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Istruttoria doganale

Applicazione dell’art. 12, co. 7, della legge n. 212 del 2000

In seguito alla sentenza della Corte di Giustizia del 18 dicembre 2008, emessa nella causa C - 349/07,
caso Sopropé, non vi sono piti dubbi riguardo all’'obbligo incombente sulle amministrazioni finanzia-
rie che gestiscono ed amministrano I'applicazione e la riscossione dei tributi di origine comunitaria
di garantire ai soggetti interessati il rispetto ed il corretto esercizio del diritto di difesa che, nella so-
stanza, si traduce nell’applicazione del cosiddetto preventivo contraddittorio procedimentale.

Premessa

Il principio in esame & fonda-
mentalmente racchiuso nella
statuizione recata ai punti da 49
a 51 della citata sentenza Sopro-
pe,laddove, per I'esattezza, si af-
ferma quanto segue: "La regola
secondo cui il destinatario diuna
decisione ad esso lesiva deve es-
sere messo in condizione di far
valere le proprie osservazioni pri-
ma che la stessa sia adottata ha
lo scopo di mettere I'autorita
competente in grado di tener
conto di tutti gli elementi del ca-
so. Al fine di assicurare una tutela
effettiva della persona o dell'im-
presa coinvolta, la suddetta re-
gola ha in particolare I'obiettivo
di consentire a queste ultime di
correggere un errore o far valere
elementi relativi alla loro situazio-
ne personale tali da far si che la
decisione sia adottata o non sia
adottata, ovvero abbia un con-

tenuto piuttosto che un altro. In
tale contesto, il rispetto dei diritti
della difesa implica, perché pos-
sa ritenersi che il beneficiario di
tali diritti sia stato messo in condi-
zione di manifestare utiimente |l
proprio punto di vista, che I'am-
ministrazione esamini, con tutta
|"attenzione necessaria, le osser-
vazioni della persona o dell'im-
presa coinvolta. Spetta unica-
mente al giudice nazionale verifi-
care se, tenuto conto del perio-
do intercorso tra il momento in
cui I"amministrazione interessata
ha ricevuto le osservazioni e la
data in cui ha assunto la propria
decisione, sia possibile o meno ri-
tenere che essa abbia tenuto
debitamente conto delle osser-
vazioni che le sono state trasmes-
se” .

Qualora I'esercizio di detto di-
ritto di difesa (per cosi dire) "pre-
ventivo” venga negato & indub-

bio che la successiva e connessa
pretesa impositiva sara destinata
ad essere annullata, in quanto
avanzata in spregio ad uno dei
diritti fondamentali dell’ordina-
mento comunitario .

Posto, dunque, che non vi sono
pit dubbi sull’obbligatorieta del
preventivo contraddittorio tra
amministrazione finanziaria e
contribuente, laddove oggetto
dell’'eventuale contestazione sia
un tributo di origine comunitaria,
appare quanto mai opportuno
soffermarsi a riflettere su come
detto principio, per quel che at-
tiene all'ordinamento giuridico
italiano, venga disciplinato e tu-
telato ed il relativo mancato ri-
spetto eventualmente sanziona-
to, nell'ambito dell'attivita di ac-
certamento doganale, e quindi
con riferimento ad un tipo di im-
posta chiaramente di origine co-
munitaria.

1) Il principio in richiamo era gia stato espresso dalla Corte di Giustizia nella sentenza emessa nel caso Distillerie Fratelli Cipriani, cau-
sa C-395/00, sentenza del 12 dicembre 2002 (si vedano, in particolare, i punti da 51 a 54).

