Profili di responsabilità nell’accertamento tributario con adesione

L’accertamento con adesione

La legge 23 dicembre 1996, n. 662, ha avviato una profonda riorganizzazione del sistema tributario, finalizzata, prevalentemente, alla semplificazione degli adempimenti, all’armonizzazione delle disciplina dei tributi e delle basi imponibili, alla revisione, in senso più equo ed accettabile, del sistema sanzionatorio ed alla deflazione del contenzioso tributario, ed ha instaurato tra fisco e contribuente un migliore rapporto improntato a principi di collaborazione e di trasparenza.

L’istituto dell’accertamento con adesione è stato introdotto nel vigente ordinamento dal decreto legislativo 19 giugno 1997, n. 218, in attuazione dei principi e dei criteri contenuti nell’art. 3, comma 120, della citata legge di delega n. 662/1996, con lo scopo, per un verso, di fornire all’Amministrazione finanziaria ed al contribuente uno strumento snello ma, al tempo stesso, garantista, per giungere ad una rapida definizione della pretesa tributaria e, per l’altro, di incrementare il gettito fiscale e ridurre drasticamente il contenzioso tributario.

Nella prassi, l’accertamento con adesione, a differenza dell’istituto della conciliazione giudiziale previsto dal medesimo decreto legislativo n. 218/1997, ha avuto (e continua ad avere) un’ampia applicazione con benefici ritorni in termini di gettito delle entrate, ma anche sotto il profilo della maggiore efficienza, efficacia ed economicità dell’azione di contrasto dell’evasione fiscale da parte degli uffici finanziari.

Rispetto alla precedente regolamentazione dell’accertamento con adesione prevista dal decreto legge 30 settembre 1994, n. 564, convertito dalla legge 30 novembre 1994, n. 656, la disciplina del d.gls. n. 218/1997, in vigore dal 1° agosto 1997, ha esteso l’ambito di applicazione della procedura concordataria a tutti i contribuenti, persone fisiche e giuridiche, e a tutte le tipologie reddituali, superando l’originario limite di applicazione ai soli redditi di impresa e di lavoro autonomo.

Peraltro, il comma secondo dell’art. 1 del d.lgs. n. 218, nell’estendere in maniera opportuna l’accertamento con adesioni a tutti i tributi indiretti (registro, successioni, donazioni ecc.), ha dilatato notevolmente la portata applicativa dell’istituto, il quale, allo stato attuale, ricomprende nel proprio ambito oggettivo tutte le fattispecie – non solo, quindi, quelle a contenuto strettamente estimativo – per le quali è riconosciuto agli uffici tributari il potere di accertamento e di rettifica.

L’interpretazione sistematica della normativa contenuta nel d.lgs. n. 218/1997 consente di identificare nel versamento dell’imposta e delle relative sanzioni il momento del perfezionamento della procedura di concordato, mentre, in caso di richiesta di rateazione, per la definizione della posizione tributaria sarà sufficiente il pagamento della prima rata ed il deposito della polizza fidejussoria a garanzia del credito erariale.

Gli effetti dell’adesione

L’atto di adesione comporta l’obbligo  per il contribuente di assolvere tutti i tributi e le relative sanzioni, oggetto di definizione.

Per quanto riguarda gli effetti, la procedura di concordato preclude, sia al contribuente che allo stesso Ufficio, ogni ulteriore contestazione in ordine ai rapporti definiti, con esclusione di ogni possibilità di impugnativa dell’atto e di esercizio, da parte dell’amministrazione, del potere di integrazione o di modifica del rapporto tributario.

L’intangibilità del nuovo imponibile determinato in contraddittorio fra le parti, tuttavia, non preclude all’Ufficio la possibilità di rettificare un’eventuale erronea liquidazione dell’importo o delle sanzioni dovute o di procedere ad ulteriori accertamenti nei casi di sopravvenuta conoscenza di nuovi elementi non conosciuti o non conoscibili al momento del perfezionamento dell’accertamento con adesione.

