 e 3 dell’art. 18 della l. 1990 n. 241; 

c) la disposizione di cui all’art. 10, comma 1, (“I rapporti tra contri-
buente e amministrazione finanziaria sono improntati al principio
della collaborazione e della buona fede”), ritenendosi il principio
già insito nella legislazione precedente (2002/17576);

d) la disposizione di cui all’art. 10, comma 2 (“Non sono irrogate san-
zioni né richiesti interessi moratori al contribuente, qualora egli si
sia conformato a indicazione contenute in atti dell’amministrazione
finanziaria, ancorchè successivamente modificate dall’ammini-
strazione medesima , o qualora il suo comportamento risulti posto
in essere a seguito di fatti direttamente conseguenti a ritardi, omis-
sioni od errori dell’amministrazione stessa”), costituente esplica-
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(3) Cass. 2001/4760 ha fatto applicazione del principio di “conoscenza degli atti”, sancito dal-
l’art. 6 della l. 2000 n. 212, interpretando l’art. 44 del D.P.R. 1973 n. 602 ( recante la rubrica
“Interessi per ritardato rimborso di imposte pagate”) nel senso che gli interessi sui crediti di im-
posta decorrono fino alla data di emissione dell’ordinativo di pagamento, in assenza di espressa
previsione normativa.
Si è invocato lo stesso principio per affermare che il termine di decadenza - prima quinquennale,
e poi quadriennale, a partire dall’anno successivo a quello di presentazione della dichiarazione
- dell’azione esecutiva dell’amministrazione, disciplinato dal’art. 17 D.P.R. 1973 n. 602 (nella
versione precedente, che faceva riferimento all’art. 43 D.P.R. 1973 n. 600) andava computato te-
nendo conto della data di notificazione della cartella. Ma, correttamente la S.C. ha negato l’ap-
plicabilità di detto principio a tale ipotesi in base al rilievo che il primo comma dell’art 17
ricollega la maturazione della decadenza alla formazione e consegna dei ruoli all’intendenza di
finanza (“Le imposte liquidate in base alle dichiarazioni presentate dai contribuenti…devono es-
sere iscritte in ruoli formati e consegnati all’intendenza di finanza, a pena di decadenza, entro
il termine di decadenza di cui al primo comma dell’art. 43 del D.P.R. 29 settembre, n. 600”)
(Cass. 2004/19865).



zione del principio enunciato nel comma precedente (Cass.
2001/14782; 2002/2133);

e) alcune disposizioni dell’art. 7, che sancisce il principio della “chia-
rezza e motivazione degli atti”: il primo comma, nell’affermare l’ob-
bligo della motivazione degli atti dell’amministrazione finanziaria,
richiama espressamente “quanto prescritto dall’articolo 3 della
legge 7 agosto 1990, n.241”, mentre nuovo è l’obbligo di allegare
l’atto cui si fa riferimento nella motivazione (nell’art. 3 della l.
1990 n. 241 si prevede soltanto l’obbligo di indicarlo e renderlo di-
sponibile); il secondo comma, nel disporre che l’atto dell’ammini-
strazione deve tassativamente indicare “le modalità, il termine,
l’organo giurisdizionale…cui è possibile ricorrere in caso di atti
impugnabili” ribadisce la prescrizione del secondo comma dell’art.
19 DlGS. 1992 n. 546 (secondo cui l’atto impugnabile deve conte-
nere l’indicazione “del termine entro il quale il ricorso deve essere
proposto e della commissione tributaria competente, nonché delle
relative forme da osservare ai sensi dell’art. 20”(relativamente alla
notifica).

Sono state, invece, considerate innovative e, come tali, insuscettibili di
applicazione retroattiva, in forza del principio tempus regit actum, quali norme
di natura procedimentale:

a) la disposizione di cui all’art. 6, comma 2, che statuisce a carico del-
l’amministrazione il dovere di previa informazione del contribuente
nelle ipotesi di mancato riconoscimento di un credito o di irroga-
zione di una sanzione (Cass. 2001/12462);

b) la disposizione di cui all’art. 6, comma 5, che sancisce il principio
del previo interpello del contribuente nell’ipotesi di liquidazione
con iscrizione a ruolo del tributo, qualora sussistano incertezze su
aspetti rilevanti della dichiarazione, ed inoltre nel caso in cui, a se-
guito di liquidazione, emerga la spettanza di un minor rimborso;

c) la disposizione di cui all’art. 11, che consente di presentare ,al-
l’amministrazione finanziaria un’istanza di interpello allorchè sia
obiettivamente incerta l’interpretazione di una norma tributaria;

d) la gran parte delle disposizioni contenute nell’art. 12 in tema di di-
ritti e garanzie spettanti al contribuente sottoposto a verifiche fi-
scali, quali quelle sulle modalità e durata della verifica, sulla
preventiva informazione che l’organo procedente deve dare al con-
tribuente quando viene iniziata la verifica, sulla facoltà del contri-
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buente di comunicare, entro il termine di sessanta giorni dalla chiu-
sura delle operazioni di verifica osservazioni e richieste, da valu-
tarsi da parte dell’ufficio impositore. 

Con tali disposizioni innovative lo Statuto ha istituito nuove garanzie
in favore del contribuente o ha rafforzato garanzie già precedentemente previ-
ste dall’ordinamento tributario.

Si è dibattuto fra gli studiosi se i principi dello Statuto, in materia tri-
butaria, riguardano soltanto i rapporti giuridici sostanziali o sono applicabili
anche a quelli processuali.

Di tale disputa vi è un’eco in Cass. 2004/13672 che, con particolare ri-
ferimento al principio dell’affidamento legittimo del contribuente, ha affer-
mato che esso “ha per oggetto soltanto il rapporto giuridico tributario
sostanziale, che lega Amministrazione finanziaria e contribuente, non anche
quello processuale, intercorrente tra il contribuente e il giudice della contro-
versia”. Di conseguenza tale pronuncia ha escluso l’ammissibilità del ricorso
per cassazione, proposto dal contribuente nei confronti dell’ufficio periferico. 
Ma si è trattato di una pronuncia isolata, in quanto la S.C., in una serie di altre
sentenze, ha richiamato l’applicazione dei principi dello Statuto in sede pro-
cessuale.

Con riferimento al principio di collaborazione e buona fede:
- Cass. 2001/1821 (seguita da Cass. 2002/9097, 2002/10802, 2003/398

ed altre) ha ritenuto che, qualora il privato si sia comportato in modo
apparentemente antieconomico e non abbia fornito una giustifica-
zione razionale delle proprie scelte, le eventuali reticenze assumono
valore indiziante, oltre che nella fase dell’accertamento, in sede pro-
cessuale, incidendo sulla ripartizione dell’onere della prova; 

- Cass. 2001/12284 e 2001/14141 hanno ritenuto che la disposizione di
cui all’art. 6, comma 4, dello Statuto (acquisizione d’ufficio di docu-
menti ed informazioni già in possesso dell’amministrazione finanzia-
ria o di altra amministrazione pubblica indicata dal contribuente) non
opera soltanto nel procedimento impositivo, ma anche nel processo,
con conseguente incidenza nel regime dell’onere della prova;

- Cass. 2004/23349 ha statuito che, ai fini del decorso del termine di
sessanta giorni per l’appello della sentenza della commissione tribu-
taria, è valida la notificazione della pronuncia stessa ad un ufficio
della sede periferica dell’agenzia delle entrate diverso da quello
competente;

- Cass, 2004/14212 ha statuito che la presentazione di un’istanza di
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rimborso ad un organo incompetente, funzionalmente o territorial-
mente, a provvedere, pur ostando alla formazione di un provvedi-
mento di diniego, anche nella forma del silenzio-rifiuto, è atto idoneo
ad impedire la decadenza del contribuente dall’esercizio del diritto al
rimborso (anche anteriormente alla data di entrata in vigore dello Sta-
tuto).

la S.C., ha, infine, riconosciuto, con un revirement interpretativo, in
S.U. 2006/3118, la legittimazione processuale degli uffici locali delle agenzie. 

3. I PRINCIPI DI COLLABORAZIONE E BUONA FEDE 
E ATTUAZIONE DEL PRINCIPIO DELLA TUTELA 

DELL’ AFFIDAmENTO LEGITTImO

Si è osservato che l’art. 10 richiama i termini di “collaborazione” e
“buona fede” quasi si trattasse di un’endiadi. tuttavia, se si voglia attribuire una
connotazione specifica a ciascuno di essi da un punto di vista concettuale, oc-
corre innanzi tutto precisare cosa debba intendersi per “collaborazione” in un
rapporto tributario tra amministrazione finanziaria e contribuente, tenuti a com-
portamenti doverosi in osservanza di precise norme costituzionali: l’art. 97 im-
pone all’amministrazione finanziaria, come a qualsiasi amministrazione
pubblica, di improntare la propria azione ai principi di “buon andamento”, “ef-
ficienza” ed “imparzialità”, mentre l’art. 53, comma 1, fa obbligo a tutti i con-
tribuenti di “contribuire alle spese pubbliche in ragione delle loro capacità
contributiva”. Sicchè può affermarsi che amministrazione e contribuente, in
tanto “collaborano” in quanto ciascuno fa la sua parte nell’adempimento dei
doveri che costituisce la condizione indispensabile per un corretto rapporto tri-
butario.

Il termine “buona fede”, per lo più coincidente con il termine “colla-
borazione”, deve ritenersi che esprima l’esigenza che l’amministrazione pub-
blica tenga comportamenti coerenti, vale a dire non contraddittori o discontinui
(mutevoli nel tempo) e che il contribuente osservi un generale dovere di cor-
rettezza, diretto ad evitare comportamenti, da parte sua, capziosi, dilatori , con-
notati da abuso di diritto o tesi ad eludere una giusta pretesa tributaria (Cass.
2002/17576).

alla luce dei principi di collaborazione e buona fede trova attuazione
il principio della tutela del legittimo affidamento.

Se è dovere dell’amministrazione finanziaria improntare la propria at-
tività a legittimità (principio di legalità dell’azione amministrativa) e coerenza,
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le volte in cui essa appaia tale, pur se effettivamente non conforme ai suddetti
canoni, il contribuente, in capo al quale si sia costituita una situazione giuridica
soggettiva di vantaggio, può invocarne la tutela sempre che non abbia a dubi-
tare della legittimità e coerenza di detta attività e non abbia tenuto alcun com-
portamento scorretto nel senso sopra indicato.

Sulla base di tale argomentazione, tratta appunto dall’art. 10 della l.
2000 n. 212, la giurisprudenza della S.C. ha ritenuto che tale disposizione abbia
voluto esplicitamente offrire al contribuente, in virtù del legittimo affidamento,
tutela della situazione determinatasi in capo allo stesso ove sia “caratterizzata:
a) da un’apparente legittimità e coerenza dell’attività dell’Amministrazione
finanziaria, in senso favorevole al contribuente; b) dalla buona fede del con-
tribuente, rilevabile dalla sua condotta , in quanto connotata dall’assenza di
qualsiasi violazione del dovere di correttezza gravante sul medesimo; c) dal-
l’eventuale esistenza di circostanze specifiche e rilevanti, idonee a indicare la
sussistenza dei due presupposti che precedono” (Cass. 2002/17576). 

È stato così ribadito anche per la materia tributaria il principio di tu-
tela dell’affidamento legittimo, generalmente applicato in campo amministra-
tivo. D’altronde si tratta di un principio immanente in tutto l’ordinamento, che,
per la sua valenza costituzionale, è richiamato anche dal Giudice delle leggi
come parametro di valutazione nei giudizi di legittimità costituzionale di leggi
non in linea con detta esigenza di tutela (v., ad es., Corte cost. 2000/525)4.

Data la sua natura di principio, deve ritenersi che l’art. 10 detti una re-
gula iuris che trovi applicazione in un serie indeterminata di casi, per cui le ipo-
tesi riportate nel secondo comma sono da considerare meramente
esemplificative e non esaustive dell’ambito di operatività della disposizione.

la forma di tutela espressamente prevista consiste nella esclusione
della irrogazione di sanzioni e della corresponsione di interessi moratori. tan-
t’è che Cass. 2002/2133, in un caso nel quale il contribuente si era conformato
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(4) C. Cost. 2000/525, in tema di limiti della efficacia retroattiva di leggi interpretative, ha di-
chiarato costituzionalmente illegittimo l’art. 21 l. 1999 n. 133, nella parte in cui ha disposto, con
efficacia retroattiva, che l’art. 38, comma 2, DlGS 1992 n. 546, si interpreti nel senso che le sen-
tenze emesse dalle commissioni tributarie regionali debbano essere notificate ai sensi dell’art.
11, c. 2, R.D. 1933 n. 1611 (e cioè presso l’avvocatura distrettuale dello Stato). Il Giudice delle
leggi richiama, quali limiti dell’operatività di detta efficacia, oltre alla materia penale, i principi
generali di ragionevolezza e di uguaglianza, nonché di “quello della tutela dell’affidamento le-
gittimamente posto sulla certezza dell’ordinamento giuridico”, affermando che l’”affidamento
del cittadino nella sicurezza giuridica è principio che, quale elemento essenziale dello Stato di
diritto, non può essere leso da norme con effetto retroattivo che incidano irragionevolmente su
situazioni regolate da leggi precedenti (v. le sentenze n. 416 del 1999 e n. 21 del 1997)”.



ad una interpretazione erronea fornita dall’amministrazione in una circolare
(successivamente modificata) aveva negato soltanto l’applicazione delle rela-
tive sanzioni.

In altre sentenze, invece, la S.C. ha riconosciuto alla tutela dell’affi-
damento legittimo una portata, quanto agli effetti, molto più ampia, facendone
conseguire non solo l’inapplicabilità di sanzioni ed interessi moratori ma anche
l’inesigibilità tout court della prestazione tributaria. Così Cass. 2002/17576,
in un caso in cui il contribuente, dopo l’emanazione di un atto impositivo in
materia di IVa e la definizione del procedimento avvalendosi di una disposi-
zione di condono, su indicazione dell’ufficio contenuta nello stesso atto, si ve-
deva destinatario, a distanza di qualche anno, di un nuovo provvedimento
impositivo fondato sugli identici presupposti di fatto e di diritto. ancora Cass.
2006/21513, in cui un comune, in tema di taRSU, dopo avere accolto una ri-
chiesta di riduzione della tassa ed avere corrispondentemente limitato la pro-
pria pretesa per alcune annualità, era ritornato sulla propria decisione.

tale estensione degli effetti anche all’inesigibilità del tributo non ha
mancato di suscitare qualche perplessità in quanto non è sembrata coerente
con solo con il principio di legalità dell’azione amministrativa, ma anche con
quello della capacità contributiva ai sensi dell’art. 53 Cost.

4. LA TUTELA DELL’ AFFIDAmENTO LEGITTImO COmE 
LImITE ALL’ESERCIZIO DELLA POTESTA’ DI AUTOTUTELA

In diritto amministrativo è orientamento giurisprudenziale consolidato
che risponde ai principi di giustizia e buona amministrazione che il potere di
autotutela sia esercitato nella ponderazione dell’interesse privato, che viene
esercitato, con quello pubblico – ulteriore rispetto a quello generico al mero ri-
pristino della legalità – avuto riguardo all’affidamento riposto nella legittimità
dell’azione amministrativa (Cons. St., Sez. IV 1992/704; 1996/399) e, tra l’al-
tro, che costituisce fattore di consolidamento della situazione giuridica di van-
taggio acquisita dal privato lo stesso trascorrere del tempo (Cons. St., Sez. V,
1996/1253; 1998/161)5.

167

________________ 
(5) Cons. St., Sez. VI, 2005/610 ha, tuttavia, statuito che: “Nel caso in cui il procedimento di au-
totutela venga avviato a brevissima distanza temporale dal provvedimento cui si riferisce, e
prima che lo stesso abbia concreta esecuzione, sicchè non si forma alcun legittimo affidamento
del destinatario, l’interesse pubblico concreto e attuale deve ritenersi in re ipsa nell’esigenza
di rimuovere un evidente vizio di legittimità del provvedimento”.



anche nella giurisprudenza comunitaria si trova affermato il princi-
pio di tutela dell’affidamento legittimo a favore di chiunque si trovi in una si-
tuazione dalla quale risulti che l’amministrazione comunitaria gli ha dato
aspettative fondate (Corte Giust. 19.5.1983, in causa 289/81), senza contare
l’affermazione esplicita, sul piano sostanziale in materia doganale, contenuta
nel Regolamento CE 1967/72 e ribadita dal Regolamento CE 2913/92, istitu-
tivo del Codice doganale comunitario6. Sicchè il diritto alla revoca di un atto
illegittimo può essere limitato dalla necessità di rispettare l’affidamento legit-
timo del destinatario dell’atto sulla legittimità dello stesso, allorquando nessun
interesse di ordine pubblico prevale sull’interesse del destinatario a conservare
una situazione da lui considerata stabile e nulla attesti che il destinatario abbia
provocato l’atto mediante indicazioni false o incomplete.
tale limite generale, derivante dal principio di tutela dell’affidamento legit-
timo, all’esercizio della potestà di autotutela vale anche per gli atti dell’am-
ministrazione finanziaria, i quali abbiano determinato, in capo al contribuente,
una situazione giuridica favorevole a quest’ultimo, che su di essa abbia fatto,
appunto, legittimo affidamento. 

Cass. 2002/17576 statuisce espressamente che: “Il potere di autotu-
tela dell’Amministrazione finanziaria, volto alla rimozione di provvedimenti ri-
tenuti illegittimi o infondati, incontra il limite del principio generale – avente
fondamento costituzionale – di tutela dell’affidamento legittimo e della buona
fede del contribuente, di cui è espressione l’art. 10 della legge n. 212 del 2000”

Pertanto anche l’amministrazione finanziaria è soggetta all’osservanza
di tale specifica garanzia, operante per l’amministrazione pubblica in genere,
con la conseguenza che la violazione di essa determina la illegittimità del prov-
vedimento di autotutela eventualmente emesso. 

Si estende così al contribuente, anche sotto tale profilo, quella tutela
prevista per tutti gli altri amministrati. 
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________________ 
(6) l’art. 5, c. 2°. del Regolamento CE 1697/79 (in vigore dal 1° luglio 1980) stabilisce che le
autorità competenti hanno facoltà di non procedere al recupero a posteriori dell’importo dei
dazi qualora tali dazi non siano stati riscossi a causa di un errore delle autorità competenti che
non poteva essere ragionevolmente scoperto dal debitore, purchè costui abbia, dal canto suo,
agito in buona fede ed osservato tutte le disposizioni previste, per la sua dichiarazione in dogana,
dalla regolamentazione vigente. l’art. 220, c. 2°, del Regolamento CE 2913/92 (in vigore dal 1°
gennaio 1994) contiene una disposizione equivalente. Il Regolamento CE 2700/00 (in vigore
dal 19 dicembre 2000) ha, infine, integrato tale ultima disposizione, precisando che quando la
posizione preferenziale di una merce è stabilita in base ad un sistema di cooperazione ammini-
strativa che coinvolge l’autorità di un paese terzo, il rilascio da parte di quest’ultima di un cer-
tificato – ove si riveli inesatto – costituisce un errore che non poteva essere scoperto. 
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ONERI PROBATORI E mEZZI DI PROvA 
NEL PROCESSO TRIBUTARIO

Sommario:
1. Introduzione. le regole generali sull’onere della prova, nel quadro dei prin-

cipi di struttura del processo tributario.
2. Il riparto degli oneri di allegazione e di prova. Principi generali. 
3. Segue : Profili applicativi. 
4. limiti probatori, prova per presunzioni e prove atipiche.

1. Il delicato problema che attiene ai criteri, legali o giudiziali, con cui
vanno ripartiti fra i soggetti in lite sia gli oneri di prova, sia i correlati rischi
della «mancata prova», è, nel processo tributario, fortemente influenzato dalla
esatta qualificazione della natura di quest’ultimo. In altre parole, non basta ri-
farsi, sic et simpliciter, ai principi generali ricavabili dall’art. 2697 c.c., ma oc-
corre tener conto delle peculiarità di struttura e di funzione di quel processo,
avanti alle Commissioni tributarie, non senza sottolineare come la distribu-
zione degli oneri di prova tra le parti (cioè, tra il contribuente, da un lato, e
l’amministrazione finanziaria o l’ufficio impositore, dall’altro) sia, a sua volta,
condizionata dai requisiti di validità della c.d. istruzione amministrativa ante
causam, nonché dai conseguenti limiti di estensione della motivazione dei sin-
goli atti impositivi, che costituiscono l’oggetto dell’impugnazione. 

D’altronde, sia il procedimento amministrativo, che sfocia nell’emis-
sione dell’atto impugnabile, sia il successivo giudizio contenzioso dinanzi agli
organi della giurisdizione speciale tributaria, subiscono – al di là delle riforme
susseguitesi nel tempo (dal 1972 al 1992) – l’indubbia influenza dei valori e
delle garanzie che, oggi, caratterizzano il «giusto procedimento» e il «giusto
processo», alla luce dei principi costituzionali (artt. 97, 1° comma, e 111, 1°-
2° comma, Cost., dopo la riforma del 1999).

ora, la vigente disciplina del processo tributario non sempre consente
di stabilire, con sufficiente chiarezza, se, a prescindere dall’iniziativa proces-



suale di chi impugna l’atto impositivo (ed è, quindi, attore in senso formale),
spetti all’amministrazione finanziaria, quale attore in senso sostanziale (e con-
venuto o resistente in termini formali), provare in positivo la legittimità del-
l’atto di imposizione tributaria ed il fondamento dell’obbligazione fiscale che
ne deriva, od invece spetti al contribuente dimostrare, dal canto suo, in nega-
tivo l’illegittimità dell’uno e l’insussistenza dell’altra.

Si tratta, in realtà, di verificare se debba prevalere un’impostazione
prettamente processuale (derivante, ai sensi degli artt. 99-100 c.p.c. e dell’art.
2907 c.c., dalla contrapposizione fra l’azione di colui che instaura il giudizio,
chiedendo al giudice adito la tutela del diritto azionato, e la difesa o l’ecce-
zione di chi nell’instaurato giudizio vi resiste e vi contraddice) oppure una con-
cezione propriamente sostanziale dei ruoli attribuiti dall’art. 2697 c.c. a chi
vuol far valere un diritto in giudizio e a chi vi si oppone, deducendo eccezioni
volte a far respingere l’altrui domanda di tutela1.

Molto dipende da come si riesca ad armonizzare la fondamentale di-
stinzione tra fatti costitutivi e fatti impeditivi, modificativi od estintivi (desu-
mibile dal cit. art. 2697, 1°-2° comma) con il principio di esecutorietà e con la
(contestata) presunzione di legittimità dell’atto impugnabile2. 
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(1) Per un’impostazione rigorosamente processuale, che riserva al contribuente, attore in sede di
impugnazione, l’onere primario di dare prova dell’insussistenza dell’obbligazione tributaria, si ve-
dano, ad es., nella giurisprudenza più risalente : Cass., sez. un., 18-7-1973, n. 2094, in Foro it.,
1973, I, 3319-3325, sp. 3322-3323; Comm. trib. centr., 18-2-1980, n. 2070, in Rep. Foro it., 1980,
Tributi in genere, n. 827; Comm. trib. centr., 22-10-1979, n. 2625, in Giust. civ., 1980, I, 1755-1759.
Nell’opposta prospettiva, che, sul piano sostanziale, attribuisce all’amministrazione finanziaria la
posizione del creditore-attore, cfr., ad es., fra le pronunce meno recenti : Cass., 23-5-1979, n. 2990,
in Foro it., 1979, I, 1721-1726, con nota di a. tallaRIDa (nel senso dell’inesistenza di una pre-
sunzione di legittimità in favore degli atti amministrativi ablatori); Comm. trib. I grado trento,
17-6-1980, in Bollettino trib., 1980, 1509; Comm. trib. I grado livorno, 28-3-1980, ivi, 1980,
1421; Comm. trib. II grado Milano, 15-5-1980, ivi, 1981, 57; Cass., 12-10-1981, n. 5336, in Giur.
it., 1982, I, I, 226-230, sp. 229-230; Comm. trib. centr., 14-2-1981, n. 1768, ivi, 1982, III, 2-4;
Cass., 7-2-1984, n. 932, in Foro it., 1984, I, 1597-1600; ed ancora, Cass., 13-4-1991, n. 3935,
Cass., 24-4-1991, n. 4526, e Cass., 14-10-1991, n. 10770, in Rep. Foro it., 1991, Tributi in gen.,
nn. 976-979; Comm. trib. centr., 11-1-1991, n. 183, ivi, 1991, Successione, imp., n. 32; Cass., 7-
2-1992, n. 1382, ivi, 1992, Tributi in gen., n. 823; Comm. trib. I grado Bari, 12-4-1991, Soc. Fdp,
ivi, 1991, voce cit., n. 984; Comm. trib. I grado Milano, 2-10-1992, in Corriere trib., 1992, 3045,
e in Rep. Foro it., 1992, Catasto, n. 34 (sulle nuove rendite catastali con stima diretta, per gli im-
mobili di cat. D-E); Comm. trib. centr., 16-11-1991, n. 7799, ivi, 1992, Valore aggiunto, imp., n.
221 (sull’onere a carico del contribuente di provare il fatto costitutivo del diritto alla detrazione,
ex art. 19 cpv. d.p.r. 26-10-1972, n. 633); infine, Cass., 1o-6-1991, n. 6206, ivi, 1991, Tributi in gen.,
n. 670 (circa l’inversione di prova, originata da presunzioni semplici e da presunzioni legali juris
tantum). Con uno sforzo di attenuazione e di mediazione, pur nel riconoscimento dell’onere pri-



Se è vero, infatti, che il primo giustifica e rende imprescindibile
l’azione (o, se si preferisce, la reazione) giurisdizionale immediata del sog-
getto leso, non è detto che la seconda possa (o debba) alterare a priori, nel sus-
seguente giudizio, i rapporti di forza tra le parti ed il possibile equilibrio fra le
loro posizioni processuali, a tutto danno del cittadino che, nell’attivarsi in di-
fesa dei propri diritti, esercita fondamentali guarentigie di tutela giurisdizionale
(ex artt. 24, 111 e 113 Cost.).
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mario del contribuente di fronte all’avviso di accertamento ed al suo significato di provocatio ad
opponendum: Cass., 16-12-1981, n. 6653, in Foro it., 1982, I, 1065-1069.
Sul tema, cfr., nella dottrina classica, alloRIo, Diritto processuale tributario

4
, torino, 1962,

pp. 106 ss., 368-378. Nella dottrina più recente, cfr. ad es. : G. FalSItta, Manuale di diritto tri-
butario, Parte generale6, Padova, 2008, pp. XXX-579, spec. 484-504 ; a. FaNtoZZI, Diritto tri-
butario, torino, 1991, pp. 521-523; I. MaNZoNI, Potere di accertamento e tutela del contribuente
nelle imposte dirette e nell’IVA, Milano, 1993, pp. XII-361, part. Cap. I, pp. 6-37, Cap. V, pp. 129-
153, Cap. VI, pp. 155-211; I. MaNZoNI, G. VaNZ, Il diritto tributario, Profili teorici e siste-
matici, torino, 2007, pp. XIII-486, spec. pp. 319-352 ; S. MUlEo, Contributo allo studio del
sistema probatorio nel procedimento di accertamento, torino, 2000, pp. XII-485, sp. pp. 96-216
; P. RUSSo, Processo tributario, in Enc. dir., vol. XXXVI, Milano, 1987, pp. 754-837, part. § 17,
pp. 780-781; F. tESaURo, Processo tributario, in Noviss. Dig. it., Appendice, torino, 1984, § 17,
pp. 1407 ss.; Id., Lineamenti del processo tributario2, Rimini, 1991, pp. 111-135, part. pp. 119-121;
Id., Istituzioni di diritto tributario, I, Parte generale3, torino, 1992, pp. 347 ss.; G. tINEllI,
Prova, V) dir. trib., in Enc. giur. Treccani, vol. XXV, Roma, 1991, §§ 1-8, part. § 5.
Per un raffronto sistematico tra i principi tradizionali del contenzioso — affermatisi nella disciplina
del 1972, secondo gli artt. 35-36 del d.p.r. 26-10-1972, n. 636, poi modificato dal d.p.r. 3-11-1981,
n. 739 — e le innovazioni (più apparenti che reali) abbozzate nell’art. 7 del d.lgs. 31-12-1992, n.
546 — cfr. ancora il mio studio Istruzione probatoria e poteri del giudice nel nuovo processo tri-
butario, in Dir. prat. trib., 1994, I, 51-81, e in Riv. not., 1994, I, 207-234, part. §§ 2-5, testo e note,
nonché nel mio volume Riforme processuali e poteri del giudice, torino, 1996, pp. 287-322. 
(2) tale presunzione di legittimità – che mantiene un suo residuo significato nel diritto ammi-
nistrativo, quale supporto alla tutela dell’affidamento di terzi (cfr., ad es., sul punto, Cons. Stato,
sez. V, 11-5-2007, 2346, in Rep. Foro it., 2007, Atto amministrativo, n. 436) – è risolutamente
respinta, nel processo tributario e non viene in alcun modo reputata capace di alterare il normale
riparto degli oneri probatori o i presupposti di esercizio dei poteri istruttori d’ufficio, ai sensi del-
l’art. 7 del d. lgs. 31-12-1992, n. 546. Si vedano, ad es.: Cass., 23-12-2000, n. 16171, ivi, 2002,
Tributi in genere, n. 1677 ; Cass., 22-5-2002, n. 7477, ivi, 2002, voce cit., n. 1471 ; Cass., 27-
3-2003, n. 4632, ivi, 2003, Registro (imposta), n. 111 ; Cass., 21-10-2005, n. 20398, ivi, 2005,
Tributi in genere, n. 1198 ; Cass., 20-1-2006, n. 1135, ivi, voce cit., n. 1402.
Sul ripudio della predetta presunzione e sulla generalizzata estensione al rito tributario dei prin-
cipi sanciti dall’art. 2697 c.c., si veda poi, nel contesto dei poteri spettanti al giudice tributario
ex art. 7 del d. lgs. n. 546/1992, considerati alla luce delle garanzie del «giusto processo», Corte
cost., 29-3-2007, n.  109, ivi, 2007, voce cit., n. 1599, nonché, per esteso, in Riv. giur. trib., 2007,
745, con commento di F. BatIStoNI FERRaRa, La prova nel processo tributario alla luce
delle più recenti ,manifestazioni giurisprudenziali, e in Giur. it., 2007, 2611, con nota di FaNNI,
Il carattere dispositivo del processo tributario nel pensiero della Corte costituzionale, 2612.

________________ 



Ma molto, pure, dipende da come si voglia adeguare l’interpretazione
sistematica di talune norme-cardine del rito processuale tributario ai ricordati
principi del «giusto procedimento»3 ed a quelli, ancor più incisivi, del «giusto
processo»4 (ivi compresa la specifica rilevanza ermeneutica e sistematica della
«riserva di legge», che, nel cit. art. 111, 2° comma, si propone di assicurare la
«ragionevole durata» di qualsiasi processo)5.

Ciò ribadito, anche dopo le riforme del 1992 continua a non essere
chiaro se il processo tributario, al pari di quello amministrativo, debba tradursi
non già in un giudizio di impugnazione-annullamento, bensì in un giudizio di
impugnazione-merito, nel quale la proposizione di un ricorso, diretto all’im-
pugnazione di un formale atto impositivo, verrebbe a configurarsi – anche per
la tutela meramente dichiarativa, che, da sé sola, nel giudizio tributario viene
tradizionalmente reputata inammissibile6 – come l’ineludibile veicolo tecnico
di accesso ad un contenzioso avente quale oggetto effettivo l’accertamento del
rapporto sostanziale d’imposta e delle obbligazioni che ne derivano7.
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(3)  tale principio – che trova il suo più ampio sviluppo nella disciplina dell’istruzione ammini-
strativa, del c.d. procedimento partecipativo e del contraddittorio minimo ivi garantito, ai sensi
dell’art. 7 della l. 7-8-1990, n. 241 (sul tema, ad es., cfr.: Cons. Stato, sez. IV, 22-6-2006, n. 3885,
e sez. VI, 26-1-2006, n. 220, in Rep. Foro it., 2006, Atto amministrativo, nn. 238, 249 ; Cass., sez.
un., 8-5-2007, n. 10367, ivi, 2007, voce cit., n. 227 ; Cons. Stato, sez. VI, 27-12-2006, n. 7972, ivi,
2007, Amministrazione Stato, n. 270 ; Cons. Stato, sez. VI, 2-11-2007, n. 5693, ivi, 2008, Giusti-
zia amministrativa, n. 330)  – si  manifesta con chiarezza anche nell’ambito dell’istruzione am-
ministrativa, cui sono tenuti prima dell’emanazione dell’atto impositivo gli uffici
dell’amministrazione finanziaria, con particolare riguardo all’applicazione di parametri induttivi,
del c.d. redditometro o degli studi di settore, dai quali derivano presunzioni legali relative in danno
del contribuente, onde consentirgli ante causam l’esercizio del potere di opporvi una prova con-
traria (così, ad es., in riferimento all’art. 12, 7° comma, della l. 27-7-2000, n. 212, cfr. Cass., 28-
7-2006, n. 17229, ivi, 2006, Tributi in genere, n. 986 ; Cass., 7-2-2008, n. 2816, ivi, 2008, voce cit.,
n. 612). 
(4) Il richiamo di siffatti principi si è palesato come decisivo, soprattutto laddove, in un iter di pro-
gressiva equiparazione del processo tributario a quello civile, nel nome dell’effettività della tutela
giurisdizionale, si è ritenuto di corroborare il fondamento pubblicistico del giudicato e la sua ca-
pacità potenzialmente espansiva, in funzione del coordinamento fra le esigenze del ne bis in idem
e della stabilità delle decisioni con quella della «ragionevole durata» dei processi, al fine di sup-
portare la rilevabilità  d’ufficio del c.d. «giudicato esterno». Si vedano, ad es., sul punto : Cass.,
sez. un., 16-6-2006, n. 13916, in Foro it., 2007, I, 493-504, con nota di R. CaPoNI, 494, e in Rep.
Foro it., 2006, Tributi in genere, nn. 1217-1218, 1220 ; Cass., 15-6-2007, n. 14012, e Cass., 15-6-
2007, n. 14014, ivi, 2008, Cosa giudicata civile, nn. 28-29 ; Cass., sez. un., 17-12-2007, n. 26482,
ivi, 2008, voce cit., n. 7. Per altri spunti, a proposito di sopravvenuta cessazione della materia del
contendere e compensazione delle spese processuali, Cass., 19-1-2007, n. 1230, ivi, 2007, Tributi
in genere, n. 1533.
(5) l’incidenza ermeneutica e sistematica del principio costituzionale sulla ragionevole durata dei



Inoltre, non è neppure chiaro in quale misura la motivazione dell’atto impugna-
bile, cui l’amministrazione è tenuta per legge nel definire il procedimento im-
positivo8, si possa riflettere, nel susseguente giudizio di impugnazione, sulla
ripartizione degli oneri probatori tra contribuente e fisco.
Infine, vi sono perduranti incertezze, circa il ruolo attivo da riconoscere al giudice
nell’esercizio dei poteri di indagine istruttoria, che gli vengono attribuiti ex offi-
cio dall’art. 7, 1°-3° comma, del d. lgs. 31-12-1992, n. 5469. Infatti, non è ancora
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processi, nel contesto del processo tributario, è fuori dubbio, ancorché si reputi in esso non diret-
tamente azionabile il corrispondente diritto individuale al risarcimento del danno per una sua du-
rata eccessiva, ai sensi dell’art. 6 della Convenzione europea del 1950 e degli artt, 2-3 della l.
24-3-2001, n. 89. Sul punto, cfr., ad es., Corte europea dir. uomo, 23-11-2006, Jussila c. Gov. Fin-
landia, ivi, 2007, Diritti politici e civili, nn. 133-134, nonché, per esteso, in Riv. giur. trib., 2007,
389-m, con commenti di a. MaRCHESEllI e di C. GlENDI. 
(6) In generale, sulla ritenuta improponibilità di una domanda giudiziale volta all’esercizio di
un’azione preventiva di mero accertamento negativo, come tale svincolata dalla contestazione di
un atto impositivo specifico (che, nel caso di azione di ripetizione di indebito o di rimborso d’im-
posta, si identifica nel c.d. silenzio-rifiuto su corrispondente istanza amministrativa, ex artt. 19, 1°
comma, lett. g, e 21, 2° comma, del d.lgs. n. 546/1992), cfr., ad es., Cass., 9-6-2003, n. 9181, in
Rep. Foro it., 2003, Tributi in genere, n. 1555 ; Cass., sez. un., ord., 22-7-2004, n. 13793, ivi, 2004,
voce cit., n. 1242 ; Cass., 6-2-2004, n. 2272, ivi, 2004, Registro (imposta), n. 115 ; Cass., sez. un.,
27-9-2006, n. 20889, ivi, 2006, Tributi in genere, n. 1195 ; Cass., 31-7-2007, n. 16909, ivi, 2007,
voce cit., n. 1408.
(7) Con chiare enunciazioni di principio, sul punto, cfr. Corte cost., 1o-4-1982, n. 63, in Foro it.,
1982, I, 1216-1224, con nota di PRoto PISaNI, In tema di significato costituzionale della tutela
cautelare e di potere di sospensione dei giudici tributari, 1216-1221.
Nella più recente giurisprudenza, sul punto, si vedano, ad es.: Cass., 23-3-2001, n. 4280, in Giur.
imp., 2001, 1235 ; Cass., 23-12-2005, n. 28770, in Rep. Foro it., 2005, Tributi in genere, n. 1123;
Cass., 12-7-2006, n. 15825, ivi, 2006, voce cit., n. 1198 , Cass., 16-5-2007, n. 11212, ivi, 2007, voce
cit., n. 1412.  
(8) Nella medesima prospettiva in cui si colloca la disciplina del procedimento amministrativo
(artt. 1-3 della l. 7-8-1990, n. 241), si veda, oggi, l’art. 7, 1° comma, della l. 22-7-2000, n. 212 (c.d.
Statuto dei diritti del contribuente), le cui norme costituiscono «principi generali dell’ordinamento
tributario» (art. 1, 1° comma). Il cit. art. 7, 1° comma, così dispone : «gli atti dell’amministrazione
finanziaria sono motivati secondo quanto prescritto» dall’art. 3 della l. n. 241/1990 e devono in-
dicare «… i presupposti di fatto e le ragioni giuridiche che hanno determinato la decisione del-
l’amministrazione …». Conformemente, cfr., ad es., nel dettaglio :  l’art. 56, 2o comma, del d.p.r.
26-10-1972, n. 633; l’art. 42, 2o comma, del d.p.r. 29-9-1973, n. 600; l’art. 52, 2o comma del d.p.r.
26-4-1986, n. 131; l’art. 35, 2o comma del d.lgs. 31-10-1990, n. 346. 
(9)  Nel testo d’origine, si tratta rispettivamente : a) di «tutte le facoltà di accesso, di richiesta di
dati, di informazioni e chiarimenti, conferite agli uffici tributari e all’ente locale da ciascuna legge
d’imposta» ; b) della richiesta di «apposite relazioni» a «organi tecnici dell’amministrazione dello
Stato o di altri enti pubblici compreso il Corpo della Guardia di finanza», ovvero del potere di di-
sporre consulenza tecnica, «quando occorre acquisire elementi conoscitivi di particolare com-
plessità» ; c) della «facoltà», «sempre data», «di ordinare alle parti il deposito di documenti ritenuti

________________ 



agevole stabilire, una volta per tutte, se quelle attribuzioni istruttorie corrispondano
a poteri-doveri di stampo dichiaratamente inquisitorio, che prescindono a priori
dalle iniziative probatorie delle parti, oppure assumano, in linea con il principio
dispositivo desumibile dall’art. 115 c.p.c.10, una funzione puramente «integrativa»
e «sussidiaria», proponendosi tutt’al più – in armonia con le garanzie del «giusto
processo», attinenti al dovere di imparzialità ed all’obbligo di motivazione (art.
111, 2° e 7° comma, Cost.), le quali in ogni caso ne assicurano la (pur limitata) sin-
dacabilità nei giudizi di impugnazione11 – di ovviare ad oggettive lacune proba-
torie, che non siano ascrivibili ad inerzia colpevole delle parti nell’adempimento
dei rispettivi oneri di prova, il cui riparto, secondo le regole (generali o speciali)
applicabili, non potrebbe mai ingiustificatamente essere alterato da alcun inter-
vento ufficioso del giudice12. 
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necessari per la decisione della controversia».
Si noti, tuttavia, che quest’ultima «facoltà» è stata – invero, discutibilmente – soppressa dalla l. 2-
12-2005, n. 248, da cui è stato abrogato il 3° comma del cit. art. 7. Sui diversi interrogativi, posti
da questa intervenuta abrogazione, cfr. M. FaNNI, I poteri istruttori delle commissioni tributarie
dopo l’abrogazione del potere di acquisizione documentale, in Rass. trib., 2006, 1531 ss. Ed an-
cora, sui limiti di esercizio di siffatto potere, giammai da utilizzarsi quale inammissibile surrogato
del mancato assolvimento di un onere probatorio di parte, cfr. Cass., 22-2-2008, n. 4617, in Rep.
Foro it., 2008, Tributi in genere, n. 646.  
(10) Si ricordi che – analogamente a quanto già disponeva, sia pure entro certi limiti, l’art. 39, 1°
comma, del d.p.r. n. 636/72 – l’art. 1, 2° comma, del d. lgs. n. 546/92 impone in linea generale ai
giudici tributari di applicare «le norme» del medesimo decreto e, «per quanto da esse non dispo-
sto e con esse compatibili», «le norme del codice di procedura civile». 
(11) In particolare, sui limiti di sindacabilità impugnatoria delle modalità di esercizio (o di non
esercizio) dei poteri istruttori, attribuiti d’ufficio al giudice tributario dal cit. art. 7 del d. lgs. n.
546/1992, cfr., ad es. : Cass., sez. trib., 30-10-2000, n. 14292, in Rep Foro it., 2000, Tributi in ge-
nere, n. 1597 [“In tema di contenzioso tributario, l’esercizio dei poteri istruttori di ufficio, nel-
l’ambito del contemperamento del principio dispositivo con quello della ricerca della verità, involge
un giudizio di opportunità rimesso ad un apprezzamento meramente discrezionale, che può essere
sottoposto al sindacato di legittimità soltanto come vizio di motivazione, ai sensi del n. 5 dell’art.
360 c.p.c., qualora la sentenza di merito non adduca un’adeguata spiegazione per disattendere la
richiesta di mezzi istruttori relativi ad un punto della controversia che, se esaurientemente istruito,
avrebbe potuto condurre ad una diversa decisione”]. Siffatti limiti coincidono con quelli che, nel
processo civile ordinario, in forza delle menzionate garanzie del «giusto processo»,  caratteriz-
zano la censurabilità circoscritta dell’uso, del non uso o del rifiutato esercizio dei poteri di inte-
grazione probatoria, attribuiti eccezionalmente al giudice (cfr., sul punto, ad es., Cass., 2-3-2006,
n. 4611, ivi, Procedimento civile, n. 259). 
(12)  Si considerino, ad es., in questi termini : Cass., sez. trib., 25-05-2002, n. 7678, in Foro it.,
2002,  I, 1952-1956 [«Qualora la situazione probatoria sia tale che non possa pronunciarsi una
sentenza ragionevolmente motivata senza acquisire d’ufficio alcune prove, è scorretto il rifiuto da
parte del giudice tributario di utilizzare i poteri di acquisizione della prova di cui all’art. 7 d.leg.
31 dicembre 1992 n. 546”] ; Cass., sez. trib., 29-08-2001, n. 11321, in Foro it., 2001, I, 2762-2766,
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2. –  Come è noto, sia in dottrina che in giurisprudenza v’è da tempo
una sostanziale concordia di vedute, a livello sistematico generale, nel ricono-
scere che le disposizioni enunciate dall’art. 2697 c.c. sono norme generali «in
bianco», la cui applicazione si impone ogni qual volta non sussistano norme
speciali derogatorie, dirette a configurare talune divergenti «regole legali», giu-
stificate dalle peculiari caratteristiche di determinati diritti o rapporti giuridici
da tutelare13.
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part. 2766, e in Rep. Foro it., 2001, Tributi in gen., n. 1770 [“In tema di contenzioso tributario, a
fronte del mancato assolvimento dell’onere probatorio da parte del soggetto onerato il giudice tri-
butario non è tenuto ad acquisire d’ufficio le prove, in forza dei poteri istruttori a lui attribuiti dal-
l’art. 7 d.leg. n. 546/92; tali poteri, infatti, sono meramente integrativi dell’onere probatorio
principale (gravante nella specie sul contribuente), in quanto utilizzati solo qualora sia impossibile
o sommamente difficile fornire, da parte di chi vi è tenuto, le prove richieste”] ; Cass., sez. trib.,
07-02-2001, n. 1701,ivi, voce cit., n. 1772 [“a fronte del mancato assolvimento dell’onere della
prova da parte del contribuente, le prove non possono essere acquisite d’ufficio dai giudici tribu-
tari, in forza dei poteri istruttori loro attribuiti dall’art. 7 d.leg. n. 546 del 1992, meramente inte-
grativi dell’onere probatorio principale; conseguentemente il contribuente è l’unico che può
documentare un errore di imputazione di percezione di dividendi”] ; Cass., sez. trib., 23-12-2000,
n. 16176, in Giust. civ., 2001, I, 628, e in Rep. Foro it., 2001, voce cit., n. 1782 [“In tema di con-
tenzioso tributario, la norma di cui all’art. 7 d.leg. 31 dicembre 1992 n. 546 esclude la rigorosa vi-
genza del principio dispositivo in materia di prove nel procedimento dinanzi alle competenti
commissioni, atteso che l’iniziativa di parte non è un necessario e non surrogabile veicolo per l’ac-
quisizione di documenti, con la conseguenza che dalla scadenza del termine eventualmente asse-
gnato alla parte per la relativa produzione non deriva alcuna conseguenza in relazione
all’utilizzabilità dei documenti stessi, una volta che essi risultino, comunque, acquisiti”].

Sul tema nevralgico dei rapporti fra principi del «giusto processo» ed esigenze di controllo im-
pugnatorio (sia pur limitato, attraverso il filtro della motivazione) delle modalità, positive o ne-
gative, di esercizio di quei poteri istruttori ex officio, cfr. il mio volume Etica e tecnica del «giusto
processo», torino, 2004, pp. 327-377.

Per aggiornati rilievi sui poteri del giudice – oltre al mio studio Prove penali e prove atipiche
nel processo tributario, in  I. CaRaCCIolI, a. GIaRDa, a. laNZI, Diritto e procedura penale
tributaria, Padova, 2001, pp. 681-710, part. pp. 694-699 (ed anche, con molteplici variazioni, non-
ché con il diverso titolo Prove penali, “giusto processo” e poteri di acquisizione del giudice tri-
butario, in Dir. e pratica trib., 2000, I, 943-971)  –  cfr., ancora, M. BaRBUto, Processo
inquisitorio o dispositivo davanti alle commissioni tributarie ?, in Fisco, 1996, 8224 ss. ; C.
GlENDI, L’istruttoria nel nuovo processo tributario, in Dir. e pratica trib., 1996, I, 1117 ss. ; Id.,
Prova testimoniale, principio dispositivo, onere della prova e oggetto del processo tributario, in
Riv. giur. trib., 2007, 741 ss.; G. Gallo, I poteri istruttori del giudice tributario, in Fisco, 1998,
9698 ss. ; S. MaGNoNE CaVatoRta, Osservazioni sugli ordini istruttori delle commissioni
tributarie all’amministrazione finanziaria, nota a Cass., 17-1-2002, n. 443, e a Cass., 28-3-2001,
n. 4554, in Riv. giur. trib., 2002, 511 ss.; R. SCHIaVolIN, Le prove, in  Il processo tributario, a
cura di F. tesauro, torino, 1999, pp. 473-525 ; C. tHoMaS, Istruzione probatoria e poteri della
commissione tributaria, in Tributi, 1997, 1460 ss. ; S. ZENatI, Il principio dispositivo e l’intro-
duzione della prova, in Corriere trib., 1998, 2099 ss. 
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Nell’ambito del processo tributario, pare dunque si possano enunciare e porre
in evidenza alcuni significativi rilievi, corrispondenti peraltro ad opinioni non
sempre pacifiche.

anzitutto, la funzione giurisdizionale di mero annullamento (o, se si
vuole, la semplice declaratoria di nullità) dell’atto impositivo impugnato, la
quale si esaurisce nell’effetto ablatorio o caducatorio, precludendo l’esame del
merito del rapporto d’imposta, si restringerebbe ai soli casi in cui la motiva-
zione di quell’atto non esista o, pur esistendo, non sia idonea al conseguimento
dei suoi scopi istituzionali (che si identificano nella dichiarazione e nella par-
tecipazione al contribuente degli elementi essenziali della pretesa tributaria,
onde consentirgli ogni opportuna difesa).

In secondo luogo, la funzione di impugnazione-merito e l’accerta-
mento giurisdizionale del rapporto d’imposta sarebbero resi possibili dal c.d.
principio di motivazione, ossia dal fatto che, in conformità ai precetti di legge14,
l’ufficio tributario abbia provveduto ad indicare, sia pur sommariamente, nella
motivazione dell’atto impositivo (di accertamento o di rettifica) il criterio
astratto e gli elementi probatori sui quali si basa la pretesa fiscale15.

Coerentemente, in tali situazioni, mentre il contribuente si può limitare
dapprima ad un’opposizione anche non diffusamente motivata, dovrebbe gravare
sull’ufficio finanziario (attore in senso sostanziale) l’onere primario di provare in
giudizio i fatti costitutivi della pretesa fiscale, nei limiti del criterio di tassazione
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(13) Perlopiù, si procede ad un’inversione ex lege degli oneri probatori o ad un alleggerimento
dell’onere di una parte, in danno dell’onere gravante sull’altra, anche mediante il ricorso alle c.d.
prove statistiche.  Si pensi, ad es., all’art. 5 della l. 14-7-1966, n. 604, sull’onere della prova nei
giudizi di impugnazione dei licenziamenti individuali ; all’art. 40 del d. d.lgs. 11-4-2006, n. 198,
sul riparto degli oneri probatori in materia di pari opportunità e di tutela giudiziaria nei confronti
degli atti discriminatori ; all’art. 120 del d. lgs. 6-9-2005, n. 206 (c.d. codice del consumo) ; all’art.
4, 2°-3° comma, del d. lgs. 9-7-2003, n. 215, ed all’art. 4, 2°-4° comma, del d. lgs. 9-7-2003, n.
216, pure in materia di parità di trattamento, a prescindere dalla razza e dall’origine, nonché in
materia di condizioni di lavoro ; all’art. 44, 9° comma, del d. lgs. 25-7-1998, n. 286 (t.u. in mate-
ria di immigrazione) ; all’art. 121 del d. lgs. 10-2-2005, n. 30 (c.d. Codice della proprietà indu-
striale) ; all’art. 156-bis, 1° comma, della l. 22-4-1941, n. 633, sulla protezione del diritto d’autore
(come modificata ed integrata dal d. lgs. 16-3-2006, n. 140). 
(14) Si richiamano, qui, le norme delle leggi tributarie speciali, già menzionate supra, in nota 8.
(15)  l’affermazione di siffatto «principio di motivazione» emerge, soprattutto, dalla giurisprudenza
meno recente, a proposito dell’impugnazione per nullità motivazionale degli avvisi di accertamento
o di rettifica. Si vedano, ad es., in tal senso : Cass., 20-6-1987, n. 5444, in Rep. Foro it., 1987, Tri-
buti in genere, n. 544 ; Comm. trib. centr., 5-1-1989, n. 79, ivi, 1989, Tributi locali, n. 128 ; Comm.
trib. centr., 10-2-1994, n. 484, ivi, 1994, Registro (imposta), n. 85 ; Comm. trib. II grado Roma, 15-
11-1995, ivi, 1996, Tributi in genere, n. 1102 ; Comm. trib. centr., 20-11-1995, n. 3878, ivi, 1996,
voce cit., n. 1099 ; Comm. trib. centr., 17-2-1998, n. 824, ivi, 1998, voce cit., n. 1089.
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e degli elementi di prova già sottoposti al preventivo contraddittorio nella fase
amministrativa16 e poi indicati nella motivazione dell’atto impugnato. Quando,
però, l’atto impositivo sia sufficientemente motivato e l’ufficio provveda a com-
provare, nei limiti predetti, quei fatti costitutivi, il contribuente verrebbe ad esporsi
ad un onere probatorio maggiore, poiché dovrebbe a sua volta sopportare in ex-
cipiendo (art. 2697, 2o comma, c.c.) l’onere specifico ed attuale di provare in giu-
dizio qualsiasi fatto modificativo, impeditivo od estintivo della pretesa tributaria,
che egli intenda allegare ed opporre al fisco, anche in relazione a criteri o ad ele-
menti diversi da quelli indicati nella motivazione dell’atto impugnato.

3. orbene, dal fatto che la giurisdizione tributaria sia, come si diceva
poc’anzi, l’esercizio di una funzione dominante di impugnazione-merito deri-
vano ulteriori corollari, che, per quanto concerne il riparto degli oneri proba-
tori, pare opportuno sottolineare con altrettanta chiarezza.

In linea di massima, ogni qual volta non sussistano norme derogatorie
speciali, i principi generali, che sono enunciati (per così dire, «in bianco») dal-
l’art. 2697 c.c., trovano incontrastata applicazione anche nel processo tributa-
rio, facendo sì che – in rapporto ai fatti costitutivi della pretesa fiscale, su cui
si basano gli avvisi di accertamento e di rettifica (nonché, in buona misura,
anche gli altri atti impositivi, qualificati come impugnabili dall’art. 19, 1°
comma, lett. a-f ed i, del d. lgs. n. 546/1992) – venga a prevalere la prospettiva
sostanziale del credito vantato dal fisco su quella processuale del contribuente
che promuove il giudizio di impugnazione.

Di conseguenza, come perlopiù si sottolinea, «…l’amministrazione fi-
nanziaria è attore in senso sostanziale e quindi su di essa grava l’onere della
prova della pretesa addotta con l’accertamento, mentre l’onere del contribuente
di provare elementi in senso contrario scatta solo quando dall’ufficio siano stati
forniti indizi sufficienti per affermare la sussistenza dell’obbligazione tributa-
ria»17. Il che, a prescindere dall’opinabilità di talune variazioni semantiche18,
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(16) Sull’essenzialità del contraddittorio procedimentale amministrativo, nell’ottica del «giusto pro-
cedimento», soprattutto laddove l’ufficio impositore debba fondare la pretesa fiscale su parametri pre-
suntivi, che invertono il riparto degli oneri di prova, accollando al contribuente l’onere della prova
contraria al fatto dato presuntivamente per sussistente, cfr., ad es., con riguardo ai parametri previsti
nell’art. 3, 181° comma, della l. 28-12-1995, n. 549, nonché nel d.p.c.m. 29-1-1996 (come modifi-
cato dal d.p.c.m. 27-3-1997), Cass., 7-2-2008, n. 2816, in Rep. Foro it., 2008, Tributi in genere, nn.
611-612, nonché, per esteso, in Foro it., 2008, I, 2577-2583, con nota di aNNECCHINo, 2577-
2580.  
(17) Così, nella massima, ad es., cfr., da ultimo, Cass., 18-1-2006, n. 905, ivi, 2008, Tributi in ge-
nere, n. 510.



si inserisce in una, ormai consolidata, sequenza di corollari fra di loro coerenti
ed univoci19, ponendo soprattutto in risalto come l’onere primario a carico del-
l’ufficio impositore – pur alleggerito dalla possibilità di assolverlo anche con
il ricorso a presunzioni semplici, più o meno rigorose (cfr. infra) – sia ancor più
marcato, laddove si tratti di contestare le risultanze delle dichiarazioni del con-
tribuente (ad es., in rapporto alla deducibilità di determinati costi) e di allegare
la falsità delle prove documentali all’uopo esibite da costui20. Ciò significa, al-
tresì, che a fronte dell’onere primario, gravante sull’ufficio finanziario, di pro-
vare l’esistenza di un maggior reddito imponibile, a supporto della pretesa
fiscale portata dall’atto impositivo impugnato, il contribuente si accolla – ai
sensi del principio generale desumibile dal cit. art. 2697, 2° comma, c.c. –
l’onere secondario di allegare e di provare in excipiendo la sussistenza di fatti
idonei a generare costi od oneri deducibili, caratterizzati dalla loro necessaria
«inerenza» all’attività professionale o d’impresa esercitata21.  
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(18)  Si pensi, nella citazione precedente, all’utilizzo (piuttosto atecnico e descrittivo) dell’espres-
sione «indizi sufficienti».
(19) Cfr. ex plurimis, nell’alveo di principi ormai consolidati : Cass., sez. un., 5-3-1980, n. 1472, in
Foro it., 1980, I, 622-628; Cass., sez. un., 3-6-1987, n. 4853, e sez. un., 3-6-1987, n. 4844, ivi, 1987,
I, 2021-2031; Cass., sez. un., 13-4-1991, n. 3935, cit., in Fisco, 1991, 3509-3511; Cass., 27-10-
1995, n. 11222, in Foro it., 1996, I, 1338-1340; Cass., 25-8-1995, n. 8995, ivi, 1996, I, 2190-2195,
con ampia nota redazionale.
Per ulteriori conferme dei medesimi principi, nell’ambito dell’opposizione ad ingiunzione fiscale (ai
sensi dell’abrog. r.d. 14-4-1910, n. 639), cfr. ancora: Cass., 30-8-1995, n. 9161, e Cass., 22-6-1995,
n. 7048, ivi, 1996, I, 970-978. In argomento, si veda il mio Riforme processuali e poteri del giudice,
cit., Parte II, Cap. IV, pp. 297-309.
In linea con i principi enunciati nel testo, a proposito del riparto degli oneri di prova fra il contri-
buente e l’amministrazione finanziaria, si vedano, ad es., nella giurisprudenza di merito : Comm.
trib. reg. Piemonte, 20-01-2000, in Fisco, 2000, 4607 [“Secondo il principio generale relativo al-
l’onere della prova, nel processo tributario tale onere è a carico dell’amministrazione finanziaria
che deve dare prova del fatto o dell’atto giuridico su cui si fonda la propria pretesa per i fatti affer-
mati nell’atto impositivo ed in sede di motivazione dell’atto medesimo, e del ricorrente per quanto
concerne i fatti impeditivi, modificativi ed estintivi di quelli posti dall’ufficio a sostegno della pre-
tesa tributaria; non può, quindi, considerarsi legittimo l’accertamento fondato su un procedimento
verbale che ha soltanto determinato delle presunzioni e da queste sono state ricavate altre presun-
zioni”] ; Comm. trib. prov. Milano, 26-04-1999, in Foro it., 2000, III, 619 [“Nel processo tributa-
rio, l’ufficio che ha emesso l’atto impugnato è attore in senso sostanziale e, in quanto tale, ha l’onere
di provare l’esistenza dei fatti che legittimino la sua pretesa (nella specie, il giudice tributario ha ri-
tenuto che tale onere non fosse stato assolto mediante la produzione di un decreto del gip di rinvio
a giudizio)”] ; Comm.trib. prov. Macerata, 19-05-1997, in Fisco, 1998, 4126, in  Riv. giur. trib.,
1998, 161, con nota di PaCE, e in Rep. Foro it., 1998, Tributi in gen., n. 1096 [“l’avviso di accer-
tamento, per essere idoneo allo scopo cui è destinato, deve essere corredato di una motivazione che
assicuri il duplice risultato di delimitare l’ambito delle ragioni adducibili dall’ufficio nella even-

________________ 



l’onere della prova, invece, si riparte in modo diametralmente oppo-
sto, laddove si tratti di istanze di rimborso, per tributi indebitamente versati e
percetti, ovvero di esenzioni o di agevolazioni fiscali da opporre alla pretesa
impositiva. Nel primo caso, ferma restando la previa osservanza dei requisiti
di proponibilità e di ammissibilità del ricorso al giudice tributario22, l’onere di
allegare e provare i fatti costitutivi del diritto al rimborso – non diversamente
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tuale successiva fase contenziosa da una parte, e di consentire al contribuente l’esercizio giudiziale
del diritto di difesa dall’altra; a tal fine è sufficiente che il provvedimento contenga l’enunciazione
del criterio astratto in base al quale è stato determinato il maggior valore; occorre, però, che l’uffi-
cio fornisca anche elementi concreti di riscontro del suo operato, ritenuto che anche nel processo tri-
butario vige il principio sancito dall’art. 2697 c.c. ai sensi del quale chi vuol far valere un diritto in
giudizio deve provare i fatti che ne costituiscono il fondamento”].
In dottrina, sul tema generale, cfr., per ulteriori richiami : G. BEllaGaMBa, Il contenzioso tri-
butario dopo il d. l. 16 maggio 1996, n. 259, torino, 1996, pp. 65-70 ; G. M. CIPolla, L’onere
della prova, in Il processo tributario, cit., pp. 527-552 ; tESaURo, Lineamenti del processo tri-
butario2,  Rimini, 1991, pp. 111-135, part. 134-135.
Si veda infine sul medesimo tema, con particolare chiarezza, Cass., sez. trib., 19-02-2004, n. 3309,
in Rep. Foro it., 2004, Tributi in genere, n. 51 [“l’impugnazione davanti al giudice tributario attri-
buisce a quest’ultimo la cognizione non solo dell’atto, come nelle ipotesi di «impugnazione-annul-
lamento», orientate unicamente all’eliminazione dell’atto, ma anche del rapporto tributario,
trattandosi di una c.d. «impugnazione-merito», perché diretta alla pronuncia di una decisione di me-
rito sostitutiva (nella specie) dell’accertamento dell’amministrazione finanziaria, implicante per
esso giudice di quantificare la pretesa tributaria entro i limiti posti dalle domande di parte; ne con-
segue che il giudice che ritenga invalido l’avviso di accertamento non per motivi formali, ma di ca-
rattere sostanziale (nella specie, incongruenza delle motivazioni e dei dati posti a base della pretesa
dell’ufficio), non deve limitarsi ad annullare l’atto impositivo, ma deve esaminare nel merito la pre-
tesa tributaria, e, operando una motivata valutazione sostitutiva, eventualmente ricondurla alla cor-
retta misura, entro i limiti posti dalle domande di parte”].
(20) Con riferimento a costi documentati da fatture per operazioni che l’ufficio impositore ritenga
inesistenti, in quanto fittizie, l’onere della prova di tale inesistenza (e della conseguente falsità del do-
cumento) grava sull’amministrazione finanziaria, cui è peraltro consentito il ricorso a presunzioni
semplici (purché gravi, precise e concordanti), ai sensi dell’art. 39, 1° comma, lett. d, del d.p.r. 29-9-
1973, n. 600. Così, ad es., Cass., 18-1-2008, n. 1023, in Rep. Foro it., 2008, Redditi (imposte), n. 228.
(21)  Con riguardo agli artt. 62 e 75 del t.u.i.r. 22-12-1986, n. 917, il c.d. «principio di inerenza» -
che, ai fini della  «riferibilità dei componenti negativi per la determinazione del reddito imponi-
bile», consente la deducibilità dei costi sulla base della loro «effettività specifica storica» – traduce
l’«inerenza» in una «relazione tra il concetto di spesa e di impresa», facendo sì che il costo assuma
rilevanza «… non tanto per la sua esplicita diretta connessione ad una precisa componente di red-
dito», quanto piuttosto «… in virtù della correlazione con un’attività potenzialmente idonea alla
produzione di utili» (così, ad es., Cass., 30-7-2007, n. 16826, ivi, 2007, voce cit., n. 781). E, dun-
que, l’onere di darne  prova grava, inevitabilmente, sul contribuente che abbia interesse a far valere
la predetta deduzione [così, ad es., Cass., 21-4-2008, n. 10257, ivi, voce cit., n. 277 ; Cass., 21-3-
2008, n. 7808, ivi, 2008, Valore aggiunto (imposta), n. 144].
(22) Come già si è notato (supra, nota 6), l’azione di accertamento negativo del debito d’imposta
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da  quanto accade, in generale, per l’azione di indebito oggettivo23 -  grava ne-
cessariamente sull’attore24. Nel secondo, poi, la distribuzione degli oneri si
attua pure nel medesimo senso, poiché compete a chi intenda beneficiare delle
contestate esenzioni od agevolazioni allegare e provare la sussistenza dei pre-
supposti di fatto ovvero delle condizioni di ottenibilità del trattamento tributa-
rio di favore25.