2) Sivedanoipunti 36 e 37 della sentenza Sopropég, dove la Corte lussemburghese, nello specifico, afferma quanto segue: "il rispet-
to dei diritti della difesa costituisce un principio generale del diritto comunitario che trova applicazione ogniqualvolta I'ammini-
strazione si proponga di adottare nei confronti di un soggetto un atto ad esso lesivo. In forza di tale principio i destinatari di deci-
sioni che incidono sensibilmente sui loro interessi devono essere messi in condizione di manifestare utilmente il loro punto di vista
in merito agli elementi sui quali lamministrazione intende fondare la sua decisione. A tal fine essi devono beneficiare di un termi-
ne sufficiente (v, in particolare, sentenze citate Commissione/Lisrestal e a., punto 21, e Mediocurso/Commissione, punto 36)".
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Interesse, peraltro, recente-
mente cresciuto in seguito ad al-
cuni interventi della Corte di le-
gittimita, riguardo alla corretta
applicazione degli insegnamenti
recati dalla sentenza Sopropé.
L'articolo 12, co. 7, della legge n.
212 del 2000, quale parametro
normativo di riferimento.

Interpretando l'insegnamento
della Corte di Giustizia, appare
piu che lecito giungere alla con-
clusione che, per quel che attie-
ne all’ordinamento italiano, an-
che l'istruttoria in materia doga-
nale debba conformarsi al detta-
to dicuiall'art. 12, co. 7, della leg-
ge n. 212 del 2000.

Ad onor del vero, da tempo
I"Amministrazione doganale so-
stiene che tale dettato normati-
VO non possa applicarsi all’attivi-

ta di verifica doganale, atteso
che questa, in linea di principio,
non avviene mediante accessi
ed ispezioni direttamente presso
la sede del contribuente, bensi
attraverso controlli effettuati di-
rettamente presso gli uffici della
dogana. In effetti, tale principio
in passato & stato recepito e
spostato dalla stessa Corte di le-
gittimita, la quale, con la senten-
za n. 13890 del 2008, ha per I'ap-
punto stabilito l'inapplicabilita
dell'art. 12 dello Statuto del Con-
tribuente alle verifiche poste in
essere dall’Agenzia delle Doga-
ne presso i propri uffici. Tuttavia,
tale principio deve ritenersi or-
mai superato in seguito all’'inter-
vento della Corte di Giustizia
con la sentenza Sopropeé.

Difatti, I'insegnamento emerso

da tale pronuncia pu0 essere sin-
teticamente riassunto nei se-
guenti punti:

a) innanzitutto, deve ritenersi
pacifico ed incontestabile che il
diritto di difesa rappresenta un
diritto fondamentale ed impre-
scindibile dell’ordinamento co-
munitario;

b) talché, per garantire appie-
no tale diritto, occorre che il sog-
getto sottoposto a verifica venga
posto nella concreta e reale con-
dizione di poter contraddire con
I"Ufficio impositore prima che
questo avanzi la propria pretesa
mediante un atto impositivo;

c) pertanto, il giudice interno
tenuto a valutare la legittimita
dell’azione impositiva deve verifi-
care ilrispetto ditale principio, ed
eventualmente sanzionare |l
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mancato rispetto dello stesso,
mediante ['annullamento del
conseguente atto impositivo.

Orbene, & chiaro che la defini-
zione offerta dai giudici lussem-
burghesi debba ritenersi "totaliz-
zante" e “generalizzata”; nel sen-
so che il diritto al preventivo con-
traddittorio deve essere garanti-
to sempre ed a prescindere dal
fatto che la verifica avvenga
presso la sede del contribuente
ovvero presso gli uffici dell’ammi-
nistrazione agente.

In particolare, ogniqualvolta un
soggetto venga sottoposto a ve-
rifica, deve essere messo nella
condizione di poter far pervenire
all’Ufficio impositore le proprie
contestazioni prima dell’emissio-
ne dell’atto impositivo, il quale,
evidente, dovra tener conto di
quanto al riguardo manifestato
dalla parte. Ed ogni giudice na-
zionale, come visto, deve verifica-
re attentamente e preliminar-
mente che tale condizione sia
stata rispettata.

