Consiglio di Sato

Sezione consultiva per gli atti normativi

Parere del 22/01/2001 n. 1 - parte 1

Intitol azi one:

Statuto del contribuente - Regolanmento di attuazione dell'art. 16
della legge n. 212 del 2000 - Ricorso straordinario - Amissibilita
contro atti tributari definitivi.

Massi ma

Il regol amento di at t uazi one dell a legge n. 212 del 2000 (recante
disposizioni in materia di statuto dei diritti del contribuente) prevede |a
possibilita' di esperire il ricorso straordinario al Presidente della
Repubblica nei confronti degli atti tributari definitivi (avverso cioe'
quelli di cui all'art. 19 del D.Lgs n. 546 del 1992), con |a conseguenza che
il contribuente puo' scegliere - allorche' si tratti di questioni di nera
legittimta o di pura interpretazione normativa - di risolvere le

controversie in un unico grado di contenzi oso.

Test o:
Consiglio di Stato
Adunanza GCenerale del 22 gennaio 2001
Sezi one Consultiva per gli atti normativi

Vista la relazione senza nunero, trasnessa con nota n. 3-19897 UCL del 5

di cenbre 2000 con la quale il Mnistero delle Finanze - Uficio de
Coordi nanento legislativo - richiede il parere di conpetenza sullo schema di
regol anento in oggetto;
Esam nati gli atti ed wudito il relatore ed estensore Cons. Piermaria
Pi acentini ;

Prenmesso
Con nota n. 3-19897 UCL del 5 dicenbre 2000, il Mnistero delle Finanze -
Uficio del Coordinanento Ilegislativo richiede il parere di conpetenza sullo
schena di decreto legislativo, gia" esamnato in via prelimnare da
Consiglio dei Mnistri nella riunione del 24 novenbre 2000, con il qual e si

i ntende dare attuazione alla disposizione di cui all'art. 16, comm 1, della
l egge 27 luglio 2000, n. 212 (recante la disciplina dello Statuto de

contribuente), che ha delegato il CGoverno ad enmanare di sposizioni correttive
delle leggi tributarie vigenti, strettamente necessarie a garantirne Ila
coerenza con i principi desumbili dalle norne dello statuto.

In proposito |'Anministrazione espone che la richiamata legge 27 luglio
2000, n. 212, ha conportato il riconoscinento di alcuni diritti fondanental
del contribuente, tra i quali, in particolare, quelli all"'informazione e
all'assistenza, alla chiarezza delle nornme tributarie, alla senplificazione
degli adenpinenti, alla tutel a del | ' af fi danent o, alla equita’ e
ragi onevol ezza dell e sanzi oni , al | ' equo e regolare svolginmento delle

procedure di accertanento.

La concreta attuazione di alcuni dei diritti sopra indicati richiede
peraltro la posi zi one di wulteriori norne attuative che ne consentano
|"inserimento nell'intero ordi nanent o tributario e, a t al fine
| Amrini strazione, utilizzando |a delega contenuta nell'art. 16 della |egge,
ha provveduto a predisporre |lo schema di decreto in esane, finalizzato
proprio a correggere |le norne tributarie vigenti per renderle coerenti con
principi contenuti nello Statuto.

L' Ammi ni strazione, in relazione alla tecnica normativa utilizzata per la
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stesura del provvedi nento, precisa:

a.- che non Si e ritenuto di operare interventi normativi ove la
realizzazione dei diritti del contribuente risulti gia essere conseguenza
i mredi ata di di sposi zioni, imedi atanente operative, contenute nello Statuto;
b.- che, per rendere inmediatanente percepibile per il contribuente Ila
portata delle nmodi fi che ai testi normativi (secondo quanto previsto
dall"art. 2, comma 4 della legge), si e proceduto apportando alle
di sposi zioni relative ai singoli settori inpositivi delle nodifiche puntuali.
Il provvedinmento si compone di 9 articoli <che riguardano |e nodifiche
apport at e:

- art. 1. al d.P.R 29 settenbre 1973, n. 600 (accertanmento delle inposte
sui redditi);

