Corte Costituzionale

Sentenza del 29/03/2007 n. 109

Intitol azi one:

Cont enzi 0so tributario - Pot eri istruttori delle Conmmi ssi oni
tributarie - Facolta' di ordinare alle parti, nei limti dei fatti
dedotti, di produrre docunenti ritenuti necessari per |la decisione
- Mancat a previ si one - Denunci at a assol ut a irrazionalita',
ingiustificata di scri m nazi one tra cittadini a seconda della
ti pol ogi a degli accertanmenti da svolgere, conpressione del diritto
di difesa del contribuente - Esclusione, in base ad interpretazione dei
poteri officiosi delle Commi ssioni tributarie ispirata ai principi
dell a terzieta' del gi udi ce, del | ' onere dell a prova e
del |l "applicabilita' (in guant o conpati bili) dell e nor e del
codi ce di procedura civile - Non fondatezza della questione.

Massi ma:

E' infondata, in relazione agli artt. 3 e 24 Cost., la questione di
legittimta' costituzionale dell'art. 7, comm 1, del DLG n. 546/1992 nella
parte in cui, nel processo tributario, non prevede tra i poteri istruttori
dell e conmi ssioni tributarie, quello di ordinare alle parti, pur nei limt
dei fatti dedotti, di produrre docunenti ritenuti necessari ai fini della
decisione, e cio" perche' ai sensi dell"art. 1, comma 2, del decreto
nmenzi onat o sono estensi bili al giudice tributario nel rispetto della
terzieta' dello stesso gli artt. 210 e 213 c.p.c.

*Massima redatta dal Servizio di docunentazi one economica e tributari a.

Test o:
Ritenuto in fatto
1. - Con ordinanza del 26 nmaggio 2006 la Commissione tributaria
provinciale di Novara ha sollevato, in riferinento agli artt. 3 e 24 della
Costituzi one, questione di legittimta costituzionale dell'art. 7, conma 1,

del decreto legislativo 31 dicenbre 1992, n. 546 (Disposizioni sul processo
tributario in attuazione della delega al Governo contenuta nell'art. 30
della legge 30 dicenbre 1991, n. 413), nella parte in cui non prevede, tra
poteri istruttori delle conmmssioni tributarie, quello di ordinare alle
parti, pur nei Ilimti dei fatti dedotti, di produrre docunmenti ritenuti
necessari ai fini della decisione.

1.1. - L'incidente e stato prospettato nel corso del giudizio di
i mpugnativa di un avviso di accertanmento in materia di |VA, fondato su due
verbali, I'uno del Servizio Ispettivo dell'INPS (Istituto Nazionale della
Previ denza Sociale), nel quale era stato contestato |'inpiego di quattro
lavoratrici non iscritte nei libri obbligatori, e l"altro della Guardia di
Fi nanza, col quale era stato quantificato |'amontare delle ritenute non
operate sugli enol unent i ad esse corrisposti, conme ricostruiti dagl
i spettori che avevano effettuato la prima verifica: atti in base ai qual
|" Agenzia delle Entrate aveva poi calcolato, ai fini dell'inposta sul valore
aggiunto, |'amontare dei ricavi non contabilizzati, corrispondenti alle
retribuzioni pagate "in nero".

Dato atto che nessuna delle parti costituite in giudizio aveva
depositato i predetti docunenti e che gli stessi erano assolutanmente
necessari ai fini della decisione della controversia, dovendo in nmancanza i
giudicante risolverla sulla base della regola, per vero tutta formale,

del |l ' onere della prova, piuttosto che sull'effettiva fondatezza delle
pretese hinc et inde addotte dalle parti, osserva il rimettente, in punto di
rilevanza, che |'intervenuta abrogazione - attuata con decreto-legge 30
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settenbre 2005, n. 203 (M sure di contrasto all'evasione fiscale e
di sposi zioni urgenti in mteria tributaria e finanziaria), convertito in
| egge, con nodificazioni, dall"art. 1, della |legge 2 dicenbre 2005, n. 248 -
del terzo comma dell'art. 7 del decreto legislativo n. 546 del 1992 (il

qual e prevedeva il potere officioso di ordinare alle parti il deposito di
docunenti ritenuti necessari ai fini dell a decisione) gli preclude
| " esercizio di tale facolta' ed esclude altresi' la praticabilita di
opzi oni erneneutiche i donee a recuperarl a.

