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Premessa

La norma che disciplina I’istituto dell’ottemperanza pone — secon-
do la gerarchia delle fonti e i1 principi prospettati dai teorici della tecni-
ca legislativa! — delle regole, che devono rispettare i principi che ad es-
se presiedono?.

I principi generali, i principi costituzionali, ed 1 principi contenuti
nello Statuto dei diritti del contribuente®, espressi in norme definite

I Sulla tecnica legislativa le prospettazioni bibliografiche potrebbero essere in-
numerevoli. Le limitiamo richiamando RESCIGNO G. U., voce Tecnica legislativa,
in Enc. giur. Treccani, vol. XXX, Roma 1993, pp. 1 e ss.; ID., La tecnica di progetta-
zione legislativa: ’analisi di un progetto di legge, in Scritti in onore di Vezio Crisa-
fulli, Padova, 1985, vol. II, pp. 641-665; PUGLIATTI S., Aspetti nuovissimi di tecni-
ca legislativa, estratto dagli Studi in onore di F. Santoro Passatelli, Napoli, s.d.

2 Ampi riferimenti bibliografici in PARLATO A., Note minime in tema di san-
zionabilita penale dell elusione fiscale, in La normativa tributaria nella giurispru-
denza delle corti e nella nuova legislatura, Atti del Convegno “Gli ottanta anni di di-
ritto e pratica tributaria”, coordinati da Victor Uckmar, Padova, 2007, p. 147, nota 5.
Adde, per generali e significative prospettazioni, I/ giudizio sulle leggi e la sua «diffu-
sioney», Quaderni del «Gruppo di Pisa», Atti del seminario di Pisa, 25-26 maggio
2001, a cura di E. Malfatti, R. Romboli, E. Rossi, Torino, 2003.

3 Sullo Statuto dei diritto del contribuente, e sulla problematiche connesse, v.
AA. VV., Lo Statuto dei diritti del contribuente, a cura di Gianni Marongiu, Torino,
2004; AA. VV., Statuto dei diritti del contribuente, a cura di A. Fantozzi e A. Fedele,
Milano, 2006; COLLI VIGNARELLI A., Considerazioni sulla tutela dell affida-
mento e della buona fede nello Statuto dei diritti del contribuente, in Riv. dir. trib.,
2001, I, pp. 669 e ss.; D’AYALA VALVA F., Il principio di cooperazione tra ammi-
nistrazione e contribuente. Il ruolo dello Statuto, in Riv. dir. trib., 2001, 1, pp. 915 ¢
ss.; ID., Il principio di cooperazione nello Statuto dei diritti del contribuente, La Fo-
rense, Roma, 2003, pp. 46 e ss.; DEL FEDERICO L., Statuto del contribuente, illecito
tributario e violazioni formali, in Rass. trib., 2003, pp. 855 ¢ ss.; DE MITA E., Lo
Statuto del contribuente alla prova della gerarchia, in Dir. prat. trib., 2004, 11, pp.
847 e ss; FERLAZZO NATOLI L.-INGRAO G., Lo Statuto dei diritti del contribuen-
te nella recente giurisprudenza della Cassazione, in Rass. trib., 2005, pp. 1275 e ss.;
MARONGIU G., Statuto del contribuente, affidamento e buona fede, in Rass. trib., n.
5, 2001; ID., Contributo alla realizzazione della “Carta dei diritti del contribuente”,
in Dir. prat. trib., 1991, 1, pp. 585 e ss.; ID., Contributo alla realizzazione dello Statu-
to del contribuente, in Tributi, 1999, pp. 3 e ss.; ID., Dallo Statuto del contribuente al



“rafforzate” piu per il loro contenuto che per la loro posizione come fonti,
costituiscono i limiti entro cui il legislatore e 1’interprete operano®.

Il giudizio di ottemperanza costituisce uno strumento diretto a garan-
tire I’effettiva realizzazione dell’interesse sostanziale del contribuente —
risultato vittorioso in una controversia avverso la Pubblica amministrazio-
ne — attraverso I’adempimento, in sede contenziosa, del giudicato®.

Le regole in cui Distituto dell’ottemperanza si concreta appaiono
immediatamente rispondenti al principio dettato dall’art. 25 Cost., se-
condo cui nessuno puo essere distolto dal proprio giudice naturale, pre-
costituito per legge®.

codice tributario nel ricordo di Ezio Vanoni, in AA.VV., La politica economica tra
mercati e regole, Scritti in ricordo di Luciano Stella, Rubbettino, Soveria Mannelli,
2005, pp. 237 e ss.; dello stesso autore, per un approfondito esame di tutte le temati-
che relative allo Statuto dei diriritti del contribuente, e le ampie citazioni bibliografi-
che, v. Lo Statuto dei diritti del contribuente, Torino, 2008; PERRONE L., Valenza
ed efficacia dei principi contenuti nello Statuto del contribuente, in Diritto tributario
e Corte costituzionale, a cura di L. Perrone-C. Berliri, Edizioni Scientifiche Italiane,
Napoli, 2006, pp. 433 e ss.; SALVINI L., La nuova partecipazione del contribuente
(dalla richiesta di chiarimenti allo Statuto del contribuente ed oltre), in Riv. dir. trib.,
2000, I, pp. 179 e ss.; SCALINCI C., Verso una “nuova” codificazione: uno Statuto
di principi tra ricognizione, determinazione e clausole in apicibus, in Rass. trib., n. 2,
2003, pp. 619 e ss.; URICCHIO A., voce Statuto del contribuente, in Dig. Disc. Priv.,
Sez. Comm., Torino, 2003, Aggiornamento, II, pp. 868 e ss.; D’AYALA VALVAF,,
1l principio di cooperazione nello Statuto dei diritti del contribuente, Roma, 2003;
GRIPPA SALVETTI M. A., Lo Statuto dei diritti del contribuente tra valore formale
e portata interpretativa, in Rass. trib., n. 5, 2004; ANTONINI L., Intorno alle meta-
norme dello Statuto dei diritti del contribuente, rimpiangendo Vanoni, in Riv. dir.
trib., 2001, I, pp. 619 e ss.

411 richiamo ai principi generali e ai principi costituzionali induce ad immediati
riferimenti, dei quali si avra specifica considerazione, metodologica e contenutistica
nell’elaborazione che ci si accinge a proporre. Intanto, in generale: v. MAZZIOTTI di
CELSO M., voce Norma giuridica, in Enc. giur, Treccani, vol. XXI, Roma, 1990, pp. 1 ¢
ss.; MODUGNO F., voce Principi generali dell ordinamento, ivi, vol. XXIV; SALERNO
F., voce Principi generali di diritto (diritto internazionale), in Dig, delle disc. Pubbl., vol.
X1, Torino, 1996, pp. 524 e ss.; GUASTINI R., voce Norma giuridica (Tipi e classifica-
zione), in Dig. delle Disc. Priv., Sez. Civ., vol. XII, Torino, 1995, pp. 154 e ss.

> V. VERRIENTI L., voce Giudizio di ottemperanza, in Dig. delle Disc. Pubbl.,
vol. VII, Torino, 1991, p. 259. Ivi (pp. 259 e ss.) la ricostruzione secondo cui “il giu-
dizio di ottemperanza trova la sua genesi in alcuni filoni ideologici ovvero storico po-
litici della fine del secolo scorso”: nasce come istituto storicamente condizionato da
due principi, a) il principio della divisione dei poteri; b) il principio di autoritarieta
dell’azione della Pubblica amministrazione.

6 Cfr. per questa tematica NOBILI M., Il primo comma dell art. 25, in AA.VV.,
Rapporti civili — Commentario alla Costituzione a cura di G. Branca — Artt. 24-26,
Bologna, 1981, pp. 135 e ss.



Si evidenzia inoltre il rispetto del diritto di difesa di cui all’art. 24
Cost.”, e del principio di uguaglianza (art. 3 Cost.), nel prevedere uno
strumento per 1’attuazione del giudicato anche nel processo tributario,
rispetto alle altre realta processuali in cui ¢ parte la P.A., dotate di spe-
cifiche previsioni normative per I’attuazione del giudicato a carico della
Pubblica amministrazione; la normativa integra la disciplina processua-
le anche sotto il profilo dell’affidamento® del contribuente, previsto dal-
lo Statuto.

Invero, la difesa del contribuente ai fini dell’attuazione dei propri
diritti nei confronti dell’Amministrazione finanziaria soccombente tro-
verebbe altrimenti — in assenza della disciplina in commento — una tute-
la dinanzi al giudice amministrativo, mutuando 1’ottemperanza del pro-
cesso amministrativo, e al giudice ordinario, nell’applicazione della
normativa civilistica dell’esecuzione. L’affidamento del contribuente
nella tutela dei propri diritti attiene invero anche alla certezza di potersi
avvalere di uno strumento che renda effettiva 1’operativita del giudicato
favorevole, nell’ipotesi di inerzia dell’ Amministrazione.

Si rileva che Distituto riveste estrema rilevanza sotto il profilo
dell’autonomia dei giudici tributari. Le Commissioni tributarie in tal
modo acquisiscono la giurisdizione in un ambito, quello dell’ottem-
peranza delle sentenze da esse stesse pronunciate, che ne rimaneva ine-
vitabilmente escluso a causa di una lacuna normativa’. In tal modo si
assicura la pienezza di tutela giurisdizionale, attribuendo la competenza

7V. al riguardo COMOGLIO L. P., Il secondo comma dell’art. 24 - 1 diritto di
difesa nel processo civile, in AA.VV., Rapporti civili — Commentario alla Costituzio-
ne a cura di G. Branca — Artt. 24-26, Bologna, 1981, cit., pp. 53 ¢ ss.

8 Sul principio dell’affidamento in materia tributaria v. COLLI VIGNARELLI
A., I principi di affidamento e buona fede, in Codice delle ispezioni e verifiche tributarie,
a cura di Victor Uckmar. e Francesco Tundo, Piacenza, 2005, pp. 39 ss.; ID., Il revirement
dell’Amministrazione finanziaria, ivi, pp. 603 ss.; ID, Collaborazione, buona fede ed affi-
damento nei rapporti tra contribuente e Amministrazione finanziaria, in Dir. prat. trib., n.
3, 2005, I, pp. 501 ss., nonché dottrina e giurisprudenza citate dall’Autore; DELLA
VALLE E., La tutela dell affidamento e buona fede nei rapporti tra contribuente e fi-
sco, in Corr. trib., 2002, pp. 3269 e ss.; ID., La tutela dell affidamento del contri-
buente, in Rass. trib., 2002, pp. 461 e ss. Altresi v. NUSSI M., Mutamenti interpre-
tativi e affidamento del contribuente, in Rass. trib., n. 5, 2007, pp. 1379 e ss.

% Sul concetto di “lacuna del diritto” v. TARELLO G., L interpretazione della
legge, Milano, 1980, p. 359. Ampia prospettazione bibliografica, con riferimenti spe-
cialistici, in PARLATO A., Note minime in tema di sanzionabilita penale dell’elu-
sione fiscale, in La normativa tributaria nella giurisprudenza delle Corti e nella nuo-
va legislatura, cit., p. 147, nota 9.



in relazione alla sua fase ultima (I’esecuzione del giudicato) al giudice
“naturalmente” competente, ovvero il giudice di merito, cui ¢ attri-
buita in modo “onnicomprensivo” la giurisdizione in materia tributa-
ria (v. art. 2, D.Lgs. n. 546/92, da leggere cosi in stretto collegamento con
I’art. 70, oggetto del presente esame).

L’introduzione dell’istituto risponde dunque alla affermata auto-
nomia della giurisdizione tributaria, la cui evoluzione “tende al suo de-
finitivo affermarsi quale terza giurisdizione nell’ambito dell’ordina-
mento italiano™'’.

10V, GLENDI C., Verso la «Suprema Corte della giurisdizione tributaria», in
La normativa tributaria nella giurisprudenza delle Corti e nella nuova legislatura,
cit., p. 109.
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CAPITOLO PRIMO

CENNI STORICI E PRIME CONSIDERAZIONI

SOMMARIO: 1. Origine ed evoluzione dell’istituto. - 2. Natura giuridica del giudizio di
ottemperanza. - 2.a. segue: rapporto tra amministrativita delle forme e giurisdizionali-
ta della funzione. - 2.b. segue: funzione giurisdizionale esecutiva o di cognizione.