- art. 2. al d.P.R 26 ottobre 1972, n. 633 (inposta sul val ore aggi unto);

- art. 3: al d.lgs. 18 dicenbre 1997, n. 462 (unificazione delle procedure
di |iquidazione, riscossione e accertanento);

- art. 4. al d.P.R 26 aprile 1986, n. 131 (inposta di registro);
- art. 5. al d.lgs. 31 ottobre 1990 (inposta sulle successioni e donazioni);

- art. 6: al d.lgs. 18 dicenbre 1997, n. 472 (disposizioni generali in
materia di sanzioni ammnistrative);

- art. 7. al d.P.R 29 settenbre 1973, n. 602 (riscossione dei tributi);
- art. 8 al d.lgs. 8 novenbre 1990, n. 374 (tributi doganali);

- art. 9: al d.lgs. 31 dicenbre 1992, n. 546 (disposizioni sul processo
tributario).

Successi vanente alla predisposizione del preavviso per |'Adunaza general e,
| Ami ni strazi one ha provveduto a trasnettere i pareri resi sul nedesino
provvedi nento, dalle conpetenti Conm ssioni parlanentari della Canera e de
Senato e dal Consiglio di presidenza della giustizia tributaria.

Consi derato
Al fine dell'espressione del parere va prelinmnarnmente chiarito che, nella
specie ci si trova in presenza di una atto avente forza di |egge che
conmporta un anplianento delle conpetenze del Consiglio di Stato.
La disposizione di cui all'art. 9 del testo del decreto in esane, estende,
infatti, |'esperibilita' del ricorso straordinario al Presidente della
Repubbl i ca anche nei confronti degli atti tributari definitivi.

Si tratta di una innovazione anpliativa delle conpetenze del Consiglio, in

rel azione alla quale avrebbe dovuto trovare applicazione il Rd.l. 9 febbraio
1939, n. 273 (convertito nella legge 2 giugno 1939, n. 739) recante
"Provvedi nenti |egislativi ri guardanti | "ordinanento e le funzioni de

Consiglio di Stato o della Corte dei Conti, il quale all'art. 1, dispone che
"i provvedi menti | egi sl ativi che i mportino il conferimento di nuove
attribuzioni al Consiglio di Stato ..... , nhonche' |a soppressione o la

nmodi ficazione di quelle esistenti o che comunque riguardino |'ordinanmento e
le funzioni dei predetti Consessi in sede consultiva o di controllo, ovvero
gi uri sdi zionale, sono adottati previo parere rispettivanmente del Consiglio
di Stato in adunanza generale ....".

L'articolo 7, conma 4 della Ilegge 27 luglio 2000, n. 212, prevede che "la

natura tributaria dell'atto non preclude il ricorso agli organi di giustizia
amm ni strativa, quando ne ricorrano i presupposti” e, all'art. 16, comma 1
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prevede che "il Governo e' delegato ad enmnare, entro centottanta giorn

dalla data di entrata in vigore della presente |egge, previo parere delle
conpetenti Conmissioni parlamentari, uno o piu decreti legislativi recanti
| e di sposizioni correttive delle leggi tributarie vigenti strettanente
necessarie a garantirne | a coerenza con i principi desumbili dalle
di sposi zioni della presente | egge"

L' Adunanza deve osservare che se - fin dall'origine (e cioe' fin dal nomento
del | a approvazione della Ilegge n. 212 del 2000)- fosse stata data attuazi one
alla norma che inpone il preventivo intervento del Consiglio di Stato,
|'"Istituto avrebbe potuto far rilevare come I|la fornulaizone dell'art. 7,
avrebbe potuto dare adito a controversie, e avrebbe potuto anche nettere in
risalto che le attuali strutture del Consiglio troveranno gravi difficolta
a sopportare quello <che, presunmbilmente, sara' il carico aggiuntivo di
contenzi oso; problema che in ogni caso va affrontato con adeguate iniziative.