1.2. - Quanto alla non nmanifesta infondatezza del dubbio, secondo i
giudice a quo non varrebbe a giustificare la norma il richiano alla regola
che, nel processo civile ordinario, vieta all'ufficio di supplire con |la sua
iniziativa all'inerzia delle parti, in at t uazi one del principio
costituzionale della terzieta' dell a gi uri sdi zi one: ed i nvero tale
disciplina, del tutto congruente al «criterio della disponibilita" della
prova, appare i naccettabile nel processo tributario, ove vige una

di sposi zi one, cone quella racchiusa nel nenzionato prino comm dell'art. 7
del decreto legislativo n. 546 del 1992, in base alla quale |le conmi ssioni

hanno "ai fini istruttori, e nei limti dei fatti dedotti dalle parti, (...)
tutte le facolta' di accesso, di richiesta di dati, di informazioni e
chiarimenti conferiti agli wuffici tributari ed all'ente |ocale da ciascuna

| egge di inposta".

Ne deriverebbe un quadro normativo assolutanente irrazionale, atteso che
il giudice, pur avendo, nei limti dei fatti dedotti, gli stessi poteri
istruttori, anche autoritativi, del | " anm ni strazi one finanziari a, non
potrebbe tuttavia ordinare |'acquisizione di docunenti, ancorche' ritenuti
decisivi ai fini della pronuncia.

Tal e normativa sar ebbe segnhat anent e | esiva dell"art. 3 dell a
Costituzione, sotto il profilo che da essa conseguirebbe una ingiustificata
di scrimnazione tra |le posizioni processuali dei cittadini, a seconda della
tipologia di accertanmenti da svolgere, tanto piu che il giudice, da un
| at o, avrebbe wun potere officioso di indagine esercitabile anche senza |a
col | aborazi one del contribuente, e, dall'altro, non potrebbe richiedere alle
parti la  produzione di docunent i con |'unica sanzione, in caso di
i nosservanza, di ritenere non utilizzabili quelli non depositati nel ternine
asseghato e inesistenti |le circostanze dagli stessi provate.

Ri sulterebbe altresi' wviolato [|'art. 24 della Costituzione, perche', in
un processo a carattere inpugnatorio, nel quale al contribuente e richiesto
di addurre wun principio di prova idoneo a snentire la ricostruzione dei

fatti autoritativanente operata con |'atto inmpugnato, il ricorrente vedrebbe
sacrificato il proprio diritto di difesa in applicazione di un principio di
terzieta' del gi udi ce, per il resto estraneo alla disciplina
processual tributaria, che ri conosce alla comni ssi one rilevanti poteri
istruttori officiosi, da esercitarsi prevalentenente, o0 esclusivanente, a
favore dell'ufficio, del quale, a parere del rinettente, |e comm ssioni
hanno i nedesim poteri di accertanento.

Ribadito che la ratio legis desumbile dall'intervento |egislativo che

ha portato all'attuale formulazione dell'art. 7, comma 1, del d.lgs. n. 546
del 1992, non consentirebbe wun recupero, in via interpretativa, del potere

officioso di ordinare |'acquisizione di docunenti, |a Comm ssione solleva
|"incidente di costituzionalita' nei term ni innanzi precisati.

2. - E intervenuto in giudizio il Presidente del Consiglio de
mnistri, rappresentato e difeso dall'Avvocatura generale dello Stato, che
ha chi esto all a Corte di di chi arare inamm ssibile, o in subordine
mani f estanmente i nfondata, |a proposta questione.