Cosi statuendo, la sentenza So-
propé conferma, sostanzialmen-
te, l'assunto secondo il quale an-
che per l'istruttoria doganale de-
ve farsi riferimento all’art. 12, co.
7, della legge n. 212 del 2000.

In effetti, in tale sentenza i giu-
dici lussemburghesi hanno evi-
denziato che ciascun Stato
membro deve avere una norma
di riferimento che regolamenta il
contraddittorio preventivo tra
contribuente ed ente impositore.
Ebbene, all'interno dell’ordina-
mento italiano tale norma & sen-
za dubbio rappresentata dal-

I'art. 12, co. 7, della legge n. 212
del 2000, il quale & stato preci-
puamente introdotto con l'inten-
to di garantire il preventivo con-
traddittorio tra le parti private e
I'erario, generalmente inteso
(Dogana inclusa).

Talché, fondatamente, I'art. 12
della legge n. 212 del 2000 puo
essere letto ed interpretato co-
me la trasposizione all'interno
dell’ordinamento nazionale del
principio del preventivo con-
traddittorio.

Tant'é vero che tale assunto &
stato recentemente confermato
da autorevole dottrina, secondo
la quale, anche per quel che at-
tiene all’attivita impositiva doga-
nale, deve trovare applicazione |l
principio del preventivo contrad-
dittorio, secondo i criteri indicati
dall'art. 12, co. 7, della legge n.
212 del 2000. Non solo. L'autore in
richiamo, in particolare, afferma
che il contraddittorio nella fase
che precede I'emissione dell’at-
to impositivo deve essere garanti-
to in qualunque sede ed a pre-
scindere, dunque, dal fatto che la
verifica avvenga presso gli uffici
dell’'organo erariale, ovvero pres-
so la sede del contribuente. Difat-
ti, a suo modo di vedere, il biso-
gno di interloquire sull’accerta-
mento sussiste in modo almeno
equivalente in caco di "istruttoria
in ufficio”. Anzi, a ben vedere, nel
caso in cui essa non sia avvenuta
presso il contribuente, € anche
mancata, in fatto, I'occasione di
contatto tra operanti e contri-
buenti, che ben potrebbe costi-
tuire occasione di scambio di in-
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formazioni ed esposizioni di ragio-
ni difensive. In tali ultimi casi, I'esi-
genza di contraddittorio & addi-
rittura maggiorata. Née pare soste-
nibile che in caso di verifiche sul
campo si tratterebbe di opera-
zioni "pit complesse” e quindi bi-
sognose di maggiore interazione
tra Fisco e contribuente. Se il con-
traddittorio & un diritto fonda-
mentale dell’ordinamento comu-
nitario (oltre che un elemento del
giusto processo tributario), delle
due l'una: o esso & di generaliz-
zata applicazione (per ogni for-
ma di procedura e accertamen-
to tributario), o sussiste una viola-
zione, del diritto comunitario e
del diritto costituzionale italiano,
ineccepibile” ®. Principio eviden-
temente ineccepibile e quindi
assolutamente da condividere.

Prime conferme dell’applicabilita

A conferma dell’attendibilita
della tesi qui esposta, vi € la con-
dotta recentemente assunta dal-
la stessa Agenzia delle Dogane.

Si da il caso, infatti, che, ulti-
mamente, nella parte conclusi-
va dei verbali di contestazione, i
verificatori della dogana specifi-
chino quanto segue: "Nel rispet-
to del principio di cooperazione
tra amministrazione e contri-
buente, il contribuente pud co-
municare all'Ufficio delle Doga-
ne di
servazioni e richieste che saran-

entro sessanta giorni os-

no valutate dall’Ufficio”.

