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1. PREMESSA

In questo periodo sta facendo discutere, anche a livello giu-
risprudenziale, un’interessante pronuncia della Corte
Costituzionale in tema di cartelle esattoriali prive dell’in-
dicazione del responsabile del procedimento.

Infatti, I’art, 7, comma 2, lett. &), della Legge n. 212, del
27 luglio 2000 (Statuto dei diritti del contribucnte) te-
stualmente dispone che “gli atti dell’amministrazione fi-
nanziaria e dei concessionari della riscossione devono tas-
sativamente indicare |’ufficio presso il quale & possibile
ottenere informazioni complete in merito all’atto notifica-
to o comunicato e il responsabile del procedimento”.

2. LA PRONUNCIA DELLA CORTE
COSTITUZIONALE

La Corte Costituzionale, con I"importante ordinanza n. 377
del 9 novembre 2007, ha stabilito:

1) che Iart. 7 della legge n. 212 del 2000 si applica ai pro-
cedimenti tributari (oltre che dell’amministrazione finan-
ziaria) dei concessionari della riscossione, in quanto sog-
getti privati cui compete Iesercizio di funzioni pubbliche,
¢ che tali procedimenti comprendono sia quelli che il giu-
dice & quo definisce come “procedimenti di massa” (che
culminano, ciog, in provvedimenti di contenuto omogeneo
o standardizzato nei confronti di innumerevoli destinata-
ri), sia quelli di natura non discrezionali;

2) che I’obbligo imposto ai concessionari di indicare nel-
le cartelle di pagamento il responsabile del procedimento,
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lungi dall’essere un inutile adempimento, ha lo scopo di
assicurare la trasparenza dell’attivita amministrativa, la
piena informazione del cittadino (anche ai fini di eventua-
li azioni nei confronti del responsabile) ¢ la garanzia del
diritto di difesa, che sono altrettanti aspetti del buon an-
damento e dell’imparzialita della pubblica amministrazione
predicati dall’art. 97, primo comma, Cost. (si veda, ora,
Part. 1, comma 1, della legge n. 241 del 1990, come mo-
dificaio dalla legge 11 febbraio 2005, n. 15, recante “Modifiche
cd integrazioni alla legge 7 agosto 1990, n. 241, concer-
nenti norme generali sull’azione amministrativa™);

3) che, del resto, fin da epoca precedente ’cntrata in vi-
gore della legge n. 212 del 2000, recante lo Statuto dei di-
ritti del contribuente, la Corte ha ritenuto I’ applicabilita ai
procedimenti tributari della legge generale sul procedi-
mento amministrativo n. 241 del 1990 (ordinanza n. 117
del 2000, relativa all’obbligo di motivazione della cartel-
la di pagamento).

Di conseguenza, alla luce dei corretti principi sopragspo-
sti, la Corte Costituzionale ha dichiarato la manifesta infon-
datezza della questione di legittimitd costituzionale del-
art, 7, comma 2, letl. a/, della legge n. 212/2000, solle-
vata dalla Commissione Tributaria regionale di Venezia,
in riferimento agli artt. 3, primo comma, ¢ 97 della Costituzione.
Infatti, i giudici veneti avevano rimesso gli atti alla Corte
Costituzionale perché ritenevano “eccessivo e poco utile
addossare ai concessionari obblighi che appaiono fini a se
stessi, anche considerato che sulle cartelle figura I’avver-
tenza che si possono chiedere informazioni sul contenuto
della cartella stessa; ragione per cui I'art. 7, comma 2, lett,
a), ultima parte, contrasta, per un verso, con "art. 3, pri-
mo comma, Cost., poich¢ tratta in maniera simile attivita
¢ situazioni sicuramente diverse, quali sono quelle ascri-
vibili all’amministrazionc finanziaria e quelle, invece, di
competenza del concessionario e, per altro verso, con I'art,
97 Cost. e con il principio di buon andamento della pub-
blica amuninistrazione ivi stabilito, nonché con 'art. 1 del-
la legge n. 241 del 1990, che ne costituisce sviluppo, lad-
dove sancisce che ['attivita della pubblica amministrazione
¢ ispirata ai principi di efficienza, cconomicitd ed effica-
cia”.

