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Poteri istruttori
della Guardia di Finanza
e garanzie difensive del contribuente

di Saverio Capolupo (*)

Al tradizionale incontro annuale dell’Agenzia delle entrate con la stampa specializzata hanno partecipato
quest’anno anche rappresentanti della Guardia di Finanza, componente determinante nella lotta all’'eva-
sione e all’elusione fiscale. In tale occasione sono state fornite importanti precisazioni sulle garanzie di-
fensive che hanno a disposizione i contribuenti sottoposti ai poteri di accesso, ispezioni e verifiche, a par-
tire dai termini entro i quali essi devono rispondere alle informazioni richieste dagli ufficiali verificatori.

1. Premessa

All'incontro dell’Agenzia delle entrate con la
stampa specializzata del 1° febbraio 2018 hanno
partecipato quest’anno anche rappresentanti
della Guardia di Finanza che, com’¢ ampiamen-
te noto, costituisce una componente determi-
nante nella lotta all’evasione e all’elusione fisca-
le. Sebbene i tradizionali risultati vengano pre-
sentati dall’Agenzia delle entrate, € incontestabi-
le che un contributo rilevante per il loro conse-
guimento sia fornito dalla Guardia di Finanza,
sia mediante un’attivita diretta, che trova il pun-
to di massima esternazione con l'esecuzione di
verifiche fiscali, sia per ricadute indirette per ef-
fetto dell’attivita di polizia amministrativa e giu-
diziaria a tutela del comparto economico finan-
ziario del Paese. Soprattutto in quest'ultimo es-
sa € nelle condizioni di acquisire elementi pro-
batori degli illeciti fiscali, diversamente non
disponibili, tanto che, al di la qualche critica,
peraltro spesso interessata, si € anche sostenuta
la loro inutilizzabilita.

Tralasciando tali aspetti, va dato atto che sono
state fornite importanti precisazioni ancorché si
ritengano necessarie alcune ulteriori considera-
zioni.

2. I tempi per le risposte in sede di verifica

E indubbio che uno dei problemi che finora
non ha trovato una soluzione definitiva riguardi
i tempi della durata della verifica nonostante
I'art. 12, comma 5, dello Statuto dei diritti del
contribuente abbia previsto che la permanenza
degli operatori civili o militari del’Amministra-
zione finanziaria non possa superare i trenta
giorni, prorogabili una sola volta per ulteriori
trenta giorni.

In verita, il chiarimento sui termini per le rispo-
ste del contribuente fornito dalla Guardia di Fi-
nanza in occasione dell'incontro con la stampa
specializzata del 1° febbraio 2018 non ha inte-
ressato la durata complessiva dell’attivita ispet-
tiva, ma ¢ di tutta evidenza che l'esecuzione di
atti istruttori la condiziona inevitabilmente sic-
ché, da un lato, non sembra possibile prevedere

(*) Professore a contratto di Diritto tributario presso 'Uni-
versita degli Studi di Cassino. Consigliere di Stato.
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seriamente a priori il tempo necessario per lo
svolgimento di tutte le attivita che, evidente-
mente, sono influenzate, da un lato, dal tipo di
controllo da effettuare (verifica generale, par-
ziale, semplice controllo), dall’altro, dal numero
e dal tipo di attivita istruttorie avviate.

Ed ¢ proprio con riferimento a quest'ultimo
aspetto che ¢ stato chiarito che, qualora nel cor-
so della verifica si renda necessario acquisire
informazioni dal contribuente i termini per
fornire la risposta in un contesto di leale colla-
borazione dovranno essere stabiliti caso per ca-
so, ove possibile di concerto con il contribuente.
E stato anche affermato che a tal fine rilevano
la complessita della richiesta e il “tempo ragio-
nevolmente necessario per acquisire ed even-
tualmente elaborare le informazioni utili alla
verifica e la necessita di contenere la permanen-
za dei verificatori nei termini” previsti dallo sta-
tuto.