Altro effetto dell’adesione è rappresentato dalla riduzione delle sanzioni ad un quarto del minimo edittale.

Per quanto concerne le sanzioni penali, va rilevato che l’accertamento con adesione, in vigenza della disciplina prevista dalla legge n. 516/1982, operava come causa di esclusione della punibilità, eventualmente con effetto retroattivo, per tutti i fatti impositivi oggetto del concordato.

Tuttavia, con la recente normativa in materia di reati tributari, introdotta dal d.lgs. n. 74/2000, il legislatore considera il pagamento del debito tributario, anche a seguito delle speciali procedure conciliative e di adesione dell’accertamento, come semplice circostanza attenuante e non più come causa di esclusione della punibilità.

Il procedimento

Il decreto legislativo n. 218 ha disciplinato, in dettaglio, le regole del procedimento ed ha fissato l’ambito di applicazione dell’istituto nei diversi settori impositivi, sia per le imposte dirette che per le indirette.

Preliminarmente, va evidenziato che il legislatore ha attribuito agli Uffici locali delle entrate il compito di gestire l’intero iter procedurale individuandone le rispettive competenze territoriali sulla base del principio del domicilio fiscale del contribuente.

In tal modo, l’istituto dell’accertamento con adesione risulta pianamente in linea con il principio ispiratore del nuovo modello di amministrazione finanziaria, la quale opera sul territorio con un’unica struttura che ha la possibilità di esaminare, in maniera unitaria e contestualmente, la posizione fiscale del contribuente, anche con riferimento ad imposte che muovono da basi imponibili diverse. 

In relazione, invece ai soggetti legittimati ad attivare il procedimento, le disposizioni di legge (art. 5) prevedono la possibilità di avviare la procedura ad iniziativa dell’Ufficio (ovviamente, prima della notifica dell’avviso di accertamento “ordinario” o di rettifica), ovvero, su istanza del contribuente.

In quest’ultimo caso, l’art. 6 del d.lgs. n. 218 regolamenta le modalità di attivazione del procedimento di adesione su iniziativa del contribuente nelle due distinte ipotesi di istanza presentata a seguito di accessi, ispezioni e verifiche, o di richiesta di adesione avanzata in corrispondenza della notifica dell’avviso di accertamento.

È certo, comunque, che la presentazione dell’istanza da parte del contribuente non è assolutamente vincolante per gli uffici finanziari, i quali possono accoglierla, attivando la procedura prevista dall’art. 6 del decreto legislativo, o disattenderla, notificando l’atto impositivo sulla base delle risultanze del processo verbale di constatazione e di altri eventuali elementi in possesso dell’Amministrazione.

Al riguardo, appare pienamente condivisibile quell’orientamento della dottrina che considera la posizione del contribuente rispetto ai poteri attribuiti all’Ufficio nella procedura di concordato (e di conciliazione amministrativa) come orientata a portare a termine una situazione giuridica meramente strumentale, in relazione al conseguimento dei benefici di legge connessi al perfezionamento degli istituti in questione, entrambi introdotti dal più volte citato decreto legislativo n. 218/1997.

Dal riconoscimento, quindi, di una semplice posizione strumentale al raggiungimento di determinate finalità previste dalla stessa legge, consegue che l’interesse del contribuente a tentare di ottenere il concordato (o la conciliazione amministrativa), formulando una proposta all’Ufficio, va qualificata come mero interesse o interesse semplice, non potendosi considerare in alcun modo come un diritto soggettivo, né come interesse legittimo.

Il riconoscimento di una mera posizione giuridica di interesse semplice rispetto alla attribuzione dell’Ufficio in materia di procedimento per adesione può considerarsi, comunque, valida ed attuale anche dopo l’entrata in vigore dello Statuto dei diritti del contribuente.