Tutto cio' prenesso, il presente parere viene espresso ai sensi della
richiamata |l egge del 1939, richiedendosi che la stessa venga espressanente
citata nelle prenesse del decreto legislativo in esane.

Nel merito, ferme restando |e considerazioni piu sopra svolte, vain prims
presa in esame la disposizione piu  rilevante, nell'anmbito dell'intero
testo, e cioe' la disposizione dell'art. 9 che consente |'esperibilita' del
ricorso straordinario al Presidente della Repubblica nei confronti degl
atti tributari definitivi.

Con tale articolo viene cosi consentito il ricorso straordinario al
Presidente della Repubblica avverso gli atti previsti dall'art. 19 D.Lgs. 31
dicenbre 1992, n. 546 (Disposizioni sul processo tributario) e cioe' nei
confronti de:

a) |'"avviso di accertanento del tributo;

b) I"avviso di |iquidazione del tributo;

c) il provvedimento che irroga | e sanzioni

d) il ruolo e la cartella di paganento;

e) |"avviso di nora;

f) gli atti relativi alle operazioni catastali indicate nell'art. 2, comm 3;
g) il rifiuto espresso o0 tacito della restituzione di tributi, sanzioni
pecuniarie ed interessi o altri accessori non dovuti;

h) il diniego o la revoca di agevolazioni o il rigetto di domande di
defini zi one agevolata di rapporti tributari;

i) ogni altro atto per il quale |a |egge preveda |'autonona inmpugnabilita’
davanti alle conm ssioni tributarie.

L'i nnovazi one viene - conme si e gia' fatto notare - qualificata cone
attuazi one della disposizione di principio contenuta nell'articolo 7, comm
4, della legge ai sensi della quale "la natura tributaria dell'atto non
preclude il ricorso agli organi di giustizia ammnistrativa, quando ne

ricorrano i presupposti”

Sull'art. 9 si sono soffermate sia |e conpetenti Conmm ssioni parlanentari
della Canera e del Senato (nell'anbito del piu generale parere sul testo

del futuro decreto legislativo), che il Consiglio di presidenza della
giustizia tributaria. Tutti e tre gli organi hanno espresso parere negativo
in nmerito all "i nnovazi one; anzi | a VI Commi ssione della Canera ha
espressanment e "condi zi onat 0" il propri parere alla soppressione della
"di sposi zi one che prevede | " esperibili a' del ricorso straordinario al

Presidente della Repubblica ....".

In astratto la norma che |' Anmi ni strazione intende introdurre con il decreto
| egi slativo appare condivisibile, atteso che, in tale nodo, viene offerta al
contribuente la possibilita" di scegliere, quando - ovvianente - si tratti
di questioni di nera legittinita® o di pura interpretazione normativa, di
risolvere in un wunico grado di contenzioso controversie che, altrinenti,
correrebbero il rischio di protrarsi per anni, con conseguenze negative sia
per il contribuente, sia per |a pubblica Amm nistrazi one.
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Peraltro non puo' non ribadirsi che la fornulazione della disposizione di
cui all'art. 9 dello schema in oggetto non possa certamente definirs
per spi cua

Con | "espressione "organi di giustizia ammnistrativa” si intende infatti -

come del resto fa notare |la stessa relazione che acconpagha il testo -
soprattutto il conpl esso "TAR - Consiglio di Stato", al quale puo
aggi ungersi il Consiglio di Stato qual e or gano che i ntervi ene

necessarianente nell a decisione del ricorso straordinario al Pr esi dent e
del |l a Repubbli ca.

La norma del |l " art. 9, limta pero' correttamente al solo ricorso
straordinario la possibilita’ del contribuente di rivolgersi agli "organi di
giustizia aministrativa ", in quanto |l'art. 7, comma 4, della |legge n. 212

del 2000 non conmporta alcuna nodificazione alla sfera di giurisdizione
affidata al giudice amm nistrativo.