E evidente che le parole in ri-
chiamo siano esattamente quel-
le recate dal citato articolo 12,

3) Cosi A Marcheselli, Il diritto al contraddittorio nella procedura doganale, in Corr. Trib., n. 34 del 2010, pag. 2812 e ss.
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co.7 della legge n. 212 del 2000.
Il che sta chiaramente a significa-
re che e I'Agenzia delle Dogane
stessa ad essersi resa conto che
tale dettato dilegge va applica-
to e rispettato anche nell’ambito
dell'istruttoria doganale, mentre
quell'insegnamento che lo rite-
neva non applicabile solo in virtu
delfatto che la verifica si svolges-
se negli uffici della dogana, anzi-
ché presso la sede del contri-
buente, deve ritenersi ormai defi-
nitivamente superato.
Evidentemente, nel giungere a
siffatta conclusione, I"’Agenzia
delle Dogane ha tenuto conto
anche degli ultimi arresti della

4) In questi termini Cassazione, Sezione tributaria, sentenza n. 14105 dell'11 giugno 2010.

Corte di Cassazione, laddove si &
stabilito che i principi indicati dal-
la Corte di Giustizia, con la sen-
tenza Sopropé, devono ritenersi
immediatamente e direttamente
applicabili anche all'interno del
nostro ordinamento .
Modalita applicative dell’art. 12,
co. 7 della legge n. 212 del 2000
Alla luce di quanto appena ar-
gomentato, risulta evidente che
I"’Agenzia delle Dogane, ogni-
qualvolta rediga un processo ver-
bale di constatazione nei con-
fronti di un determinato sogget-
to, debba attendere sessanta
giorni prima di emettere il succes-
sivo atto impositivo ©.

5) Purché non vi siano particolari motivi che giustifichino un’emissione anticipata.

*m-u-k:&s surmtalia .*

genove

Anche perche, stando alme-
no airecenti insegnamenti della
Corte di legittimita, I'atto imposi-
tivo notificato prima dei sessanta
giorni deve ritenersi nullo, proprio
perché emesso in violazione del-
I'art. 12, co. 7, della legge 212 del
2000.

In particolare, va segnalata
I'ordinanza n. 6088 del 15 marzo
2011,
hanno avuto modo di precisare

in cui i giudici di vertice

quanto segue: "La L. n. 212 del
2000, art. 12, comma 7, prevede
testualmente che "dopo il rilascio
della copia del processo verbale
di chiusura delle operazioni, il
contribuente pud comunicare
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entro sessanta giorni osservazioni
e richieste; l'avviso di accerta-
mento non pud essere emanato
prima della scadenza del predet-
to termine, salvo casi di particola-
re e motivata urgenza". Dalla let-
tura della norma emerge, per la
corrispondenza del termine di
emissione dell'avviso con quello
concesso al contribuente per co-
municare osservazioni e richieste,
che il suddetto termine & inteso a
garantire al contribuente la possi-
bilita di interagire con I'ammini-
strazione prima che essa perven-
ga alla emissione di un avviso di
accertamento ed in tal senso il
mancato rispetto del termine, sa-
crificando un diritto riconosciuto
dalla legge al contribuente, non
pud che comportare lillegittimita
dellaccertamento, senza biso-
gno di alcuna specifica previsio-
ne in proposito” ®. Come si nota,
con l'ordinanza de qua i giudici
della Corte di legittimita hanno
autorevolmente sancito 1'obbli-
gatorieta per I'Amministrazione
erariale del rispetto del termine
dei sessanta giorni, definendolo
perentorio, in quanto funzionale
all’esercizio del diritto al contrad-
dittorio, ed imponendo, in caso di
violazione dello stesso, I'immedia-
to e conseguente annullamento
del relativo atto impositivo, in
quanto lilllegittimita dell’accer-

tamento emesso in spregio a tale
norma non necessita "di alcuna
specifica previsione in proposito”.