Le disposizioni statutarie, infatti, nell’ottica del miglioramento dei rapporti con l’Amministrazione finanziaria e nell’intento di rendere effettiva la scelta di una politica fiscale basata sempre più sul consenso del contribuente e sempre meno sul tradizionale autoritarismo, impongono agli Uffici delle entrate il dovere di instaurare un effettivo contraddittorio sugli elementi indicati nell’istanza di adesione, procedendo all’esame delle argomentazioni e dei documenti prodotti dal medesimo contribuente ai sensi del primo comma dell’art. 6 del d.lgs., fermo restando che, dalla semplice istanza di concordato, non può discendere alcun particolare effetto o beneficio, senza il preventivo riscontro da parte dell’Amministrazione.

La prassi applicativa dell’istituto dell’accertamento con adesione ha dimostrato che le iniziative degli uffici, nell’avvio del procedimento di adesione, si sono avute, prevalentemente e con carattere quasi esclusivo, nel settore degli accertamenti basati sui “parametri” reddituali e, più di recente, sui cosiddetti “studi di settore”, i quali, costituiscono oramai lo strumento fondamentale nell’attività di controllo e di determinazione del reddito imponibile, dopo il superamento delle iniziali riserve di legittimità e costituzionalità mosse da più parti.

In questi casi, l’Amministrazione finanziaria, attraverso la fase del contraddittorio della procedura di adesione, ha la possibilità di effettuare il riscontro dei dati forniti dalla controparte per valutare in concreto il reale conseguimento da parte del contribuente di ricavi inferiori a quelli rilevabili sulla base delle presunzioni che emergono dai parametri reddituali o dagli studi di settore, compensando, entro certi limiti, quel particolare effetto di inversione dell’onere della prova introdotto dal sistema degli automatismi.

Per i procedimenti a norma dell’art. 6, sono più frequenti le ipotesi di richieste di instaurare il contraddittorio inoltrate dal contribuente a seguito di notifica di accertamento o di rettifica, non preceduto dall’invito a comparire.

La motivazione dell’atto di accertamento con adesione

La motivazione dell’atto di adesione costituisce, insieme al contraddittorio, il momento centrale intorno al quale si impernia l’intero procedimento concordatario delineato dal d.lg. n. 218/1997.

Il confronto che, con carattere di obbligatorietà, si instaura tra l’Amministrazione tributaria e contribuente permette di individuare il contenuto della pretesa fiscale, di analizzare gli eventuali elementi che possono condurre alla riduzione o modifica dell’obbligazione tributaria, di valutare – da parte di entrambe le parti – la convenienza a definire l’accertamento con adesione, senza la necessità di adire la successiva fase di tutela giurisdizionale innanzi al giudice tributario.

La motivazione, pertanto, dovrà indicare in maniera analitica gli elementi, i fatti e le circostanze che consentono di determinare la riduzione della pretesa tributaria, rendendo comprensibile l’iter logico-giuridico che ha condotto a tale risultato e riassumendo, anche sinteticamente, i passaggi più significativi dell’intero confronto tra le parti, in modo da costituire uno strumento di riscontro, ex post, dei ragionamenti seguiti dall’Amministrazione e dal contribuente.

Va, comunque, sottolineato che la parte motiva  dell’accertamento con adesione riveste una funzione diversa e di maggior rilevo rispetto a quella dell’accertamento ordinario, il cui scopo è quello di esplicare le ragioni di fatto e di diritto della pretesa tributaria, indicando il processo logico seguito dall’Ufficio e fornendo al destinatario dell’atto impositivo gli strumenti per attivare l’eventuale fase contenziosa per la tutela delle posizioni giuridiche lese dell’attività impositiva dell’Amministrazione.

Nel caso di accertamento con adesione, una esaustiva e convincente motivazione, è necessaria non solo per individuare gli elementi su cui si fonda la rideterminazione del reddito imponibile, ma è richiesta anche dall’esigenza di rispetto dei principi di legalità e trasparenza, a garanzia dello stesso funzionario incaricato della definizione della procedura che, attraverso la motivazione, ha la possibilità di indicare le valutazioni effettuate in ordine agli elementi forniti dalla controparte ed alla convenienza a definire la procedura di accertamento con adesione.