1. Origine ed evoluzione dell’istituto

Il giudizio di ottemperanza in materia tributaria, istituito e disci-
plinato dall’art. 70 del D.lgs. n. 546 del 31 dicembre 1992, segue le
direttive della legge delega n. 413 del 30 dicembre 1991, art. 30, com-
ma 1, lett. I).

La legge delega prevede I’introduzione della disciplina dell’esecu-
zione coattiva delle sentenze pronunciate dal giudice tributario, anche a
carico dell’ Amministrazione soccombente.

In generale, con il termine esecuzione! si intende il momento o la
fase successiva alla imposizione di un comando in via astratta, per dare
concreta attuazione allo stesso. Nel caso specifico del processo, per ese-
cuzione si intende il momento o la fase successiva all’emanazione della
sentenza, al fine precipuo di dare attuazione concreta al comando con-
tenuto nella sentenza stessa. Dunque, 1’esecuzione coattiva della sen-
tenza tende a consentire “la materiale apprensione, da parte di chi agi-
sce, del bene della vita riconosciuto dal giudicato”, dando concreto
soddisfacimento all’interesse alla cui tutela ¢ volta la pronuncia del
giudice da eseguire?.

L’art. 70 in commento attua la direttiva contenuta nella legge dele-
ga attraverso la previsione — innovativa nella materia — del giudizio di
ottemperanza.

1Al riguardo v. SACCHI MORSANI G., voce Esecuzione amministrativa, in
Enc. Giur. Treccani, Roma, vol. XIII, 1989, pp. | e ss. Con maggiore attinenza ai te-
mi specialistici trattati v. TRAVI A., L esecuzione della sentenza, in Trattato di dirit-
to amministrativo, a cura di Cassese S., Diritto amministrativo speciale, V, Il proces-
so amministrativo, Milano, 2003, pp. 4605 e ss.

2 CAIANIELLO V., Manuale di diritto processuale amministrativo, Torino,
2003, p. 980.

11



Si puo senz’altro affermare che I’istituto ¢ mutuato dalla giustizia
amministrativa, in cui si € evoluto come strumento di attuazione del
giudicato nei confronti della Pubblica amministrazione. L’art. 4, 2°
comma, della L. 20 marzo 1865, n. 2248, All. E, prevede che “L’atto
amministrativo non potra essere revocato o modificato se non sovra ri-
corso alle competenti autorita amministrative, le quali si conformeran-
no al giudicato dei tribunali in quanto riguarda il caso deciso”. Il giudi-
zio di ottemperanza vero e proprio nacque con l’art. 2, n. 4, della L. n.
5992 del 31 marzo 1889, che prevedeva I’obbligo, per 1’autorita ammi-
nistrativa, di conformarsi al giudicato del tribunale che avesse ricono-
sciuto la lesione di un diritto civile o politico. Pertanto, I’istituto nasce
per ’ottemperanza di provvedimenti dell’autorita giudiziaria ordinaria,
e viene recepito dall’art. 27, n. 4, del R.D. n. 1054 del 26 giugno 1924
(T.U. del Consiglio di Stato), in cui il giudizio di ottemperanza si con-
figura come “rimedio” agli effetti antigiuridici collegati all’inerzia
dell’ Amministrazione relativamente ad una sentenza definitiva, di con-
danna, dell’ Autorita giudiziaria ordinaria.

Successivamente, con la legge istitutiva dei T.A.R. (v. art. 37,
comma 1, della L. n. 1034 del 6 dicembre 1971), ¢ stato poi affermato
che i ricorsi diretti ad ottenere I’adempimento dell’obbligo dell’autorita
amministrativa di conformarsi (per quanto riguarda il caso deciso) al
giudicato dell’autorita giudiziaria ordinaria, che abbia riconosciuto la
lesione di un diritto civile o politico, sono di competenza dei tribunali
amministrativi regionali quando ’autoritd amministrativa chiamata a
conformarsi sia un ente che eserciti la sua attivita esclusivamente nei
limiti della circoscrizione del Tribunale amministrativo regionale. Il se-
condo comma dello stesso art. 37 ha inoltre espressamente previsto il ri-

3 Lo spirito di illegalita che domina ancora sovrano in molta parte della Pubblica
amministrazione — come efficacemente affermato — e che conduce assai spesso a non
dare esecuzione ai giudicati sia dei tribunali ordinari che di quelli amministrativi, ren-
de frequenti i ricorsi per 1’ottemperanza. “Pero deve essere consentito alla P.a. un po-
tere discrezionale in ordine al modo di reintegrare I’ordine giuridico da essa violato,
dato che potrebbero essersi verificate nel frattempo, fra I’emanazione dell’atto ed il
suo annullamento, situazioni che il pubblico interesse consiglia di rispettare™: si e-
sprime cosi MORTATI C., Istituzioni di diritto pubblico, Padova, 1976, 11, p. 1343.

Per I’evoluzione storica dell’istituto cfr. NAPOLITANO F., Il giudizio di ottem-
peranza nel contenzioso tributario, in Boll. trib., n. 6, 2001, pp. 405-406; BASILA-
VECCHIA M., 1l giudizio di ottemperanza, in Il processo tributario, a cura di F. Tesauro,
Torino, 1998, pp. 929 ss.; NIGRO M., Giustizia amministrativa, Bologna, 1994, pp. 312
ss.; VERRIENTI L., voce Giudizio di ottemperanza, cit., pp. 258 ss.
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corso in ottemperanza con riguardo alle sentenze del giudice amministrati-
vo, ripartendo la competenza tra Consiglio di Stato ¢ TAR, a seconda
dell’*“organo che ha emesso la decisione, della cui esecuzione si tratta”.

Il “nucleo genetico” dell’istituto dell’ottemperanza si individua co-
si nella previsione dell’obbligo di conformazione della Pubblica ammi-
nistrazione al giudicato del giudice ordinario. In una prima fase il giu-
dizio di ottemperanza era infatti previsto soltanto per le sentenze di
quest’ultimo giudice, successivamente anche per le sentenze dei giudici
amministrativi, e, infine, per quelle dei giudici speciali.

L’estensione dell’applicazione del giudizio di ottemperanza anche al
giudicato amministrativo avvenne inizialmente, attraverso un consolidato
indirizzo giurisprudenziale, in via interpretativa®, mediante quello che la
dottrina ha definito “un fatto di pura e semplice ... normazione giurisdi-
zionale”, comportante “un vero e proprio strappo nel tessuto normativo™.

Il giudice amministrativo, inizialmente giudice competente per tutti
1 giudizi di ottemperanza, era dunque il soggetto idoneo ad assicurare —
attraverso tale strumento — I’esecuzione di tutte le sentenze emesse nei
confronti della Pubblica Amministrazione®.

Con riguardo alla possibilita di esperire il giudizio di ottemperanza
relativamente al giudicato di altri giudici speciali, e nel silenzio del le-
gislatore tributario, il Consiglio di Stato estese — attraverso un uniforme
orientamento giurisprudenziale — il giudizio di ottemperanza alle pro-
nunce della Corte dei conti’ ed a talune decisioni delle Commissioni
tributarie®.

4 L’estensione del ricorso per I’ottemperanza alle sentenze amministrative, ope-
rata non dal legislatore bensi dalla giurisprudenza, ha avuto luogo con un indirizzo
consolidato, che “fini per assumere valore di consuetudine”; v. al riguardo CALA-
BRO C., voce Giudizio amministrativo per [’ottemperanza ai giudicati, in Enc. giur.
Treccani, vol. XV, Roma, 1989, p. 1. Il citato orientamento ¢ significativamente e-
spresso dalle pronunce del Consiglio di Stato, sez. IV, nn. 181 e 182, del 9 marzo
1928, in Foro it., 1928, 111, 102 e ss., e Corte di Cass., SS.UU., n. 2157/1953.

> Cosi NIGRO M., Giustizia amministrativa, cit., p. 312; parla di “ruolo norma-
tivo o da «legislatore» assunto in questa materia dalla giurisprudenza”, VERRIENTI
L., Giudizio di ottemperanza, cit., p. 259.

6V. Cons. di Stato, Ad. Plen., sent. n. 43, 4 novembre 1980, in Foro amm., 1980,
I, 1922 ss.

7 V. Consiglio di Stato, sez. IV, n. 87, 9 febbraio 1987; Id., sez. IV, n. 29, 22
gennaio 1991.

8 V. Consiglio di Stato, sez. IV, n. 740, 3 ottobre 1990; Id., Ad. Plen., n. 11, 22
dicembre 1990.
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E opportuno invero osservare che la dottrina ha sottolineato la
scarna normativa sul processo amministrativo di ottemperanza, e la cir-
costanza che nessun altro istituto della giustizia amministrativa appaia
tanto condizionato dall’elaborazione giurisprudenziale’®.

Nonostante tale risalente origine dell’istituto, si osserva che la sua
applicazione in materia tributaria, inizialmente limitata, in quanto rela-
tiva solo alle decisioni tributarie di accertamento di domande di rim-
borso di somme indebitamente pagate a titolo di imposta, trovava con-
forto e legittimazione solo nella giurisprudenza del Consiglio di Stato.

Invero, antecedentemente alla previsione della legge delega per la
revisione della disciplina del contenzioso tributario, attuata con l’art.
70, ’ottemperanza delle sentenze poteva essere chiesta soltanto davanti
agli organi di giustizia amministrativa: solo il T.A.R. ed il Consiglio di
Stato potevano pronunciarsi ed il giudice tributario ne era del tutto
estraneo, anche nell’ipotesi prima indicata, relativa all’esecuzione di
decisioni di condanna alla restituzione di somme indebitamente pagate
dal contribuente'®.

Tuttavia, in relazione alla disciplina del giudizio tributario di ot-
temperanza, sono state espresse delle perplessita, relative proprio alla
opportunita della introduzione del meccanismo del giudizio di ottempe-
ranza come istituto “interno” alla realta processuale tributaria.

Segnatamente, si ¢ prospettato un eccesso di delega da parte del le-
gislatore che ha introdotto I’art. 70 del D.lgs. n. 546/1992. 1l disposto
dell’art. 30 lett. 1), della 1. n. 413/1991, sarebbe stato, secondo tale linea
argomentativa, in parte disatteso dal legislatore delegato, “con il corol-
lario che ne discende in punto di inosservanza dell’art. 76 della Costi-
tuzione™!!,

La dottrina, nel prospettare la problematica relativa alla legittimita
costituzionale della norma che prevede I’ottemperanza, ha riguardo alle

® Cosi VERRIENTI L., Giudizio di ottemperanza, cit., p. 258. In tale caratteriz-
zazione si ¢ colto il contrasto con la disciplina tributaria, molto specifica e puntuale.
Per questa considerazione v. CLARICH M., Il giudizio di ottemperanza nel nuovo
processo tributario, in Dir. prat. trib., 1997, 1, pp. 66-68.

10 Per queste considerazioni v. GLENDI C., voce Giudizio di ottemperanza (dir.
trib.), in Enc. giur. Treccani, vol. XV, Roma, 1999, p. 1.

'V, in tal senso RUSSO P., Profili di legittimita costituzionale dei decreti di ri-
forma del contenzioso, in Il fisco, 1993, p. 8762; BAFILE C., Il nuovo processo tribu-
tario, Padova, 1994, p. 204, ove si afferma che nella previsione dell’art. 30, lettera 1),
della 1. n. 413/1991, “non pud vedersi 1’apertura alla introduzione del giudizio di ot-
temperanza”.
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“profonde differenze che intercorrono tra le situazioni soggettive costi-
tuenti il retroterra sostanziale rispettivamente dell’un processo (quello
amministrativo) e dell’altro (quello tributario); delle quali differenze
I’art. 70 mostra di aver avuto coscienza pur dando ugualmente adito a
pit di un motivo di insoddisfazione!2.

Secondo un differente orientamento, che invece coglie come I’isti-
tuto appaia in linea con le direttive dettate dal legislatore delegante, tali
direttive, non generiche, ma comunque sufficientemente ampie, con-
sentirebbero 1’introduzione del giudizio di ottemperanza nel nuovo pro-
cesso tributario.