Ma non è diversa la situazione processuale di chi invochi, con il rim-
borso di tributi indebitamente versati, non soltanto gli interessi legali previsti,
che spettano e si producono «di pieno diritto» in base a norme speciali26, ma
anche il «maggior danno» da svalutazione monetaria, per il quale non è con-
cepibile alcuna forma di risarcimento automatico, gravando invece sul credi-
tore richiedente l’onere di allegare e provare, al di là del mero fatto notorio, il
danno da lui concretamente subito come «effetto dell’indisponibilità del da-
naro determinata dall’inadempimento»27.  

4. – Naturalmente, sul predetto riparto degli oneri probatori fra l’am-
ministrazione finanziaria e il contribuente incide, e non di poco, non solo
l’eventuale esercizio dei poteri d’ufficio, spettanti al giudice tributario28, ma
anche la presenza – nelle singole leggi di imposta – di limiti e divieti probatori
ovvero di inversioni (più apparenti che reali)29 degli oneri medesimi, per effetto
di presunzioni.
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deve essere subordinata all’impugnazione del rifiuto, espresso o tacito, opposto dall’amministrazione
ad apposita istanza di rimborso, nei termini previsti dalle singole leggi d’imposta e comunque entro
il termine di prescrizione ordinaria del diritto al rimborso. Cfr., ad es., sul punto, Cass., 12-3-2008,
n. 6724, ivi, 2008, Tributi in genere, n. 678.  
(23)  Con riguardo all’art. 2033 c.c., cfr., ad es., in tal senso, Cass., 15-7-2003, n. 11073, ivi, 2004,
Indebito, n. 7 ; Cass., 13-11-2003, n. 17146, ivi, 2003, Obbligazioni in genere, n. 63. 
(24)  Cfr., ad es., con riguardo all’art. 49 del t.u.i.r.  n. 917/1986 ed agli artt. 2-3- del d. lgs. 15-12-
1997, n. 446, Cass., 21-3-2008, n. 7719, ivi, 2008, Redditi (imposte), n. 254. 
(25)  Nella varietà delle fattispecie possibili, cfr., ad es., Cass., 27-6-2007, n. 14879, e Cass., 18-5-
2007, n. 11576, ivi, 2007, Tributi in genere, nn. 1371, 1375 ; Cass., 31-3-2008, n. 8219, ivi, 2008,
voce cit., n. 701.  
(26)  Cfr., ad es., sul punto, in applicazione del principio generale (art. 1282, 1° comma, c.c.), l’art.
44 del d.p.r. 29-9-1973, n. 602, la cui «specialità» elide comunque la diretta invocabilità, nei con-
fronti del debitore «pubblico», delle disposizioni contenute negli artt. 1224, 2° comma, e 1284 st.
cod.
(27)  Sul punto, approfonditamente, cfr., da ultimo, Cass., sez. un., 31-7-2007, n. 16871, in Rep. Foro
it., 2007, Tributi in genere, nn. 1470, 1710, 1713, nonché, per esteso, in Rass. dir. trib., 2008, II, 487-
493, con commento di F. PEDDIS, La reintegrazione del maggior danno da svalutazione moneta-
ria dei crediti d’imposta tra giurisdizione tributaria ed esigenze probatorie, 494-521. 
(28) Cfr., ancora, il cit. art. 7, 1°-2° comma, del d. lgs. n. 546/1992.
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I limiti e i divieti in esame – di per sé tipici, in quanto enunciati da norme spe-
ciali – che  caratterizzano in modo peculiare il giudizio tributario contenzioso,
nei confronti di quello civile ordinario (si pensi, soprattutto, all’inammissibi-
lità del giuramento e della prova testimoniale)30, vanno sempre interpretati
stricto jure31, integrando previsioni32 che recano deroga ad un principio gene-
rale contrario (vale a dire: a quello della tendenziale libertà di prova, nell’am-
bito del diritto costituzionale alla prova, rafforzato dalle garanzie fondamentali
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(29) Una vera e propria inversione degli oneri probatori si avrebbe, unicamente laddove la prova del
medesimo factum probandum venisse traslata, in termini oggettivamente identici, da un soggetto al-
l’altro. Ma non è così, se si pensa al principio desumibile dall’art. 2728, 1° comma, c.c. : vero è che
colui, in favore del quale opera la presunzione, è dispensato dal dare qualunque prova del fatto pre-
sunto ex lege, ma è altrettanto vero che sul soggetto controinteressato non si ribalta il medesimo
onere probatorio, da cui viene esonerato costui, poiché continua a rimanere attuale ed operante a suo
carico, in termini oggettivamente identici, il solo onere probatorio (volto a contestare l’esistenza o
l’efficacia del fatto presunto) che sarebbe comunque gravato su di lui, pur in assenza della presun-
zione legale in favore dell’altro.
(30)  Cfr. già l’art. 35, 5° comma, del d.p.r. 26-10-1972, n. 636, ed ora l’ art. 7, 4° comma, del d. lgs.
n. 546/1992.
(31)  Cfr. l’art. 14 disp. prelim. c.c.
(32) È, ad es., il caso previsto dall’art. 32, 4° comma, del d.p.r. 29-9-1973, n. 600, ove si configura
un divieto di utilizzabilità dei documenti che il contribuente, non ottemperando alle richieste degli
uffici (ex art. 32, 1° comma), si rifiuti od ometta di produrre e/o di esibire : «le notizie e i dati non
addotti e gli atti, i documenti, i libri e i registri non esibiti o non trasmessi in risposta agli inviti del-
l’ufficio non possono essere presi in considerazione a favore del contribuente, ai fini dell’accerta-
mento in sede amministrativa e contenziosa. Di ciò l’ufficio deve informare il contribuente
contestualmente alla richiesta» (corsivo aggiunto). Vi si prevede, però, una possibile sanatoria in pre-
senza di cause non imputabili a colpa del contribuente medesimo (5° comma : «le cause di inuti-
lizzabilità previste dal terzo comma [scil., quelle viste poc’anzi] non operano nei confronti del
contribuente che depositi in allegato all’atto introduttivo del giudizio di primo grado in sede con-
tenziosa le notizie, i dati, i documenti, i libri e i registri, dichiarando comunque contestualmente di
non aver potuto adempiere alle richieste degli uffici per causa a lui non imputabile».
Un divieto analogo è sancito a carico del contribuente che, nel corso di accessi, ispezioni o verifi-
che, rifiuti l’esibizione di determinati documenti (art. 52, 5° comma, del d.p.r. 26-10-1972, n. 633,
richiamato anche dall’art. 33, 1° comma, del d.p.r. n. 600/1973 : «i libri, registri, scritture e docu-
menti di cui è rifiutata l’esibizione non possono essere presi in considerazione a favore del contri-
buente ai fini dell’accertamento in sede amministrativa e contenziosa. Per rifiuto di esibizione si
intendono anche la dichiarazione di non possedere i libri, registri, documenti e scritture e la sottra-
zione di essi alla ispezione»).
In giurisprudenza, sui profili ermeneutici ed applicativi di siffatte previsioni, ad es., cfr.: Cass., 20-
3-1998, n. 2953, in Rep. Foro it., 1999, Dogana, n. 52 ; Comm. trib. centr., 4-1-1999, n. 15, ivi,
2000, Valore aggiunto (imposta), n. 303 : Comm. trib. centr., 19-10-2000, n. 6054, ivi, 2001, voce
cit., n. 372 ; Cass., sez. un., 25-2-2000, n. 45, ivi, 2000, voce cit., n. 301, e, per esteso, in Foro it.,
2000, I, 1122-1130.  Circa la possibilità di rifarsi all’art. 2724, n. 3, c.c., per rendere comunque inap-
plicabile il divieto de quo (anche in rapporto all’eventuale ammissione di presunzioni semplici : art.
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del «giusto processo»). Si tratta, in particolare, di quei medesimi limiti e divieti
che elidono a priori, in tale processo, l’invocabilità33 ed i possibili vincoli34

del c.d. giudicato penale sui fatti materiali35.
Si impongono, peraltro, alcune indispensabili precisazioni.
anzitutto, il divieto legale di ammissione della prova testimoniale –

che tradizionalmente si giustifica con il carattere «documentale» del processo
tributario, in funzione di un’efficace, seppur indiretta, coazione di intere ed
assai vaste categorie di contribuenti (imprenditori, commercianti, artigiani,
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2729, 2° comma), nelle ipotesi in cui il contribuente dimostri di aver subito un furto dei libri e delle
scritture contabili da esibire, cfr., ancora, Cass., 29-9-2006, n. 21233, in Rep. Foro it., 2006, tributi
in genere, n. 1035, e, per esteso, in Bollettino trib., 2006, 1892, con commento di t. MaRINo, Sot-
trazione o smarrimento di documentazione iva, diritto alla detrazione o al rimborso dell’imposta e
strumenti probatori per il contribuente.  
(33) Sul tema, in generale, cfr., ad es., Cass., sez. trib., 21-06-2002, n. 9109, in Rep. Foro it., 2002,
Giudizio (rapp.), n. 4 [“l’art. 654 c.p.p., che stabilisce l’efficacia vincolante del giudicato penale nel
giudizio civile ed amministrativo nei confronti di coloro che abbiano partecipato al processo penale
- norma operante, in base all’art. 207 disp. att. c.p.p, anche per i reati previsti da leggi speciali, ed
avente, quindi, portata immediatamente modificativa dell’art. 12 d.l. 10 luglio 1982 n. 429 (conv.
in l. 7 agosto 1982 n. 516), disposizione che regolava l’autorità del giudicato penale in materia di
imposte sui redditi e sul valore aggiunto, poi espressamente abrogata dall’art. 25, lett. d), d.leg. 10
marzo 2000 n. 74 - la sottopone alla duplice condizione che nel giudizio civile o amministrativo (e,
quindi, anche in quello tributario) la soluzione dipenda dagli stessi fatti materiali che furono oggetto
del giudicato penale e che la legge civile non ponga limitazione alla prova «della posizione sog-
gettiva controversa»; atteso che nel processo tributario vigono i limiti in materia di prova posti dal-
l’art. 7, 4º comma, d.leg. 31 dicembre 1992 n. 546 (e, in precedenza, dall’art. 35, 5º comma, d.p.r.
26 ottobre 1972 n. 636), e trovano ingresso, con rilievo probatorio, in materia di determinazione del
reddito d’impresa, anche presunzioni semplici (art. 39, 2º comma, d.p.r. 29 settembre 1973 n. 600)
prive dei requisiti prescritti ai fini della formazione di siffatta prova tanto nel processo civile (art.
2729, 1º comma, c.c.) che nel processo penale (art. 192, 2º comma, c.p.p.), la conseguenza del mu-
tato quadro normativo è che nessuna automatica autorità di cosa giudicata può più attribuirsi nel se-
parato giudizio tributario alla sentenza penale irrevocabile, di condanna o di assoluzione, emessa in
materia di reati tributari, ancorché i fatti accertati in sede penale siano gli stessi per i quali l’ammi-
nistrazione finanziaria ha permesso l’accertamento nei confronti del contribuente; pertanto, il giu-
dice tributario non può limitarsi a rilevare l’esistenza di una sentenza definitiva in materia di reati
tributari, estendendone automaticamente gli effetti con riguardo all’azione accertatrice del singolo
ufficio tributario, ma, nell’esercizio dei propri autonomi poteri di valutazione della condotta delle
parti e del materiale probatorio acquisito agli atti (art. 116 c.p.c.), deve, in ogni caso, verificarne la
rilevanza nell’ambito specifico in cui esso è destinato ad operare”].    
occorre rammentare, a tal proposito, che i principi ricavabili, nei rapporti fra il giudicato penale e
il giudizio tributario, dall'art. 12, 1° comma, del d. l. 10 luglio 1982, n. 429, conv. in l. 7 agosto
1982, n. 516 (“In deroga a quanto disposto dall’art. 3 del codice di procedura penale, il processo tri-
butario non può essere sospeso ; tuttavia la sentenza irrevocabile di condanna o di proscioglimento
pronunciata in seguito a giudizio relativa a reati previsti in materia di imposte sui redditi e di im-
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professionisti, e così via) alla regolare tenuta delle scritture contabili obbliga-
torie36 – si applica, rigorosamente, alla sola testimonianza in senso tipico, che
viene assunta nel contraddittorio delle parti ed è resa oralmente da terzi avanti
al giudice (art. 7, 4° comma, del d. lgs. n. 546/92)37.
Esso, quindi, non implica (ma l’opinione non è da tutti condivisa) alcun di-
vieto (derivato o conseguente) di assumere e di utilizzare nel giudizio tributa-
rio – sia pure con il mezzo (testualmente tipico, ma formalmente e
contenutisticamente atipico) della richiesta di informazioni38, di dati e di chia-
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posta sul valore aggiunto ha autorità di cosa giudicata nel processo tributario per quanto concerne
i fatti materiali che sono stati oggetto del giudizio penale”), parrebbero essere stati implicitamente
abrogati dal c.p.p. del 1988 (in forza dei principi consacrati nel cit. art. 654 e nell’art. 207 disp. att.),
sì che l’autonomia del secondo, anche rispetto al primo, si giustificherebbe in funzione delle "limi-
tazioni alla prova della posizione soggettiva controversa", che in esso, a differenza dell’altro, sono
comunque operanti. In ogni caso, oggi quei principi sono caduti espressamente, in forza dell’art. 20
(“Il procedimento amministrativo di accertamento ed il processo tributario non possono essere so-
spesi per la pendenza del procedimento penale avente ad oggetto i medesimi fatti o fatti dal cui ac-
certamento comunque dipende la relativa definizione”) e dell’art. 25, 1° comma, lett. e, del d. lgs.
10-3-2000, n. 74, che ha provveduto ad abrogare espressamente l’intero titolo I del d. l. n. 429/1982
(artt. 1-13), conv. in l. n. 516/1982.
(34)   Sul punto, in giurisprudenza, ad es., cfr. : Cass., 8-6-1994, armellini, in Foro it., 1995, II, 225-
232, , con nota di M. F. CaSCIa, 225-228 ; Comm. trib. I grado Macerata, 24-10-1995, in Giur. me-
rito, 1997, 170-173, con commento di P. CataRINElla, L’abolizione della pregiudiziale
tributaria ed il nuovo rito penale, 173 ss. ; Cass., 5-7-1995, n. 7403, in Giur. it., 1995, I, 1, 1983,
con nota di M. NUSSI, Sulla non vincolatività del giudicato penale nel processo tributario, nonché
in Giur. imp., 1996, 24, con nota di R. ZaMPINI e P. aGNESI, Effetti del giudicato penale nel pro-
cesso tributario dopo l’entrata in vigore dell’art. 654 nuovo c.p.p. ;  Cass., 10-6-1998, n. 5730, in
Corriere trib., 1998, 2622, con nota di G. PoRCaRo, Rapporto tra processo penale e tributario :
si consolida l’orientamento ; Cass., 21-10-1998, n. 10411, in Rep. Foro it., 1998, Giudizio (rap-
porto), n. 19. In senso contrario, invece, cfr. : Comm. trib. centr., 6-5-1996, n. 2121, ivi, 1996, Tri-
buti in genere, n. 1320 ; Comm. trib. centr., 1-10-1996, n. 4792, e Comm. trib. prov. Pesaro,
16-7-1997, ivi, 1997, voce cit., nn. 1324, 1325. In termini possibilisti, circa l’avvenuta abrogazione,
cfr., incidenter, Comm. trib. centr., 14-10-1997, n. 4872, e Comm. trib. centr., 21-1-1998, n. 214,
ivi, 1998, voce cit., nn. 1417, 1413.
a proposito delle questioni di costituzionalità, invano prospettate nei confronti del 1° comma del-
l’art. 12, e soprattutto nei confronti del divieto di sospensione del processo tributario pur in pre-
senza di una “pregiudiziale” penale, cfr. : Corte cost., 29-10-1987, n. 349, in Foro it., 1988, I,
2558-2560 ; Corte cost., ord. 2-2-1989, n. 32, in Rep. Foro it., 1989, Tributi in genere, n. 933 ; Corte
cost., ord., 6 luglio 1989, n. 384, ivi, 1990, voce cit., n. 2642 ; Corte cost., ord., 15 luglio 1991, n.
348, ivi, 1991, voce cit., n. 1590.  
Sui profili di possibile incostituzionalità e sugli aspetti operativi del precetto contenuto nel 2° comma
dell’art. 12 (ove si stabiliva che, in base all’accertamento dei fatti materiali, contenuto in una sen-
tenza penale irrevocabile, quando non sia scaduto il termine per l’accertamento, gli uffici finanziari
possano procedere ad accertamenti ulteriori e possano integrare, modificare o revocare gli accerta-
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rimenti, nonché con l’efficacia (indiziaria, induttiva o argomentativa) propria
delle prove atipiche – soprattutto dichiarazioni e scritti provenienti da soggetti
che siano terzi, rispetto al contribuente39. tutto sta nel verificare con rigore i
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menti già notificati, ovvero irrogare o revocare le sanzioni pecuniarie previste, pur senza soggiacere
ad alcun obbligo di uniformarsi al giudicato penale), cfr., con un espresso richiamo del principio ge-
nerale, che obbliga l’autorità amministrativa a conformarsi al giudicato, ex art. 4, 2° comma, della
l. 20-3- 1865, n. 2248, all. E, Corte cost., 23-3-1992, n. 120, in Foro it., 1993, I, 1060-1064. Cfr.,
pure, Corte cost., 23-7-1997, n. 264, ivi, 1998, I, 3684-3686.
(35)  In rapporto al cit. art. 654 c.p.p., cfr., ad es., Cass., 26-7-2006, n. 17057, in Rep. Foro it., 2006,
tributi in genere, n. 1225 ; Cass., 28-6-2006, n. 14953, in Rep. Foro it., 2007, voce cit., n. 1437. 
(36)  Cfr. gli artt. 2214-2220, 2709-2711 c.c.
(37)  Il punto è ribadito anche da Corte cost., 12-1-2000, n. 18  (in Foro it., 2001, I, 1487-1494, con
commento di M. RoSSEttI, Prova testimoniale e processo tributario : ma il processo tributario
è davvero un processo scritto ?, 1489-1491). tale pronunzia ha dichiarato, fra l’altro, non fondata
la questione di legittimità costituzionale dell’art. 7, 1° e 4° comma, del d. lgs. n. 546/1992. Secondo
la Corte, il divieto di ammissione della prova testimoniale non collide con i principi ricavabili dagli
artt. 3 e 24 Cost. (fra cui spicca quello della «parità delle armi»), né tantomeno con il «generale ca-
none di ragionevolezza».

Infatti, nell’ottica dell’art. 3 Cost. : a) non esiste un principio costituzionalmente rilevante di «ne-
cessaria uniformità di regole processuali tra i diversi tipi di processo», ben potendo il legislatore dif-
ferenziare modelli e riti processuali sulla base di «scelte razionali» rapportate al tipo di processo ed
alla natura delle situazioni sostanziali da tutelare ; b) il divieto sancito dall’art. 7, 4° comma, del d.
lgs. n. 546/92 trova quindi una sua «non irragionevole giustificazione» sia nella «spiccata specifi-
cità» del processo tributario rispetto a quello civile ed amministrativo, tenuto conto della configu-
razione dell’organo decidente e della natura dei rapporti sostanziali oggetto di cognizione, sia nella
constatazione di fatto, secondo la quale quel processo è, sul piano istruttorio, «in massima parte
scritto e documentale».
Inoltre, nella prospettiva delineata dall’art. 24 Cost. : c) ben può il legislatore, nel prudente eserci-
zio della sua discrezionalità, disciplinare in forme ed in misure differenziate il diritto di difesa delle
parti, a seconda delle peculiarità strutturali e funzionali dei diversi procedimenti giurisdizionali ; d)
non è per nulla preclusa alla parte interessata la possibilità di «fornire aliunde, nel giudizio in corso,
la prova di una specifica circostanza di fatto», ove si pensi alla natura relativa, e non assoluta, del
predetto limite di prova (come, ad es., accade nelle ipotesi in cui la legge sostanziale consente spesso,
nell’esercizio di una razionale discrezionalità, unicamente per iscritto la prova di determinati diritti
o di specifici rapporti giuridici) ; e) in ogni caso, il divieto sancito dall’art. 7, 4° comma, del d. lgs.
n. 546/92, non comporta l’inutilizzabilità processuale, anche a danno del contribuente, delle «di-
chiarazioni di terzi eventualmente raccolte dall’amministrazione nella fase procedimentale» (le quali
non costituiscono testimonianze in senso tecnico) ; f) naturalmente, però, ad evitare qualsiasi com-
promissione delle garanzie di difesa e del principio di «parità delle armi», occorre ribadire che l’ef-
ficacia probatoria di siffatte «dichiarazioni» è soltanto quella propria degli «elementi indiziari», i
quali, pur potendo «concorrere a formare il convincimento del giudice», «non sono idonei a costi-
tuire, da soli, il fondamento della decisione» ; f) d’altronde, come resta fermo il diritto del contri-
buente di difendersi, contestando con ogni mezzo la veridicità di siffatte «dichiarazioni», così vanno
riaffermati il potere-dovere del giudice di esercitare i propri «poteri inquisitori» (ex art. 7, 1° comma)
e perciò di rinnovare od integrare («secondo le indicazioni delle parti e con garanzia di imparzia-
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limiti oggettivi di ammissibilità di siffatte prove atipiche – nell’ottica moderna
del «giusto processo» e dei divieti probatori direttamente derivanti da norme
costituzionali40 – sì che la loro possibile utilizzazione, nel quadro generale delle
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lità») l’attività istruttoria svolta dagli Uffici in sede amministrativa, ogni qual volta l’accertamento
tributario, «anche a prescindere» da quelle «dichiarazioni», non risulti «adeguatamente sorretto da
altri mezzi di prova» ; g) a tale potere-dovere si accompagna, in presenza di una «specifica richie-
sta di parte» in tal senso, quello di motivare nella decisione le eventuali ragioni del suo «mancato
esercizio», sì da esporsi al «generale sindacato di congruità e di sufficienza» nei giudizi di impu-
gnazione. 
Come si desume pure dai richiami giurisprudenziali contenuti nella sentenza in esame, molti dei prin-
cipi ribaditi si riallacciano a svariati «precedenti».
a prescindere dalla riaffermata impossibilità di invocare la garanzia dell’art. 53 Cost. al di fuori
della «disciplina sostanziale dei tributi» (così, ad es., sull’art. 12, 2° comma, del d.l. 10-7-1982, n.
429, conv. in l. 7-8-1982, n. 516, cfr. Corte cost., 23-2-1992, n. 120, in Foro it., 1993, I, 1060-1064,
sp. 1063), già l’art. 35, 5° comma, del d.p.r. n. 636/1972, recante il medesimo divieto di ammissione
della testimonianza e del giuramento, era stato dichiarato esente da censure di incostituzionalità (in
relazione al principio affermato da Corte cost., 12-7-1972, n. 128, ivi, 1972, I, 2354-2355, cfr., ad
es. : Corte cost., ord. 10-12-1987, n. 506, in Rep. Foro it., 1988, Tributi in genere, n. 958 ; Corte cost.,
ord. 23-2- 1989, n. 76, ivi, 1989, voce cit., n. 940 ; Corte cost., ord. 10-1-1991, n. 6, ivi, 1991, voce
cit., n. 977. Per ulteriori riferimenti a quei principi, cfr. altresì : Corte cost., 12-3-1998, n. 53, in
Foro it., 1999, I, 2802.2805, sugli artt. 15, 1° comma, e 46, 3° comma, del d. lgs. n. 546/92 ; Corte
cost., 23-4-1998, n. 141, ivi, 1999, I, 767-770, con nota di M. aNNECCHINo, sull’art. 33, 1°
comma, del d. lgs. n. 546/92 ; Corte cost., 19-3-1996, n. 82, in Rep. Foro it., 1996, Giustizia am-
ministrativa, n. 126, con riguardo all’art. 19 della l. 6-12-1971, n. 1034.          
(38)  In questa peculiare prospettiva, proprio il mezzo della richiesta di informazioni, utilizzato nei
confronti dei terzi, si impone quale legittimo surrogato della prova per testi in senso tecnico, espres-
samente esclusa dal processo tributario.
(39)  a prescindere dalle conferme espresse, ricavabili da Corte cost., n. 18/2000, menzionata supra,
la ricordata conclusione trova da tempo pieno riscontro in giurisprudenza. Cfr., ad es. : Comm. trib.
reg. Basilicata, 29-4-1999, in Rep. Foro it., 1999, Tributi in genere, n. 1588 ; Cass., 15-11-2000, n.
14774, ibid., 2000, voce cit., n. 246 ; Comm. trib. reg. Piemonte, 2-3-2005, ivi, 2005, voce cit., n.
1323, nonché, per esteso, in Riv. giur. trib., 2005, 1057, con note di P. BoRREllI e di F. RaNIERI,
Costi fittizi e acquisizioni istruttorie nel processo tributario, 1059 ss.
Si vedano pure, nell’ambito di un orientamento ormai consolidato : Cass., 23-7-1999, n. 7964, in
Rep. Foro it., 1999, voce ult. cit., n. 1484 ; Cass., 22-3-2000, n. 3427, ivi, 2000, voce cit., n. 1648 ,
Cass., 25-1-2002, n. 903, ivi, 2002, voce cit., n. 1910 ; Cass., 29-7-2005, n. 16033, ivi, 2006, voce
cit., n. 1041 (ove si esclude che l’utilizzo di siffatte dichiarazioni o informazioni di terzi, in quanto
spettante sia agli uffici finanziari che ai contribuenti, non violerebbe il principio della «parità delle
armi») ; Cass., 20-4-2007, n. 9402, ivi, 2007, voce cit., n. 1611.  
Ciò non elimina le perplessità che pure Corte cost., n. 18/2000, contribuisce ad alimentare, nei con-
fronti di un sistema probatorio che – malgrado le odierne garanzie strutturali del contraddittorio, nel
quadro del «giusto processo» –  continua a reputare inammissibile la prova per testi, quale mezzo
tipico di utilizzazione del sapere dei terzi nel giudizio.  
(40)  Come è noto, l’orientamento tradizionale – che da tempo sosteneva, nel difetto di norme
espresse (quali, ad es., nel processo penale gli artt. 188 e 191 c.p.p.), la non configurabilità nel pro-
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c.d. «prove fiscali»41, debba essere circoscritta esclusivamente alla prova di
eventuali fatti, da reputarsi «noti», quali «conseguenze» inferenziali da trarne
per l’accertamento di un fatto «ignoto»42.  

Il menzionato divieto, inoltre, non comporta (come si potrebbe erro-
neamente argomentare da una non corretta invocazione del principio sancito
nell’art. 2729, 2° comma, c.c.)43 la conseguente necessità di reputare inam-
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cesso tributario di «un principio generale d’inutilizzabilità delle prove illegittimamente acquisite»
(cfr., ad es., Cass., 19-6-2001, n. 8344, Cass., 3-12-2001, n. 15230, e Cass., 16-3-2001, n. 3852, in
Foro it., 2002, I, 727-739) – ha trovato recenti confutazioni, nelle fattispecie di accesso e di per-
quisizione illegale, condotte senza le richieste autorizzazioni amministrative e giudiziarie, od in pre-
senza di una loro patente illegittimità, in base all’art. 52, 1°-3° comma, del d.p.r. n. 633/1972, od
all’art. 33, 1°-3° comma, del d.p.r. n. 600/1973. oggi, si tende ad affermare, seppur ancora isolata-
mente, che, laddove siano violati i diritti fondamentali di libertà, enunciati negli artt. 13, 14 e 15
Cost., l’inutilizzabilità processuale delle prove documentali eventualmente reperite per loro tramite
discenda direttamente dai precetti costituzionali, senza alcun bisogno di divieti espressamente for-
mulati nel sistema processuale e senza che, al riguardo, l’eventuale consenso dell’interessato possa
costituire una scriminante o un’esimente della perpetrata illegittimità (cfr., ad es., sul punto, Cass.,
1-10-2004, n. 19689, e Cass., 1-10-2004, n. 19690, in Rep. Foro it., 2004, Tributi in genere, nn.
1045, 1046 ).
tale ultimo indirizzo ha il suo diretto «precedente» nell’opinione, secondo la quale il divieto di uti-
lizzazione delle prove documentali acquisite, a causa dell’illegittimità (ad es., per il riferimento a
fonti anonime) del provvedimento di autorizzazione all’accesso ed alla perquisizione – nell’ambito
della sua natura amministrativa, come tale del tutto sindacabile dal giudice – non avrebbe alcuna ne-
cessità di un’espressa previsione sanzionatoria, «… derivando dalla regola generale secondo cui
l’assenza del presupposto di un procedimento amministrativo infirma tutti gli atti nei quali si arti-
cola …» (così, ad es., Cass., sez. un., 21-11-2002, n. 16424, ivi, 2002, voce cit., nn. 1435-1436, e,
per esteso, in Foro it., 2003, I, 123-128 ; Cass., 18-7-2003, n. 11283, in Rep. Foro it., 2003, voce
cit., n. 1340 ; per altri spunti, cfr. già Cass., 8-8-1990, n. 8062, ivi, 1990, voce cit., n. 591). 
(41)  Sulla nozione e sulla tipologia di mezzi di prova riconosciuti dall’ordinamento, cfr., appro-
fonditamente, G. FalSItta, Manuale di diritto tributario6, cit., Parte generale, Padova, 2008, pp.
XXX-579, sp. pp. 484-504.
(42)   Il che vale, soprattutto, per le dichiarazioni o per gli scritti provenienti da terzi, da ritenersi del
tutto inutilizzabili nelle parti in cui vi si enuncino mere valutazioni, mere opinioni o meri giudizi sog-
gettivi di valore. Sul punto, con ulteriori rilievi, cfr. ancora FalSItta, op. cit., pp. 486-488.
la giurisprudenza comunemente insiste, peraltro in termini alquanto generici, sull’efficacia pura-
mente «indiziaria» di siffatte dichiarazioni, non spiegando meglio il significato di questa defini-
zione. In proposito, cfr. ancora, ad es., Cass., sez. trib., 25-01-2002, n. 903, in Rep. Foro it., 2002,
Tributi in gen., n. 49 [“Il divieto di ammissione della prova testimoniale nel giudizio davanti alle
commissioni tributarie, sancito dall’art. 7, 4º comma, d.leg. 31 dicembre 1992 n. 546, si riferisce alla
prova testimoniale da assumere nel processo - che è necessariamente orale, di solito ad iniziativa di
parte, richiede la formulazione di specifici capitoli, comporta il giuramento dei testi, e riveste, con-
seguentemente, un particolare valore probatorio - e non implica, pertanto, l’inutilizzabilità, ai fini
della decisione, delle dichiarazioni raccolte dall’amministrazione nella fase procedimentale e rese
da «terzi», e cioè da soggetti terzi rispetto al rapporto tra il contribuente-parte e l’erario; tali infor-
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missibile, nel processo tributario, il ricorso alle presunzioni semplici44. Quel
che, tuttavia, non sembra dubbio è il fatto che il giudice tributario possa am-
mettere queste ultime, in base alla norma generale (art. 2727 c.c.), solo se esse
siano dotate dei requisiti di gravità, di precisione e di concordanza, previsti
nell’art. 2729, 1° comma, dovendo invece escluderne risolutamente l’ammis-
sibilità, se esse siano comunque prive di quei requisiti.
Del pari, il divieto non incide minimamente sul potere del giudice di trarre,
nell’ottica delle restanti prove per induzione, argomenti di prova dalla con-
dotta processuale delle parti, in base al principio sancito dall’art. 116, 2°
comma, c.p.c. Il che vale, con particolare intensità, nei confronti dell’ammini-
strazione finanziaria, con riguardo alla mancata utilizzazione (in sede istrutto-
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mazioni testimoniali hanno il valore probatorio proprio degli elementi indiziari, e devono pertanto
essere necessariamente supportate da riscontri oggettivi”]. Nel medesimo senso, cfr., ancora, Cass.,
sez. trib., 11-03-2002, n. 3526,ivi, 2002, voce cit., n. 121 [“In tema di contenzioso tributario, le di-
chiarazioni di terzi raccolte dalla polizia tributaria ed inserite nel processo verbale di constatazione
non hanno natura di testimonianza (quand’anche siano state, come nella specie, già rese in seno a
procedimento penale), bensì di mere informazioni acquisite nell’ambito di indagini amministrative,
sfornite, pertanto ex se, di efficacia probatoria, con la conseguenza che esse risultano del tutto ini-
donee, di per sé, a fondare un’affermazione di responsabilità del contribuente in termini di imposta,
potendo soltanto (come nella specie) fornire un ulteriore riscontro a quanto già accertato e provato
aliunde in sede di procedimento tributario”] ; Cass., sez. trib., 14-08-2002, n. 12210, ivi, 2002, voce
cit., n. 402 [“In tema di contenzioso tributario, il divieto di ammissione della prova testimoniale, san-
cito dall’art. 7, 4º comma, d.leg. 31 dicembre 1992 n. 546, non comporta la conseguente inammis-
sibilità della prova per presunzioni, ai sensi dell’art. 2729, 2º comma, c.c. - secondo il quale le
presunzioni non si possono ammettere nei casi in cui la legge esclude la prova testimoniale - poi-
ché questa norma, attesa la natura della materia ed il sistema dei mezzi di indagine a disposizione
degli uffici e dei giudici tributari, non è applicabile nel contenzioso tributario”] ; Cass., sez. trib., 15-
11-2000, n. 14774,ivi, 2001, voce cit., n. 1789 [“Il divieto di ammissione della prova testimoniale
sancito nell’art. 7, 4º comma, d.leg. 31 dicembre 1992 n. 546, si riferisce a quella da assumere nel
processo e non implica l’impossibilità di utilizzare, ai fini della decisione, le dichiarazioni che l’am-
ministrazione finanziaria è legittimata a chiedere anche ai privati nella fase amministrativa di ac-
certamento anche sul conto di un determinato contribuente; conseguentemente le dichiarazioni
assunte in sede extraprocessuale rilevano quali semplici elementi indiziari, il cui valore può sem-
pre essere contestato dal contribuente nell’esercizio del suo diritto di difesa”].
(43)  Si afferma, perlopiù, che «la natura della materia ed il sistema dei mezzi di indagine a dispo-
sizione degli uffici e dei giudici tributari» renderebbe del tutto inapplicabile il limite probatorio, de-
lineato nel cit. art. 2729, 2° comma, c.c. In tal senso, ad es., cfr. : Cass., 14-8-2002, n. 12210, in Rep.
Foro it., 2002, Tributi in genere, n. 1904 ; Cass., 4-5-2001, n. 6257, ivi, 2002, voce cit., n. 1685 ;
Cass., 23-10-2006, n. 22804, ivi, 2007, voce cit., n. 1598.
(44)  Si tratta di una conclusione ormai generalmente condivisa. Cfr., ad es., ex plurimis : Cass., 19
dicembre 1997, n. 12854, in Corriere trib., 1998, 1897, e in Rep. Foro it., 1998, voce “tributi in ge-
nere”, n. 1659.
(45)   Con riferimento agli artt. 116, 2° comma, 167, 1° comma, e 416, 3° comma, c.p.c., cfr. ad es.
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ria ante causam e/o in sede processuale) di documenti, che siano già in pos-
sesso della medesima, nonché al mancato assolvimento dell’onere di specifica
e tempestiva contestazione dei fatti allegati ex adverso45.
Ciò caratterizza e delimita nettamente la funzione giurisdizionale, a paragone
di quei poteri amministrativi di accertamento che – in base a presunzioni sem-
plici e talvolta, addirittura, sulla scorta delle c.d. presunzioni super-semplici
(come tali, svincolate dai menzionati tre requisiti)46 – spettano comunque agli
enti impositori ed ai relativi uffici, nell’istruzione del procedimento ammini-
strativo di imposizione, ove l’utilizzazione dei meri indizi si configura con una
maggiore ampiezza, salvo restando a posteriori il controllo giurisdizionale di
legittimità, a supporto dei provvedimenti impositivi impugnabili47.

a tal proposito, è necessario un ulteriore chiarimento.
a rigore, le presunzioni legali, nel diritto tributario, dovrebbero dirsi
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(nel senso che : da un lato, anche l’amministrazione finanziaria sia soggetta al citato onere di spe-
cifica e tempestiva contestazione ; dall’altro, sia inapplicabile nel processo tributario il principio, se-
condo cui la contumacia del convenuto, liberamente apprezzabile nel processo civile ordinario,
importerebbe ammissioni sulla domanda dell’attore, non essendo la contumacia, al pari del silen-
zio in campo negoziale, equivalente ad una manifestazione di volontà favorevole alle pretese del-
l’attore, il cui onere primario di prova rimane inalterato), Cass., 24-1-2007, n. 1540, e Cass.,
24-11-2006, n. 24992, in Foro it., 2008, I, 1625-1633, con nota di D. PaRRotta,1625-1628. In
particolare, nel senso che, a carico dell’amministrazione, siffatto onere di contestazione, correlato
all’onere di prendere posizione sui fatti allegati dal contribuente, acquisendo d’ufficio i documenti
rilevanti per la lite, già in possesso dell’amministrazione medesima, siano ancor più forti di quelli
che gravano sul convenuto nel rito processuale ordinario, alla stregua dei principi ricavabili dal-
l’art. 18 della l. 7-8-1990, n. 241, e dall’art. 6 della l. 27-7-2000, n. 212, cfr. Cass., 5-11-2004, 21209,
in Rep. Foro it., 2004, Tributi in genere, n. 1205. Più in generale, sul richiamo dell’art. 116, 2°
comma, c.p.c. nel processo tributario (ai sensi dell’art. 39, 1° comma, del d.p.r. 26-10-1972, n. 636,
nonché, oggi, dell’art. 1, 2° comma, del d.lgs. n. 546/1992), cfr., ad es., già Comm. trib. centr., 12-
3-1990, n. 1971, ivi, 1990, voce cit., n. 2630 ; Comm. trib. centr., 19-10-1990, n. 6752, ivi, 1991,
voce. Cit., n. 991 ; e poi Cass., 17-1-2002, n. 443, ivi, voce cit., n. 1896, nonché, per esteso, in Riv.
giur. trib., 2002, 507, con nota di S. MaGNoNE CaVatoRta, Osservazioni sugli ordini istrut-
tori delle commissioni tributarie all’amministrazione finanziaria, cit., 511.  
(46)  Si vedano, a raffronto, l’art. 38, 3° comma, l’art. 39, 1° comma, lett. d) , e l’art. 39, 2° comma,
lett. a)-d-bis), del r.d. n. 600/1973, per quanto riguarda, da un lato, le rettifiche analitiche e, dall’altro,
la determinazione sintetica del reddito imponibile. Sui profili di legittimità dell’utilizzazione delle c.d.
presunzioni super-semplici, cfr., ad es., Cass., 13-2-2006, n. 3115, in Rep. Foro it., 2006, voce cit., n.
71. Sui requisiti di ammissibilità delle presunzioni semplici e sulla conseguente inversione degli oneri
probatori, ai sensi del cit. art. 39, 1° comma, lett. d), del d.p.r. n. 600/1973, cfr., ad es., Cass., 27-2-2002,
n. 2891, ivi, 2002, voce cit., n. 1352 ; e Cass., 23-1-2003, n. 979, ivi, 2003, voce cit., n. 1291.
(47) Cfr., sul punto, ad es. : Cass., 19-12-1997, n. 12854, in Rep. Foro it., 1997, Tributi in genere,
n. 1508, nonché per esteso in Corriere trib., 1998, 1897 ; Comm. trib. prov. teramo, 23-1-1997, in
Riv. giur. trib., 1997, 463, con nota di GlENDI ; Comm. trib. prov. Brescia, 29-5-1997, in Fisco,
1997, 13343.
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compatibili con i principi fondamentali dell’imposizione, commisurata secondo
criteri di «progressività» alla variabile «capacità contributiva» dei cittadini (art.
53, 1°-2° comma, Cost.), soltanto se, lungi dal configurarsi come assolute,
siano pur sempre relative, in quanto opponibili con prova contraria da chi vi
abbia interesse. Nemmeno la Corte costituzionale, però, è sinora riuscita a pren-
dere, sul menzionato problema, una ben chiara posizione. Da un lato, infatti,
essa ha avuto modo di porre in luce, genericamente, quali sarebbero i requisiti
essenziali di legittimità delle presunzioni legali in materia tributaria, ribadendo
che esse dovrebbero poter sempre essere «… confortate da elementi concreta-
mente positivi che le giustifichino razionalmente», sì da garantire «… che ogni
prelievo tributario abbia causa giustificatrice in indici concretamente rivela-
tori di ricchezza dai quali sia razionalmente deducibile l’idoneità soggettiva
dell’obbligazione d’imposta…»48. Dall’altro, essa ha talvolta fondato la ritenuta
illegittimità di determinate presunzioni proprio sul loro carattere «assoluto»,
tale da non consentire, del tutto irrazionalmente, al controinteressato alcuna
possibilità di «prova contraria»49.

In ogni caso, a prescindere da alcune sporadiche ipotesi di presunzione
legale «assoluta»50, le presunzioni semplici, delle quali si avvalgono (accanto a
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(48) In questi termini, sull’incostituzionalità del sistema previgente di commisurazione delle imposte
sui redditi ai redditi dell’anno precedente (art. 18 l. 11-1-1951, n. 25 ; art. 10, 2° comma, d.p.r. 5-7-
1951, n. 573), cfr. Corte cost., 28-7-1976, n. 200, in Foro it., 1976, I, 2071-2073, sp. 2072 ; adde,
ad es., con riguardo all’esclusione dall’IloR dei redditi da lavoro autonomo, Corte cost., 26-3-
1980, n. 42, ivi, 1980, I, 1567 (nel senso che le presunzioni tributarie non sarebbero in sé illegittime,
pur dovendo fondarsi su «indici concretamente rivelatori di ricchezza», ovvero su «fatti reali», an-
corché difficilmente accertabili, ad evitare presunzioni incontrollabili ed indiscriminate, costruite su
«base fittizia»).  
(49) In tal senso, ad es., si vedano : Corte cost., 11-3-1991, n. 103, in Foro it., 1001-1009, con com-
mento di M. aNNECCHINo, L’Iciap e la sua costituzionalità : aumenta la confusione, 1003-1007
(sulla ritenuta illegittimità dell’art. 1 d.l. 2-3-1989, n. 66, conv. in l. 24-4-1989, n. 144 ; vi si af-
ferma, in particolare, 1009, che la presunzione in esame «… in quanto preclusiva di prova in ad-
verso» sarebbe «… insuscettibile, per l’irrazionalità che ne deriva, di porsi come fonte rivelatrice
di una concreta capacità contributiva») ;  Corte cost., 25-2-1999, n. 41, ivi, 1999, I, 1110-1113, sulla
ritenuta incostituzionalità dell’art. 26, 1° comma, del d.p.r. 26-4-1986, n. 131. laddove esso esclu-
deva la prova contraria tendente a superare la presunzione di liberalità dei trasferimenti immobiliari,
posti in essere tra coniugi. 
(50)  Si veda, ad es., ai fini della tassazione delle plusvalenze, la presunzione di un intento specu-
lativo, insita nella rivendita di un immobile acquistato e non destinato ad uso personale da parte
dell’acquirente e dei suoi familiari, entro i 5 anni dall’acquisto, ai sensi dell’art. 76, 3° comma, n.
2, del d.p.r. 29-9-1973, n. 597 [Cass., 21-3-2008, n. 7795, in Rep. Foro it., 2008, Redditi (imposte),
n. 257]. È, invece, relativa, ai medesimi fini, la presunzione di inclusione fra i «redditi diversi» delle
plusvalenze da rivendita immobiliare, prevista dall’art. 81, 1° comma, lett. b, e dall’art. 82, 1°
comma, del t.u.i.r. 22-12-1986, n. 917 [Cass., 30-10-2006, n. 23352, ivi, 2006, voce cit., n. 865]. 
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quelle c.d. super-semplici) gli uffici impositori dell’amministrazione finanzia-
ria, altro non sono, se non presunzioni relative, al pari di quelle che scaturiscono
direttamente da norme di legge51, esonerando l’amministrazione medesima dal-
l’onere diretto di comprovare taluno dei «fatti costitutivi» della pretesa tributa-
ria (dato, in suo favore, presuntivamente per sussistente)52, ma comunque
ammettendo il contribuente ad opporre, in via di eccezione ed in «prova contra-
ria», l’esistenza di altri fatti («impeditivi», «estintivi» o «modificativi») capaci
di elidere, di neutralizzare, o quanto meno di ridurre siffatta pretesa.

Si badi, comunque, che siffatte presunzioni, proprio perché scaturenti
da fonti normative, danno per scontata ed acquisita, in quanto già presupposta
a priori norma giuridica, la «ragionevolezza» dell’inferenza dal fatto noto a
quello ignorato, sottraendo al giudice ogni potere di porne in discussione o di
valutarne, caso per caso, la rispondenza ai parametri di gravità, di precisione
e di concordanza, previsti dal cit. art. 2729 c.c. per le praesumptiones hominis
senso tecnico53. Del pari, il giudice tributario non potrà, a tal proposito, avva-
lersi di altre «supposizioni» o «presunzioni»54, non legittimate da alcuna fonte
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(51)  Si vedano, ad esempio : a) l’imputazione pro quota a ciascun socio, «indipendentemente dalla
percezione» effettiva, dei redditi prodotti in forma associata (art. 5, 1°-2° comma, t.u.i.r. n. 917/1986
; sul punto, cfr. Cass., 8-7-2005, n. 14418, ivi, 2005, voce cit., n. 838 ; ed ancora Cass., 30-3-2007,
n. 7910, ivi, 2007, Tributi in genere, n. 1219) ; b) la presunzione del diritto agli interessi, nella mi-
sura stabilita ex art. 1284 c.c., per i capitali dati a mutuo [art. 43, 2° comma, d.p.r. n. 597/1973 ; cfr.
Cass., 7-11-2005, n. 21540, ivi, 2006, Redditi (imposte), n. 773) ; c) le presunzioni di cessione e di
acquisto, conseguenti alla «rilevazione fisica dei beni», che operano al momento dell’inizio delle
operazioni di accesso, ispezione e verifica (cfr. già l’art. 53 del d.p.r. n. 633/1972 e poi gli artt. 1-4
della l. 10-11-1997, n. 441) ; d) la mancata preventiva vidimazione del libro giornale, quale pre-
sunzione relativa di inattendibilità dell’intera contabilità (cfr., sul punto, ad es., Cass., 15-6-2007, n.
14018, ivi, 2007, Tributi in genere, n. 1159).  Ma si pensi, in particolare, alle presunzioni legali re-
lative, attinenti all’imponibilità – salva restando la prova contraria a carico del contribuente, circa
l’analitica esclusione o sottrazione di determinate operazioni dalla base imponibile – dei movimenti
bancari o postali riscontrati nei conti correnti intrattenuti dal contribuente, ancorché intestati a fa-
miliari e/o contestati con terzi, in forza dell’art. 32, 1° comma, n. 7, del d.p.r. n. 600/1973, e dell’art.
51, 1° comma, n. 7, del d.p.r. n. 633/1972 [sul tema, ad es., cfr.: Cass., 1-10-2007, n. 20630, e Cass.,
23-6-2006, n. \14675, ivi, 2006, Tributi in genere, nn. 1249, 1054 ; Cass., 21-1-2008, n. 1168, e
Cass., 7-2-2008, n. 2843, ivi, 2008, voce cit., nn. 583, 619 ; Cass., 10-3-2006, n. 5365, ivi, 2006, voce
cit., n. 1055 ; Cass., 5-10-2007, n. 20858, e Cass., 7-9-2007, n. 18868, ivi, 2007, voce cit., nn. 1276,
1277 ; Cass., 19-6-2001, n. 8340, ivi, 2002, voce cit., n. 1444].       
(52)  a norma dell’art. 2728, 1° comma, c.c.
(53)  In tal senso, ad es., cfr. Cass., 23-6-2006, n. 14675, in Rep. Foro it., 2006, Tributi in genere,
n. 1054 (con riguardo all’art. 32 del d.p.r. n. 600/1973).
(54)  Sul punto, in relazione a «dati e notizie comunque raccolti», ex art. 39, 3° comma, del d.p.r.
n. 600/1973, nonché alla «supposizione della costanza del reddito» od alla «presunzione di equi-
valenza», ricavabili da «dati e notizie» relativi ad annualità d’imposta precedenti a quella oggetto
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normativa, né potrà rifiutarne l’applicazione, invocando il divieto del praesu-
mere de praesumpto55, o ricorrere a generici criteri di «equità»56 od infine, tan-
tomeno fondare il proprio convincimento su di una visione del tutto soggettiva
di un preteso «fatto notorio»57.

Il che, nel determinare precise regole di riparto degli oneri di prova
fra i soggetti in lite, non può non incidere significativamente, in particolar
modo, sulla verificazione giurisdizionale dei presupposti di legittimità del ri-
corso al metodo ed all’accertamento induttivo, in luogo delle rettifiche e del-
l’accertamento analitico58, ogni qual volta occorra tener conto delle inevitabili
ricadute, sul riparto degli oneri di prova fra l’amministrazione finanziaria ed
il contribuente, ascrivibili alle vere e proprie presunzioni legali od a quelle pre-
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di accertamento induttivo, cfr. Cass., 21-12-2007, n. 27008, ivi, 2008, Redditi (imposte), n. 225.
(55)  Nel senso che siffatto divieto (conosciuto anche quale «presunzione da presunzione» o «pre-
sunzione di secondo grado») non sia operante, quando si tratti di correlare non già una presunzione
semplice con altra presunzione semplice, bensì una presunzione semplice con altra presunzione le-
gale, cfr. – avuto riguardo alla presunzione semplice di riconducibilità al contribuente di conti cor-
renti bancari intestati a terzi, nonché alla presunzione legale di attribuibilità dei movimenti di siffatti
conti ad operazioni imponibili del contribuente medesimo – Cass., 21-12-2007, n. 27032, ivi, 2008,
Tributi in genere, n. 563 ; ed ancora Cass., 26-10-2007, n. 22531, ivi, voce cit., n. 1210.
(56)  Sull’inammissibilità del ricorso del giudice alla c.d. «equità sostitutiva», nell’accertamento
induttivo dei redditi, cfr., ad es., Cass., 26-8-2002, n. 12503, ivi, 2002, voce cit., n. 1928 ; Cass., 21-
11-2005, n. 24520, ivi, 2005, voce cit., n. 1392.
(57) Nel senso che, pure nel diritto e nel processo tributario, il «fatto notorio», recando parziali
deroghe al principio dispositivo ed a quello del contraddittorio, debba essere inteso «in senso ri-
goroso, e cioè come fatto acquisito alle conoscenze della collettività con tale grado di certezza
da apparire incontestabile» (sicché in tale concetto non potrebbero giammai farsi rientrare le
«acquisizioni specifiche di natura tecnica» e «quegli elementi valutativi che richiedono il pre-
ventivo accertamento di particolari dati estimativi», quali sono le determinazioni dei prezzi di
mercato e del valore corrente degli immobili), cfr., ad es., ex plurimis, Cass., 25-11-2005, n.
24959, ivi, 2006, Prova civile, n. 28, e, per esteso, in Dir. prat. trib., 2006, II, 1001, con nota di
FaNNI, Sul «fatto notorio» e sulla sua inapplicabilità al valore degli immobili, ai fini dell’im-
posta di registro.  
(58)  In merito alle preferenze da accordare alla rettifica analitica ed al conseguente «contradditto-
rio analitico», senza dare corpo a «vaghe presunzioni», cfr., ad es., quanto afferma Cass., 22-3-2001,
n. 6945, ivi, 2003, voce cit., n. 1275.
(59)  a proposito della rilevanza probatoria delle c.d. percentuali di ricarico, da reputarsi non già
come «fatti noti», da cui sia legittimo risalire induttivamente alla conoscenza del «fatto ignorato»
(art. 2727 c.c.), bensì quali mere «estrapolazioni statistiche di realtà non omogenee», da cui emer-
gerebbero regole d’esperienza valutabili nell’ottica dell’art. 115, 2° comma, c.p.c., cfr., ad es., Cass.,
9-9-2005, n. 18038, ivi, 2005, voce cit., n. 919 ; Cass., 9-9-2005, n. 18032, ivi, 2005, voce cit., n.
920 ; Cass., 13-1-2006, n. 643, ivi, 2006, voce cit., n. 966 ;  Cass., 30-10-2007, n. 22938, ivi, 2007,
voce cit., n. 1173 ; Comm. trib. reg. lazio, 18-6-2007, ivi, 2008, voce cit., n. 1012.

________________ 



sunzioni, di analoga struttura, sulle quali si fonda l’utilizzazione delle c.d. per-
centuali di ricarico59, del c.d. redditometro60 o dei dati medi presuntivi, rica-
vabili (categoria per categoria) dai noti, e temuti, studi di settore61.

(60) In proposito, con riguardo alla l. 30-12-1991, n. 413, nonché ai d.m. 10-9-1992 e 19-11-
1992, nei loro riflessi sull’obbligo di motivazione degli atti impugnabili, cfr., ad es., Cass., 5-
12-2007, n. 25386, ivi, e Cass., 30-10-2007, n. 22936, ivi, 2007, Tributi in genere, nn. 1143-1145
; Cass.,22-2-2008, n. 4624, ivi, 2008, voce cit., nn. 647-648, nonché, per esteso, in Giur. it.,
2008, 1560, con commento di a. MaRCHESEllI, Contraddittorio con il contribuente e oneri
di motivazione dell’ufficio, dai coefficienti presuntivi agli studi di settore, 1560.   
(61) Sul controverso tema, in relazione all’art. 62-sexies del d.l. 30-8-1993, n. 331, conv. in l.
29-10-1993, n. 427, ed al previo contraddittorio nell’istruzione amministrativa, cfr., ad es.: Cass.,
28-7-2006, n. 17229, in Riv. giur. trib., 2006, 1047, con nota di MaRCHESEllI, Per l’appli-
cazione delle presunzioni semplici di cui agli studi di settore è necessaria la previa attuazione
del contraddittorio, 1048, nonché in Rep. Foro it., 2006, Tributi in genere, n. 986 ; Cass., 14-3-
2007, n. 5977, ivi, 2007, Valore aggiunto (imposta), n. 386 ; Cass., 15-12-2006, n. 26919, ivi,
2007, Tributi in genere, n. 1167 ; Cass., 11-4-2008, n. 9613, ivi, 2008, voce cit., n. 725. 

Sulle fonti indiziarie (quali sono, ad es., l’esistenza di «contabilità parallele» o l’accertamento
di sospette «movimentazioni» sui c/c bancari, ai sensi dell’art. 32, 1° comma, n. 7, del d.p.r. n.
600/1973), da cui è possibile procedere per l’accertamento induttivo, ex art. 38, 4° comma, del
d.p.r. n. 600 cit., cfr., ancora : Cass., 13-6-2005, n. 13808, ivi, 2005, voce cit., n. 984, nonché,
per esteso, in Corriere trib., 2005, 3103, con nota di P. BoRREllI, I versamenti bancari sono
imputati a ricavi salvo prova contraria ; Cass., 28-9-2005, n. 19003, in Rep. Foro it., 2005, voce
cit., n. 978 ; Comm. trib. reg. lombardia, 28-2-2003, ivi, 2005, voce cit., n. 908.
Sui limiti di utilizzabilità degli indizi ricavabili dai predetti di settore, in rapporto al parametro
di verifica desumibile dal criterio della normalità, cfr., ad es., Comm. trib. prov. Macerata, 22-
3-2005, ivi, 2005, voce cit., n. 928. 

Relazione tenuta in occasione del Corso di torino il 15 aprile 2009.

________________ 
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Lo Statuto del Contribuente: condivisione dei principi comunitari
e nazionali, riflessi sulla solidità per gli atti.

Sommario:
1. Il principio di proporzionalità.
2. Il principio del contraddittorio e la tutela giurisdizionale nel caso di sua

omissione. 
3. Effettività del contraddittorio e della valutazione dei suoi esiti: la tutela del

contribuente, tra diritto interno e standard comunitari. 

1. IL PRINCIPIO DI PROPORZIONALITà.

Correlativo, in sede internazionale e comunitaria, del principio di
buona fede è il principio di proporzionalità. Esso implica che il pubblico po-
tere, tra due strumenti ugualmente idonei a raggiungere il risultato program-
mato, prescelga quello meno lesivo degli interessi potenzialmente pregiudicati.
la vicenda della affermazione di tale principio nel diritto comunitario assume
carattere paradigmatico delle modalità di creazione del diritto sopranazionale
e costituisce uno dei settori più interessanti di sviluppo futuro delle attività pro-
fessionali. Si tratta di un principio originario del diritto tedesco e limitato, in
origine, a criterio di interpretazione della legge. Esso si è andato poi a esten-
dere per oggetto e ambito di applicazione. Sotto il primo profilo, ha esteso la
sua portata a limite di legittimità della attività amministrativa, prima, e legi-
slativa, poi. Sotto il secondo, è transitato dal diritto tedesco al diritto comuni-
tario, per poi iniziare un movimento di ricaduta, circolare, negli ordinamenti dei
singoli paesi della Unione Europea1.
________________ 
(1) tale vicenda è ricostruita in DEl FEDERICo, Tutela del contribuente ed integrazione giuridica eu-
ropea. Contributo allo studio della prospettiva italiana, Montesilvano (PE) 2003, 33, e da EMIlIoU,
Fhe principle of Proportionality in European Law. A comparative Study, londra, 1995, 126 e ss. ci-
tato da DEl FEDERICo, op. loc. ult. cit. In tema si vedano anche lENaERtS KoEN – VaN NUFFEl,
Constitutional law of the European Union, Sweet & Maxwell, 2005, nr. 5-042;  VaNIStENDaEl, Le
nuove fonti del diritto ed il ruolo dei principi comuni nel diritto tributario, in aa. VV. Per una co-
stituzione fiscale europea, Padova, 2008, 102 s.; MaRCHESSoU, Uguaglianza e proporzionalità nel
diritto tributario, ibidem, 244 ss.