La natura dell’accertamento con adesione

Fin dai primi commenti alla nuova versione dell’accertamento con adesione introdotto dal d.lgs. n. 218/1997, la dottrina ha prospettato diverse tesi in relazione alla natura giuridica dell’istituto in questione.

I risultati che emergono dalle elaborazioni dottrinali apparse negli ultimi tempi evidenziano ora la natura negoziale (bilaterale o unilaterale) dell’atto di adesione, da collocare in un negozio privatistico (di transazione o di accertamento) o pubblicistica (quale vero contratto, oppure mero accordo, o intesa procedimentale), ovvero quella di provvedimento autoritativo unilaterale dell’Amministrazione finanziaria (rispetto al quale, l’adesione del contribuente, può assumere le vesti o di una condicio iuris esterna all’atto o di una partecipazione alla stessa liquidazione del tributo contenuta nell’atto).

La tesi negoziale non sembra che possa essere ragionevolmente condivisa in considerazione della particolare natura dell’obbligazione tributaria che trova fondamento e precisa regolamentazione in norme di legge, nonché nei vincoli esistenti nel settore dell’attività di accertamento, derivanti dal principio di indisponibilità della pretesa tributaria.

La tesi prevalente in dottrina, quindi, fa riferimento alla natura unilaterale-provvedimentale.

A conferma, va evidenziato che la giurisprudenza, anche se ancora non ha avuto occasione di pronunciarsi sul nuovo istituto dell’adesione, in alcune pronunce riguardanti il concordato previsto dal regime del precedente T.U.I.D. del 1958, ne ha rilevato la natura di atto unilaterale di accertamento della base imponibile, formato con la partecipazione adesiva del contribuente.

Più convincente rispetto alla impostazione negoziale appare, quindi, la tesi giuspubblicistica, la quale considera il concordato non come contratto pubblico, ma come un particolare ed articolato modulo consensuale, non contrattuale, di formazione procedimentale del provvedimento finale di accertamento (“accordo pubblico”).

Simile a questa concezione è l’orientamento dottrinale che ravvisa nell’accordo una forma di intesa preliminare precedente alla formazione del provvedimento finale.

Va menzionata, inoltre, la recente prospettazione dottrinale (A. Gercea “La pretesa tributaria nella moderna dinamica impositiva” Padova 2003), secondo la quale nella vigente normativa fiscale starebbero emergendo, sempre con maggiore frequenza, fenomeni di “dissociazione tra la pretesa e l’obbligazione tributaria”.

Secondo tale impostazione, l’accertamento con adesione, la conciliazione, l’interpello ed il concordato preventivo triennale, previsto dalla legge 289/2002, rappresenterebbero tipici fenomeni, legislativamente disciplinati, di “dissociazione tra la pretesa e l’obbligazione “, nel senso che l’Amministrazione finanziaria, in questi casi eserciterebbe la potestà, conferita da norme strumentali e non sostanziali, di dettare le regole del caso concreto in tutte le ipotesi di c.d. “incertezza” del presupposto tributario, con ampi margini discrezionali da esercitare nei limiti, ovviamente, dei principi generali dell’ordinamento tributario (artt. 23,53,97 Cost.).

La tesi dell’A. Gercea trascura, tuttavia, che l’accertamento con adesione (come gli altri istituti premiali) si presenta come una modalità alternativa di attuazione dell’ordinario procedimento di accertamento tributario, che si distingue da quest’ultimo per la particolarità di avere effetti giuridici specifici, quali la preclusione delle impugnazioni, la definitività dell’atto, la riduzione delle sanzioni, l’eliminazione dell’efficacia di altri precedenti accertamenti, l’immediatezza della riscossione, che non si riscontrano nel tradizionale atto di accertamento.