Il legislatore del 1991, tenuto conto dell’evoluzione giurispruden-
ziale, “anche per eliminare le antinomie di un sistema'? in cui il giudice
amministrativo era chiamato ad occuparsi (sia pur indirettamente e suc-
cessivamente alla decisione di merito) di una materia riservata alle
Commissioni tributarie, si € risolto ad introdurre lo stesso istituto del
giudizio di ottemperanza nel giudizio tributario™!*.

Con riguardo alle situazioni soggettive rispecchiate nei diversi con-
testi processuali, amministrativo e tributario, ¢ possibile effettuare una
riflessione.

Si tratta di giurisdizioni differenti, quindi non si pud avere una
identita di posizioni, ma ¢ indubbio che si abbia in entrambe le ipotesi
I’esigenza di tutelare una posizione giuridica soggettiva, il cui diritto ¢
stato giudizialmente accertato, nei confronti della Pubblica amministra-
zione, parte soccombente, ed inadempiente per non aver dato esecuzio-
ne ad un provvedimento giurisdizionale.

I tratti che distinguono il giudizio di ottemperanza della disciplina
processuale tributaria da quello amministrativo sono molto marcati.

Invero, il giudizio di ottemperanza amministrativo'” si & sviluppato
soprattutto nella direzione dell’identificazione del corretto esercizio del
pubblico potere, nonché del futuro comportamento dell’amministra-
zione. Tale giudizio si configura come prosecuzione del giudizio pre-

12 Cfr. RUSSO P., Profili di legittimita, cit., p. ult. cit.

13 Per il concetto di “antinomia” e per ’identificazione delle diverse ipotesi, per
tutti v. GAVAZZI G., Delle antinomie, Torino, 1959.

14V. Cass., SS. UU,, sent. n. 9340, 27 giugno 2002, in Foro it., 2002, I, p. 2651,
in 11 fisco, 2002, pp. 12072 e ss., e in Giur. trib., 2003, pp. 171 e ss., con nota di
GLENDI C,, e in La legge DVD, IPSOA.

15 Per attenta prospettazione e ampi riferimenti bibliografici v. VERRIENTI L.,
Giudizio di ottemperanza, cit., pp. 257 e ss.
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cedente, “poiché integra il contenuto della pronuncia e ne definisce
I’ambito di efficacia™'®: “il giudizio di ottemperanza si pone, natural-
mente, come la prosecuzione del giudizio di cognizione™!”, di cui costi-
tuisce “un’appendice non puramente esecutiva ma caratterizzata da pro-
fili anche cognitori™'®,

L’ottemperanza “tributaria” — con una disciplina autonoma rispetto
a quella amministrativa — ha consentito di dare la dovuta rilevanza alla
diversita dei settori, seppure entrambi relativi all’ambito dell’Ammini-
strazione pubblica.

L’istituto invero, ¢ apparso, alla luce di tali considerazioni, rispon-
dente alle finalita della legge delega, rivolta alla revisione della disci-
plina e dell’organizzazione del contenzioso tributario.

L’ottemperanza tributaria costituisce infatti il mezzo per realizzare,
all’interno del processo tributario, I’esecuzione coattiva delle sentenze
delle Commissioni, consentendo che la stessa avvenga ad opera degli
stessi giudici da cui provengono i provvedimenti da eseguire.

Ci0 costituisce una conferma dell’autonomia dei giudici tributari, e
comporta la possibilita per la parte di conseguire 1’ottemperanza del
giudicato dinanzi allo stesso ordine giurisdizionale che ha pronunciato
la sentenza'®.

16V, RANDAZZO F., Commento sub art. 70, in Commentario breve alle leggi
del processo tributario, a cura di C. Consolo e di C. Glendi, Padova, 2005, p. 593.

17 Cfr. CARINGELLA F., Corso di diritto processuale amministrativo - Dopo la
sentenza 204/2004 della Corte Costituzionale, Milano, 2005, p. 1158,

18 V. CARINGELLA F., Corso di diritto processuale amministrativo, cit., p.
1157; CALABRO C., L ottemperanza come «prosecuzioney del giudizio amministra-
tivo, in Riv. trim. dir. pubbl., 1981, pp. 1167 e ss.

19 V. GLENDI C., voce Giudizio di ottemperanza, cit., p. 2. L’A. osserva che
“I’introduzione del giudizio di ottemperanza all’interno del processo tributario, da un
lato, corrisponde all’esigenza che 1’esecuzione dei giudicati consegua, per quanto
possibile, ad opera degli stessi giudici da cui i giudicati provengono, contribuen-
do in tal modo anche alla loro piena autonomia; dall’altro, e complementarmente,
appare perfettamente in linea con le piu elementari nozioni di economia ¢ di sem-
plificazione, fra 1’altro, , consentendo alle parti di fruire di forme di assistenza
non diverse da quelle dei giudici da cui derivano i giudicati non ottemperati ed
evitando pitl complesse e costose procedure presso altri ordini giurisdizionali”. BA-
SILAVECCHIA M., Il giudizio di ottemperanza, cit., p. 932, sottolinea “I’importanza
della opportuna scelta compiuta nel senso di modellare la disciplina dell’ottemperanza
nel processo tributario su quella dell’omologo giudizio proprio della giurisdizione
amministrativa”.
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2. Natura giuridica del giudizio di ottemperanza

Il giudizio di ottemperanza ¢ introdotto nel sistema per assicurare

I’esecuzione delle sentenze emesse — inizialmente solo dal giudice or-

dinario — nei confronti ed a carico della Pubblica amministrazione?°.

Invero, il giudice ordinario aveva gia un potere di sindacato sugli
atti amministrativi, che si attuava concretamente attraverso 1’istituto
della “disapplicazione”, finalizzato alla tutela dei diritti soggettivi perfet-
ti?!, Rimaneva pero una lacuna relativamente alla tutela della parte qualora
non fossero sufficienti gli effetti civili della decisione dell’autorita giu-

20 Osserva il VERRIENTI (Giudizio di ottemperanza, cit., p. 259) che, “nato co-
me mezzo per garantire la effettivita della tutela del cittadino dinanzi alla giurisdizio-
ne del giudice ordinario, I’istituto del giudizio di ottemperanza si trasforma e si svi-
luppa, riscontrando forti segni di vitalita, proprio come mezzo per garantire la effetti-
vita della tutela del cittadino dinanzi alla giurisdizione del giudice amministrativo. Il
giudizio di ottemperanza nei confronti del giudicato amministrativo rappresenta at-
tualmente il fondamentale punto di riferimento dell’evoluzione dell’istituto e uno dei
momenti di maggiore vitalita ed interesse del processo amministrativo, mentre il giu-
dizio di ottemperanza nei confronti del giudicato ordinario riceve impulsi e prospetti-
ve proprio dal ricorso per esecuzione del giudicato amministrativo”. Riteniamo altresi
di dover ricordare che lo stesso Autore (ivi) evidenzia, con riguardo all’evoluzione e
alla natura, che “il giudizio di ottemperanza, come momento condizionante di deter-
minate concezioni ideali della giustizia amministrativa, ¢ il prodotto dello sviluppo
storico del sistema di giustizia amministrativa, e quindi di costante elaborazione
giurisprudenziale che, criticamente, risente il condizionamento di concezioni politiche
e ideologiche tese ad adeguare alle esigenze fondamentali di ordine giuridico-
strutturale-costituzionale dello Stato di liberta, dello Stato di diritto e dello Stato so-
ciale il rapporto tra cittadino e sistema-apparato delle amministrazioni: se infatti lo
sviluppo del sistema di giustizia amministrativa coincide con I’evoluzione dei rapporti
tra cittadino e sistema-apparato delle pubbliche amministrazioni ovvero, in termini di
adeguata concettuologia giuridica, tra interesse giuridico protetto e potere giuridico
dell’amministrazione, il giudizio di ottemperanza, quale momento finale del conflitto
giudiziale tra cittadino e pubblica amministrazione, non puo non risentire della ten-
sione degli opposti: il momento della liberta, prodotto storico-giuridico dell’ideologia
dello Stato liberale, non superato, ma completato e arricchito nelle ideologie dello
Stato di diritto e dello Stato sociale, e il momento dell’autorita, ripreso dall’ideologia
dello Stato assoluto, conservato nelle concezioni ideologiche dello Stato liberale, ride-
finito nelle funzioni dello Stato sociale”.

Con riguardo alle problematiche introdotte nel testo v. GIANNINI M. S., Conte-
nuti e limiti del giudizio di ottemperanza, in Atti del Convegno sull’adempimento del
giudicato amministrativo, Napoli, 24-25 aprile 1960, Milano, 1962, pp. 141 ¢ ss.;
VERDE G., Osservazioni sul giudizio di ottemperanza alle sentenze dei giudici am-
ministrativi, in Riv. dir. proc., 1980, p. 649.

21 Ai sensi degli artt. 4 ¢ 5 della L. 20 marzo 1865, n. 2248, All. E.
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diziaria. Si ¢ colto infatti, nell’inserimento — nella legislazione succes-

siva?? — del giudizio di ottemperanza fra i giudizi di merito, un preciso

intendimento del legislatore. Tale collocazione evidenzia I’attribuzione
al giudice amministrativo di una attivita sostitutiva nei confronti del-

I’ Amministrazione inadempiente, piuttosto che un mero potere di an-

nullamento.

L’art. 27, n. 4, T. U. 26 giugno 1924, n. 1054 (T.U. Cons. di Stato),
tra 1 ricorsi su cui il Consiglio di Stato in sede giurisdizionale “decide
pronunciando anche in merito”, annovera 1 “ricorsi diretti ad ottenere
I’adeguamento dell’obbligo dell’autorita amministrativa di conformar-
si, in quanto riguarda il caso deciso, al giudicato dei tribunali che abbia
riconosciuto la lesione di un diritto civile o politico”; I’art. 7 legge
T.A.R., sancisce che il tribunale amministrativo regionale esercita giu-
risdizione di merito nei casi previsti dall’art. 27, T.U. 26 giugno 1924,
n. 1054.

Nell’ambito tributario, parimenti, 1’ottemperanza attiene all’ade-
guamento dell’obbligo dell’autorita amministrativa di conformarsi al
giudicato, ed ¢ inquadrabile nella giurisdizione di merito, e, come nel
settore amministrativo, alla caratterizzazione del giudice dell’ottem-
peranza come giudice dotato di giurisdizione di merito, sono collegati i
poteri sostitutori, cio¢ il principio di generale sostituibilita dell’attivita
amministrativa.

Si recepisce quanto affermato dalla dottrina amministrativistica, in
quanto valevole altresi per I’ambito tributario, relativamente ai caratteri
della giurisdizione di merito. In particolare, il giudice dell’ottempe-
ranza ha il potere di:

a) giudicare il comportamento dell’amministrazione “senza limitarsi
al controllo del rispetto delle norme strettamente giuridiche, ma an-
zi scendendo alla valutazione dei principi e regole della c.d. «buona
amministrazione»?>;

b) controllare ’effettiva ottemperanza dell’amministrazione al dispo-
sto del giudicato, senza i1 limiti dell’“eventuale schermo del rispetto
di una formale legalita?*. In questa attivita si individua una delle

22 V. Part. 7 della L. n. 5991 del 31 marzo 1889, istitutiva della IV Sezione del
Consiglio di Stato.

23 V. SASSANI B., Dal controllo del potere allattuazione del rapporto. Ottem-
peranza amministrativa e tutela civile esecutiva, Milano, 1997, p. 138.

24 Cfr. SASSANI B., op. cit., pp. 136 € ss., spec. p. 138.

18



principali fonti di giustificazione della repressione dell’attivita elu-

siva del giudicato;

c) fare si che i provvedimenti necessari a garantire e soddisfare il ri-
corrente vittorioso siano effettivamente adottati.

Dall’osservazione della attivita del giudice dell’ottemperanza come
giurisdizione di merito, derivano, a ben vedere, le problematiche atti-
nenti alla sua natura: “trattando della giurisdizione di merito, si ¢ infatti
affermato, su un piano generale, che, nella seconda ed eventuale fase
del procedimento, laddove cio¢ esso compia attivita sostitutoria, il giu-
dice «eccede lo schema giurisdizionale», finendo per «esplicare una
funzione amministrativa»”?>.