Nell'arco di tali sessanta giorni
la parte interessata potra deposi-
tare delle eventuali osservazioni,
che, ovviamente, dovranno esse-
re valutate dall’organo imposito-
re. Cio, nella sostanza, sta a signi-
ficare che nel successivo atto im-
positivo I'Ufficio dovra specificare
per quale motivo non ha ritenuto
quanto argomentato dalla parte
utile a giustificare la non attiva-
zione della pretesa impositiva.
Laddove, infatti, I'Ufficio dovesse
emettere l'atto senza prendere
posizione sul contenuto delle os-
servazioni depositate dalla parte,
detto atto dovrebbe ritenersi nul-
lo, per carenza motivazionale,
nonchée per violazione del diritto
al contraddittorio.

E' ormai pacifico che, laddove
I'Ufficio, nell’'emettere un atto im-
positivo, "ignori” le argomentazio-
ni in merito addotte dal soggetto
interessato, mediante la memoria
di cui al cennato art. 12, risulta
certamente leso il diritto di difesa,
mentre, nello specifico, tale
omessa valutazione dei rilievi of-
ferti in memoria si tramuta in un
evidente ed irreparabile vizio di
motivazione; irreparabile, in
quanto, il vizio di motivazione &
notoriamente un vizio di caratte-
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re preliminare, per cui, laddove
non venga correttamente assol-
to, "tale difetto impone al giudice
tributario di dichiarare la nullita
dell’avviso medesimo senza pos-
sibilita di conoscere e statuire sul
merito del rapporto” . In tal sen-
SO si € espressa anche la giuri-
sprudenza di merito; segnata-
mente, la Commissione Tributaria
Provinciale di Milano, sez. |, con la
sentenza n.233 del 20 aprile 2009,
ha stabilito che & "illegittimo I'av-
viso di accertamento che non
prende in adeguata considera-
zione le osservazioni difensive di
cui all'art. 12 della legge n.
212/2000 offerte dal contribuente
al processo verbale di constata-
zione volte a dimostrare I'infon-
datezza dei rilievi in esso conte-
nuti” @. La stessa Corte di Cassa-
zione ha avuto modo di stabilire
che “qualora il contribuente
provveda a trasmettere all’Ufficio
le proprie deduzioni, la motivazio-
ne dell'eventuale avviso di ac-
certamento deve contenere
un'adeguata replica tale da su-
perare le deduzioni della parte.In
mancanza, I'atto impositivo do-
vra essere considerato nullo per
difetto di motivazione” @.

Del resto, la memoria di cui al-
l'art. 12, co. 7, della legge n. 212
del 2000, rappresenta la "sede
per eccellenza” in cui un contri-

6) Occorre tuttavia rilevare che la Cassazione, recentemente, con la sentenza n. 21103 del 14 ottobre 2011, ha fatto un passo in-
dietro al riguardo, sostenendo che il mancato rispetto del termine dei 60 giorni non comporta in assoluto la nullita dell’atto di
accertamento. Sentenza che fara certamente discutere, e sulla quale sono gia state manifestate le prime perplessita (si veda
articolo de Il Sole240re, del 15 ottobre 2011).

7) Cosi Cass., Sez. trib., n. 8864 del 3 giugno 2003.

8) Siffatto principio & riconosciuto come valido e corretto anche dalla dottrina; si veda, A.Tomassini, Tutelato il contribuente contro
la mancata valutazione delle deduzioni difensive, in GT, Riv. di Giur. Trib., n. 12 del 2009, pag. 1093 e ss.; nonché F. Dominici, La non
adeguata valutazione delle deduzioni difensive ex art. 12, comma 7, della legge 212/2000 comporta la nullita dell’atto, in Fisca-
litax - 0.1, quotidiano on line; ed ancora A. Marcheselli, Nullita degli avvisi di accertamento senza contraddittorio con il contri-
buente, in Corr. Trib., n. 36 del 2009, pag. 2915 e ss..