Proporzionalità impone – per l’ordinamento comunitario e gli ordina-
menti interni – la congruità del mezzo al fine, ovvero la realizzazione dei fini
(comunitari e interni) con il minor sacrificio degli interessi contrapposti, me-
ritevoli di tutela secondo il diritto comunitario2. l’interesse finanziario dello
Stato deve allora arrecare il minimo danno possibile agli interessi dei contri-
buenti3. Ciò incide in modo significativo sulla disciplina dei rapporti tributari.

Come nel caso visto sopra della buona fede, anche il principio di pro-
porzionalità ha una rilevanza pratica notevole, sia perché ratio di disposi-
zioni espresse, sia perché criterio di interpretazione della norme, sia perché
canone di legittimità della azione del legislatore o della amministrazione.
ad esempio, è (anche) il principio di proporzionalità alla base dell’art. 6,
comma 4, Statuto (che vieta al Fisco di richiedere al contribuente documenti
già posseduti dall’amministrazione Finanziaria o da altre amministrazioni),
oppure l’art. 12, comma 1, Statuto (che prevede che la verifica fiscale presso
il contribuente debba avvenire con modalità tali da arrecare la minore turba-
tiva possibile allo svolgimento delle attività). Ma innumerevoli possono es-
sere le applicazioni di tale principio, unitamente a quello di buona fede, nella
pratica professionale. Così, ad esempio, nella fase della riscossione dei tri-
buti tale principio appare un efficace strumento nelle mani del contribuente.
la scelta dell’agente della Riscossione, Equitalia S.p.a.,  circa l’adozione di
misure quali il fermo dei beni mobili registrati (art. 86 d.p.r. 602/1973) o
l’iscrizione di ipoteca (art. 77 d.p.r. 602/1973) deve rispettare tale parametro.
Deve essere ponderato il disagio inferto al contribuente con le esigenze della
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________________ 
(2) Per una rassegna della giurisprudenza comunitaria il materia si può vedere lUGato, Princi-
pio di proporzionalità ed invalidità degli atti comunitari nella giurisprudenza della Corte di
Giustizia, in Dir. comm.  sc. int., 1991, 67 e ss. tra le sentenze della Corte Giustizia UE si se-
gnalano, ad esempio: 14 luglio 1967, Sagulo, 8/77, in Raccolta, 1495; 20 febbraio 1979, Bui-
toni, 122/78, in Raccolta, 677; 18 marzo 1980, Vaolsabbia, 154/78, in Raccolta, 907; 15 maggio
1986, Johnston, 222/84, in Raccolta, 1651; 11 luglio 1989, Schrader, 265/87, in Raccolta, 2237.
DaVID, Le principe de proportionnalité (PP) en droit fiscale communautaire (DFC) et Français
(DFF), in laNG, Die Steuerrechtsordnung in der Diskussion : Fertschrift fur Klaus Tipke zum
70, Geburstag, Colonia, 1995, 523 ss., citato da PIStoNE, Presunzioni assolute, discrezionalità
dell’amministrazione finanziaria e principio di proporzionalità in materia tributaria secondo la
Corte di Giustizia, in Riv. dir. trib., 1998, III, 91 ss. Nella prospettiva italiana e amministrativi-
stica in particolare si vedano GalEtta, Discrezionalità amministrativa e principio di propor-
zionalità, in Riv. it. dir. pubbl. com. 1994, 139 s. e a. SaNDUllI, La proporzionalità dell’azione
amministrativa, Padova, 1998.
(3)  Corte Giustizia CE, Joined Cases C-286/94, C-304/95, C-401/95 and C-47/96, Garage
Molenheide BVBa v Belgian State, punto 48 della motivazione, annotata da Pistone, op. loc.
ult. cit.



riscossione. È questa la via, ad esempio, per contestare l’iscrizione di ipoteca
su immobili a fronte di crediti di ridotto ammontare4.

Il fatto che tale regola sia immanente anche al diritto costituzionale
italiano5 non rende il principio comunitario un inutile doppione. E non appare
un caso, ma lo sviluppo coerente di una sicura tendenza, il fatto che l’art. 1, l.
11 febbraio 2005, n. 15, abbia espressamente introdotto nella disciplina della
legge sulla trasparenza amministrativa (l. 241/1990), all’art. 1, il necessario ri-
spetto, nell’attività amministrativa, dei principi dell’ordinamento comunitario,
tra i quali rientra certamente quello di proporzionalità. ove esso sia violato e
siano in gioco valori comunitari, il giudice interno può (e deve), oltre che sol-
levare la questione di legittimità costituzionale, disapplicare la norma interna
contrastante. le due iniziative, ove la controversia concerna materia di rilievo
comunitario, sono teoricamente e praticamente sovrapponibili.

tale principio è di notevole importanza ed è ben lungi dal costituire un
semplice doppione del principio di buona fede o di quello di ragionevolezza di
cui all’art. 3 Cost. anche ammettendo che comportamenti vessatori contrari al
principio di proporzionalità siano contemporaneamente anche in contrasto con
la buona fede e la ragionevolezza, il principio comunitario potrebbe avere una
rilevanza autonoma. la buona fede può determinare la illegittimità dell’atto
amministrativo adottato in contrasto con essa, la irragionevolezza la eventuale
illegittimità anche della norma che la preveda; ma la contrarietà con il princi-
pio di proporzionalità può consentire, direttamente al giudice tributario (senza
sollevare la questione di legittimità costituzionale), di procedere alla disap-
plicazione della legge. Si tratta di un potere particolarmente efficace e pene-
trante, che non risulta ancora esercitato con adeguata disinvoltura dai giudici
nazionali: esso però, nelle materie in cui siano in gioco interessi e politiche co-
munitarie (fattispecie assai frequente rispetto alla fiscalità) spetta a pieno titolo
a ciascun giudice. Si può infatti notare che tale interferenza con l’attuazione del
diritto comunitario non rileva soltanto nel campo delle materie c.d. armoniz-
zate (ad esempio, in materia di imposta sul valore aggiunto), ma anche rispetto
alla attuazione dei principi e delle libertà fondamentali riconosciute nel sistema
dei trattati e delle fonti comunitarie. Perché sia leso il diritto comunitario non
è, insomma, necessario che sia impedita l’attuazione di un regolamento o di una
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________________ 
(4) In materia, Cassazione SS.UU., sentenza 22 febbraio 2010 n. 4077. la Corte esclude la iscri-
vibilità di ipoteche per crediti inferiori a 8 mila euro fondandosi sulla lettera dell'art. 77 d.p.r.
602/1973, ma alla base di tale decisione può essere posto il principio generale più ampio della
proporzionalità.
(5) C. Cost., 19 dicembre 1991, n. 467. 



direttiva analitica, ma è sufficiente che sia leso un principio di libertà ricono-
sciuto dall’ordinamento europeo6. E valori e libertà quali la libertà di stabili-
mento, la libertà di circolazione dei capitali, e simili, sono assai frequentemente
incisi dalle disposizioni tributarie, sostanziali o procedimentali. la disappli-
cazione di norme interne per violazione del principio di proporzionalità non si
presenta quindi come ipotesi di scuola, ma di notevole importanza pratica, spe-
cie in prospettiva. 

2. IL PRINCIPIO DEL CONTRADDITTORIO E LA TUTELA 
GIURISDIZIONALE NEL CASO DI SUA OmISSIONE.

altro principio importante, su cui soffermarsi a proposito del procedi-
mento tributario, è il principio del contraddittorio7. Esso implica che il sog-
getto destinatario degli effetti di un atto abbia il diritto di vedere ascoltate le sue
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________________ 
(6) Così, ad esempio, la Corte di Giustizia ha ritenuto che le regole dell’accertamento tributario
possano costituire restrizione sia della libera prestazione dei servizi sia della libera circolazione
dei capitali, vietata,  rispettivamente, dagli artt. 56 e 63 trattato Ue. In tema si veda CGUE, 11
giugno 2009, procedimenti riuniti C-155/08 e C-157/08, con nota di Marcheselli. Accertamento
di evasione estera, regime sanzionatorio e libertà comunitarie, Corriere Tributario, anno 2009,
fascicolo 31, 2516 - 2520.
(7) In tema, Basilavecchia, Per l’effettività del contraddittorio, in Corr. Trib., 2009, 2369. Bel-
tramelli., Avviso di accertamento notificato prima del termine previsto dall’art. 12, comma 7,
dello Statuto dei diritti del Contribuente, in Riv. dir. trib., 2009, II, 593.  Coli F., Sull’invalidità
degli atti d’accertamento adottati in violazione dell’art. 12, comma 7, dello Statuto dei diritti
del contribuente, in Rass. trib., 2009, 1787. Consolazio M.l., Principio del contraddittorio e L.
n. 241/1990: prospettive di diritto tributario, in AA.VV., Il nuovo accertamento tributario tra teo-
ria e processo, Roma-Milano, 1996, 345. D’ayala Valva F., La costituzione in giudizio della
parte resistente e il diritto al contraddittorio nel processo tributario, in Riv. dir. trib., 2005, II,
690. Dominici R., Le osservazioni del contribuente dopo la chiusura della verifica, in Corr.
trib., 2006, 799. Ferlazzo Natoli l., Ingrao G., Il rispetto del contraddittorio e la residualità
dell’accertamento tributario, in Boll. trib., 2010, 485. lupi R., Decisioni a sorpresa e difficoltà
di prevedere l’atteggiamento del giudice sul rigore della prova, in Dial. dir. trib., 2004, 160. Ma-
gnani C., Il contraddittorio nella fase di controllo dell’accertamento tributario, in aa.VV., Il
nuovo accertamento tributario tra teoria e processo, Roma-Milano, 1996. Miceli R., Il con-
traddittorio pre-contenzioso nei procedimenti di irrogazione delle sanzioni, in Riv. dir. trib.,
2002, I, 1095. Miceli R., Il diritto del contribuente al contraddittorio nella fase istruttoria, in
Riv. dir. trib., 2001, II, 371. Ragucci G., Il contraddittorio nei procedimenti tributari, torino,
2009. Renda a., Contraddittorio a seguito di verifica e possibili limitazioni alle preclusioni pro-
batorie, in Riv. dir. trib., I, 95. Renda a., L’art. 12, comma 7 dello Statuto del contribuente e l’au-
spicata cristallizzazione del principio del contraddittorio anticipato, in Giust. trib., 2007, 237.
tundo F., “Dialogo Fisco-contribuente” tra contraddittorio anticipato e rispetto del termine
per l’emanazione dell’avviso di accertamento, in GT - Riv. giur. trib., 2010, 809.



ragioni prima dell’adozione del medesimo. tale principio vale sicuramente, e
in modo indefettibile, nell’ambito dei procedimenti giurisdizionali, per i quali
è espressamente affermato dall’art. 111 Cost. Nei giudizi esso implica che la
domanda di una parte non possa essere accolta dal giudice senza che l’altra sia
stata ascoltata. 

In astratto, nei procedimenti amministrativi esso implicherebbe che il
provvedimento non possa essere adottato senza che sia prima sentito il soggetto
che ne subisce gli effetti. la applicazione del principio del contraddittorio in que-
sti procedimenti, tuttavia, non è altrettanto immediata che in quelli giurisdizio-
nali. la Costituzione non la prevede (per storica coerenza con il carattere
sovraordinato dell’azione della amministrazione), così come non è previsto, più
in generale, nella Costituzione, il principio del giusto procedimento ammini-
strativo8. tuttavia, la Corte costituzionale ha ammesso che nel procedimento
amministrativo “trovano diretta e necessaria applicazione i principi relativi al
diritto dell’interessato di conoscere gli atti che lo riguardano, una sua, pur li-
mitata, partecipazione alla formazione degli stessi, e soprattutto la possibilità
dell’interessato medesimo di contestarne il fondamento e difendersi di fronte
agli addebiti che gli vengono mossi”9. Per la Corte, pertanto, una sia pur limitata
partecipazione alla formazione degli atti risulta imposta per ogni procedimento
amministrativo, dipendendo poi dal tipo di procedimento l’ampiezza dei diritti
da riconoscere all’interessato (ampiezza massima nei procedimenti disciplinari,
attesa la natura sanzionatoria). la pienezza della tutela dell’interessato sarebbe
comunque garantita dalla successiva fase giurisdizionale, che costituisce attua-
zione del diritto di azione e difesa di cui agli articoli 24 e 113 Cost.10

tale impostazione restrittiva, criticata dalla dottrina più recente, ha co-
minciato a cedere, sotto vari aspetti e in vari settori11.

197

________________ 
(8) la Corte costituzionale ne ha finora escluso anche il possibile riconoscimento indiretto, sulla
base della interpretazione dell'art. 97 Cost.: ad esempio C. Cost., ord. 1987, n. 503.  
(9)  C. Cost., sentenza 11 dicembre 1995, n. 505.
(10)  C. Cost., sentenza 31 maggio 1995, n. 210. 
(11) Fuori dall’ambito strettamente tributario, VIGNERa, In difesa dell’unilateralità del proce-
dimento monitorio, in Riv. esec. forzata, 2008, n. 2, ove si rileva che “in forza (anche) degli artt.
7-10 l. 7 agosto 1990, n. 241, la dialetticità integra attualmente un requisito coessenziale alla
stessa nozione giuridica di procedimento amministrativo. CaRINGElla, Corso di diritto ammi-
nistrativo, Milano, 2005, II, 1291 ss. il quale rimarca che oggi “il principio del giusto procedi-
mento, e con esso il principio del contraddittorio, è inderogabile in procedimenti che si
concludono con provvedimenti afflittivi della sfera giuridica del privato”.). anche la giuri-
sprudenza amministrativa mostra importanti aperture:”l’avviso d’avvio del procedimento am-
ministrativo ex art. 7, 1° comma, l. 7 agosto 1990, n. 241, costituisce principio generale
dell’ordinamento ed è strettamente connesso con i canoni costituzionali dell’imparzialità e del



Nei procedimenti tributari il diritto di contraddire del soggetto passivo
non è previsto in via generale. Sono, anzi, previste norme che eccettuano tali
procedimenti dalle norme previste per quelli amministrativi in genere. Così i
diritti di partecipazione (comunicazione avvio del procedimento, visione atti,
presentazione memorie, definizioni concordate), previsti in generale dalla legge
241/1990, non sono applicabili ai procedimenti tributari (l. 241/1990, art. 13,
comma 2, in relazione agli artt. 7 e ss.).

la previsione di una applicazione generalizzata del contraddittorio ai
procedimenti tributari non risulta neppure da norme generali previste dal diritto
tributario, ma solo da norme settoriali, che verranno esaminate quindi più
avanti, con riferimento ai singoli istituti. 

Resta tuttavia qui lo spazio per alcune considerazioni comuni alle di-
verse fattispecie, che potranno essere svolte una volta per tutte in questa sede.

Il primo quesito è se, pur in assenza di una espressa previsione, il di-
ritto al contraddittorio costituisca un principio generale dell’ordinamento. a
questo proposito deve sottolinearsi come la necessaria previa consultazione
dell’interessato, a ben vedere, può corrispondere a due diverse finalità.

la prima è quella, già messa in evidenza, di strumento di garanzia del-
l’interessato. la seconda, è quella di strumento istruttorio. Nel primo senso, il
contraddittorio serve al contribuente per far valere le sue ragioni. Nel secondo,
serve all’interesse pubblico, per avere una cognizione più completa degli inte-
ressi in gioco. Domandarsi se il contraddittorio sia principio generale e se, con-
seguentemente, la sua omissione determini invalidità del provvedimento,
significa allora domandarsi se esso sia necessario per il conseguimento di tali
scopi.

In effetti la risposta appare tendenzialmente positiva, e, altrettanto ten-
denzialmente, sotto entrambi i profili. Sotto quello dello strumento di garanzia,
l’opinione tradizionale ritiene sufficiente la tutela rappresentata dalla impugna-
zione giurisdizionale successiva12. tale impostazione è dubbia: non è affatto equi-
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buon andamento dell’azione amministrativa, onde non tollera interpretazioni che ne limitino
arbitrariamente l’applicazione generalizzata a tutti i procedimenti, anche vincolati, perché la
partecipazione al procedimento ha la sua ragion d’essere pure quando i presupposti dell’atto
da adottare, pur se stabiliti in modo preciso e puntuale dalla legge, richiedano comunque un ac-
certamento, nel cui ambito si deve garantire il contraddittorio con il privato” (Cons. Stato 22
maggio 2001, n. 2823).
(12) Così, in generale, C. Cost., sentenza 31 maggio 1995, n. 210. Nel diritto tributario, rispetto
alla materia degli accertamenti bancari: Cassazione, Sezione tributaria, 16 settembre 2005, n.
18429.

________________ 



valente poter contraddire prima dell’avviso di accertamento o, successivamente,
pendenti i termini dell’impugnazione, pur sospesi, ovvero nel giudizio. la tutela
differita implica una serie di oneri che non appaiono controbilanciati dalla (mo-
desta) maggior speditezza di una procedura che rinunci al contraddittorio. In una
sentenza recente la Corte di Cassazione ha cominciato infatti a valorizzare, in
modo assai illuminato, la “non indifferenza” delle scelte dell’amministrazione
nella fase amministrativa, rispetto agli interessi del contribuente, demolendo il
presupposto logico della giurisprudenza in rassegna. In un caso in cui ad un sog-
getto erano stati notificati atti tributari di dubbia efficacia, all’argomentazione
dell’amministrazione che una “notifica inutile” non avrebbe avuto alcuna effi-
cacia lesiva degli interessi del privato, la Corte risponde testualmente che restano
fermi “gli effetti di danno che può comunque produrre nella sfera giuridica del
destinatario [la notifica asseritamente inutile], a prescindere dalle intenzioni del-
l’emittente (in un caso come quello in esame, ad esempio, è evidente che il de-
stinatario degli atti ha la necessità di rivolgersi ad un professionista per
verificare se e quali effetti possa produrre un atto definito “innocuo” dalla con-
troparte, anche se poi in ipotesi l’atto si riveli effettivamente innocuo)”13.

Se dunque è valorizzabile come “danno” (rectius, apprezzabile lesione
di interesse) il fatto di dover essere costretti a rivolgersi a professionista per
comprendere la natura di un atto inutile, non può che essere, sulla base di uno
stringente ragionamento a fortiori, danno rilevante il fatto di vedersi costretti
addirittura all’impugnativa giurisdizionale di atti che potenzialmente avreb-
bero potuto essere scongiurati ove fosse stato attuato il contraddittorio, speci-
ficamente previsto da norme di legge.

la conclusione esce poi notevolmente rafforzata ove si consideri il se-
condo profilo, attinente la dimensione istruttoria, in particolare nel diritto tribu-
tario. In esso, infatti, l’amministrazione estranea al rapporto da accertare, deve
verificare dati e circostanze proprie del contribuente: essa usualmente formula
delle ipotesi (sulla reale consistenza della ricchezza del contribuente) che attra-
verso il contraddittorio possono essere adeguate alla realtà individuale. tale si-
tuazione è particolarmente evidente nelle ipotesi, tipiche del diritto tributario,
come ad esempio in materia di studi di settore, e tutte le volte che l’accertamento
sia fondato su presunzioni, in cui la ricostruzione della ricchezza del contribuente
viene tentata attraverso dati medi e standard non elaborati sulla realtà del singolo.
lo spostamento in avanti del contraddittorio (meglio, dell’offerta dicontraddit-
torio), appare produrre in questi casi effetti irrimediabili: la sua attuazione costi-
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(13)  Cassazione, Sezione tributaria, 26 febbraio 2009, n. 4622.



tuisce uno strumento di acquisizione da parte dell’Ufficio di dati fondamentali per
la corretta fotografia della materia imponibile. Rinunciarvi significa rinunciare
ad adeguare il provvedimento alla realtà su cui esso deve incidere, e costringere
l’amministrazione alla adozione di provvedimenti astratti, con sacrificio sia del
principio di imparzialità sia a quello di buon andamento della Pubblica ammi-
nistrazione. Imparzialità impone che la P.a., prima di provvedere, accerti dili-
gentemente la situazione di fatto su cui interviene, sia pure con strumenti
ragionevoli e non defatigatori.  Buon andamento impone, nel ponderato utilizzo
delle risorse, che si eviti l’emissione di accertamenti «al buio», suscettibili di ra-
gionevole modifica o ritiro alla luce degli elementi offerti dal contribuente. Sa-
crificare il contraddittorio negli accertamenti, massime in quelli fondati su dati
standard o presuntivi, significa allora sacrificare non solo gli interessi del con-
tribuente ma pure emettere provvedimenti ad alto rischio di essere infondati ed
erronei, con ovvia dispersione di risorse.

tali considerazioni sono state accolte dalla giurisprudenza più moderna.
Essa ha, innanzitutto, cominciato con il riconoscere la dimensione istruttoria del
contraddittorio, affermando che, nel caso di accertamenti non fondati su elementi
tratti dalla realtà propria del contribuente, esso è “strumento indefettibile di ade-
guamento dell’accertamento alla realtà concreta del contribuente”14. In una se-
conda fase, è stata la giurisprudenza comunitaria15 a rilevare che i diritti
fondamentali riconosciuti dalle tradizioni costituzionali degli Stati membri e dai
trattati da essi sottoscritti sono valori che la Corte deve garantire, rispetto alla ap-
plicazione di norme comunitarie, ovvero di norme interne che vadano a interfe-
rire con obiettivi o la sfera di applicazione del diritto comunitario16. Essa, nella sua
giurisdizione in materia di questioni pregiudiziali, può ben essere chiamata a pro-
nunciarsi sulla compatibilità di normative interne (o anche comunitarie) con i
principi fondamentali17. E il diritto di difesa è un principio fondamentale comu-
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________________ 
(14)  Cassazione, Sezione V civ., 28 luglio 2006, n. 17229, in GT-Riv. giur. trib., 2006, 1048 ss.,
con nota di MaRCHESEllI, Per l’applicazione delle presunzioni semplici di cui agli studi di set-
tore è necessaria la previa attuazione del contraddittorio.  Per l’orientamento precedente op-
posto, si può vedere nella giurisprudenza di merito Comm. trib. Prov. Macerata, 14 novembre
2003, in I Quattro Codici della Riforma Tributaria Big Ipsoa.
(15)  CGUE, 18 dicembre 2008, C‑349/07, Sopropé, in Rass. trib.,  2009, 2 con nota di Ra-
gucci, Il contraddittorio come principio generale del diritto comunitario, ivi 580 ss.
(16) CGUE, sentenza 6 marzo 2001, causa C-274/99 P, Connolly/Commissione, Raccolta pag. I-
1611, punto 37.
(17) CGUE, sentenze 18 giugno 1991, causa C-260/89, ERt, in Raccolta. pag. I-2925, punto 42,
e 4 ottobre 1991, causa C-159/90, Society for the Protection of Unborn Children Ireland, in Rac-
colta. pag. I-4685, punto 31.



nitario, anche nella fase del procedimento amministrativo, e implica il diritto del
soggetto i cui interessi possano essere pregiudicati dalla azione amministrativa di
esporre preventivamente le proprie ragioni18.

Da ultimo, è stata la Corte di Cassazione a riconoscere, a Sezioni
Unite, che il contraddittorio è requisito necessario del giusto procedimento tri-
butario, indipendentemente dalla espressa previsione di legge, quanto meno
con riguardo alle ipotesi di accertamento fondato su dati standard e non rela-
tivi alla situazione specifica del singolo contribuente9.

Ne deriva la conclusione che l’accertamento tributario non prece-
duto dal contraddittorio è sicuramente nullo ove si tratti di un accerta-
mento fondato su dati non tratti dalla situazione del singolo contribuente20

ovvero quando, pur fondato su dati tratti dalla realtà del singolo contribuente
(esempio gli esiti di una verifica nei locali della attività) esso comporti l’ap-
plicazione di sanzioni21. Non è, invece, ancora pacifica la conseguenza della
nullità nel caso, invero marginale, di accertamento tributario fondato su dati
specifici del contribuente e non comportante l’applicazione di sanzioni. la nul-
lità non è stata ancora affermata in modo consolidato dalla giurisprudenza in-
terna italiana22, ma è già riconosciuta da quella comunitaria23. la soluzione
adottata finora dalla giurisprudenza interna è tuttavia fortemente dubbia, spe-
cie nei casi in cui il contraddittorio sia previsto da norme espresse (ad esem-
pio, in materia di presunzioni da dati bancari, sui cui si veda oltre).

altra questione è se l’omissione del contraddittorio determini, accet-
tate le premesse di cui sopra, l’invalidità del procedimento automatica-
mente, quale vizio formale, ovvero si produca solo quando il contribuente
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(18)  CGUE, sentenze 14 luglio 1972, causa 55/69, Cassella Farbwerke Mainkur/Commissione,
in Raccolta pag. 887; 29 giugno 1994, causa C-135/92, Fiskano/Commissione, Racc. pag. I-
2885, nonché 13 settembre 2007, cause riunite C-439/05 P e C-454/05 P, land oberösterreich e
austria/Commissione, in Raccolta, pag.I-7141.
(19) Cassazione, SS.UU., 18 dicembre 2009, n. 26635. Si può notare come la giurisprudenza
della Cassazione resti più arretrata di quella comunitaria, atteso che riconosce l'indefettibilità del
contraddittorio nel caso di accertamenti tributari fondati su dati standard, e non in via generale.
Essa lo ritiene elemento del giusto procedimento tributario solo in tali casi, non abbandonando
quindi del tutto ancora la prevalente dimensione istruttoria di esso. 
(20)  Cassazione, SS.UU., Sent. 18 dicembre 2009, n. 26635.
(21)  C. Cost., sentenza 11 dicembre 1995, n. 505.
(22) Sul tema si veda oltre, a proposito della norma di cui all'art. 12 Statuto. In tema di nullità con-
seguente alla mancata instaurazione del contraddittorio previsto ai fini dell'accertamento con ade-
sione: Commissione tributaria II grado trento,  Sezione I, 11 marzo 2009, n. 16, in GT Rivista di
Giurisprudenza tributaria, 2009, fascicolo 11.
(23) CGUE, 18 dicembre 2008, C-349/07, Sopropé.



dimostri che tale omissione ha concretamente leso le sue esigenze difensive,
sia pure nella fase amministrativa. In questa seconda linea argomentativa, per
aversi nullità per omesso contraddittorio, il contribuente dovrebbe dimostrare
che avrebbe avuto “qualcosa di decisivo da dire” in sede di contraddittorio am-
ministrativo. tale impostazione talvolta è stata fatta propria dalla giurispru-
denza24. Essa però non è pacifica e in altre decisioni si è ritenuto che il vizio
avrebbe una natura procedimentale e formale25. Questa ultima soluzione è in-
dubbiamente preferibile, se vista con l’occhio del difensore tributario, ma è
certamente più prudente tener presente la possibile linea alternativa, appre-
standosi sempre ad argomentare anche il rilievo sostanziale del contradditto-
rio: enunciando i profili che esso avrebbe consentito di valorizzare. Il rischio
di veder considerata “pretestuosa” l’eccezione di omesso contraddittorio in-
dubbiamente esiste. Quel che è certo (per approfondimenti si veda l’ultimo Ca-
pitolo, § 1) è che, ove si ritenesse valorizzabile l’omesso contraddittorio solo
quando il contribuente dimostri che in esso egli avrebbe potuto avanzare una
argomentazione vincente, il vizio di omesso contraddittorio sarebbe svuotato
di rilievo: in tali casi il contribuente potrebbe già ottenere l’annullamento del-
l’accertamento in forza di quella argomentazione (e il fatto che non gli sia stata
consentita in sede procedimentale non avrebbe autonomo peso).

Resta infine da domandarsi, sul piano pratico, quale sia l’area di ap-
plicazione temporale del progressivo riconoscimento del carattere indefettibile
del contraddittorio nel procedimento tributario. Il quesito è: la giurisprudenza
innovativa, che riconosce che in mancanza di contraddittorio l’accerta-
mento è nullo, è applicabile e, se sì, senza limiti agli accertamenti pre-
gressi? In linea di principio, il mutamento di orientamento giurisprudenziale
sulla interpretazione di norme non costituisce una ipotesi di retroattività: la di-
sposizione che prevedeva il contraddittorio esisteva già al momento dell’ac-
certamento e la sentenza che ne riconosce la necessità porta alla luce un
precetto che già esisteva. Se ciò è vero in termini formali, non vi è dubbio che,
in termini sostanziali, almeno quando il nuovo orientamento contraddica un
pacifico ed espresso orientamento interpretativo opposto, un effetto di sorpresa
vi può essere. tale effetto è ancora più netto nelle ipotesi in cui il nuovo orien-
tamento si riallacci, non alla interpretazione di una norma specifica, ma a un
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(24) Cassazione, Sezione tributaria, 9 aprile 2010, n. 8481. Contra, implicitamente, Cassazione,
Sezione tributaria, 11 giugno 2010, n. 14105.
(25)  Cassazione, Sezioni Unite 19 dicembre 2009, n. 26635 ha ritenuto nullo l'accertamento fon-
dato su studi di settore non preceduto dal contraddittorio, senza richiedere la prova della con-
creta lesione delle possibilità difensive del contribuente.



principio generale. Si comprende, allora, come la giurisprudenza italiana abbia
mostrato perplessità circa l’applicazione generalizzata del principio della ne-
cessità del contraddittorio a tutti gli accertamenti già emanati, quando tale ne-
cessità derivi da sentenze della Corte di Giustizia UE, fondate su principi
generali e si tratti di giurisprudenza innovativa26. la limitazione della applica-
zione alle procedure in corso va però valutata con attenzione. Sul piano formale
è dubbia la possibilità del giudice interno di limitare l’area di efficacia tempo-
rale di decisioni comunitarie. Sul piano sostanziale, essa può parere giustificata
sono nei casi in cui l’innovazione fosse ragionevolmente imprevedibile. Se ciò
è ancora ipotizzabile nel caso di giurisprudenza fondata su principi generali, per
definizione dotati di un ampio margine di vaghezza (anche se la soluzione è in-
certa, trattandosi pur sempre di interpretazioni di principi esistenti e non di
vera e propria creazione di norme nuove), è fortemente dubbio che sia impre-
vedibile, invece, il mutamento di orientamento interpretativo di singole dispo-
sizioni specifiche, pur in presenza di un orientamento giurisprudenziale
precedente opposto27. Ciò, a maggior ragione, quando esso non sia stato orien-
tamento univoco, e/o sia stato controverso nella dottrina. ad esempio, in pre-
senza di norme specifiche e analitiche che prevedono chiaramente l’attuazione
del contraddittorio (si pensi all’art. 32 d.p.r. n. 600/1973 in tema di accerta-
menti bancari, oppure a quanto disposto dall’art. 12 Statuto,) e pur a fronte di
orientamenti giurisprudenziali che neghino che la sua omissione determini nul-
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(26) Così, Cassazione, Sezione tributaria, 9 aprile 2010, n. 8481 ha espresso l’avviso che non
sarebbe possibile l’applicazione della interpretazione recata nella sentenza Sopropé della Corte
UE sopra citata agli accertamenti già emanati, perché sarebbe irragionevolmente sorpreso l’af-
fidamento della amministrazione sulla non necessità del contraddittorio: visto che esso non era
previsto in materia doganale da alcuna disposizione espressa applicabile in Italia, ma derive-
rebbe dal principio comunitario del giusto procedimento. tale soluzione appare fortemente dub-
bia, atteso che, per tacer d’altro, trascura che il contraddittorio prima dell’accertamento risultava
comunque prescritto in Italia dall’art. 12, comma 7,  Statuto. oltre che per le ragioni di cui al
testo la sentenza va contestualizzata osservando che, nella fattispecie, il problema del contrad-
dittorio viene comunque affrontato incidentalmente e non entra nei presupposti della decisione:
la Corte rileva infatti che il contribuente non aveva dimostrato di essere stato concretamente
leso nelle sue ragioni difensive dalla omissione del contraddittorio. la sentenza trascura invece
il problema se il motivo di nullità dell’avviso di accertamento possa essere rilevato d’ufficio,
quando non dedotto dal contribuente (nel senso della necessaria eccezione di parte, che non sa-
rebbe possibile oltre i limiti per l’introduzione dei motivi in primo grado: Cassazione, Sezione
tributaria, 5 maggio 2010, n. 10802).
(27)  l'affidamento nell'orientamento giurisprudenziale prevalente è comunque stato ritenuto
tutelabile da Cassazione, Sezione II civile, ord. 17 giugno 2010, n. 14627, quantomeno nel senso
di ritenere scusabile l'errore indotto da esso, quanto al rispetto di termini processuali.



lità, non pare proprio che potrebbero sussistere ostacoli all’estensione degli ef-
fetti di un diverso orientamento interpretativo ai procedimenti in corso: il con-
traddittorio era già immanente al sistema, e con specificità ed evidenza ben
maggiori rispetto a quando esso derivi da vaghi principi generali.

3. EFFETTIvITà DEL CONTRADDITTORIO E DELLA vALUTA-
ZIONE DEI SUOI ESITI: LA TUTELA DEL CONTRIBUENTE, 

TRA DIRITTO INTERNO E STANDARD COmUNITARI.

È ora giunto il momento di soffermarsi sulla ipotesi opposta a quella
considerata nel paragrafo precedente, quella della effettiva attuazione del con-
traddittorio. l’ipotesi, intermedia, in cui il contraddittorio sia stato offerto (dal-
l’Ufficio) ma non sfruttato (dal contribuente), infatti, è già stata esaminata
sopra: l’inerzia del contribuente può determinare le sole preclusioni previste
dalla legge (ad esempio, art. 32, ultimi due commi, d.p.r. 600/1973) o gli effetti
già visti in ordine alla ripartizione delle spese processuali.

anche nel caso di attuazione del contraddittorio si presentano dei pro-
fili problematici bisognosi di considerazione: essi costituiscono due corollari
distinti della necessità della effettività del contraddittorio: il primo è stabi-
lire se lo spazio offerto al contribuente sia stato sufficiente; il secondo è stabi-
lire quali siano gli oneri dell’Ufficio che ritenga non accogliere le osservazioni
e argomentazioni oppostegli. Un primo punto appare infatti chiaro: se nel con-
traddittorio gli obblighi della parte pubblica si esaurissero con il consentire un
formale e limitato diritto di parola, si tratterebbe di una garanzia apparente: il
Fisco disporrebbe non di discrezionalità ma di mero arbitrio di valutazione. 

tale considerazione trova piena corrispondenza con il principio, co-
munitario, del diritto a una tutela effettiva28 che può costituire un eccellente
parametro per la soluzione del problema, anche dal punto di vista interno: non
tanto e non solo in forza della sua diretta applicazione, quanto per la intrinseca
plausibilità del modello che rappresenta. Ci si può pertanto giovare della giu-
risprudenza in tema di difesa nell’ambito del procedimento amministrativo ela-
borata in quella sede29. Punto di partenza, in proposito, è che in gioco non vi è
il solo interesse del contribuente, ma anche l’interesse dello Stato a una effi-
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(28) Il principio trova la sua origine e tradizionale campo di applicazione rispetto ai ricorsi giu-
risdizionali (CGUE sentenza 15 aprile 2008, causa C-268/06, Impact, Racc. pag. I-2483, punto
46 e giurisprudenza ivi citata) ma si è via via esteso anche alla fase amministrativa (CGUE, 18
dicembre 2008, C-349/07, Sopropé).
(29) CGUE, 18 dicembre 2008, C‑349/07, Sopropé.



ciente esazione dei tributi. tali interessi devono trovare un equo contempera-
mento. 

In questo quadro, un primo profilo concerne l’adeguatezza dello spa-
zio consentito per l’espressione del contraddittorio. la dimensione ottimale
di essa dipende: a) dalla rilevanza che le decisioni da adottare rivestono per gli
interessati (di tal che, maggiore è l’entità della potenziale lesione, per qualità
degli interessi o entità del loro pregiudizio, maggiore spazio andrà dato alla
difesa); b) dalla complessità della fattispecie concreta, dei procedimenti e della
legislazione da applicare (di tal che, a maggiore complessità di norme o pro-
cedure, dovrà corrispondere maggior ampiezza delle possibilità difensive); c)
dal numero di soggetti che possono essere coinvolti (maggiore il numero, più
ampio lo spazio difensivo); d) dagli altri interessi pubblici o privati che de-
vono essere presi in considerazione.

Quanto alla fattispecie concreta, in particolare, l’ampiezza di termini
e modalità di difesa è variabile che dipende dalla complessità delle operazioni
di cui trattasi, la distanza, qualità e frequenza dei rapporti intrattenuti con l’am-
ministrazione (di tal che a operazioni più complesse, maggiori distanze e dif-
ficoltà di comunicazione, minore consuetudine nei rapporti, deve corrispondere
maggiore spazio difensivo). Deve, altresì, tenersi conto delle dimensioni del-
l’impresa o soggetto contribuente (come fattore indicativo della qualità e com-
plessità della sua organizzazione e specializzazione dei suoi apparati: entro
certi limiti a maggiori dimensioni può corrispondere maggiore agio di esplicare
le difese, pur non potendosi escludere che, in fatto, in certe ipotesi, a maggiori
dimensioni corrisponda, al contrario, maggiore complessità).

Infine, devono verificarsi anche le modalità attraverso le quali si è
svolto il controllo e il procedimento tributario in genere: nel caso di operazioni
prolungate svoltesi presso la sede del contribuente, è ragionevole pensare che
egli avesse già avuto una rilevante quota di opportunità di conoscere le ragioni
delle iniziative subite e interagire con gli operanti. È molto interessante osser-
vare che, secondo la giurisprudenza comunitaria, il fatto che il controllo tribu-
tario si sia svolto “sul campo” e nella sfera del contribuente (ad esempio
mediante una verifica nei suoi locali) non esclude la doverosità del contrad-
dittorio30. In effetti, da un lato, la presenza fisica del contribuente rappresenta,
di fatto, una occasione di confronto, ma, dall’altro, nell’ottica della salvaguar-
dia dei principi, la formalizzazione di una fase di contraddittorio appare ne-
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(30) E in ciò la sua giurisprudenza si differenzia da quella di Cassazione, SS.UU., Sent. 18 di-
cembre 2009, n. 26635, che lo ritiene necessario solo negli accertamenti fondati su dati standard. 



cessaria a rendere evidente e rilevabile la soddisfazione delle esigenze difen-
sive. l’effettuazione di operazioni sul campo, in assenza di una fase docu-
mentata e formale di contraddittorio, insomma, ha un rilievo più limitato: non
soddisfa ex se il diritto della difesa, ma può ridurre lo spazio procedimentale
necessario alla sua esplicazione, potendosi ritenere che, almeno in parte, il con-
tribuente possa aver tratto informazioni sulla sua posizione dal fatto di assistere
diligentemente alle fasi della ispezione.

l’effettività del contraddittorio va poi verificata anche sotto il profilo
del diritto a un esame effettivo delle proprie doglianze. Questo aspetto si
presta ad essere valutato, in primo luogo, sotto un profilo estrinseco e materiale:
la congruità del tempo utilizzato dall’autorità Fiscale per l’esame delle osser-
vazioni. a questo proposito, la regola sembra dover essere relativa: le norme
devono prevedere (e la prassi deve rispettare) termini che appaiano congrui a
una seria considerazione delle ragioni addotte. Strumentale a tale congruità
è, sul piano legislativo, la previsione di termini non troppo brevi in assoluto
(come potrebbe essere la previsione di un termine unico di 24 ore, qualunque
sia la questione da esaminare) e il riconoscimento di una certa elasticità ope-
rativa. Sul piano della prassi amministrativa, la congruità dei tempi effettiva-
mente dedicati all’esame delle questioni dipende, come variabile, dal tasso di
complessità delle argomentazioni contrapposte. Grosso modo, tanto più le ar-
gomentazioni opposte salgono nei valori di complessità, novità e apparente
pertinenza, tanto maggiore deve essere lo spatium deliberandi.

Il secondo profilo, praticamente rilevantissimo, concerne il controllo
della motivazione dell’atto tributario e il suo possibile vizio di omessa con-
siderazione degli elementi emersi dal contraddittorio. la questione del-
l’obbligo di motivazione dell’Ufficio tributario su tali dati è reiteratamente
emersa in materia di accertamenti fondati su studi di settore31 ma costituisce un
problema generale. l’omessa valorizzazione degli elementi offerti dal contri-
buente comporterebbe illegittimo sacrificio dei valori del diritto alla difesa in
sede procedimentale e buon andamento e imparzialità della Pubblica ammi-
nistrazione. Ne consegue, in pratica, che provvedimenti tributari che, per i ri-
stretti tempi di emissione32 o la tecnica motivazionale, non appaiano aver dato
conto, sia pure implicitamente, degli elementi offerti dal contribuente sareb-
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(31) Ne trattano sia la giurisprudenza (Cassazione, Sezione V civ., 28 luglio 2006, n. 17229) che
la prassi amministrativa (si veda ad esempio la Guida agli Studi di Settore al punto 18, reperibile
online sul sito www.finanze.it). 
(32) Si vedrà più avanti il tema della rilevanza del termine che ai sensi dall'art. 12 Statuto deve
intercorrere, in caso di verifica, prima della emissione dell'avviso di accertamento.



bero, di per sé, viziati da nullità. Ciò non significa tuttavia che l’Ufficio abbia
l’onere di puntuale e analitico contrasto di tutte le eccezioni del contribuente,
financo le più fantasiose e defatigatorie, ma deve intendersi come necessità di
una motivazione che dimostri che le ragioni e circostanze allegate dal contri-
buente sono state a) prese in considerazione, b) adeguatamente valutate e c)
ragionevolmente superate. Nello sviluppo logico e discorsivo della motiva-
zione può ben accadere, allora, che il superamento di tali eccezioni non corri-
sponda a una serie analitica di obiezioni espresse, ma risulti dal complesso del
ragionamento. la questione sembra doversi risolvere nello stesso modo in cui,
nell’ambito giurisdizionale, viene risolto il problema della motivazione della
sentenza, rispetto alle argomentazioni ed eccezioni delle parti. Il criterio è
quello della comparazione tra il tessuto della motivazione e le allegazioni di cui
si discute. la motivazione è sufficiente se anche gli argomenti non espressa-
mente menzionati possono ritenersi confutati, implicitamente, con il ragiona-
mento che viene esplicitato nella motivazione, se il provvedimento continua a
reggere, se, insomma, la motivazione costituisca, non ostante la mancanza di
una espressa confutazione degli esiti del contraddittorio, un “discorso giusti-
fica torio, non soltanto accessibile a tutti ma potenzialmente da tutti condivisi-
bile”33. anche in questo caso non è possibile formulare regole rigide, se non
quella della coerenza e ragionevole condivisibilità.
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(33) Così Mazzarella, analisi del giudizio civile di Cassazione, Padova, 1983, 59.

Relazione tenuta in occasione del Corso di Camogli il 20 gennaio 2011.
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Avv Giuliana PASSERO - Giudice presso la Commissione 
Tributaria Regionale del Piemonte

LA DOmANDA RICONvENZIONALE E L’APPELLO 
INCIDENTALE NEL PROCESSO TRIBUTARIO

I) LA DOmANDA RICONvENZIONALE.

Si intende con “domanda riconvenzionale” quella proposta dal con-
venuto nei confronti dell’attore nell’ambito del medesimo processo, al fine di
ottenere un provvedimento a sé favorevole, diverso e indipendente dal rigetto
totale o parziale della domanda dell’attore.

Il codice di procedura civile all’art. 36 disciplina solo i tempi e i modi
di proposizione della domanda riconvenzionale nel processo ordinario di co-
gnizione e ne determina gli effetti sulla competenza in relazione alla pretesa
originaria dell’attore, mentre tralascia di fornire una definizione dell’istituto e
di individuarne le condizioni di ammissibilità.

Con riferimento alle esigenze di definizione dell’istituto deve richia-
marsi la distinzione tra domanda ed eccezione riconvenzionale; nella giuri-
sprudenza civile viene evidenziato come, a fronte della comune deduzione di
un diritto diverso da quello oggetto della domanda dell’attore, si differenzi la
finalità della domanda del convenuto: ove egli chieda solo la reiezione della do-
manda attrice, per incompatibilità del diritto opposto in riconvenzionale, si
avrà eccezione riconvenzionale; ove egli chieda, invece, una pronunzia fa-
vorevole indipendente dal rigetto totale o parziale della domanda dell’at-
tore si avrà domanda riconvenzionale.

Peraltro, differisce tra le due ipotesi anche il valore dell’accertamento
giurisdizionale: nella prima (eccezione) si avrà solo un accertamento inciden-
ter tantum del diritto opposto dal convenuto in via riconvenzionale, destinato
a spiegare effetti limitati al giudizio nel quale è posto in essere; nella seconda
(domanda) l’accertamento avrà efficacia di cosa giudicata tra le parti ex art.
2909 cod. civ., anche nelle eventuali liti che insorgessero in futuro tra le stesse
parti relativamente ad altre pretese derivanti dal medesimo rapporto.

Nel processo che ci occupa, il titolo II - capo I – “Procedimento di-
nanzi alla Commissione tributaria provinciale”, nella Sezione I – “Introdu-
zione del giudizio” del D. lsgl. 546/1992, l’art. 23 rubricato “ Costituzione in



giudizio della parte resistente”, si chiude senza alcun riferimento alla possibi-
lità per detta parte di proporre domanda riconvenzionale. Nonostante il ri-
chiamo alle norme del codice di procedura civile, tale istituto non è infatti
ritenuto compatibile con la natura del processo tributario.

L’art. 19 D.lsgl. 31/12/1992 n. 546 e l’impugnazione su atti

Insegna la Suprema Corte che il giudizio avanti le Commissioni tri-
butarie, la cui struttura è caratterizzata da un meccanismo d’instaurazione im-
perniato sull’impugnazione di uno degli atti specificamente indicati dall’ art.
19 del d.lgsl. 31 dicembre 1992, n. 546 (e, prima, nell’art. 16 del DPR 26 ot-
tobre 1972 n. 636), ed il cui oggetto è rigorosamente circoscritto al controllo
di legittimità formale e sostanziale dell’atto impugnato, nei limiti delle con-
testazioni sollevate dal contribuente con i motivi dedotti nel ricorso introdut-
tivo di primo grado, l’indagine sul rapporto tributario è necessariamente
limitata al riscontro della consistenza della pretesa fatta valere dall’ammini-
strazione finanziaria con l’atto impositivo, alla stregua dei presupposti di fatto
e di diritto in esso enunciati. E pertanto inammissibile la domanda riconven-
zionale, da chiunque proposta, potendo, la sentenza del giudice tributario de-
cidere, oltre che sui già citati atti di cui all’art. 19, su eventuali pretese del
contribuente fatte valere soltanto mediante l’impugnazione di un atto di di-
niego emesso su un’istanza presentata all’ente impositore, ovvero del silenzio
rifiuto formatosi sulla medesima istanza ai sensi delle lettere g) ed h) della
norma citata. 

In questo senso si è consolidata una costante giurisprudenza, sostan-
zialmente dal 1972 in poi.2

ancor più esplicitamente, in una delle prime sentenze che sin dal 2001
si sono occupate segnatamente dell’argomento in quest’ultimo decennio, la
Corte di Cassazione, ha statuito, con richiamo negativo alle norme del codice
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________________ 
(2) Sez. 5, Sentenza n. 20516 del 22/09/2006 (Rv. 593415)  -Presidente: Favara U. Estensore:
D’alonzo M. Relatore: D’alonzo M. P.M. apice U. (Parz. Diff.) -Polizzi (Gentili) contro Min.
Economia e Finanze (Avv. Gen. Stato) -(Cassa e decide nel merito, Comm. trib. Reg. torino, 28
Settembre 2001) ;Nello stesso senso si veda: 
Sez. 5, Sentenza n. 15317 del 30/10/2002 (Rv. 558113) -Presidente: Papa E. Estensore: Cicala
M. P.M. Gambardella V. (Conf.)
Min. Finanze ed altro (Avv. Gen. Stato) contro Hydrostudio consulting engineers Srl (Non cost.)
-(Cassa con rinvio, Comm. trib. Reg. Venezia, 22 maggio 1997). -177293 tRIBUtI (IN GE-
NERalE) - CoNtENZIoSo tRIBUtaRIo (DISCIPlINa PoStERIoRE alla RIFoRMa



di procedura civile: “ è esclusa, (nel processo tributario), la proponibilità, da
parte dell’Ufficio finanziario, di domande riconvenzionali secondo le previ-
sioni di cui agli artt. 36 e 167 cod. proc. civ., non potendosi richiedere al giu-
dice tributario una pronuncia che vada oltre il provvedimento impositivo in
concreto emanato o che tenga il posto di un provvedimento ulteriore”.3

l’argomento tuttavia non può prescindere, così come ha insegnato la
Suprema Corte, da altre considerazioni inerenti la questione.

Quando la materia tributaria era devoluta al giudice ordinario, questi,
secondo gli ordinari principi processualcivilistici, poteva conoscere anche di
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tRIBUtaRIa DEl 1972) - PRoCEDIMENto - IN GENERE - oggetto - limitazione al con-
trollo della legittimità dello specifico atto impugnato - Domanda riconvenzionale - Proponibi-
lità - Esclusione - Conseguenze - accertamento IloR e IRPEG - Impugnazione - Contestuale
richiesta in via riconvenzionale di deduzione dal reddito di una spesa - ammissibilità - Esclu-
sione. 
Il giudizio davanti alle commissioni tributarie ha un oggetto necessariamente circoscritto al
controllo della legittimità, formale e sostanziale, di uno degli specifici atti impositivi elencati nel-
l’art. 19 del D.Lgs. 31 dicembre 1992, n. 546 (e, prima, nell’art. 16 del d.P.R. 26 ottobre 1972,
n. 636), con indagine sul rapporto tributario limitata al riscontro della consistenza della pre-
tesa fatta valere con gli atti medesimi, con conseguente incompatibilità con la struttura del pro-
cesso - atteso il suo carattere impugnatorio - della domanda riconvenzionale, da chiunque
proposta. Ne deriva che il contribuente, in sede di impugnazione di avviso di accertamento dei
redditi per IRPEG e ILOR, non può chiedere in via riconvenzionale la deduzione (per l’intero)
di una spesa (nella specie, una spesa di interesse artistico ai sensi dell’art. 65 del d. P. R. 22 di-
cembre 1986, n. 917), in ordine alla quale non aveva formulato istanza in sede di denuncia dei
redditi, ne’ presentato domanda di rimborso chiedendo l’applicazione del beneficio.. 
(3)  Sez. 5, Sentenza n. 7407 del 30/05/2001 (Rv. 547152) -Presidente: Cantillo M. Estensore:
Graziadei G. P.M. apice U. (Conf.) -Sitim Srl (Scandurra ed altro) contro Min. Finanze (avv.
Gen. Stato) -(Cassa senza rinvio, Comm. trib. Reg. Friuli. V. G., 25 giugno 1997). 
177293 tRIBUtI (IN GENERalE) - CoNtENZIoSo tRIBUtaRIo (DISCIPlINa Po-
StERIoRE alla RIFoRMa tRIBUtaRIa DEl 1972) - PRoCEDIMENto - IN GENERE
- Domande riconvenzionali da parte dell’Ufficio finanziario - Proponibilità - Esclusione - Fon-
damento. 
attesa la natura del processo dinanzi alle commissioni tributarie, avente un oggetto circoscritto
al controllo della legittimità formale e sostanziale degli atti impositivi impugnati dal contri-
buente, con indagine sul rapporto tributario delimitata al riscontro della consistenza della pre-
tesa con i medesimi atti fatta valere, è esclusa, in esso, la proponibilità, da parte dell’Ufficio
finanziario, di domande riconvenzionali secondo le previsioni di cui agli artt. 36 e 167 cod. proc.
civ., non potendosi richiedere al giudice tributario una pronuncia che vada oltre il provvedi-
mento impositivo in concreto emanato o che tenga il posto di un provvedimento ulteriore. 
Riferimenti normativi: Cod. Proc. Civ. art. 36 CoRtE CoSt., Cod. Proc. Civ. art. 167 CoRtE
CoSt., Decreto legisl. 31/12/1992 num. 546 art. 19 CoRtE CoSt. PENDENtE, Decreto le-
gisl. 31/12/1992 num. 546 art. 18 CoRtE CoSt. PENDENtE, DPR 26/10/1972 num. 636 art.
16 CoRtE CoSt.

________________ 



eventuali domande riconvenzionali4; lo stesso accade quando il giudice adito
(ordinario) ha giurisdizione ratione legis: si veda ad esempio il caso dell’op-
posizione all’ingiunzione fiscale ai sensi del Regio Decreto 14/04/1910 n. 639.5

anche per quando attiene la giurisdizione in materia doganale, pas-
sata dal giudice ordinario alle commissioni tributarie, si è verificata una re-
strizione dell’area di tutela. Infatti, secondo una costante giurisprudenza6,
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________________ 
(4) Sez. 1, Sentenza n. 3595 del 25/05/1983 (Rv. 428477) -Presidente: BRaNCaCCIo a. Esten-
sore: BattIMEllI E. P.M. la ValVa l. (CONF) -aM PRoV Cl contro CoMUNE Cl -
154083 428477 RISCoSSIoNE DEllE IMPoStE - CoN INGIUNZIoNE FISCalE
(tRIBUtI INDIREttI ED ENtRatE PatRIMoNIalI) - IN GENERE - MEZZo oRDI-
NaRIo DI REalIZZaZIoNE DElla PREtESa tRIBUtaRIa - CoNtEStaZIoNE IN
SEDE GIUDIZIaRIa DEllE lEGIttIMItÀ DElla PREtESa - REalIZZaZIoNE
DElla PREtESa FISCalE MEDIaNtE Il tItolo CoStItUIto Dalla SENtENZa
DEl GIUDICE - aMMISSIBIlItÀ.* 
Seppure l’ingiunzione fiscale di cui al R.d. 14 aprile 1910 n. 639 costituisce il mezzo ordina-
rio di realizzazione della pretesa tributaria in forza del potere di autotutela dell’amministrazione
impositrice (nella specie, riscossione dell’imposta di consumo pretesa da un comune), nulla
vieta che tale amministrazione, una volta contestata in Sede giudiziaria la legittimità della pre-
tesa, possa realizzare la pretesa stessa, sia pure diversamente strutturata, mediante il titolo co-
stituito dalla sentenza del giudice, regolarmente investito della questione mediante domanda
riconvenzionale.* 
Riferimenti normativi: Regio Decr. 14/04/1910 num. 639 art. 1 CoRtE CoSt., Regio Decr.
14/04/1910 num. 639 art. 2 CoRtE CoSt., Regio Decr. 14/04/1910 num. 639 art. 3 CoRtE
CoSt., Regio Decr. 14/04/1910 num. 639 art. 9 CoRtE CoSt.
(5)  Sez. 5, Sentenza n. 22027 del 13/10/2006 (Rv. 595130) -Presidente: Saccucci B. Estensore:
Di Iasi C. Relatore: Di Iasi C. P.M. Velardi M. (Conf.) -Donelli (Costi) contro Min. Finanze
(Avv. Gen. Stato) -(Rigetta, app. Milano, 20 Novembre 2001) 
154088 RISCoSSIoNE DEllE IMPoStE - CoN INGIUNZIoNE FISCalE - oPPoSI-
ZIoNE - IN GENERE - Parte convenuta - amministrazione creditrice - Poteri processuali - Do-
mande riconvenzionali - Proponibilità - Giudice adito - Poteri - Portata. 
L’opposizione a ingiunzione fiscale dà luogo ad un ordinario giudizio di cognizione, nel
quale il contribuente assume la veste formale e sostanziale di attore e l’amministrazione
creditrice quella di parte convenuta, alla quale spettano, quindi, tutti i poteri processuali
ricollegati a tale posizione, compreso quello di proporre domande riconvenzionali riflettenti
il medesimo rapporto di imposta in contestazione. Il giudice adito, pertanto, deve procedere alla
verifica, non solo della legittimità dell’ingiunzione, ma anche - in piena autonomia e nei limiti
della domanda proposta dall’opponente, nonché delle eventuali domande riconvenzionali del-
l’ente opposto - delle condizioni di forma, cui l’esercizio della pretesa tributaria è dalla legge su-
bordinato, ed altresì della legittimità della pretesa medesima sotto l’aspetto sostanziale, al fine
di accertare se ed in quali limiti si siano realizzati gli elementi ed i presupposti di fatto della fat-
tispecie impositiva. 
Riferimenti normativi: Regio Decr. 14/04/1910 num. 639 art. 3 CoRtE CoSt.- Massime pre-
cedenti Vedi: N. 1210 del 1980 Rv. 404708 -Massime precedenti Vedi Sezioni Unite: N. 10189
del 1994 Rv. 488894 



fermo restante l’onere del destinatario d’impugnare l’ingiunzione nei casi ove
previsto con il giudizio di opposizione, l’amministrazione può svolgere una
domanda riconvenzionale sull’esistenza dell’obbligazione doganale. tale pos-
sibilità non è, ovviamente, ammessa nel processo dinanzi alle commissioni tri-
butarie, che è un giudizio di annullamento e non ammette, come si è detto, la
proposizione di domande riconvenzionali. 

anche tale vicenda, secondo parte della Dottrina, ripropone la proble-
matica dell’ampiezza di tutela giurisdizionale nel processo tributario e fa sor-
gere sospetti di incompatibilità del sistema coi principi di pienezza ed effettività
della tutela giurisdizionale garantiti dagli articoli 24, 103 e 113 della Costitu-
zione. 

Pare opportuno, per un migliore inquadramento sistematico della pro-
blema, richiamare l’attenzione sui pericoli che derivano da un’eccessiva enfa-
tizzazione della costruzione del processo tributario come «giudizio sul
rapporto». tale formula è stata costruita per giustificare pronunce del giudice
tributario che decidono, ad esempio, un’aliquota diversa da quella applicata
dall’amministrazione, e cioè sentenze con effetto satisfattorio che esulerebbero
dallo schema tradizionale di un processo rescindente. Ma tale formula non può
certamente trasformare il processo tributario, che resta nella sua essenza un
giudizio costitutivo / di annullamento, in un ordinario processo di cognizione,
quale ad es. quello di opposizione a decreto ingiuntivo. Non trova concorde il-
lustre Dottrina pertanto, l’affermazione secondo cui l’amministrazione, che ha
emesso l’atto impugnato, assume nel processo la posizione di attore, né può es-
sere considerato manifestazione di tale regola il fatto che spetta all’ammini-
strazione l’onere di provare i fatti costitutivi della pretesa tributaria: ciò deriva
semplicemente dalla consapevolezza degli ordinamenti moderni circa l’egua-
glianza delle parti nel processo, pubblica amministrazione o contribuente che
siano.7

Da questa argomentazione discende che anche per quanto ci occupa
non si può mai prescindere da un’ accurata esegesi dell’art. 19 D.lsgl. 546/92,
che si colloca a fulcro del sistema poiché la risposta circa la proponibilità della
domanda riconvenzionale nel processo tributario trova esito negativo atteso
che l’accertamento della sussistenza o non sussistenza di un debito tributario
deve essere sempre (e solo sempre) mediata attraverso la contestazione di un
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________________ 
(6) Si veda Sez. Un., n. 10189 / 94.
(7)  Si vedano, per una definizione della natura del giudizio tributario, le sentenze della Sezione
tributaria della Cassazione n. 22932 / 05 e 20398 / 06 in materia di dividend washing.



atto dell’amministrazione (anche nella forma del “silenzio-rifiuto”): non è
quindi consentito un accertamento del rapporto sostanziale se non in sede di ri-
corso attraverso uno specifico atto.

Circa la portata della norma ultima citata, molte sono le voci in pro-
posito se sia cioè articolo con elencazione esaustiva o, al contrario, norma da
potersi leggere con l’ampiezza dell’analogia per assicurare un’ adeguata at-
tuazione dei principi costituzionali attraverso una dilatazione della tipologia
di atti impugnabili: le applicazioni giurisprudenziali di tale tendenza sembrano
comportare, infatti, un vero e proprio ricorso all’analogia (che deve tuttavia,
allo stato, ritenersi vietata), come dimostra il caso della qualificazione degli
atti di autotutela tributaria come impositivi.8

Una via adeguata potrebbe essere quella della questione di legittimità
costituzionale dell’art. 19 per contrasto coi principi in tema di garanzia giuri-
sdizionale, in quanto non consentirebbe una piena e adeguata tutela pur in pre-
senza di una clausola di giurisdizione esclusiva. 

D’altronde, con la recente sentenza n. 24011 del 6/11/2007, la Suprema
Corte ha dichiarato improponibile l’azione di accertamento negativo nel giu-
dizio di opposizione ad ingiunzione fiscale qualora non emerga volontà impo-
sitiva dell’amministrazione nei confronti di un determinato soggetto di imposta,
in ciò ribadendo ancora una volta l’assoluta imprescindibilità dell’azione di
impugnazione su atti, segnatamente quelli di cui all’ art. 19 citato.