Riguardo alla natura del giudizio di ottemperanza e degli atti ad es-
so collegati, la problematica che sorge ¢ duplice.

Innanzitutto, ci si € chiesti se la natura dell’attivita svolta dal giudi-
ce sia amministrativa o giurisdizionale, nella sostituzione dell’organo
inadempiente con un soggetto che svolge attivita giurisdizionale nella
fase di controllo dell’inadempienza, ma qualora provveda direttamente
a soddisfare la pretesa del privato svolge — almeno apparentemente —
attivita amministrativa.

In secondo luogo, se si accoglie la tesi della natura giurisdizionale,
si prospetta il problema se 1’attivita sia di cognizione, di esecuzione, o
mista.

2.a.segue: rapporto tra amministrativita delle forme e giurisdizio-
nalita della funzione

In generale, la qualificazione di atti come appartenenti alla funzio-
ne giurisdizionale o meno, non dipende dalla forma che essi assumono,
ma viene determinata da elementi eterogenei, come la natura del-
I’organo da cui promanano, nonché gli effetti tipici che ne conseguono.

Tuttavia, I’attivita cui I’organo giurisdizionale si sostituisce appar-
tiene ad un settore di attivita, quello della pubblica amministrazione®® e,
in particolare, dell’amministrazione finanziaria, che si distingue — anzi,
che si suole contrapporre — all’attivita giurisdizionale. Mentre infatti il

25 Con riferimento alla ricostruzione relativa all’inquadramento del giudizio di
ottemperanza cfr. SASSANI B., op. cit., pp. 136 e ss., spec. p. 140.

26 Al riguardo per tutti e per I’ampio quadro bibliografico v. CASETTA E., Atti-
vita amministrativa, in Dig. delle Disc. Pubbl., vol. 1, Torino, 1987, pp. 521 e ss.
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potere giurisdizionale persegue gli interessi dell’ordinamento, inteso
nella sua globalita, I’amministrazione finanziaria persegue si dei fini
pubblici, ma suscettibili di essere in conflitto con altri interessi, pure ri-
conosciuti dall’ordinamento?’.

Si puo affermare che il giudice — nel contesto del giudizio di ot-
temperanza — svolge attivita amministrativa con finalita giurisdiziona-
1i%8, ed esercita una discrezionalita?® che non differisce da quella che
spetterebbe all’amministrazione. L’esercizio di poteri amministrativi
non ¢ pero rivolto a finalita specifiche dell’amministrazione, ma piutto-
sto a determinare, in attuazione di un provvedimento giurisdizionale, il
soddisfacimento dell’interesse del soggetto “amministrato” in un gene-
rale assetto di interessi.

La possibilita di inquadrare come attivitd amministrativa la “so-
stanza” della attivita che il giudice compie non sembra attendibilmente
prospettabile, poiché si tratta di funzioni svolte in ambito processuale,
quindi “non ha rilevanza che 1’essenza della funzione del giudice
dell’ottemperanza stia nell’accertare 1’inadempimento dell’ammini-
strazione e nel sostituirsi ad essa nello svolgimento degli effetti del
giudicato amministrativo. Tutta Pattivita giurisdizionale, si sa, ¢ attivita
sostitutoria, € non fa alcuna differenza che la pronuncia del giudice, in
questo caso, sostituisca il provvedimento amministrativo e debba poi vale-
re, nel corso dell’azione amministrativa, al «posto» di quello: la pronuncia
avra sempre la forza e gli effetti della pronuncia giudiziale™°. Si puo per-
tanto affermare che il giudizio di ottemperanza si espleti interamente
nell’ambito della funzione giurisdizionale: “il giudice dell’ottemperanza
¢ sempre e soltanto un giudice ed opera e decide unicamente come tale,
ed anzi puo operare e decidere solo in quanto é un giudice”3!.

27 V. VERRIENTI L., Giurisdizione ordinaria e pubblica amministrazione, in
Dig. delle Disc. Pubbl., vol. VII, Torino, 1991, pp. 453 e ss.

28 Sul punto v. SASSANI B., Dal controllo del potere all’attuazione del rappor-
to, cit. L’ Autore (ivi, p. 109) ha riguardo all’esecuzione della sentenza amministrativa tra
giurisdizione e amministrazione. Altresi v. DE LEONARDIS P., L ‘oftemperanza dell am-
ministrazione tra imparzialita e commissario ad acta, Torino, 1995, spec. pp. 29 e ss.

29 T imitiamo 1 riferimenti, che sarebbero innumerevoli, ricordando PUBUSA A.,
Merito e discrezionalita amministrativa, in Dig. delle Disc. pubbl., vol. IX, Torino,
1994, pp. 401 e ss., e ivi ampia prospettazione bibliografica. Riteniamo perd di ri-
chiamare altresi SASSANI B., La giurisdizione esclusiva, in Trattato di diritto ammi-
nistrativo, a cura di S. Cassese, V, Il processo amministrativo, Milano, 2003, pp.
4661 e ss.

30 V. NIGRO M., Giustizia amministrativa, cit., p. 317.

31V, ancora NIGRO M., Giustizia amministrativa, cit., p. ult. cit.
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Il criterio che distingue le funzioni svolte nell’esercizio dell’ot-
temperanza da quelle propriamente statali ¢ quello della posizione for-
male dell’organo che pone in essere 1’attivita: se esso ¢ indipendente
dalla struttura statale, le sue funzioni hanno natura giurisdizionale*?. Si
tratta invero dell’esercizio della funzione sostitutoria, che ¢ funzione
dell’attivita giurisdizionale.

In linea con questo criterio si pone la dottrina che, superando le
precedenti impostazioni teoriche, sottolinea il carattere giurisdizionale
dell’istituto, nella considerazione che “anche quando il giudice ¢ chia-
mato a decidere circa la produzione di effetti, i quali debbano tener
luogo di un determinato provvedimento dell’autorita, neppure 1i si pud
dire che egli sia investito di poteri o ponga in essere un’attivita sostan-
zialmente amministrativa™3?,

2.b. segue: funzione giurisdizionale esecutiva o di cognizione

Identificata la natura giurisdizionale dell’attivita del giudice del-
I’ottemperanza, ci si rivolge alla seconda delle tematiche prospettate,
attinente alla dibattuta quaestio della appartenenza del giudizio di ot-
temperanza al genus della funzione giurisdizionale esecutiva ovvero di
cognizione.

La questione, ampiamente discussa, ¢ collegata alla nozione di ese-
cuzione, alla efficacia della sentenza, ed ai poteri del giudice dell’ot-
temperanza.

La ricostruzione della problematica esposta dalla dottrina relativa-
mente alla natura dell’ottemperanza amministrativa®, costituisce un’utile

32 Cosi NIGRO M., 1l giudicato amministrativo e il giudizio di ottemperanza, in
1l giudizio di ottemperanza, Atti del XXVII Congresso di studi di Scienza dell’ ammi-
nistrazione, Varenna, 17-19 settembre 1981, Milano, 1983, pp. 94 e ss.; ID., Giustizia
amministrativa, cit., p. ult. cit.

33 V. al riguardo la bibliografia cit. in NIGRO M., Sulla natura giuridica del
processo di cui all’art. 27, n. 4 della legge sul Consiglio di Stato, in Rass. dir. pubbl.,
1954, 1, pp. 262 e ss.

34 Con riguardo a questa ricostruzione cfr. CAIANIELLO V., Manuale, cit., pp.
981-982. Seguendo questa impostazione, ed affermando la natura giurisdizionale
dell’ottemperanza, si sono espressi, tra gli altri, PIRAS A. Interesse legittimo e diritto
amministrativo, Milano, 1962, 11, p. 665; NIGRO M., I/ giudicato amministrativo e il
giudizio di ottemperanza, cit., pp. 94 e ss.

35 V. VERRIENTI L., Giudizio di ottemperanza, cit., p. 257 e ss.; BARTOLO-
MEI F., Giudizio di ottemperanza e giudicato amministrativo, Milano, 1987; PAINO
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premessa per effettuare delle considerazioni specificamente riferite alla
materia tributaria.

In materia amministrativa, la dottrina si esprime sulla natura del
giudizio de quo in ragione della discrezionalita che caratterizza 1’ope-
rato dell’amministrazione, e dell’ampia portata dei poteri del giudice
dell’ottemperanza nell’attuazione della sentenza passata in giudicato.

Invero, il giudizio di legittimita attiene all’annullamento di atti ille-
gittimi, ma anche alla identificazione del corretto esercizio del pubblico
potere e alla regola del futuro comportamento dell’amministrazione.
Dalla definizione del giudizio di ottemperanza come strumento per il
completamento del tratto di azione amministrativa mancante all’attua-
zione della tutela riconosciuta dalla sentenza, deriva 1’attribuzione di
una natura anche di cognizione del giudizio, in quanto costituisce pro-
secuzione del precedente, ne integra la pronuncia, ¢ ne definisce
I’ambito di efficacia.

Il processo di ottemperanza ¢ infatti espressamente qualificato co-

me processo giurisdizionale, misto di cognizione e di esecuzione?’.

S., Il giudizio di ottemperanza come processo di esecuzione, in Foro amm., 1987, 1, p.
1646; TRAVI A., L’ esecuzione della sentenza, cit., pp. 4634 e ss.

36 V. PARLATO M.C., 1 giudizio di ottemperanza, in Codice del processo tribu-
tario, a cura di Uckmar V. — Tundo F., Piacenza, 2007, p. 1195 e, ivi, riferimenti bi-
bliografici.

37 V. NIGRO M., Giustizia amministrativa, cit., p. 317; 1D., Il giudicato ammini-
strativo e il processo di ottemperanza, Milano, 1983, pp. 63 ¢ ss.; PIGA F., L ottem-
peranza giudizio di cognizione o esecuzione?, in Il giudizio di ottemperanza, Atti del
XXVII Congresso di studi di Scienza dell’ amministrazione, Varenna, 17-19 settembre
1981, Milano, 1983, cit., pp. 137 e ss. Al riguardo v. altresi CAPACCIOLI E., Per
Deffettivita della giustizia amministrativa (Saggio sul giudicato amministrativo), in
Diritto e processo. Scritti vari di diritto pubblico, Padova, 1978, pp. 447 ¢ ss.
Quest’ Autore (come osserva il Travi, op. cit., p. 4658) “dopo aver distinto nella giuri-
sdizione una funzione di «fissare immutabilmente la disciplina di situazioni soggetti-
ve correlate, appartenenti a soggetti in posizione di paritay, e una funzione di «sinda-
care |’osservanza della legge nella gestione del potere politico-amministrativoy, ricondu-
ce I’effetto di accertamento della sentenza ai processi che (come quello civile) attuano la
prima funzione, mentre risolve nell’annullamento degli atti illegittimi e nel conseguente
effetto preclusivo il risultato dei processi che (come quello amministrativo) attuano la se-
conda funzione. In questo quadro la funzione del processo amministrativo dovrebbe essere
accostata a quella di controllo; I’effetto preclusivo (che impedisce la rinnovazione del vi-
zio riscontrato dal giudice nell’atto annullato e che, nella logica del Capaccioli, rileverebbe
solo in una logica negativa, a differenza degli effetti «conformativi» o «ordinatori» am-
messi dall’indirizzo prevalente) sarebbe riconducibile non all’effetto di accertamento,
e pertanto neppure all’art. 2909 c.c., ma ad una sorta di «sostituzione legale» del giu-
dice all’amministrazione”. Per questa impostazione si rinvia altresi a GIACCHETTI
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Secondo quanto affermato dalla dottrina amministrativistica — nel
riconoscimento di una natura ibrida al giudizio di ottemperanza — appa-
re ammissibile I’inquadramento del giudizio stesso sia come processo
esecutivo, sia come giudizio di cognizione3®,

Si afferma la compatibilita della nozione di esecuzione, nonostante
I’attuazione della sentenza amministrativa attraverso il giudizio di ot-
temperanza e per mezzo dell’esecuzione forzata civile sia profonda-
mente differente (essenzialmente per la necessita dell’esistenza del tito-
lo esecutivo e per la tipicita dei procedimenti previsti dal c.p.c.). Af-
fermando che si tratta di un giudizio di esecuzione si evidenziano gli
aspetti di soggezione all’esecuzione stessa dell’Amministrazione, la
quale deve considerarsi a tutti gli effetti parte esecutata. La affermazio-
ne della natura esecutiva non appare tuttavia esaustiva in quanto pone
in ombra altri aspetti della procedura di ottemperanza, come la funzione
di controllo che pure vi appartiene. Si ¢ in proposito affermato che puo
apparire insoddisfacente isolarne e sovradimensionarne gli aspetti co-
gnitivi o quelli esecutivi proprio per la necessita di porre in luce la du-
plice funzione del procedimento amministrativo di ottemperanza: esso
avrebbe simultaneamente funzione di prosecuzione e completamento del
giudizio che si ¢ concluso con la sentenza da eseguire, ¢ funzione di sosti-

S., L’oggetto del giudizio amministrativo, in Studi per il Centocinquantenario del
Consiglio di Stato, 111, Roma, Istituto Poligrafico, 1981, pp. 1509 e ss.