In realta', il citato art. 7 non intende certanente introdurre una
gi uri sdi zi one concorrente a quella dell e Conmi ssi oni tributarie, nma
piuttosto, nel disegno di estendere l|a tutela del contribuente, intenda
offrire la possibilita" di un ulteriore rinedio di carattere giustiziale per
quel l e questioni che non richiedano accertanenti di fatto o riesane di
situazioni controverse, ma prospettino problem di interpretazione della
normativa da applicare o questioni di nera legittimta'

ntesa in t al senso la disposizione dell"art. 9 non costituisce una
imtazione ad wuna previsione di una inanm ssibile giurisdizione concorrente
imtazione che, tra |'altro, potrebbe essere anche considerata viziata da
egittimta' costituzionale per violazione della delega), na si linmta a

li
I I . . . . . .
far venir nmeno la preclusione, non derivante da specifiche norne di |egge,

ma che si ¢ venuta a costituire in base ad una interpretazione
gi uri sprudenziale, basata sui  principi generali, che ha finito con
| " escl udere un simle rimedio nel | ' i pot esi di materie devolute alla

gi uri sdi zi one espressanente riservata di altro giudice.

La limtazione al solo ricorso straordinario al Presidente della Repubblica,

puo' qui ndi essere considerata una nornma conformativa di  un principio
contenuto nella legge n. 212 del 2000, e discende dalla considerazi one gia'
fatta sulla piena ed imediata attuabilita', ex se, della disposizione di
cui al comm 4 dell'art. 7 che autorizza, 1in sostanza, ad elim nare una

preclusione, senza fissare un principio necessitante di ulteriori norme per
essere operativo.

Se questa deve essere considerata la corretta interpretazione della norma di
cui all'art. 7, conma 4, si deve conunque rilevare che Ia fornulazione
adottata non appare idonea a realizzare in maniera esaustiva |'intenzione
del | egislatore.

In prinbp luogo, va ribadito (anche per rispondere alle esigenze di chiarezza

e trasparenza che |'art. 2 della |legge n.212 del 2000, inpone per tutte le
norme tributarie) che il ricorso straordinario puo’' essere amesso - secondo
la sua natura - solo nei confronti di atti definitivi ed esclusivanmente per
nmotivi di legittimta', con esclusione, quindi, di ogni questione che
attinga il nmerito della questione.

I n secondo | uogo, appare i ndi spensabile una  espressa previsione (e
correlativa disciplina) della alternativita' del ricorso straordinario con
il sistema ordinario di giustizia tributaria; in altre parole, occorre
ripetere il principio contenuto nell'art. 8, secondo comma, del d.P.R 24
novenbre 1971, n. 1199, secondo cui "Quando |'atto sia inmpugnato con ricorso

gi urisdizionale, non e
stesso i nteressato”.

anmmesso il ricorso straordinario da parte dello

Una simle precisazione risponde non solo al gia' richiamto principio di
chiarezza delle nornme tributarie, na serve anche ad evitare | a contenporanea
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proposi zione di un ricorso straordinario quando gia' si e' scelta |la strada
del ricorso dinanzi alle Commssioni tributarie, sulla base del mnor costo
e della maggiore facilita' di proposizione del ricorso straordinario.

Cccorre inoltre anche tutelare |'Ente inpositore (che puo' essere anche
di verso dal|l' Anmi ni strazi one statal e), consent endogl i di richiedere |la
trasposi zione del ricorso straordinario in sede di giurisdizione tributaria
ordinaria: occorre cioe' trasporre anche il principio sancito dall'art. 10,

primo comma, del richiamato d.P.R del 1971, cosi' cone interpretato dalla
Corte costituzionale, con |a sentenza 9 - 29 luglio 1982, n. 148.

Appare quindi necessario che il testo definitivo dell'art. 9 del decreto in
esane sia rifornmulato cone segue:

"1. Al decreto legislativo 31 dicenbre 1992, n.546, concernente il processo
tributario sono apportate | e seguenti nodificazioni:

a) all"art. 19 concernente gli atti inmpugnabili e |I'oggetto del ricorso ne

cooma 1, [|'alinea e' sostituito dal seguente: "il ricorso puo' essere
proposto avverso i seguenti atti aventi natura definitiva:";

b) all'art. 19 e' aggiunto il seguente comma 4: "Avverso gli atti definitivi
el encati al comma 1le qualora |'atto non sia stato gia' inmpugnato dinanzi
alle Comm ssione tributarie, e altresi' ammesso, esclusivanmente per notivi
di legittinta', ri corso straordinario al Presidente della Repubblica,
secondo la disciplina dettata dal Capo Ill del decreto del Presidente della
Repubbl i ca 24 novenbre 1971, n. 1199".