L’emendatio libelli

Circa la posizione delle parti e le possibilità concrete di difesa del con-
venuto-parte resistente, poste le restrizioni ut supra delineate, si è obiettato tut-
tavia che l’Ufficio resistente è in effetti l’attore sostanziale nel giudizio cui è
concesso, nei limiti delle controdeduzioni di cui all’art. 23 D.lsgl. 546/92, una
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________________ 
(8) Nelle sentenze 16778 / 05 e 7388 / 07 le Sezioni Unite della Cassazione hanno osservato
che un’interpretazione il più possibile estensiva dell’art. 19 ( nella specie, al fine di farvi rien-
trare gli atti di autotutela tributaria ) è imposta dai principi costituzionali. l’ipotesi dell’autotu-
tela è, però, diverso dal già ricordato caso dell’azione di mero accertamento, in quanto nel primo
caso vi sarebbe un altro giudice competente ( quello amministrativo ), mentre nel secondo non
vi sarebbe alcuna tutela giurisdizionale. Mi pare utile ricordare gli atti dell’Intendente di finanza
con cui poteva essere disposta la sospensione della riscossione, in relazione ai quali, non es-
sendo gli stessi inclusi nel catalogo degli atti impugnabili di cui all’art. 16 del d.P.R. 72/ 632, ve-
niva riconosciuta la giurisdizione del giudice amministrativo, secondo l’ordinario criterio di
riparto interesse legittimo / diritto soggettivo: si veda Sez. Un., sentenza n. 4618 / 89 e, più di
recente, n. 5557 / 02.



emendatio libelli. 
In realtà l’ambito delle controdeduzioni e difese può essere assai

ampio: in un’ottica evolutiva di sistema e rispetto allo specifico argomento
“istanza di rimborso”, per la sentenza n. 22567 del 28 ottobre 2004 (depositata
il 1° dicembre 2004) della suprema Corte di Cassazione, la doglianza del con-
tribuente secondo cui all’Ufficio non è consentito introdurre in primo grado
un profilo di difesa estraneo alle ragioni addotte a supporto del provvedimento
negativo del rimborso, è destituita di fondamento giuridico; il giudice tributa-
rio di prime cure può, infatti, negare il diritto al rimborso in base a quanto de-
dotto dall’ufficio, per la prima volta, in sede di controdeduzioni.

Ed infatti, la motivazione (extraprocessuale) di rigetto di un’istanza di
rimborso troppo sintetica o non esaustiva può essere integrata con argo-
mentazioni giuridiche ulteriori in sede processuale, purché desumibili
dagli stessi fatti (materiali) oggetto della controversia. In tale ipotesi, se-
condo i Giudici di legittimità e secondo i principi processualcivilistici, valevoli
anche nel nostro processo, non si determina una mutatio ma al più un’emen-
datio libelli9 purché nell’ambito oggettivo della controversia. Ciò anche in con-
siderazione del fatto che, sul piano processuale, la posizione dell’ Ufficio, il
quale si difende dall’impugnazione del rigetto di un’ istanza di rimborso, è di-
versa rispetto a quella dell’ Ufficio che abbia esplicitato una pretesa tributaria
(impugnata dal contribuente), quale l’avviso di accertamento o di liquidazione,
o l’irrogazione di una sanzione, delimitando così in via assoluta l’oggetto del
contendere.

Il fisco, in sede di controdeduzioni, secondo la Suprema Corte potrà
quindi aggiungere non elementi di fatto nuovi ma semplici argomentazioni,
che non erano state esplicitate nel provvedimento di diniego impugnato. la
sentenza di prime cure che respinge il ricorso del contribuente sulla base del-
l’ulteriore argomentazione giuridica, contenuta nella costituzione dell’ufficio,
non sarà pertanto viziata da extrapetizione poichè trattasi di argomentazione ri-
tualmente introdotta in giudizio. 
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________________ 
(9) Il divieto di mutatio libelli non è posto solamente a tutela del diritto di difesa e del principio
del contraddittorio, situazioni giuridiche queste, comunque, connotate dal principio dell’inde-
rogabilità e non certo disponibili dalle parti, ma anche al servizio della ratio pubblicistica del-
l’ordinato e celere svolgimento del giudizio.
la mutatio libelli introduce un tema di indagine nuovo e tale da disorientare la difesa dell’altra
parte, in dispregio del contraddittorio.
Per la Cassazione, sentenza n. 16262 del 19/08/2004, la mutatio libelli consiste in una pretesa
nuova, diversa da quella originaria, nel senso che di quest’ultima innovi l’oggetto e introduca
nel processo nuovi temi di indagine. 



In definitiva, è sempre consentito all’amministrazione finanziaria, nel corso
del giudizio avente a oggetto il rigetto di un’ istanza di rimborso, prospettare
ulteriori argomentazioni giuridiche rispetto a quelle espresse in sede ammini-
strativa nell’atto di diniego. Da questo principio deriva che il giudice di merito
può ritenere legittimo un provvedimento di diniego sulla base di un motivo
esposto dall’amministrazione finanziaria in sede di controdeduzioni.

Secondo l’orientamento prevalente dunque, fatto proprio anche dalla
Dottrina10, l’Ufficio non può proporre domande riconvenzionali e le contro-
deduzioni, effettuate all’atto della costituzione in giudizio, si differenziano
dalle domande riconvenzionali in quanto si limitano a contrastare i motivi
addotti dal ricorrente ed a esplicitare meglio le ragioni della pretesa,
espresse nell’avviso d’accertamento o nell’atto impugnato.

Diversamente dall’emendatio libelli di cui sopra, e nei limiti in cui è
ammessa, non è peraltro configurabile per l’Ufficio l’introduzione di motivi
“aggiunti” a quelli indicati nell’avviso d’accertamento la cui motivazione cri-
stallizza il titolo della pretesa, “i presupposti di fatto e le ragioni giuridiche”
della stessa (si pensi all’impossibilità per l’ufficio di sostituire in via conten-
ziosa il metodo di rilevazione della materia imponibile prescelto per l’accer-
tamento), se non nei limiti sopra descritti anche dalla Suprema Corte.

Si tratterebbe nel caso di specie di una mutatio libelli, non ammessa nel
nostro ordinamento, né sarebbe possibile spiegare per l’Ufficio tali motivi sotto
celate spoglie di mera eccezione riconvenzionale, di per sé ammissibile, ma
non in questa ipotesi, pena l’inammissibilità, atteso che, così facendo si an-
drebbe in ogni caso a modificare, ampliandolo, l’oggetto della domanda ini-
ziale.
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________________ 
(9) Di Giacomo, "No alla riconvenzionale in ambito tributario" in FISCooggi del 26/01/2005.



II) L’APPELLO INCIDENTALE

TITOLO II - IL PROCESSO
CAPO III - Le impugnazioni

Sezione II - Il giudizio di appello davanti 
alla Commissione Tributaria regionale

art. 54 D.lsgl. 546/92 - Controdeduzioni dell’ appellato e appello incidentale
«Le parti diverse dall’appellante debbono costituirsi nei modi e nei

termini di cui all’art. 23 depositando apposito atto di controdeduzioni. 
Nello stesso atto depositato nei modi e termini di cui al precedente

comma può essere proposto a pena d’inammissibilità appello incidentale». 

Non diversamente che nel processo civile, anche nel giudizio che ci oc-
cupa, occorre individuare chi partecipa al giudizio d’appello. Nel comma 1^
dell’art. 54 cit. sono indicate le parti del processo innanzi alla Commissione
tributaria regionale: esse sono l’appellante e l’appellato. Secondo i principi
processualcivilistici, quivi applicabili tutte le parti che hanno partecipato al
processo di primo grado sono legittimate a proporre appello (se soccombenti)
avverso la sentenza della Commissione provinciale e nei confronti di tutte le
stesse parti va instaurato il contraddittorio.

Poiché l’appello (e l’appello incidentale) sono mezzi di gravame sulla
sentenza, come detto, le parti del processo che possono avere interesse all’ap-
pello sono quelle soccombenti anche solo parzialmente nel giudizio di primo
grado. 

Dal dispositivo della sentenza dell’organo di prime cure può risultare,
infatti, che il giudice abbia:

- accolto tutte le domande del ricorrente;
- respinto tutte le domande dello stesso;
- accolto solo alcune delle domande del ricorrente;
- tutte le ipotesi di cui sopra senza aver tuttavia pronunciato su alcuni

motivi di ricorso.
E quindi:
la parte soccombente può esperire gravame avverso la sentenza resa

dalla Commissione tributaria Provinciale a mezzo di appello, secondo le mo-
dalità di cui agli artt. 52 e 53 da notificarsi a tutte le parti che hanno parteci-
pato al giudizio di primo grado e deve essere depositato a norma dell’art. 22
commi 1,2,e 3 (art. 53 comma 2); 
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la parte totalmente vittoriosa, appellata, svolge le sue difese in un
apposito atto di controdeduzioni, con onere di riproporre le questioni ed ecce-
zioni non accolte in primo grado (art. 54 comma 1). Si tratta di un atto mu-
tuato dal processo civile (art. 343 c.p.c.). In particolare, per quanto direttamente
interessa, non è tenuta a proporre gravame incidentale (che risulterebbe anzi
inammissibile), essendole sufficiente richiamare le precedenti censure e riba-
dire tutti i motivi già esposti in prime cure, con la specificazioni circa le omesse
pronunce da parte del Giudice di prime cure che andremo a dire. 

Diversamente avviene nel caso della cd. soccombenza ripartita, che
si verifica quando le parti contrapposte siano rimaste reciprocamente <e par-
zialmente> soccombenti su distinti capi della sentenza. Mentre, in caso di ap-
pelli separati, la riunione dei gravami avverso la medesima sentenza è resa
obbligatoria dall’art. 335 c.p.c., richiamato dall’art. 49, in ipotesi di proposi-
zione di un primo gravame (principale), l’altra parte dovrà proporre appello
incidentale con l’atto di controdeduzione, ancora una volta secondo lo schema
regolato dal codice di procedura civile.

ai sensi dell’art. 54 comma 2 può altresì essere proposto appello in-
cidentale. l’appello incidentale costituisce lo strumento processuale che l’or-
dinamento concede all’appellato, laddove quest’ultimo sia risultato, al termine
del giudizio di primo grado, parzialmente soccombente.

In tal caso l’appellato proporrà appello incidentale al fine di ottenere
la modifica di quei punti della sentenza, che disattendono le sue doglianze, o
meglio di quegli effetti pregiudizievoli della sentenza stessa.

Presupposto anche dell’appello incidentale, dunque, (così come av-
viene per le impugnazioni in generale) è costituito dalla soccombenza. Essa
costituisce l’essenza dell’interesse ad impugnare, poichè solo laddove la sen-
tenza possa, in qualche modo, andare a pregiudicare le ragioni della parte, que-
sta sarà legittimata ad agire al fine di conseguire un miglior risultato
rivolgendosi al giudice di secondo grado.

Appello principale ed appello incidentale 
(Incidentale tempestivo ed incidentale tardivo)11

218

________________ 
(11) Sez. 5, Sentenza n. 11080 del 07/05/2008 (Rv. 603488) -Presidente: Saccucci B. Estensore:
D’Alonzo m. Relatore: D’Alonzo m. P.M. Fucci C. (Conf.) -Min. Economia Finanze ed altro
(Avv. Gen. Stato ed altri) contro Massignani (Massignani) -(Rigetta, Comm. trib. Reg. l’aquila,
27 Febbraio 2001) 
177380 tRIBUtI (IN GENERalE) - CoNtENZIoSo tRIBUtaRIo (DISCIPlINa Po-
StERIoRE alla RIFoRMa tRIBUtaRIa DEl 1972) - PRoCEDIMENto - PRoCEDI-



l’appello si definisce principale se è il primo in ordine di tempo ad
essere proposto; è, invece, incidentale se successivo a quello principale. al fine
dell’individuazione del momento di proposizione dell’appello rileva esclusi-
vamente la data di notificazione dello stesso (art.16, comma 5) rispetto al ter-
mine di deposito del secondo presso la Commissione tributaria Regionale.

Incidentale tempestivo ed incidentale tardivo. l’appello inciden-
tale, inoltre, si distingue in tempestivo e tardivo: 

- l’appello incidentale tempestivo è proposto nel termine di sessanta
giorni dalla notificazione della sentenza, ovvero entro un anno dalla
pubblicazione della stessa.12
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MENto DI aPPEllo - atto DI aPPEllo - aPPEllo INCIDENtalE - appello inci-
dentale tardivo - Contenuto - Questioni diverse da quelle prospettate con l’appello principale -
ammissibilità - Fondamento. 
In tema di contenzioso tributario, l’appello incidentale tardivo può riguardare anche questioni
diverse da quelle prospettate con l’appello principale, non potendo attribuirsi a questo stru-
mento di difesa una pienezza diversa da quella dell’appello incidentale civile, tenuto conto della
tendenziale equiparazione del processo tributario a quello civile, prevista dall’art. 30 della
legge 30 dicembre 1991, n. 413, nonché del disposto degli artt. 49 e 54 del d.lgs. 31 dicembre
1992, n. 546, i quali richiamano per le impugnazioni tributarie le norme processuali civili, con
la sola esclusione dell’art. 337 cod. proc. civ., e non pongono alcuna limitazione in ordine ai con-
tenuti dell’appello incidentale. 
Riferimenti normativi: Decreto legisl. 31/12/1992 num. 546 art. 49 CoRtE CoSt. PEN-
DENtE, Decreto legisl. 31/12/1992 num. 546 art. 54 CoRtE CoSt. PENDENtE, Cod. Proc.
Civ. art. 334, Cod. Proc. Civ. art. 343- Massime precedenti Vedi: N. 11349 del 2001 Rv. 549127 
Massime precedenti Vedi Sezioni Unite: N. 24627 del 2007 Rv. 600589 
(12)  Sez. 5, Sentenza n. 16285 del 23/07/2007 (Rv. 600855) -Presidente: Paolini G. Estensore:
marinucci G. Relatore: marinucci G. P.M. Ciccolo PPm.-(Conf.) -Min. Economia Finanze ed
altro (Avv. Gen. Stato ed altri) contro Mesa Srl -(Rigetta, Comm. trib. Reg. Milano, 12 ottobre
2001) 
177380 tRIBUtI (IN GENERalE) - CoNtENZIoSo tRIBUtaRIo (DISCIPlINa Po-
StERIoRE alla RIFoRMa tRIBUtaRIa DEl 1972) - PRoCEDIMENto - PRoCEDI-
MENto DI aPPEllo - atto DI aPPEllo - aPPEllo INCIDENtalE - termine per la
proposizione dell’appello incidentale - Natura perentoria - Conseguenze - Inammissibilità del-
l’impugnazione incidentale tardiva - Sussistenza. 
Nel processo tributario l’appello incidentale deve essere proposto a pena d’inammissibilità
entro 60 giorni dalla notificazione del gravame, e l’intempestività di esso è rilevabile anche
d’ufficio in ogni stato e grado del processo. 
Riferimenti normativi: Decreto legisl. 31/12/1992 num. 546 art. 23 CoRtE CoSt. PEN-
DENtE, Decreto legisl. 31/12/1992 num. 546 art. 54 CoRtE CoSt. PENDENtE-Massime
precedenti Vedi: N. 21212 del 2004 Rv. 577965, N. 26391 del 2005 Rv. 587339, N. 11809 del
2006 Rv. 591053, N. 22023 del 2006 Rv. 595309 

________________ 



- l’appello incidentale tardivo l’ipotesi pur non essendo espressa-
mente prevista dal coordinato disposto del decreto legislativo, è da
considerarsi ammissibile (Russo, , Milano, 2005, 266) in virtù del ri-
chiamo operato dall’art. 49, che tra le altre disposizioni applicabili
alla impugnazione delle Commissioni tributarie include anche l’art.
334 c.p.c., che appunto contempla la regola per la quale «le parti,
contro le quali è stato proposta impugnazione e quelle chiamate ad
integrare il contraddittorio a norma dell’art. 331, possono proporre
impugnazione incidentale anche quando per esse è decorso il ter-
mine o hanno fatto acquiescenza alla sentenza». l’appellato, deca-
duto dalla facoltà di proporre impugnazione per decorrenza dei
termini ovvero per aver prestato formale acquiescenza alla sentenza,
una volta ricevuta la notificazione dell’atto di appello è reintegrato
nei termini per l’appello, che potrà proporre osservando i termini ed
i modi previsti dall’art. 54, 1° co. < = proposto oltre i termini ordi-
nari d’appello, ma entro i sessanta giorni dalla notificazione dell’ap-
pello principale (art. 54 comma 2). >

La particolarità dell’appello incidentale tardivo è che lo stesso,
traendo legittimazione dalla proposizione dell’appello principale, segue le
vicende processuali di quest’ultimo. ove, infatti, l’appello principale dovesse
essere colpito da inammissibilità, medesima sorte toccherebbe all’impugna-
zione tardiva.

In merito invece all’appello incidentale tardivo si deve osservare
quanto segue.

la regola è orientata a consentire alla parte parzialmente soccombente,
che in astratto si presume disposta ad accettare la sentenza soltanto nell’ipotesi
che anche l’altra parte l’accetti, di attendere le decisioni di quest’ultima senza
occuparsi del termine per l’impugnazione. l’ordinamento nel consentire l’im-
pugnazione incidentale tardiva e quindi consentendo a ciascuna parte la facoltà
di attendere che sia l’altra parte ad impugnare per prima, si trova nella neces-
sità di considerare ammissibile anche l’impugnazione proposta oltre il termine,
garantendo alla parte di proporre la propria impugnazione anche quando la
stessa abbia prestato acquiescenza espressa, tacita e presunta.

In quest’ultimo caso quindi, la prestata acquiescenza si configura quale
causa estintiva del potere di proporre l’impugnazione principale ma non del
potere di impugnare in via incidentale tardiva.

Per lungo tempo la giurisprudenza era orientata nel senso di ritenere
che la impugnazione incidentale tardiva fosse possibile soltanto nel caso in cui
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avesse ad oggetto il capo della sentenza investito della impugnazione ovvero
un capo connesso o da esso dipendente.

l’orientamento dopo non poco tempo (Cass. sez. un., 7.11.1989, n.
4640, FI, 1989, I, 3405) doveva finalmente essere rivisto alla luce soprattutto
della ricostruzione quasi unanime che del fenomeno era operata in dottrina.
Questa infatti criticava detta limitazione sostenendo che l’esito del giudizio e
quindi la soccombenza, sebbene parziale, fosse da intendere come riferita ad
una valutazione complessiva ed unitaria di tutti i capi della sentenza tanto sfa-
vorevoli che favorevoli: tale lettura risulta essere maggiormente rispettosa del
dato letterale di cui all’art. 334 c.p.c., che non configura i limiti oggettivi in-
dividuati dalla giurisprudenza. Superati i vecchi orientamento sui limiti og-
gettivi di impugnazione, per cui la parte appellata può rimettere in discussione
(Finocchiaro-Finocchiaro 1996, 763-764) qualsiasi capo della sentenza anche
diverso da quello impugnato dall’appellante principale, ciò non di meno resi-
stono limiti soggettivi.

la giurisprudenza anche di legittimità suole limitare l’ammissibilità
dell’impugnazione incidentale tardiva, nel senso di ritenerla ammissibile sol-
tanto laddove essa sia diretta contro chi ha proposto l’impugnazione princi-
pale e contro le parti chiamate ad integrare il contraddittorio ai termini dell’art.
331 c.p.c., ma non nei confronti delle altre parti, laddove si versi in situazioni
di cause inscindibili e di appello autonomo, mentre nel diverso caso di liti-
sconsorzio necessario e comunque di cause inscindibili non sussisterebbe al-
cuna limitazione né di ordine soggettivo che oggettivo.

l’aspetto tuttavia forse più rilevante per quanto ci occupa è la previ-
sione recata dall’art. 334, 2° co., c.p.c., laddove prevede che una volta dichia-
rato inammissibile l’appello principale, l’impugnazione incidentale tardiva
perda di efficacia.   

tale regola, che si ritiene perfettamente trasponibile al diritto proces-
suale tributario, costituisce un evidente corollario del nesso giuridico esistente
tra impugnazione principale e impugnazione incidentale tardiva. 

Mentre quindi l’impugnazione incidentale tempestiva conserva la
propria autonomia a prescindere dalle vicende dell’impugnazione princi-
pale, in quanto espressione di un potere che la parte parzialmente soccombente
avrebbe in ogni caso esercitato, quella tardiva si presenta vincolata dall’impu-
gnazione principale in quanto proveniente dalla parte che in carenza di notifica
dell’atto di appello, non avrebbe affatto esercitato il potere di impugnativa. 

la stessa soluzione può essere estesa alla diversa ipotesi, che nel di-
ritto processuale civile assume il nome di improcedibilità e che riguarda, sulla
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scorta dell’art. 348, c.p.c., quelle fattispecie in cui l’appellante principale non
si costituisce in giudizio in termini. 

Ed infatti ancorché l’improcedibilità riguardi un vizio sopravvenuto
alla proposizione dell’appello, non risulta superabile il contenuto dell’art.
22, 1° co., che prevede l’inammissibilità dell’impugnazione se il ricorrente
non si costituisce in giudizio entro trenta giorni dalla proposizione del ri-
corso. 13

mODI E TEmPI DI PROPOSIZIONE DELLE ImPUGNAZIONI

L’appello principale
l’appello principale è proposto, mediante notifica, spedizione o con-

segna ai sensi dell’articolo 16 e ss nel termine di sessanta giorni previsto dal-
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(13) Sez. 5, Sentenza n. 12154 del 02/07/2004 (Rv. 574063) -Presidente: Riggio U.  Estensore:
Merone a.  P.M. Cafiero D. (Conf.) -Pasculli (Ventura) contro Com. S. Ferdinando di Puglia ed
altro (non cost.) -(Cassa con rinvio, Comm. trib. Reg. Puglia 5 dicembre 2002). 
177 tRIBUtI (IN GENERalE)  -  378 PRoCEDIMENto DI aPPEllo - IN GENERE -
tRIBUtI (IN GENERalE) - CoNtENZIoSo tRIBUtaRIo (DISCIPlINa PoStERIoRE
alla RIFoRMa tRIBUtaRIa DEl 1972) - PRoCEDIMENto - PRoCEDIMENto DI
aPPEllo - IN GENERE - Deposito del ricorso notificato nella segreteria della Commissione
tributaria - Mancanza - Conseguenze - Inammissibilità dell’appello principale - affermazione -
Fondamento - Conseguenze - Fattispecie relativa a secondo appello principale e appello inci-
dentale. 
In tema di contenzioso tributario, ove l’appellante non abbia depositato, nella segreteria della
Commissione tributaria adita, l’originale del ricorso notificato o copia dello stesso, unitamente
a copia della ricevuta (se la notifica è avvenuta a mezzo posta), il ricorso è inammissibile e, ai
sensi del comb. disp. degli artt. 53, secondo comma, e 22, primo e secondo comma, D. Lgs. n.
546 del 1992, tale prevista sanzione - che si ripercuote anche sul secondo appello principale pro-
posto dalla stessa parte, in un secondo tempo, per ovviare alle conseguenze sanzionatorie com-
minate per il primo atto - deve essere rilevata d’ufficio in ogni stato e grado del processo.
Peraltro, il rilievo - da parte del giudice - della tardività del deposito degli atti relativi all’ap-
pello principale non incide sul dovere che lo stesso giudice ha di esaminare nel merito il ri-
corso incidentale ove questo sia stato ritualmente e tempestivamente proposto (Fattispecie
relativa ad appello principale non seguito da tempestiva costituzione dell’appellante, ma se-
guito da appello incidentale tempestivo e da un secondo appello principale e da un secondo ap-
pello incidentale, in cui la Corte ha anche escluso che il secondo appello principale potesse
essere inteso come appello incidentale, rispetto al primo appello incidentale <elevato> ad ap-
pello principale, in ragione della inammissibilità di quello, per sua tardività). 
Riferimenti normativi:  Decreto legisl. 31/12/1992 num. 546 art. 53 CoRtE CoSt. PEN-
DENtE -  Decreto legisl. 31/12/1992 num. 546 art. 22 CoRtE CoSt. -  Decreto legisl.
31/12/1992 num. 546 art. 54 -  Cod. Proc. Civ. art. 358  
Massime precedenti Vedi: N. 2255 del 2002 Rv. 552317, N. 7033 del 2002 Rv. 554413 



l’articolo 2014 e successivo deposito presso la Commissione tributaria adita
secondo l’art. 53 commi 1°, 2° e 3°

L’appello incidentale. 
l’appello incidentale, invece, deve essere proposto, a pena d’inam-

missibilità, mediante deposito presso la segreteria della Commissione regio-
nale, senza alcuna previa comunicazione o notifica alle altre parti. 

Può, però, verificarsi il caso in cui entrambe le parti parzialmente soc-
combenti provvedano contemporaneamente alla notificazione di atti d’appello
alla controparte, per cui uno dei due appelli sarà, comunque, da considerarsi in-
cidentale. È questa l’unica ipotesi in cui un appello incidentale viene notifi-
cato. a seguito del verificarsi di una simile circostanza si ritiene che
l’appellante (divenuto) incidentale possa legittimamente:

1) costituirsi in segreteria a norma dell’articolo 53, comma 2, entro
trenta giorni dalla notifica da egli stesso effettuata;

2) costituirsi in segreteria a norma dell’articolo 54, comma 2, entro
sessanta giorni dalla notifica effettuata dalla sua controparte.

Nella prima ipotesi, si instaureranno due giudizi, a causa della autonoma co-
stituzione (a norma dell’articolo 53, comma 2) dell’appellante principale, che
dovranno essere riuniti a norma dell’articolo 29.

LE CONTRODEDUZIONI

Il comma 1^ della norma in commento prevede che l’appellato possa
depositare, con le modalità ed i termini previsti dall’art. 23 per la costituzione
del resistente, apposito atto di controdeduzioni. Quest’ultimo atto si concre-
tizza in memorie difensive che l’appellato deposita solo per chiedere la inte-
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(14) Sez. 5, Sentenza n. 22023 del 13/10/2006 (Rv. 595309) -Presidente: Saccucci B. Estensore:
Scuffi m. Relatore: Scuffi m. P.M. Sepe EA. (Conf.) -Min. Finanze ed altro (Avv. Gen. Stato)
contro Ford Italia Spa (Non Cost.) -(Cassa con rinvio, Comm. trib. Reg. Roma, 14 Febbraio
2000) -177380 tRIBUtI (IN GENERalE) - CoNtENZIoSo tRIBUtaRIo (DISCIPlINa
PoStERIoRE alla RIFoRMa tRIBUtaRIa DEl 1972) - PRoCEDIMENto - PRoCE-
DIMENto DI aPPEllo - atto DI aPPEllo - aPPEllo INCIDENtalE - Proposizione
- Deposito dell’atto presso la segreteria della commissione tributaria - Sufficienza. 
Nel processo tributario, ai sensi degli artt. 53 e 54 del d.lgs. 31 dicembre 1992, n. 546, solo
l’appello principale, che è l’impugnazione proposta per prima, va notificato alle altre parti per
poi essere depositato presso la segreteria della commissione tributaria adita nei trenta giorni
successivi, mentre l’appello incidentale, vale a dire l’impugnazione proposta successivamente,
va solo depositato insieme alle controdeduzioni. 



grale conferma della sentenza di primo grado, ed a tale strumento ricorre esclu-
sivamente la parte che abbia avuto piena soddisfazione nel giudizio di primo
grado.

laddove, invece, le controdeduzioni contengano anche solo una do-
manda diversa dalla conferma della sentenza, queste devono essere considerate
un vero e proprio appello incidentale. l’unica eccezione è rappresentata dalla
richiesta degli interessi maturati dopo la sentenza di primo grado.15

Come infra si dirà, è necessario ricordare come l’appellato nelle con-
trodeduzioni debba riproporre tutti i motivi del ricorso di primo grado con par-
ticolare riferimento a quelli non esaminati o respinti dalla Commissione
provinciale. 

TERmINI PER IL DEPOSITO

I richiami dell’art. 54 alle modalità e termini di costituzione del resi-
stente di cui al precedente art. 23, comportano che il termine ivi previsto (ses-
santa giorni dalla notificazione dell’atto introduttivo) conservi la sua natura
ordinatoria anche per le controdeduzioni. Riguardo al termine finale, si ritiene
che le controdeduzioni possano essere depositate:

- entro il ventesimo giorno precedente la trattazione, se vi si allegano
documenti;
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(15) Sez. 5, Sentenza n. 26391 del 05/12/2005 (Rv. 587339) -Presidente: Saccucci B.  Esten-
sore: altieri E.  Relatore: altieri E.  P.M. Maccarone V. (Diff.) -Molina Di Molina Ettore Figli
Sas (tomarchio ed altro) contro Min. Finanze ed altri (Non Cost.) (Cassa con rinvio, Comm.
trib. Reg. Milano, 20 ottobre 2000) 
177 tRIBUtI (IN GENERalE)  -  380 aPPEllo INCIDENtalE -tRIBUtI (IN GENE-
RalE) - CoNtENZIoSo tRIBUtaRIo (DISCIPlINa PoStERIoRE alla RIFoRMa
tRIBUtaRIa DEl 1972) - PRoCEDIMENto - PRoCEDIMENto DI aPPEllo - atto
DI aPPEllo - aPPEllo INCIDENtalE - Proposizione con atto distinto dalle controdedu-
zioni - Inammissibilità - Esclusione - Fondamento. 
In tema di processo tributario, la proposizione dell’appello incidentale con atto distinto dalle
controdeduzioni, contrariamente a quanto prescritto dall’art. 54, comma secondo, del d.lgs. 31
dicembre 1992, n. 546, ma comunque entro il termine stabilito, non ne comporta l’inammissi-
bilità, stante il principio di tendenziale limitazione delle ipotesi di inammissibilità nell’ordina-
mento processuale tributario e il carattere non essenziale della formalità della proposizione
congiunta. 
Riferimenti normativi:  Decreto legisl. 31/12/1992 num. 546 art. 54 CoRtE CoSt. PEN-
DENtE 
Massime precedenti Vedi: N. 3293 del 1993 Rv. 481484, N. 10226 del 2002 Rv. 555725 -Mas-
sime precedenti Vedi Sezioni Unite: N. 11678 del 1990 Rv. 470046 



- entro il decimo giorno precedente la trattazione, nell’ipotesi contra-
ria.

L’appello incidentale nell’ipotesi di sentenza che accolga integralmente il ri-
corso ma ometta di pronunciarsi su parte dei motivi dedotti dal contribuente.
Le controdeduzioni della parte vittoriosa 

Può verificarsi altresì il caso in cui il Giudice di prime cure accolga in-
tegralmente il ricorso del contribuente, ma ometta di pronunciarsi su alcuni dei
motivi contenuti nel ricorso.

Dottrina e Giurisprudenza si sono interrogate in proposito circa l’onere
del contribuente se di proporre appello incidentale o è sufficiente che questi
ponga semplicemente all’attenzione del giudice di secondo grado, dunque at-
traverso una mera riproposizione, i motivi esposti nel ricorso introduttivo del
giudizio di primo grado, al fine di ottenere una pronuncia, naturalmente favo-
revole su tali motivi.

la questione è di non poco momento se pensiamo allo sbarramento
posto dall’art. 56 D.lgs. 546/92, disposizione dettata per l’appello principale,
che pone una presunzione di rinuncia della parte a tutte le questioni ed ecce-
zioni non accolte nella sentenza della Commissione provinciale, laddove la
parte stessa non si attivi per riproporle in seconda istanza.
Il problema, dunque, consiste nello stabilire se, nel concetto di questioni ed ec-
cezioni non accolte rientrino anche le questioni sulle quali il giudice a quo
non si è pronunciato.

In altri termini, ci si chiede se anche per le questioni non considerate
dal giudice di prime cure valga quella presunzione di rinuncia ex art. 56 D.lgs.
546/92 ove non espressamente riproposte e, in caso di risposta affermativa, oc-
corre stabilire quale è lo strumento processuale da utilizzare, se, cioè una mera
riproposizione dei motivi oppure l’appello incidentale.16
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________________ 
(16) Sez. 5, Sentenza n. 1545 del 24/01/2007 (Rv. 596504) -Presidente: Prestipino G. Esten-
sore: Di Iasi C. Relatore: Di Iasi C. P.M. Caliendo G. (Conf.) -Ieni (Garcea) contro agenzia
Entrate latina (Avv. Gen. Stato ed altri) -(Rigetta, Comm. trib. Reg. Roma, 28 Febbraio 2001) 
177378 tRIBUtI (IN GENERalE) - CoNtENZIoSo tRIBUtaRIo (DISCIPlINa Po-
StERIoRE alla RIFoRMa tRIBUtaRIa DEl 1972) - PRoCEDIMENto - PRoCEDI-
MENto DI aPPEllo - IN GENERE - Questioni ed eccezioni non accolte nella sentenza di
primo grado - onere di riproposizione in appello ex art. 56 del d.lgs. n. 546 del 1992 - Portata -
Riferimento all’appellato - Fondamento. 
Nel processo tributario, l’art. 56 del d.lgs. 31 dicembre 1992, n. 546, nel prevedere che le que-
stioni e le eccezioni non accolte in primo grado, e non specificamente riproposte in appello, si
intendono rinunciate, fa riferimento, come il corrispondente art. 346 cod. proc. civ., all’appel-



Sul punto, possiamo dire, la giurisprudenza è stata costante nel ritenere
sufficiente una mera riproposizione dei motivi de quibus, dunque senza utiliz-
zare, tecnicamente, lo strumento dell’appello incidentale.

In effetti, la Suprema Corte, concordemente con gli autori, parte dal-
l’assunto che l’impugnazione incidentale è un rimedio concesso all’appellato
al fine di rimuovere una situazione per lo stesso pregiudizievole, in ordine ad
un diverso punto della decisione impugnata.

Ne deriva, secondo costante giurisprudenza, che la parte completa-
mente vittoriosa non ha l’onere di proporre impugnazione incidentale, ma può
riproporre le sue difese in sede di impugnazione principale.17
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lato, e non all’appellante - principale o incidentale che sia -, in quanto l’onere dell’espressa
riproposizione riguarda, nonostante l’impiego della generica espressione “non accolte”, non le
domande o le eccezioni respinte in primo grado, bensì solo quelle su cui il giudice non abbia
espressamente pronunciato (ad esempio, perché ritenute assorbite), non essendo ipotizzabile, in
relazione alle domande o eccezioni espressamente respinte, la terza via - riproposizione/rinun-
cia - rappresentata dagli artt. 56 del citato d.lgs. e 346 del codice di rito, rispetto all’unica al-
ternativa possibile dell’impugnazione - principale o incidentale - o dell’acquiescenza, totale o
parziale, con relativa formazione di giudicato interno. 
Riferimenti normativi: Decreto legisl. 31/12/1992 num. 546 art. 56 CoRtE CoSt. PEN-
DENtE, Cod. Proc. Civ. art. 346
Massime precedenti Vedi: N. 3653 del 2001 Rv. 544724, N. 3195 del 2004 Rv. 570253, N. 15641
del 2004 Rv. 575494 
(17)  Sez. 1, Sentenza n. 6044 del 17/06/1998 (Rv. 516548) -Presidente: Corda M.  Estensore:
Cicala M.  P.M. Morozzo Della Rocca F. (Diff.) -GI.Fa.Ma. Spa, ora GI.Fa.Ma Finanziaria
Srl (D’aYala ValVa) contro Min. Finanze (Non cost.) -(Rigetta, Comm.trib.Centrale, 3 lu-
glio 1995). -177 tRIBUtI (IN GENERalE)  -  378 PRoCEDIMENto DI aPPEllo - IN
GENERE -
tRIBUtI (IN GENERalE) - CoNtENZIoSo tRIBUtaRIo (DISCIPlINa PoStERIoRE
alla RIFoRMa tRIBUtaRIa DEl 1972) - PRoCEDIMENto - PRoCEDIMENto DI
aPPEllo - IN GENERE - Parte vittoriosa - Domande ed eccezioni non accolte nel precedente
grado perché superate ed assorbite - Mancata loro riproposizione nella fase di appello - Conse-
guenze - Presunzione di rinuncia - Configurabilità. 
Anche nel processo tributario così come disciplinato dal d.P.R. n. 636 del 1972, opera il prin-
cipio per cui la parte vittoriosa, pur non avendo onere di impugnazione incidentale per far va-
lere domande ed eccezioni non accolte nel precedente grado di giudizio perché superate ed
assorbite, deve nondimeno riproporle o richiamarle in fase di gravame in modo chiaro e pre-
ciso, così da manifestare in forma non equivoca la volontà di evitare la presunzione di rinuncia
ex art. 346 cod. proc. civ.. 
Riferimenti normativi:  Cod. Proc. Civ. art. 346  -  DPR 26/10/1972 num. 636 CoRtE CoSt.
-Massime precedenti Conformi: N. 5844 del 1992 Rv. 477248 
Sez. 1, Sentenza n. 9290 del 03/09/1999 (Rv. 529616) 
Presidente: De Musis R.  Estensore: Bonomo M.  P.M. Cinque a. (Diff.) CIVIDIN & Co SPa
(Picciaredda) contro MIN. FINaNZE (Non cost.) 

________________ 



Più in particolare, la Corte ha stabilito che la parte vittoriosa è tenuta
a proporre l’impugnazione incidentale se e solo se essa sia rimasta soccom-
bente in ordine ad un diverso punto della controversia che abbia formato og-
getto di decisione, sia pure implicita: ciò non si verifica quando il giudice non
solo non emetta su di esso alcuna pronuncia, ma invertendo erroneamente l’or-
dine logico delle questioni prospettate dalle parti, ometta di esaminare quella
che avrebbe dovuto trattare per prima; in tal caso, mancando una pronuncia
sfavorevole, sia pure implicita, la parte vittoriosa non ha l’onere di proporre al-
cuna impugnazione incidentale, ma deve limitarsi unicamente a riproporre la
questione nei successivi gradi di giudizio.

la soluzione prospettata è di non poco rilievo poiché certamente dà
onere alla parte di ripresentare, in secondo grado, la questione non esaminata
dal Giudice di prime cure, senza tuttavia necessità di proporre appello inci-
dentale.

Infatti, la mera riproposizione della questione non esaminata avverrà
ex art.54, comma 1°, D.lgs.546/92, nell’ambito delle controdeduzioni dell’ap-
pellato, e non già ai sensi del successivo 2° comma del medesimo articolo che
prevede la proposizione dell’appello incidentale.

Peraltro, come già si era detto, solo per la proposizione dell’appello in-
cidentale l’osservanza dei modi e dei termini per la costituzione in giudizio, ex
art 23 D. lsgl. 546/92 (entro 60 gg. dal giorno in cui l’appello è stato notifi-
cato o consegnato o ricevuto a mezzo posta), sono previste a pena di inam-
missibilità.

al contrario, l’osservanza dei termini previsti per la presentazione
delle controdeduzioni dell’appellato non è prevista (art. 54, comma 2,
D.lgs.546/92) a pena di inammissibilità.

tale assunto è stato ribadito dalla Corte di Cassazione con la sentenza
n. 14196 del 27/10/2000, la quale ha evidenziato che l’art. 56 D.lgs. 546/92, oc-
cupandosi delle deduzioni dell’appellato e dell’appellante incidentale, non pone
deroghe al canone generale in base al quale anche l’impugnazione in generale
postula una situazione di soccombenza, di modo che tale impugnazione in-
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(Cassa e decide nel merito, Comm.trib.Reg. trieste 30 luglio 1997). 
177 tRIBUtI (IN GENERalE)  -  378 PRoCEDIMENto DI aPPEllo - IN GENERE -tRI-
BUtI (IN GENERalE) - CoNtENZIoSo tRIBUtaRIo (DISCIPlINa PoStERIoRE
alla RIFoRMa tRIBUtaRIa DEl 1972) - PRoCEDIMENto - PRoCEDIMENto DI
aPPEllo - IN GENERE - In Genere. 
* CoNFoRME a CaSSaZIoNE aSN:9205844 RV:477248 S -Massime precedenti Conformi:
N. 5844 del 1992 Rv. 477248 

________________ 



cidentale non deve e non può essere avanzata dalla parte integralmente vit-
toriosa, quando intenda riproporre questioni assorbite dal giudice a quo, ri-
chiedendosi solo la volontà di reinserire le questioni medesime nel dibattito
processuale riaperto dall’impugnazione dell’avversario.

Il presupposto della soccombenza, valevole ad escludere la necessità
di proporre appello incidentale nella situazione in esame, è stato eviden-
ziato anche dal Ministero delle Finanze con la circolare del 23/4/1996 n.
93/E, nella quale si è affermato che l’impugnazione incidentale, ovviamente,
può essere proposta soltanto da chi vi abbia interesse (inteso in senso pro-
cessuale) e tale interesse sussiste se e nei limiti in cui la parte sia rimasta
soccombente. Di conseguenza, prosegue la circolare, non deve proporre ap-
pello incidentale la parte che abbia interesse non alla riforma, ma alla con-
ferma della sentenza impugnata. Ma il fatto che la parte totalmente vittoriosa
in primo grado non debba procedere a proporre appello incidentale, nel caso
in esame, non vuol dire che la stessa sia esentata dal riproporre le questioni
non considerate dal giudice di prime cure.

Se non fossero riproposti in appello i motivi non considerati dal giu-
dice di primo grado, sarebbe precluso il ricorso in cassazione relativa-
mente a questi motivi.

Infatti, la Suprema Corte, con la sentenza n. 15641 del 12/8/2004 18
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________________ 
(18) Sez. 5, Sentenza n. 15641 del 12/08/2004 (Rv. 575494) -Presidente: Saccucci B. Esten-
sore: Del Core S. P.M. Nardi v. (Conf.)
Meconi (Squadroni) contro Com. Porto Sant’Elpidio (Non cost.) -(Rigetta, Comm. trib. Reg.
Marche, 13 maggio 2004). 
177378 tRIBUtI (IN GENERalE) - CoNtENZIoSo tRIBUtaRIo (DISCIPlINa Po-
StERIoRE alla RIFoRMa tRIBUtaRIa DEl 1972) - PRoCEDIMENto - PRoCEDI-
MENto DI aPPEllo - IN GENERE - Questioni ed eccezioni non accolte nella sentenza di
primo grado - Esame in appello - Condizioni - Specifica riproposizione - Necessità. 
In tema di processo tributario, se è vero che la parte totalmente vittoriosa in primo grado non
è tenuta a proporre appello incidentale avverso la sentenza impugnata dalla controparte, re-
lativamente alle eccezioni disattese o rimaste assorbite (essendo sul punto carente di interesse),
è altrettanto vero, tuttavia, che essa ha l’onere di riproporle, in base alla disposizione norma-
tiva di cui all’art.56 D.Lgs. 546/1992, la quale riproduce la norma dell’art.346 cod. proc. civ.
dettata per il processo ordinario. Pertanto, l’omessa riproposizione in appello di tali eccezioni
preclude il ricorso per cassazione avverso detta sentenza, che legittimamente non le ha prese
in esame. 
Riferimenti normativi: Decreto legisl. 31/12/1992 num. 546 art. 56 CoRtE CoSt. PEN-
DENtE, Cod. Proc. Civ. art. 346
Massime precedenti Conformi: N. 14196 del 2000 Rv. 541266, N. 11272 del 2001 Rv. 549079,
N. 2544 del 2003 Rv. 560594, N. 4625 del 2003 Rv. 561524 



ha stabilito che, se è vero che la parte totalmente vittoriosa non è tenuta a
proporre appello incidentale avverso la sentenza impugnata dalla contro-
parte, relativamente alle eccezioni disattese, (essendo, sul punto, carente di
interesse), è altrettanto vero, tuttavia, che la parte stessa ha l’onere di ri-
proporre, in base alle disposizioni normative di cui all’art. 346 c.p.c. e 56
D.lgs. 546/92, le questioni da essa proposte nel precedente giudizio.

Pertanto, l’omessa riproposizione in appello di tali eccezioni pre-
clude il ricorso per Cassazione avverso detta sentenza. D’altra parte, prose-
gue la Corte, è noto che i motivi del ricorso per Cassazione devono investire,
a pena di inammissibilità, questioni che siano già comprese nel thema deci-
dendum del giudizio di appello, non essendo prospettabili per la prima volta
in Cassazione questioni nuove o nuovi temi di contestazione non trattati
nella fase del merito e non rilevabili d’ufficio (cfr Cass. n. 4852/99,
2905/1996 e 5106/1994).

Infine, la Suprema Corte, con la sentenza del 4/6/1999, n. 5495 ha
evidenziato che al fine di riproporre, in sede di appello, domande ed ecce-
zioni non accolte in primo grado, la parte totalmente vittoriosa non è tenuta
a proporre appello incidentale, ma è sufficiente che la volontà di chiederne
il riesame emerga in modo chiaro e preciso in qualsiasi atto processuale. 

l’affermazione si spiega bene se consideriamo che l’omessa pro-
nuncia non è suscettibile di formare giudicato, con la conseguenza che lo
strumento dell’appello incidentale risulterebbe superfluo, dato che non vi
sarebbe nulla da criticare.

Concludendo, dunque, ove la Commissione tributaria di primo grado
avesse omesso di pronunciarsi su una delle questioni ad essa prospettate dal
contribuente, vittorioso, è da escludersi che, non avendo quest’ultimo ri-
proposto in appello tale questione, essa sia da intendere come rinunciata ex
art. 346 c.p.c., con conseguente formazione del giudicato interno, posto che
la parte anzidetta, essendo rimasta vittoriosa in prima istanza, non ha alcun
onere di proporre sul punto appello incidentale, dato che né può conside-
rarsi rinunciante alla questione per mancata sua riproposizione, in quanto
nella memoria difensiva presentata ai giudici tributari di secondo grado nella
sua qualità di resistere all’appello dell’ufficio, ha avuto cura di richiamare
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Sez. 5, Sentenza n. 17353 del 17/11/2003 (Rv. 568216) <- riportata per esteso come ultima nota
in calce alla relazione )>
Presidente: Cristarella orestano F.  Estensore: altieri E.  P.M. Nardi V. (Conf.) 
Vecchi (Pontecorvo ed altro) contro Min. Finanze (avv. Gen. Stato) 
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le precedenti censure e di ribadire tutti i motivi già esposti in prime cure,
onde è legittimo che la questione de qua sia nuovamente formulata al giu-
dice di legittimità.19
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________________ 
(19) Sez. 5, Sentenza n. 17353 del 17/11/2003 (Rv. 568216) 
Presidente: Cristarella orestano F.  Estensore: altieri E.  P.M. Nardi V. (Conf.) 
Vecchi (Pontecorvo ed altro) contro Min. Finanze (avv. Gen. Stato) 
(Rigetta, Comm. trib. Centrale Roma, 9 novembre 1998). 
177 tRIBUtI (IN GENERalE)  -  378 PRoCEDIMENto DI aPPEllo - IN GENERE 
Sez. 5, Sentenza n. 132 del 2004 - 
REPUBBlICa ItalIaNa
IN NoME DEl PoPolo ItalIaNo
la CoRtE SUPREMa DI CaSSaZIoNE 
SEZIoNE tRIBUtaRIa 
Composta dagli Ill.mi Sigg.ri Magistrati:
Dott. CRIStaRElla oREStaNo Francesco - Presidente -
Dott. altIERI Enrico - rel. Consigliere -
Dott. D’aloNZo Michele - Consigliere -
Dott. MERoNE antonio - Consigliere -
Dott. RUGGIERo Francesco - Consigliere -
ha pronunciato la seguente: 
SENtENZa
sul ricorso proposto da:
V. M. elettivamente domiciliato in RoMa VIalE CaRSo 77, presso lo studio dell’avvocato
P.E., che lo difende unitamente all’avvocato M. F. giusta procura in calce;
- ricorrente -
contro
MINIStERo DEllE FINaNZE, in persona del Ministro pro tempore, domiciliato in RoMa
VIa DEI PoRtoGHESI 12, presso l’aVVoCatURa GENERalE DEllo Stato, che lo
rappresenta e difende ope legis;
- controricorrente -
avverso la decisione n. 5509/98 della Commissione tributaria centrale di RoMa, depositata il
09/11/98;
udita la relazione della causa svolta nella pubblica udienza del 22/05/03 dal Consigliere Dott.
Enrico altIERI;
udito per il ricorrente, l’avvocato P.che ha chiesto l’accoglimento del ricorso;
udito il P.M. in persona del Sostituto Procuratore Generale Dott. NaRDI Vincenzo che ha con-
cluso per il rigetto del ricorso. SVolGIMENto DEl PRoCESSo
Con avvisi di accertamento notificati l’8 novembre 1982 l’ufficio delle imposte dirette di R. ret-
tificava le dichiarazioni dei redditi presentate da M. V. ai fini i.r.pe.f. ed i.lo.r. per gli anni da 1977
a 1980.
Il 26 novembre 1982 l’interessato presentava dichiarazione integrativa per gli anni da 1976 a
1981, ai sensi dell’art. 16 del d.l. 10 luglio 1982, n. 429, convertito nella legge 7 agosto 1982,
n. 516, determinando gli imponibili per gli anni 1976 e 1981, per i quali non era intervenuto ac-
certamento in rettifica. le imposte autoliquidate per il 1976 e il 1981 venivano versate, mentre
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per le altre annualità veniva effettuata l’iscrizione a ruolo ed erano emesse cartelle esattoriali,
notificate il 24 gennaio 1989. Contro l’iscrizione a ruolo il contribuente ricorreva alla commis-
sione tributaria di primo grado, deducendone l’illegittimità, dovendosi gli accertamenti consi-
derare nulli per effetto della sentenza della Corte Costituzionale 16 luglio 1986, n. 175, con la
quale era stata dichiarata l’illegittimità costituzionale del citato art. 16, nella parte in cui con-
sentiva la notifica di accertamenti fino alla data della presentazione della dichiarazione integra-
tiva, anziché fino alla data di entrata in vigore del d.l. n. 429 del 1982.
la commissione adita accoglieva i ricorsi, mentre quella di secondo grado, in accoglimento del
gravame dell’ufficio, riteneva inammissibili i ricorsi introduttivi contro il ruolo, stante la defi-
nitività del rapporto tributario per effetto della dichiarazione integrativa.
Con sentenza 17 febbraio - 9 novembre 1998 la Commissione tributaria Centrale, riuniti i ricorsi
del V. li rigettava, con la seguente motivazione:
- pur dovendo gli accertamenti notificati in data 8 novembre 1982 ritenersi nulli per effetto della
citata sentenza della Corte Costituzionale, la nullità non colpiva le dichiarazioni integrative, pre-
viste, oltre che in via generale dagli articoli 14 e 15 del d.l. n. 429 del 1982, anche dall’art. 16,
nella parte non caducata dalla sentenza della Corte Costituzionale 175/86. Il solo effetto di tale
sentenza era che la dichiarazione integrativa, presentata dal contribuente cui sia stato notificato
accertamento in rettifica dopo il 10 luglio 1982, non possa essere valutata, ai fini del condono,
applicando, non i limiti stabiliti dall’art. 16 desumibili dall’accertamento inefficace, ma quelli
stabiliti dall’art. 19 per il caso di mancata notifica dell’accertamento. Pur essendo ragionevole
ritenere che nella dichiarazione integrativa la contribuente avesse tenuto conto degli accerta-
menti a lei notificati, era altrettanto ragionevole ritenere che i redditi indicati non fossero supe-
riori a quelli effettivamente conseguiti;
- l’individuazione errata della norma applicabile non giustificava l’annullamento delle dichia-
razioni integrative, disponendo l’art. 32 della legge n. 516 / 82 l’irrevocabilità delle stesse;
- il motivo sulla tardività dell’iscrizione a ruolo era stato proposto per la prima volta in appello.
la pronuncia della Commissione tributaria Centrale si riferiva congiuntamente anche ad avvisi
di accertamento e dichiarazioni integrative dello stesso tenore e di identiche date, concernenti
l. M., S. e R. V..
avverso tale sentenza M. V. ha proposto ricorso per Cassazione, sulla base di due mezzi d’an-
nullamento. l’amministrazione finanziaria resiste con controricorso. 2. I motivi di ricorso.
2.1. Col primo motivo, denunciando violazione o falsa applicazione degli articoli 14, 15, 16, 19
e 32 del d.l. 10 luglio 1982, n. 429, convertito con modificazioni nella legge 7 agosto 1982, n.
516, e 112 cod. proc. civ., in relazione all’art. 360, n. 3, cod. proc. civ.;
omessa, insufficiente e contraddittoria motivazione circa un punto decisivo della controversia,
in relazione all’art. 360, n. 5, cod. proc. civ., il ricorrente critica la sentenza impugnata, soste-
nendo l’applicabilità degli effetti della dichiarazione d’incostituzionalità e lamentando vizi di
motivazione. 2.2. Col secondo motivo, denunciando violazione e falsa applicazione degli arti-
coli 112 e 345 cod. proc. Civ., terzo comma dell’art. 20 della legge 7 agosto 1982, n. 516, in re-
lazione all’art. 17 del d.P.R. n. 602/73 e 360, n. 3, cod. proc. civ.; omessa, insufficiente e
contraddittoria motivazione, in relazione all’art. 360, n. 5, cod. proc. civ., il ricorrente deduce
che il motivo, avente ad oggetto l’illegittimità del ruolo per tardiva iscrizione in esso delle im-
poste liquidate, era stato tempestivamente formulato nel ricorso introduttivo.
MotIVI DElla DECISIoNE
Si deve premettere che la Corte, con sentenza di questa Sezione 24 gennaio 2001, n. 999, si è
pronunciata sul ricorso proposto da S.V. avverso la stessa decisione della Commissione tribu-
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taria Centrale impugnata col presente ricorso, ed avente ad oggetto le medesime questioni.
Nel ricorso di S.V. erano state svolte le stesse censure, sulle quali la Corte aveva così statuito:
Sul primo motivo: posto che il contribuente non aveva impugnato gli avvisi di accertamento ed
aveva presentato dichiarazione integrativa ai sensi dell’art. 16 del d.l. n. 429 del 1982, e non già
ai sensi dell’art. 17 dello stesso decreto, costituiva orientamento consolidato della Corte (fra le
altre, sentenze n. 2224 e 3485 del 1997 e 7331 del 2001) quello secondo cui la sentenza della
Corte Costituzionale n. 175 del 1986 non determina automaticamente, insieme all’annullamento
della norma dichiarata incostituzionale, anche quello di tutti gli avvisi di accertamento notificati
successivamente al 14 luglio 1982, ma soltanto l’invalidità degli stessi nei rapporti tributari ori-
ginati dalla domanda di condono e nei relativi giudizi ancora pendenti nel giorno successivo
alla pubblicazione della pronuncia d’incostituzionalità, vale a dire quelli in cui il contribuente,
cui sia stato notificato avviso di accertamento dopo il 14 luglio 1982, abbia presentato dichia-
razione integrativa ex art. 16 del d.l. n. 429/82 e, ciononostante, abbia tempestivamente impu-
gnato l’avviso stesso per il motivo d’illegittimità costituzionale della legge di condono, altrimenti
operando - sia per l’ambito di efficacia proprio della dichiarazione d’illegittimità costituzionale,
che non ha per oggetto atti amministrativi, bensì norme di legge, sia per l’irrevocabilità della di-
chiarazione integrativa - l’incontestabilità del rapporto tributario di condono, derivante dall’ir-
revocabilità della dichiarazione integrativa, sancita dall’art. 32, comma 1^, del d.l. n. 429. la
manifestazione di volontà espressa nella dichiarazione deve, infatti, considerarsi definitiva, salve
le ipotesi contemplate espressamente dalla legge di condono, non essendo ipotizzabile una sorta
di invalidità sopravvenuta alla pronuncia d’incostituzionalità, non attenendo quest’ultima alla
norma regolatrice della dichiarazione integrativa, nè essendo ipotizzabile un vizio della dichia-
razione determinatosi successivamente alla formazione dell’atto.
Sul secondo motivo: pur avendo il ricorrente formulato la censura circa la decadenza del-
l’amministrazione dal potere di riscossione per tardiva iscrizione a ruolo nel ricorso in-
troduttivo, tale questione non è stata riproposta nell’atto di appello incidentale, in
violazione del principio più volte affermato dalla giurisprudenza della Corte (sentenze n.
5884 del 1992, 6714 del 1996 e 6044 del 1998), secondo cui anche nel processo tributario,
nella disciplina del d.P.R. n. 636 del 1972, applicabile alla specie, opera il principio secondo
cui la parte vittoriosa, pur non avendo onere d’impugnazione incidentale per far valere do-
mande ed eccezioni non accolte nel precedente grado di giudizio, perché superate o assor-
bite, deve nondimeno riproporle o richiamarle in grado di gravame, in modo da evitare la
presunzione di rinuncia ex art. 346 cod. proc. civ..
Il Collegio condivide interamente le soluzioni cui la Corte è pervenuta nella citata sentenza.
Pertanto il ricorso, previa correzione della motivazione in diritto della decisione impugnata ai
sensi dell’art. 384, secondo comma, cod. proc. civ., nelle parti in cui considera nulli gli accer-
tamenti notificati dopo il 14 luglio 1982, nonché laddove, relativamente al secondo motivo, ap-
plica l’art. 345, anziché l’art. 346, cod. proc. civ., deve essere rigettato.
Ricorrono giuste ragioni per compensare le spese.
P.Q.M.
la Corte di Cassazione;
rigetta il ricorso e compensa le spese.
Così deciso in Roma, nella Camera di consiglio della Sezione tributaria, il 22 maggio 2003.
Depositato in Cancelleria il 9 gennaio 2004

Relazione tenuta in occasione dei Corsi di torino il 15 aprile 2009.
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1. PREmESSA

la Comunità europea, fin dalle sue origini, ha posto la libertà di con-
correnza, quale obiettivo comune agli Stati membri, funzionale alla politica
economica del mercato unico e all’attuazione dei principi di libera circolazione
delle merci, delle persone, dei servizi e dei capitali (cd. quattro libertà fonda-
mentali), che hanno permesso la graduale abolizione delle barriere doganali e
la soppressione di alcuni ostacoli al raggiungimento di dette libertà.

Dunque, la Comunità ha fatto propri alcuni valori fondanti e comuni
a diversi paesi occidentali, quali la libera concorrenza, la libertà di iniziativa
economica e l’autonomia degli operatori economici. tali scelte valoriali non
impediscono e non escludono limiti e correttivi al principio dell’economia di
mercato in funzione della salvaguardia del mercato, poiché l’individuazione
di alcune regole comuni è considerata strumentale all’effettività ed alla durata
nel tempo della concorrenza stessa1. I limiti e i correttivi sono volti ad evitare
che gli Stati membri privilegino le proprie imprese e che le imprese procedano,
tramite pratiche concordate, a compartimentare il mercato, creando barriere
tra uno Stato e l’altro o impedendo, comunque, la realizzazione di un mercato
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________________
(1) Sui diversi approcci dottrinali ai temi dell’antitrust, si veda Van Den Berg R., L’analisi eco-
nomica del diritto e della concorrenza, in Frignani a., Pardolesi R., Patroni Griffi a., Ubertazzi
l.C. (curr.), Diritto antitrust italiano, Commentario alla legge 10 ottobre 1990, n. 287, Bolo-
gna 1993, pp. 1-47. 



unico. le limitazioni alla libertà di concorrenza ed alla libera azione degli ope-
ratori del mercato a livello europeo non sono, dunque, necessariamente in con-
trasto con la libera iniziativa economica. 

a fronte di una certa condivisione di valori e principi fondamentali, la
legislazione emanata dai vari Paesi europei, nel corso degli anni, si presentava
piuttosto eterogenea in ordine alle fattispecie disciplinate e non prevedeva
forme di collaborazione tra gli Stati o di programmazione uniforme2. Pertanto,
fino a una certa fase, il diritto antitrust, in Europa si è sviluppato su due livelli
paralleli: il primo, comunitario, disciplinato dal trattato e dai Regolamenti,
uniforme e centralizzato, applicabile alle situazioni di rilevanza comunitaria e
gestito dalla Commissione e dalla Corte di Giustizia; il secondo, nazionale, di-
sciplinato dalle normative previste nei singoli Stati membri, non armonizzato,
applicabile alle situazioni “a dimensione nazionale e locale”, di competenza
delle autorità giurisdizionali o amministrative statali3.

Peraltro, i processi di globalizzazione dell’economia implicano la ne-
cessità di affrontare i problemi del mercato e le possibili distorsioni in una pro-
spettiva transnazionale, che, addirittura, va oltre la dimensione Comunitaria e
coinvolge i Paesi dell’Est europeo, che hanno conosciuto i regimi socialisti e
comunisti, ma anche i rapporti tra la Comunità, gli Stati Uniti d’america e
l’estremo oriente, oggi aperto, per certi aspetti, all’economia di mercato.
In un quadro di relazioni economiche tra soggetti che agiscono all’interno del
territorio dell’Unione, ma che interagiscono anche con attori di Paesi terzi, il
trattato sul funzionamento dell’Unione Europea (tFUE) prevede che l’azione
dell’Unione Europea includa, tra l’altro, la “definizione delle regole di con-
correnza necessarie al funzionamento del mercato interno”4.
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________________
(2) Per un’analisi approfondita delle ragioni e degli obiettivi che hanno determinato un cambio
di prospettiva in un’ottica di armonizzazione, si rinvia a Di Via l., Considerazioni sulle mobili
frontiere del diritto della concorrenza, in Contratto e impresa/Europa, 2000, n.1; Nivarra l., ;
“Il libro bianco sulla modernizzazione delle norme per l’applicazione degli artt. 85 e 86 del
Trattato”: quale futuro per il diritto europeo della concorrenza?, in Europa e dir. priv., 2000,
n. 4, p. 1001. 
(3)  In particolare, sul decentramento delle competenze a livello di singolo Stato membro, si ve-
dano, per tutti, Capelli F., La riforma della disciplina comunitaria della concorrenza e i nuovi
compiti affidati ai giudici nazionali (con particolare riferimento alla situazione italiana), in Dir.
Comun. Scambi internaz., 2000, n. 2, 395; Pera-Cassinis, Applicazione decentrata nel diritto
comunitario della concorrenza; la recente esperienza italiana e le prospettive della moderniz-
zazione, in Dir. comm. Internaz., 1999, p. 701.
(4)  Cfr. art. 3, lettera b) del trattato sul Funzionamento dell’Unione Europea (tFUE).