Osserva | 'esponente che il giudice a quo avrebbe anzitutto omesso di
esplicitare in naniera adeguata l|le ragioni della ritenuta rilevanza de
dubbi 0, essendosi limtato a prospettare una  asserita, assol ut a
essenzialita' dei docunent i mancant i ai fini del |l a deci si one e
I"inevitabilita', in siffatto contesto probatorio, di un esito del giudizio

paranmetrato sul nmancato assolvimento dell'onere della prova, onettendo di
spiegare sia |le ragioni per 1le quali non ha inteso accedere, attraverso i

poteri istruttori riconosciutigli dal prinpo comm dell'art. 7 del d.lgs. n.
546 del 1992, a quei chiarinenti e a quelle informazioni che gli avrebbero
consentito di sopperire alle prospettate deficienze della produzione
docunmentale, sia l|le ragioni per le quali il ricorso a detti poteri officios

di indagine avrebbe alterato il principio di eguaglianza o sacrificato
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illegittimanente il diritto di difesa, di cui agli artt. 3 e 24 della
Costituzione, nentre il ripristino della facolta' del giudice di ordinare i

deposito dei docunenti ritenuti essenziali ai fini della decisione sanerebbe
la prospettata situazione di illegittinita" costituzionale dell'inpianto

istruttorio del processo tributario.

Ri cordato che, proprio con riguardo al processo tributario, la Corte
costituzionale (sentenza n. 18 del 2000) ha avuto nodo di chiarire che i
principio di eguaglianza si sostanzia nella "parita" di arm" tra le parti
del processo, osserva la difesa erariale che la norma inpugnata, fissando

una regol a astrattanente val evole per entranmbe le parti, e facendone
di pendere dalle peculiarita del caso concreto gli effetti, a seconda de
casi, sfavorevoli o vantaggiosi, per |'una o per |'altra, sarebbe conforne
all'art. 3 della Costituzione.

Seghal a anche |'interveniente cone |a giurisprudenza della Suprema Corte
abbi a evidenziato anche in tenpi recentissim (Cass. 11 gennaio 2006, n.
339) che il processo tributario si fonda sul principio dispositivo di cui
all'art. 115 cod. proc. <civ., alla stregua di quanto previsto dall'art. 1,

comma 2, del d.lgs. n. 546 del 1992, nentre gia' in precedenza, con riguardo
all'assetto normati vo antecedente all'abrogazione del terzo conma dell'art.
7, aveva escluso che tale norma potesse essere utilizzata "come rinmedio
ordinario per sopperire alle lacune probatorie delle parti".

In tale contesto l|a soppressione della predetta disposizione, distonica

rispetto ai principi ispiratori del processo tributario, e |la conseguente
ri conduzi one della disciplina di questo suo particolare segnento alle regole
generali, non potrebbe connotarsi di illogicita’ o di irragionevolezza,
tenuto anche conto che, secondo il consolidato orientamento della Corte
costituzionale, |'esercizio, da parte del legislatore, dei suoi poteri
di screzionali si presta ad essere sindacato solo ove |la |egge discrimni
senza ragione situazioni affini o, al contrario, tratti illogicanmente in
mani era identica situazioni diverse.

Infine giammi potrebbe ritenersi leso il diritto di difesa ove sia la
parte a non esercitarlo, di nodo che quella che onetta di produrre
docunmenti utili a che il giudice accolga |le sue prospettazioni non puo' po
dol ersi del mancato esercizio, da parte della Commissione, del potere
officioso di ordinare il deposito dei documenti .

Considerato in diritto

1. - La Conmissione tributaria provinciale di Novara dubita della
legittimta' costituzionale, in riferimento agli artt. 3 e 24 della
Costituzione, dell'art. 7, comm 1, del decreto legislativo n. 546 del 1992
(Di sposizioni sul processo tributario in attuazione della delega al Governo
contenuta nell'art. 30 della Iegge 30 dicenbre 1991, n. 413), nella parte in
cui non prevede, tra i poteri istruttori delle conmissioni tributarie,
quello di ordinare alle parti, pur nei limti dei fatti dedotti, di produrre
docunmenti ritenuti necessari ai fini della decisione.

2. - La questione non e' fondata.