In conclusione, più persuasiva appare la tesi che individua l’effettiva essenza dell’accertamento con adesione in una delle possibili forme di manifestazione della funzione giustiziale amministrativa, tipica del diritto tributario, esercitata dall’Amministrazione soltanto su interessi ad essa interni e senza alcun riguardo, quindi, a tutti gli elementi estranei al fine pubblico, che resta quello di acquisire le risorse finanziarie, determinando il debito di imposta nei confronti di ciascun contribuente secondo quanto previsto dalla legge.

Questa impostazione porta ad escludere, in conseguenza, ogni configurazione dell’insorgere di nuovi e più ampi poteri nella gestione del concordato da parte dell’amministrazione, la quale, in assenza di una esplicita prescrizione normativa, dispone, come per qualsiasi altra forma di accertamento, soltanto dei consueti poteri istruttori, strumentali e decisionali, finalizzati alla individuazione dell’esatta base imponibile nel rispetto delle disposizioni contenute nella legge costituzionale, ordinaria e nei regolamenti.

La responsabilità amministrativa nei casi di accertamento con adesione

Il primo problema che va affrontato, nel tentativo di indicare gli ambiti della responsabilità amministrativa per danno erariale con riferimento alla attività di accertamento con adesione, è quello derivante dalla assoluta assenza di indicazioni di legge in ordine ai criteri che l’Amministrazione deve seguire nell’utilizzo dell’istituto del concordato.

Peraltro, le disposizioni contenute nella normativa secondaria si limitano a fornire istruzioni e direttive di carattere generale e procedurale senza, tuttavia (e non potrebbe essere diversamente), fissare parametri di indirizzo per la valutazione delle concrete fattispecie.

Le carenze normative, in maniera inevitabile, possono determinare il rischio che, nella gestione dell’attività del concordato, si possano realizzare, in violazione del principio di indisponibilità dell’obbligazione tributaria, forme di “transazione”, se non addirittura di “rinuncia” ad una parte dell’imponibile, in cambio della manifestazione di adesione, certamente più semplici e più rapide rispetto ad una corretta opera volta a determinare con la massima precisione possibile il presupposto del tributo.

Di contro, la stessa assenza di disposizioni dettagliate, in grado di guidare l’operato dell’Amministrazione, potrebbe creare un opposto effetto “disincentivante” nell’utilizzo dell’istituto, con la conseguenza instaurazione di inutili ed onerose controversie innanzi al giudice tributario, con l’eventuale relativo danno erariale per la condanna dell’Amministrazione alle spese del giudizio e per la ritardata riscossione dei tributi.

Al fine di individuare i limiti della responsabilità contabile in  questo specifico settore di attività amministrativa è necessario, in primo luogo, individuare il ruolo e l’ambito di operatività riservato agli uffici finanziari, verificando, in concreto, se le valutazioni dei funzionari dell’Amministrazione finanziaria sugli elementi proposti dalla controparte, nel corso delle procedure di accertamento con adesione, possano essere considerate o meno come scelte di natura discrezionale.

Alcuni autori ritengono che il dato caratterizzante l’attuale concordato (rispetto alle ordinarie forme di accertamento tributario) consista nell’aspetto della discrezionalità, sia perché le scelte compiute dall’Amministrazione finanziaria nell’atto di adesione, di fatto, rientrerebbero fra le manifestazioni della c.d. autonomia privata (tesi negoziale-transattiva), sia perché le stesse sarebbero in linea con i modelli di efficientismo ed economicità, che il legislatore ha voluto introdurre nell’ambito delle amministrazioni pubbliche.

Va subito obiettato che non può considerarsi esercizio di vera e propria “autonomia privata” quella svolta dall’Amministrazione finanziaria nello scegliere di concludere o meno il concordato; l’Ufficio, infatti, può decidere solo sull’an del provvedimento di adesione (cioè la sua emanazione o meno), mentre, per quanto riguarda il contenuto del concordato, l’autonomia di determinazione dell’Ufficio opera solo negli ambiti che non risultano predeterminati dalla legge.