2. IL SISTEmA COmUNITARIO PLURIFONTE 
PER LA REGOLAmENTAZIONE DELLA CONCORRENZA 

la disciplina comunitaria della concorrenza ed, in particolare, per
quanto più interessa l’oggetto della presente breve analisi, la materia degli aiuti
di Stato alle imprese, è organizzata attraverso uno schema normativo pluri-
fonte. Pertanto, le fattispecie fondamentali sono individuate dalle norme di di-
ritto primario contenute nei trattati, mentre, attraverso il diritto derivato
(regolamenti, direttive, decisioni, raccomandazioni e pareri), la Comunità ha
dato attuazione e compiuta regolamentazione a quanto previsto nei trattati.

Di seguito si tenterà di illustrare, senza alcuna pretesa di completezza,
un breve ed approssimativo quadro delle fonti di diritto comunitario, con
l’unico obiettivo di meglio comprendere le scelte di politica legislativa perse-
guite in materia di tutela della concorrenza e del mercato unico, anche attra-
verso l’utilizzo di uno strumento normativo piuttosto di un altro. 
le fattispecie direttamente disciplinate dal trattato, in materia di concorrenza,
sono le intese tra imprese5, l’abuso di posizione dominante6, le concentrazioni
di imprese7 e gli aiuti di stato concessi alle imprese8. tali norme si caratteriz-
zano per la loro generalità ed astrattezza9, sono vincolanti10 in ogni loro punto,
hanno efficacia diretta e sono, quindi, direttamente applicabili11 nei confronti
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________________
(5)  Cfr. art. 101 tFUE, ex art. 81 tCE.
(6)  Cfr. art. 102 tFUE, ex art. 82 tCE.
(7)  In riferimento normativo è ancora l’art. 102 tFUE, ex art. 82 tCE.
(8) Più precisamente, attraverso norme di diritto primario, quali gli artt. 87 e ss. tCE, oggi artt.
107 e ss. tFUE. In effetti, oltre alle norme che descrivono le fattispecie rilevanti ai fini della tu-
tela della concorrenza, il trattato ne contiene altre di carattere procedurale o transitorio, di com-
pletamento del quadro generale della disciplina.
(9)  Sono indirizzate a destinatari indeterminati o determinati solo astrattamente e oggettiva-
mente, secondo uno schema conosciuto da tutti gli Stati membri.
(10)  Il carattere della vincolatività ed obbligatorietà è co-essenziale alla applicabilità diretta,
nella misura in cui l’efficacia vincolante del precetto non è subordinata all’emanazione di un atto
normativo ulteriore che completi la fonte comunitaria. In altri termini, la norma deve essere ri-
spettata, così com’è, da tutti i destinatari.  
(11) le nozioni di efficacia diretta e diretta applicabilità - strettamente connesse al tema della
supremazia del diritto comunitario sul diritto interno, che purtroppo, in questa sede, per ragioni
di spazio, non potrà essere affrontato - implicano che il trattato ha valore immediatamente pre-
cettivo e attribuisce ai singoli diritti soggettivi che i giudici nazionali devono tutelare in ogni
grado di giudizio, applicando direttamente quelle norme che, per la loro stessa natura, conten-
gano precetti immediatamente eseguibili. In giurisprudenza, cfr. Van Gend & Loos c. Neder-
landse Tariefcommissie, C-26/62, in Racc., 1963, p. 3, commentata, tra gli altri, da Gori P., in
Giur. It., 1963, IV, col. 49-56; Ronzitti N., in Foro it., 1964, IV, col. 98-101. Sempre in giuri-



di tutti i soggetti ai quali sono destinate, ovvero alle persone fisiche e giuridi-
che, di diritto pubblico e di diritto privato, che risiedono o hanno sede sul ter-
ritorio dell’Unione. 

anche i regolamenti - seppure si tratti di fonti di diritto derivato, che
traggono quindi la loro forza ed efficacia dai poteri che gli Stati, attraverso il
trattato, hanno attribuito alle Istituzioni Comunitarie – hanno le stesse carat-
teristiche delle norme del trattato, in termini di portata generale, diretta appli-
cabilità e obbligatorietà12. Ed è attraverso queste due fonti normative che si
mira a realizzare l’uniformazione del diritto comunitario13, per cui le regole
enunciate in una fonte di produzione sovranazionale potranno essere unifor-
memente applicate a livello nazionale.

tra le fonti di diritto derivato, vincolante, la Comunità ha scelto di per-
seguire i propri obiettivi in materia di libertà di concorrenza anche attraverso
alcune direttive, che differiscono dei regolamenti, in quanto hanno un destina-
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sprudenza, successivamente, Eunomia, C-18/71, in Racc., p. 811; Kenny c. Insurance Officer,
C-1/78, in Racc., p. 1489; Amministrazione delle Finanze c. Denkavit italiana, in Racc., p. 1205.
(12)  Sulla diretta applicabilità ed obbligatorietà dei regolamenti cfr. art. 288, comma 2, tFUE,
ex art. 249 tCE. In dottrina si veda, per tutti, Pocar F., Diritto delle Comunità Europee, Milano,
1991, p. 236. Inoltre, Benacchio G., Diritto della Comunità Europea, Padova, 2008, p. 72, evi-
denzia come la circostanza che alcuni regolamenti abbiano bisogno di norme nazionali, al fine
di darvi compiuta attuazione, non esclude il carattere dell’obbligatorietà e dell’efficacia diretta,
esattamente così come accade per quelle leggi nazionali che necessitano ulteriori norme di ese-
cuzione. In giurisprudenza, per il riconoscimento della diretta applicabilità, si rinvia a Orsolina
Leonesio c. Ministero dell’Agricoltura e Foreste della Repubblica italiana, C-93/71, commen-
tata da Winter J.a., in Common Market law Review, 1973, pp. 327-332. la conseguente af-
fermazione della supremazia del regolamento comunitario rispetto alle norme nazionali, si è
avuta, nell’ordinamento interno, con il Caso Granital, Corte Cost., 8 giugno 1984, n. 170, in oc-
casione del quale è stato stabilito che “il giudice ordinario deve egli stesso provvedere ad assi-
curare la piena e continua osservanza delle norme comunitarie direttamente applicabili (nella
specie: i regolamenti), senza tenere conto delle leggi nazionali, anteriori o successive, even-
tualmente confliggenti e senza quindi che sia necessario rivolgersi alla Corte costituzionale per
far dichiarare l’illegittimità costituzionale di tali leggi”. In dottrina, si veda Capelli F., Una sen-
tenza decisiva sui rapporti tra norme Cee e leggi nazionali, in Dir. comunitario scambi inter-
naz., 1984, 204; tizzano a., La Corte costituzionale e il diritto comunitario: vent’anni dopo…,
in Foro it., 1984, I, 2063.
(13)  Gli Stati membri, infatti, sono tutti destinatari di un’unica regola legale, della quale viene
garantita l’uniforme interpretazione ed applicazione attraverso l’attività della Corte di Giustizia
Europea e la consapevolezza dei giudici e degli interpreti, a livello nazionale, dei principi di su-
premazia del diritto comunitario e di interpretazione conforme. Sui concetti di unificazione ed
uniformazione, si veda Sacco R., Introduzione a diritto comparato, in Trattato di Diritto Com-
parato, torino, 1992, 5 ed., p. 167; Id., Il problema dell’uniformazione del diritto privato euro-
peo, in Quaderni Acc. Sc. Torino, 2, 1996, pp. 3 ss..

________________ 



tario determinato, lo Stato, il quale è obbligato al raggiungimento degli obiet-
tivi minimi previsti dalla direttiva. Si tratta di atti normativi di portata generale,
ma che non hanno efficacia diretta e, anzi, necessitano di un provvedimento
normativo di attuazione da parte dello Stato destinatario14, il quale è vincolato
dalla direttiva in termini di scopo, ma ha un certo potere discrezionale nell’in-
dividuare modi e mezzi per il raggiungimento dell’obiettivo fissato dal legi-
slatore comunitario. attraverso questo tipo di atto normativo, la Comunità mira
ad un’armonizzazione minima delle regole, essenziale e sufficiente ad elimi-
nare le differenze che possono rendere troppo distanti le soluzioni tra Paese e
Paese, poiché tali differenze rischiano di tradursi in disparità di trattamento tra
le imprese a seconda del luogo ove queste operano o hanno la sede. Ciò evi-
dentemente contrasta con l’obiettivo principe del mercato unico15. 

Numerose sono anche le raccomandazioni ed i pareri in materia di con-
correnza. Si tratta di atti non vincolanti, con i quali le Istituzioni Comunitarie
indicano ai destinatari le linee guida da seguire, i principi ispiratori di una certa
disciplina normativa contenuta in altra fonte vincolante (regolamento, diret-
tiva), la posizione della Comunità rispetto ad una data questione o, talvolta,
invitano agli Stati a considerare l’opportunità di determinati comportamenti
istituzionali o interventi normativi.

Ed, infine, le decisioni sono vincolanti, come le direttive ed i regola-
menti, ma, a differenza di questi, individuano uno o più destinatari determinati
(Stati, persone fisiche o giuridiche…), non hanno carattere normativo in senso
tradizionale, ma solo individuale; sono obbligatorie in tutti i propri elementi per
i destinatari da esse designati16. Dunque non vengono utilizzate per armoniz-
zare o uniformare il diritto degli Stati membri, ma per dare attuazione concreta
alle norme comunitarie. Si tratta, per quanto più interessa questa analisi, dello
strumento principale attraverso il quale la Commissione esercita le competenze
attribuitele del trattato in materia di tutela della concorrenza, valuta le con-
dotte degli attori del mercato UE e sanziona comportamenti abusivi e distor-
sivi della concorrenza.

Dunque, il contenuto delle decisioni può incidere in maniera profonda
sul comportamento delle imprese e sulle relative posizioni economiche, poiché
tali atti esplicano i propri effetti direttamente nella sfera giuridica dei destina-
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________________
(14)  Sulle direttive direttamente applicabili e sugli effetti orizzontali e verticali di tali atti, si rin-
via a Benacchio G., Diritto Privato della Comunità Europea, Padova, 2001pp. 101 ss..
(15)  Sull’armonizzazione delle regole e sugli effetti di tale attività sui diritti nazionali, si rinvia
a Benacchio G., Diritto Privato della Comunità Europea, Padova, 2001, pp. 17 ss..
(16)  Vd. art. 288, comma 4, tFUE, ex art. 249 tCE.



tari e, quando contengono l’obbligo di pagare una somma di denaro, costitui-
scono anche titolo esecutivo17.

Quando sono indirizzate agli Stati, invece, come le direttive, hanno bi-
sogno di essere attuate attraverso provvedimento di diritto interno, salvo che,
come spesso accade, non siano particolarmente precise e dettagliate, perché in
tali ipotesi avranno efficacia diretta ed immediata, senza che sia necessario un
atto di adeguamento da parte dello Stato membro.

In generale, si tratta di atti aventi natura amministrativa, fondamentali
per conoscere l’orientamento e l’indirizzo interpretativo – e, come vedremo,
spesso, di politica della concorrenza - delle norme comunitarie da parte della
Commissione. le decisioni individuali, infatti, seppure non dotate di efficacia
erga omnes, hanno un valore altamente indicativo dell’indirizzo interpretativo
della Commissione e sono paradigmatiche di scelte di indirizzo politico eco-
nomico piuttosto che di tipo tecnico giuridico.

la Commissione emana anche le comunicazioni, con le quali esprime
un proprio parere o il proprio orientamento in relazione a problemi o interpre-
tazioni di carattere generale, non individuale. tali atti vengono pubblicati nella
Gazzetta Ufficiale, al pari degli atti a contenuto normativo vincolanti, ma in
un’apposita sezione. In effetti, essi sono dotati di un limitato effetto vincolante,
nei confronti della stessa Commissione, che li ha emanati, poiché, ove tale isti-
tuzione intendesse discostarsi dall’indirizzo ivi manifestato, dovrebbe moti-
vare la propria diversa posizione.

In ultimo, ma non per ordine di importanza, sul fronte del formante
giurisprudenziale18, le sentenze della Corte di Giustizia e del tribunale di primo
grado hanno contribuito in maniera essenziale a definire i contenuti e l’inter-
pretazione delle disposizioni del trattato ed, insieme alle decisioni ed alle co-
municazioni della Commissione, hanno contribuito all’individuazione e
repressione dei comportamenti anticoncorrenziali delle imprese e degli Stati
membri.

3. IL DIvIETO DI AIUTI DI STATO ALLE ImPRESE

Il quadro del sistema di fonti sopra illustrato ha portato all’interazione
di norme giuridiche di rango ed effetti diversi, che consente di individuare di-
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________________
(17)  Vd. art. 299 tFUE, ex art. 256 tCE.
(18)  Sulla teoria dei formanti, per tutti, vd. Sacco R., Introduzione al diitto comparato, V ed.,
UtEt, pp. 43 ss..



verse fattispecie lesive della concorrenza e di distinguere a seconda che i com-
portamenti lesivi siano posti in essere sa soggetti privato o dal singolo Stato. 

Il modello generale delle norme comunitarie antitrust si fonda sul prin-
cipio del divieto, per cui è vietato ogni comportamento che distorce i mecca-
nismi della libera concorrenza o restringe gli spazi degli operatori del mercato. 

tale regola generale, però, prevede sempre alcune eccezioni e deroghe,
motivate da ragioni di tutela di interessi e beni giuridici che l’ordinamento co-
munitario ritiene superiori rispetto alla libertà di concorrenza. Si pensi alla sa-
lute pubblica, alla sicurezza nazionale e ad altri valori di rilevanza
fondamentale, che spesso costituiscono patrimonio comune tra gli Stati mem-
bri.

Per quanto più ci interessa, l’art. 107 tFUE prevede il divieto di aiuti
concessi dagli Stati alle imprese, tali per cui “favorendo talune imprese o ta-
lune produzioni, falsino o minaccino di falsare la concorrenza”, alterando il
sistema degli scambi commerciali tra Stati membri.

andando ad analizzare la fattispecie individuata dal legislatore, è op-
portuno precisare che, con il termine Stato, il legislatore individua una serie
ampia di soggetti, quali pubbliche amministrazioni nazionali, regionali, pro-
vinciali o comunali. la ratio legis, infatti, è di impedire l’utilizzo da parte delle
imprese sul libero mercato di risorse statali, provenienti, ad esempio, da orga-
nismi quali le Università pubbliche o da altri soggetti - anche imprese - che
subiscono l’influenza preponderante delle autorità pubbliche (società pubbli-
che di investimento, holding pubbliche, istituti di credito, società finanziari)19.
Ed in effetti, gli aiuti illegittimi possono avere provenienza e forme diverse:
sovvenzioni a fondo perduto, prestiti a tasso agevolato, diminuzioni o esen-
zioni da imposte, differimento del termine di versamento di contributi fiscali
o sociali, cessione di edifici a prezzi inferiori a quello di mercato, campagne
pubblicitarie a favore di determinate produzioni ed altro.

Si tratta di un fenomeno particolarmente complesso e, peraltro, molto
frequente in molti paesi sia europei sia extraeuropei, che implica delicate que-
stioni inerenti i rapporti tra Stato e impresa, problemi di carattere politico prima
ancora che di stretto diritto; tanto è vero che in dottrina vengono utilizzate so-
vente le espressioni “politica degli aiuti di Stato” o “politica del controllo sugli
aiuti di Stato”, proprio per sottolineare il potere discrezione e (di indirizzo) po-
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(19)  Per la nozione comunitaria di impresa pubblica e questioni collegate si rinvia alla direttiva
2006/111/CE relativa alla trasparenza delle relazioni finanziarie tra gli Stati membri e le im-
prese pubbliche.



litico, di cui gode la Commissione, sia nel valutare la compatibilità degli in-
terventi di aiuto degli Stati con il mercato interno, sia nell’elaborazione delle
numerose regole in materia20.

Proprio attraverso la prassi della Commissione, è possibile ricavare
una definizione del concetto di aiuto di Stato, qualificandolo come ogni inter-
vento dello Stato che, sotto forme diverse, possa alleviare gli oneri che nor-
malmente gravano sul bilancio dell’impresa, comportando, allo stesso tempo,
una diminuzione di entrate per le casse dello Stato. 

l’intervento è vietato quando costituisce un’agevolazione offerta dallo
Stato alle proprie imprese nazionali che ha l’effetto di falsare la concorrenza a
livello comunitario, in quanto favorisce le aziende nazionali rispetto alle con-
correnti intracomunitarie.

anche la giurisprudenza del tribunale e della Corte di Giustizia, come
sopra accennato, hanno contribuito a tratteggiare i contorni della fattispecie in
esame e a dare contenuto ai principi sanciti dalle norme del trattato e dalle
fonti di diritto derivato, individuando le possibili forme attraverso le quali pos-
sono manifestarsi gli aiuti di stato vietati dal diritto comunitario.
I mportanti indicatori sono il tipo e la quantità di vantaggio che l’im-
presa “aiutata” trae dal supporto ricevuto, che può essere di varia natura. ad
esempio nel caso T-613/97, DHL, Ufex, Federal express international, CRIE
c. Commissione, il tribunale ha ritenuto che “la fornitura di assistenza logistica
e commerciale effettuata da un’impresa pubblica a favore delle sue filiali di
diritto privato che esercitano un’attività in regime di libera concorrenza può co-
stituire un aiuto di stato ai sensi dell’art. 92 del trattato21 se il vantaggio rice-
vuto è inferiore a quello che si sarebbe ottenuto nelle normali condizioni di
mercato”.

In materia previdenziale, la Corte di Giustizia, nel caso C-256/97, ha
sancito che “le agevolazioni di pagamento di contributi previdenziali concesse
in modo discrezionale ad un’impresa dall’ente preposto alla loro riscossione
costituiscono aiuti concessi da uno Stato ai sensi dell’art. 9222, nel caso in cui,
tenuto conto dell’entità del vantaggio economico conferito, l’impresa non
avrebbe, con ogni evidenza, ottenuto analoghe agevolazioni da un creditore
privato che si fosse trovato, nei suoi confronti, nella medesima situazione del-
l’ente di riscossione”.
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(20)  Volendo semplificare al massimo ed estremizzare quanto detto, la Commissione ha un tri-
plice ruolo: legislatore, giudice e “poliziotto”. 
(21)  Divenuto art. 87 nella numerazione del tCE ed oggi art. 107 in seno al tFUE.
(22)  Ut supra.



anche gli aiuti a grandi imprese in crisi, che in questo momento storico
interessa molte delle economie dei Paesi dell’area UE, sono stati oggetto delle at-
tenzioni delle istituzioni comunitarie. Così, in tempi non tanto recenti, la Corte
di Giustizia, in un caso legato ai rapporti molto complessi e discussi tra l’ordi-
namento italiano ed il gruppo FIat, C-295/97 Piaggio Spa c. Ifittalia e Mini-
stero della Difesa, ha ritenuto che “l’applicazione ad un’impresa di un regime
come quello istituito dalla legge italiana n. 95/1979, derogatorio alle regole nor-
malmente vigenti in materia di fallimento costituisca un aiuto di stato, ai sensi
dell’art. 9223, n. 1, allorché è dimostrato che questa impresa: è autorizzata a con-
tinuare la sua attività economica in circostanze in cui tale eventualità sarebbe
stata esclusa nell’ambito dell’applicazione delle regole normalmente vigenti in
materia di fallimento, oppure – ha beneficiato di uno o più vantaggi, quali una
garanzia di Stato, un’aliquota d’imposta ridotta, un’esenzione dall’obbligo di pa-
gamento di ammende e altre sanzioni pecuniarie, una rinuncia effettiva, totale o
parziale, ai crediti pubblici, dei quali non avrebbe potuto usufruire un’altra im-
presa insolvente nell’ambito dell’applicazione delle regole normalmente in vi-
gore in materia di fallimento”.

Ed ancora, per quanto attiene la materia tributaria, che più ci interessa,
nel caso C-6/97 Governo italiano c. Commissione, la Corte UE ha statuito che
“il regime di crediti d’imposta istituito dall’Italia a favore del settore dei trasporti
di merci su strada per conto terzi è illegale perché costituisce aiuto di stato in
violazione dell’art. 92 del trattato24”, chiarendo che “nel concetto di aiuto di
Stato, infatti, rientra non soltanto una prestazione positiva – come le sovvenzioni
– ma anche un provvedimento mediante il quale le pubbliche autorità accordino
a determinate imprese un’esenzione fiscale che, pur non implicando un trasferi-
mento di risorse da parte dello Stato, collochi i beneficiari in una situazione fi-
nanziaria più favorevole di quella degli altri soggetti tributari passivi”.

Questi principi enunciati quindici anni fa potrebbero trovare applica-
zione in un recente caso, in ordine al quale è stata aperta una procedura di infra-
zione nei confronti dell’Italia, con riferimento al regime tributario, al quale sono
soggetti gli immobili ecclesiastici destinati a scopi diversi dal culto, produttivi di
reddito. Il regime di tali immobili è, infatti, regolato da ben noti “accordi Stato-
Chiesa”, stipulati in un’epoca in cui il concetto di aiuto di Stato e l’esistenza
stessa del mercato unico e di una disciplina comunitaria ed armonizzata delle
regole della concorrenza non erano neppure ipotizzabili. 
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(23) Ut supra.
(24) Ut supra.



tuttavia, essendo radicalmente cambiati gli scenari storici, economici e
politici e, comunque, si dovesse concludere la procedura di infrazione contro
l’Italia, sarebbe tempo di ripensare - soprattutto, considerata la grave crisi eco-
nomica che stiamo vivendo - ad una modifica del regime fiscale riservato a que-
ste forme di ricchezza. 

tornando al dato legislativo, come detto sopra, l’art. 107 tFUE con-
tiene un divieto generale di aiuti di Stato, ma non si tratta di un veto assoluto,
giacché la norma prevede che ogni nuovo aiuto e regime di aiuti deve essere no-
tificato dallo Stato (da gennaio 2006 in forma elettronica) alla Commissione, la
quale, valutata la compatibilità della misura adottata o da adottarsi alle regole
sulla concorrenza UE, decide se autorizzarla o no.

occorre ricordare che, ai sensi del 1° comma dell’art. 107, gli aiuti sono
vietati solamente nella misura in cui “incidano sugli scambi fra gli Stati membri”. 

Secondo l’interpretazione offerta della Commissione e dagli organi giu-
risdizionali dell’UE, diversamente da quanto potrebbe apparire prima facie, per
aversi un’incidenza sugli scambi intracomunitari non è necessario che l’impresa
beneficiaria operi anche fuori del mercato nazionale. Infatti, la Commissione ha
più volte ribadito che un aiuto incide sugli scambi tra gli Stati anche se l’impresa
beneficiaria agisce su una quota di mercato a rilevanza solo nazionale, o addi-
rittura locale, regionale o provinciale. Ciò che rileva verificare è se quella quota
o ambito territoriale di mercato sia, da un punto di vista concorrenziale, appeti-
bile per altre imprese di altri Paesi UE, che potrebbero avere interesse ed utilità
a fornirvi i propri beni e servizi. Dunque, non è necessario che vi siano effetti-
vamente imprese concorrenti interessate, essendo sufficiente la sola eventualità
che altre imprese UE possano venire ad operare in quel particolare territorio.

altro elemento, che caratterizza l’incompatibilità dell’aiuto, ai sensi del-
l’art. 107, è dato dalla circostanza che “possa falsare” o semplicemente “minacci
di falsare” la concorrenza. 

orbene, sul piano dogmatico ci sembra che “falsare” la concorrenza sia
nella natura stessa dell’ “aiuto” ovvero che i due concetti costituiscano l’uno il
mezzo (l’aiuto) e l’altro il risultato (falsare la concorrenza) di un’azione dello
Stato, legata a scelte e valutazioni di politica economica, sociale, previdenziale
(ecc. ecc.), atteso che qualunque sostegno economico a favore di un’impresa e
non a favore di tutte le altre concorrenti può o rischia di falsare la concorrenza.
Ciò in quanto, come è stato acutamente osservato25, se la concorrenza si basa
sul criterio della capacità organizzativa dell’imprenditore e dell’efficienza or-
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(25)  Benacchio G., Diritto Privato della Comunità Europea, Padova, 2001pp. 468 ss..



ganizzativa, qualunque misura esterna che incida come risorsa sull’organizza-
zione di impresa incide anche sulle regole del gioco della concorrenza. 

È più evidente l’importanza del ruolo della Commissione, la quale as-
sume la funzione di controllore delle scelte di politica economica, sociale, pre-
videnziale…, poste in essere dagli Stati, ove queste si concretizzino in misure
a sostegno degli attori del mercato interno e, perciò, europeo. tale potere di
controllo ed il grado di discrezionalità di cui la Commissione gode nell’eser-
cizio di tali competente, traducono spesso le scelte interpretative ed applicative
della Commissione in scelte di indirizzo politico.

Il potere discrezionale della Commissione, tuttavia, incontra dei limiti
previsti dal comma 2° dello stesso art. 107, ove vengono individuate tre cate-
gorie di aiuti sempre compatibili. Si tratta degli aiuti a carattere sociale concessi
ai singoli consumatori, a condizione che siano accordati senza discriminazioni
determinate dall’origine dei prodotti26; degli aiuti destinati ad ovviare ai danni
arrecati dalle calmità naturali oppure da altri eventi eccezionali; degli aiuti con-
cessi all’economia di determinate regioni della Repubblica federale di Ger-
mania che risentono della divisione della Germania, nella misura in cui sono
necessari a compensare gli svantaggi economici provocati da tale divisione27.
Infine, il 3° comma dell’art. 107 individua cinque categorie di aiuti che possono
essere dichiarati compatibili ed è in questa norma che si attribuisce il maggiore
spazio al potere discrezionale della Commissione e della CGUE, di cui si è
detto. Si tratta di misure che rappresentano:

a) aiuti destinati a favorire lo sviluppo economico delle regioni a basso
tenore di vita28;

b) aiuti destinati a promuovere la realizzazione di importanti progetti
di interesse comune europeo;

c) aiuti destinati ad agevolare lo sviluppo di alcune attività economi-
che o di talune regioni;

d) gli aiuti destinati a promuovere la cultura e la conservazione del pa-
trimonio;

e) ogni altra categoria determinata con delibera del Consiglio (art. 88,
n. 3 trattato CE).
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________________
(26)  Per tale via si  permette allo Stato di intervenire incentivando il consumo di determinati tipi
di beni.
(27)  Si tratta di una norma specificatamente rivolta alla Germania del dopoguerra, ma che oggi
dopo la riunificazione ed in un’epoca di forte crisi economica potrebbe avere nuovo vigore.
(28)  In proposito, si evidenzia che “l’allargamento dell’Unione a ventisette Paesi” ha sensibil-
mente modificato la geografia delle regioni a basso tenore di vita.



tra le fonti di diritto derivato, in ordine alla disciplina di diritto so-
stanziale, è opportuno menzionare il regolamento CE n. 994/98 ed il succes-
sivo n. 800/2008, con i quali il Consiglio ha emanato norme di attuazione degli
artt. 107 e 108 tFUE, rispettivamente ex artt. 87 ed 88 tCE, riguardanti de-
terminate categorie di aiuti di stato orizzontali.

Con le stesse norme di diritto derivato alla Commissione è stato dele-
gato il potere di emanare appositi regolamenti, che individuino alcune catego-
rie di aiuti sottratte al regime della notificazione dello Stato alla Commissione,
ove siano rispettati standard indicati negli stessi regolamenti delegati (para-
metri, finalità, categorie di beneficiari, massimali in termini di intensità e im-
porti, condizioni cumulo, condizioni controllo).

la Commissione ha esercitato tale potere delegato con riferimento ai
seguenti settori: 

• aiuti regionali, secondo la carta degli aiuti a finalità regionale per il
periodo 2007-2013;

• aiuti agli investimenti e all’occupazione in favore delle piccole e
medie imprese;

• aiuti in favore di piccole imprese di recente costituzione a partecipa-
zione femminile;

• aiuti per la tutela dell’ambiente;
• aiuti a favore di ricerca, sviluppo e innovazione;
• aiuti in favore di lavoratori svantaggiati e disabili29. 
Per quanto attiene, invece, alle norme di carattere procedurale, occorre

esaminare l’art. 108, in base al quale, lo Stato che intenda erogare una nuova
forma di aiuto, modificare il regime di aiuti già esistenti e/o autorizzati, è te-
nuto a notificare il provvedimento o il progetto di provvedimento alla Com-
missione, ai fini dell’autorizzazione.

la Commissione, attraverso un’istruttoria, valuta se la misura propo-
sta dallo Stato costituisce una forma di aiuto incompatibile con le norme co-
munitarie e, in tal caso, invita lo Stato a non adottare il provvedimento o a
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________________
(29) Cfr. . In particolare, vengono in considerazione, ad esempio, il Regolamento n. 68/2001
sugli aiuti destinati alla formazione; il Regolamento n. 69/2001, modificato con il Regolamento
n. 1998/2006 sugli aiuti de minimis (di importanza minore, in linea di principio, salvo alcune at-
tività e produzioni di cui all’art. 1, non devono essere notificati gli aiuti che non superino, per
singola impresa, una certa soglia economica per un determinato periodo di anni); il Regola-
mento n. 70/2001 in tema di aiuti alle piccole e medie imprese, definite in base a criteri indicati
nella Raccomandazione n. 96/280/CE; il Regolamento n. 2204/2002, riguardante gli aiuti in fa-
vore dell’occupazione. 



revocarlo se già adottato. In seno a tale provvedimento, che ha la forma della
decisione individuale, di cui si è detto sopra, la stessa Commissione dispone il
totale o parziale recupero degli aiuti incompatibili ed illecitamente erogati. 

ove lo Stato ritenga di non adeguarsi, la Commissione o un altro Stato
membro che vi abbia interesse possono proporre ricorso alla CGUE per sen-
tire condannare lo Stato inadempiente30.

ai fini di una migliore comprensione dell’impatto delle decisioni della
Commissione sul tessuto economico degli Stati membri, è opportuno puntua-
lizzare che con tali provvedimenti possono essere sancite, rispettivamente:

a) l’incompatibilità dell’aiuto, che comporta una distorsione alla con-
correnza nell’ambito del mercato unico;

b) l’illiceità dell’aiuto, che non è stato oggetto di comunicazione pre-
ventiva alla Commissione;

c) l’abusività dell’aiuto, ove questo sia stato utilizzato in modo dif-
forme rispetto a quanto autorizzato e stabilito dalla Commissione.

a livello comunitario, le decisioni con le quali la Commissione di-
chiara un aiuto incompatibile, illecito o abusivo sono impugnabili dinnanzi al
tribunale di primo grado da parte dell’impresa interessata, alla quale – ad
esempio - è stato negato l’aiuto; ovvero di fronte alla Corte di Giustizia, innanzi
alla quale legittimati attivamente sono, però, soltanto i ricorrenti privilegiati,
cioè Istituzioni comunitarie e Stati membri.

avverso la decisione che dichiara un aiuto compatibile, possono agire
gli atri Stati (davanti alla Corte di Giustizia) e le imprese concorrenti della be-
neficiata (innanzi al tribunale di primo grado), che vi abbiano interesse.

alla Commissione è anche affidato il compito di procedere, con gli
Stati membri, all’esame permanente degli aiuti esistenti. Questo esame si basa,
almeno in parte, su un sistema di relazioni annuali, cui sono obbligati gli Stati,
e di monitoraggio da parte della Commissione. Il controllo della Commissione
si basa anche sulle denunce o segnalazioni che le sono inviate dalle imprese che
ritengono di essere state svantaggiate da aiuti concessi alle concorrenti, sulle
notizie apprese dalla stampa o con qualsiasi altro mezzo. la Commissione, ai
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________________
(30) Il riferimento normativo è costituito dagli artt. 258 e ss. tFUE (ex artt. 226 tCE). In giu-
risprudenza, si veda per tutti, il caso C-419/06 del 14.2.2008, riguardante gli aiuti concessi dalla
Grecia alla compagnia Olympic airways. Con la sentenza in esame, la Corte di Giustizia ha con-
dannato la Grecia per inadempimento, poiché l’aiuto erogato era contrario alle norme comuni-
tarie e distorsivo della concorrenza sul mercato UE. In assenza di recupero, inoltre, la scure
delle sanzioni pecuniarie allo Stato inadempiente è un destino ineluttabile, così come il divieto
di erogare altre forme di aiuto all’impresa beneficiata. 



sensi del Regolamento n. 659/1999, di attuazione delle norme del trattato, ha
anche poteri di indagine ed ispettivi, per verificare l’osservanza della decisione
emessa; può accedere a tutti i locali e terreni dell’impresa interessata; chiedere
spiegazioni sul posto; controllare i registri e gli altri documenti aziendali, non-
ché acquisirne copia.

4. IL RECUPERO DEGLI AIUTI INCOmPATIBILI, 
ILLEGITTImI ED ABUSIvI. 

Come sopra accennato, il soggetto destinatario della decisione con la
quale la Commissione dispone il recupero totale o parziale dell’aiuto, sia esso
incompatibile, illegittimo o abusivo, è lo Stato membro, il quale dovrà mate-
rialmente porre in essere gli strumenti e le misure di diritto interno, previste per
il raggiungimento di tale obiettivo31.

la soluzione - apparentemente ovvia – implica una serie di proble-
matiche di non poco momento relative al destino degli aiuti già erogati, rice-
vuti e consumati dalle imprese, nonché all’affidamento che l’imprenditore ha
fatto sulle risorse “aggiuntive”, che sono effettivamente state utilizzate nel-
l’organizzazione di impresa.

Non di rado i provvedimenti di recupero, ove l’esecuzione sia stata
possibile, hanno determinato serie difficoltà economico-finanziarie, se non il
dissesto, anche per quelle imprese che avevano legittimamente utilizzato gli
aiuti, ritenendoli una misura “giustamente” concessa, patrimonializzando o ca-
pitalizzandone gli effetti positivi. 

È pur vero che ragioni economiche e di giustizia impongono che lo
Stato pretenda la restituzione da parte delle imprese beneficiarie degli aiuti in-
giustamente erogati.

Non si possono, però, ignorare le conseguenze sul piano economico e
politico che possono derivare dall’attuazione dell’obbligo di restituire – lad-
dove possibile – le agevolazioni godute.
Si pensi, ad esempio, al problema delle multe comunitarie per le imprese che
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(31) arnaudo l., Gli aiuti di Stato in una prospettiva di rilevanza e controllo nazionale, in Riv.
Dir. Impresa, 2000, n. 2, p. 325; Benacchio G., Diritto privato della Comunità Europea,
CEDaM, 2008, p. 476; Boschi S., Gli aiuti di Stato nella normativa comunitaria e nella re-
cente giurisprudenza, in Dir. Comun. Scambi internazionali, 2001, n. 3, pp. 529-561; Malferrari
l., Aiuti di Stato, vantaggi fiscali e servizi pubblici, in Dir. Ind., 2002, n. 2, p. 159; Scaglione-
Caruso, Nuove tendenze nella disciplina degli aiuti di Stato nelle norme comunitarie, in Riv.
Dir. Pubbl. Comun., 2001, n. 2, p. 383.



hanno sforato le cd. “quote latte”, che tante polemiche ha suscitato in Italia nel
periodo 2005-2008.

In considerazione di ciò, la Commissione ha un ampio margine di di-
screzionalità nel valutare l’opportunità, in seno alla decisione indirizzata allo
Stato, se obbligarlo o meno al recupero totale o parziale. 

Il recupero, a livello nazionale, avviene attraverso la giustizia ordina-
ria e tributaria, a seconda della forma dell’aiuto, e nella misura individuata
nelle decisioni comunitarie.

Per esempio, per quanto riguarda il recupero innanzi al giudice nazio-
nale, la Corte di Giustizia, nel caso C-199/06 del 12 febbraio 200832, con rife-
rimento agli aiuti compatibili ma illegittimi, ha chiarito che i giudici nazionali
sono chiamati ad eliminare le distorsioni della concorrenza causate dalla con-
cessione anticipata di aiuti compatibili, ma illegittimi, perché erogati senza la
preventiva notificazione ed autorizzazione della Commissione.

tale intervento del giudice nazionale mira a tutelare le parti interessate
dalla distorsione della concorrenza provocata dalla concessione dell’aiuto il-
legittimo. la Corte, nella stessa sentenza, ha precisato che il diritto comunita-
rio non impone al giudice nazionale un obbligo di recupero integrale, ma di
ordinare al beneficiario dell’aiuto il pagamento degli interessi per il periodo
dell’illegittimità. Inoltre, sulla base delle regole antitrust di diritto interno, il
giudice nazionale valuterà se occorre procedere al recupero integrale dell’aiuto.

In merito a questo importante leading case, sembra opportuno rilevare
che l’applicazione di questa giurisprudenza è in astratto foriera di conseguenze
che, sul piano economico, potrebbero comportare esse stesse effetti distorsivi
della concorrenza. Ciò in quanto l’interpretazione dei vari giudici nazionali in
proposito potrebbe risultare piuttosto eterogenea, a causa delle diverse regole
di diritto interno applicabili in ciascuno dei 27 Stati membri.

Inoltre, sul piano dell’attribuzione delle competenze riconosciute dal
trattato alla Commissione e dalla Comunità e dagli Stati membri ai giudici na-
zionali, occorre rilevare che, con questa pronuncia, il Giudice nazionale as-
sume la funzione di garantire il ripristino delle normali condizioni di
concorrenza, eliminando il vantaggio indebitamente conseguito dal beneficia-
rio. Il trattato, tuttavia, attribuisce tale potere alla Commissione. Questa in-
terpretazione sembra, dunque, offrire una lettura innovativa dei principi di
sussidiarietà e proporzionalità ed avvicinare, per certi aspetti, la funzione del
Giudice nazionale e della Commissione: eliminare la distorsione della con-
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(32) Cfr. www.curia.europa.eu; ed anche www.osservatorioaiutidistato.eu.



correnza causata dall’aiuto indebitamente concesso.
Da ultimo, per quanto riguarda il ruolo del giudice ordinario, è utile ri-

cordare che il D.lgs. 1°.09.2011, n. 150, recante disposizioni complementari
al codice di procedura civile in materia di riduzione e semplificazione dei pro-
cedimenti civili di cognizione33, prevede l’applicazione del rito del lavoro alle
controversie in materia di opposizione al recupero degli aiuti di Stato34. 

la disposizione in esame riguarda tutte le imprese che hanno ricevuto
un provvedimento di sospensione e/o di restituzione gli aiuti concessi alle im-
prese dichiarati illegittimi. 

Dallo scorso 7 ottobre, il giudice nazionale, secondo il rito del lavoro,
su richiesta di parte, può disporre la sospensione del provvedimento della de-
cisione di recupero chiesta dall’impresa per gravi motivi di illegittimità o per
errore nell’individuazione o nel calcolo, se teme un pregiudizio imminente e
irreparabile. Inoltre, il giudice nazionale, quando accoglie l’istanza di sospen-
sione per motivi di illegittimità, è tenuto all’obbligo di rinvio pregiudiziale
della questione alla Corte di Giustizia Ue35. 
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Relazione tenuta in occasione del Corso di Palermo il 16-17 dicembre 2011.

________________
(33)  Emanato in attuazione dell'articolo 54 della legge 18 giugno 2009, n. 69., pubblicato in G.U.
21.09.2011, n. 220.
(34)  Si veda, in particolare, l’ art. 6 D.lgs. n. 150/2011.
(35) Cfr. www.diritto24.ilsole24ore.com/societa/news/2011/10/aiuti-di-stato-al-rito-del-
lavoro-lopposizione-ai-provvedimenti-di-recupero.html.
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dei principi comunitari

1. L’OBBLIGAZIONE DOGANALE E I SUOI PRESUPPOSTI

I tributi doganali ( ivi compresi i diritti di confine costituiti dai dazi,
dai prelievi e dalle altre imposizioni all’importazione o all’esportazione pre-
visti dai Regolamenti comunitari ) sono regolati dalla normativa base conte-
nuta nel D.P.R. 23 gennaio 1973, n. 43 (tUlD) i cui istituti sono stati riordinati
con revisione delle procedure di accertamento e di controllo dal D.lgs. 8 no-
vembre 1990, n. 374 in attuazione di una serie di direttive comunitarie inter-
venute in materia.

tra i diritti di confine rientra pacificamente an che l’Iva assolta sulle
importazioni (dai Paesi terzi) prevista dall’art. 70 del D.P.R. 26 ottobre 1972,
n. 633 la cui riscossione è riconosciuta in capo all’Ufficio doganale e non al-
l’Ufficio Iva.

Esiste –infatti- diversità nel sistema impositivo tra Iva all’importa-
zione ed Iva interna:l’una viene accertata e riscossa all’atto dell’importazione
con riversamento di quota parte alla Comunità ,l’altra è  versata ed autoliqui-
data dal contribuente sulla massa di operazioni attive e passive inserite nella
dichiarazione periodica.1

I diritti di confine gravano esclusivamente sulle merci provenienti
dagli Stati extra UE in base ad una tariffa doganale unificata a livello euro-
peo che assicura un trattamento impositivo uniforme con trasfe rimento del
gettito direttamente alla Comunità di essa costituendo “risorsa propria”.

la Comunita europea è  una unione doganale perfetta perché –
oltre a vietare i dazi e le tasse ad effetto equivalente all’interno del mercato
unico adottando una “tariffa comune” verso i Paesi terzi- consente la libera
circolazione anche ai prodotti di Paesi terzi (in c.d. “libera pratica”), ap-
plicando una regolamentazione unitaria (Cdoganale comunitario) soggetta
a interpretazione uniforme tramite rinvio pregiudiziale ex art. 267 del

________________
(1)  Cass.n.12577/2010



tFUE2,e destinando le entrate ricavate al bilancio comunitario.
Il giudice tributario è dunque chiamato ad applicare – nel quadro delle

disposizioni generali in materia doganale – oltre alla regolamentazione nazio-
nale anche il Reg. (CEE) n. 2913/92 del 12 ottobre 1992 istitutivo del “Co-
dice doganale comunitario” (CDC) nella nuova versione del Reg. (CE) n.
2700/2000 del 16 novembre 2000 ( “modernizzato” dal Reg.450/2008 del 23
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________________
(2) Il rinvio pregiudiziale(già previsto dal previgente art.234 del trattato CE ) è frutto della ri-
partizione di com piti tra giudice nazionale e Corte di Giustizia, ìcustodeî del líin terpretazione
del diritto comunitario e tenuta a fornire al giudice remittente la corretta ìchiave di lettura” sul
significato e la portata della norma del trattato (e degli atti derivati quali i Regolamenti e le Di-
rettive) indicandogli se essa precluda o meno (osta o non osta) líapplica zio ne della legge na-
zionale. Si tratta di un procedimento da giudice (nazionale) a giu dice (comunitario) che integra
e completa ñ sul piano ermeneutico ñ la cooperazione giudiziaria ñ agevolando, líuno attraverso
i lumi forniti dallíaltro, líesercizio del potere di disapplicazione (o di convalidazione della norma
interna compatibile).
Il rinvio pregiudiziale è mezzo “facoltativo” per il giudice nazionale di I e II istanza (dunque per
le Commissioni tributarie provinciali e regionali), “obbligatorio” per il giudice nazionale di ul-
tima istanza (cioè la Sez. tributaria della Corte di Cassazione) salvo che la norma da inter pretare
risulti chiara, venga in gioco questione identica ad altra già sollevata e risolta in via pregiudi-
ziale, risulti irrilevante sull’esito del giudizio, si sia formata giurisprudenza consolidata sul punto.
Una “nota informativa”riguardante contenuto e tecniche delle domande di pronunzia pregiu-
diziale da parte dei giudici nazionali è stata di recente emanata dalla Corte di Giustizia (a seguito
dell’entrata in vigore del trattato di lisbona) e si rinviene in GUCE C 297/01 del 5.12.2009.  
Il rinvio di interpretazione serve ad uniformare líap pli cazione del diritto comunitario mediante
una interpretazione centralizzata e puÚ avere ad oggetto atti vincolanti e non, in pratica tutto il
sistema giuridico comunitario comprese le decisioni .
la sentenza della  Corte di giustizia va a sua volta interpretata  secondo   i criteri dettati dal-
l’ordinamento nazionale e dunque - trattandosi di provvedimento giurisdizionale - l’esegesi va
condotta - non alla stregua dei criteri propri dell’ermeneutica contrattuale ex art. 1362 c.c. e ss.,
ma secondo canoni oggettivi e testuali - dettati dall’art. 12 preleggi per gli atti a contenuto nor-
mativo ,trattandosi di decisione che non solo è vincolante per il Giudice nazionale (salvo che in-
tenda sollevare nuovo rinvio alla Corte di giustizia per provocarne un revirement) ma avente
anche effetti extraprocessuali per la natura astratta e la portata dichiarativa che dispiega erga
omnes al di là del litigio principale ,per cui  va  ricercato più il significato oggettivo della regola
(o del comando) di cui il provvedimento è portatore che non la statuizione di volontà che lo sot-
tende(Cass.3852/09)
anche le decisioni della Commissione –benché prive dei requisiti della generalita’ ed astrat-
tezza-costituiscono   fonte di produzione  di diritto comunitario derivato sia pur limitatamente
ai rapporti giuridici intercorrenti tra privati e pubblici poteri(Cass.2428/2010)
la cooperazione con la Commissione europea –chiamata a fungere da  amicus curiae-viene
realizzata  con lo strumento  della consultazione informativa  delineata-per gli aiuti di stato-dalla
Comunicazione del 23 novembre 2005 95/C 312/07 per acquisire notizie in fatto ed elementi
economico-giuridici di valutazione (pareri tecnici) anche su particolari regimi fiscali suscetti-



aprile 20083) nonchè il Reg. (CEE) n. 2454 del 2 luglio 1993 che contiene le
pertinenti norme di attuazione (DaC).

In tal senso viene ad operare come vero e proprio giudice comunita-
rio.

Il presupposto dell’obbligazione tributaria doganale è specificato nel-
l’art. 36 del tuld che lo individua – per le merci allo stato estero – nella loro
destinazione al consumo entro il territorio doganale e – per le merci nazionali
– nella loro destinazione al consumo fuori dal territorio stesso, presumendo
immessa al consumo anche la merce indebitamente sottratta ai vincoli doganali
(contrabbando), non presentata alle verifiche nei termini prescritti ovvero non
rinvenuta nel corso delle predette operazioni salvo che sia andata distrutta o
smarrita per caso fortuito o forza maggiore (cioè per eventi non imputabili al
soggetto passivo a titolo di dolo o colpa grave4).

Il sorgere del rapporto d’imposta presuppone dunque il duplice requi-
sito :

a) dell’ sa mento della linea doganale; 
b) della destinazione al consumodella merce nel mercato interno ed

in via definitiva impressa dalla dichiarazione doganale.
È la dichiarazione doganale (Documento Unico Amministrativo –

DaU) che perfeziona il presupposto impositivo che la normativa comunitaria
- in sintonia con la norma nazionale – identifica in una fattispecie “complessa”
costituita :

a) da un elemento fattuale (introduzione nel territorio CE di merce
proveniente da Paesi terzi)

b) da una determinazione di volontà (destinazione al consumo im-
pressa dall’importatore mediante la dichiarazione doganale).
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bili di configgere con tale  disciplina  (cosií per il il sistema cooperativistico nazionale Cass., ord.
n. 3525 del 17 febbraio 2006) .
In pendenza di rinvio  alla Corte di Giustizia il giudizio va comunque  sospeso come prevede
lo Statuto della Corte (lo stesso avviene anche per le questioni non manifestamente infondate di
illegittimità costituzionale rimesse alla Corte Costituzionale), fermo restando che il giudice potrà
sempre medio tempore adottare provvedimenti cautelari di sospensione (art. 47 del D.lgs. 31 di-
cembre 1992, n. 546) ove la legge na zionale risulti di sospetta incompatibilità (od incostituzio-
nalità). 
(3) Il testo aggiornato sostitiuirà il precedente CDC al più tardi entro il  giugno del 2013 quando
saranno adottate ed applicabili le occorrenti disposizione di attuazione.
(4) la presunzione di immissione al consumo della merce non viene meno in ipotesi di sottra-
zione di disponibilita’ della stessa per furto o per rapina ovvero per altri motivi illeciti (falso
commesso da funzionari infedeli)che non fa venir meno la obbligazione doganale (Cass, n.
1940/1989 e Cass.9935/1993).

________________ 



anche nella procedura di daziato sospeso ai sensi dell’art. 164 del Re-
golamento doganale interno di cui al R.D. 13 febbraio 1896, n. 65, tuttora in
vigore per quanto non in contrasto con le disposizioni del D.P.R. n. 43/1973,
ai sensi del l’art. 347 di detto testo unico (dove è la stessa Dogana – in attesa
di avere informazioni sull’attendibilità della documentazione presentata dal-
l’operatore o sulla natura della merce dichiarata – a procrastinare il recupero
degli eventuali maggiori diritti previa acquisizione di idonea garanzia5) il dies
a quo è fatto risalire al momento dell’accettazione della dichiarazione6.

Così pure in altre ipotesi di differimento della liquidazione e riscos-
sione7 il presupposto della obbligazione è sempre stato individuato nella im-
portazione della merce e non nella determinazione finale del tributo8.

Si tratta di procedure, queste, che incidono sulle sole fasi attuative at-
tinenti all’accertamento e alla liquidazione dei diritti doganali e non anche sul
presupposto dell’obbligazione e la data del suo sorgere, coeva a quella appo-
sta sulla dichiarazione accettata9.

Si considera, invece, non avverato il presupposto al cospetto di opera-
zioni di importazione e di esportazione solo temporanee che non comportano
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________________
(5) In tale contesto si iscrive pure il disposto dell’art. 61 del D.P.R. n. 43/1973 che autorizza la
dogana a liquidare provvisoriamente i diritti sulla base della dichiarazione ed a rilasciare la
merce verso prestazione di cauzione per gli eventuali maggiori tributi quando, per esigenze tec-
niche ovvero per disposizioni legislative o amministrative, non sia possibile determinare i ca-
ratteri, la natura o la composizione dei prodotti importati, vi sia – insomma – obbiettiva
incertezza sul regime daziario applicabile.
(6) Cass., n. 11020/1994 e n. 9908/1994.
(7) Cass., n. 6622/1997 e n. 10184 del 17 ottobre 1997 .
(8) Diversa è la procedura semplificata c.d. ìfranco sdoganatoî(artt. 232 e 233 del D.P.R. n.
43/1973, poi sostituiti dagli artt. 12 e seguenti del D.lgs n. 374/1990) dove Ë previsto che le im-
prese industriali e commerciali la cui attivit‡ sia alimentata da frequenti arrivi di determinate
merci dallíestero possono essere autorizzate a disporre subito della merce dopo líar rivo a pre-
scindere dallo sdoganamento presso la dogana del luogo di destinazione.
In questo caso il procedimento di accertamento e liqui da zione dei diritti è eseguito a posteriori
e periodicamente at traverso l’esame delle scritture e contabilità aziendali che l’impresa è tenuta
a mettere a disposizione degli organi doganali.
l’autorizzazione alla procedura semplificata non esime l’impresa autorizzata dal presentare la
dichiarazione do ganale risultando soltanto invertito – rispetto alla procedura ordinaria – il rap-
porto cronologico tra presentazione della dichiarazione e disponibilità della merce. 
In deroga al disposto dell’art. 36 del tuld il momento di insorgenza dell’obbligazione si indivi-
dua in questo caso nella data di conseguimento della disponibilità della mer ce da parte dell’im-
portatore e non nella data di presentazione della dichiarazione, lo spostamento cronologico del
presupposto risultando giustificato dall’esigenza di disporre immediatamente della merce.
(9)  Cass., n. 11020/1994 e n. 9908/1994.



una destinazione finale al consumo nel nostro Paese ovvero in un Paese straniero
ma solo l’assoggettamento della merce a determinate fasi di lavorazione, ripa-
razione o trasformazione in vista del successivo rientro nel Paese di provenienza.

Queste operazioni godono sostanzialmente di un regime di sospen-
sione di imposta destinato a venir meno (sin dall’origine) solo se l’im por -
tazione o l’esportazione si tramuti in definitiva.

Il regime di sospensione presuppone dunque che la manipolazione
del prodotto sia “usuale” o “perfezionativa” e che venga comunque assicurata
l’identità della merce.

la manipolazione non deve incidere – invece – sulle”caratteristiche
essenziali” così come individuate dal CDC (art. 24) in materia di “origine
della merce” (riferibile al luogo in cui è avvenuta la lavorazione “sostanziale”
che ha originato il pro dotto nuovo) perché nel sistema doganale comunitario i
regimi speciali o comunque agevolati comportano la necessità che le merci
siano mantenute nello “stato” in cui si trovavano all’origine10.

Parimenti restano esenti da imposizione tutte quelle operazioni di mero
passaggio delle merci nel territorio doganale (cosiddette operazioni di tran-
sito comunitario).

la base imponibile è generalmente costituita dal prezzo della merce (o
valore di transazione) al lordo di tutti i costi sopportati (mediazione, imbal-
laggio, trasporto, carico-scarico, assicurazione) sul quale valore com plessivo
viene commisurata l’aliquota della tariffa doganale comunitaria.

Come si ricava dalla pertinente normativa del CDC e del DaC com-
ponenti aggiuntivi di tale valore sono anche i corrispettivi e diritti di licenza
(royalties)ancorchè  non inclusi nel prezzo ove costituiscano “condizione di
vendita”della merce11
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________________
(10) Cass., n. 16114 del 20 luglio 2007 (in banca dati “fisconline”). Ibidem Cass 23985/2008 e
Cass.4997/2009(ord.)in tema di indebita esenzione daziaria accordata ai silicio importato dal-
l’India dove in quel paese il materiale  veniva unicamente  sottoposto ad  operazioni di “frantu-
mazione”  nel mentre la lavorazione “sostanziale” di origine  del prodotto (estrazione)avveniva
in Cina ,paese soggetto a dazio antidumping.  
(11)  la condizione di vendita della merce (che il CDC “aggiornato “di cui al Reg.450/2008
enuncia nell’art.41 sull metodo “primario”di determinazione del valore in dogana) va talora ri-
cercato  negli  “accordi di licenza” e la Commissione –tramite il Comitato del Codice doganale-
ha indicato una serie di “indicatori”dalla combinazione dei quali e’ possibile determinare la
sussistenza di tale requisito quali la presenza di un controllo di fatto (del licenziante sul licen-
ziatario-produttore )che va al di la’ dalla semplice verifica di qualita’ del prodotto e si estende
a tutta la  produzione nonche’ la logistica e consegna della merce con potesta’ di imporre restri-
zioni i e fissare le condizioni di prezzo ai terzi acquirenti.



attualmente vige la tariffa Doganale d’uso integrato comunitaria
(TARIC) realizzata in forza di una “nomenclatura combinata”(NC) che tiene
conto del le caratteristiche merceologiche del prodotto ma anche di altri ele-
menti tariffari per renderla il più possibile uniforme in tutto il territorio del-
l’Unione europea. 

la NC si basa sul sistema armonizzato di designazione e codificazione
delle merci elaborato dal Consiglio di cooperazione doganale,attualmente or-
ganizzazione mondiale delle dogane12

In questa raccolta sistematica – per settori merceologici – di voci do-
ganali trovano collocazione le merci oggetto di scambi commerciali interna-
zionali.

Che vanno classificate secondo proprietà oggettive quali definite se-
condo il testo doganale ,non rilevando il fatto che il fabbricante metta in ri-
salto talune caratteristiche rispetto ad altre .

Gli operatori economici, i quali intendono conoscere la voce doganale
pertinente nella quale rientra la merce che intendono importare od esportare per
il calcolo dei dazi ovvero degli importi di restituzione alle esportazioni di cui
possono beneficiare nell’ambito della politica agricola comune, possono fare
richiesta di informazione tariffaria vincolante (ItV) all’autorità doganale,
che resta per l’effetto vincolata nei confronti del destinatario per un periodo di
6 anni dalla data della comunicazione (art. 12 del Codice doganale comunita-
rio) così come la ItV resta impegnativa nei confronti di quello stesso destina-
tario per le autorità di tutti gli Stati membri (art. 11 del DaC)13.

Si tratta di una forma di “interpello” specifico rispetto a quello “ge-
neralizzato” previsto dallo Statuto dei diritti del contribuente (art. 11 della l.
27 luglio 2000, n. 212) che sfocia in un “parere” (sul modello del codice do-
ganale tedesco del 1898) costituente “decisione” ricorribile a sensi degli artt.
4, n. 5), e 12 del Codice doganale comunitario.
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________________
(12) le regole generali di interpretazione –che si rini evengono nella I^ parte della NC-dispon-
gono che”la classificazione doganale  delle merci e’ determinata legalmente dal testo delle voci
e delle note premesse alle sezioni o ai capitoli (oltre- occorrendo- dalle successive norme   pur-
che’ non confliggenti con il  testo suddetto).
apposito  Comitato  -istituito all’interno del Consiglio –ha appunto il compito di redigere note
esplicative e pareri di classificazione(non vincolanti ),spettando  al legislatore comunitario
(Commissione)interpretare per via regolamentare  e sotto il controllo della Corte di Giustizia la
nomenclatura per come deve essere applicata  (con valenza ex tunc)ovvero indicare requisiti
“complementari” per l’inserimento del prodotto in una determinata voce(con valenza ex nunc).
(13)  Il codice doganale comunitario prevede accanto alla ItV anche l’IVo (informazione vin-
colante in materia di origine della merce) con validità di tre anni. 



Dell’ItV non può invece formalmente giovarsi il terzo ancorché per
la medesima merce, ma quel parere può sicuramente costituire un punto di ri-
ferimento privilegiato nell’ambito di indagini giudiziali eventualmente affi-
date a CtU.

l’informazione viene comunicata anche alla Commissione per l’ag-
giornamento della ban ca dati. 

Se vi sono informazioni divergenti sulla classificazione di una stessa
merce, la questione – ove non venga risolta tra gli Stati membri interessati –
viene portata all’esame del Comitato per la classificazione delle merci: clas-
sificazione che deve rimanere il più possibile omogenea e non può variare da
uno Stato all’altro secondo valutazioni discrezionali divergenti delle singole
autorità con il rischio di determinare trattamenti discriminatori tra gli operatori
economici interessati. 

Spetta poi al giudice nazionale – nell’ambito della inerente conflittua-
lità – assumere le decisioni necessarie affinché venga applicata una ItV con-
forme al diritto comunitario, restando quindi il giudice tributario facultato ad
annullare la determinazione dell’autorità doganale che contrasta con la no-
menclatura combinata e dichiarare la corretta classificazione, così cooperando
alla applicazione uniforme anche di questo aspetto tecnico del diritto comuni-
tario14. 

l’Ufficio procede alla riscossione dei diritti sulla base dell’autoliqui-
dazione operata con apposita dichiarazione dal presentatore della merce in do-
gana (“bolletta doganale”) verificando poi la correttezza dei dati e
procedendo, se del caso, alle occorrenti rettifiche con recupero a posteriori
degli eventuali maggiori tributi.

Da queste prime indicazioni già si intuisce come tale meccanismo im-
positivo, soprattutto per le eccezioni e/o esenzioni che lo integrano, sia su-
scettibile di aprire vasti contenziosi tra il soggetto passivo d’imposta (che
l’art. 38 del tuld individua nel “della merce” e – solidalmente – in “coloro per
conto dei quali la mer ce è stata importata od esportata”) e l’am ministrazione
finanziaria (oggi Agenzia delle Dogane) specie quando venga in discussione
la determinazione dell’imponibile, le modalità di applicazione del corrispon-
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________________
(14) Corte di Giustizia, ord. 19 gennaio 2005, C-206/03 Smith kline. Nell’occasione la Corte, su
rinvio pregiudiziale dell’High Court of Justice (in tema di classificazione di cerotti alla nicotina),
stabiliva che, se una autorità competente fornisce una erronea informazione tariffaria vinco-
lante, il giudice nazionale è tenuto, a sensi dell’art. 10 del trattato, ad adottare, nell’ambito delle
sue competenze, tutte le misure necessarie affinché detta informazione sia annullata e venga
fornita una nuova ItV conforme al diritto comunitario.



dente tributo, le esenzioni da tariffa.
l’Italia è tra i Paesi più restrittivi nei controlli e le pratiche doganali

che sembrano – peraltro – destinate ad attenuarsi con la “modernizzazione”
del codice doganale comunitario prefigurante uno sdoganamento “centraliz-
zato” presso Paesi prescelti per l’adeguatezza delle strutture che permetterà al-
l’operatore di utilizzarle indipendentemente dal luogo di destinazione15.