La Corte Costituzionale & stata, invece, di diverso avviso,
consacrando i principi delle Statuto del contribuente sopra
esposil.

Oltretutto, elemento spesso ignorato, la stessa Avvocatura
Generale dello Stato, che si cra costituita per la Presidenza
del Consiglio dei Ministri, aveva, molto opportunamente,
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fatto presente che “I’eventuale dichiarazione di incostitu-
zionalita della norma raggiungerebbe I'effetto contrario a
quello indicato dal giudice de guo (I’accoglimento del-
1"appello), giacché, facendo venir meno I"obbligo di indi-
care il responsabile del procedimento, comporterebbe che
la mancanza o I'insufficienza di tale indicazione non sa-
rebbe pit oggetto di “un dovere sanzionabile con la de-
claratoria di illegittimita della cartella di pagamento™.
Quindi, in questo importante giudizio costituzionale, ¢ lo
stesso Stato, tramite la Presidenza del Consiglio dei Ministri,
a ribadire la tesi che la mancata indicazione del responsa-
bile del procedimento determina 'illegittimita della car-
tella di pagamento, tanto ¢ vero che lo stesso art. 7 cit. usa
I’avverbio “tassativamente” e la Corte Costituzionale non
la definisce “un inutile adempimento™.

3. VALENZA DELLO STATUTO DEL
CONTRIBUENTE

L’ordinanza citata ¢ stata una delle prime decisioni della
Corte Costituzionale in tema di Statuto dei diritti del con-
tribuente e non ha smentito, anzi ha confermato, nei limi-
ti della questione sollevata, la linea interpretativa pit vol-
te indicata dalla Corte di Cassazione, nel senso di un’alta
valorizzazione dei principi in esso contenuti,

Infatti, la Corte di Cassazione, con la prima, importante,
sentenza n. 17576 del 10 dicembre 2002 della Sezione
Tributaria, in tema di Statuto dei diritti del contribuente,
aveva stabilito che:

a) “alle specifiche clausole rafforzative di autoqualifica-
zione delle disposizioni stesse come attuative delle norme
costituzionali richiamate e come principi generali dell’or-
dinamento tributario” deve essere attribuito un preciso va-
lore normativo™;

b) & costituito, quantomeno, dalla superiorita assiologica
dei principi espressi o desumibili dalle disposizioni dello
Statuto e, quindi, dalla loro funzione di orienfamento er-
meneutico, vincolante per I’interprete; in altri termini, il
dubbio interpretativo o applicativo sul significato e sulla
portata di qualsiasi disposizione tributaria, che attenga ad
ambiti materiali disciplinati dalla Legge 212 del 2000 de-
ve essere risolto dall’interprete nel senso piti conforme ai
principi statutari”.

Principi, peraltro, confermati nella successiva sentenza 1.
7080 del 14 aprile 2004, sempre della Corte di Cassazione,
Sezione tributaria, secondo cui “ogni qual volta una nor-
mativa fiscale sia suscettibile di una duplice interpreta-
zione, una che ne comporti la retroattivitd ed una che I’e-
scluda, I’interprete dovra dare preferenza a questa secon-
da interpretazione come conforme a criteri generali intro-
dotti con lo Statuto del contribuente, e attraverso di esso
ai valori costituzionali intesi in senso ampio ed interpreta-
ti direttamente dello stesso legislatore attraverso lo Statuto™.
“Del resto il principio della tutela della ragionevelezza e
dell’affidamento, posto legittimamente sulla certezza del-
I’ordinamento giuridico, ha trovato gia riconescimento non
solo nella giurisprudenza di questa Corte (Cass. civ., 23

XXII

maggio 2003, n. 8146), ma anche in quella della Corte
Costituzionale (sentenze n. 211/97, 416/99, 525/2000) ed
in quelle della Corte di Giustizia CEE (24 scttembre 2002,
C. 255/2000, Gr. It. S.p.A. C. Ministero delle Finanze) ¢
della Corte Europea dei Diritti dell"Uomo (30 maggio 2000,
Ca. e Ve. C. Italia)”.