Considerato, peraltro, che nel diritto tributario, l’accertamento sostanziale dei tributi, in linea di massima, è disciplinato da puntuali prescrizioni normative che ne vincolano, più o meno ampiamente, il contenuto, non resta che riconoscere un certo ambito discrezionale da parte dell’Amministrazione solo nelle ipotesi di accertamento consistente in una mera valutazione estimativa.

Al di fuori dei casi in cui l’Ufficio è chiamato ad attribuire un determinato valore ad un cespito reddituale (comunque non arbitrariamente, ma con una motivazione esaustiva e con riferimento a precisi criteri estimativi), l’Amministrazione finanziaria, in presenza di determinati presupposti di fatto e di diritto, non può che quantificare in maniera consequenziale la relativa obbligazione tributaria, senza alcuna valutazione di carattere discrezionale.

Va ulteriormente rilevato che i casi in cui è possibile operare scelte discrezionali tendono a ridursi in coincidenza dell’introduzione, sempre più consistente, di metodi di accertamento automatici, basati su parametri e indici di redditività predeterminati dal legislatore, o su presunzioni, come quelle che emergono dagli studi di settore, che in sostanza lasciano limitati margini di apprezzamento discrezionale.

Anche nelle ipotesi di accertamenti di natura meramente estimativa, l’ambito di valutazione riservato all’Ufficio va esercitato in relazione a criteri e parametri, in linea di massima, predeterminati, con l’obbligo rigoroso, a pena di annullabilità dell’atto impositivo, di indicare nella motivazione tutti gli elementi su cui si basa la pretesa tributaria.

Non sembra, quindi, che nell’attività di accertamento con adesione possa essere individuata la tradizionale nozione di discrezionalità amministrativa, intesa come facoltà di scelta, nel perseguire una determinata finalità pubblica, fra più interessi contrapposti, né la cosiddetta discrezionalità tecnica, intesa quale decisione effettuata in base a nozioni tecniche o specialistiche.

In realtà, in qualsiasi tipologia di accertamento (e in modo particolare nelle procedure di concordato), l’Amministrazione è “vincolata” ad una necessaria e ragionevole ponderazione di tutti gli interessi, fiscalmente rilevanti, presenti al momento di effettuare la scelta tra l’adozione dell’atto di adesione e quella di utilizzare l’accertamento ordinario, confermando, in tal modo, il proprio atto impositivo ed accettando il rischio dell’eventuale contenzioso.

Ovviamente, questa ponderazione degli interessi non può che essere operata (e questo principalmente nel caso di accertamento con adesione) mediante lo strumento del contraddittorio con il contribuente, in ragione di una attenta analisi del presupposto impositivo, che tenga conto anche degli elementi di valutazione offerti dalla stessa controparte.

Anche in questo caso, l’iter logico seguito per definire la base imponibile deve trovare sufficiente motivazione nella verbalizzazione delle operazioni compiute nella fase istruttoria, riservata esclusivamente all’esame degli elementi prodotti in contraddittorio, in ossequio a principi generali in materia di trasparenza e in applicazione di precise disposizioni contenute nelle direttive ministeriali (circolare n. 235/E/855/SP dell’8/08/1997).

La motivazione, pertanto, dovrà indicare in dettaglio gli elementi, i fatti e le circostanze che hanno determinato il ridimensionamento della pretesa tributaria, in modo da rendere comprensibili tutti i passaggi logico-giuridici seguiti per addivenire a tale risultato, e dovrà riassumere, anche sinteticamente, i passaggi più significativi contenuti nei singoli verbali di contraddittorio, così da costituire uno strumento di riscontro, ex post, dei ragionamenti seguiti dalle due parti.

In altri termini, una esaustiva e convincente motivazione costituisce la migliore tutela per il funzionario delegato all’adesione e, per l’Amministrazione, garanzia della corretta valutazione dei contrapposti interessi e del rispetto del principio di trasparenza.