Altre perplessita' sor gono, inoltre, per quanto concerne |'esclusione
(rectius: la nmancat a previ si one) dei ricorsi ammnistrativi (ricorso

gerarchico proprio ed inproprio).

E infatti vero quanto affernma in proposito |I'Amm nistrazione e cioe' che i
rimedio di carattere generale basato sulla relazione gerarchica non si

allinea piu’ non solo con |'autonoma degli enti pubblici inpositori, ma
neanche con |'autonom a gestionale che caratterizzera' |e nuove agenzie
fiscali ex art. 57 D/lgs. 30 luglio 1999, n. 300, mancando cosi' - per que
tipo di gravame - i necessari presupposti ai quali il recupero dei ricors

anministrativi viene subordinato dallo stesso articolo 7, coma 4, della
legge n. 212 del 2000, ma quello appena riportato e un ragi onamento che si
fonda su un criterio di gerarchia basato su una struttura statale ormai in
fase di revisione, nentre il principio gerarchico potrebbe ancora essere
utilizzato nell'anmbito dei nuovi soggetti operanti nel settore, secondo |e
strutture che gli stessi si daranno.

Del resto non puo' non rilevarsi come i procedinenti previsti dall"art. 1,

comma 1, lett. a) e dall'art. 2, conmma 1, lett. a), se posti in rapporto con
il nuovo commma 2 dell'art. 2 del d.lgs. 18 dicenbre 1997, n. 462, introdotto
dall'art.3 del testo in esame, in sostanza configura un vero e proprio

ricorso in opposizione, fondato proprio sulla nuova struttura degli uffici
finanziari.

Sotto tale profilo, una conferma di quanto sopra affermato la si riscontra
proprio nello stesso art. 7, coma 2, lett. b) che prescrive |' obbligo di
indicare "l'organo o |'autorita' ammnistrativa presso i quali e' possibile
prormuovere un riesane anche nel nerito dell'atto, in sede di autotutela".

Si segnala quanto sopra affinche' |'Amm nistrazione ne tenga conto in vista
di una possibile riconsiderazione della esclusione totale di ogni forma di
ricorso gerarchico in sede di attuazione del principio.

Per quanto riguarda il restante testo nel suo conplesso non si hanno
particol ari osservazioni da fornul are.

Appare infatti piu che opportuna l|la previsione, che si legge in vari
articoli (art.1, comm 1, lett.c; art. 2, conma 1, lett. b; art. 4, comm 1,
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1 alinea; art. 5 comm 1, lett, b, prinp alinea; art. 6, comma 1, lett. b;
art. 8 comm 1, prino alinea) della nullita' degli atti la cui notivazi one
non sia conpleta di tutti gli elementi wutili ad identificare |la pretesa
del | " Ufficio.

Ed altrettanto opportune e significative appaiono le altre innovazioni
contenute nel testo, in merito alle quali non si hanno particolari
osservazioni da fornul are.

Il parere puo' essere pertanto reso in senso favorevole a condizione che
nelle premesse del testo venga espressanente richiamato |'art. 1 del R d.I.
9 febbraio 1939, n. 273 (convertito in legge dalla L. 2 giugno 1939, n.
739), e che la previsione della possibilita" di esperire il ricorso
straordinario al Presidente della Repubblica anche nei confronti degli atti
di natura tributaria, sia acconpagnata dalle indicazioni (in particolare
["alternativita e | ' opposi zi one dei controinteressati) segnal ate in
not i vazi one.

P.QM

Nei sensi sopraesposti e' il parere del Consiglio di Stato.
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