Questi corretti principi della Corte di Cassazione, peraltro
valorizzati con 1’ordinanza in questione della Corte
Costituzionale, devono sempre rappresentare il faro inter-
pretativo di tutte le leggi tributarie, per cui se, come nel
caso di specie, lo Statuto richiede tassativamente un re-
quisito & chiaro che la mancanza di tale requisito determi-
na necessariamente la nullita dell’atto o della cartella esat-
toriale, in quanto irregolarita sostanziale e non puramente
formale.

4, POLEMICA SULLA NECESSITA DI INDICARE
LA NULLITA DELLA CARTELLA ESATTORIALE

Una volta pubblicata I’ordinanza della Corte Costituzionale,
alcuni interpreti si sono posti il problema se le c.d. “cartel-
le mute”, cioé prive dell’indicazione del responsabile del
procedimento, debbano necessariamente considerarsi nul-
le pur in assenza di una specifica previsione legislativa.

1l problema, invece, ad avviso di chi scrive, non si pone
assolutamente perché la legge stessa prevede ['illegittimita
delle c.d. cartelle mute, tanto & vero che la stessa Avvocatura
Generale dello Stato, in rappresentanza della Presidenza
del Consiglio dei Ministri, nel richiedere, come soprae-
sposto, 1'inammissibilita della questione di incostituzio-
nalita, ha precisato che il far venire meno I’obbligo di in-
dicare il responsabile del procedimento comporterebbe che
la mancanza o 'insufficienza di tale indicazione non sa-
rebbe pili oggetto di “un dovere sanzionabile con la de-
claratoria di illegittimita” della cartella di pagaménto, aval-
lando, in tal modo, quasi un’interpretazione autentica del-
la normativa stessa. .

Ed & logico che la c.d. cartella muta & nulla perché, altri-
menti, 1’art. 7 cit. non avrebbe usato 'avverbio “tassati-
vamente” (ciog, perentorio, indispensabile), né la Corte
Costituzionale avrebbe seritto che 1'indicazione del re-
sponsabile non & un inutile adempimento,

Infatti, la suddetta informazione & necessaria sia per assi-
curare la trasparenza dell’attivita amministrativa, in quan-
to, soprattutto in un complesso sistema tributario come il
nostro, non si possono emettere e notificare atti o cartelle
esattoriali “anonimi”, stampati in modo meccanico dai com-
puters, con il rischio delle c.d, “cartelle pazze”, sia per la
prima informazione del cittadino-contribuente, anche ai fi-
ni di eventuali azioni nei confronti del responsabile, so-
prattutto oggi che sono state potenziate al massimo le pro-
cedure di riscossione e di esecuzione, con I’utilizzo, alcu-
ne volte inopportuno, di ipoteche e fermi amministrativi.
Essa & necessaria anche per la garanzia del diritto di dife-
sa, perché deve consentire al cittadino-contribuente di co-
noscere “a priori” il responsabile del procedimento cui
chiedere specifiche motivazioni, soprattutto nel calcolo



delle indennita di mora e degli interessi.

Inoltre, occorre rammentare che il termine “nullitd” non
deve necessariamente comparire nel lessico normativo, po-
tendo lo stesso desumersi per tabulas, tenuto conto dello
scopo che perscgue e la funzione che adempie (rispetto del
diritto di difesa e del principio del contraddittorio sotto il
controllo del giudice), come piu volte affermato dalla Corte
di Cassazione con le sentenze n. 2787/2006, n. 138/04 e n.
1771/04.

La Corte di Cassazione, Sezione tributaria, con le suddet-
te sentenze, ha decretato, per esempio, la natura perento-
ria di un termine, ancorché in assenza di espressa previ-
sione legislativa.

Infatti, sebbene 1art. 152 ¢.p.c. disponga che i termini sta-
biliti dalla legge sono ordinatori, salvo che questa li di-
chiari cspressamente perentori, non si pud da tale norma
dedurre che, ove manchi una esplicita dichiarazione in tal
senso, debba senz altro escludersi la prerentoricta del ter-
mine “perché nulla victa di indagare se, a prescindere dal
dettato della norma, un termine, per lo scopo che persegue
¢ la funzione che adempie, debba essere rigorosamente os-
servato” (Cass., sent. n. 1771/2004).