2. L’OBBLIGAZIONE ED I PRESUPPOSTI DELLE ACCISE 

Per quanto concerne il comparto delle accise – comprendente per de-
finizione legislativa tutta l’imposizione indiretta sulla produzione e sui con-
sumi prevista con la denominazione di “di fabbricazione o di consumo” e
corrispondenti – he esso è stato com pletamente riordinato sotto le spinte delle
direttive comunitarie.

Il processo di allineamento comunitario della imposizione indiretta è
iniziato con le disposizioni armonizzatrici del D.l. 30 agosto 1993, n. 331,
convertito, con modificazioni, dalla l. 29 ottobre 1993, n. 427 (che ha limitato
le imposte di fabbricazione alle categorie degli oli minerali, oli lubrificanti e
bitumi, bevande alcoliche e fiam miferi mentre le imposte di consumo alle ca-
tegorie dell’energia elettrica, metano e tabacchi) e si è, da ultimo, tradotto nella
disciplina organica contenuta nel D.lgs. 26 ottobre 1995, n. 504 (“testo unico
delle disposizioni legislative concernenti le imposte sulla produzione e sui con-
sumi e relative sanzioni penali e amministrative” - tua).

l’art. 2 del tua contiene – nel ridotto novero dei prodotti imponibili –
una puntuale specificazione del presupposto impositivo che si sviluppa in una
fattispecie a formazione complessiva che sorge al momento della fabbrica-
zione16 (od importazione) del prodotto sottoposto ad accisa ma l’esigibilità del
tributo è posticipata all’atto di immissione al consumo del prodotto stesso nel
territorio dello Stato.
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________________
(15) Il Codice doganale “aggiornato”  prevede una  diminuzione e semplificazione delle proce-
dure doganali per velocizzare gli scambi, rafforzare le garanzie ed implementare il ricorso alla
“autorizzazione unica” che, emessa in uno Stato membro, è destinata ad assumere valenza ge-
nerale all’interno della Comunità senza necessità di reiterare le formalità già espletate 
la dichiarazione elettronica ed il sistema di transito informatizzato completano questo quadro
destinato non solo all’applicazione delle misure tariffarie ma – soprattutto – a quelle riguardanti
la sicurezza e la lotta contro le merci contraffatte [c.d. procedure di sorveglianza di cui al Reg.
(CE) n. 1383/2003 del 22 luglio 2003].
(16) Il concetto di fabbricazione rimanda all’atto finale del processo produttivo o di trasforma-
zione preordinato alla successiva immissione al consumo del bene finito. 



Fino al momento dell’immissione al consumo le merci rimangono in
un regime fiscale sospensivo, circolando nel territorio dell’UE e venendo tas-
sate nel di destinazione (per le merci provenienti da Paesi terzi scontando so-
vrimposte di confine corrispondenti all’accisa gravante sugli analoghi prodotti
interni).

la circolazione intracomunitaria in regime sospensivo dei prodotti
soggetti ad accisa deve avvenire esclusivamente tra depositi fiscali (c.d. in-
terconnessione) ed attraverso l’utilizzo di apposita documentazione (Docu-
mento amministrativo di accompagnamento - DAA).17

le merci andate perdute o distrutte in regime di sospensione per caso
fortuito o forza maggiore (cioè per fatti non imputabili al soggetto passivo a ti-
tolo di dolo o colpa grave ovvero a lui imputabili per colpa lieve) o che hanno
subito cali naturali o tecnici (nei limiti di ammanco fissati forfetariamente in
via presuntiva da appositi decreti ministeriali) fruiscono di un abbuono di im-
posta.

È stato peraltro precisato che i quantitativi che risultano mancanti in
sede di presentazione, verifiche e controlli si sottraggono all’imposizione a
sensi dell’art. 4 del tua (e dell’art. 37 del tuld) solo quando si tratti di perdite
di volume o di peso in dipendenza di fenomeni fisici, chimici o biologici ov-
vero di dispersioni o vanificazioni della merce medesima durante il deposito od
il trasporto senza utilizzazione o manipolazione, per cui la perdita del bene do-
vuto a furto o rapina (che provocano entrambi lo “spossessamento”) non ne
comporta il venir meno, ma solo la sottrazione a vantaggio dell’autore del de-
litto che consente comunque al bene sottratto di entrare nel circuito commer-
ciale rimanendo così assoggettabile ad imposta18.

Per perdite e distruzioni causate da reati commessi da terzi è  stato poi
puntualizzato - alla luce della modifica dell’art.4 del tua ad opera dell’art.59
della l.342/2000(finanziaria 2001)19 -che la procedura di riscossione dell’ac-
cisa può essere sospesa subordinatamente alla prova della effettiva instaura-
zione di procedimento penale (non bastando la mera notitia criminis)ed in
presenza di descrizione dei fatti denunziati idonea a far emergere la totale estra-
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________________
(17) anche per i depositi Iva a fini doganali solo l’immagazzinamento della merce (inteso come
materiale introduzione )costituisce fattispecie di esenzione del tributo all’importazione
(Cass.n.12249/2010).
(18) Cass., n. 12428 del 28 maggio 2007.
(19)  la norma - che ha disposto anche lo sgravio dell’accisa per le aziende italiane garanti
estranee a furti ed irregolarità nella circolazione di alcole e tabacchi lavorati- è stata  ritenuta
inapplicabile all’obbligato principale che ha curato le operazioni di trasporto(Cass.n.4771/09)



neità –anche sotto il profilo della vigilanza-del soggetto obbligato20 .
Parimenti –per fruire dell’abbuono- non basta la constatazione di emis-

sione di decreto di archiviazione(per essere rimasti ignoti gli autori del fatto )
ma occorre che l’obbligato dimostri il proprio “non coinvolgimento” cioè l’as-
senza di colpa grave nel suo operato per aver attuato tutte le misure idonee a
scongiurare evento interamente ascrivibile al terzo21.

Il recepimento della Direttiva CE 118/2008 ad opera del Dlgs 48/2010
ha portato a modificare ulteriormente l’art.4 del tUa con accrescimento dei
poteri dell’aF chiamata a valutare se sia “soddisfacente” la prova a carico for-
nita dal contribuente che la perdita irrimediabile o distruzione totale del
prodotto è  avvenuta per caso fortuito o per causa di forza maggiore :valuta-
zione probatoria ,questa ,la cui discrezionalità lascia invero dubbi sul rispetto
del principio di “imparzialità” costituzionalmente garantito .

In relazione alle accise l’inerente conflittualità giudiziaria è suscetti-
bile di coinvolgere una pluralità di soggetti passivi come avviene nella ma-
teria doganale. 

l’art. 2 del decreto legislativo citato annovera, infatti, come obbligati
solidali il titolare del deposito fiscale dal quale avviene l’immissione in con-
sumo (il garante del pagamento del tributo) e chiunque nei confronti del quale
si verifichino i presupposti di esigibilità dell’imposta: in pratica fabbricante
(sempre e comunque) e l’intermediario tramite il quale viene immessa al con-
sumo la merce (compreso il trasportatore). 

È stato-di rimando- affermato in tema di evasione dell’imposta di fab-
bricazione che deve ritenersi assoggettato al tributo non solo il produttore ma
chiunque sottragga o concorra a sottrarre il prodotto all’accertamen to ed al pa-
gamento dell’imposta con la conseguenza che l’a.F. può intimare il pagamento
a qualunque autore della frode fiscale quale soggetto passivo del rapporto tri-
butario, senza che occorra il previo accertamento della responsabilità penale.22

Il contenzioso sulle accise è praticamente assimilato a quello doganale
rimandando gli artt. 3 e 14 del D.lgs. n. 504/1995 alle disposizioni del D.P.R.
n. 43/1973 – D.lgs. n. 374/1990 – D.P.R. 28 gennaio 1988, n. 43, in tema ac-
certamento, liquidazione, pagamento e riscossione dell’imposta.
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3. I SOGGETTI PASSIvI

le controversie aventi ad oggetto il recupero dei doganali sono so-
vente caratterizzate da diversificazione soggettiva ancorché resti invariato il
presupposto oggettivo stante la pluralità di obbligati “in solido” al pagamento
dell’imposta (proprietario – detentore e/o presentatore della merce in dogana
– tutti coloro per conto dei quali è stata importata od esportata).

altrettanto avviene per le accise dove coobbligati con gli operatori
professionali che ricevono il prodotto sono i titolari del deposito fiscale per i
quantitativi immessi al consumo dal loro impianto.

tra gli obbligati alla corresponsione del tributo doganale è stato per
lungo tempo ricompreso per fictio iuris anche la figura dello spedizioniere do-
ganale per fatti addebitabili all’impor ta tore, relativamente a merce immessa al
consumo in regime di sospensione di imposta in conseguenza della presenta-
zione di false dichiarazioni di intenti.

la prospettazione che faceva transitare la responsabilità sullo spedi-
zioniere si fondava sul “rischio professionale” per essersi quegli fidato del la
bontà della dichiarazione rilasciata dall’im por tatore ed aver omesso di con-
trollarne la veridicità e trovava anche un qualche aggancio in una risalente giu-
risprudenza comunitaria affermante che l’utilizzo di documenti falsi rientrava
nella categoria dei rischi professionali che incombono sull’agente doganale, il
quale doveva rispondere dell’esazione dei maggiori dazi richiesti dalla Do-
gana23.

Peraltro, l’espressione “agente doganale” utiliz zata in quella deci-
sione con riferimento agli operatori olandesi non significava affatto spedizio-
niere dichiarante doganale (cioè mandatario con rappresentanza) sibbene
mandatario senza rappresentanza, per cui il riferimento si basava sulla figura
conosciuta nel diritto olandese di soggetto che opera in nome proprio, con
esclusione del rapporto di mandato con rappresentanza che è invece alla base
della figura dello spedizioniere doganale prevista dall’ordinamento italiano.

la giurisprudenza nazionale è venuta così ad evolversi mettendo in
evidenza come il controllo effettuato dallo spedizioniere poteva essere solo
documentale e quindi la sua eventuale responsa bilità non poteva che essere li-
mitata alla non corrispondenza fra la dichiarazione che egli rendeva in dogana
e la situazione oggettiva della merce così come risultava dalla documentazione
fornita dall’importatore.
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(23) Corte di Giustizia, sent. 13 novembre 1984, C-98 e n. 230/1983, Van Gend en Loos.



Il richiamo alla responsabilità sussidiaria prevista dall’art. 41, comma 2, del
tuld poteva dunque rivelarsi pertinente solo in relazione alla imposta comple-
mentare e suppletiva, la quale era l’unica a chiamare in causa la diligenza dello
spedizioniere nell’espletamento del suo compito posto che l’estensione della
sua responsabilità andava rintracciata nell’ambito dell’“intrinseco collega-
mento” con la sfera delle sue attribuzioni professionali.

al contrario la dichiarazione di intento che dava diritto all’esenzione
ineriva ad un com por ta mento eccedente il mero rapporto doganale di impor-
tazione ed implicava un potere di ispezionare la contabilità dell’impresa im-
portatrice che lo spedizioniere non aveva.

tale normativa è stata quindi disapplicata dai giudici nazionali perché
ritenuta incom pa ti bile con l’art. 2.1 del Reg. (CEE) n. 1031/88 del Consiglio
10 aprile 1988 – entrato in vigore il 1° gennaio 1989 e riprodotto nell’art. 201,
paragrafo 3, del CDC – restando escluso che potesse essere chiamato a ri-
spondere dell’adempimento dell’obbligazione doganale chi, come lo spedi-
zioniere italiano, agiva in nome e per conto del proprietario della merce
transitata in dogana(rappresentanza”diretta”)24.

la Corte di Cassazione in particolare ha messo in risalto il carattere re-
golamentare della norma co munitaria “direttamente applicabile” per il solo
fatto e nel momento in cui la situazione di incompatibilità si manifestava, senza
necessità di alcuna declaratoria formale prevalendo essa sulle disposizioni di
diritto interno ancorché anteriori25.

Del resto l’Italia era stata già fatta oggetto di procedura di infrazione
proprio per non aver adeguato tempestivamente la normativa interna al prin-
cipio espresso dalla disposizione co mu nitaria, tanto è che l’art. 41 del tuld ve-
niva poi abrogato dall’art. 28 della l. 8 maggio 1998, n. 146 e riformulato l’art.
56 del tuld. 

Per effetto della nuova disciplina lo spedizioniere o chiunque altro pre-
senti la merce per conto di altri diventa perciò soggetto passivo dell’obbliga-
zione tributaria solo quando agisce nell’am bit o della rappresentanza
“indiretta” (o “libera”)diventando lui stesso dichiarante e dunque responsa-
bile solidale con il rappresentato nell’obbliga zione doganale (art. 38 del tuld).
Situazione analoga si presenta con riferimento alla fiscalità interna (Iva al-
l’importazione).

l’art. 8, comma 3, della l. 25 luglio 2000, n. 213 in funzione di inter-
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(24) Cass., n. 3623/2006.
(25) Cass., n. 10047 del 1° agosto 2000 e n. 14312 del 26 settembre 2003.



pretazione autentica ha, infatti, escluso espressamente lo spedizionie re doga-
nale dalla responsabilità per il pagamento del tributo, a fronte di dichiarazione
d’intento da lui presentata in dogana, tenendone responsabili soltanto coloro
(cessionari, committenti, importatori) che tale dichiarazione avevano sotto-
scritto26.

anche in questo caso non si poteva esigere dallo spedizioniere di ve-
rificare la contabilità della impresa e, in relazione ad ogni singola ope razione
di importazione, accertare l’esistenza di un plafond Iva attualmente disponibile
costituito con inclusione delle operazioni legislativamente previste (art. 68 del
D.P.R. n. 633/1972) per poter usufruire dell’esenzione di imposta. 

ove si voglia risalire alla “responsabilità paritetica” dello spedizio-
niere per le operazioni doganali è dunque necessario accertarne la colpe -
volezza, cioè la sua partecipazione dolosa o colposa.

Non a caso l’art. 202 del CDC ricollega la coob bligazione delle per-
sone diverse dall’importatore alla partecipazione dell’evento od alla consape-
volezza dell’irregolarità (sapevano o dovevano sapere).

lo spedizioniere va considerato infatti responsabile nella misura in cui
risulti da lui conosciuta o conoscibile la situazione di ap parenza coprente l’ir-
regolare introduzione della merce nel territorio comunitario27.
In tal senso la responsabilità può emergere dalle modalità con cui gli vengono
impartite le istruzioni doganali o dalla fittizietà delle operazioni coeve ad ogni
suo intervento ovvero da altri elementi anche presuntivi che escludano lo stato
di sua buona fede28.

obbligato al pagamento dei dazi oltre all’importatore (ed il di lui rap-
presentante indiretto) è anche qualsiasi altro soggetto che pur non dichiarando
di agire a nome o per conto di un terzo(ovvero dichiari di agire in nome o per
conto di un terzo senza disporre dei relativi poteri ) partecipi alle formalità
doganali “cooperando” in qualsiasi modo al perfezionamento dell’operazione.
l’art.201 comma 3 del CDC precisa infatti che quando una dichiarazione è
resa in base a dati che determinano la mancata riscossione dei dazi le persone
che li hanno forniti ed erano od avrebbero dovuto essere a conoscenza della
loro erroneità possono essere considerati debitori secondo la normativa nazio-
nale.

In base a questi principi la Suprema Corte ha riconosciuto la respon-
sabilità in materia doganale anche in capo a soggetto qualificatosi nella di-
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chiarazione doganale ”rappresentante fiscale” ,pur nella consapevolezza trat-
tarsi di specifica figura contemplata in materia di Iva all’importazione (art.17
DPR 633/72)e di accise(art.44 comma 3 l.27/1993) e solo per tali tipologie
di imposta rimanendo formalmente responsabile ,con esclusione di ogni altra
operazione effettuata dal mandante estero nel territorio nazionale29.

Nell’ordinamento doganale comunitario non è  infatti contemplata la
rappresentanza fiscale bensi’ il “diritto di rappresentanza”(art.5 CDC)che
consente a chiunque di farsi rappresentare presso l’autorità doganale per
l’espletamento di atti e formalità previsti da quella normativa specifica .

la Corte ha peraltro soggiunto che tale soggettività passiva “par-
ziale” va calata e modulata in concreto sugli effetti ed obblighi della dichiara-
zione doganale che vede l’equivalenza del presupposto materiale dell’Iva
all’importazione a quello dei dazi doganali e l’unicità di prelievo (ancorchè
con separata liquidazione)effettuato sulla bolletta quale condizione per il rila-
scio della merce,riconoscendo per l’effetto anche nel rappresentante fiscale la
qualità di soggetto passivo dell’obbligazione doganale30. 

la posizione autonoma rivestita dallo spedizioniere doganale rispetto
al pro prietario della merce è  stata poi messa in luce da quelle pronunzie di
legittimità31 secondo le quali , quando lo spedizioniere doganale, nell’e se guire
le operazioni in dogana per conto del proprietario della merce, si avvale della
facoltà di differire il pagamento dei tributi doganali, ai sensi degli artt. 78 e 79
del tuld, stipulando all’uopo con la società di assicurazioni una polizza fide-
iussoria, sostitutiva della cauzione ed identificante l’obbligazione garantita
nel debito inerente a detti tributi, a tale compagnia, che per il suddetto titolo sia
stata escussa dall’ammi nistrazione finanziaria, deve essere riconosciuto di-
ritto di surrogazione e regresso (artt. 1949-1951 del codice civile) nei confronti
del proprietario importatore, il quale, nonostante il ricorso all’attività dello spe-
dizioniere, è l’unico soggetto passivo del rapporto tributario e, quindi, del-
l’obbligazione garantita. 

Si è sostenuto che non ha senso parlare di nuovo rapporto obbligato-
rio , aggiuntivo ovvero novativo, insorto in capo allo spedizioniere per effetto
della convenzione del pagamento periodico o differito al quale il proprieta-
rio rimarrebbe estraneo non avendovi partecipato né avendovi tratto beneficio.
Se l’obbligazione tributaria garantita resta il de bito di imposta gravante sul
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(29) Cass. n.8122/2001.
(30) Cass.n.13890/2008 e Cass.n.7261/2009.
(31) Cass., n. 5053/1998, n. 1399/1999 e n. 845/2002 dopo le fondamentali decisioni delle
SS.UU., n. 499/1993 e n. 500/1993.



proprietario importatore, quella contratta dall’operatore doganale per avvalersi
delle modalità di pagamento previste dal sistema delineato dal tuld si interpone
quale accessorio del debito principale come tale rien trando nella garanzia pre-
stata dal fideiussore ex art. 1942 del codice civile32.

Di conseguenza, i rapporti tra proprietario-importatore e spedizioniere
che li contraddistinguono (quali il mancato pagamento dei diritti doganali con
le somme ricevute dal primo da parte del secondo) sono da considerare mo-
menti “interni” che non interferiscono sul debito di imposta o sulla fideius-
sione non essendo opponibili né al creditore (amministrazione finanziaria) né
al garante (Istituto assicuratore). 

In conclusione, il comportamento dello spedizioniere che – incaricato
dall’importatore di versare le imposte doganali e fornito della relativa provvi-
sta – non adempie l’incarico anche attuan do una condotta fraudolenta e pe-
nalmente rilevante attraverso la contraffazione dei documenti (quale, ad
esempio, la costituzione di bollette false), non esonera il contribuente impor-
tatore dall’assolvimento dell’obbliga zione tributaria che rimane a suo carico a
prescindere dal fatto che il delegato abbia agito in maniera negligente o scor-
retta.

Secondo i principi civilistici, invero, non assume rilevanza il fatto che
il mandante abbia fornito la provvista allo spedizioniere perché il com porta-
mento negligente o scorretto del delegato, tanto ai danni del rappresentato,
quanto ai danni del terzo, rileva solo ai fini dei rapporti interni fra mandante e
mandatario, legittimando solamente il primo all’azione di rivalsa per l’in de-
bito arricchimento del secondo e, eventualmente, per il risarcimento dei danni
patiti.

Un temperamento a tali principi è  stato peraltro riconosciuto nel caso
in cui lo spedizioniere abbia profittato di un accordo criminoso con il fun-
zionario ,in tale ipotesi il mancato incasso del tributo ,causato anche da fatto
del dipendente pubblico infedele ,non essendo sufficiente-ad opinione della
Corte- a giustificare l’escussione dell’obbligato principale33.

I giudici di legittimità hanno infatti coordinato i principi di autore-
sponsabilità e lealtà della PA(ricavabili dall’art.10 della l.212/00)con quelli
di affidamento del contribuente desumibili dalla normativa
comunitaria(art.220 par.2 lett b del CDC)in base alla quale resta precluso il re-
cupero dei diritti doganali non siano stati riscossi per erronea determinazione

263

________________
(32) Cass., n. 4575 del 1° marzo 2006.
(33) Cass.14810/2010.



delle autorità competenti non percepibile dall’operatore che abbia agito in buona
fede osservando le disposizioni vigenti 

tra i soggetti obbligati – come si è visto sopra – rientrano anche i ga-
ranti.

I regimi doganali assistiti da garanzia che consentono all’amministra-
zione, a fronte dell’ina dem pimento dell’obbligato principale, l’escus sio ne diretta
del garante quale coobbligato solidale con il soggetto garantito sono tipiche dei
depositi e dei regimi di transito.

l’atto costitutivo di garanzia globale per le operazioni di transito co-
munitario (artt. 189 e seguenti del CDC e 359 e seguenti del DaC) obbliga il
garante ad effettuare il pagamento fino alla concorrenza dell’importo massimo
ga rantito “a prima richiesta scritta” delle autorità competenti, sicché resta pre-
clusa l’opponibilità di eccezioni attinenti le vicende del rapporto garantito e le sue
modalità di gestione, salvo l’exceptio doli qualora la richiesta di esazione appaia
prima facie frutto di comportamento abusivo e/o fraudolento del beneficiario
con derivato pregiudizio per il garante,non solo economico,ma anche giuridico
nel senso di determinare la perdita del suo diritto di surrogazione o regresso34.

anche per gli esportatori beneficianti delle facilitazioni comunitarie pre-
viste sotto forma di finanziamento delle esportazioni di prodotti agricoli era
previsto un regime di cauzionamento particolarmente rigoroso, comportante
l’interpretazione delle garanzie prestate in via “funzionale” per il buon esito
della destinazione delle “risorse proprie” ed il pronto recupero senza ostacoli di
quanto anticipatamente erogato35
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(34) Cass., n. 19194 del 6 settembre 2006 (in banca dati “fisconline”), che ha escluso l’esimente
fatta valere dal garante ,che eccepiva  il diritto alla liberatoria od allo svincolo avendo l’obbli-
gato prin cipa le compiuto operazioni in esubero rispetto all’am mon ta re di garanzia per  mancata
osservanza dell’obbligo di vi gi lanza periodica della dogana sulle operazioni di transito,rilevando
che non competeva alla dogana”monitorare”l’eventuale superamento del massimale nell’inte-
resse del garante . 
(35) Cass.n.24209/2008 e Cass.n.16877/2009 la quale ha puntualizzato che la prova dell’effet-
tiva immissione in consumo costituisce condizione”essenziale “per l’attribuzione del benefi-
cio(in difetto sorgendo il diritto di escussione dell’impresa finanziata)ma tale prova non si
esaurisce nella verifica di formale corrispondenza della documentazione alle tipologie all’uopo
indicate dai Regolamenti comunitari ma impone una valutazione concreta di idoneita’ e suffi-
cienza del contenuto di essa in funzione dell’accertamento dell’avvenuto perfezionamento del-
l’operazione ,restando percio’ l’autorita’ doganale sempre abilitata -ove non siano maturate
preclusioni temporali-a chiedere “supplementi documentali” nel rispetto degli obblighi imposti
agli Stati membri di assicurarsi della regolarita‘ delle operazioni finaziate,senza che rilevi –sotto
il profilo della violazione dei principi di buona fede ed affidamento-la novita dell’intensifica-
zione dei controlli disposti in tal senso rispetto a prassi amministrative precedenti. 



la figura del garante entra in gioco anche nel documento di cauzione
dei diritti doganali denominato Carnet TIR, titolo che rende possibile il tra-
sporto internazionale di merci su strada senza che il carico, allorché vengano
attraversate più frontiere – sia soggetto al pagamento di dazi o tasse equivalenti
presso gli uffici doganali di passaggio né debba sottostare a controlli ulteriori
a quelli normalmente previsti presso la dogana di partenza e quella di destina-
zione36.

ogni Stato aderente alla Convenzione tIR abilita un ente all’emis-
sione dei carnets nonché ad as sumerne la garanzia verso le autorità dello Stato
in cui è sito l’ufficio doganale di entrata nel momento in cui le merci sono ac-
cettate in transito.

In Italia l’ente garante istituito allo scopo è l’Unioncamere chiamato
a rispondere del pagamento dei diritti doganali non solo per le merci menzio-
nate nel carnet tIR ma anche per ogni altra che si trovi comunque stivata al-
l’in ter no del veicolo.

Il carnet tIR preso in carico dall’ufficio do ganale di partenza resta va-
lido per tutto il tragitto fino al completamento dell’operazione all’uffi cio do-
ganale di destinazione e per l’adem pi  mento delle conseguenti obbligazioni
deve essere a propria volta prestata in favore di Unioncamere garanzia fide-
iussoria a prima richiesta da parte della ditta che intende iscriversi al registro
e quindi avvalersi del relativo regime.

l’art. 8, comma 7, della Convenzione, prevede che, allorché le somme
diventino esigibili, “prima di reclamarle all’associazione garante le autorità
competenti devono, nella misura del possibile, chiederne il pagamento alla(e)
persona(e) direttamente tenuta(e) a pagarle”. 

È stato ritenuto che questa regola non istituisce a favore del garante un
beneficio di preventiva escussione che è principio di natura “eccezionale” che
può derivare solo da convenzione tra le parti o da espressa indicazione nella
legge perché derogatorio del criterio generale di solidarietà che rende corre-
sponsabili – a scelta del creditore – i soggetti del rapporto di garanzia istituito
per rafforzare il credito dell’Erario.
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(36) Il regime tIR (Transport International Routier) è stato istituito con la Convenzione di Gi-
nevra del 10 gennaio 1959 al fine di semplificare le formalità doganali cui sono soggetti i tra-
sporti internazionali di merci su strada ed è stato successivamente modificato da una seconda
Con ven zio ne adottata a Ginevra il 14 novembre 1975 ratificata e resa esecutiva in Italia con l.
12 agosto 1982, n. 706. Nel l’ambito della Comunità europea, a seguito dell’a bolizione delle
frontiere interne tra Stati membri, le spedizioni in regime tIR sono ammesse unicamente quando
il trasporto ha inizio o destinazione in un Paese terzo.



tanto meno introduce una condizione di proponibilità dell’azione con-
tro l’istituto garante ma soltanto prescrive che l’intimazione sia rivolta con pre-
cedenza al soggetto obbligato in via prin cipale – quale trasportatore della merce
– in funzione meramente strumentale all’adempimento.

Il fatto poi che la disposizione specifichi che tale priorità venga ri-
spettata solo nei “limiti del possi bile” esclude conseguenze caducatorie dalla
sua inosservanza temporale laddove risulti comun  que inoltrata l’intimazione di
pagamento, non derivando nullità da una imperfetta progressione cronologica37. 
Secondo l’espressa previsione della Convenzione (versione 1959) l’ambito
della garanzia com prende anche le comminate penalità ,escluso ill caso in cui
la responsabilità penale (che è personale) sia sussistente al momento di opera-
tività della garanzia e solo successivamente (quando l’obbli ga zione del garante
ha acquisito il suo definitivo contenuto) la sanzione penale sia stata modifi-
cata in sanzione amministrativa38.

4. IL TRATTAmENTO TARIFFARIO 

l’origine della merce oggetto di importazione nel territorio della Comunità eu-
ropea ha influenza determinante ai fini del trattamento daziario.
Proprio l’origine(, unitamente alla quantità, alla qualità, al valore della merce
dichiarata in dogana) concorre a costituire base di calcolo dell’im po si zione da-
ziaria.39

l’origine può giocare a favore come a sfavore dell’importatore: pro-
dotti originari di Paesi terzi possono scontare dazi particolarmente consi stenti
(c.d. dazio antidumping) ovvero esserne esentati in tutto od in parte (è il caso
dei prodotti dei Paesi in via di sviluppo).

Vi è una differenza sostanziale tra i due istituti.
Il dazio antidumping –innanzitutto-è misura protettiva a beneficio

degli Stati appartenenti alla Comunità in relazione all’importazione di parti-
colari prodotti provenienti da Paesi terzi ad un prezzo più basso di quello pra-
ticato sul mercato nazionale (ad esempio Corea del Sud).

le disposizioni dei vari provvedimenti comunitari che istituiscono dazi
antidumping considerano, infatti, oggetto di dumping un prodotto quando il
suo prezzo all’esportazione verso la Comunità è inferiore al valore normale di
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(37)  Cass., n. 2848/2008 e Cass.n.11864/2003.
(38) Cass., n. 11323/1995.
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ganale quali elementi  fondamentali dell’attività di  accertamento e revisione. 



un prodotto simile.
Si è peraltro discusso se alla libertà dell’operatore di scegliere per la

determinazione del valore in dogana il prezzo pagato in una transazione pre-
cedente a quella sulla cui base è avvenuta la dichiarazione in dogana (facoltà
concessa a determinate condizioni dall’art. 147 del DaC) possa contrapporsi
un identico potere dell’ammi ni strazione doganale sulla base del medesimo
criterio.

Sulla questione è stato proposto dalla Corte di Cas sazione quesito pre-
giudiziale alla Corte di Giu stizia40 che ha fornito risposta positiva sull’analoga
facoltà riconosciuta all’autorità doganale a condizione che sorgano fondati
dubbi sulla veradicità del valore dichiarato e tali dubbi persistano dopo che
sono state richieste informazioni “complementar”dando all’interessato la pos-
sibilità di far valere il proprio punto di vista (nel rispetto del principio del
“contradditorio”)41.

Il dazio antidumping non ha però natura sanzionatoria (non entrando
in gioco irregolarità intenzionali o da negligenza,dunque violazioni del di-
ritto comunitario ) ma è “misura” (in analogia alle c.d.quote latte)di attua-
zione della politica comune destinata al “riequilibrio” del mercato evitandone
turbative42. 

Quanto al sistema tariffario preferenziale,esso trae invece origine
da accordi doganali di agevolazione daziaria riconosciuti ai Paesi in via di svi-
luppo dalla CE sulla base di elenchi di merci specifiche ed entro insuperabili
limiti quantitativi (a contingente o a massimale) per evitare che esse – inva-
dendo il mercato – danneggino i produttori locali.

la Comunità può unilateralmente accordare van taggi daziari ad un
certo gruppo di paesi (c.d “Sistema delle Preferenze Generalizzate”) ovvero
stipulare appositi accordi bilaterali identificando i prodotti che beneficiano
della preferenza tariffaria.

la prova dell’origine da tali Paesi viene fornita alla dogana comuni-
taria presso la quale è effettuata l’operazione di importazione mediante l’esi-
bizione di appositi certificati che debbono scortare la merce e vengono emessi
– su richiesta degli esportatori – dalle autorità competenti del Paese di origine
del prodotto: l’EUR 1 per i Paesi con cui l’Unione europea ha sottoscritto ap-
positi accordi; il FoRM a per i Paesi che beneficiano di preferenze tariffarie
generalizzate .
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________________
(40)  Cass., ord. n. 13313 del 7 giugno 2006.
(41) Corte di Giustizia, sent.28 febbraio 2008 nel procedimento  C-263/06.
(42) Cass.SS.UU n.20254/2004 e  Cass. n. 23381/2009.



Il concetto di origine è differente da quello di provenienza.
Il primo attiene al fatto che una merce è stata realizzata in un certo

luogo; il secondo al fatto che essa giunga da un determinato Paese dove è stata
interamente realizzata (in tale caso il concetto di origine e di provenienza coin-
cidono) oppure è stata ivi oggetto di lavorazione o trasformazione nella mi-
sura e secondo le condizioni fissate dai vari Regolamenti ed accordi
preferenziali (le cui linee generali si rinvengono nel Capitolo II del titolo II del
CDC e nel titolo IV° del DaC).

In questo caso tali merci – pur originarie da altri Paesi – acquistano
l’origine dove l’ope ra zione è avvenuta43.

Mentre l’origine non preferenziale comporta assoggettamento della
merce all’aliquota daziaria così come prevista dalla tariffa doganale comune,
l’origine preferenziale comporta l’applica zio ne di un’aliquota daziaria ridotta
od addirittura l’esenzione.

Pertanto, le regole che distinguono l’origine preferenziale per il trat-
tamento daziario più favorevole che comportano sono più rigide delle altre e
la loro applicazione costantemente monitorata dai servizi della Comunità. 

l’autenticità e regolarità di questi certificati può essere fatto oggetto
di riscontro a posteriori per sondaggio o quando vi sia motivo di dubitare sulla
autenticità della relativa documentazione o l’esattezza delle informazioni. 

In tal senso dispone il Reg. (CEE) n. 693/88 della Commissione del 4
marzo 1988 sull’applicazione delle preferenze tariffarie (ed analogamente il
Reg. (CEE) n. 343/92 della Commissione del 22 gennaio 1992) che disciplina
la procedura di inchiesta (invio del certificato al c.d. controllo a posteriori)
con eventuale sospensione del regime agevolativo. 

tale controllo è consentito nei tre anni suc ces si vi all’effettuazione del-
l’importazione mediante pro cedimenti di cooperazione ammini stra tiva tra le
autorità doganali dello Stato mem bro presso cui sono state effettuate le im-
portazioni e quelle del Paese terzo emittente ovvero mediante missioni dispo-
ste degli organi esecutivi della Commissione per la lotta antifrode.

l’art. 26 del CDC ha riordinato sistematicamente la normativa previ-
gente dispersa in numerosi testi regolamentari di settore , stabilendo che –
anche nel caso in cui l’origine delle merci venga comprovata mediante pre-
sentazione di documenti, l’autorità doganale può sempre richiedere in caso di
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________________
(43) ad esempio, ai fini dell’applicazione della preferenza tariffaria, vige per l’area asean (Bru-
nei, Duressalam, Indonesia, Malaysia, laos, Singapore, tailandia, Vietnam) la regola del “cu-
mulo regionale” secondo cui l’origine preferenziale viene riconosciuta ai prodotti alla cui
fabbricazione concorrono i Paesi dell’area con un apporto o valore aggiunto del 60%.



seri dubbi qualsiasi altra prova complementare per accertarsi che l’origine in-
dicata risponda alle regole comunitarie. 

tale controllo può anche transitare da missioni disposte dagli organi
esecutivi della Commissione per la lotta antifrode (Uclaf ed oggi Olaf a sensi
del Reg. (CE) n. 1073/1999 del Parlamento e del Consiglio del 25 maggio) di
propria iniziativa o su segnalazione degli Stati membri (che si avvalgono di
propri servizi, in Italia Svad).

l’olaf fissa le condizioni e le modalità delle inchieste in materia di
lotte alle frodi, alla corruzione ed a qualsiasi altra attività illegale pregiudizie-
vole per gli interessi della CE ed ha potere di accesso ed acquisizione docu-
mentale presso gli organismi comunitari in caso di gravi irregolarità
transfrontaliere o su domanda di uno Stato membro.

al termine dell’inchiesta gli investigatori redigono un rapporto finale
comprendente una sintesi dei fatti, le conclusioni dell’inchiesta e le racco-
mandazioni sul seguito più opportuno. 

I risultati di queste indagini sono poi quelli che determinano il recu-
pero a posteriori dei dazi esentati o ridotti in base a certificazioni invalide o
comunque irregolari.

la relazione elaborata dall’olaf ha valenza probatoria (l’art. 9 del
Reg. (CE) n. 1073/1999 dispone che le relazioni elaborate dai funzionari olaf
hanno valore di elementi di prova nei procedimenti amministrativi e giudiziari
dello Stato membro) e può essere utilizzata per disporre perquisizioni, chie-
dere sequestri e misure cautelari personali. 

I rapporti riguardanti inchieste “interne” ven gono infatti trasmessi dal-
l’olaf all’autorità giudiziaria dello Stato membro interessato quando le infor-
mazioni ottenute riguardino fatti suscettibili di rilievo penale (tale
comunicazione è facoltativa nei rapporti “esterni”). 

Il rapporto ed i documenti allegati possono essere perciò prodotti dal
P.M. in dibattimento e può essere citato l’ufficiale olaf come testimone per
confermare la relazione.

l’attività dell’olaf è in grado così di tener luogo all’espletamento di
(più lunghe) rogatorie né sem bra incontrare limiti al suo esercizio essendo i
mezzi di indagine disciplinati dai Regolamenti comunitari di efficacia imme-
diata nello Stato non preclusi da ragioni di incompatibilità con i principi fon-
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(43) ad esempio, ai fini dell’applicazione della preferenza tariffaria, vige per l’area asean (Bru-
nei, Duressalam, Indonesia, Malaysia, laos, Singapore, tailandia, Vietnam) la regola del “cu-
mulo regionale” secondo cui l’origine preferenziale viene riconosciuta ai prodotti alla cui
fabbricazione concorrono i Paesi dell’area con un apporto o valore aggiunto del 60%.



damentali dell’ordinamento e/o di ordine pubblico o buon costume che condi-
zionano l’acquisizione di mezzi di prova assunti per rogatoria all’estero (art.
729 del codice di procedura penale)44.

anche i verbali ispettivi possono essere prodotti dall’amministra-
zione nei procedimenti giudiziari e richiamato il contenuto per relationem
negli avvisi di accertamento purchè  ne vengano riportati in motivazione i
tratti essenziali ai fini dell’esercizio del diritto di difesa45

Va poi detto che l’esenzione daziaria presuppone la genuinità del
certificato di origine, cioè la sua regolarità formale e sostanziale per cui
non rileva – ai fini dell’insorgenza del diritto al recupero – che si tratti di
falsità materiale od ideologica, cioè di certificato emesso da autorità di-
versa da quella deputata al suo rilascio46.

anche un certificato di origine “ignota” perché mancante della do-
cumentazione a corredo da cui sia possibile accertare la provenienza della
merce e dunque confermare l’origine dichiarata va considerato “certificato
inesatto” autorizzante il recupero a posteriori per indebita concessione del
regime preferenziale.

Né occorre un procedimento intermedio secondo le regole nazionali
rivolto a convalidare la non autenticità del documento utilizzato per il recu-
pero dei dazi in franchigia, l’ordinamento comunitario prevedendo che siano
gli stessi organi dell’esecutivo comunitario a fornire le conclusioni – tramite
le disposte commissioni di inchiesta – cui le autorità nazionali debbono at-
tenersi nel riscontro di validità o meno dei certificati di origine47.

Naturalmente spetta all’autorità doganale forni re la prova dell’irre-
golarità del certificato ma, ove questa verifica a posteriori non sia possibile
per mancanza di dati disponibili conservati dal l’esportatore, l’onere si inverte
spettando al debitore dimostrare l’esattezza dei fatti rappresentati e dunque la
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________________
(44)  l’olaf ,nello sventare il tentativo di aggirare la normativa comunitaria di restrizione quan-
titativa alle importazioni di aglio dalla Cina con falsi certificati di origine dalla Giordania, ha con-
sentito l’apertura di procedimento penale a carico dell’importatore con acquisizione nel processo
della documentazione istruttoria raccolta. 
Il Reg. (CE) n. 2454/93 prevede, poi, dettagliatamente la procedura da seguire nella cooperazione
amministrativa rivolta al corretto rilascio dei certificati di origine (ai sensi dell’art. 94 il Paese
beneficiario dell’esportazione – d’uf ficio o su richiesta della Comunità – è tenuto, infatti, ad ef-
fettuare con sollecitudine le inchieste necessarie per individuare e prevenire le violazioni ed in
tali inchieste può direttamente partecipare la Comunità stessa).
(45) Cass. n.23985/2008 e Cass(ord) n.4997/2009.
(46) Cass., n. 19195 del 6 settembre 2006.
(47) Corte di Giustizia, sent. 9 marzo 2006, C-293/04, Beemsterboer.



loro autenticità48.
Il principio di specialità applicabile alla disciplina doganale delle im-

portazioni dai paesi agevolati impone che l’amministrazione debba eseguire
i controlli in conformità a quella normativa specifica attenendosi alle tassative
modalità procedurali ivi previste ma resta pur sempre a carico dell’importa-
tore la prova della regolarita dell’operazione per essersi avvalso di un benefi-
cio che rappresenta “eccezione” alla regola generale di debenza del tributo49

la Corte di Giustizia ha anche precisato che le autorità competenti dello
Stato membro importatore non sono tenute, prima di notificare avvisi di accer-
tamento a posteriori dei dazi doganali, a statuire in ordine alla possibilità di non
procedere al recupero e possono basarsi sulle di una commissione d’inchiesta
comunitaria, anche se, riponendo affidamento sui certificati EUR 1 rilasciati in
buona fede dalle competenti autorità del Paese di esportazione, esse non hanno
riscosso dazi doganali al momento dell’importazione e, anche se queste ultime
autorità hanno contestato le conclusioni del la commissione d’inchiesta, ver-
tendo esse sul l’interpretazione della normativa doganale comunitaria50.

Si tratta di un regime, dunque, che rende di regola irrilevante che il di-
chiarante abbia agito “in buona fede ed in modo diligente” ignorando l’ir rego-
larità da cui è derivata la mancata riscossione dei dazi che avrebbe dovuto
pagare se tale irregolarità non fosse stata commessa.

Come stabilito dalla stessa Corte di Giustizia 51 la buona fede del-
l’importatore non lo esime dalla sua responsabilità per l’adempimernto del-
l’obbliga zio ne doganale, essendo egli il dichiarante della merce importata
quand’anche scortata da certificati inesatti o falsificati a sua insaputa.
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________________
(48)  Il principio affermato dalla Corte di Giustizia nella sentenza Beemsterboer è stato appli-
cato in una serie di casi di revisioni daziarie a posteriori a carico delle ditte italiane importatrici
dei prodotti tessili giamaicani che secondo l’“accordo di Cotonou” aCP-UE avrebbero dovuto
beneficiare dell’origine preferenziale delle merci e che le investigazioni comunitarie – per ve-
rificare il rispetto dell’accordo in cooperazione con le autorità giamaicane – accertavano invece
essere composti anche da filati di origine cinese.
I certificati EUR 1 risultavano così irregolari quanto allo Stato di origine, ma tale irregolarità non
era stato possibile accertare da quelle autorità a seguito dell’inganno perpetrato dalle ditte espor-
tatrici che avevano alterato le proporzioni e poi erano scomparse.
Il rapporto olaf aveva, infatti, stabilito che le società esportatrici giamaicane non avevano con-
servato per i tre anni previsti dall’accordo la relativa documentazione contabile e dunque gli im-
portatori si erano dovuti caricare del recupero daziario non operando l’esimente della buona
fede.
(49) Cass.n.14966/2010.
(50) Corte di Giustizia, sent. 14 maggio1996 C-153/94, Faroe Seafood.
(51) Corte di Giustizia, sent. 17 luglio 1997, C-97/95 Pascoal & Filhos.



la Comunità, infatti, non è tenuta a sopportare le conseguenze di com-
portamenti scorretti dei fornitori dei suoi cittadini rientranti nel rischio del-
l’attività commerciale contro il quale gli operatori economici ben possono
premunirsi nel l’am bito dei loro rapporti negoziali.

Sulla base di codesto filo conduttore si è pronunziata la Corte di Cas-
sazione52 in tema di transito comunitario in un caso di frode comunitaria rea-
lizzata dall’esportatore-produttore belga per merce apparentemente destinata ai
Paesi terzi (libano) via Iugoslavia, per sfruttare la restituzione all’esportazione
dei prodotti agroalimentari nel l’ambito della politica agricola comune e che
veniva, invece, con falsa documentazione importata in Italia il cui operatore ve-
niva così a godere dell’esenzione daziaria propria della merce comunitaria che
pretendeva conservare per non essersi sostanzialmente realizzato il presuppo-
sto impositivo (merce direttamente proveniente da un Paese comunitario verso
altro Paese comunitario)53.

272

________________
(52) Cass., n. 5007 del 5 marzo 2007.
(53) Il regime di transito comunitario – disciplinato dai Regolamenti n. 222/77 e n. 223/77 con
successive modificazioni – si articola in due tipi fondamentali ed in misure di semplificazione.
a) Il transito comunitario esterno concerne le merci allo Stato estero la cui importazione è as-

soggettata ai diritti previsti dalla tariffa doganale comune e che debbono formare oggetto di
una dichiarazione compilata sul formulario t1 (art. 1, paragrafo 2, del Reg. n. 222/77).
Questo regime è utilizzato (tra l’altro) per la merce destinata alla esportazione verso Paesi
terzi che be neficiano – ove si tratti di prodotti agroalimentari – delle restituzioni all’impor-
tazione nell’ambito della politica agricola comune (merce equiparata – per fictio iuris – a
quella allo Stato estero).

b) Il transito comunitario interno riguarda invece le merci riconosciute esenti da ogni imposi-
zione comunitaria perché originarie dalla Comunità o perché considerate in libera pratica
nella Comunità stessa (essendo già stati riscossi i prelievi doganali) e che debbono formare
oggetto di una dichiarazione compilata sul formulario t2 (art. 1, paragrafo 3, del Reg. (CEE)
n. 223/77).

c) Quando le merci non circolano in regime di transito comunitario e sono spedite direttamente
da un Paese membro ad un altro Paese membro il carattere comunitario delle stesse è invece
attestato dal documento t2 l (art. 70/a del Reg. (CE) n. 223/77).
Come precisa l’art. 69 del citato Regolamento che disciplina le modalità di snellimento delle
procedure il documento t2 l non può essere rilasciato per le merci destinate ad essere espor-
tate fuori dal territorio della Comunità ovvero per le quali sono state assolte le formalità do-
ganali di esportazione per la concessione delle restituzioni all’esportazione verso Paesi terzi
nel quadro della politica agricola comune [(lettera a) e lettera b)].
le merci scortate da t2 l – inoltre – non perdono il loro carattere comunitario anche se at-
traversano uno Stato non membro purché risultino scortate da un unico documento di tra-
sporto emesso in uno Stato membro (art. 70/b del Reg. (CE) n. 223/77).

Il regime di transito interno ed esterno conformemente alla convenzione tIR e’ richiamato anche
dal  CDC”modernizzato”(Reg.450/2008)agli artt.144 e 145.



Nell’occasione i Supremi Giudici hanno statuito che non rilevava che
la merce fosse di produzione e provenienza belga e fosse giunta come tale in
Italia quando – accompagnata ab origine da t1 per l’esportazione verso Paesi
terzi – era stata poi occultamente reintrodotta con falsi t2 l nel territorio della
Comunità, posto che, avendo già beneficiato della restituzione del prelievo (a
favore dell’esportatore), aveva perso fiscalmente la caratteristica di merce co-
munitaria per cui le agevolazioni a tale status connesse non potevano profittare
all’importatore.

la merce andava dunque trattata come di pro venienza da Paese terzo
(Iugoslavia).

Veniva nell’occasione statuito che i diritti do ganali si rendono dovuti
per il semplice fatto che non esiste un titolo valido per ottenere l’esen zio ne
che presuppone – senza soluzione di con tinuità – la genuinità della documen-
tazione che certifica la provenienza e destinazione della merce, restando per-
tanto fattore neutro il mancato coinvolgimento dell’importatore nel disegno
criminoso posto in essere dall’esportatore-produttore.

Insomma – salvo le deroghe delle quali si dirà oltre – in materia do-
ganale è di regola invertito il principio civilistico secondo cui la buona fede si
presume (essendo la malafede a dover essere di volta in volta dimostrata).
È pacifico, del resto, che i trattamenti agevolativi – che si pongono come ec-
cezione alla regola generale di imponibilità – vanno riconosciuti solo nella mi-
sura in cui soddisfino in concreto tutte le condizioni di forma e di sostanza,
gravando sempre sul soggetto passivo che intenda avvalersi di disposizioni de-
rogatorie del regime ordinario l’onere di dimostrare la sussistenza dei relativi
presupposti54.

Un temperamento al rigore di tali principi è stato applicato dalla giu-
risprudenza di merito solo sul piano sanzionatorio nel caso di irrogazione da
parte dell’ufficio delle sanzioni amministrative previste dall’art. 303 del tuld.

È stato osservato – al di là dell’esegesi letterale secondo cui il comma
1 della norma fa riferimento solo alle difformità riscontrate in ordine alla quan-
tità, qualità e valore della merce e non alla diversa origine mentre il comma 3,
che più genericamente allude all’accertamento dei maggiori diritti, non costi-
tuisce fattispecie autonoma ma solo circostanza aggravante del comma 155 –
che l’operatore economico – bene ficiario della tariffa preferenziale, il quale
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________________
(54) Cass., n. 17638 del 1° settembre 2004, n.14146 del 24 settembre 2003 e n. 4598 del 29
marzo 2002 in materia di agevolazioni fiscali nel settore del credito.
(55) Cass., n. 2590/1999.



risponde delle dichiarazioni inesatte dell’esportatore (o dell’au torità doganale
di provenienza che non ha effettuato i dovuti controlli sull’origine prima di ri-
lasciare i certificati) – non è imputabile di dolo o colpa (salvo il caso di frode
o collusione) per aver utilizzato il beneficio daziario e dunque non sottostà al
principio di colpevolezza sancito dall’art. 5 del D.lgs. 18 dicembre 1997, n.
47256.

5. LA CONTABILIZZAZIONE A POSTERIORI E LE DEROGhE CO-
mUNITARIE: IL CONCETTO DI BUONA FEDE 

la contabilizzazione a posteriori è quella procedura di calcolo o ri-
calcolo dei dazi esclusi od ap plicati in misura inferiore al momento del l’accet-
tazione della merce in dogana.
In questo caso la contabilizzazione deve av ve nire entro due giorni dalla data
in cui l’autorità do  ganale si è resa conto della situazione ed è in grado di cal-
colare l’importo legalmente dovuto determinando il soggetto obbligato al pa-
gamento.

Il debitore dell’obbligazione doganale è il dichiarante o – all’occor-
renza – la persona in nome della quale è stata effettuata la di chia razione di im-
portazione.

Si è visto che, il fatto che il dichiarante abbia agito in modo diligente
ignorando una irregolarità da cui è derivata la mancata riscossione dei dazi che
avrebbe dovuto pagare se tale irre golarità non fosse stata commessa, è irrile-
vante sulla sua qualità di debitore che discende dagli effetti giuridici connessi
alla formalità della anzidetta dichiarazione.

Sono peraltro previste dal CDC nelle versioni succedutesi nel tempo
specifiche eccezioni che si traducono in fattispecie di esonero dal recupero po-
sticipato dei dazi.

le deroghe alla contabilizzazione a posteriorisi rinvengono nel Reg.
(CE) n. 1679/1979 (art. 5, paragrafo 2) e – quindi – a far tempo dal 1° gennaio
1994 – nel Reg. (CEE) n. 2913/92 (art. 220, paragrafo 2 lettera b poi rinovel-
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(56) Comm. trib. prov. di Milano, Sez. XXXI, sent. n. 182 del 30 marzo 2007 e Comm. trib.
prov. di trieste, Sez. VII, sent. n. 93 del 26 ottobre 2004.
Contra la ris. dell’agenzia delle Dogane 26 novembre 2005 che fornisce – su parere dell’av-
vocatura di Stato – una interpretazione estensiva del comma 1 dell’art. 303 alla luce del com-
plesso delle disposizioni del tuld che regolano la dichiarazione doganale (che deve contenere
indicazione di origine e provenienza ex art. 57) per cui il controllo non può non estendersi anche
all’origine della merce con tutte le conseguenze che ne derivano.



lato dal Reg. (CE) n. 2700 del Parlamento e del Consiglio del 16 novembre
2000) secondo il portato interpretativo della giurisprudenza comunitaria inter-
venuta a definirne e dettagliarne il contenuto57. 

I principi sono stati poi ripresi (e condensati)nell’art.82 del
Reg.450/08( CDC”modernizzato”).

Il Reg. (CE) n. 1697/79 (in vigore dal 1° luglio 1980) all’art. 5, para-
grafo 2, stabiliva che le autorità competenti hanno facoltà di non procedere al
recupero a posterioridell’importo dei dazi qualora tali dazi non siano stati ri-
scossi a causa di un errore delle autorità competenti che non poteva essere ra-
gionevolmente scoperto dal debitore purché costui abbia, dal canto suo, agito
in buona fede ed osservato tutte le disposizioni previste, per la sua dichiara-
zione in dogana, dalla regolamentazione vigente.

Il Reg. (CE) n. 2913/92 del 12 ottobre 1992(in vigore dal 1° gennaio
1994) conteneva equi valente disposizione stabilendo nell’art. 220 [paragrafo 2,
lettera b)] che non si procede alla contabilizzazione a posteriori quando l’im-
porto dei dazi legalmente dovuto non è stato contabilizzato per un errore del-
l’autorità doganale che non poteva essere ragionevolmente scoperto dal
debitore avendo questi agito in buona fede e rispettato tutte le condizioni pre-
viste dalla normativa in vigore riguardo alla dichiarazione in dogana 

Il Reg. (CE) n. 2700/2000 (in vigore dal 19 dicembre 2000) ha, infine,
integrato tale ultima disposizione precisando che quando la posizione prefe-
renziale di una merce è stabilita in base ad un sistema di cooperazione ammi-
nistrativa che coinvolge l’autorità di un Paese terzo, il rilascio da parte di queste
ultime di un certificato – ove si riveli inesatto – costituisce un errore che non
poteva essere scoperto.

Il rilascio di un certificato inesattonon costituisce tuttavia un errore
in tal senso, se il certificato si basa su di una situazione fattualeinesatta rife-
rita dall’esportatore salvo che risulti che le autorità che hanno rilasciato il cer-
tificato erano informate od avrebbero ragionevolmente dovuto essere informate
che le merci non avevano diritto al regime preferenziale.

la buona fede del debitore può essere invocata qualora questi possa di-
mostrare che – per la durata delle operazioni commerciali in questione – ha
agito con diligenza per assicurarsi che sono state rispettate tutte le condizioni
per il trattamento preferenziale.

Il debitore non può tuttavia invocare la buona fede qualora la Com-
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(57) Da ultimo Corte di Giustizia, sent. 14 novembre 2002, C-251/00, Ilumitronica e sent. Be-
emsterboer, cit.



missione europea abbia pubblicato in G.U.C.E. un avviso in cui sono segnalati
fondati dubbi circa la corretta applicazione del regime preferenziale da parte del
paese beneficiario

la Corte di Giustizia58 ha chiarito che queste disposizioni aggiunte dal
Reg. (CE) n. 2700/2000 al testo originario dell’art. 220 [paragrafo 2, lettera
b)] del Reg. (CE) n. 2913 del 12 ottobre 1992 – ancorché di natura sostanziale
– restano applicabili in via eccezionale anche alle obbli gazioni sorte anterior-
mente alla entrata in vigore del Regolamento del 2000 stante il loro carattere
essenzialmente interpretativo in funzione di migliorare la certezza del diritto e
rafforzare la tutela dell’affidamento dell’operatore economico59.

I giudici comunitari60 hanno puntualmente enucleato – nell’interpre-
tazione del testo comunitario – le condizioni al ricorrere delle quali l’autorità
doganale non può procedere alla contabilizzazione a posteriori dell’importo dei
dazi asseritamene dovuti ed il debitore ha ovviamente il diritto di opporvisi
impugnado avanti all’autorità giudiziaria ordinaria il provvedimento che tale
recupero ha disposto.

Va sottolineato che ove sia riconosciuta efficacia esimente alla buona
fede dell’importatore al ricorrere delle condizioni anzidette ,essa opererà sia ri-
spetto all’esazione dei dazi sia con riferirimento alle sanzioni,l’ordinamento
comunitario nel concedere l’esonero dal pagamento del tributo differenziandosi
perciò dall’ordinamento nazionale dove–salvo talune eccezioni-tradizional-
mente l’assenza di colpevolezzarileva solo sul piano sanzionatorio.

Tre restano tuttora le condizioni- base che debbono ricorrere cumu-
lativamenteper impedire il recupero a posteriori che si rinvengono nella
norma fondamentale(art.220 par.2 lett.b del CDC). 

a) occorre – innanzitutto – che i dazi non siano stati riscossi per un er-
rore delle stesse autorità competenti. 

B) l’errore da queste ultime commesso deve essere di natura tale da
non poter essere ragionevolmente riconosciuto dal debitore in
buona fede, nonostante la sua esperienza professionale e diligenza
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________________
(58) Ibidem.
(59) Il Codice Doganale Comunitario del 1992 e del 2000 rappresentano – invece – un corpo
normativo nuovo rispetto al precedente Reg. (CEE) n. 1697/79 e dunque non applicabile – salvo
le disposizioni procedurali che operano su tutti i rapporti in corso – alle importazioni effettuate
quando non erano ancora in vigore (Corte di Giustizia sent. 7 settembre 1999, C-61/88, De Haan
Beheer BV).
(60) Corte di Giustizia Sentenza Ilumitronica cit. che sul punto rimanda alla sentenza Pascoal
& Filhos, cit.



di cui è tenuto a dar prova.
C) Il debitore deve aver osservato tutte le disposizioni previste per la

sua dichiarazione in dogana dalla normativa vigente.
Ulteriori pronunzie hanno meglio specificato le nozioni di autorità

competente, di errore riconoscibile e di diligenza61:
• in ordine al concetto di autorità com petente, in mancanza di una de-

finizione precisa nella normativa comunitaria, può essere conside-
rata tale non soltanto l’autorità cui spetta procedere al recupero (di
importazione) ma anche quella di rilascio del certificato preferen-
ziale (di esportazione);

• l’errore-nucleo essenziale della norma e ratio dell’istituto (non limi-
tato a semplici refusi di calcolo o trascrizione ma ricomprendente
qualsiasi tipo di vizio della decisione adottata quale anche una scor-
retta interpretazione delle disposizioni applicabili ) deve essere im-
putabile alle autorità che hanno posto in essere i presupposti su cui
riposava il legittimo affidamento dell’opera to re, deve essere cioè pro-
vocato da un comportamento “attivo” delle medesime.    Non vi rien-
tra quindi l’errore indotto da dichiarazioni inesatte dell’esportatore
di cui non si debba valutare o verificare la validità (la semplice asten-
sione od omissione dell’amministrazione preposta non può di regola
creare alcuna legittima aspettativa) salvo il caso che il primo abbia ri-
posto affidamento nella conoscenza da parte delle autorità del suo
Paese dei dati di fatto occorrenti per il rilascio delle certificazioni ed
esse autorità non abbiano sollevato alcuna obiezione sulle indica-
zioni contenute nella dichiarazione (ad esempio, l’irregolarità risulti
nota e financo favorita dalle autorità di esportazione).

la riconoscibilità dell’errore deve essere valutata tenendo conto della
precisa natura di esso, accertando di volta in volta se le circostanze peculiari
del caso, sia di diritto che di fatto, consentivano al debitore di rilevarlo quali
la complessità della normativa di settore, il lasso di tempo in cui le autorità
hanno perseverato nono stante il numero e l’importanza delle operazioni poste
in essere dal debitore, la mancata pubblicazione delle disposizioni sulla
G.U.C.E. o l’omessa trasposizione nell’ordinamento del Paese di provenienza,
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(61) Corte di Giustizia, sent. 1° aprile 1993, C-250/91 Hewlett Packard France; 14. maggio
1996, C-153/94 e C-204/94, Fareoer; 27 gennaio 1991, C-348/89 Mecanarte; 19 ottobre 2000,
C-15/99 Sommer;12 dicembre 1996, C-38/95 Foods Import; 26 giugno 1990, C-64/89 Deut-
sche Fernsprecher.



l’esperienza professionale dell’ operatore (che gli consenta di rilevarlo age-
volmente), la diligenza dimostrata dal dichiarante (quando nutra dei dubbi, nel-
l’assumere i chiarimenti del caso), la sua buona fede nel fornire tutte le
informazioni necessarie previste dalle norme nazionali e comunitarie alle com-
petenti autorità doganali (ovviamente nei limiti dei dati e dei documenti che
l’operatore può ragionevolmente conoscere ed ottenere)

Insomma, il principio che si ricava è che la responsabilitàdell’opera-
tore sussiste in via generalee può essere esclusasolo quando la mancata ri-
scossione dei dazi ab origine sia stata causata da un errore delle autorità
competenti che non poteva essere ragionevolmente sco perto dal debitore
in buona fede e sempre che tale errore sia dipeso da un comportamento at-
tivo dell’ufficio.

Il fatto doloso od un raggiro dell’esportatore -ripetesi-non esime l’ope-
ratore dall’adempiere la sua obbligazione62.

Entro l’enunciato paradigma interpretativo vanno collocate le singole
fattispecie litigiose rimes se alla valutazione di merito del giudice nazionale
per la verifica – sui dati fattuali acquisiti agli atti di causa – della sussistenza
o meno delle condizioni ostative al recupero a posteriori dei dazi doganali,
l’intervento regolatore del giudice di legittimità – in tale ambito – non potendo,
di regola, estendersi oltre il vizio di motivazione63.

Vediamo alcuni esempi.
la buona fede è stata ravvisata in un caso in cui l’inesattezza dei cer-

tificati (importazione di zeolite) risultava risalire alla Camera di commercio di
lubiana che aveva illegittimamente rilasciato, senza averne i poteri, i modelli
Eur 1 che successivamente l’autorità amministrativa della Bosnia aveva inva-
lidato in quanto emessi da soggetti non autorizzati.