3. - 1l giudice a quo sostiene che |la soppressione del potere - in
precedenza contenplato dall'art. 7, comma 3, del d.lgs. n. 546 del 1992 - di
"ordinare alle parti il deposito di docunmenti ritenuti necessari per |la
deci sione della controversia” avrebbe reso "assolutanente irrazionale un
quadro normativo per il quale in un processo di parti sono riconosciuti a
giudice (...) gl i st essi poteri istruttori anche autoritativi
del |l "amm ni strazione finanziaria, con |l'unica ed ingiustificata eccezione
del | "acqui si zione di docunenti": assoluta irrazionalita' che, non essendo
frutto di "consapevole scelta del legislatore tra un processo dispositivo ed
uno nel quale il giudice abbia in determ nata msura poteri di indagine ex
of ficio", si risolverebbe in "una discrimnazione ingiustificata tra
cittadini (...) a seconda della tipologia di accertamenti da svol gere" e,
inoltre, in un sacrificio del diritto di difesa del contribuente al quale,

n 1

inun giudizio avente carattere di inpugnazione, "e' richiesto di addurre
almeno un principio di prova idoneo a snentire la ricostruzione dei fatti
(autoritativamente) operata con ["atto inmpugnato”. Il "principio della
terzieta' del gi udi ce" - affermato con riguardo all'acquisizione di
documenti - sar ebbe " per il resto estraneo alla disciplina

processualtributaria che (...) riconosce alla Commi ssione ben piu rilevanti
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poteri istruttori da esercitarsi (prevalentenente o esclusivanente) a favore
dell"ufficio finanziario, del quale le Comissioni tributarie hanno i
nmedesinmi poteri di accertanmento”.

4. - L'ordinanza di rinmessione ripropone - sotto il profilo della
(pretesa) illegittimta' costituzionale - le valutazioni critiche npbsse da
una consistente dottrina nei confronti dell'intervento |egislativo che, ne
2005, ha  soppresso il pot ere of ficioso attribuito alle Conmi ssioni
tributarie, con riguardo al deposito di docunenti, dall'art. 7, comm 3, ed
ha | asciato inalterato il potere di esercitare "tutte le facolta' di
accesso, di richiesta dati, di informazioni e chiarinmenti conferite agl
uffici tributari ed all'ente I|ocale da ciascuna | egge d'inposta"” (coma 1).
Il giudice a quo, sottolineata |'inpraticabilita di una interpretazione -
suggerita da una parte mnoritaria della dottrina - secondo la quale
| "innovazione legislativa sarebbe "neutralizzabile" in forza della lata
formul azi one del conmm 1, nuove dall'idea che, poiche' |"art. 7, comm 1,
riconosce alle Commissioni "gli stessi poteri istruttori anche autoritativi
del | " ammi ni strazione finanziaria (...) da esercitarsi (prevalentenente o
escl usivanente) a favore dell"ufficio finanziario", |"intento de
| egi sl atore di val ori zzare, in tale cont est o, il principio dell a
disponibilita' della prova e della terzieta del giudice si sarebbe risolto
inun sacrificio del diritto di difesa del contribuente; i poteri officiosi
del giudice sarebbero, oggi, spendibili solo a favore dell'amm nistrazi one,
| addove del soppresso potere di ordinare il deposito di docunmenti si sarebbe
nor mal nent e gi ovat o, per al l eviare il proprio onere probatorio, il
contri buente.

5. - 1l legislatore, attraverso |'abrogazione dell'art. 7, comma 3, de
d.lgs. n. 546 del 1992, ha voluto rafforzare il carattere dispositivo de
processo tributario espungendo da esso il potere officioso dal quale
soprattutto, pressocche' unani mement e, la giurisprudenza e la dottrina
desunevano, quanto all'istruzione, la sua natura di processo inquisitorio
(o, secondo altra terninologia, acquisitivo): si diceva, in sintesi, che i
giudice tributario era tenuto a giudicare iuxta alligata ma non anche iuxta
probata partium

L' estrema vaghezza del dettato legislativo ("e' senpre data alle
Commi ssioni tributarie facolta" di ordinare alle parti il deposito di
docunenti ritenuti necessari per l|la decisione della controversia") aveva
favorito il f or mar si di vari indirizzi giurisprudenziali - talvolta
radi cal rente divergenti se non contrapposti - a seconda che della norna

fosse valorizzata la sua derivazione, pressocche' testuale, dall'art. 36
conmma 3, del d.P.R 26 ottobre 1972, n. 636 (Revisione della disciplina de
contenzioso tributario), ovver o fosse sottolineata |'esigenza del suo
coordinamento, in generale, con "le norme del codice di procedura civile"
(art. 1, conmm 2, del d.lgs. n. 546 del 1992) e, in particolare, con i
principio dell"'allegazione dei fatti riservata alle parti (introdotto da
d.lgs. n. 546 del 1992, ed estraneo al d.P.R n. 636 del 1972, cone si
desune dall"art. 35 di quest'ultino).