Al riguardo, € bene ricordare che l'art. 32, com-
ma 2, del D.P.R. 29 settembre 1973, n. 600 pre-
vede che “gli inviti e le richieste devono essere
notificati al contribuente” e dalla data “di notifi-
ca decorre il tempo fissato dall’Ufficio per 'a-
dempimento che non puo essere inferiore a 15
giorni”, fatta eccezione per le indagini finanzia-
rie per le quali detto termine non puo essere in-
feriore a trenta giorni, prorogabile di ulteriori
venti.

Sul piano generale € bene premettere che la Su-
prema Corte di cassazione, con riferimento alle
richieste avanzate dai verificatori, ha avuto mo-
do di precisare che il mero leggero ritardo da
parte del contribuente nell’eseguire quanto ri-
chiestogli dall’Ufficio con la concessione del ter-
mine minimo non puo essere equiparato alle
piu gravi ipotesi previste e disciplinate dal legi-
slatore nel D.P.R. n. 600/1973, art. 39, comma 2.
Ha quindi affermato che “il solo non grave ri-
tardo da parte del contribuente nel riscontro ad
una richiesta di documenti da parte dell’Ufficio,
accompagnata dalla concessione del termine
minimo di gg. 15, specie se gia preceduta da al-
tre richieste regolarmente evase, non legittima
il ricorso al metodo di accertamento induttivo,
ex art. 39, comma 2, del D.P.R. n. 600/1973” (1).
Al riguardo, in questa sede € necessario quanto
meno distinguere la richiesta di documenti da

quella riguardante mere precisazioni e/o deluci-
dazioni in ordine a determinate operazioni an-
corché il termine possa essere riferito ad en-
trambe le ipotesi. In ogni caso, se € pacifico che
il termine non puo mai essere inferiore a quin-
dici giorni, ¢ altrettanto certo che non ¢ indica-
to un termine massimo che, in teoria, potrebbe
essere identificato con quello previsto per la
permanenza dei verificatori innanzi citato.
Senza avventurarsi su quest'ultima problemati-
ca, per la quale si rinvia ad altra sede (2), va in-
nanzitutto precisato che, a mente dell’art. 152,
comma 2, c.p.c. “i termini stabiliti dalla legge
sono ordinatori, tranne che la legge stessa li di-
chiari espressamente perentori”.

La giurisprudenza, con riferimento sia ai profili
strettamente processuali che a quelli procedi-
mentali concorda nell'interpretare la norma del
Codice di rito in senso restrittivo per cui detto
orientamento € applicabile anche ai termini am-
ministrativi (dato il suo valore generale); inol-
tre, dev'essere esclusa anche in ragione della ge-
nerica formula con cui il termine ¢ stato previ-
sto la quale, facendo riferimento alla locuzione
“non inferiore a quindici giorni” non soddisfa
un requisito indispensabile per la sussistenza di
un termine perentorio, cioe la scadenza in un
giorno predeterminato.

Mentre tale aspetto & chiaro - e ampiamente
condivisibile - resta un profilo non affrontato né
in quella sede né altrove riguardante gli effetti
della indeterminatezza del termine.

In dottrina é stato affermato che le norme che
attribuiscono agli Uffici i singoli poteri istrutto-
ri non fissano dei limiti all'intensita del loro uti-
lizzo, con la conseguenza che puo apparire co-
me non soggetta a particolari vincoli normativi
la definizione del grado di intensita, che verra
precisato, invece, di volta in volta, dall’Ufficio
secondo proprie valutazioni.

Tuttavia “cio non significa che gli inviti o le ri-
chieste fatte a mezzo di questionari, quando im-
pongono prestazioni eccessivamente onerose,
siano immuni da censure. Se gli inviti o le ri-
chiese che precedono non possono ritenersi ille-
gittimi per non essere contrari a disposizioni di
legge, gli stessi potrebbero essere illegittimi per
eccesso di potere, atteso che puo essere supe-
rata la misura della ragionevolezza che connota

(1) Cass., Sez. V, 6 ottobre 2011, n. 20461. In dottrina si ve-
da M. Trivellin, “Mancata o tardiva risposta agli inviti dell'Uffi-
cio: limiti della corretta applicazione del metodo induttivo”, in
Rass. trib., 2012, pag. 745; F. Menti, “L’omessa risposta al que-
stionario e 'accertamento induttivo del reddito: la questione

808

della proporzionalita della previsione”, in Dir. prat. trib., n.
2/2013, pag. 20225.