38 Osserva al riguardo il TRAVI (op. cit., p. 4645) che “nel giudizio di ottemperanza
in genere, vengono identificati due momenti distinti, il primo di cognizione e il secondo
piu propriamente di esecuzione cognizione. Stabilire quale fosse il contenuto dei doveri di
esecuzione derivanti dalla sentenza amministrativa, valutare la persistenza di un’ottem-
peranza dell’amministrazione, definire i criteri e le modalita per I’intervento sostitutivo
sembra riflettere le logiche del giudizio di cognizione. Invece la fase dell’intervento sosti-
tutivo, nella realizzazione concreta della regola desunta dalla sentenza amministrativa,
sembra esprimere logiche tipiche del giudizio di esecuzione. Da queste considerazioni ¢
derivata una concezione del giudizio di ottemperanza rispetto alla sentenza ammini-
strativa, come giudizio «composito», principalmente di cognizione e solo seconda-
riamente di esecuzione (mentre nel caso della sentenza civile i rapporti fra i due momenti
sarebbero invertiti); ovvero come giudizio che attua la definizione progressiva delle regole
da rispettare nello svolgimento dell’attiviti amministrativa rinnovatoria; ovvero come
«prosecuzione» del giudizio di merito, diretta ad arricchire il contenuto vincolante della
sentenza amministrativa. Ovviamente, nel momento in cui sembra prevalere una conce-
zione piu ampia della inesecuzione della sentenza amministrativa e in cui si assegna per-
tanto un ambito piu esteso al giudizio di ottemperanza, i profili della cognizione in
tale giudizio sembrano ulteriormente valorizzati. Al giudice amministrativo sono ri-
messe altre valutazioni, che non ineriscono semplicemente al mero riscontro della
conformita di un atto con la sentenza. Tali valutazioni, proprio perché non sono pre-
giudicate dalla sentenza, vengono riferite a un’attivita di cognizione”.
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tuzione all’ Amministrazione inadempiente®. Si riscontra infatti come nel-
la generalita dei casi manchi nel giudizio amministrativo una sentenza che
assuma la veste di titolo esecutivo e che non necessiti, per essere attua-
ta, di una nuova azione di cognizione sotto forma di actio judicati*®.

I1 giudice dell’ottemperanza, dinanzi alla regola posta dalla senten-
za amministrativa, che “¢ (o puod essere) una regola implicita, elastica,
incompleta e condizionata”, ha il compito di renderla esplicita, “tradu-
cendo dal negativo al positivo gli accertamenti del primo giudice sul
corretto modo di esercizio del potere; dare un contenuto concreto
all’obbligo della ripristinazione risolvendo i molti problemi possibili al
riguardo; identificare il vincolo gravante sui tratti di azione amministra-
tiva non incisi direttamente dal giudicato; decidere circa la rilevanza
delle sopravvenienze™!. Per la prima delle citate operazioni, rivolta a
rendere esplicita la statuizione contenuta nella sentenza, si ¢ affermato
che si tratta di “mera interpretazione del giudicato”, “funzione la quale,
per quanto complessa essa sia, ¢ sempre di competenza del giudice
dell’esecuzione”. “Negli altri casi il giudice dell’ottemperanza sicura-
mente concorre ... ad identificare la volonta concreta della legge o a
formare la normativa del caso concreto”, quindi si tratta di attivita di
cognizione, “pur se la cognizione ¢ compiuta in funzione immediata
della sua traduzione in realta pratica e contestualmente con questa”™?.

I1 giudizio, nelle ipotesi in cui I’esecuzione attiene a rapporti la cui
struttura ¢ semplicemente di diritto-obbligo, riguarda fattispecie gia
compiutamente definite con la sentenza che deve avere esecuzione.
Qualora sia necessaria una attivita piu complessa, il giudice dell’ot-
temperanza opera con dei margini di discrezionalita: 1’ottemperanza del
giudicato pud comportare, oltre ad operazioni meramente esecutive, al-
tresi 1’adozione di provvedimenti, o I’attuazione di atti ed operazioni
organizzati in procedimento® e riservati all’ Amministrazione. In sosti-

3% Per queste considerazioni, con riferimento al giudizio amministrativo di ot-
temperanza, v. CALABRO C., voce Giudizio amministrativo per [’ottemperanza ai
giudicati, cit., p. 3.

40V, CARINGELLA F., Corso di diritto processuale amministrativo, cit., p. 1157.

41 Cfr. NIGRO M., Giustizia amministrativa, cit., p. 318.

V. ancora NIGRO M., Giustizia amministrativa, cit., p. 318; 1D., Il giudicato
amministrativo ed il processo di ottemperanza, cit., p. 63.

43 Sulla nozione di procedimento, nel senso indicato nel testo, v. CARDI E., voce
Procedimento amministrativo, in Enc. giur. Treccani, vol. XXIV, Roma, 1995, pp. 1 e
ss. Quest’A. (ivi) pone in opportuna evidenza che “la qualificazione giuridica ricorrente
del procedimento amministrativo ¢ quella di una figura organizzativa espressiva del-
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tuzione di essa, ¢ in questo caso il giudice dell’ottemperanza che deve
adottare gli stessi, ponendo in essere un’attivita consequenziale alla de-
cisione definitivamente consacrata nel giudicato: 1’attuazione della sen-
tenza passa allora sostanzialmente attraverso una c.d. riedizione del po-
tere amministrativo, attivitd differente dall’esecuzione forzata**. Sotto
questo profilo la dottrina ha evidenziato 1’ambiguita della natura del
giudizio di ottemperanza, che deriva dalle sue funzioni del tutto pecu-
liari, cercando di inquadrarlo come giudizio sui generis, tra cognizione
ed esecuzione®, affermando che presenta sia i caratteri del processo di
cognizione, sia quelli di un particolare processo di esecuzione, tutti, pe-
raltro, “rifusi” e per cosi dire “rifluidificati” nel rifacimento di un tratto
di azione sostanzialmente amministrativa®S,

Per questa ragione in materia amministrativa si propende per rite-
nere il giudizio di ottemperanza come giudizio misto di cognizione ed
esecuzione, anzi, “piu precisamente, un giudizio necessariamente di
esecuzione ed eventualmente di cognizione”, in quanto quest’ultima
non sempre € presente?’.

’ordinazione di una sequenza di atti all’interno di un meccanismo unitario di produzione
di effetti giuridici. La nozione che in tal modo si ottiene risponde alla prima delle questioni
che sorgono attorno al tema del procedimento: ovvero «che cosa ¢ il procedimentoy, la-
sciando sullo sfondo I’altra fondamentale domanda «perché il procedimento», che ne in-
troduce subito un’altra, ad essa strettamente conseguente, «quale procedimento»”. Al ri-
guardo v. PASTORI G., I procedimento amministrativo, tra vincoli formali e regole so-
stanziali, in Allegretti V. - Orsi Battaglini A.-Sorace D., Diritto amministrativo e giustizia
amministrativa nel bilancio di un decennio, Rimini, 1987. Ulteriori specificazioni e
adeguati raffronti in FAZZALARI E., voce Procedimento e processo (teoria genera-
le), in Enc. giur. Treccani, vol. XXIV, Roma, 1991, pp. 1 e ss.

4 V. CALABRO C., voce Giudizio amministrativo per l'ottemperanza ai giudi-
cati, cit., pp. 1-3.

4 V. CALABRO C., voce Giudizio amministrativo per |'ottemperanza ai giudi-
cati, cit., p. 3; CAIANIELLO V., Manuale, cit., pp. 985 e ss.; NAPOLITANO F., Il
giudizio di ottemperanza, cit., p. 406; PIGA F., L ottemperanza. giudizio di cognizio-
ne o di esecuzione?, cit., pp. 137 e ss.; NIGRO M., Giustizia amministrativa, cit., p.
317 e ss.; VERRIENTI L., Giudizio di ottemperanza, cit., pp. 267 e ss.; ID., voce Esecu-
zione forzata delle sentenze contro la pubblica amministrazione, in Dig. delle Disc.
Pubbl., vol. VI, Torino, 1991, pp. 149 ¢ ss.. .

46 Al riguardo TRAVI A., Esecuzione della sentenza, loco cit., p. 4645; CALABRO
C., L ottemperanza come “prosecuzione” del «giudizio amministrativoy, in Riv. trim. dir.
pubbl., 1981, pp. 1167 e ss.; ID., 1l giudizio di ottemperanza, in AA.VV., Studi per il Cen-
tocinquantenario del Consiglio di Stato, 111, Roma, Istituto Poligrafico, 1981, pp. 2007 e
ss.; SASSANI B., op. cit., spec. pp. 14 e ss., 17 e ss.; DE LEONARDIS P., L ottem-
peranza dell’ amministrazione tra imparzialita e commissario ad acta, cit., pp. 29 € ss.

47 Per queste considerazioni cfr. ancora NIGRO M., Giustizia amministrativa,
cit., p. 318.
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Con specifico riguardo alla natura del giudizio di ottemperanza in
materia tributaria, in funzione della maggiore intensita del principio di
legalita dell’azione amministrativa e della vincolativita dell’ Ammini-
strazione finanziaria nell’esercizio del potere impositivo®®, le teorizza-
zioni espresse dalla dottrina sono formulate in una prospettiva differente.

L’attivita del giudice tributario in ottemperanza si differenzia da
quella, assai piu articolata, connessa all’ottemperanza amministrativa.

Si deve osservare come sia possibile ipotizzare la eventualita di un
“nucleo” di cognizione, ovvero propendere per un orientamento piu ri-
goroso, che racchiude la natura del giudizio di ottemperanza interamen-
te nel genus dell’esecuzione.

Nell’espletamento della funzione di adeguare la realta al giudicato,
che consente di configurare il giudizio di ottemperanza come giudizio
“prevalentemente” di esecuzione, si ¢ prospettata la possibilita di indi-
viduare un “nucleo di cognizione”, che consiste nella interpretazione e
precisazione del precetto contenuto nella sentenza®. Si ¢ al riguardo af-
fermato in giurisprudenza che aspetti cognitivi siano riscontrabili qua-
lora il giudicato venga non solo interpretato, ma anche completato ove
si renda necessario™.

Il ricorso per I’ottemperanza tributaria ¢ il mezzo per 1’esecuzione
di sentenze con un contenuto semplice ed immediato (come nel caso di
condanna al pagamento di una somma di denaro), come di sentenze il
cui contenuto necessita di un apporto interpretativo ed in relazione alle
quali I’attivita ¢ piu ampia (come nell’ipotesi di una sentenza di sem-
plice accoglimento del ricorso, senza ulteriori specifiche indicazioni).
In questa ultima ipotesi I’interpretazione della sentenza ¢ piu comples-
sa, anche per la circostanza che il ricorso di ottemperanza ¢ ammissibi-

le anche se la stessa non contenga dettagliate e perentorie “istruzioni™!,

4 V. RANDAZZOF., sub art. 70, cit., p. 593.

V. BUSCEMA A., Natura cognitoria od esecutiva del giudice di ottemperan-
za. Resta esclusa dal giudizio di ottemperanza la compensazione tra debiti e crediti
del fallito, in 1l fisco, n. 45, 2005, pp. 16810 e s.