9) Cfr.Cass., Sez. trib., n. 4624 del 22 febbraio 2008.
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buente, nei cui confronti siano
state mosse delle contestazioni
nell’ambito di un p.v.c., pud offri-
re delle giustificazioni o comun-
que delle argomentazioni, a con-
futazione dei rilievi mossi a suo
carico. Del resto, se la norma in
questione, ossia l'art. 12, co. 7, del-
la legge n. 212 del 2000, stabili-
sce, expressis verbis, che il contri-
buente pud comunicare entro
sessanta giorni osservazioni e ri-
chieste che sono valutate dagli
uffici impositori”, cid vuol chiara-
mente significare che:

a) I'Ufficio & obbligato a valu-
tare quanto argomentato a pro-
pria difesa dal contribuente;

b) e che gli esiti di detta valu-
tazione devono - inderogabil-
mente - essere portati a cono-
scenza del medesimo contri-
buente, nell’ambito della motiva-
zione dell’eventuale atto d'ac-
certamento (laddove emesso).
Peraltro, la mancata valutazione

delle deduzioni opposte dalla
parte nella memoria depositata
ex art. 12 della legge n. 212 del
2000 viola non solo 'obbligo di
motivazione, ma anche il diritto al
contraddittorio.

Difatti, i comma 7 dell'art. 12
della legge n. 212 del 2000 & sta-
to introdotto con il precipuo in-
tento di garantire un contraddit-
torio anticipato tra I'Amministra-
zione finanziaria ed il contribuen-
te; talche, laddove I'Amministra-
non prenda po-
sizione sul contenuto delle me-
morie redatte ai sensi del cenna-
to comma, il contraddittorio stes-
so viene meno, rendendo nulla la
“finalita essenziale" della norma
in questione.

Tale assunto & stato espressa-
mente riconosciuto dalla stessa

zione erariale™

Amministrazione finanziaria, co-
me si evince dal contenuto della
Nota del 14 ottobre 2009, prot. n.
142734 ™,

Conclusioni

Alla luce di quanto appena
dedotto, & lecito concludere af-
fermando che devono ritenersi
ormai definitivamente venuti me-
no anche gli ultimi dubbi sulla ge-
nerale applicazione, e quindi an-
che in ambito doganale, del prin-
cipio del preventivo contraddit-
torio, cosi come regolato dall'art.
12, co. 7, della legge n. 212 del
2000.

In fin dei conti, come visto, I'ar-
ticolo in richiamo mira a tutelare
e garantire il corretto ed effettivo
esercizio di un diritto irrinunciabi-
le, non solo per i contribuenti, ma
anche per tutti gli Stati che inten-
dano impostare il rapporto con i
propri contribuenti su un piano di
leale e civile collaborazione.

Per cui non pud che essere va-
lutata positivamente un’interpre-
tazione in questi termini.

Fabio Falcone

10) Intesa in senso generale, con riferimento, quindi, anche all’Amministrazione doganale.

11) Dove si & affermato quanto segue: "A tenore della predetta norma al contribuente, dopo il rilascio della copia del processo ver-
bale di chiusura delle operazioni da parte degli organi di controllo, & riconosciuto il diritto di muovere rilievi o formulare osserva-
Zioni, in relazione a tale verbale. Al diritto del contribuente corrisponde I'obbligo per gli Uffici di valutare con oculatezza gli ele-
menti da questi offerti, procedendo, sulla base degli stessi, all’esame del processo verbale; esame che potrebbe condurre, ove
ne ricorrano i presupposti, ad una sostanziale revisione del medesimo. La norma in commento & finalizzata a garantire una sere-
na e costruttiva dialettica tra le parti nel rispetto dei principi di trasparenza, legittimita, equita e, conseguentemente, a perse-
guire anche I'ulteriore obiettivo di riduzione del possibile contenzioso, in quanto consente all'ufficio di attingere dalle argomen-
tazioni ed eccezioni fornite dal contribuente eventuali ulteriori elementi utili a rappresentare con il maggior grado di persuasio-
ne possibile la legittimita della pretesa impositiva”.
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