(2) S. Capolupo, Manuale dell’accertamento delle imposte, 1P-
SOA, Milano, 2015, pag. 2800 ss.
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I'equo contemperamento dell'interesse pubblico
con quello dei privati astrattamente voluto dalla
legge quando ha attribuito agli Uffici i poteri
istruttori di cui all’art. 32 del Decreto n. 600 per
espletamento dei loro compiti” (3).
L'inosservanza del termine dei quindici giorni
non € ovviamente esente da gravi conseguenze
giuridiche. Oltre alla inutilizzabilita in sede
contenziosa dei documenti, atti, ecc. non esibi-
ti & anche irrogabile una sanzione amministra-
tiva. Invero, ai sensi dell’art. 11 del D.Lgs. 18 di-
cembre 1997, n. 471, & punita con la pena pecu-
niaria da euro 258 a euro 2.065 “l'omissione di
ogni comunicazione prescritta dalle leggi tribu-
tarie ovvero l'invio di tali comunicazioni con
dati incompleti o non veritieri”.

Ed é proprio sotto tale aspetto che potrebbero
essere sollevate obiezioni in ordine alla legitti-
mita della disposizione in quanto indefinita. Sa-
ra ovviamente compito del giudice tributario,
eventualmente, accertare, da un lato, se il tem-
po assegnato dall’Amministrazione finanziaria
sia adeguato al grado di complessita dell’atti-
vita da svolgere per acquisire le informazioni ri-
chieste; dall’altro, verificare anche la corretta
applicazione del principio di proporzionalita
che, affermato da tempo dalla Corte di Giusti-
zia (4), fa veramente fatica ad essere recepito
nell'ordinamento interno.

Anche la giurisprudenza amministrativa, d’altra
parte, € consolidata nell’affermare che la qualifi-
cazione di un termine come perentorio implici-
tamente “deriva dalla previsione delle sanzioni
automaticamente applicabili in caso di sua vio-
lazione” (5).

In conclusione, in mancanza di un’espressa pre-
visione di legge, il termine di 15 giorni non ha
carattere perentorio e, quindi, puo essere proro-
gato su richiesta del contribuente.

Va da sé che sia la richiesta sia 'eventuale rifiu-
to devono essere adeguatamente motivati, posto
che gli elementi a sostegno dell'una o dell’altra
ipotesi sono determinanti per la verifica da par-
te del giudice, sia della congruita del termine
assegnato (e, quindi, del comportamento colpo-
so e/o doloso del contribuente), sia della ragio-
nevolezza di un eventuale ritardo nel soddisfare
la richiesta.

Trattasi, quindi, di un principio di carattere ge-
nerale che deve essere applicato ogni qualvolta
difetti il requisito della perentorieta, anche in
considerazione della necessita di evitare posi-
zioni che ingiustificatamente risultino non ade-
guate alla realta fattuale del caso specifico.

3. Ravvedimento operoso e fatture false

In presenza di annotazione di fatture per ope-
razioni inesistenti, qualora a seguito dell’attivi-
ta di controllo vengano accertate tali violazioni,
¢ stato escluso il ravvedimento operoso di cui
all’art. 13 del D.Lgs. n. 472/1997 e, quindi, non
solo i vantaggi previsti da tale disposizione, ma
anche la possibilita di beneficiare delle previsio-
ni premiali di cui agli artt. 13 e 13-bis del D.Lgs.
n. 74/2000.