L'indirizzo originariamente prevalente, infatti, era nel senso che le
Commi ssioni tributarie godevano di una anplissima discrezionalita' (una
"facolta", appunto) nell'esercizio del |I|oro potere, non sindacabile in sede
di legittimta': indirizzo che, fondandosi sulla rilevanza e sulla natura
pubblicistica dell' obbligazione tributaria nonche' sulla cosiddetto
presunzione di legittinta del provvedinmento (amnistrativo) inpositivo,
presupponeva che il processo tributario dovesse tendere all'accertanento
del |l a cosi ddetta verita' materi al e e non acquietarsi, quindi, alla

cosiddetta verita' formale, presidiata dalla regola di giudizio discendente
dal riparto dell'onere della prova.

In tenpi rel ati vanente recenti la giurisprudenza di legittimta'
tuttavia, si e andata senpre piu" orientando nel senso che, a fronte de
mancat o assol vinmento dell'onere probatorio da parte del soggetto onerato, il
giudice tributario non e tenuto ad acquisire d ufficio le prove, in forza

dei poteri istruttori a lui attribuiti dall'art. 7, in quanto tali poteri
sono neranente i ntegrativi del | ' onere probatorio princi pal e e sono
utilizzabili solo qualora sia inpossibile o somanente difficile fornire, da
parte di chi vi era tenuto, le prove richieste.

6. - E evidente cone, alla luce della giurisprudenza appena ricordata

(prevalente ma non consolidata), a taluno possa essere apparsa inopportuna
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| " abrogazione della norma che conferiva alle comissioni la "facolta di
ordinare il deposito di docunenti ritenuti necessari per |a decisione della
controversia", ma altrettanto evi dent e e' che tale val ut azi one di

i nopportunita' non giustifica un dubbio di legittimta costituzionale,
gquanto piuttosto sollecita un'interpretazione dei poteri officiosi delle
Comm ssioni che tenga conto della soppressione dell'art. 7, comma 3, de
d.lgs. n. 546 del 1992, e che nuova dalla prenessa che un' accentuazi one
della terzieta' del giudice, quanto ai profili istruttori, non puo', per
defi ni zi one, dar luogo a dubbi di legittimta' costituzionale.

La ril evanza pubblicistica del | ' obbl i gazi one tributaria giustifica

anpi anente i penetranti poteri che |a |legge conferisce all'amm nistrazione
nel corso del procedinento destinato a concludersi con il provvedi nento
inpositivo, na certanente non inplica affatto - ne' consente - che tale
posi zione si  perpetui nella successiva fase giurisdizionale e che, in tal
nodo, sia contamnata |'essenza stessa del ruolo del giudice facendone una
sorta di longa manus dell'amm nistrazione: in particolare, attribuendo a

giudice poteri officiosi che, per la indeterm natezza dei presupposti del
loro esercizio (o non esercizio), sono potenzialnmente idonei a risolversi in
una vera e propria supplenza dell'anmn ni strazi one.

Il presidio dell'essenziale funzione del processo e della terzieta' de
gi udi ce e’ costituito dal principio dell'onere della prova, la cui
ripartizione tra le parti del processo non puo' essere ancorata alla
posi zione formale (di attore o convenuto) da esse assunto in ragione della
struttura del processo, nm deve nodellarsi sulla struttura del rapporto

giuridico formalizzato, in esito al procedi rento anmmnistrativo, ne
provvedi nento i npositivo: cio' che la giurisprudenza di legittimta'
definitivanmente ripudi ando |"idea che la cosiddetta presunzione di
legittimta' del provvedi nento anm nistrativo possa intendersi in senso
tecnico e quindi conme inversione dell'onere della prova, ha riconosciuto
statuendo che |'onere della prova grava sull'Amm ni strazione finanziaria, in
qualita' di attrice in senso sostanziale, e si trasferisce a carico de
contribuente soltanto quando |'Ufficio abbia fornito indizi sufficienti per
affermare | a sussistenza dell' obbligazione tributaria.