Infine, con I’ordinanza pil volte citata, la stessa Corte
Costituzionale ha precisato che “fin da epoca precedente
I’entrata in vigore della legge n. 212 del 2000, recante lo
Statuto dei diritti del contribuente, la Corte ha ritenuto I’ap-
plicabilita ai procedimenti tributari della legge generale sul
procedimento amministrativo n. 241 del 1990 (ordinanza
n. 117 del 2000, relativa all’obbligo di motivazione della
cartella di pagamento)”.

Di conseguenza, in base all’art. 21 septies, comma 1, del-
la Legoe 7 agosto 1990, n. 241, come modificato dalla
Legge 11 febbraio 2005, n. 15, “¢ nullo il provvedimento
amministrativo che manca degli elementi essenziali, che &
viziato da difetto assoluto di attribuzione, che ¢ stato adot-
tato in violazione o elusione del giudicato, nonché negli
altri casi espressamente previsti dalla legge™ (per una cor-
relta interpretazionc della citata norma si rinvia alla sen-
terza n. 18408 del 16 settembre 2005 della Corte di Cassazione,
Sezione tributaria).

E nel caso delle cartelle mute manca un clemento essen-
ziale, quale I'indicazione del responsabile del procedi-
mento, tassativamente previsto dallo Statuto dei diritti del
contribuente, per tutte le finalita, istituzionali e giuridiche,
opportunamente evidenziate dalla Corte Costituzionale,
Come sopra esposto.

5. LE TESI DIFENSIVE DI EQUITALIA S.PA.

Dopo la pubblicazione dell’ordinanza della Corte
Costituzionale, la socicti Equitalia S.p.A., concessionaria
per la riscossione det tributi su tutto il territorio naziona-
lel sie preoccupata delle conseguenze dirompenti che ta-
le ordinanza poteva avere, tenuto altresi conto che la 5Q-
cieta stessa & sottoposta al controllo della Corte dei Conti<.
A tale proposito ha adottato le scguenti iniziative:

1) amministrative, con la direttiva del 22 novembre 2007,
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dando precisc cd immediate disposizioni a tutti gli agenti
della riscossione di inserire nelle nuove cartelle esattoria-
li il nome del responsabile del procedimento (cosa che sta
avvenendo, perché le nuove cartelle esattoriali recano il
nome e cognome del responsabile del procedimento);

2) giudiziaric, con la direttiva n. 228/2008, invitando tut-
ti gli agent della riscossione a resistere in sede proces-
suale, contestando la mancata indicazione della tassativa
conseguenza della nullita e, in ogni caso, chiedendo I"ap-
plicazione dell’art. 21 octies, comma 2. della Legge n.
241/1990 citata.

In merito alla nullita della cartella muta si rinvia a quanto
sopra esplicitato, mentre per quanto riguarda I’applicazio-
ne del succitato articolo, occorre precisare che il comma 1
tassativamente dispone che “¢ annullabile il provvedimento
amministrativo adottato in violazione di legge o viziato da
ceeesso di potere o da incompetenza™ e, nella fattispecie,
la cartella muta ¢ senz’altro annullabile perché ha violato
'art. 7 cit. dello Statufo del contribuente, come opportu-
namente rilevato dalla Corte Costituzionale.

Ed il comma 2 dello stesso articolo testualmente sancisce
che “non & annullabile il provvedimento adottato in viola-
zione di norme sul procedimento o sulla forma degli atti
qualora, per la natura vincolata del provvedimento, sia pa-
lese che il suo contenuto dispositivo non avrebbe potuto
essere diverso da quello in concreto adottato”.

Nel caso in questione, la suddetta norma, contrariamente
all’assunto di Equitalia S.p.A, non € applicabile per il sem-
plice motivo che la procedura di emissionc ¢ notifica del-
la cartella esattoriale non & vincolata, in quanto ’agente
della riscossione deve aggiungere ai ruoli consegnati da-
gli uffici fiscali altre voci, in particolare riguardanti i suoi
compensi € gli interessi, sulle cui voci il cittadino-contri-
buente ha il diritto di conoscere come ¢ stato determinato
I’esatto importo nei limiti previsti dalla legge sulla riscos-
sione.