30 Cfr. Comm. trib. reg. Bologna, sent. n. 154, 26 novembre 1998, in Dir. e prat.
trib., 1999, 11, p. 433; v. RANDAZZO F., sub art. 70, cit., p. 594: “sotto questo profilo &
corretto affermare che oggetto del giudizio di ottemperanza ¢ 1’indagine di tutti gli effetti
legalmente inclusi nel giudicato e che risultano indispensabili per il ripristino della posi-
zione del ricorrente”; BASILAVECCHIA M., 1l giudizio di ottemperanza, cit., p. 933.

31'V. BUSCEMA A., Natura cognitoria, cit., p. 16811; in giurisprudenza cfr.
Cass., sez. trib., sent. n. 4126, 23 settembre 2003, in Giur. trib., n. 6, 2004, p. 524,
anche in // fisco, n. 11, 2004, pp. 3852 e ss., con nota di M. G. , Il giudizio di ottempe-
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nonostante il giudice debba limitarsi a interpretare il giudicato, senza
travalicare i limiti posti dall’oggetto della controversia.

Secondo la tesi piu rigorosa, si sostiene 1’omogeneita — in materia
tributaria — fra giudizio esecutivo vero e proprio e giudizio di ottempe-
ranza, entrambi appartenenti al genus dei giudizi di esecuzione. Tale
orientamento vede il dibattito sulla qualificazione dell’attivita dell’ot-
temperanza basato su una falsa percezione della realta del processo
esecutivo. Il tratto distintivo tra processo esecutivo e processo di co-
gnizione consisterebbe “nell’inesistenza”, nel primo, “di margini di va-
lutazione nella formazione della volonta del giudice, giacche questi do-
vrebbe limitarsi ad attuare quanto previsto dal titolo esecutivo™?.

La considerazione delle attivita di tipo valutativo che il giudice
dell’ottemperanza puo essere chiamato a svolgere non sarebbe idonea a
dare una qualificazione alla natura del giudizio: la distinzione tra natura
esecutiva e cognitiva si fonderebbe solo su un profilo meramente psico-
logico, consistente nella maggiore o minore complessita delle valuta-
zioni inerenti all’attivita interpretativa da compiere. Questa imposta-
zione si limita a considerare un profilo “quantitativo”, che non ¢ signi-
ficativo, in quanto anche nel processo esecutivo il giudice puo avere dei
margini di discrezionalita.

Occorre piuttosto considerare la profonda differenziazione struttu-
rale che esiste tra giudizio di cognizione e giudizio di esecuzione. “Tale
differenza consiste in cio, che i1 processi di cognizione sono struttural-
mente, quanto agli effetti, ‘bilaterali’; nel senso che essi sono idonei ad
accertare il torto e la ragione di entrambe le parti del processo. L’esito
del processo esecutivo ¢, invece, affatto diverso, giacché esso ¢ certa-
mente idoneo, ove si concluda con 1’accoglimento della domanda del-
I’attore, a soddisfare I’interesse di questi; ma, nel caso in cui tale do-
manda venga respinta, cid non determinera alcuna conseguenza stabil-
mente favorevole per la parte convenuta, nel senso che quest’ultima
non sara in alcun modo garantita dal fatto che 1’attore non possa, rime-
diando ai vizi della propria domanda che ne hanno determinato il riget-
to, pretendere dal convenuto, per il medesimo titolo (sostanziale) quan-
to si era visto in precedenza negare. Se si accolgono queste premesse,

ranza e uno strumento di legalita ad ampia applicazione, e, solo massima, in Boll.
trib., n. 13, 2004, p. 1036, con nota di GLENDI C., Giudizio tributario «abnormey e
giudizio di ottemperanza «extra moeniay, .

2 RUSSO P., Manuale di diritto tributario, Il processo tributario, con la colla-
borazione di G. Fransoni, Milano, 2005, p. 314.
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non dovrebbe essere difficile accorgersi che, da siffatto punto di vista,
il processo esecutivo vero e proprio ed il giudizio di ottemperanza risul-
tano del tutto omogenei; potendo, quindi essere entrambi ricondotti al
genus dei giudizi di esecuzione” 3. Si pud dunque cogliere come la cate-
goria generale del giudizio di esecuzione sia comprensiva di piu specie,
per cui non puo ritenersi che il processo di esecuzione regolato dal c.p.c.
ne rappresenti 1’archetipo, ma solo una specie, accanto a tante altre>.

La natura di processo esecutivo emergerebbe altresi dalla considera-
zione che le esigenze del contraddittorio® appaiono fortemente sacrificate
rispetto a quelle di speditezza dell’esecuzione: nell’esecuzione del giudica-
to la parte agente ha una netta posizione di prevalenza, in contrapposizione
al ruolo marginale della parte obbligata. La posizione della parte che agi-
sce per ’ottemperanza ¢ infatti definita “di preminenza che non soggia-
ce piu ad alcun controllo”, quella del debitore ¢ definita come uno stato
di mera soggezione, tanto da far apparire ’azione quasi unilaterale®.

3 Cfr. RUSSO P., Manuale di diritto tributario, 1l processo, cit., pp. 314-315.

34 Cfr. GIANNINI M. S., Contenuto e limiti del giudizio di ottemperanza, in Atti
del Convegno sull’adempimento del giudicato amministrativo, Milano, 1962, pp. 117
e ss.; RANDAZZO F., L esecuzione delle sentenze tributarie, Milano, 2003, p. 248.

35 Sul principio del contraddittorio v. COMOGLIO L. P., voce Contraddittorio
(principio del): I, in Enc. giur. Treccani, vol. VIII, Roma, 1997, pp. 1 e ss. Sull’esi-
genza del contraddittorio nel procedimento di accertamento v. DI PIETRO A., Il con-
tribuente nell accertamento delle imposte sui redditi: dalla collaborazione al con-
traddittorio, in Evoluzione dell ordinamento tributario italiano, Atti del convegno [
settanta anni di «Diritto e pratica tributaria», Padova, 2000, pp. 531 e ss.; FERLAZZO
NATOLI L.-INGRAO G., Statuto dei diritti del contribuente: applicazione del principio
di collaborazione e buona fede e di allegazione dell atto nella motivazione per relationem,
in Rass. trib., n. 5, 2005, pp. 1287 e s.; FERLAZZO NATOLI L., La tutela dell’interesse
legittimo nella fase procedimentale dell’accertamento tributario, in Riv. dir. trib., 1999,
pp. 755 e ss.; FERLAZZO NATOLI L. -MONTESANO P., Considerazioni sul ravvedi-
mento operoso ex art. 14 della legge 29 dicembre 1990, n. 408, in Boll. trib., 1995, p.
1544; LA ROSA S., Autorita e consenso nel diritto tributario, Milano, 2007, passim,
spec. pp. 240 e ss.; SALVINI L., La partecipazione del privato all’accertamento nelle
imposte sui redditi e nelll’iva, Padova,, 1990; MULEO S., Contributo allo studio del
sistema probatorio, cit., pp. 217 e ss.; VERSIGLIONI M., Contributo allo studio
dell’attuazione consensuale della norma tributaria, Perugia, 1996; ID., Accordo e di-
sposizione nel diritto tributario. Contributo allo studio dell’accertamento con adesio-
ne e della conciliazione giudiziale, Milano, 2001; MICELI R., /I diritto del contribu-
ente al contraddittorio nella fase istruttoria, in nota a Cass., 27 ottobre 2000, n.
14200 e 25 ottobre 2000, n. 14012, in Riv. dir. trib., 2001, 11, pp. 367 e ss.

36 V. al riguardo RANDAZZO F., L esecuzione delle sentenze, cit., p. 244. L’A. ri-
prende, per queste considerazioni, Mandrioli, Nigro, Satta; sullo stesso tema, e approfon-
dendo una linea dottrinale rivalutativa del contraddittorio nel processo di esecuzione,
TARZIA G., Il contraddittorio nel processo esecutivo, in Riv. dir. proc., 1978, p. 193.
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CAPITOLO SECONDO

L’ESECUTIVITA DELLE SENTENZE DELLE COMMISSIONI
TRIBUTARIE E LA RILEVANZA DEL GIUDICATO

SOMMARIO: 1. Gli effetti esecutivi delle sentenze nella disciplina del processo tributa-
rio: aspetti generali. - 2. L’esecutivita delle sentenze favorevoli all’amministra-
zione. - 3. L’esecutivita delle sentenze favorevoli al privato: rinvio. - 4. Ulteriori
profili dell’esecuzione delle sentenze tributarie. - 5. Il giudicato: premessa teori-
ca sugli effetti. - 6. Segue: 1’efficacia del giudicato sull’azione amministrativa. -
7. Segue: il giudicato esterno (profili rilevanti). - 8. Segue: ’efficacia della sen-
tenza in ottemperanza.

1. Gli effetti esecutivi delle sentenze nella disciplina del processo
tributario: aspetti generali

La disciplina dell’esecuzione delle sentenze delle Commissioni tri-
butarie, contenuta nel capo IV del D.lgs. n. 546 del 31/12/1992, com-
prende il pagamento del tributo in pendenza del processo (art. 68), la
condanna dell ufficio al rimborso (art. 69), il giudizio di ottemperanza
(art. 70).

L’inquadramento sistematico della disciplina del giudizio di ottem-
peranza detta 1’esigenza di rivolgere I’attenzione all’ambito della disci-
plina dell’esecuzione delle sentenze.

In generale il giudicato, come ¢ stato affermato, comporta degli ef-
fetti, “la cui realizzazione non richiede alcuna cooperazione da parte di
coloro a carico del cui patrimonio essi si producono (e, in particolare,
gli effetti di accertamento e quelli costitutivi)”, aggiungendosi che
“I’attribuzione di esecutivita alla sentenza, anteriormente al suo pas-
saggio in giudicato, ¢ un carattere eventuale e variabile da processo a
processo secondo le discrezionali valutazioni del legislatore™!.

Nel processo tributario I’esecutivita delle sentenze ¢ diversamente
disciplinata a seconda che si tratti di sentenze favorevoli all’ente impo-
sitore ovvero al contribuente.

L’esecuzione a favore del privato, contenuta nella disciplina dettata
agli artt. 69 e 70, D.Igs. n. 546/92, ¢ consentita con esclusivo riferimen-

I Cfr. RUSSO P., Manuale di diritto tributario, Il processo, cit., p. 308.
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to a sentenze passate in giudicato: I’esecuzione vera e propria delle sen-
tenze favorevoli al contribuente riguarda soltanto I’ipotesi di definitiva
soccombenza dell’ente impositore.

L’art. 68, D.lgs. n. 546/92, prevede per 1’ufficio I’obbligo di rim-
borsare le somme riscosse in misura maggiore rispetto a quanto stabili-
to in sentenza. Tuttavia, ai fini dell’esame dell’esecutivita delle senten-
ze, occorre rilevare che la previsione di rimborso prevista nel predetto
art. 68, non ¢ collegata ad alcuna attribuzione di poteri esecutivi in capo
al soggetto che abbia interesse ad avvalersene, nonostante la stessa
comporti una anticipazione dell’efficacia della sentenza ancora soggetta
a gravame®. L’obbligo di rimborsare quanto provvisoriamente riscosso
in eccedenza sembrerebbe trovare la propria fattispecie costitutiva nelle
sole sentenze della commissione tributaria provinciale. Solo interpre-
tando estensivamente la norma, discostandosi dal dato testuale della
stessa, sarebbe possibile estendere questa forma di efficacia anche alle
sentenze conclusive dei successivi gradi di giudizio.

Per quanto attiene invece alla esecutivita delle sentenze favorevoli
all’ Amministrazione, la disciplina dettata dall’art. 68, D.Igs. n. 546/92,
prevede che le stesse, anche se impugnate, legittimano la riscossione di
una frazione del tributo, crescente in dipendenza del grado di giudizio.