7. - E in questo contesto che si colloca |'abrogazione - volta, si e

detto (Cass. 11 gennaio 2006 n. 366), ad elim nare qual siasi ostacolo alla
pi ena applicabilita" nel processo tributario dell'art. 2697 cod. civ. -
dell"art. 7, comma 3, del d.lgs. n. 546 del 1992.

E' evidente che, nel quadro normativo innovato con |a abrogazione

dell"art. 7, conma 3, i poteri officiosi riconosciuti alle Conmi ssioni
dall'art. 7, coma 1, non possono essere intesi - come presuppone
| "ordinanza di rinmessione, |addove attribuisce a quello, soppresso, di cui
al comm 3, l|la funzione di riequilibrio in favore del contribuente - cone
strunmenti attraverso i quali il giudice, sostituendosi all'Anm nistrazione,

svolge in sede giurisdizionale attivita' di controllo e/o di accertanento
proprie della fase procedinentale; sicche' non e soltanto in ossequio

all"intenzione del legislatore del 2005, nma anche e soprattutto in virtu'
del principio di terzieta" del giudice - chiamato a verificare, in un
gi udi zi o di nat ura i npugnatori a, in prims, | a legittimta' de

provvedi nento anm nistrativo sotto il profilo della congruita" della sua
notivazione rispetto agli elenenti di fatto sui quali si fonda e alla prova
degli stessi - che e inpensabile wuna "reviviscenza", sotto | e spoglie di
una applicazione estensiva del disposto dell'art. 7, comma 1, del d.lgs. n.
546 del 1992, del soppresso potere di ordinare il deposito di docunenti
ritenuti necessari per |a decisione.

Peraltro, non soltanto il principio dell'applicabilita" al processo
tributario, in quanto conpatibili, delle norme del codice di procedura
civile (art. 1, comm 2), nma anche il carattere non esaustivo della
disciplina dell'istruzione contenuta nell'art. 7 inpongono di ritenere che
| a produzione di docunenti, oltre che spontanea, possa essere ordinata a
norma dell"art. 210 cod. proc. <civ. (e, quindi, anche nei confronti di
terzi): ed e ovvio che |'esigenza di wun'istanza di parte affinche' i
gi udi ce possa ordinare | ' esi bi zi one di docunmenti e' coerente con il
principio dispositivo che, anche relativamente alle prove, il legislatore
vuol e governi il processo tributario e vale ad escludere in radice per i
gi udi ce ogni ruol o di suppl enza della parte i nerte, sia essa
| "amm ni strazi one o il contri buente. Ne' puo' trascurarsi che, ove
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necessario, il gi udi ce ha il pot ere - nei confronti di pubbliche
anm ni strazioni diverse da quella che e parte del giudizio davanti a |ui
pendente - di chiedere informazioni o docunenti ai sensi dell'art. 213 cod.
proc. civ., e cioe'" attivarsi in funzione di chiarificazione dei risultati

probatori prodotti dai nezzi di prova dei quali si sono servite le parti.

Per questi notivi
LA CORTE COSTI TUZI ONALE

Di chiara non f ondat a la questione di legittimta costituzionale
dell"art. 7, comma 1, del decreto legislativo 31 dicenbre 1992, n. 546
(Di sposizioni sul processo tributario in attuazione della delega al Governo
contenuta nell'art. 30 della 1legge 30 dicenbre 1991, n. 413), sollevata, in
riferinmento agli articoli 3 e 24 della Costituzione, dalla Conmn ssione
tributaria provinciale di Novara con |'ordinanza in epigrafe.

Cosi' deciso in Roma, nella sede della Corte costituzionale, Palazzo
della Consulta, il 19 marzo 2007.

Depositata in cancelleria il 29 marzo 2007.
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