Al riguardo, ’Amministrazione finanziaria ha
da tempo precisato che “I'espresso riferimento
di tale norma [art. 13 del D.Lgs. n. 472/1997 -
N.d.A.] alla ‘regolarizzazione degli errori e
delle omissioni’ si traduca inevitabilmente in
una preclusione, circa la possibilita di ravvedi-
mento, nei confronti di quei comportamenti
antigiuridici che non abbiano origine da un er-
rore o da un’omissione.

Tipico ¢ il caso delle fatture per operazioni ine-
sistenti, che assume rilevanza sia nel campo
dell'TVA che in quello delle imposte sui redditi.
Com’¢ noto, il problema dell’'applicabilita del rav-
vedimento anche alla suddetta ipotesi era stato
risolto, sotto il previgente regime, in senso favo-
revole dalla Suprema Corte di cassazione (Cass.,
sent. 24 luglio 1995, n. 2215) senza, pero, che al
riguardo fosse possibile intravedere un principio
giurisprudenziale consolidato. Ad opposte con-
clusioni si deve, invece, pervenire sulla base della
nuova disciplina, non potendosi ovviamente so-
stenere che sia stato commesso un semplice ‘er-
rore’, o tanto meno una ‘omissione’, da parte di
chi abbia emesso o utilizzato una fattura a fronte
di un’operazione inesistente” (6).

Sebbene la risposta fornita dalla Guardia di Fi-
nanza debba essere considerata in perfetta linea
con la posizione ufficiale del’Amministrazione fi-
nanziaria (né poteva essere diversamente), si ritie-
ne che detta posizione possa e, forse, debba esse-
re rivista alla luce, sia della previgente formula-

(3)F. Menti, “L'omessa risposta al questionario e l'accerta-
mento induttivo del reddito: la questione della proporzionalita
della previsione”, in Dir. prat. trib., n. 2/2013, pag. 20225.

(4) Cfr. CGE, sentenza procedimenti riuniti C-96/03, 97/03,
Tempelman; Id., sentenza causa C-504/04, Agarproduktion.

(5) Cons. Stato, Sez. V, 21 ottobre 2003, n. 6528; Id., Adu-
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nanza plenaria, 25 febbraio 2014, n. 10.

(6) C.M. del Ministero delle Finanze, 10 luglio 1998, n.
180/E. Richiamata sul punto dalla Guardia di Finanza e dalla
Agenzia delle entrate nelle risposte fornite in occasione dell’in-
contro del 1° febbraio 2018.
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zione dell’art. 13 del D.Lgs. n. 74/2000, sia di quel-
la vigente dell’art. 13-bis del D.Lgs. n. 74/2000.
Indubbiamente, I’errore non puo che essere
colposo - al limite, della colpa grave che, gia di
per sé, implica comunque conseguenze giuridi-
che; 'omissione, pero, non comporta necessa-
riamente l'esclusione del dolo; anzi, spesso &
proprio conseguenza di una strategia pianifica-
ta per contrarre la base imponibile. Ne conse-
gue che laddove si volesse escludere il ravvedi-
mento operoso sulla base soltanto di tale riferi-
mento, I'orientamento difficilmente potrebbe
essere sostenuto, quanto meno sul piano dei
principi generali.

In ogni caso, una prima risposta, sia pure indi-
retta, arriva ancora una volta dalla Suprema
Corte allorquando, con riferimento all’art. 13-
bis, comma 2, del D.Lgs. n. 74/2000, “limita 'ac-
cesso al rito alternativo della applicazione della
pena su richiesta per tutti i reati previsti dal
suddetto D.Lgs. n. 74 del 2000 ai soli casi in cui
I'imputato possa beneficiare della speciale atte-
nuante prevista dal comma 1 della medesima
disposizione (cioe l'integrale estinzione dei de-
biti tributari, compresi oneri e accessori), o nel-
le ipotesi di ravvedimento operoso”.

In sostanza, tralasciando la previgente discipli-
na del D.Lgs. n. 74/2000, alla luce delle rilevanti
novita introdotte dal D.Lgs. 24 settembre 2015,
n. 158, & possibile operare una netta distinzione
tra i reati di frode e di emissione di fatture per
operazioni inesistenti e gli altri.