Sulla base di quanto statuito nelle sentenze della Commissione tri-
butaria provinciale possono essere riscossi, nella misura dei due terzi,
sia il tributo che le sanzioni. Se la sentenza si pronuncia in parziale ac-

2 Cfr. RUSSO P., Manuale di diritto tributario, Il processo, cit., p. 309. Con ri-
guardo al “rimborso” ricordiamo per tutti TESAURO F., Il rimborso d’imposta, Tori-
no, 1975; ID., voce Rimborso d’imposta, in Nov. dig. it., App., vol. IV, Torino, 1986;
INGROSSO G., Il credito d’imposta, Milano, 1984; TABET G., Le azioni di rimbor-
so nella nuova disciplina del processo tributario, in Riv. dir. trib., 1993, I; FREGNI
M. C., voce Rimborso dei tributi, in Dig. Disc. Priv., Sez. Comm., vol. XXII, Torino,
1996; TURCHI M., voce Credito d’imposta, ivi, vol. IV, 1989. Ricorda il Fantozzi (//
diritto tributario, Torino, 2003, p. 566, nota 987), che “Deve osservarsi fin d’ora che,
per quanto riguarda le azioni di rimborso, uno degli elementi di maggiore novita della
nuova disciplina del processo tributario dettata con il D.Lgs. 546 del 1992 ¢ rappre-
sentato proprio dalla circostanza che le azioni di rimborso vengono definite azioni di
restituzione, peraltro, come rilevato dalla dottrina, 1’eliminazione della base lessicale
della distinzione tra rimborsi (da indebito) e restituzioni (non da indebito) non influi-
sce sulla validita concettuale della distinzione medesima. La stessa dottrina osserva
come le piu rilevanti novita apportate alla disciplina dei rimborsi derivino piuttosto
dai nuovi istituti (giudizio di ottemperanza, conciliazione giudiziale, generalizzazione
del rimborso d’ufficio ex art. 68, 2° comma) introdotti e disciplinati dal D.Lgs. 546
del 1992”.
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coglimento delle ragioni del contribuente, costituisce titolo per la ri-
scossione dell’intero importo (e degli interessi) risultante da essa come
dovuto, purché tale ammontare non ecceda i due terzi di quello indicato
nell’atto impugnato.

Dopo la sentenza delle Commissioni tributarie regionali ¢ invece
possibile procedere alla riscossione del tributo, delle sanzioni e degli
interessi, per I’intero importo.

Questa peculiare disciplina dell’esecuzione delle sentenze ha de-
terminato in dottrina la espressione di dubbi sulla sua costituzionalita®,
in quanto sembra determinare condizioni di privilegio contrarie ai prin-
cipi dell’uguaglianza e del giusto processo. Nella disciplina con la qua-
le il legislatore conforma diversamente 1’esecutivita della sentenza, in
funzione della qualificazione soggettiva, sembra quasi trovare spazio la
formula in dubio pro fisco, che, ritenuta ormai superata per 1’interprete
della norma tributaria, rimarrebbe significativa ed attuale per il legisla-
tore tributario.

Ricercando la ratio e la giustificazione della normativa, sono state
proposte articolate osservazioni*. Si € invero affermato che la disciplina
degli effetti della sentenza non ancora definitiva, troverebbe giustifica-
zione nel principio di esecutorieta del provvedimento amministrativo,
applicabile agli atti del procedimento tributario®. L’ Amministrazione
puo procedere alla riscossione coattiva di somme, anche prima della de-
finizione del giudizio sulla legittimita della pretesa, in base alla giusti-
ficazione del “bisogno dello Stato di reperire le risorse necessarie allo
svolgimento dei propri compiti. In tali casi, non si verifica né una vio-
lazione del principio di uguaglianza, né vengono lesi i diritti di difesa
del contribuente, stante 1’indipendenza del giudizio attinente alla legit-
timita della pretesa rispetto alle vicende della riscossione”. La ratio

3 V. RUSSO P., Manuale di diritto tributario, Il processo, cit., p. 309.

4V. al riguardo FANTOZZI A., Il diritto tributario, cit., pp. 568 € ss.

> In tal senso Corte Cost., n. 464, 30 dicembre 1999, in Dir. prat. trib., 2000, II,
p. 643, con nota di MENTI F., Dubbi di costituzionalita della riscossione per
Uintero della tassa per la raccolta e lo smaltimento dei rifiuti solidi urbani accer-
tata e non ancora definitiva; Corte Cost., n. 44, 23 marzo 1970, in Dir. prat. trib.,
1970, 11, p. 626.

¢ V. FICAI G. G., La riscossione frazionata in pendenza di giudizio, in Codice
del processo tributario, a cura di Victor Uckmar e Francesco Tundo, Piacenza, 2007,
p. 1153, e ivi ampio quadro bibliografico. Osserva al riguardo il Fantozzi (/I diritto
tributario, cit., pp. 502-503) che “In definitiva, la chiave ricostruttiva degli schemi di
attuazione del tributo consiste nell’individuazione dei delicati e controversi rapporti
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della “disparita” determinata dalla normativa, si individuerebbe nel
principio di sovranita su cui si fonda lo stesso ius impositionis’. La tute-
la dell’interesse pubblico alla riscossione, alla certezza e alla celerita
dell’esazione del credito tributario, sembra essere 1’interesse considera-
to prevalente.

Tra 1 principi costituzionali nei quali si puo prospettare un fonda-
mento della normativa, sembra pertinente un riferimento alla tutela del-
la ragion fiscale®, ai sensi dell’art. 53 della Costituzione.

Si evidenzia infine il carattere sostitutivo della sentenza, ulterior-
mente confermato dal riferimento della normativa all’ammontare dalla
stessa risultante, per la determinazione della somma che 1’Ammini-
strazione puo riscuotere in corso di giudizio. La somma esigibile dal
contribuente ¢ infatti determinata dalla sentenza, che costituisce — piut-
tosto che I’atto amministrativo — il fondamento dell’obbligazione.
L’atto, e 1 valori in esso indicati, rilevano infatti piuttosto come para-

tra accertamento e riscossione e tra i rispettivi atti: ¢ questo il modello con cui si im-
postato e sviluppato finora 1’esame della fase di attuazione del tributo, che deve ora
trovare conferma e conclusione attraverso lo studio della riscossione”. Quest’A. (ivi,
pp- 503-504) prosegue evidenziando altresi che “il fisco ha infatti I’esigenza di assicu-
rare che il prelievo sia conforme al presupposto e dunque che quest’ultimo venga e-
sattamente determinato con la collaborazione del contribuente, a cui corrisponde
I’esercizio di tutti i suoi poteri istruttori e la garanzia del controllo giurisdizionale sul-
le sue determinazioni autoritative. Ma non puo certo attendere che si concluda la fase
di accertamento prima di procedere alla riscossione: di qui 1’esigenza di fattispecie
(della riscossione) da cui sorgono obbligazioni di pagamento collocate nel corso della
fase di accertamento del tributo in ragione della probabile corrispondenza tra 1’obbli-
gazione tributaria che da esse sorge e la capacita contributiva corrispondente al pre-
supposto accertato fino a quel momento. Anche in relazione al complesso di fattispe-
cie e di atti che saranno esaminati puo parlarsi di fase della riscossione in quanto le
une e gli altri sono collegati da un nesso che, pur non potendosi definire procedimen-
tale in senso proprio, € tuttavia caratterizzato da effetti preclusivi rispetto agli atti suc-
cessivi e da cadenze temporali necessitate. Essa presenta inoltre un comune carattere
di tipicita: I’ente pubblico puo adottare soltanto le forme di riscossione previste dalla
legge; il che costituisce una ulteriore estrinsecazione, fino alla fase ultima di attuazio-
ne del prelievo, del principio di vincolatezza che la ispira”.

7V. per tutti ANTONINI L., Dovere tributario, interesse fiscale e diritti costituzio-
nali, Milano, 1996, e bibliografia ivi citata, passim, e spec. pp. 123 e ss., € pp. 149 e ss.

8 V. ancora ANTONINI L., Dovere tributario, interesse fiscale e diritti costituziona-
Ii, cit., pp. 243 e ss.; BORIA P., L’interesse fiscale, Torino, 2002; DE MITA E., Interesse
fiscale e tutela del contribuente, Milano, 2006, pp. 44 ¢ ss.; ID., La legalita tributaria-
Contributo alla semplificazione legislativa, Milano, 1993, pp. 75 e ss.; con riguardo alla
tematica di piu ampio respiro dell’““interesse fiscale” nel quadro europeo, v. AA.VV., Per
una Costituzione fiscale europea, a cura di Adriano Di Pietro, Padova, 2008.
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metro per il calcolo della frazione massima che puo essere riscossa, in
quanto la legittimita dell’intero ammontare della pretesa costituisce og-
getto del giudizio.

Al riguardo sembra tuttavia opportuno soffermarsi sulla circostanza
che, mentre nell’ambito del procedimento amministrativo il legislatore
pud prevedere una posizione sovraordinata dell’Amministrazione fi-
nanziaria rispetto al contribuente, prevedendo anche misure cautelari a
tutela del credito erariale, in ambito processuale occorre considerare
principi differenti. Si ha infatti riguardo al principio di parita delle parti,
ex art. 111 Cost., dinanzi al giudice, terzo ed imparziale’. Invero, men-
tre in fase pre-processuale sono previste misure di cautela del credito
dell’ Amministrazione, per il contribuente ¢ prevista nell’ambito del
meccanismo processuale la tutela cautelare.

2. L’esecutivita delle sentenze favorevoli all’amministrazione

L’esecutivita delle sentenze favorevoli all’ente impositore, regolata
dall’art. 68, D.Igs. n. 546/92, comporta, ai sensi del comma primo del
predetto articolo, la riscossione frazionata del tributo e degli interessi.

Anche in deroga a quanto previsto nelle singole leggi di imposta,
nei casi in cui ¢ prevista la riscossione frazionata del tributo oggetto di
giudizio, il tributo, con i relativi interessi previsti dalle leggi fiscali, de-
ve essere pagato:

a) per i due terzi, dopo la sentenza della commissione tributaria pro-
vinciale che respinge il ricorso;

b) per ’ammontare risultante dalla sentenza della commissione tribu-
taria provinciale, e comunque non oltre i due terzi, se la stessa ac-
coglie parzialmente il ricorso;

¢) dopo la sentenza della commissione tributaria regionale, per 1’am-
montare residuo determinato dalla stessa.

E prevista poi, all’art. 68, D.lgs. n. 546/92, ultimo comma, la scomputa-
bilita di quanto gia versato da quanto dovuto alla conclusione del giudizio.

Si ¢ osservato in dottrina come il riferimento a “quanto previsto
nelle singole leggi di imposta” possa intendersi come condizione essen-
ziale per I’individuazione dell’ambito applicativo della norma. Qualora

% Al riguardo, per tutti, cfr. URICCHIO A., Atti e poteri del giudizio tributario, Bari,
2007, pp. 72 e ss. Sul problema della terzieta e imparzialita del giudice nell’esercizio dei
propri poteri istruttori, cfr. COLLI VIGNARELLI A., I poteri istruttori delle Commissioni
tributarie, Bari, 2002, passim, spec. pp. 44 e ss. e pp. 111 e ss.
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infatti non fosse prevista la riscossione frazionata del tributo dalla legge
regolante il tributo stesso, 1’art. 68, comma primo, non potrebbe trovare
applicazione: “in tale ipotesi, infatti, I’ Amministrazione finanziaria po-
tra, in genere, procedere all’iscrizione a ruolo dell’intero ammontare
accertato nell’atto impositivo impugnato™ !°.

L’unica tutela per il contribuente potrebbe consistere in tal caso
nella sospensione cautelare ai sensi dell’art. 47, D.1gs. n. 546/92.

Con riguardo alla portata dell’art. 68, D.lgs. n. 546/92, si osserva
inoltre che la norma nulla dispone riguardo alla riscossione nella fase
antecedente alla pronuncia del giudice. Pertanto, interpretando estensi-
vamente o restrittivamente la locuzione “anche in deroga a quanto pre-
visto nelle singole leggi di imposta”, si pud giungere ad opposte con-
clusioni. L’Amministrazione, in presenza di ricorso, non potrebbe i-
scrivere a ruolo alcuna somma fino alla pronuncia di primo grado, per il
silenzio della norma sul punto e perché potrebbe intendersi che la stessa
abroghi implicitamente la disciplina contenuta nelle singole leggi di
imposta, “incluse le parti di questa aventi ad oggetto la regolamenta-
zione della fase precedente la pronuncia della commissione tributaria
provinciale”. Diversamente, secondo una interpretazione restrittiva, si
puo aver riguardo al secondo comma dello stesso articolo, che dispone
il rimborso della somma gia corrisposta, eccedente alla determinazione
dei giudici di primo grado: implicita condizione a tale previsione ¢ che
siano state versate delle somme anteriormente alla pronuncia della
commissione tributaria provinciale.