Erano, dunque, non certificati falsi risalenti a condotta dell’esporta-
tore ma certificati dichiarati non autentici per ragioni di carenza di potere del-
l’una autorità rispetto ad altra, stante la situazione di caos normativo esistente
a causa dello stato di belligeranza interessante i Paesi balcanici.

Da questo peculiare contesto storico veniva desunta l’estraneità del-
l’importatore che aveva fruito del trattamento agevolato, non potendo quegli
agevolmente scoprire – nonostante la sua esperienza professionale – l’errata at-
testazione, trattandosi di certificati in allora compilati dalla competente auto-
rità amministrativa e dunque formalmente corretti anche per la dogana italiana
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(61) Cass., n. 21775/2005. 
(62) Cass, n. 22015/2006, cit.



che aveva accettato le relative dichiarazioni presentate secondo la vigente nor-
mativa, né risultando implicata la negligenza o l’artificio dell’operatore bensì
un fenomeno di incertezza politico-amministrativa inavvertita dall’importa-
tore e non causata da un’inesatta rappresentazione dei fatti da parte del-
l’esportatore che faceva dunque risorgere la clausola equitativa generale di
tutela dell’affidamento incolpevole64.

Diversamente è stato invece argomentato con la conferma del giudizio
di imputabilità dell’im portatore da parte del giudice del merito sulla base del
contenuto di rapporto comunitario con l’esito delle indagini ivi riportate da cui
risultava che la ditta esportatrice di Macao (autoradio) era stata appositamente
costituita con capitale della casa madre di Hong Kong al fine di eludere il dazio
antidumping in allora imposto dalla CEE sulla merce di provenienza cinese
mentre le autorità di quel Paese non erano state in grado di comprovare l’ori-
gine dei prodotti, sicché legittimo si appalesava il recupero a posteriori non po-
tendo essere in tale situazione goduto il trattamento daziario agevolativo.

Risolutiva è stata considerata nella fattispecie la circostanza del con-
trollo economico-societario realizzato tra imprese con trasferimento di produ -
zione in periodo sospetto, avendo il giudice fatto implicita adesione alla
presunzione di elusione sancita dall’art. 25 del CDC(eliminata dalla nuova
versione del Codice”modernizzato”) che prefigura l’eventualità che la lavora-
zione o trasformazione di merci sia stata effettuata al solo scopo di eludere le
disposizioni applicate dalla Comunità alle merci provenienti da determinati
Paesi65.

ancora è stata ritenuta corretta la contabilizzazione a posteriori nei
casi di importazioni di silicio certificato come proveniente dall’India-paese ad
esenzione daziaria - dove era sottoposto a lavorazioni che non ne comportavano
un mutamento sostanziale mentre si era scoperto provenire dalla Cina66.
Si entra cosi’ in un campo strettamente correlato alla negazione della buona
fede ,cioè quello dell’abuso del diritto che si riflette nel divieto di comporta-
menti elusivi 

6. ABUSO DEL DIRITTO ED ELUSIONE

la materia doganale con riferimento ai regimi agevolativi è sempre
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(64) Cass., n. 22141 del 16 ottobre 2006 e – negli stessi termini – Cass., n. 13065 del 1° giugno
2006 .
(65) Cass., n. 20380/2006.
(66) Cass.n.23985/08 e n.4997/09 cit.



stata interessata da frodi comunitarie che hanno portato alla costruzione del
concetto di abuso del diritto quale mezzo di salvaguardia contro i fenomeni
elusivi.

la Corte di Giustizia ha stabilito il principio che l’applicazione della
normativa comunitaria non può estendersi fino a ricomprendere i comporta-
menti abusivi degli operatori economici, vale a dire le operazioni realizzate –
non nell’ambito delle transazioni commerciali normali – bensì al solo scopo di
beneficiare abusivamente dei vantaggi previsti dal diritto comunitario67.

anche il sistema comunitario, infatti, non è im mune dal rischio – co-
mune a tutti gli ordinamenti giuridici – di pratiche che formalmente ossequiano
la regola ma che – in sede di applicazione – ne abusano. 

la fattispecie presa in considerazione riguar da va una operazione di
esportazione ad U dove – per usufruire delle restituzioni all’esportazione – la
merce veniva consegnata al destinatario extracomunitario e da questi poi re-
stituita, senza alcuna utilizzazione e con i medesimi mezzi, all’esportatore.
la Corte ha nell’occasione spiegato che, perché si possa parlare di pratica abu-
siva, occorre la concomitante presenza di due elementi, l’uno oggettivo e l’al-
tro soggettivo:

a) la prova (spettante all’amministrazione nazio nale competente) che
l’operazione commer cia le non è stata conclusa per uno scopo eco-
nomico ma solo per ottenere delle sovvenzioni a carico del bilancio
comunitario che di solito accompagnano tali operazioni sicché al ri-
spetto formale delle condizioni prescritte dal la normativa comuni-
taria non si accompagna il rispetto dell’obbiettivo da essa
perseguito; 

b) la volontà di ottenere il vantaggio derivante dalla normativa comu-
nitaria mediante creazione artificiosa delle condizioni per il suo
ottenimento: elemento questo esigente la prova (anche essa a carico
dell’am mi ni stra zione) di una collusione tra l’esportatore comuni-
tario e l’importatore della merce nel Paese terzo.

l’abuso -per la verità- non implica necessariamente la natura fraudo-
lenta o fittizia dell’operazione economica .

la frode è un comportamento volutamente finalizzato a trarre in in-
ganno o ,comunque, a rendere arduo all’amministrazione finanziaria il co-
gliere la vera natura dell’operazione,presupponendo un certo artificio e grado
di calliditas mentre l’abuso si compendia nell’utilizzo inesatto di una norma
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(67) Corte di Giustizia, sent. 14 dicembre 2000, C-110/99, Emsland-Starke.



giuridica in misura di regola eccedente la sua reale portata al fine di ottenere
vantaggi fiscali che sarebbero leciti solo se rappresentanti l’effetto naturale
della disposizione correttamente applicata alla fattispecie

Ciò nondimeno-benchè  non vi sia naturale sovrapponibilità tra abuso
e frode ,talora nelle operazioni economiche i due concetti si integrano a vi-
cenda perfezionando il fenomeno dell’elusione che ha trovato grande spazio
,come si è  visto , in sede comunitaria nel settore dei diritti doganali costellato
da regimi agevolativi e trattamenti tariffari preferenziali da sempre campo di
azione privilegiato per la messa in atto di manovre volte ad ottenere indebiti be-
nefici daziari.

Il principio di divieto di comportamenti abusivi è stato trasposto e svi-
luppato anche nel settore affine dell’Iva68 sul rilievo che la lotta contro ogni
possibile frode, evasione ed abuso è obiettivo riconosciuto e promosso dalla VI
Direttiva, n. 77/388/CEE del Consiglio del 17 maggio 1977 sull’armonizza-
zione delle legislazioni in tema di imposta sulla cifra di affari69.

281

________________
(68) Corte di Giustizia, sent. 21 febbraio 2006, C-255/02, Halifax.
(69) la Suprema Corte (Cass., n. 18219/2007), ha fatto il punto sul valore di questa fondamen-
tale direttiva affrontando il problema dell’interpretazione conforme ad una disposizione in malam
partem per il contribuente non ancora recepita e dunque inoperante contro di lui.
la Corte ha dato atto di ben conoscere il principio secondo il quale quando le direttive comu-
nitarie risultano incondizionate e sufficientemente precise sono self executing negli ordinamenti
interni direttamente a favore dell’ammini strato per garantirlo contro norme nazionali vessatorie
e contrastanti con la disciplina comunitaria, mentre, non possono essere utilizzate a favore dal-
l’amministrante, che – destinatario del principio comunitario – non l’abbia recepito, perché in
caso contrario il Governo nazionale inadempiente trarrebbe inammissibilmente vantaggio dalle
proprie inosservanze. 
In sostanza, si è detto, una direttiva non può avere un effetto verticale “a rovescio” facendo na-
scere di per sé obblighi diretti a carico dei privati cittadini né le sue disposizioni possono essere
invocate in quanto tali contro i singoli vincolati soltanto agli atti legislativi e regolamentari che
lo Stato destinatario della direttiva è obbligato ad emanare (in tal senso, Corte di Giustizia, sent.
26 febbraio 1986, C-152/84, Marshall e sent. 8 ottobre 1987, C-80/86 Kolpinghuis Nijmegen
VB).
la Cassazione ha, peraltro, osservato come il principio vada contemperato con quell’altro il
quale obbliga il giudice nazionale ad interpretare comunque il proprio diritto interno alla luce
della lettera e dello scopo della direttiva onde cercare di conseguire il risultato utile contem-
plato dall’art. 249, comma 3, del trattato (ex multis Corte di giustizia, ord. 17 ottobre 2003, C-
35,Markus Vogele così richiamando la c.d. “interpretazione conforme” invocabile sia nelle
controversie “verticali” sia in quelle “orizzontali” (dove la direttiva non potrebbe di regola esser
fatta valere dinanzi ad un giudice nazionale da un soggetto privato contro un altro soggetto) in
linea con altre pronunzie comunitarie (Corte di Giustizia, sent. 5 ottobre 1984, da C-397/01 a C-
403/01, Pfiffer e 27 giugno 2000, da C-240 a C-244/98, Oceano Grupo Editorial ).
Perciò se il giudice non potesse basarsi su una direttiva inattuata per modificare in senso sfavo-



In tale ambito l’elaborazione giurisprudenziale della Corte di giustizia ha de-
finito con precisione i contorni delle operazioni elusive.
Si tratta, in particolare, delle pronunzie rese nei casi “Halifax”70 e “Part Ser-
vice”71.

la Corte di giustizia nel landmark case Halifax - affermava che le ope-
razioni realizzate “al solo scopo di ottenere un vantaggio fiscale”(e senza un
autonomo obbiettivo economico), ancorché eseguite in forma apparentemente
corretta quale una cessione di beni od una prestazione di servizi nell’esercizio
di una attività economica, erano “sostanzialmente elusive” in quanto dirette a
procurare benefici la cui concessione era contraria all’obbiettivo perseguito
dalla normativa comunitaria di settore nell’assicurare la neutralità dell’impo-
sizione mediante il diritto di detrazione dell’imposta assolta sulle operazioni a
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revole al singolo l’interpretazione di una disposizione interna “istituendo od aggravando una
responsabilità non desumibile dal contesto nazionale” perché in tal modo finirebbe indiretta-
mente a far valere nei confronti del singolo il portato di quella direttiva non ancora recepita nel-
l’ordinamento e tanto contrastando con i principi generali di certezza del diritto e di irretroattività
salvaguardati dal diritto comunitario (Corte di Giustizia, 26 febbraio 1986, C-152/84), nulla im-
pedirebbe che il contenuto generale di quella direttiva possa essere dal giudice comunque uti-
lizzata per pervenire ad una interpretazione aderente non solo agli elementi già ricavabili dal
sistema nazionale ma soprattutto conforme al portato della giurisprudenza comunitaria.
Il criterio dell’“interpretazione conforme” coinvolge, infatti, la direttiva in quanto tale indipen-
dentemente dall’ef fetto che produce e dal soggetto nei confronti del quale si fa valere, rappre-
sentando l’enunciato principio uno degli aspetti (se non il fondamentale) della supremazia del
diritto comunitario nel suo impatto con líordinamento nazionale.
Un conto, dunque, è l’effetto diretto delle direttive non recepite, altro conto è l’obbligo a carico
delle autorità degli Stati membri di applicare il principio del “primato” considerando il portato
delle direttive come interpretato dalla Corte di Giustizia un irrinunciabile parametro di legitti-
mità delle disposizioni nazionali in qualsiasi contesto esse vengano invocate.
le sentenze emesse dalla Corte di Giustizia hanno, infatti, efficacia erga omnes applicandosi non
solo alla controversia pendente innanzi al giudice nazionale che ha richiesto, in via di rinvio
pregiudiziale, l’intervento del giudice comunitario, ma anche a tutte quelle altre controversie
aventi ad oggetto la stessa questione di diritto risolta dal giudice comunitario.
tale efficacia è stata riconosciuta dalla Corte Costituzionale a tutte le sentenze emesse dal giu-
dice comunitario [ex multis, Corte Cost. n. 113 del 23 aprile 1985 (in banca dati “fisconline”) n.
389/1989 e n. 168/1991] e persino a quelle che – definiscono un procedimento di infrazione
aperto dalla Commissione nei confronti di uno degli Stati membri (ibidem Corte Cost. n.
389/1989) donde – ha concluso la Corte – ben a ragione si poteva riconoscere ad esse un’effi-
cacia non dissimile da quella, self-executing, propria dei regolamenti e delle direttive comuni-
tarie applicandosi direttamente nell’ordinamento interno di ciascuno Stato membro e
concorrendo – al pari delle prime due tipologie – a formare il “diritto vivente” dell’Unione eu-
ropea.
(70) Corte di giustizia, 21 febbraio 2006, causa C-255/02, “Halifax”.
(71) Corte di giustizia, 21 febbraio 2008, causa C-425/06, “Part Service”.

________________ 



monte (che viene a compensare quella pagata sulle operazioni a valle). 
Il secondo caso nasce-invece- da un rinvio pregiudiziale della Corte di

cassazione che investiva la Corte di giustizia del quesito72 rivolto a conoscere
se l’espressione utilizzata nella decisione “Halifax” di “operazione compiuta
essenzialmente per conseguire un vantaggio fiscale” fosse equivalente, più
ampia o più restrittiva di quella “compiuta senza valide ragioni economiche
all’infuori di un vantaggio fiscale” e quindi se il limite dell’abuso di diritto
operasse quando le ragioni economiche fossero assolutamente “marginali od ir-
rilevanti” e non una possibile “spiegazione alternativa”.

Il problema nodale da risolvere nella controversia (dove la Corte si era
trovata al cospetto di una operazione di “frazionamento negoziale” non avente
altro scopo economico se non quello di determinare una base imponibile IVa
minore di quella prevista in costanza di un unico contratto di leasing) consi-
steva nello stabilire se fosse da riservare un “trattamento differenziato” al caso
in cui l’unico scopo del negozio fosse quello di eludere (esclusività) rispetto al
caso in cui il negozio poteva produrre anche un ulteriore effetto lecito (non
esclusività). 

Il giudice comunitario nell’occasione precisava che l’esistenza di una
pratica abusiva può essere affermata anche qualora il perseguimento di un van-
taggio fiscale costituisca lo “scopo essenziale” ancorché “non esclusivo”, non
essendo l’abuso impedito allorché nell’operazione concorrano - pur marginal-
mente - altre ragioni economiche.

la Corte di cassazione - quale giudice a quo - andava così a statuire
che il frazionamento di un’operazione in distinti contratti, il cui contenuto eco-
nomico era di far ottenere contemporaneamente l’utilizzazione di un bene, il
procacciamento della provvista finanziaria necessaria e l’assicurazione contro
i rischi di perdita o di deperimento economico, superava la “soglia minima”
della pratica abusiva perché aveva come scopo principale quello di realizzare
un risparmio d’imposta attraverso una diminuzione del corrispettivo soggetto
ad IVa senza che concorressero altre plausibili ragioni economiche73.

Questa pronunzia amplia , dunque, il solco tracciato dalla sentenza
“Halifax” venendo considerato sempre “abusivo” il ricorso a forme di transa-
zione che abbiano come scopo principale un (indebito) risparmio fiscale an-
corché accompagnato da secondarie (e lecite) finalità economiche.

la conclusione che si ricava è che l’abuso del diritto è suscettibile di
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(72) Cass., ord. 4 ottobre 2006, n. 21371.
(73) Cass., 18 settembre 2008, n. 25364.



connotare, sia le operazioni compiute al solo scopo di realizzare un vantaggio
fiscale senza altra convenienza economica, sia le operazioni compiute allo
scopo di realizzare un vantaggio fiscale “predominante” rispetto a quella con-
venienza economica.

trampolini di lancio per attivare complesse ed articolate manovre frau-
dolente sono stati a lungo rappresentati dai cosiddetti plafonds Iva e dalle con-
nesse dichiarazioni di intento che rientrano nel campo di azione doganale e
nella inerente conflittualità. 

Il soggetto passivo che effettui continue operazioni attive in regime di
detassazione (cessioni all’importazione e cessioni intracomunitarie) vie ne sem-
pre a trovarsi in situazione di credito verso l’Erario perché il saldo delle poste
passive (cessione di beni e prestazioni effettuate) e poste attive (acquisti e pre-
stazioni ricevute) sarebbe quasi sempre positivo.

Per ovviare a questo effetto distorsivo il le gislatore ha previsto la pos-
sibilità, per i soggetti che svolgono la propria attività economica con gli ope-
ratori esteri (in pratica gli esportatori abituali che acquisiscono tale
statuseffettuando cessioni all’esportazione ed intracomunitarie per corrispettivi
superiori al 10% del volume di affari) di acquistare e/o importare beni in so-
spensione di imposta nei limiti del plafondcostituito dai corrispettivi delle ces-
sioni registrati nel corso dell’anno o dei 12 mesi precedenti.

Il plafondcostituisce, dunque, un’agevolazione consente agli esporta-
tori di ridurre il loro credito verso l’Erario al contempo assicurando la neutra-
lità ’imposta e richiede per il suo utilizzo di una dichiarazione di intenti da
consegnare al fornitore e da presentare in dogana.
Il rispetto di tale normativa – ancorché garantito dalla previsione di reato che
punisce chiunque attesta falsamente di trovarsi nelle condizioni richieste dalla
legge per acquistare od importare beni o servizi senza pagamento dell’Iva – è
stato sovente disatteso tramite mendaci dichiarazioni di intenti che hanno in
passato coinvolto anche gli spedizionieri74.
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________________
(74) Prima che intervenisse la l. n. 28/1997 a modificare la lettera c) del comma 1 dell’art. 8
del D.P.R. n. 633/1972 (norma questa innovativa e non di interpretazione autentica secondo
Cass., n. 18789/2006) occorreva il requisito dell’inerenzanel senso che l’acquisto senza paga-
mento di imposta nei limiti del plafond disponibile era limitato ai beni destinabili allíesportazione
ed ai servizi inerenti all’at tività di esportazione per cui era giocoforza costituire plafonds sepa-
ratamente per categorie, pena il rischio di “splafonamento” comportante pagamento dell’im -
posta con le correlate sanzioni.
la nuova formulazione ha “oggettivizzato” il plafond (unico e misto) utilizzabile nella sua in-
terezza per ogni tipo di acquisto o prestazione senza vincoli di destinazione (cioè indipendente-
mente dal tipo di operazioni che hanno contribuito alla formazione dello stesso). 



tra le frodi Iva connesse al fenomeno elusivo han no assunto negli ul-
timi tempi particolare rilievo in settori caratterizzati da prodotti ad alto costo
e facilmente trasportabili (computers e cel lulari) le cosiddette frodi carosello
che sfruttano il sistema secondo cui le operazioni intracomunitarie sono de-
tassate nello Stato di partenza ma tassate a destino nello Stato di arrivo per cui
il cessionario (missing trader o società cartiera interposta) dopo aver riven-
duto quella stessa merce al terzo con addebito dell’Iva in rivalsa consente a
quest’ultimo il recupero dell’im posta mediante detrazione o rimborso nell’e -
ser cizio di impresa e quindi scompare senza riversarla all’Erario.

la particolarità della frode carosello consiste nella circolarità del-
l’operazione dove a – cedente (Stato membro) vende a B – cessionario (altro
Stato membro) – che vende al terzo – C (Stato membro del cessionario) il quale
può a sua volta rivendere ad a realizzando ancora una cessione intracomuni-
taria c.d. a “zero rate”.

Di regola cedente e cessionario agiscono di con certo ma il terzo può
essere soggetto inconsapevole.

la Corte di Giustizia è intervenuta più volte sul punto75 fissando dei
paletti sul principio di colpevolezza esclusa in capo al soggetto che deduca
l’imposta pagata a monte “senza sapere od essere in grado di sapere” che nella
catena delle cessioni in cui si iscrive la propria, altra precedente o successiva
sia inficiata da frode76.

Nella filiera delle cessioni la responsabilità per il mancato versamento
dell’imposta da parte di uno degli operatori richiede dunque una certa consa-
pevolezza se non proprio un consilium fraudis quale partecipazione all’intento
fraudolento da parte del soggetto cui si contesti la possibilità di detrarre l’Iva
da altri evasa. 

la Corte di lussemburgo ha così specificato che le operazioni vanno
valutate singolarmente ed il carattere di una determinata operazione nella ca-
tena delle cessioni non può essere modificato da eventi precedenti o successivi,
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(75) Corte di Giustizia, sentenza 12 gennaio 2006, cause riunite C-354/03, C-355/03 e C-484/03
Optigen e sentenza 6 luglio 2006, C-439/04 e C-440/04 Axel Kittel.
(76)  Per frenare il fenomeno è strato introdotto nel 2005 l’art. 60-bis nel D.P.R. n. 633/1972 che
– norma antifrode che ha accolto l’invito contenuto nell’art. 21 della VI Direttiva di utilizzare
l’istituto della coobbligazione quale deterrente – ha fissato la solidarietà nel pagamento dell’Iva
tra cedente e cessionario qualora il primo non l’abbia versata ed il prezzo di cessione risulti in-
feriore a quello normale (sottocosto) salva la prova contraria spettante al cessionario.
Sull’esperienza del Regno Unito, il principio di solidarietà è stato peraltro riservato solo a de-
terminate categorie di prodotti a rischio, determinati con D.M. 22 dicembre 2005 (autoveicoli e
motoveicoli, cellulari, personal computer).



dovendo essere riconosciuto il diritto alla detrazione a meno che l’ammini-
strazione dimostri – sia pur indiziaria mente – che il soggetto passivo aveva o
poteva avere conoscenza della natura fraudolenta della operazione del proprio
dante causa. 

Fermo dunque il principio che dalle operazioni illecite realizzate da
società a capo della catena non discende automaticamente il disconoscimento
della rilevanza fiscale delle operazioni a valle poste in essere dal terzo, sarà
compito del giudice di merito – sulla base dell’impianto istruttorio acquisito –
escluderne la buona fede solo se il quadro indiziario nel quale quegli ha ope-
rato faccia fondatamente presumere una consapevole sua partecipazione (per
modalità e tempi di pagamento, frazionabilità delle consegne nella stessa gior-
nata, emissione di più fatture anziché una sola, assenza di un magazzino), in-
dipendentemente dal fatto che tragga o meno beneficio dall’operazione perchè
in una situazione del genere il soggetto passivo collabora con gli autori della
frode e ne diventa complice.

Un campo particolarmente battuto da fenomeni elusivi spesso caratte-
rizzato da articolate manovre fraudolente è  stato per lungo tempo quello delle
c.d restituzioni all’esportazione di prodotti agricoli verso Paesi terzi che con-
sentono di usufruire – in regime di prefinanziamento – dell’anticipo delle
somme che saranno oggetto di restituzione all’atto dell’esportazione definitiva
previa messa sotto controllo doganale del prodotto e costituzione di una cau-
zione (mag   giorata) a garanzia dell’effettività dell’e spor tazione.

Si trattava delle sovvenzioni erogate dal FEOGA (Fondo Europeo
agricolo di orientamento e Garanzia) destinate a compensare la differenza tra
il prezzo dei prodotti agricoli sul mercato UE e quello più basso praticato nel
resto del mercato mondiale al fine di consentite agli operatori di praticare prezzi
competitivi sul mercato con versamento in anticipo rispetto al momento dell’e -
sportazione.

Ebbene, nel caso di bollette emesse a tale scopo dalla Dogana e co-
stituenti titolo in favore delle aspiranti esportatrici per ottenere l’anticipo, que-
ste venivano girate a terzi – come previsto dall’art. 260 del Regolamento
nazionale doga nale del 1896 – di tal ché si rendeva problematico il recupero –
una volta accertata la mancata esportazione – stante la difficoltà di inquadrare
la fattispecie nel negozio traslativo del credito (cessione) per rendere il girata-
rio responsabile verso l’amministrazione del rimborso del prefinanziamento in
luogo od insieme al girante inadempiente. 

È stato messo in luce –infatti- che siffatte bollette doganali sono cer-
tificazioni attestanti l’esistenza di un diritto di credito dell’intestatario verso
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l’amministrazione e dunque”rappresentative”di somme di denaro certe, li-
quide, esigibili77

Per cui il principo di cartolarità del diritto incorporato nelle bollette
(cui è applicabile la disciplina degli artt. 1992 e seguenti in materia di titolo di
credito) non consentiva di opporre al terzo le vicende a monte cui quegli non
aveva preso parte sicchè  – in difetto di comprovata collusione – non poteva
causalmente rispondere delle obbligazioni inadempiute dall’esportatore verso
l’Erario78.

Il regime del prefinanziamento è stato appunto soppresso con il Reg.
(CE) n. 1713/2006 della Commissione del 20 novembre 2006 (in vigore dal 1°
gennaio 2007) proprio per la complessità delle procedure amministrative-con-
tabili e la difficoltà dei controlli che esigeva.

7. I mEZZI DI REAZIONE

I precedenti comunitari costituiscono la fonte primaria dell’elabora-
zione giurisprudenziale nazionale in tema di elusione fiscale perché nell’ordi-
namento italiano le pratiche di aggiramento della norma tributaria sono prese
in considerazione solo in fattispecie tipizzate79.
la mancanza allo stato di una clausola antielusiva generale80 ha portato la
Corte di Cassazione a recuperare il principio dell’“abuso del diritto” elaborato

287

________________
(77) Cass (ord) 5098/09.
(78) Cass. n. 19156 del 15 dicembre 2003 e n. 335 dell’11 gennaio 2006.
(79) In tema di imposizione indiretta la qualificazione del negozio ai fini dell’applicazione del-
l’imposta di registro va operata a prescindere dal titolo e dalla forma apparente ma in base alla
sostanza ed ai suoi effetti a sensi del disposto dell’art. 20 del D.P.R. 26 aprile 1986, n. 131, men-
tre in tema di imposizione diretta l’art. 10 della l. 29 dicembre 1990, n. 408 consente all’am-
ministrazione finanziaria di disconoscere i vantaggi fiscali derivanti da una serie di operazioni
elencate dalla norma (concentrazioni, cessioni, scorpori, trasformazioni, riduzioni di capitale) per
ottenere fraudolentemente un risparmio di imposta.
l’art. 7 del D.lgs 8 ottobre 1997, n. 358 (che ha introdotto l’art. 37-bis nel D.P.R. 29 settembre
1973, n. 600) ha poi reso inopponibili all’amministrazione finanziaria tutti gli atti ed i negozi
– anche tra loro collegati – che risultino diretti ad aggirare obblighi e divieti previsti dall’ordi -
na mento tributario e ad ottenere riduzioni di imposte e rimborsi con riferimento – anche in que-
sto caso – a specifiche operazioni societarie e finanziarie (fusioni, scissioni, liquidazioni,
conferimenti, eccetera).
(80) Esistono comunque disegni di legge giacenti in Parlamento volti a introdurre una disposi-
zione di contrasto generale all’elusione fiscale mediante inserimento nell’art.37 bis cit di una
“clausola antiabuso” procedimentalizzandone l’applicazione ed escludendo comminatoria di
qualsivoglia sanzione.



dalla giurisprudenza comunitaria in materia doganale e di Iva facendo propri
– nei settori e per le operazioni fiscali non interessate da specifiche disposizioni
antielusive – quei principi generali costruiti sull’interpretazione di regolamenti
e direttive comunitarie che la stessa Corte di Giustizia ha demandato al giudice
nazionale di applicare, verificando in concreto – secondo le regole interne vi-
genti in materia di onere della prova – se nella fattispecie sottoposta al suo
esame sussistano gli elementi costitutivi di un comportamento abusivo.

È stato –in particolare-affermato che l’amministra-zione finanziaria ha
sempre il potere di accertare l’eventuale simulazione del contratto che le resta
pertanto “in opponibile” senza la necessità di instaurare un preventivo giudi-
zio simulatorio così come il giudice tributario ha il dovere – in caso di conte-
stazione – di controllare incidenter tantum attraverso l’interpretazione del
negozio l’esattezza di tale accertamento81.

Questa regola è stata applicata in un caso in cui l’intento abusivo è
stato ravvisato in operazioni fittizie di importazione di banane nel territorio
comunitario (da parte di plurimi operatori apparenti che coprivano il reale ac-
quirente della merce che intendeva sfruttare dazi doganali di favore). 

Nell’occasione è stato stabilito che l’ammi ni stra zione ha l’obbligo
istituzionale di applicare l’im posta di sua competenza in ordine a tutti gli atti
che ritiene vi debbano soggiacere e, dunque, anche di accertare la presenza di
una eventuale simulazione in grado di pregiudicare il diritto dello Stato alla
percezione dell’esatto tributo con conseguente potere del giudice di verificare,
in caso di contestazione, l’esattezza di tale indagine attraverso l’interpretazione
del negozio o dei negozi giuridici ritenuti simulati82.

Meccanismi elusivi hanno a lungo interessato il mercato delle impor-
tazioni delle banane dove molteplici operatori erano stati avvinti da pratiche
negoziali di “triangolazione” per eludere i vincoli comunitari ai quali era su-
bordinato il regime daziario agevolato presupponente il rispetto del contin-
gentamento annuale fissato dai Regolamenti comunitari per singole categorie
di operatori(a,B,C)fruenti di apposite licenze “Cert.Import” (in mancanza
delle quali le operazioni fuori contingente erano assogettate a dazi proibitivi)

Era cosi’ sorto un vero e proprio mercato parallelo di rivendita delle li-
cenze di importazione dove le grandi imprese-esauriti i quantitativi ad esse
concessi-cercavano di acquistare licenze altrui per introdurre nel paese i pro-
dotti in esubero a prezzo agevolato .
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(81) Cass., n. 12353 del 10 giugno 2005.
(82)  Cass., n. 21226/2006.



la giurisprudenza di legittimità ha ravvisato in tali pratiche un evidente
intento elusivo (convalidando il recupero a tassazione della materia sottratta da
imposizione daziaria nei confronti di tutti gli operatori coinvolti ed a dispetto dei
negozi stipulati )sul rilievo che l’operazione nel suo complesso era rivolta a pro-
curare benefici la cui concessione era contraria all’obbiettivo perseguito dalla
normativa comunitaria essendo l’iter commerciale in realtà preordinato non ad
una cessione(legittima)di banane ma ad una cessione (illegittima) di licenze
(implicante la negoziabilità-vietata-dei titolo di importazione tra categorie non
omogenee)che veniva ad alterare le prefissate quote di mercato83

Sulla base ed in sintonia con tali precedenti la Corte di Cassazione è
venuta a valorizzare il principio di “irrilevanza fiscale “degli atti elusivi in
ogni settore superando l’esigenza di ricorrere ai mezzi di repressione civili-
stica delle “nullità” espressamente previsti dall’ordinamento84 (che aveva
creato incertezze di applicazione alla luce dello Statuto dei diritti del contri-
buente)85 ma piuttosto confermando l’immanenza nell’ordinamento tributa-
rio di una clausola generale antiabuso a valere come general klausel
antielusiva (o general anti-avoidance rule) a prescindere dal comparto impo-
sitivo nel quale si versi, trovando detta clausola la sua fonte sia nell’area dei tri-
buti armonizzati (dazi doganali, accise ed IVa) dove le autorità nazionali
restano vincolate al rispetto dei principi fondamentali dell’ordinamento co-
munitario sia nell’area dei tributi interni (imposte dirette in particolare) alla
luce dei principi costituzionali che informano l’ordinamento nazionale quali
quelli di capacità contributiva e di progressività dell’imposizione (art. 53,
primo e secondo comma, Cost.) che rappresentano il fondamento tanto delle
norme impositive in senso stretto tanto di quelle che attribuiscono al contri-
buente agevolazioni ed esenzioni di qualsiasi genere86.

Il sindacato antiabuso è esercitabile “d’ufficio” anche nel giudizio
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(83) Cass.n.14509/08 e n.19827/09.
(84) nullità del contratto per mancanza di causa (art. 1418 del codice civile) quale scopo eco-
nomico delle operazioni poste in essere solo per conseguire un risparmio fiscale(Cass., n. 20398
del 21 ottobre 2005 sul trattamento fiscale del dividend washing e Cass., n. 22932 del 14 no-
vembre 2005 sul trattamento fiscale del dividend stripping o coupon stripping) e  nullit‡ del
contratto stipulato in frode alla legge (art.1344 del codice civile) e cioË per eludere norme im-
perative quali sono quelle tributarie poste a tutela dellíinteresse generale del concorso paritario
alla spesa pubblica a sensi dellíart. 53 della Costituzione(Cass., n. 20816 del 26 ottobre 2005  ri-
guardante cessione di usufrutto su azioni per usufruire del credito di imposta sui dividendi).
(85) Ivi art.10 comma 3 ultimo periodo  della l. 27 luglio 2000, n. 212  secondo cui “le viola-
zioni di rilievo esclu sivamente tributario non possono essere causa di nullità del contratto”.
(86)  Cass.SS.UU.n.3005-3006-3007/2008 e Cass.n.1465/2009.



“chiuso” di legittimità indipendentemente da specifiche domande proposte nel
giudizio di merito od introdotte con i motivi di ricorso, con possibilità - quindi
- di dichiarare in ogni tempo “l’inopponibilità” all’Erario del negozio abusivo,
non operando preclusioni di sorta “sul piano comunitario”, perché il diritto eu-
ropeo è immediatamente operativo al pari dello jus superveniens, “sul piano in-
terno”,in quanto attinente a situazioni indisponibili di ordine pubblico87.

la regola va oggi comunque coordinata con il principio generale del
contradditorio (costituzionalizzato nell’art.111 Cost. sul giusto processo ) che
trova recepimento –ad opera della novella di riforma del cpc(l.69/2009)-nel-
l’art.101 II° comma cpc che -al fine di evitare c.d. “decisioni a sospresa” -im-
pone al giudice sulle questioni rilevate d’ufficio l’assegnazione di termini alle
parti per osservazioni sul punto88. 

Sul piano sanzionatorio va infine segnalato che la la Corte di Giusti-
zia nella sentenza Halifax cit.ha puntualizzato che la constatazione dell’esi-
stenza di un comportamento abusivo non deve condurre a una sanzione per
la quale sarebbe necessario un fondamento normativo chiaro ed univoco.

Ciò nondimeno la giurisprudenza di legittimità oscilla sul punto ora
richiamando in funzione esimente il criterio “oggettivistico” delle obbiettive
condizioni di incertezza sulla portata e l’ambito di applicazione delle norma-
tiva di riferimento(art.8 del Dlgs 546/92 ed art.6 ,comma 2 del Dlgs 472/97)89

ora ribadendo in linea di principio che la ripresa del maggior imponibile in
conseguenza del disconoscimento degli effetti di contratto per il suo carattere
abusivo non comporta di per sè l’automatica esclusione delle sanzioni90. 

8. L’AZIONE DI RECUPERO: L’INGIUNZIONE, 
IL RUOLO E L’OPPOSIZIONE 

l’art. 82 del tuld prescriveva che i diritti dovuti dalla dogana e non pa-
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(87)  Cass.n.13054/04 e -argomentandosi in parallelo- Cass.n.1605/2008.
anche la Corte di Giustizia (sent.17 dicembre 2009  C-227/08 Martìn Martìn)-pur pronunzian-
dosi in tema di tutela del consumatore in caso di contratti negoziati fuori dai locali commer-
ciali(Direttiva 85/577/CE)- ha confermato che il giudice nazionale può sempre dichiarare
d’ufficio la nullità del contratto ,ancorche’ il vizio non sia stato  fatto valere  in giudizio ed  entri
in gioco un “pubblico interesse”.
(88) Così Cass. n.8481/2010 nel corpo della cui  motivazione si rinviene la richiesta del Colle-
gio alle parti di prendere posizione nei termini assegnati  sui principi affermati dalla sentenza So-
propè della Corte di Giustizia intervenuta nelle more del giudizio.  
(89) Cass.n.12042/2009.
(90) Cass.n.12249/2010.



gati in tutto od in parte fossero riscossi dal contabile doganale con le norme
stabilite dal R.D. 14 aprile 1910, n. 639 sulle disposizioni relative alla proce-
dura coattiva per la riscossione delle entrate patrimoniali dello Stato e degli
altri enti pubblici, dei proventi del demanio pubblico e di pubblici servizi e
delle tasse sugli affari.

l’ingiunzione doganale era inquadrabile nella tipologia dell’ingiun-
zione fiscale (da essa differenziandosi solo nel termine per fare opposizione:
15 giorni l’una ex art. 82, comma 2, del D.P.R. 23 gennaio 1973, n. 43 e trenta
giorni l’altra ex art. 3 del R.D. n 639/1910) ed è stata per lungo tempo stru-
mento indispensabile per attivare la procedura coattiva contenendo essa l’or-
dine di pagare sotto pena degli atti esecutivi la somma dovuta (art. 2) e valendo
– una volta vidimata e resa esecutiva dal Pretore (poi sostituito dal visto in-
tendentizio ed alla fine abolito) – per procedere all’esecuzione sui beni del
debitore a mezzo dell’ufficiale giudiziario (artt. 5 e seguenti del R.D. n.
639/1910).

l’ingiunzione ha, infatti, sempre assolto la funzione di precetto per
l’ordine di pagamento che conteneva e – al tempo stesso – di titolo esecutivo
su cui tale ordine si fondava, titolo che, mentre nell’esecuzione privata, è co-
stituito dal provvedimento del giudice munito di formula o dalla convenzione
delle parti spedita in forma esecutiva, nell’ingiunzione si traduceva nello stesso
atto impositivo contenente la liquidazione dei diritti compiuta dall’ammini-
strazione procedente.

tale duplice caratteristica è rimasta conservata nel settore doganale e
delle imposte di fabbricazione (accise) che costituiscono gli esempi più ecla-
tanti in cui l’ingiunzione ha continuato a mantenere intatta la funzione di co-
municazione formale al debitore dell’esistenza dell’obbliga zione tributaria e di
individuazione dei principali elementi costitutivi della medesima, avverso la
quale il contribuente era in grado di reagire con lo strumento dell’opposizione.

l’ingiunzione –di regola preceduta da “invito di pagamento”91 in fun-
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(91) l’invito di pagamento emesso ai sensi dell’art. 93 del Regolamento doganale di cui al R.D.
13 febbraio 1865, n. 65 (tuttora in vigore per quanto non incompatibile con le disposizioni del
D.P.R. n. 43/1973 a sensi dell’art. 347 del detto testo unico) rappresenta l’atto attraverso il quale
l’amministrazione finanziaria, conclusa la propria attività di accertamento, esteriorizza gli esiti
di tale controllo rendendo edotto il contribuente della maggior pretesa avanzata nei suoi confronti
ed invitandolo ad assolvere il proprio debito verso l’Erario, pena l’avvio della procedura ese-
cutiva sulla base della successiva ingiunzione.
tanto era ritenuto sufficiente – almeno fino a quando la giurisdizione tributaria,in materia do-
ganale e di accise, è rimasta incentrata presso l’aGo(art. 9 del codice di procedura civile) priva
di poteri di annullamento di atti amministrativi (ma solo di eventuale disapplicazione) e facul-



zione di messa in mora interruttiva della prescrizione del credito erariale92 - ha
mantenuto così la sua precipua funzione accertativa integrando un atto biva-
lente rivolto a portare la pretesa fiscale a conoscenza del contribuente ed a for-
mare il titolo per l’e ven tuale esecuzione forzata.

Questa natura ricognitiva ha trovato unanime conforto nella giuri-
sprudenza di legittimità da sempre consapevole di questa funzione nell’affer-
mare che l’accertamento del credito tributario contenuto nell’ingiunzione era
atto sostanziale di manifestazione della pretesa fiscale suscet tibile – anche a
prescindere dalla idoneità a costituire titolo esecutivo in assenza del visto pre-
torile – di definitività ed incontestabilità ove non fosse stata proposta opposi-
zione nei termini di legge93.

la sopravvivenza dell’ingiunzione ha, però, incontrato un deciso osta-
colo con l’entrata in vigore del D.P.R. 28 gennaio 1988, n. 43, istitutivo del
servizio di riscossione dei tributi e delle altre entrate dello Stato, che ha gene-
ralizzato le modalità di riscossione mediante ruolo (già previste per le imposte
dirette dal D.P.R. 29 settembre 1973, n. 602) attribuendo ai concessionari tutti
i compiti in precedenza spettanti agli esattori, compresa la riscossione dei cre-
diti portati dalle ingiunzioni fiscali, tra i quali i diritti doganali la cui riscossione
era rimessa all’ammi ni strazione doganale in persona del contabile doganale
secondo le procedure di cui al testo unico del 1910.
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tata, perciò, alla autonoma valutazione di merito sul rapporto fiscale sottostante- per far sorgere
nel destinatario l’interesse ad agire (art. 100 del codice di procedura civile) all’accertamento ne-
gativo del debito di imposta a fronte dello stato d’incertezza sull’e si stenza e la portata dei pre-
supposti impositivi indotto da tale atto di intimazione (Cass., n. 22015/2006)
le Sezioni Unite hanno peraltro messo in rilievo che  in materia tributaria non è mai consentita
l’azione di accertamento negativo e questo anche nelle controversie doganali introdotte ratione
temporis avanti al giudice ordinario occorrendo  un atto concreto di esercizio della pretesa fiscale
[Cass., SS.UU, n. 24011 del 20 novembre 2007 ].
Va comunque soggiunto che  l’invito di pagamento (o l’avviso di tassazione) e’ pur sempre atto
rappresentativo in via anticipata della volontà impositiva contenendo gli elementi necessari a por-
tare a conoscenza del contribuente l’an ed il quantum della pretesa dell’amministrazione ,come
tale suscettibile di opposizione giudiziaria alla luce dell’interpretazione ampia dei provvedi-
menti impugnabili(Cass., n. 22869/2004 e SS.UU., n. 7388 del 27 marzo 2007) e della onni-
comprensività della nozione di “decisione ricorribile” definita dall’art. 4, comma 5, del codice
doganale comunitario come “‘qualsiasi atto amministrativo relativo alla normativa doganale,
che deliberi su un caso particolare avente effetti giuridici per una o più persone determinate o
determinabili’…” (Cass., n. 3918 del 15 febbraio 2008 ).
(92) Cass.,(ord.)n.19540/2009.
(93) Ex multis, Cass., n. 6271/1979, n. 856/1981, n. 1527/1996 e – da ultimo – sulla decadenza
preclusiva – in assenza di tempestiva opposizione – di ogni questione relativa alla le gittimità in-
trinseca dell’ingiunzione, Cass., n. 11145/2006, cit.

________________ 



È stato peraltro puntualizzato che la disposizione dell’art. 130 del
D.P.R. n. 43/1988, abrogativa di tutte le disposizioni regolanti – mediante rin-
vio al R.D. n. 639/1910 – “la riscossione coattiva delle imposte, dei diritti do-
ganali, delle tasse sulle concessioni governative e di ogni altra entrata, diritto
o accessorio …” veniva ad incidere sulla vigenza dell’art. 82 del tuld solo nel
senso di abolire nell’ingiunzione di pagamento la funzione di precetto e titolo
esecutivo azionabile in forme diverse dalla procedura di riscossione a mezzo
ruolo tramite il concessionario, non essendo più consentito avvalersi della pro-
cedura regolata dagli artt. 5 e seguenti del R.D. n. 639/1910 che dalle moda-
lità di formazione ed esecuzione del ruolo prescindeva.

Il sistema normativo introdotto dal D.P.R. n. 43/1988 non ha inteso –
perciò- dettare norme in tema di accertamento (ed al sistema di reazione del
contribuente avverso l’ingiunzione) ma solo disciplinare la riscossione coattiva
affidandola al ruolo per cui l’art. 82 del D.P.R. n. 43/1973 era da intendersi
abrogato solo nella parte in cui faceva propria la riscossione forzosa del diritto
doganale attraverso il richiamo al testo unico n. 639/1910, cioè ai momenti
procedimentali di cui agli artt. 5 e seguenti di detto testo unico. 

Numerose pronunzie di legittimità seguendo questa impostazione94

hanno perciò superato quel le isolate sentenze del 199895 ( seguite da numerose
decisioni di merito) che avevano assegnato all’art. 130 del D.P.R. n. 43/1988
una valenza abrogativa “integrale” dell’art. 82 del D.P.R. n. 43/1973, espun-
gendo dall’or di namento l’ingiunzione doganale a far tempo dalla entrata in vi-
gore del servizio di riscossione (1° gennaio 1990) ed hanno invece confermato
l’orientamento secondo il quale l’ingiunzione è “sopravvissuta” all’entrata
in vigore del D.P.R. n. 43/1988 (fino all’entrata in vigore del D.lgs. n. 26 feb-
braio 1999, n. 46 sul riordino della disciplina della riscossione che ha escluso
la necessità del titolo esecutivo per le entrate dello Stato aventi causa in rap-
porti di diritto pubblico) valendo quale atto impositivo con efficacia accerta-
tiva della pretesa erariale idonea ad introdurre un giudizio sulla debenza
dell’im posta.

Né sono state ravvisate violazioni costituzionali per l’eccessiva ri-
strettezza del termine per fare opposizione all’ingiunzione di pagamento per-
ché in più occasioni la Corte di Cassazione ha affermato che rientra nella
discrezionalità del legislatore fissare termini diversificati a secon da delle esi-
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(94) Ex multis da Cass., n. 12761 del 2 settembre 2002 e 10923 dell’11 luglio 2003 a Cass., n.
21668/2006, n. 19194 del 6 settembre 2006 cit., n. 22139/2006, n. 24079 del 10 novembre 2006,
n. 2848/2008, cit. 
(95) Cass., n 6242 del 23 giugno 1998 e 10542 del 23 ottobre 1998 ).



genze processuali, ed il termine quindicinale in allora stabilito dalla norma
del l’art. 82 del tuld non impediva l’esercizio in concreto del diritto di difesa96.

Si è peraltro precisato che Il termine di quindici giorni fissato a pena
di decadenza per l’opposizione può essere superato allorché si neghi la sussi-
stenza in astratto ed in generale del potere di imporre la prestazione, vigendo
invece il limite temporale quando si contesti la ricorrenza in concreto di fatti
integranti i presupposti dell’obbligazione tributaria97.

l’attrazione alla cognizione delle Commissioni tributarie (1° gennaio
2002) di tutte le controversie in materia doganale e di accise, ad opera dell’art.
12 della l. 28 dicembre 2001, n. 448 con derivata estensione del termine di im-
pugnazione a 60 giorni (art.21 Dlgs 546/92)ha comunque risolto ogni incer-
tezza al riguardo.

Ciò premesso, va segnalato che la Corte di Cassazione ha in genere
sempre sostenuto che la cognizione del giudice del merito non può mai arre-
starsi alla fase preliminare di verifica di legittimità formale dell’atto ingiuntivo
ma deve estendersi al merito della pretesa erariale in esso espressa sulla cui
fondatezza è tenuto a statuire sulla base degli elementi di prova addotti dal-
l’ente creditore e contrastati dal soggetto ingiunto98.

Prova –questa- che non deve necessariamente essere offerta con in-
troduzione di apposita domanda posto che è lo stesso atto notificato alla con-
troparte – e da questa impugnato – ad integrare gli estremi della domanda sulla
quale il giudice è chiamato a pronunciarsi ove non sussistano ragioni a tal fine
preclusive99. 

Invero, nell’ambito del giudizio di opposizione all’ingiunzione, l’am-
ministrazione, che assume sul piano dell’onere della prova la posizione di at-
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(96) Cass., n. 4741/1986 , n. 10655/1992 ,n.18135/2009.
(97) Cass., n. 10271/08.
(98) Da ultimo Cass. n.14812/2010 
Contra, Cass., n. 6471/1996 secondo cui qualora l’ingiun zione ai sensi del R.D. n. 639/1910
venga annullata perché emessa in una situazione di carenza di potere, l’annul lamento per tale
vizio imporrebbe al giudice di arrestarsi all’invalidazione della stessa, senza possibilità di per-
venire al giudizio di merito sul rapporto.
l'ingiunzione, infatti, potrebbe costituire veicolo di accesso al giudizio sul rapporto se fossero
contestati i presupposti di fatto della pretesa fatta valere con la ingiunzione medesima, non
quando fosse contestato anche o solo perché emessa da autorità incompetente o in una situazione
di carenza di potere.
In tal caso, infatti, ove la sussistenza di tali vizi risultasse accertata, l’atto verrebbe travolto senza
residuare un qualsiasi effetto, compreso quello processuale di dare accesso al giudizio sul rap-
porto.
(99) Cass., n. 19197 del 6 settembre 2006 .



tore in senso sostanziale (non diversamente da quanto avviene nel procedi-
mento monitorio ex art. 633 del codice di procedura civile) ove ne chieda con-
ferma in giudizio (vuoi “espressamente”, in via riconvenzionale, vuoi
“implicitamente” instando per il rigetto dell’opposizione) esercita una domanda
che è appunto quella di vedere riconosciuto in tutto od in parte il diritto di re-
cupero così azionato100.

Va ancora rilevato che, quale sia il luogo della commessa infrazione
per la quale la dogana italiana ha emesso ingiunzione di pagamento, l’op po -
sizione va sempre proposta avanti alla giurisdizione nazionale101.

Per il recupero dei diritti doganali in relazione a merce in transito con
carnet TIR che non risulti pervenuta alla dogana di destinazione, la compe-
tenza ad emettere ingiunzione di pagamento spetta poi inderogabilmente alla
dogana di partenza (art.145, ultimo comma, del tuld) alla quale va assimilato
anche l’ufficio doganale di passaggio in regime di transito comunitario102.

le attribuzioni della dogana di destinazione restano infatti circoscritte
all’invio della documentazione pertinente alla dogana di partenza, essendo la
prima in grado solo di accertare il dato negativo del mancato arrivo ma non ad
attivare la procedura amministrativa di recupero di dazi e penalità che nessuna
disposizione le attribuisce, tanto meno sul piano integrativo della normativa
comunitaria.

Invero in tema di irregolarità e prova della regolarità delle operazioni,
a sensi degli artt. 378 e 379 del DaC, quando una spedizione non sia stata pre-
sentata all’ufficio di destinazione e non sia possibile stabilire il luogo dell’in-
frazione o dell’irregolarità, opera la “presunzione di competenza” dello Stato
membro da cui dipende l’ufficio di partenza, ovvero dello Stato membro da
cui dipende l’ufficio di passaggio,con conseguente irrilevanza del luogo in cui
è  stata accertata la irregolarità103 .
Ne deriva che il difetto di tale competenza a rilevanza “esterna” in capo al-
l’ente creditore non può che portare alla nullità radicale della ingiunzione op-
posta e di ogni pretesa ad essa connaturata104.
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(100) Cass., n. 9777 del 18 giugno 2003), n. 10132/2005, n.16067/2005.
(101) Cass., SS.UU, n. 27172 del 28 dicembre 2007 in tema di ingiunzione emessa dalla dogana
italiana nonostante l’incerta immissione al consumo della merce nello Stato; ibidem, Cass.,
SS.UU, n. 760 del 17 gennaio 2006 in tema di cartelle esattoriali emesse dall’autorità e secondo
la legge italiana ancorché l’obbligazione fosse sorta all’estero.
(102)  Cass., n. 555 del 21 gennaio  n. 743/1991 e  n. 7302/1994.
(103)  Corte di Giustizia,sent.3 aprile 2008  C-230/06.
(104) Cass., n. 20362 del 20 settembre 2006  e Cass.n.19652/2009.



9. IL PROCEDImENTO DI REvISIONE 

l’ingiunzione doganale ha trovato ostacolo alla sua sopravvivenza
anche a seguito dell’entrata in vigore della disciplina introdotta dal D.lgs. n.
374/1990 sul riordinamento degli istituti doganali e revisione delle procedure
di ac certamento e controllo in attuazione delle Direttive n. 79/695/CEE e n.
82/57/CEE della Com mis sione del 17 dicembre 1981 (procedure di immis-
sione in libera pratica) e Direttive n. 81/177/CEE del Consiglio 24 febbraio
1981 e n. 82/347/CEE della Commissione 23 aprile 1982 (procedura di espor-
tazione delle merci comu nitarie), che ha riformulato ex novo la revisione del-
l’accertamento abrogando (art. 24) le precedenti disposizioni degli artt. 74 e
76 del D.P.R. n. 43/1973.

Ciò è accaduto in virtù delle ricordate pronunzie della Corte di Cassa-
zione del 1998 che avevano ritenuto illegittima la procedura ingiunzionale ex
art. 82 del D.P.R. n. 43/1973( attivata successivamente all’entrata in vigore del
D.lgs. n. 374/1990), stante – non solo – la ritenuta abrogazione, a norma del-
l’art. 130 del D.P.R. n. 43/1988, delle disposizioni regolanti la riscossione co-
attiva dei diritti doganali a sensi del testo unico del 1910, ma – altresì – per il
mancato avvio preventivo della procedura di cui all’art. 11 del D.lgs. n.
374/1990 riferita a tutte le ipotesi di revisione dell’accertamento divenuto de-
finitivo.

l’istituto della revisione dell’accertamento è lo strumento che con-
sente di intervenire a po ste riori sulla dichiarazione doganale e – quindi – suc-
cessivamente allo svincolo delle merci adottan do i provvedimenti necessari
alla regolarizzazione della dichiarazione stessa sulla base di nuovi elementi o
di quelli non correttamente valutati.

la revisione dell’accertamento costituisce, per tanto, il mezzo attra-
verso il quale l’ammini stra zione doganale di propria iniziativa o su istanza di
parte, procede al riesame del procedimento di accertamento già concluso po-
nendovi rimedio quando contenga elementi inesatti ed incompleti.

l’art. 11, comma 5, del D.lgs. n. 374/1990 – adottando analoga for-
mulazione a quella contenuta nel previgente art. 74 – prescrive che, quan do,
dalla revisione emergano inesattezze, omissioni, errori riguardo agli elementi
posti a base dell’accertamento l’ufficio procede alla rettifica redigendo “av-
viso di accertamento suppletivo e di rettifica” costituente la decisione am-
mi nistrativa che comunica l’obbligazione al soggetto passivo (an) con la
contabilizzazione a posteriori dell’importo dei dazi ancora dovuti (quantum)
e che può essere alternativamente impugnata instaurando l’apposito procedi-
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mento previsto per la risoluzione delle controversie doganali (artt. 66 e se-
guenti del tuld) ovvero promuovendo ricorso giurisdizionale105.

Già in passato la giurisprudenza di legit ti mi tà106 aveva avallato l’indi-
rizzo dell’amministra zio ne secondo cui non sempre occorreva passare all’i -
sti tuto della revisione dell’accertamento per procedere al recupero dei dazi,
bastando attivare il rimedio generale di cui agli artt. 81, comma 2, ed 82 del
tuld, cioè l’ingiunzione di paga mento per la riscossione dei diritti doganali
maturati successivamente alla liquidazione.

Il procedimento di revisione si riteneva infatti destinato solo ai casi in
cui la nuova liquidazione dei diritti di dogana fosse determinata da una diffe-
rente qualificazione delle merci importate in relazione alla loro intrinseca na-
tura (indagine fattuale) e non anche nei casi in cui – impregiudicata
l’identificazione soggettiva ed oggettiva degli elementi fiscalmente rilevanti –
la nuova liquidazione originava da una diversa classificazione tariffaria o da
una errata individuazione del regime daziario applicabile (come nelle ipotesi
di irregolarità e/o falsità dei certificati di origine preferenziali FoRM a e EUR
1) per i quali non erano richieste ulteriori indagini tecnico-merceologiche ma
solo indagini valutative – interpretative del trattamento da riconoscere sulla
base della documentazione di corredo (indagine giuridica):indirizzo questo
ultimo seguito soprattutto al cospetto di fatti penalmente rilevanti (contrab-
bando) per il recupero dei diritti doganali evasi senza necessità di preventiva
revisione107.

Con l’entrata in vigore del D.lgs. n. 46/1999 ed alla luce dell’assolu-
tezza dei menzionati arrêts giurisprudenziali del 1998, l’amministrazione mu-
tava peraltro indirizzo ritenendo che nella previsione dell’art. 11 del D.lgs. n.
374/1990 dovesse rientrare qualsiasi ipotesi di revisione, rettifica o controllo
a posteriori senza alcuna eccezione tipologica, in pratica ogni elemento con-
tri butivo nel determinare la liquidazione dei diritti dovendo essere variato solo
con la procedura di revisione suscettibile di originare controversia (ammini-
strativa) doganale [circ. 19 aprile 2000 n. 79/D (in “il fisco” n. 19/2000, pag.
6493)].

Ciò nondimeno non era condiviso dalla Supre ma Corte il rilievo se-
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(105) l’equivalente in materia di accise è costituito dall’avviso di pagamento previsto dall’art.14
del tUa in funzione accertativa-impositiva del tributo come tale autonomamente impugnabile
(Cass.ord.18731/2009).
(106) Ex multis, Cass., n. 4527 del 6 luglio 1983, n. 236 del 21 settembre 1984, n. 1380 del 2
maggio 1992 e n. 4892 del 18 maggio 1994.
(107) Cass(ord) n.19540/2009.



condo cui il mancato espe rimento della procedura di revisione avrebbe reso di
per sé illegittima la pretesa fiscale azionata con l’ingiunzione doganale in as-
senza di avviso di rettifica comunicato all’operatore interessato ex art. 11 del
D.lgs. n. 374/1990.

Un consolidato giurisprudenziale108 riteneva infatti che la mancanza
(o la parzialità) del procedimento amministrativo non avrebbe potuto comun-
que portare alla caducazione ipso iure della pretesa impositiva, ovviamente se
motivata nell’an e nel quantum, non essendo rinvenibile nell’ordinamento il
“diritto soggettivo” del contribuente ad un previo procedimento am mi nistrativo
interno ed al compiuto svolgimento delle sue fasi,per restare sempre “even-
tuale” l’in staurazione della controversia doganale (amministrativa) e riservato
all’operatore di adire l’au torità giudiziaria per far valere in quella sede le pro-
prie ragioni a garanzia di una tutela immediata della sfera dei propri diritti che
verrebbe compromessa solo se l’una fase condizionasse l’esercizio dell’altra:
vincolo questo da tempo definitivamente espunto dal settore dell’im po si zio ne
indiretta da numerose pronunzie della Corte Costituzionale109 che hanno di-
chiarato l’ille git ti mi tà costituzionale delle sopravissute disposizioni che pre-
cludevano l’esercizio dell’azione giurisdizionale in assenza di preventivo
ricorso amministrativo.

Questa impostazione è stata peraltro scalfita da altra pronunzia della
Corte di Cassazione110 che –facendo proprio il principio del contradditorio
(anche) nella fase amministrativa tributaria enunciato dalla Corte di Giusti-
zia nel caso Sopropè 111 la quale ha statuito che prima di procedere al recupero
“a posteriori” dei dazi doganali all’importazione occorre concedere un con-
gruo termine all’importatore sospettato di aver commesso l’infrazione affin-
chè  presenti osservazioni fornendo il proprio punto di vista da essere
“effettivamente” esaminato dall’autorità amministrativa –ha ritenuto illegit-
tima l’ingiunzione emessa senza la preventiva audizione dell’importatore,co-
stituendo estrinsecazione del diritto di difesa e principio generale
dell’ordinamento comunitario che deve trovare applicazione ogni qual volta
l’amministrazione si proponga di adottare nei confronti di un soggetto un atto
lesivo. 

Diversi precedenti hanno –per contro-seguito la tesi contraria mettendo
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(108) Ex multis, Cass., n. 19195 del 6 settembre 2006 e Cass n..10280/2008.
(109) Corte Cost., sent. n. 406 del 23 novembre 1993, n. 360 del 27 luglio 1994, n. 56 del 24 feb-
braio 1995, n. 233 del 4 luglio 1996.
(110) Cass.n.14105/2010.
(111) Corte di Giustizia,sent.18 dicembre 2008  C 349/07.



in risalto che- in presenza di procedimento penale determinante il recupero a
mezzo ingiunzione dei dazi agevolati ottenuti in base a false attestazioni di ori-
gine -erano inutili ulteriori verifiche in contradditorio112 e che –comunque-
l’applicazione del principio Sopropè ai processi in corso avrebbe comportato
una generale caducazione delle decisioni doganali con pesantissime ricadute
sul bilancio comunitario e dunque ne dovevano andare esenti quegli atti “an-
teriori” basati sull’ affidamento da parte delle autorità nazionali circa la vali-
dità della prassi comunitaria che non considerava in allora obbligatorio
assicurare il contradditorio nella fase amministrativa113.

la materia degli accertamenti doganali sul punto va comunque rivista
alla luce della regola generale di diritto interno sul rispetto dei termini (per
le osservazioni del contribuente e l’emanazione dell’avviso )prescritta dal-
l’art.12 comma 7 della l.212/2000 (Statuto dei diritti del contribuente)114 oggi
valorizzata dal diritto di audizione di fonte comunitaria testè  ricordato115.

10. RAPPORTI TRA AZIONE AmmINISTRATIvA 
ED AZIONE GIURISDIZIONALE 

Secondo il Codice doganale comunitario vigente le cui disposizioni
procedurali sono senz’altro appli cabili a tutte le liti pendenti all’atto della loro
entrata in vigore116, il ricorso amministrativo previsto in prima fase dall’art.
243 non costituisce uno stadio “ne cessitato” per l’introduzione del ricorso giu-
risdizionale (previsto in seconda fase).