Al contrario l’utilizzo di formule di rito genericamente riferite a criteri di economicità dell’azione amministrativa, di deflazione del contenzioso e di celere acquisizione di tributi, se disancorati dalla specificità delle posizioni fiscali interessate dal procedimento di accertamento con adesione e da una puntuale valutazione di merito del contesto, non sono sufficienti ad escludere l’eventuale responsabilità amministrativa per danno arrecato all’erario in conseguenza di minori entrate per l’erronea determinazione della base imponibile.

Partendo da queste premesse, va ulteriormente precisato che la responsabilità contabile può derivare da fatti commessi dall’agente dell’Amministrazione nella fase istruttoria del contraddittorio con il contribuente o nella fase della redazione dell’atto finale di accertamento con adesione.

In base al diverso atteggiarsi dell’elemento soggettivo della responsabilità, vanno distinti, in primo luogo, i casi in cui la condotta presenta gli estremi del dolo, da quelli in cui il comportamento del funzionario è caratterizzato dalla colpa grave.

Ovviamente, in presenza di condotte dolose, l’agente, a secondo del comportamento tenuto nei confronti del contribuente, risponderà del reato di concussione o di corruzione, oltre che per l’illecito amministrativo che ha causato una minore entrata per l’erario.

Più articolata ed ampia è la casistica relativa alle ipotesi di responsabilità per danno erariale derivante da condotta gravemente colposa.

Infatti, in considerazione del generale ambito di applicazione dell’istituto del concordato – che, come già evidenziato nelle premesse, ricomprende, in teoria, tutte le fattispecie per le quali è riconosciuto agli uffici il potere di accertamento e non solo quelle di natura estimativa – le ipotesi di danno per minori entrate possono assumere connotazioni diverse.

A titolo semplicemente indicativo, si riportano alcune fattispecie che possono dare luogo a responsabilità dell’agente dell’Amministrazione per colpa grave:

· errore materiale commesso nella liquidazione delle imposte o nella determinazione delle sanzioni applicabili;

·  omessa tassazione di un cespito o di una particolare tipologia di reddito (nei casi di contribuenti titolari di più redditi);

· indebita riduzione dell’imponibile a seguito di detrazione di spese non pertinenti l’esercizio dell’attività professionale o imprenditoriale;

· omessa considerazione di un rilievo contenuto nel processo verbale di constatazione redatto dalla Guardia di finanza o dai funzionari dell’Amministrazione;

· erronea valutazione degli elementi prodotti dal contribuente allo scopo di  dimostrare una capacità contributiva inferiore rispetto a quella risultante dalle presunzioni dei parametri e degli studi di settore;

· erronea interpretazione di norme primarie o secondarie con conseguente determinazione di un reddito inferiore a quello accertabile.

Il fatto che causa il danno erariale può essere commesso dal funzionario nella fase procedurale del contraddittorio o in quella successiva della redazione dell’atto finale di adesione.

L’istituto del contraddittorio ha istituzionalizzato il dialogo tra l’Amministrazione e il contribuente, e questo momento di contrapposizione assume una particolare rilevanza in presenza di metodologie presuntive di accertamento che, per quanto affidabili come gli studi di settore, non sempre possono cogliere l’effettiva situazione economica dell’attività svolta dal contribuente.

Per tale ragione, il contraddittorio costituisce il momento centrale della procedura di adesione e, di conseguenza, le risultanze del confronto tra le parti andranno regolarmente formalizzate in un apposito verbale.

In questa fase la controparte dell’Amministrazione avrà la facoltà di giustificare gli scostamenti dal reddito presunto, indicando le effettive modalità di esercizio della professione o dell’impresa.

Il funzionario delegato al contraddittorio dovrà successivamente valutare tutti gli elementi prodotti e l’eventuale documentazione esibita a sostegno della richiesta di rideterminazione della base imponibile.