Di conseguenza, la mancata indicazione tassativa del re-
sponsabile del procedimento determina, in concreto, una
limitazione al diritto di difesa, perch¢ il contribuente non
& posto nelle condizioni di conoscere il nominativo cui ri-
volgersi.

Tnoltre, dato che Equitalia S.p.A & partecipata al 51% dal
Ministero dell’Economia e delle Finanze, che a sua volta
dipende dalla Presidenza del Consiglio dei Ministri, appa-
re inopportuna ['insistenza della stessa a non voler rico-
noscere 1'importanza giuridica della piu volte citata ordi-
nanza della Corte Costituzionale. quando la stessa Presidenza
del Consiglio dei Ministri, tramite I’ Avvocatura Generale
dello Stato, ha chiarito che la mancata indicazione del re-
sponsabile del procedimento rende totalmente illegittima
la cartella esattoriale.

6. NOTA DI CRITICA ALLA CIRCOLARE
DELLAGENZIA DELLE ENTRATE

Con la recente circolare n. 16/E del 6 marzo 2008 I’ Agenzia
delle Entrate — Direzione Centrale normativa e contenzio-
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s0 — ¢ intervenuta sulla problematica delle ¢.d. cartelle mu-
te, a scguito della gia richiamata ordinanza della Corte
Costituzionale n. 377 del Y novembre 2007, dettando cri-
teri interpretativi ed operativi agli Uffici.

In particolare, la suddetta circolare contiene molti punti di
criticitd, che sinteticamente si espongono nel modo se-
guente:

1) innanzitutto, 1’ Agenzia delle Entrate, pur facendo rife-
rimento all’art. 7 dello Statuto del contribuente, cerca di
sminuirne il significato ed il valore, preferendo concen-
trarsi sull'interpretazione di alcuni articoli della legge n.
241 del 1990, che invece nella fattispecie hanno una mi-
nore valenza rispetto alla specifica normativa delle norme
contenute nello Statuto del Contribuente.

Infatti, I’ Agenzia delle Entrate ignora che le norme dello
Statuto del contribuente sono disposizioni speciali di ran-
go costituzionale, quindi applicabili anche nei rapporti tri-
butari prima dell’entrata in vigore della Legge n. 212/2000,
come opportunamente rilevato dalla Corte di Cassazione,
Sezione tributaria, con I'importante sentenza n, 21513 del
6 ottobre 2006.

Quindi, nella problematica delle c.d. cartelle mute bisogna
fare riferimento soprattutto alle norme di rango costitu-
zionale dello Statuto del Contribuente, che nel prevedere
Iipotesi tassativa dell’indicazione del responsabile del pro-
cedimento ha indubbiamente voluto evidenziare un ele-
mento essenziale, la cui inosservanza ne determina la nul-
lita.

Cid & stato evidenziato sia dalla Corte Costituzionale con
la citata ordinanza, dove si ¢ precisato che tale indicazio-
ne non & un inutile adempimento, sia dall’Avvocatura
Generale dello Stato, che in sede di costituzione ha preci-
sato che ’omessa o insufficiente indicazione del respon-
sabile del procedimento & un dovere sanzionabile con la
declaratoria di illegittimita.

Oltretutto, anche a voler analizzare la normativa della Legge
n. 241 del 1990, la stessa Agenzia delle Entrate richiama
disposizioni che prevedono la softoscrizione di un atto, per
ben individuarne la responsabilita, cosa che € totalmente
assente anche nelle cartelle di pagamento;

2) il tentativo di sminuire il significato ¢ la valenza del-
1’ordinanza della Corte Costituzionale & vario sol che siri-
fletta che i Giudici di legittimita, nel rigettare la questio-
ne di incostituzionalita dell’art. 7, hanno confermato I’as-
soluta parificazione giuridica tra gli avvisi di accertamen-
to e le cartelle di pagamento e cio sta a significare che, co-
me gli atti amministrativi devono necessariamente conte-
nere 'indicazione del responsabile del procedimento a pe-
na di nullita, la stessa procedura deve ritenersi applicabi-
le anche alle cartelle di pagamento.