Questa interpretazione risulta corroborata dalla stessa giurisprudenza
europea che ha messo in evidenza come tale normativa si distingua dalla pre-
cedente Proposta di regolamento sul codice doganale comunitario (90/C 128/1)
che esplicitamente subordinava il ricorso alle autorità giudiziarie ad un previo
ricorso innanzi alle autorità doganali.

Dunque il legislatore comunitario – nel disporre solo a grandi linee
questo iter procedimentale – non ha escluso che il diritto nazionale possa con-
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(112) Cass.n.7836/2010.
(113) Cass.n.8481/2010 cit. 
(114)  In tal senso Com.trib.prov.di Milano,dec.26/31/09 del 16 febbraio 2009 che ha annullato
l’avviso di pagamento impugnato per violazione dello Statuto.
(115)  l’attivazione “obbligatoria” del contradditorio con il contribuente e’ stata prefigurata per
la  formazione della prova  anche nelle procedure di accertamento tributario standardizzato me-
diante applicazione di parametri e studi di settore(Cass.SS.UU n.26635/09).
(116) Corte di Giustizia, sent. De Haan Beheer BV, cit.



sentire all’operatore di rivolgersi ad saltum direttamente ad una istanza indi-
pendente qual è l’autorità giudiziaria117. 

Il fatto che non sia richiamata una sede amministrativa naturale dalla
quale non sia dato prescindere (o la cui conclusione occorra attendere) per at-
tivare la fase giurisdizionale contro l’atto impositivo doganale non implica ,pe-
raltro,la pretermissione del principio generale –pure di valenza comunitaria- sul
rispetto del diritto al contradditorio e di difesa comunque da garantire anche
nello stadio antecedente118.

Il diritto al ricorso resta in ogni caso connotato da alternatività e la re-
gola è ripresa anche nel CDC “modernizzato” di cui al Reg 450/08 che all’art.
23 enuncia il diritto al ricorso esercitabile in duplice fase giudiziaria (primo e
secondo grado) con possibilità di concorso in primo grado dell’autorità doga-
nale-amministrativa. 

Corollario del principio è che – ancorché la sospensione dell’esecu-
zione dell’atto impositivo sia rimessa all’autorità doganale a norma dell’art.
244 del CDC in vigore – non resta impedita all’autorità giudiziaria adita con
ricorso ex art. 243 di disporre analoga sospensione per conformarsi all’obbligo
di assicurare piena efficacia al diritto comunitario119.

le delle autorità doganali (su cui infra) che sono immediatamente ap-
plicabili anche in presenza di ricorso [artt. 7 e 244 Reg. (CE) n. 2913/92] de-
vono comunque – al pari di ogni altro atto impositivo – essere azionate in
exe cutivis e perciò richiedono – per la sospensiva – la presenza del titolo di ri-
scossione a mezzo perché si possa rinvenire – al di là dell’appa renza del diritto
(fumus boni iuris) – anche il pericolo nel ritardo (periculum in mora)120.

Mentre, peraltro, tali requisiti debbono sussistere congiuntamente per
l’accoglimento della cautela a sensi dell’art. 47 del D.lgs. n. 546/1992, in ma-
teria doganale la norma tributaria va coor dinata con l’art. 244 del Reg. (CE)
2913/92 che costituisce corollario del al ricorso ex art. 243.

Nella norma comunitaria – infatti – è contenuta la presenza della di-
sgiunzione “o” in luogo della congiunzione “e” tra i due presupposti appli ca -
tivi dell’istituto (fumus boni iuris evidenziato dai fondati dubbi sulla

300

________________
(117) Corte di Giustizia, sent. 11 gennaio 2001, C-1799, Kofisa. 
(118) Cass.1405/2010 cit.
(119) Corte di Giustizia, sent. 11 gennaio 2001 C-226/99 Siples.
(120) l’attualità del  pregiudizio negli atti accertativi e/o liquidatori potrà, semmai, essere rav-
visata - come ragione di intervento inibitorio – allorché entrerà a regime la disposizione sull’“ese-
cutivita’” immediata  degli avvisi di accertamento ed atti consequenziali prevista dal 1° luglio
2011 a norma dell’art.28 della l.122/2010(c.d.manovra correttiva). 



compatibilità della decisione al la normativa doganale e periculum in mora
costituito dal danno irreparabile per l’interessa to) così che sarà bastevole uno
dei due requisiti alternativamente all’altro per ottenere la sospensione121 .

la sospensione peraltro – ove siano in discussione doganali (all’im-
portazione o all’e spor tazione) – dovrà essere sempre condizionata alla costi-
tuzione di una garanzia nell’interesse del l’autorità doganale, sacrificabile a
favore del debitore d’imposta solo allorché la prestazione si riveli per le sue
condizioni economiche e sociali.

Quanto al meccanismo dei rimedi “concorrenti” (amministrativo e giu-
risdizionale) il sistema è venuto in parte ad incrinarsi per effetto della istituita
“unitarietà” della giurisdizione tribu taria realizzata con l’ampliamento delle
materie di competenza delle Commissioni tributarie in virtù del disposto del-
l’art. 12, comma 2, della l. n. 448/2001 (in vigore dal 1° gennaio 2002) che ha
riformulato l’art. 2 del D.lgs. n. 546/1992.

la tutela giustiziale amministrativa prevista per taluni tributi minori e
soprattutto nel settore doganale ed in quello collegato delle accise (ricorso ge-
rarchico ex art. 1 del D.P.R. 24 novembre 1971, n. 1199) è stata, infatti, rite-
nuta implicitamente abrogata poiché la riconduzione delle relative controversie
all’intera disciplina del contenzioso tributario quale delineata dal D.lgs. n.
546/1992 avrebbe reso incompatibili le previgenti disposizioni che pre vede-
vano la proponibilità del ricorso amministrativo avverso i relativi atti di im-
posizione e/o irrogazione di san zioni, vista la mancanza di disposizioni di
raccordo temporale con il ricorso avanti alle Com missioni da proporsi nel pre-
scritto termine di decadenza (60 giorni) dalla notificazione dell’atto.

In tal senso si pronunziava la circ. n. 25/E del 21 marzo 2002 del-
l’agenzia delle Entrate (in “il fisco” n. 13/2002, fascicolo n. 2, pag. 1848) e la
circ. n. 41/D del 17 giugno 2002 dell’agenzia delle Dogane (in “il fisco” n.
29/2002, fascicolo n. 2, pag. 4227) in linea con il parere espresso del l’avvo-
catura generale dello Stato.

Il gravame amministrativo è stato, peraltro, pre servato nei procedi-
menti rivolti alla risoluzione delle controversie doganali disciplinate dagli artt.
65 e seguenti del tuld (cui rimanda il procedimento di revisione e rettifica ex
art. 11 D.lgs. n. 374/1990).

trattasi, infatti, di procedura di natura prevalentemente “fattuale e
tecnica” rientrante, come sub procedimento, nell’ambito dell’attività ammi-
nistrativa di accertamento (contestazioni sulla qua  lificazione, il valore, l’ori-
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gine della merce) cui è stata apportata l’ulteriore semplificazione della elimi-
nazione della “seconda istanza” che con sentiva impugnazione al Ministro delle
finanze della decisione adottata dal Direttore com partimentale seguita dalla sop-
pressione dei Collegi consultivi dei periti (stante il loro mancato riordino) che
erano chiamati per la loro competenza tecnica a fornire un parere obbligatorio an-
corché non vincolante al Direttore della dogana122.

lo stesso procedimento vale poi – stante l’e spresso rinvio operato dall’art.
3, comma 2, del tua – per le controversie sulla classificazione dei prodotti ai fini
dell’accisa.anche la determinazione di vertice costituisce deci sione impugnabile
avanti alla giustizia tributaria.

Invero, nella prospettiva comunitaria, già si è detto che per decisione del-
l’autorità doganale (e ciò vale anche per le accise amministrate dalla stessa agen-
zia) deve intendersi qualsiasi deter minazione amministrativa in campo doganale
che intervenga su un caso particolare con effetti giuridici per un determinato nu-
mero di soggetti e dunque qualsiasi atto impositivo e/o prov vedimentale scatu-
rito dai controlli a posteriori, quale che sia il nomen iuris utilizzato, purché nel suo
contenuto “sostanziale” risulti idoneo a portare a conoscenza la pretesa dell’am-
ministra zione e a rendere possibile l’esercizio del diritto di difesa.

Quindi, accanto agli atti impositivi di accertamento e rettifica123 (com-
presi gli avvisi di tassazione e gli inviti di pagamento) si pongono le delibe-
razioni risolutive della (eventuale) controversia amministrativa: atti tutti
“immediatamente applicabili” dall’autorità doganale a sensi dell’art. 7 del
CDC e dunque immediatamente ricorribili avanti alla Commissione tributaria
competente.
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(122) la controversia doganale può essere instaurata prima o dopo l’emissione dell’atto di ac-
certamento.
Nel primo caso apre una fase di contradditorio nell’am bi to dello stesso procedimento di accer-
tamento.
Nel secondo caso la contestazione si appunta contro un atto specifico come l’avviso di rettifica
e si connota come sorta di ricorso amministrativo ancorché atipico che si conclude con la deci-
sione definitiva del direttore regionale delle Dogane.
la controversia doganale svolge l’essenziale funzione di tentare la composizione del conflitto
insorto tra il privato e la dogana in sede amministrativa attraverso il contradditorio tra il contri-
buente e l’ufficio al fine di prevenire il ricorso alla giurisdizione tributaria. 
(123) anche l’avviso di rettifica emesso a conclusione del procedimento di revisione ex art. 11
del D.lgs n. 374/1990 va ricondotto al concetto di decisione e non di mero atto interno con la
conclusione che, ove non sia stato impugnato in sede civile od amministrativa, preclude la rein-
troduzione del giudizio di merito sull’an ed il quantum del debito doganale attraverso l’opposi-
zione alla successiva ingiunzione impugnabile solo per vizi suoi propri, in tal caso valendo come
richiesta di adempimento di debito resosi ormai definitivo (Cass., n. 15553 del 7 luglio 2006).



Come è noto –infatti-  il consolidato orientamento della Suprema Corte
è tendenzialmente rivolto ad includere nella enumerazione dell’art.19 del Dlgs
546/92 ogni atto – anche di natura “provvedimentale” che esprima – in via de-
finitiva – la volontà autoritativa dell’ente pubblico nelle materie contemplate
dall’art. 2 del Dlgs cit.

la decisione direttoriale espressa con sta tuizione di rigetto del ricorso
non è ex se meramente confermativa dell’avviso di rettifica od altro atto con-
testato.

Si ha un atto meramente confermativo (la c.d. conferma “impro-
pria”), infatti, quando l’ammi ni strazione, di fronte a un’istanza di riesame, si
limita a dichiarare l’esistenza di un suo precedente provvedimento, senza com-
piere alcuna nuo va istruttoria e senza una nuova motivazione.

In tal caso l’amministrazione si esime dal prendere posizione sulle
questioni sollevate con la nuova istanza, limitandosi ad un rifiuto pre giudiziale
di riesame, con il quale nega, anche implicitamente, l’esistenza delle condi-
zioni per valutare il merito dell’istanza stessa limitandosi a rilevare che esiste
un precedente provvedimento e che non vi sono ragioni per ritornare sulle pro-
 prie decisioni124.

al contrario si ha conferma in senso “proprio” quando l’ammini-
strazione entri nel merito della istanza e, dopo aver riconsiderato i fatti e i mo-
tivi prospettati dal richiedente, si esprima in senso negativo. 

anziché limitarsi ad una constatazione di fatto dell’esistenza di un pre-
cedente provvedimento, l’amministrazione in questo caso, inizia un vero e
proprio procedimento di riesame, valutando nuovamente la situazione di fatto
e di diritto. 

la conferma in senso proprio, sebbene pervenga alle stesse conclu-
sioni cui era giunto il precedente provvedimento e ne reiteri le statuizioni, è,
comunque, un atto che si sostituisce al precedente, come fonte di disciplina
del rapporto am ministrativo. 

Il vecchio provvedimento è, quindi, assorbito dal nuovo, che, con ef-
ficacia ex tunc, viene ad operare in sostituzione di quello125.

la Corte di Cassazione ha, pertanto, negato – in base a tali principi –
la tesi dell’“accessione” propugnata dall’amministrazione secondo cui la de-
cisione doganale si aggiungerebbe all’atto impositivo (argomentando dal pa-
ragrafo 4.1 del la circ. n. 26/D del 4 aprile 2002 che distingue i provvedimenti
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(124) Cons. di Stato, sent. n. 2315/2007.
(125) Cons. di Stato, sent. n. 2834/2007.



di riforma o di accoglimento parziale da quelli integrali di conferma, ancorché
ai fini della parametrazione della competenza territoriale delle Commissioni tri-
butarie) dovendosi piuttosto accertare le modalità ed il contenuto dell’atto con-
fermativo per verificare se possieda o meno autonoma valenza126.

Va peraltro soggiunto che- ove nelle more della controversia doganale
venga emessa la cartella di pagamento sulla base della rettifica contestata per
via amministrativa - dovrà comunque procedersi all’impugnazione del ruolo (e
dell’eventuale avviso iprodromico) avanti al giudice tributario nei termini di
legge, salva la riunione con il promuovendo procedimento avverso la deter-
minazione doganale che abbia confermato la rettifica rigettando il reclamo del
contribuente127.

11. PRESCRIZIONE, DECADENZA E RAPPORTI 
CON L’AZIONE PENALE 

le condizioni per la contabilizzazione ed il re cupero dei dazi a poste-
riori – prima dell’entrata in vigore del codice doganale comunitario (1° gen-
naio 1994) – erano regolate dal Reg. (CEE) n. 1697/1979 (in vigore dal 1°
luglio 1980) sul quale è stata ricalcata la corrispondente disposizione del CDC
(art. 221 sia nella originaria versione del 1992 sia nella riformulazione ope-
rata dal Reg. (CE) 2700/2000).

Ebbene, quando le autorità competenti accer ta no che i dazi all’impor-
tazione o all’esportazione legalmente dovuti per la merce dichiarata per un re-
gime doganale comportante l’obbligo di effettuarne il pagamento non sono
richiesti in tutto od in parte al debitore, esse iniziano una azione di recupero
dei dazi non riscossi.
tale azione non può essere, peraltro, più avviata dopo la scadenza del termine

304

________________
(126) Cass., n. 21530 del 15 ottobre 2007.
(127) È di regola ammesso nel contenzioso tributario l’istituto civilistico della continenza(art.39
II° comma cpc )quando si ravvisi coincidenza-interdipendenza delle azioni promosse sul me-
desimo rapporto giuridico ancorche’ quantitativamente differenziate nel petitum ;ciò nonostante
la traslatio iudicii possa essere ostacolata per effetto della competenza territoriale inderoga-
bile delle Commissioni adite in base all’ubicazione dell’Ufficio che ha emanato gli atti impu-
gnati.
la continenza è stata peraltro esclusa da  Cass.17726/09 in virtu’ di diverso ragionamento fon-
dato sulla  “diversità qualitativa” del thema decidendum riguardante nell’un giudizio vizi pro-
pri della cartella ,nell’altro vizi di merito dell’avviso suppletivo e di rettifica per indebita
fruizione di agevolazioni daziarie relative ad importazioni di banane  iottenute in base a certifi-
cati agrim falsi.



di 3 anni a decorrere dalla data di contabilizzazione dell’importo originaria-
mente richiesto o – se non vi è stata contabilizzazione – a decorrere dalla data
in cui è sorto il debito doganale relativo alla merce in questione.

tale termine non è, però, applicabile, quando tali autorità non abbiano
potuto determinare l’im porto esatto dei dazi a causa di un “atto passabile di
una azione giudiziaria repressiva (o perseguibile penalmente)”: in questo caso
l’azione di recupero si esercita conformemente alle disposizioni vigenti in ma-
teria negli Stati membri, tali intese, sia quelle comunitarie sia quelle nazionali
(art. 4, paragrafo 23, del CDC)

Per quanto riguarda l’Italia le corrispondenti disposizioni si rinven-
gono nell’art. 84 del tuld che contiene la disciplina della prescrizione della
riscossione dei diritti doganali, periodo originariamente fissato (a far tempo
dalla data indicata nelle bollette od in mancanza dalla data di esigibilità dei di-
ritti) in cinque anni e poi ridotto a tre anni (con effetto dal 1° maggio 1991) a
seguito delle legge comunitaria del 1990 (art. 29, comma 1, della l. 29 di-
cembre 1990, n. 428)128.

anche per la norma nazionale, qualora il man cato pagamento – totale
o parziale dei diritti – abbia causa da un reato (di regola truffa ai danni dello
Stato e falso continuato), l’anzidetto termine viene spostato – per così dire –
in avanti iniziando a decorrere dalla data in cui il decreto o la sentenza, pro-
nunziati nel procedimento penale, sono diventati irrevocabili.

Il credito per l’accisa – in ipotesi di reato – si prescrive invece in 5
anni a far tempo dalla scoperta dell’illecito: termine interrotto quando viene
esercitata l’azione penale che riprende a decorrere dopo il passaggio in giudi-
cato della sentenza che definisce il giudizio (art. 15 del D.lgs. 26 ottobre 1995,
n. 504).

I comportamenti omissivi previsti dal tua devono essere peraltro in-
tesi alla stregua di un comportamento doloso e/o fraudolento del soggetto at-
tuato ai fini dell’evasione totale o parziale del tributo, ivi ricompresa l’omessa
od incompleta segnalazione da parte dell’interessato di fatti che incidono sul
diritto o la misura della prestazione (l. 30 dicembre 1991, n. 412).

Parte della giurisprudenza ha individuato la irrevocabilità del provvedi-
mento penale cui allude la norma nazionale in quella situazione che non con-
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(128) trattandosi di termine di prescrizione – a differenza della decadenza – soggiace alla di-
sciplina dell’interruzione ex art. 2943 del codice civile (ad esempio, per effetto di avviso-invito
di pagamento medio tempore notificato) iniziando a decorrere da tale comunicazione un nuovo
periodo di prescrizione a sensi dell’art. 2945 del codice civile (Cass., n. 2849 del 7 febbraio
20089.



sente l’ulteriore proseguibilità del fatto come reato in forza di qualsiasi pronun-
zia del giudice penale129 specie alla luce dell’ampia previsione dell’art. 411 del
codice di procedura penale che contempla l’utilizzo del decreto di archiviazione
anche per provvedimenti di estinzione ex artt. 150 e seguenti del codice penale
(amnistia e prescrizione in particolare) per i quali è difficilmente ipotizzabile una
riapertura delle indagini che richiede specifici ed ulteriori presupposti (art. 414
del codice di procedura civile) e, dunque, a quel momento ha ricollegato la de-
correnza del termine prescrizionale ex art. 84 del D.P.R. n. 43/1973.

Quando l’omesso pagamento dipende da erroneo od inesatto accerta-
mento della qualità, quantità valore od origine della merce, torna applicabile
il termine di decadenza già di 6 mesi per la revisione dell’accertamento come
previsto dal l’art. 74 e poi portato a 3 anni (con decorrenza dal 15 giugno 1991)
dopo l’abrogazione di tale norma sostituita con l’art. 11 del D.lgs. n. 374/1990.

Il termine di decadenza triennale coincide con il termine stabilito
dalla norma comunitaria (qualificato quest’ultimo di prescrizione secondo l’in-
terpretazione fornita dalla Corte di Giustizia)130 il quale prevale nell’ordina-
mento nazionale in presenza di illecito penale che ne consente la prorogatio,
restando così superato (al cospetto di tale condizione) il principio civilistico in-
terno secondo cui la decadenza opera per il solo fatto oggettivo del trascorrere
del tempo senza alcuna possibilità di proroga, sospensione, interruzione131.

Qualche perplessità ha contrassegnato l’indivi dua zione del momento
in cui debba scattare la postergazione dell’azione di recupero dei diritti evasi. 
Secondo un criterio di specialità gerarchica delle fonti normative che vede la
prevalenza del dettato comunitario132 per “atto passabile di azione giudiziaria
repressiva” la cui definizione impinge la “causa di reato” della norma nazio-
nale (oggi “atto perseguibile penalmente” nella specificazione contenuta nel-
l’art.221 par.4 del CDC a versione del 2000 del codice doganale comunitario)
non può assolutamente farsi riferimento all’inizio dell’azione penale (art. 405
del codice di procedura penale) nelle forme tassative e vincolanti previste dal
nostro ordinamento (artt. 416 e seguenti del codice di procedura penale). 

l’espressione utilizzata – secondo le direttive fornite dal giudice co-
munitario133 sulle quali ha fatto leva parte della giurisprudenza di legittimità134
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(129) Cass., n. 8139/1990.
(130) Corte di Giustizia, sent. 6 novembre 1997 C-261/96 Conserchimica.
(131) Cass., n. 19193 del 6 settembre 2006.
(132) Cass., n. 8044/1995.
(133) Corte di Giustizia, sent. 27 novembre 1991, C-273/90, Meico-Fell.
(134) Cass., n. 7751/1997 e n. 11499/1997.



– va riferita a qualsiasi atto che, obbiettivamente considerato, integri una fat-
tispecie astrattamente prevista come reato dal diritto penale nazionale senza
che sia necessario verificare anche se per esso sia iniziata o possa essere ini-
ziata l’azione penale.

tale interpretazione nella sua genericità è parsa peraltro troppo ampia
perché verrebbe in tal modo consentito al giudice dell’opposizione alla pre-
tesa fiscale di sanare in ogni tempo – attraverso una valu ta zione incidenter tan-
tum della fattispecie astratta di reato – la mancata attivazione da parte
dell’am ministrazione nel trasmettere la denunzia di reati di cui venga a cono-
scenza in ragione del proprio ufficio (art. 331 del codice di procedura penale)
nel corso della sua attività accertativa circoscritta ad un preciso periodo (3
anni) in collaborazione coordinata con gli organismi dell’e secutivo comunita-
rio nei controlli cosiddetti a posteriori.

Si finirebbe – in altre parole – per legittimare una azione di recupero
senza limiti temporali a discapito della certezza dei rapporti giuridici.

È stato perciò puntualizzato che ciò che va posto in evidenza ai fini
prescrizionali è l’ipotesi delittuosa che sta alla base della notitia criminis,
primo atto “esterno” che prefigura il nodo di commistione tra fatto reato e pre-
supposto di imposta destinato ad essere sciolto all’esito del giudizio penale.

È questo – in sostanza – l’evento procedimentale che deve intervenire
nell’arco temporale stabilito per il recupero a posteriori al fine di prolungarne
la durata senza conseguenze caducatorie dalla sua inosservanza135.

Il beneficio accordato dalle disposizioni nazionali e comunitarie alle at-
tività di accertamento delle infrazioni con il prolungamento del termine pre-
scrizionale quando uno stesso fatto costituisca al tempo stesso fonte di un
obbligazione doganale e fatto-reato va perciò raccordato all’apertura delle in-
dagini che deve – ovviamente – avvenire “prima”e non “dopo” lo spirare del
termine di legge136.

tale agevolazione temporale non resta condizionata dalla posizione
soggettiva di tutti o taluno dei soggetti partecipanti all’operazione irregolare 
, fondandosi al contrario su una caratterizzazione oggettiva della fattispecie
penale coinvolta nel recupero daziario per esigenze di miglior accertamento
dei fatti e di economia processuale137.

In tal modo la Corte di Cassazione si è allineata agli interventi inter-
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(135) Cass., n. 21377 del 4 ottobre 2006.
(136) Ex multis Cass., n. 19193/2006, cit; n.22014/2006 -n.24336/2009 -n.4999/2009 -
n.9773/2010.
(137) Cass.n.4771/09 e Cass.n.11181/20101.



pretativi della Corte di Giustizia nel più recente dei quali è stato deciso che la
qualificazione di un atto come passabile di azione giudiziaria repressiva non co-
stituisce una constatazione che è stata effettivamente commessa una infrazione
al diritto penale ma un mezzo impiegato nell’ambito ed ai fini di un procedi-
mento di natura amministrativa che ha lo scopo esclusivo di consentire all’au-
torità doganale di rimediare ad una percezione scorretta od insufficiente dei
dazi il cui importo esatto spetta ad essa autorità determinare138. 

onde eliminare ogni incertezza (e prolungamento)nel computo del pe-
riodo di comporto per l’azione di recupero il CDC “aggiornato” dal
Reg.450/08 ha poi previsto all’art.69 par.2 che”quando l’obbligazione doganale
sorge in seguito ad un atto che nel momento in cui è  stato commesso era per-
seguibile penalmente,il termine di tre anni di cui al par.1(data in cui è  sorta
l’obbligazione doganale)viene portato a dieci anni.

ove non ricorrano le anzidette condizioni connesse a ipotesi criminose
, è giocoforza prendere in considerazione – ai fini del corso della prescrizione
– il periodo nor male a far tempo dalla data di contabilizzazione (bollette) o –
in mancanza – dalla data di esigibilità [art. 84, lettera d), del D.P.R. n. 43/1973]
od insorgenza del debito doganale (art. 221, paragrafo 3, del codice doganale
comunitario).

la data di esigibilità – in materia doganale – coincide con il giorno di
effettuazione dell’o pe razione (di importazione) che segna il verificarsi di tutti
gli elementi costitutivi della pretesa tributaria.

È questo l’evento certo ed obiettivo della nascita dell’obbligazione
doganale che – come già si è detto – coincide con la destinazione al consumo
nel territorio comunitario (altrimenti detta im missione in libera pratica) a se-
guito dello svincolo della merce su dichiarazione dell’importa to re (art. 36 del
tuld).

anche nel sistema a “daziato sospeso” che – come si è visto sopra –
non attiene alla fase “genetica” del rapporto obbligatorio ma – semmai – alla
sua fase “esecutiva “, la bolletta non è in gra do di esplicare effetto sospensivo
od interruttivo sul termine triennale previsto sia dall’art. 221 del codice doga-
nale comunitario per la comuni cazione al debitore dell’importo contabilizzato
dei da zi dovuti, sia dall’art. 84 del tuld per l’e ser cizio dell’azione di riscos-
sione dei diritti doganali139.

Il (comune) termine di prescrizione decorre infatti – per la norma co-
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(138) Corte di Giustizia, sent. 18 dicembre 2007, C-26/06, Fazenda Publica.
(139) Cass., n. 21227 del 29 settembre 2006.



munitaria – dalla data di nascita dell’obbligazione doganale (risalente – a sensi
dell’art. 201 del codice doganale comunitario – al momento dell’immissione
in libera pratica con l’accettazione della dichiarazione in dogana) e – per la
norma nazionale (ove manchi la liquidazione dei diritti sulla bolletta) – dalla
data in cui essi sono divenuti esigibili.

Il diritto all’esazione non è peraltro differito e/o condizionato al mo-
mento in cui viene definitivamente liquidato il tributo ma rimane intimamente
collegato al momento di insorgenza del l’ob bligazione tramite l’effettuazione
dell’ope ra zione di importazione che segna il verificarsi di tutti gli elementi co-
stitutivi della pretesa tributaria140.

la sospensione dell’esazione potrebbe semmai influire sulla decor-
renza degli interessi moratori presupponente il previo accertamento di de-
benza del dazio sospeso141 (ancorché talune pro nunzie – proprio in tema di
applicazione del l’art. 86 del tuld – abbiano ribadito come l’esi gibilità del cre-
dito sia equipollente a quella di sua insorgenza1) ma non sul momento di na-
scita dell’obbligazione medesima. 

Senza considerare che la stessa giurisprudenza comunitaria – che co-
stituisce riferimento interpretativo privilegiato per il giudice nazionale – pro-
prio in tema di recupero a posteriori di dazi non corrisposti dal debitore per il
regime doganale che ne impone il pagamento ha avuto occasione di affermare
che la sospensione della riscossione alla data di accettazione della dichiara-
zione doganale non influisce – una volta ripristinato il regime – sul calcolo dei
dazi legalmente dovuti a tale data rispetto alla quale non opera la già accordata
sospensione143.

Neppure il rinvio alla norma nazionale (art. 2935 del codice civile),
che stabilisce come la prescrizione incomincia a decorrere dal giorno in cui il
diritto può essere esercitato, varrebbe a spostare l’esigibilità (la cui nozione –
come si è visto – è equipollente a quella di insorgenza del credito) al momento
dell’accertamento e/o scoperta della irregolarità legittimante l’invalidazione
dei titoli ed il conseguente esercizio dell’a zione di recupero.

Il principio actio nondum nata non prescribitur arresta il corso della
prescrizione solo al cospetto di impedimenti giuridici a far valere il diritto, non
a fronte di impedimenti soggettivi od ostacoli di fatto che trovino causa nel-
l’igno ranza e/o nel ritardo con cui si procede ad accertare l’il lecito rispetto al
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(140) Cass., n. 5493/1979.
(141) Cass., n. 11085/1996.
(142) Cass., n. 6622/1997.
(143) Corte di Giustizia, sent. 24 settembre 1998, C-413/96, Sportgoods.



quale il comportamento del debitore potrebbe influire solo in quanto fosse in-
dividuato un occultamento doloso del debito144.

Esclusa la configurabilità di altre cause di sospensione legale, occor-
rerebbe perciò risalire ad una condotta ingannatrice e fraudolenta imputabile al
soggetto obbligato tale da comportare per il creditore una vera e propria im-
possibilità di agire, non una mera difficoltà di accertamento del suo credito145.

È questa l’unica causa pertinente di sospen sione legale prevista dal-
l’art. 2941, n. 8), del codice civile che andrebbe-peraltro- fattualmente prefi-
gurata e dimostrata dall’amministrazione nel contesto in cui agisce.

Una diversa interpretazione – anche in questo caso – finirebbe per so-
spendere sine die il termi ne per la contabilizzazione che gli eventi di penale ri-
levanza possono procrastinare nella misura in cui siano il portato investigativo
di indagini e controlli che vanno tendenzialmente attivati dalle autorità prepo-
ste nei termini fissati dalla legislazione nazionale e comunitaria a garanzia della
speditezza dei traffici internazionali146.

12. RImBORSO DELL’INDEBITO TRIBUTARIO 
E TRASLAZIONE DELL’ImPOSTA 

la verifica di compatibilità tra diritto nazionale e diritto comunitario
ha in larga parte in fluenzato i meccanismi procedurali occorrenti per attuare le
pretese creditorie discendenti dall’in debito tributario.

Va premesso che, in mancanza di una disciplina comunitaria in mate-
ria di diritto processuale, spetta all’ordinamento giuridico nazionale stabilire le
modalità dei ricorsi giurisdizionali intesi a garantire la tutela dei diritti spettanti
ai singoli in forza delle norme comunitarie, sempre che tali modalità non siano
meno favorevoli di quelle che riguardano ricorsi analoghi di natura interna
(“principio di equivalenza”) né rendano praticamente impossibile o estre-
mamente gravoso l’esercizio dei diritti conferiti dall’or dinamento giuridico co-
munitario (“principio di effettività”)147.

Si tratta del naturale corollario al ad un ricorso effettivo ed ad un giu-
dice imparziale oggi espresso anche nell’art. 47 della Carta dei diritti fonda-
mentali. 

Pertanto, ove la legislazione interna regoli il rim  borso in maniera dif-
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(144) Cass., n. 7898/1994 e n. 14249/2004.
(145) Cass., n. 1222/2004.
(146) Cass., n. 19193 del 6 settembre 2006 (in banca dati “fisconline”).
(147) Corte di Giustizia, sent. 14 dicembre 1995, C-312/93, Peterbroeck.



ferenziata e comunque tale da impossibile od estremamente difficile l’eserci-
zio, essa potrà essere sempre disapplicata (in via diretta o previa remissione
della questione pregiudiziale alla Corte di Giustizia) per contrasto con i canoni
sovra enunciati.

l’imposizione in materia doganale e sui con sumi è stato il vero banco
di prova per l’ap pli ca zione di codesti principi. 

occorre precisare che l’ordinamento comu nitario non contiene alcuna
regola generale sulle limitazioni al rimborso ma non osta che i giudici nazio-
nali – conformemente a proprio diritto interno – tengano conto della possibi-
lità che le tasse indebite possano essere state incorporate nel prezzo e trasferite
sugli acquirenti.

la stessa Corte Costituzionale148 ha del resto stabilito che il diritto
alla ripetizione ex art. 2033 del codice civile (che di regola si fonda su pre-
supposti di natura “oggettiva” quali il pagamento sine causa) si atteggia di-
versamente in materia tributaria e può essere legittimamente limitato od
escluso dal legislatore per evitare un ingiusto arricchimento del solvens, allor-
ché il peso economico dell’imposta sia stato trasferito su altri soggetti149

Va ricordato che, in tema di ripetizione da indebito, è stato per lungo
tempo in Italia diversificato l’onere probatorio a seconda che si trattasse di
prelievi contrastanti con l’ordinamento comunitario (norme del trattato UE e
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(148) Corte Cost., sent. n. 332 del 9 luglio 2002 (in “il fisco” n. 31/2002, fascicolo n. 1, pag.
5050).
(149) Il diritto di restituzione dei dazi e diritti di confine presuppone comunque la prova del-
l’avvenuto pagamento in mancanza della quale il mero riconoscimento del rimborso (come-ad
esempio -stabilito in misura forfettaria dal Dpr 15 luglio 1954  sulla base del prezzo fatturato al-
l’acquirente per i materiali esteri di costruzione impiegati nella cantieristica navale:c.d draw
back) sarebbe suscettibile di configurare  “aiuto di stato” incompatibile con il diritto comuni-
tario (almeno fino a quando non venga autorizzato dalla Commissione)specie nella mutata si-
tuazione di mercato (comune)  dove i dazi sono  da tempo aboliti  persistendo solo nei confronti
dei paesi terzi (Cass.n.15289/2008 e Cass.SS.UU n.21547/2009)
la negata agevolazione è stata estesa anche al regime di esenzione totale dalle imposte di fab-
bricazione disposta  dalla l.939/65 per le utilizzazioni degli oli minerali nella cantieristica na-
vale siccome trattamento di favore distorsivo della concorrenza da ritenersi implicitamente
abrogato in quanto incompatibile con il sistema armonizzato delle accise e mai notificato alla
Commissione secondo la procedura degli “aiuti di stato” per ottenerne autorizzazione al man-
tenimento (Cass.n.26289/010)
Quanto ai trasporti ferroviari di persone e merci l’agevolazione dell’accisa per gli oli minerali
ivi impiegati è stata limitata –alla luce della direttiva europea 81/92 CEE-al solo uso pubblici-
stico del servizio aperto alla comunita’ con rigetto del richiesto beneficio per le linee private al-
l’interno di stabilimento industriale(Cass,n.7838/2010).



di diritto comunitario derivato, in primis regolamenti e direttive) quali le tasse
e/o misure di effetto equivalente ai dazi doganali ovvero di prelievi contra-
stanti con disposizioni legislative interne (si pensi al vasto contenzioso inte-
ressante le acciaierie per il rimborso della addizionale Enel ritenuta
dall’amministrazione finanziaria applicabile ai consumi quantunque esenti
dall’imposta erariale sull’energia utilizzata come materia prima nei processi
produttivi150).
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(150) le problematiche sorte in materia risalgono alla disposizione dell’art. 2 della l. 31 otto-
bre 1966, n. 940, che stabiliva – dopo l’enumerazione dei casi di “esen zione” – la “non assog-
gettabilità” all’imposta dell’energia elettrica im piegata negli opifici industriali come
riscaldamento negli usi indispensabili al compimento dei processi industriali veri e propri (ve-
nendo così avallato l’indirizzo legislativo previgente – a partire dal testo unico del 1923 – se-
condo cui era destinato a rimanere assoggettato all’im po sta solo il riscaldamento dei locali di
opifici industriali che non avesse interessato il processo produttivo).
Con le istituite addizionali come stabilito con il D.l. 28 novembre 1988, n. 511, convertito,
con modificazioni, in l. 27 gennaio 1989, n. 20 (ivi art. 6) e con il Dl. 30 settembre 1989, n.
332, convertito, con modificazioni, in l. n. 27 novembre 1989, n. 384 (ivi art. 6) esse tornavano
applicabili anche alle ipotesi di ìesenzione” dall”imposta erariale di consumo sicchÈ veniva ad
aprirsi un vasto contenzioso sull”interpretazione di tali ultime norme sostenendosi - da parte
dell”amministrazione - che l’addizionale-imposta autonoma non abbisognevole di riferimento
ad una imposta di base - andava a colpire tanto i consumi ìesenti” quanto quelli ìnon assogget-
tati” fin ab origine, nel mentre le imprese contribuenti opponevano il generale principio secondo
cui l’energia utilizzata nei processi produttivi non era stata mai considerata come fatto genera-
tore dell’obbligazione tributaria sicché - rimanendo esentata dalla relativa imposta base - non po-
teva scontare neppure l’addizionale attesane la natura “accessoria”.
Il conflitto ampio e radicale portava quindi alla emanazione del D.l. 28 giugno 1995, n. 250
(convertito, con modificazioni, nella l. n. 349/1995) che – interpretando autenticamente le di-
sposizioni dei succitati decreti legge – stabiliva nell’art. 4 che le addizionali colà previste si ap-
plicavano anche ai consumi per la energia elettrica impiegata negli opifici industriali come
riscaldamento negli usi indispensabili al compimento di processi industriali veri e propri (primo
periodo) ma non all’energia elettrica utilizzata come materia prima nei processi industriali elet-
trochimici ed elettrometallurgici, ivi comprese le lavorazioni siderurgiche e delle fonderie (se-
condo periodo).
l’amministrazione andava così a sostenere che solo la prima parte della novella del 1995 aveva
valore interpretativo mentre la seconda parte – introducendo una sottodistinzione non contenuta
nelle precedenti disposizioni-aveva carattere innovativo e si applicava dal momento della sua en-
trata in vigore con salvezza - perciÚ - della soggezione allíaddizionale delle situazioni pregresse.
la giurisprudenza di merito e – quindi – di legittimità (Cass., n. 6776 del 26 luglio 1996, in
banca dati “fisconline”) respingeva peraltro questa tesi confermando il principio di retroattività
della disposizione in parola e cosÏ giustificando la scelta di privilegiare i consumi di energia
elettrica economicamente strategici nellíinteresse pubblico dellíeconomia nazionale rimasto im-
mutato fin dal tempo della introduzione delle imposte addizionali.
oggi il principio è pacifico, fermo restando l’onere -in capo al soggetto che invochi l’esenzione
-della rigorosa dimostrazione dell’utilizzo dell’energia elettrica come materia prima insostitui-



Nel caso di indebito comunitario – sotto le spinte della giurispru-
denza comunitaria – è stato inizialmente disapplicato dai giudici nazionali l’art.
19 del D.l. 30 settembre 1982, n. 688, convertito, con modificazioni, nella l.
27 novembre 1982, n. 873 (regolante la ripetizione dei diritti doganali) perché
subordinava il rimborso alla prova (negativa) e documentale da parte del sol-
vens della mancata traslazione del carico tributario sul consumatore finale151.

tale indirizzo portava il legislatore alla riformulazione di cui all’art. 29
della l. 29 dicembre 1990, n. 428, norma costantemente interpretata nel senso
che spetta all’amministrazione finanziaria resistente provare positivo – trat-
tandosi di eccezione in senso proprio (cioè di fatto impeditivoal diritto rim-
borso e non di fatto costitutivo diritto stesso152) – che vi è stata traslazione del
peso economico dell’imposta sul consumatore153.

Nel caso di indebito nazionale ha continuato invece, a rimanere in vi-
gore l’art. del D.l. n. 688/1982 stabilente l’inversione della prova (in nega-
tivo) a carico del contribuente onerato della scritta della mancata traslazione del
tributo quale costitutivo della sua azione di rimborso154.

tale ingiustificata disparità probatoria è stata opportunamente elimi-
nata da un duplice intervento della Corte Costituzionale che – ponendosi sulla
linea dell’effettività della tutela giurisdizionale proclamata dalla Corte di Giu-
stizia – ha – prima – svincolato la prova da ogni limitazione documentale155 e
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bile e non come semplice forma di produzione del calore  (Cass., n. 22021/2004),salva l’effica-
cia espansiva(“ultrattività” )del giudicato formatosi in precedenti annualità quando entrino  in
gioco-  non  la ricostruzione di  situazioni “fattuali” - bensì qualificazioni giurifiche immutate
ed elementi preliminari comuni di durevolezza nel tempo (Cass.n.13898/08).
la preventiva installazione di speciali congegni di sicurezza o di apparecchi atti ad impedire
l’impiego di energia elettrica a scopo diverso da quello dichiarato è stata comunque  ritenuta ini-
donea a impedire il  diritto alle esenzioni od agevolazioni utilmente esercitabile mediante i mezzi
istruttori previsti dalla legge (in specie CtU), diversi dunque dagli accorgimenti tecnici stabi-
liti dal D.lgs. n. 504/1995 (tua) per rendere più agevoli accertamenti e controlli contabili-am-
ministrativi (Cass., n. 12431 del 28 maggio 2007).
(151) Corte di Giustizia, sent. 9 novembre 1983 C-199/82 S. Giorgio. 
(152) Cass., n. 2089 del 4 febbraio 2004.
(153) Non è stato invece ritenuto applicabile l’art.29 (con  le condizioni che impone )per il rim-
borso della  c.d.tassa sui marmi ,tributo di effetto equivalente ad un dazio doganale e come tale
incompatibile con la normativa europa(Corte di Giustizia,sent.9 settembre 2004 C-62/03 Car-
bonati apuani/Comune di Carrara) ma sostanzialmente non tale né annoverabile tra i diritti era-
riali previsti dalla norma in quanto ritenuto trattarsi di tributo locale speciale non assogettabile
a quella procedura  (Cass.n.15571/2010).
(154) Cass., n. 4080/1997.
(155) Corte Cost, sent. n. 14 del 20 aprile 2000 che ha dichiarato la incostituzionalità in parte
qua dell’art. 19 del D.l. n. 688/1982. 

________________ 



– da ultimo – ha dichiarato l’illegittimità della restante regolamentazione sulla
inversione dell’onere probatorio per contrasto con il canone di ragionevolezza
garantito dal l’art. 3 della Costituzione156.

Fissati i criteri di riparto dell’onere della prova la Corte di Giustizia è
stata chiamata, a questo punto, ad occuparsi delle modalità di esercizio onde
non fosse resa dif ficile per il contribuente la ripetizione del l’indebito.

Ciò è avvenuto attraverso due importanti decisioni comunitarie .
Con la prima, emessa nell’ambito di una procedura di infrazione a ca-

rico dell’Italia157, la Corte di lussemburgo – valutando sfavorevolmente la
prassi amministrativa e quella degli organi giurisdizionali adusa a negare il
rimborso ora al cospetto di importatore abituale in normale gestione e non in
stato di insolvenza sottoponentesi all’imposizione presso tutte le dogane senza
muovere obiezioni158 ora a valorizzare -in negativo- a sensi dell’art. 116 del
codice di procedura civile i casi di rifiuto di esibizione dei libri contabili anche
quando fosse scaduto il termine di conservazione delle relative scritture (art.
2220 del codice civile) sul presupposto che alla scadenza del decennio, dopo
la richiesta giudiziale di rimborso, l’interessato fosse perfettamente conscio
dell’utilità di tale documentazione159, ha dichiarato che tali conclusioni porta-
vano ad istituire ingiustificate presunzioni in danno del richiedente il rimborso
per cui – così interpretando l’art. 29 della l. n. 428/1990 – l’Italia veniva a
meno ai suoi obblighi verso il trattato.

la Corte di Cassazione160 – seguendo l’iter argomentativo della Corte
di Giustizia – veniva di conseguenza a precisare che la traslazione del l’onere
tributario ostativa alla restituzione del l’imposta poteva essere – sì – provata
dal l’am mi nistrazione finanziaria mediante ricorso a presunzioni, ma esse do-
vevano comunque avere i requisiti prescritti dall’art. 2729 del codice civile.
Criterio questo peraltro vanificato dalla legge co munitaria 2006 che ha escluso
che la traslazione possa essere dedotta dagli uffici tributari a mezzo di presun-
zioni (così integrando l’art. 29 della l. n. 428/1990)161.

I Giudici di legittimità affermavano e anche un altro importante prin-
cipio (ricavato da una consolidata giurisprudenza comunitaria secondo la quale
la traslazione in sé non legittima mai il rifiuto di rimborso se non comporta per
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(156) Corte Cost, sent. n. 332 del 9 luglio 2002 
(157) Corte di Giustizia, sent. Comm.CE c/Italia, cit. 
(158) Cass., n. 2844/1996.
(159) Cass., n. 2089 del 4 febbraio 2004, cit.
(160) Cass., n. 13054 del 14 luglio 2004 e Cass(ord.)n.18829/2009.
(161) art. 21 della l. 6 febbraio 2007, n. 13.



l’operatore un arricchimento senza causa162) evidenziando la necessità di una
ulteriore dimostrazione e cioè che il rimborso abbia determinato un ingiustifi-
cato arricchi mento in capo al soggetto che lo pretende, non essendo dato pre-
sumerlo in via automatica dalla mera inclusione del tributo nel prezzo, potendo
tale aumento determinare anche una flessione delle vendite (come in caso di
offerte e/o domande espresse per “consumi non essenziali”). 

Va d’altra parte segnalato che – nel settore del l’imposizione sui con-
sumi – la domanda può anche presentarsi anelastica o rigida perché determi-
nata da un bisogno generalizzato di utilizzo di quel prodotto, talchè la
giurisprudenza di merito è venuta in qualche caso ad argomentare che non sa-
rebbe prefigurabile un pregiudizio economico per gli operatori economici al
cospetto di prodotti energetici che non subiscono flessioni per le cicliche va-
riazioni di imposta in quanto non sostituibili con succedanei destinati a svol-
gere la stessa funzione.

Di conseguenza la traslazione, priva di peso sul volume vendite, non
potrebbe che determinare un arricchimento per il solvens come tale preclusivo
della ripetizione163.

Si tratta –come si comprende-di argomentazioni destinate ad aprire il
varco ad articolate analisi economiche e di bilan cio da affidare alla consulenza
tecnica nel l’e sercizio dei poteri istruttori conferiti al giudice tributario dall’art.
7 del D.lgs. n. 546/1992 , non vedendosi in qual altro modo l’amministra-
zione finanziaria sarebbe in grado di validamente opporsi al rimborso dei tri-
buti traslati164.
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(162) Corte di Giustizia, sent. 2 ottobre 2003, C-147/01, Weber’s Wine.
(163) Comm. trib. prov. di Milano, Sez. XXXI, sent. n. 87 del 13 settembre 2005 che ha escluso
danno in capo ai cedenti degli oli lubrificanti il cui prezzo di vendita includeva l’imposta.
(164) tale mezzo istruttorio (da disporsi oggi secondo le nuove modalita’ indicate dal rinno-
vellato art.191 cpc ad opera della l.69/2009 che impone al giudice di formulare preventiva-
mente  i quesiti nell’ordinanza di nomina fissando l’udienza in cui dovra’ comparire il CtU il
quale dovra’ a sua volta   trasmettere ai CtP bozza della relazione per riceverne le osservazioni
onde farne   sintetica valutazione nell’elaborato finale )servirebbe ad acquisire gli indispensa-
bili elementi conoscitivi per la verifica – sulla scorta della documentazione contabile messa a di-
sposizione dal contribuente (in particolare bilanci e fatture) – non solo dell’esistenza o meno
della traslazione del carico fiscale ma anche se vi sia stato indebito arricchimento su quanto tra-
slato in termini di margine di profitto, dovendo allo scopo l’esperto discernere le componenti
economiche dei prezzi praticati dall’impresa da analizzare e raffrontare con i relativi costi.
Sull’assolvimento dell’onere anche attraverso l’ ordine di esibizione della documentazione con-
tabile del contribuente, inclusa copia dei bilanci sociali che costituiscono documenti di sintesi
delle risultanze delle scritture  obbligatorie dell’impresa vedasi Cass., n. 26144/2005.e-piu’ in
generale-Cass.n.18829/09



Sulla necessità della prova dell’arricchimento si è intrattenuta la Corte
di Cassazione in tema di imposta di consumo sulle banane165 che il CtU -con
insindacabile valutazione- aveva accertato traslata dalla cooperativa importa-
trice ai soci cooperatori (commercianti grossisti) mediante versamenti inte-
grativi da parte di questi ultimi dei maggiori costi sopportati compresi gli oneri
fiscali.

Nell’occasione è stato altresì ribadito che la traslazione non comporta
automaticamente l’arric chimento del soggetto che chiede ed ottiene il rimborso
perché, anche qualora l’imposta sia completamente inserita nel prezzo praticato
e così trasferita sugli acquirenti, il soggetto passivo potrebbe nondimeno subire
una flessione del le vendite dall’aumento del prezzo o comunque non ricavare
vantaggio per obbligo o prassi di riversamento delle somme rimborsate sui
soggetti percossi.

la seconda importante decisione della Corte di Giustizia in materia è
intervenuta a fare chiarezza sui termini per far valere il diritto al rimborso166.

Come è noto, in passato era stato salvato il termine di decadenza trien-
nale previsto per il rimborso delle tasse CCGG sulle società167 sul rilievo che
i limiti comunitari potevano essere ritenuti operanti solo ove comportanti pri-
vazione totale all’esercizio del diritto, non invece – come era nel caso di quel-
l’imposta – limitazioni corrispondenti a quelle già vigenti per le azioni di
rimborso nazionali168.
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(165) Cass., n. 11224 del 16 maggio 2007 (in banca dati “fisconline”).
(166) Corte di Giustizia, sent. 24 settembre 2002, C-255/00, Grunding Italiana (in “il fisco” n.
47/2002, fascicolo n. 1, pag. 7563).
(167) la norma sulla decadenza (art. 13 del D.P.R. n. 641/1972) è stata ritenuta comprensiva di
qualsiasi tassa erro neamente pagata quale fosse la causa dell’indebito pagamento, senza possi-
bilità di far valere il più lungo termine di prescrizione decennale (Cass., SS.UU., n. 3458 del 12
aprile 1996, in banca dati “fisconline”).
la legittimità del termine è stata riconosciuta dalla Corte Costituzionale che ha precisato come
l’uso dell’avverbio “erroneamente” senza ulteriori specificazioni evoca il dato “oggettivo” di un
pagamento comunque non dovuto (Corte Cost, ord. n. 365 del 19 dicembre 2003, in “il fisco”
n. 3/2004, fascicolo n. 1, pag. 441).
(168) Per la verità diversi erano stati inizialmente i riferimenti della Corte di Giustizia secondo cui
– fino al momento della corretta trasposizione di una direttiva nella legge nazionale – lo Stato mem-
bro non sarebbe stato abilitato ad eccepire la tardività dell’azione giudiziaria avviata nei suoi con-
fronti per la tutela dei diritti riconosciuti da tale direttiva non essendo in quel momento i singoli
posti in grado di avere piena conoscenza dei loro diritti (sent. 25 luglio 1991, C-208/90 Emmott).
Peraltro la soluzione sviluppata in tale sentenza era giustificata dalle circostanze peculiari del
caso (prestazioni assistenziali) in cui la decadenza arrivava a privare totalmente la ricorrente
della possibilità di far valere il suo diritto alla parità di trattamento in virtù della direttiva non
conosciuta.



In materia doganale i giudici del lussemburgo hanno adottato una in-
terpretazione ben più rigorosa con riferimento all’art. 29 della l. n. 428/1990
nella parte con tenente la precisazione che il termine quinquennale previsto
dall’art. 91 del tuld per la domanda di rimborso era da intendersi ridotto al
termine decadenziale di tre anni a decorrere dal novantesimo giorno succes-
sivo all’entrata in vigore della legge stessa.

la Corte di Giustizia infatti – pur ribadendo che le modalità di re sti-
tuzione delle imposte nazionali indebitamente riscosse competevano al diritto
nazionale così come ogni questione relativa alla possibile applicazione retro-
attiva di tali modalità – metteva in evidenza come la retroattività non debba
mai compromettere il rispetto del principio di effettività nella specie ritenuto
violato dalla norma surrichiamata169.

Rispondendo alla questione pregiudiziale sul punto sollevata da un
tribunale civile italiano (prima dell’ampliamento della giurisdizione tributa-
ria)170, la Corte così statuiva che il di ritto comunitario osta all’applicazio ne re-
troattiva di un termine di decadenza più breve ed eventualmente più restrittivo
del termine di ricorso precedentemente applicabile alle domande di rimborso
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In successiva occasione la stessa Corte di Giustizia aveva, infatti, modo di precisare la legittima
applicazione delle regole nazionali che non fossero lesive del diritto del singolo in se stesso ma
si limitassero a circoscriverne la portata fissando il momento del suo esercizio, in pratica la di-
screzionalità del legislatore nazionale nello stabilire le modalità procedurali rimanendo subor-
dinata al solo fatto che esse non risultassero di minor favore rispetto all’iter previsto per analoghe
azioni restitutorie (che nel campo tributario soggiacciono – come è noto – a ristretti termini di
perenzione proprio per esigenze di definizione dei rapporti contribuente-Fisico) né rendessero
sostanzial mente impossibile – per le particolari circostanze – l’esercizio del diritto medesimo
(sent. 6 dicembre 1994, C-410/92, Johnson).
Nei medesimi termini si pronunziava ancora la Corte in tema di restituzione dei diritti di regi-
strazione di società verso il Ministero dell’industria danese (sent. 2 dicembre 1997, C-188/95,
Fantask, in banca dati “fisconline”) e nella controversia in cui era parte proprio il Ministero
delle finanze italiano – venendo definitivamente a statuire come il diritto comunitario non vieta
ad uno Stato mem bro di opporre alle azioni di ripetizione di tributi riscossi in violazione di una
direttiva un termine nazionale di decadenza che decorra dalla data di pagamento dei tributi anche
se ñ a tale data ñ la direttiva non Ë stata ancora direttamente attuata nellíordinamento nazionale
(sent. 15 settembre 1998, C-260/96, Spac).
In tal senso si orientava  quindi la Suprema Corte esclu dendo – in virtù dell’anzidetto portato
comunitario – incompatibilità della norma sulla decadenza (quanto a durata e decorrenza) con i
principi del diritto comunitario come pure contrasto con gli artt. 2, 3, 4, 23, 24 e 113 della Carta
Costituzionale (Cass., n. 7176 del 9 luglio 1999).
(169) Il divieto di retroattività della disposizione fiscale trova espressa enunciazione nell’art. 3
della l. n. 212/2000 (Statuto dei diritti del contribuente).
(170) tribunale di trento, ord. 6 giugno 2000.

________________ 



di imposte nazionali incompatibili con il diritto comunitario quando non sia
garantito un periodo transitorio sufficiente a consentire ai contribuenti, che
pensavano inizialmente di avvalersi del pre cedente termine di ricorso, di di-
sporre di un termine ragionevole per reclamare il diritto al rimborso qualora il
loro ricorso risultasse già tardivo alla luce del nuovo termine.

Per cui – nell’ipotesi di sostituzione di un ter mine di decadenza trien-
nale ad un termine di prescrizione quinquennale – un periodo transitorio di 90
giorni doveva essere consi derato insufficiente ed il periodo minimo che non
fosse tale da rendere eccessivamente difficile l’eser cizio del diritto al rimborso
era da individuare in un periodo pari a sei mesi.

E la Corte di Cassazione sul punto precisava171 che l’indicazione di quel
termine andava visto come una valutazione generale di opportunità o meglio
come criterio di riferimento non vincolante il giudice interno e la fattispecie sot-
toposta al suo esame perchè  diversamente la statuizione comunitaria si sarebbe
trasformata in espressione di un potere normativo-sostitutivo non consentito. 

Sulla stessa linea interpretativa – in tema di rimborso delle accise sot-
toposto dal tua alla regola generale della decadenza biennale a far tempo dal
pagamento (art. 14 del D.lgs. n. 504/1995) – sempre la Suprema Corte - onde
evitare il c.d. effetto “ghigliottina” quanto ai versamenti anteriori al biennio
precedente la vigenza della norma (che scontavano il più lungo termine pre-
scrizionale)- ha concluso che – in difetto di un regime transitorio – il termine
di decadenza do vesse farsi decorrere dall’entrata in vigore del decreto legi-
slativo e non dalla data del pagamento172.
I termini indeterminati con cui si esprime la norma fa poi si’ che ne siano de-
stinatari(e possano beneficiarne)tutti i soggetti che dimostrino di aver pagato
indebitamente l’imposta (quindi non solo il depositario fiscale ma anche il
consumatore finale)173.

Va infine segnalato che le domande di ripetizione di quanto pagato
sine titulo per effetto della pronunzie di incompatibilità comunitaria della
norma impositiva possono trovare preclusioni temporali al loro accoglimento
alla luce dei principi di buona fede e tutela dell’affidamento che contrasse-
gnano la costituzione dei rapporti giuridici.

Il principio generale della certezza del diritto insito nell’ordinamento
comunitario ha indotto talora la Corte di Giustizia174, a limitare la possibilità di
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(171) Cass.n.15526/2009.
(172) Cass., n. 16469/2004.
(173) Cass.n.23518/2008.
(174) Corte di Giustizia,sent.16 luglio 1992    C-163/90 Legros e 9 settembre 2004 C-62/03 cit)



far valere una disposizione da essa interpretata onde rimettere in discussione
rapporti ormai consolidati ,escludendo in pratica che potessero essere invocate
a sostegno di richieste di rimborso pagamenti di tributi (quali il c.d.dazio di
mare e l’equivalente tassa sui marmi ) riscossi anteriormente alla data della
sentenza interpretativa salvo che gli interessati , prima di tale data, avessero
agito in giudizio o contestato l’imposizione con una impugnativa equiva-
lente175.

13. CONCLUSIONI

Il diritto doganale e delle accise è un comparto tributario ormai “comunita-
rizzato” che costituisce ambito privilegiato di operatività dei meccanismi che
contrassegnano i rapporti collaborativi tra giudice nazionale ed organi giuri-
sdizionali (e/o amministrativi) comunitari.
Questo binomio è rafforzato dalla nomofilachia dell’organo di vertice della

giustizia tributaria, la V Sezione civile della Corte di Cassazione, che si è  sem-
pre adoperata nel fornire – come si evince dagli esempi menzionati – una in-
terpretazione comunitariamente orientata della legislazione nazionale secondo
la chiave di lettura offerta dalla Corte di Giustizia in sede di rinvio pregiudi-
ziale o dalla Commissione UE nelle materie di sua compe tenza esclusiva. 
le soluzioni prospettate e le guidelines suggerite sulle varie questioni attestano
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(175) trattasi di facolta’ “eccezionale” perche’ le  pronunzie pregiudiziali della Corte di giustizia
hanno  efficacia  risalente al momento dell’entrata in vigore delle norme che ne  hanno costituito
oggetto con la conseguenza che possono essere fatte valere in relazione ad ogni rapporto giuri-
dico gia’ sorto purche’ non esaurito (effetto “ex tunc”).
Da tempo peraltro la Corte di Giustizia  ha  ritenuto applicabile a tali pronunzie  la stessa disci-
plina delle azioni di annullamento(con  le quali si esercita un controllo diretto di legittimita’
sugli atti comunitari) attribuendosi  il potere di precisare quali effetti del regolamento annullato
debbono ritenersi definitivi:facolta’ questa  esercitata soprattutto in materia di entrate  al fine di
limitare nel tempo gli effetti di una decisione che –portando alla declaratoria di illegittimita’
dell’imposizione fiscale –potrebbe generare gravi conseguenze finanziarie nei confronti dello
Stato membro coinvolto.
a seconda dei casi sono state  suggerite anche modulazioni temporali basate sul ricorso al  grado
di diligenza di  cui i contribuenti avessero  dato prova  prendendo  come punto di riferimento la
data di comunicazione nel GUCE dell’ordinanza di rinvio pregiudiziale per escludere dal bene-
ficio i soggetti che per molti anni non avevano fatto nulla per rivendicare il proprio credito  e
che -invogliati da prospettive favorevoli della sentenza- avevano improvvisamente trovato lo
stimolo per rispolverare pretese a lungo sopite. discriminando cosi’ tra azioni avviate tenpesti-
vamente nella convinzione della loro fondatezza ma con il rischio dell’incertezza del risultato
ed azioni avviate in epoca successiva nella previsione di un successo abbastanza probabile(si ve-
dano le conclusioni  dell’avvocato .Generale della CG tizzano nella causa Meilicke).



quanto sia importante allineare la giurisprudenza alla continua evoluzione di
questa importante branca del diritto fiscale europeo e quanto vi ab bia contri-
buito il portato interpretativo del giudice di legittimità.

È solo da auspicare nonostante la delicatezza della materia, la sua im-
portanza economica e la particolare difficoltà tecnico-giuridica che la con-
traddistingue che la trattazione del relativo contenzioso sia affidata con
tendenziale esclusività (come avviene in altri comparti) a sezioni specializ-
zate istituite nelle Commissioni di merito ed a giudici altamente specialistici
prescelti in sede di legittimità in virtù di una già acquisita esperienza fiscale al
fine di garantire la piena affidabilità delle loro decisioni in nome della certezza
del diritto. 

Relazione tenuta in occasione del Corso di Camogli il 28 gennaio 2011.
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