Relativamente ai primi, non & possibile benefi-
ciare della causa di non punibilita conseguente
al soddisfacimento del debito tributario secon-
do quanto previsto dall’art. 13 del D.Lgs. n.
74/2000 neanche procedendo al totale adempi-
mento dell’obbligazione tributaria comprensiva
delle sanzioni pecuniarie e degli interessi.

Il mancato richiamo dei reati di cui agli artt. 2,
3 e 8 non lascia, quindi, spazio per alcuna inter-
pretazione favorevole tenuto conto, peraltro, del
principio di tassativita della legge penale.

Ad opposta conclusione occorre pervenire, per
contro, con riferimento alle circostanze atte-
nuanti del reato di cui al citato art. 13-bis. Inve-
ro sia il comma 1 che il comma 2 richiamano “i
delitti di cui al presente Decreto” chiedendo che
prima della dichiarazione di apertura del dibat-
timento di primo grado, i debiti tributari, com-
prese sanzioni amministrative e interessi, siano
stati estinti mediante integrale pagamento de-

gli importi dovuti, anche a seguito delle specia-
li procedure conciliative e di adesione all’accer-
tamento previste dalle norme tributarie.

Né puo essere obiettato che il “ravvedimento
operoso” ¢ indicato soltanto con riferimento al-
I'applicazione della pena su richiesta di parte
(c.d. patteggiamento) atteso che il richiamo di
tutti i delitti disciplinati dal D.Lgs. n. 74/2000
non lascia spazio per interpretazioni restrittive.
Se cosi fosse, occorrerebbe distinguere i casi di
frode oggetto di ravvedimento operoso, definiti
con patteggiamento, e quelli per i quali il pat-
teggiamento non ¢ stato chiesto. Una simile let-
tura non puo essere accolta in quanto del tutto
in contraddizione con la ratio della riforma del
2015 e della volonta di incentivare il piu possi-
bile I'estinzione dell'obbligazione tributaria che
assume quale presupposto proprio i vantaggi di
carattere penale che, tradotti in termini pratici,
significa che I'autore non scontera di fatto in
carcere alcuna condanna.

D’altra parte, se i reati di frode non sono stati in-
clusi tra le cause di non punibilita e, per contro,
sono stati considerati ai fini della concessione
delle circostanze attenuanti, tale differenza lette-
rale emergente dalla formulazione degli artt. 13
e 13-bis deve pur avere un suo significato.

Certo, il mancato richiamo al ravvedimento ope-
roso nel comma 1 dell’art. 13-bis potrebbe costi-
tuire un ostacolo per cui appare ragionevole, an-
che per motivi equitativi, interpretare I'estinzio-
ne “mediante integrale pagamento degli importi
dovuti, anche a seguito delle speciali procedure
conciliative e di adesione all’'accertamento previ-
ste dalle norme tributarie” in senso ampio fino a
comprendere qualsiasi ipotesi di possibile defini-
zione dell'obbligazione tributaria.

Per completezza va ricordato che proprio la
norma sul patteggiamento & stata ritenuta in li-
nea con il diritto di difesa, non potendo consi-
derarsi la facolta di accedere al rito alternativo
una condizione indispensabile per la sua effica-
ce tutela, né rappresenta una limitazione della
tutela giurisdizionale avverso la pretesa erariale,
non essendo configurabile alcuna pregiudiziale
tributaria e spettando esclusivamente al giudice
penale il compito di accertare 'ammontare del-
I'imposta evasa, e neppure viola il diritto a un
equo processo ed a non essere giudicati o puniti
due volte per lo stesso fatto sancito dall’art. 6
Cedu, essendo piuttosto pienamente in linea
con gli obblighi internazionali dello Stato (7).

(7) La disposizione ¢ stata ritenuta legittima da Corte cost.
28 maggio 2015, n. 95; nello stesso senso Cass., Sez. 111, 18
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maggio 2017, n. 38210, Rv. 270647, che ha ritenuto manifesta-
mente infondata la questione di costituzionalita della norma.
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