Né vale I'indicazione del direttore dellUfficio, che riguarda
invece la procedura di accertamento, totalmente diversa
dalla procedura di riscossione e di notifica della cartella
esattoriale;

3) I’art. 36, comma 4 ter, del D.L. n. 248/2007, converti-
to nella Legge n. 31/2008, nell’intervenire sanando le pro-
cedure sino ad ora adottate, contiene sicuramente dei ger-
mi di incostituzionalita, ai sensi degli articoli 3, 23,53 ¢
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97 della Costituzione, soprattutto per un’evidente irragio-
nevolezza.

Infatti, delle due I’'una: o I'indicazione del responsabile ¢
un elemento essenziale a pena di nullitd, e tale deve esse-
re considerato anche per il passato, oppure & un puro ele-
mento di semplice irregolarita, che come tale deve valere
anche per il futuro.

Pertanto, non si comprende perch¢ tale indicazione sia da
intendersi a pena di nullitd per il futuro e non per il passa-
to.

In ogni caso, proprio in occasione dell’entrata in vigore
della suddetta norma e per evitare un’estenuante polemi-
ca, ¢ bene che le Commissioni tributarie, anche d'ufficio,
rimettano gli atti alla Corte Costituzionale, perch¢ nell’in-
terpretare la propria ordinanza, chiarisca se I'indicazione
del responsabile ¢ a pena di nullita e, come tale, necessa-
riamente dichiarare incostituzionale 1’art. 36 citato;

4) infine, a puro titolo indicativo, si fa presente che la stes-
sa Agenzia delle Entrate, dopo aver sminuito la valenza del-
lo Statuto del Contribuente, e ritenuto una mera irregola-
rith la mancata indicazione del responsabile. alla fine del-
la sua circolare invita i propri Uffici ad osservare scrupo-
losamente “tutte le prescrizioni dello Statuto dei diritti del
Contribuente, ivi compresa quella recata dall’art. 7, com-
ma 2, della Legge n. 212 del 2000, concernente 1'indica-
zione nei propri atti del responsabile del procedimento™.

7. CONCLUSIONI

In definitiva, occorre contestare |'intervento legislativo de-
stinato a salvare per il passato le cartelle esattoriali mute,
perché tale intervento “a gamba tesa” ¢ incostituzionale
per evidente irragionevolezza®.

Da ultimo, & da apprezzare I’interpretazione data al pro-
blema dai giudici di merito di Lecce, Bari ¢ Piacenza, che
hanno correttamente applicato 1 principi esposti dalla Corte
Costituzionale.

NOTE

1 Equitalia & una societa per azioni a totale capitale pubblico, 1 cw
Soci sono "'Agenzia delle Entrate”, con una partecipazione pari al
51% del capitalc sociale ¢ "I'lstituto Nazionale della Previdenza
Sociale - LN.P.S.", con una partccipazione pari al 49% del capitale
sociale.

Dal 1° ottobre 2006 l'attivita di riscossione nazionale dei tnbuti € at-
tribuita ex lege all'Agenzia delle Entrate che la esercita per mezzo
di Equitalia SpA.

11 fine di Equitalia & quello di dare impulso all'efficacia della ri-
scossione riducendo i costi affrontati dalla Stato per questo scopo.
Essa ha inoltre il compito di ottimizzare il rapporto con il contri-
buente ¢ contribuire all'equita fiscale. L'attivita che cra in preceden-
va affidata in concessione a circa quaranta enti privati, ¢ tomata in
mano pubblica, come accade negli altri Pacsi europei.

2 Veggasi 1l Sole 24 Ore del 9 febbraio 2008,

3 Questo & stato rilevato anche dal Prof. Enrico De Mita in un arti-
colo apparso su Tl Sole 24 Ore del 27 gennaio 2008.

* Avvocato TRIBUTARISTA 1N LECCE
PATROCINANTE IN CASSAZIONE