Al riguardo il riconoscimento, “a priori” e in via generalizzata, di una percentuale di abbattimento quale incentivo all’adesione, come pure l’applicazione di una percentuale forfetaria, aprioristicamente determinata con riferimento al tipo di attività, possono essere considerate sintomatici della omessa valutazione da parte del funzionario dell’Amministrazione delle effettive condizioni che giustificano la riduzione della pretesa tributaria.

In ogni caso, il sindacato sulla condotta dell’agente delegato alla sottoscrizione dell’atto conclusivo del procedimento di adesione dovrà essere effettuato dall’Amministrazione denunciante o in sede di giudizio contabile, caso per caso, secondo basilari principi in tema di responsabilità amministrativa, con riferimento, in primo luogo alle risultanze che emergono dalle verbalizzazioni del contraddittorio.

In altri termini, la responsabilità per colpa grave andrà affermata in tutti i casi in cui il funzionario ha erroneamente considerato il contenuto del verbale ed ha indebitamente sottoscritto l’accertamento in assenza di elementi giustificativi della riduzione dell’imponibile.

Altro diverso profilo di responsabilità, sempre per colpa grave, è configurabile nei confronti del funzionario che ha redatto l’atto di adesione omettendo di constatare errori o illeciti commessi nella precedente fase del contraddittorio, rilevabili, con l’ordinaria diligenza ed attenzione, dallo stesso esame della documentazione acquisita nel corso dell’istruttoria.

Una recente sentenza (n. 3055/2004) della Sezione giurisdizionale per la Regione siciliana ha affrontato alcuni tra i temi più rilevanti in materia di responsabilità amministrativa conseguente all’accertamento con adesione.

Il giudizio di responsabilità amministrativa era stato promosso nei confronti del funzionario autore dell’atto di adesione per aver disatteso le conclusioni, univoche e precise, cui erano pervenuti i militari della Guardia di finanza al termine di una verifica fiscale effettuata presso una società.

In particolare, l’Organo inquirente aveva contestato il danno erariale connesso alla riduzione del reddito per l’indebito riconoscimento di costi che, dagli accertamenti effettuati dai militari verbalizzanti, risultavano inesistenti perché relativi a documentazione non veritiera.

Al riguardo il giudice contabile ha precisato che “la mancata previsione normativa di parametri cui informare l’adesione non può indurre i competenti Uffici a ritenere che tutte le fattispecie debbano formare oggetto di transazione con il contribuente, prescindendo da una ragionevole valutazione del quantum dell’obbligazione tributaria”.

Ed ancora, lo stesso giudice ha rilevato che “in sede di contraddittorio, i medesimi Uffici devono attentamente considerare, per ciascun caso concreto, gli elementi posti in base all’accertamento, nonché gli oneri ed i rischi di soccombenza nell’eventuale contenzioso”.

Peraltro, è stato affermato che le valutazioni in concreto demandate all’Amministrazione in occasione delle procedure concordatarie non possono, in alcun caso, considerarsi “scelte di merito”, sottratte, come tali, al sindacato del giudice contabile, atteso che i funzionari degli Uffici finanziari devono individuare con precisione i termini dell’an e del quantum dell’obbligazione tributaria, restando esclusa ogni disponibilità della pretesa tributaria.

La sentenza sopra menzionata ha affermato, quindi, la colpevolezza del funzionario, applicando, tuttavia, il potere riduttivo previsto dall’art. 19, comma 2, T.U. n. 3/1957.

La significativa riduzione della condanna è stata motivata dai giudici con riferimento allo specifico rischio assunto dai funzionari preposti all’attività amministrativa di definizione di posizioni tributarie relative ad accertamenti complessi (nella fattispecie si trattava di reddito d’impresa), nonché alla notevole sproporzione tra gli importi degli atti di competenza dell’Amministrazione finanziaria e la posizione economica dell’operatore preposto alla gestione di questo particolare settore di attività amministrativa.
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