Si dovrebbe dunque intendere che 1’art. 68, comma primo, D.Igs. n.
546/92, sia dettato in deroga solo delle norme che disciplinano — per i
singoli tributi — la riscossione frazionata successivamente alla pronun-
cia di primo grado, mentre I’Amministrazione potrebbe procedere alla
riscossione, come disciplinata dalle singole leggi di imposta, anche an-
tecedentemente ad essa. Questa interpretazione, accolta dalla dottrina
maggioritaria'!, ¢ stata fatta propria anche dalla giurisprudenza della
Suprema Corte'?, trovando un’ulteriore conferma nello stesso interven-
to legislativo che, abrogando con I’art. 37 del D.Igs. 26 febbraio 1999,
n. 46, il solo comma 2 dell’art. 15, D.P.R. n. 602/73 (che disciplinava,

10 Cosi FICAI G. G., La riscossione frazionata, cit., p. 1154.

V. FICAI G. G., La riscossione frazionata, cit., pp. 1155 ¢ s., e dottrina ivi ci-
tata; in proposito v. anche COLLI VIGNARELLI A., Considerazioni in tema di tutela
cautelare nel processo tributario, in Rass. trib., 1996, pp. 581 e ss.

12 Cass., sent. n. 7339, 13 maggio 2003, in Riv. giur. trib., 2003, p. 1136.
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con riferimento alle imposte sul reddito, la riscossione provvisoria in
pendenza di giudizio), ha lasciato in vigore il 1° comma dello stesso
art. 15, disciplinante la riscossione parziale “immediata” del tributo
prima della sentenza di primo grado. Tra le ipotesi di riscossione fra-
zionata prevista da singole leggi di imposta, vi ¢ quella disciplinata
dall’art. 15, D.p.r. n. 602/73, sopra citato, che, relativamente alle impo-
ste sui redditi, sancisce che le imposte, i contributi e 1 premi corrispon-
denti agli imponibili accertati dall’Amministrazione con atti impositivi
non ancora definitivi, siano iscritti a ruolo a titolo provvisorio, dopo la
notifica dell’atto di accertamento, per la meta dell’ammontare corri-
spondente all’imponibile accertato.

Per le maggiori somme accertate ai sensi dell’art. 37-bis, D.p.r. n.
600/73, I’articolo stesso prevede, al comma 6, che le imposte accertate
in presenza di fattispecie elusive devono essere iscritte a ruolo secondo
la disciplina dell’art. 68 de qua, ma solo in seguito alla pronuncia di ri-
getto della commissione tributaria provinciale.

Questa deroga alla disciplina generale ¢ certamente favorevole al
contribuente, mentre per le somme dovute in seguito all’attivita di li-
quidazione e controllo formale (ex artt. 36-bis e 36-ter, D.p.r. n.
600/73), la deroga ¢ di segno opposto. L’iscrizione a ruolo ¢ infatti pre-
vista (a titolo definitivo) per I’intero ammontare, in caso di mancato
pagamento entro trenta giorni dalla ricezione della comunicazione, e-
manata rispettivamente ai sensi dell’art. 36-bis, comma terzo, e 36-ter,
comma quarto.

Per effetto della previsione dell’art. 4, terzo comma, D.Igs. n. 193 del
27 aprile 2001, I’ambito applicativo dell’art. 15, comma primo, D.p.r. n.
602/73, ¢ esteso anche all’l.LV.A., pertanto per quest’ultima, come per le
imposte dirette, 1’iscrizione a ruolo a titolo provvisorio pud avvenire in mi-
sura pari alla meta dell’accertato, fatte salve le eccezioni dianzi esposte.

La disciplina della riscossione frazionata ¢ inoltre applicabile anche
all’Irap, per effetto della disposizione dell’art. 25, D.lgs. n. 446 del 15
dicembre 1997.

Una analoga disciplina ¢ prevista sia per I’imposta di registro, per
effetto dell’art. 56, D.p.r. n. 131 del 26 aprile 19863, che per I’imposta
sulle successioni e donazioni, in base all’art. 40, D.Igs. n. 346 del 31 ot-

13 L articolo citato prevede che la presentazione del ricorso non sospende la ri-
scossione, ma in caso di imposta complementare in seguito ad accertamento di mag-
gior valore deve essere corrisposto, prima della pronuncia di primo grado, un terzo
dell’accertato.
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tobre 1990. Relativamente ai due tributi, per I’imposta principale non ¢
prevista alcuna sospensione in dipendenza della presentazione del ri-
corso, per I’imposta complementare vi € la riscossione frazionata (un
terzo ¢ dovuto prima della pronuncia di primo grado, per le successive
fasi opera la riscossione frazionata ex art. 68), per le imposte suppletive
la disciplina ¢ differente: le imposte suppletive, dirette a correggere er-
rori od omissioni commessi dall’Ufficio'* vanno corrisposte dopo
I’ultima sentenza non impugnata, o impugnabile solo con ricorso per
Cassazione (art. 68, comma terzo).

Per le imposte ipotecarie e catastali, I’art. 13, D.lgs. n. 347 del 31
ottobre 1990, opera un rinvio alle imposte di registro e sulle successioni
e donazioni, cui dunque sono assimilate.

Per 1 tributi locali 1’applicabilita del meccanismo della riscossione
frazionata non ¢ condivisa uniformemente da dottrina e giurisprudenza'>,
infatti sia per 1’Ici che per la Tarsu sono state prospettati opposti orienta-
menti. La disciplina dell’Ici, all’art. 12, D.Igs. n. 504 del 30 dicembre
1992, non prevede la riscossione frazionata del tributo in pendenza di giu-
dizio, e analoga considerazione puo essere fatta per la Tarsu, con riferi-
mento all’art. 72, D.1gs. n. 507 del 15 novembre 1993. In conseguenza del-
la mancanza di una disciplina della provvisoria riscossione nella normativa
relativa ai singoli tributi, € in assenza di un rinvio all’art. 15, D.p.r. n.
602/73, I’art. 68, D.Igs. n. 546/92, non dovrebbe ritenersi applicabile.

L’esecutivita delle sentenze con riguardo alle sanzioni, ai sensi
dell’art. 19, D.1gs. n. 472 del 18 dicembre 1997, rientra nella disciplina
dell’art. 68, D.lgs. n. 546/92. L’art. 19, D.Igs. n. 472/97, prevede, infat-
ti, che per I’esecuzione delle sanzioni, in caso di ricorso alle commis-
sioni tributarie, si applicano le disposizioni dettate dall’art. 68, commi
primo e secondo, del D.lgs. n. 546/92, anche nei casi in cui non ¢ previ-
sta la riscossione frazionata!®. Anche per le sanzioni, se in esito alla

14 Ai sensi dell’art. 42, D.p.r. n. 131 del 26 aprile 1986, e dell’art. 27, D.Igs. n.
346 del 31 ottobre 1990.

15 V. in dottrina, nel senso della inapplicabilita dell’art. 68, D.lgs. n. 546/92,
FERRI M. - TROISE G., Riforma della riscossione: note in merito al regime dei tri-
buti locali, in 1l fisco, 2001, pp. 1501 e ss.; LOVISETTI M. - OCCAGNA D., Proces-
so tributario ed enti locali, Milano, 2006, pp. 316 e ss.; PICCOLO A., La riscossione
coattiva dell’Ici, nota a Comm. trib. reg. Milano, n. 183, 29 novembre 2005, in /! fi-
sco, 2006, pp. 5339 ¢ ss.; CATTELAN G. - PROVITO A., La riscossione dei nuovi
tributi devoluti alle Commissioni tributari, in Corr. trib., 2002, p. 1033.

16 Sulla tematica v. COLLI VIGNARELLI A., La sospensione delle sentenze del-
le commissioni tributarie provinciali, in Boll. trib., n. 20, 1999, pp. 1500 e ss.

36



sentenza di primo o di secondo grado la somma corrisposta eccede
quella dovuta, I’Ufficio deve provvedere al rimborso entro novanta
giorni dalla comunicazione o notificazione della sentenza.

L’art. 19 predetto prevede, al secondo comma, che la Commissione
tributaria regionale pud sospendere la sentenza pronunciata in primo
grado, nella parte in cui statuisce sulle sanzioni, applicando la normati-
va dell’art. 47 sulla sospensione cautelare dell’atto impugnato, in quan-
to compatibile. Vi & I’obbligo di esercizio di tale potere se viene presta-
ta idonea garanzia.

L’esecuzione delle sentenze definitive a favore dell’ente impositore
avviene attraverso un procedimento in via amministrativa. L ente infatti
forma il titolo esecutivo, cio¢, nella generalita dei casi il ruolo d’im-
posta, e per le regioni, le province, i comuni e gli enti locali che non si
avvalgano della facolta di riscuotere mediante ruoli le loro entrate,
I’ingiunzione, ai sensi del R.D. n. 639 del 14 aprile 1910.

Il carattere amministrativo ¢ tuttavia circoscritto alla fase di forma-
zione del titolo esecutivo, mentre il procedimento ha carattere giurisdi-
zionale!’, sia per quanto attiene alle opposizioni, sia alla procedura ese-
cutiva in senso proprio.

Non pongono nessun problema di esecuzione le sentenze favorevoli
all’Amministrazione relative a controversie sulla restituzione di somme
indebite. Tali sentenze, che definiscono giudizi “univocamente dichia-
rativi, qual ¢ quello di rimborso™'®, sono autoapplicative, in quanto &
soccombente il ricorrente che ha proposto domanda per il riconosci-
mento dell’indebito. Si puod affermare che sono autoapplicative tutte le
sentenze di accertamento negativo, “categoria alla quale appartengono
sia le sentenze che definiscono una azione di accertamento positivo di-
chiarando la vittoria del convenuto (come appunto avviene nei giudizi
di rimborso), sia le sentenze che, invece, attribuiscono la vittoria al ri-
corrente nei giudizi aventi ad oggetto una domanda di accertamento
negativo”!?,

17V. RUSSO P., Manuale di diritto tributario, 1l processo, cit., pp. 24 € ss. (con
riferimento ai tipi di opposizione esperibili, ed al giudice innanzi al quale si promuove
I’azione, che sara a volte quello tributario ovvero quello ordinario) e p. 312.

'8 Cfr. RUSSO P., Manuale di diritto tributario, 1l processo, cit., p. 312.

19 Cfr. RUSSO P., Manuale di diritto tributario, Il processo, cit., p. 313. E stato
osservato (FANTOZZI A., Il diritto tributario, cit., pp. 569 e s.) che “sulla problema-
tica del rimborso ha infine influito la concezione e la disciplina del processo tributario
dal momento che, in assenza di una disciplina generale del rimborso, questa ¢ stata
cercata nelle norme sul processo tributario ed in particolare nell’art. 16 del previgente
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La riscossione delle spese di giudizio, ove vittoriosa sia I’ Ammini-
strazione, ai sensi dell’art. 15, comma 2-bis, D.Igs. n. 546/92, avviene
mediante iscrizione a ruolo a titolo definitivo dopo il passaggio in giu-
dicato della sentenza.

3. L’esecutivita delle sentenze favorevoli al privato: rinvio

La sentenza di condanna dell’Amministrazione ha valore di titolo
esecutivo una volta passata in giudicato. Il contribuente, per ottenere
I’esecuzione della stessa, puo esperire il giudizio di ottemperanza di-
nanzi alle Commissioni tributarie, o avvalersi dell’esecuzione forzata,
disciplinata dal c.p.c.

Quando la sentenza contempla 1’obbligo di effettuare rimborsi a fa-
vore del contribuente, I’art. 68, comma secondo, D.Igs. n. 546/92, san-
cisce 1I’obbligo dell’ufficio di provvedere entro novanta giorni dalla no-
tifica della stessa. Questa disposizione puod essere considerata quasi un
“bilanciamento” della riscossione frazionata prevista a vantaggio del-
I’amministrazione. In questo specifico caso, I’obbligo di effettuare il
rimborso nasce direttamente dalla legge, per cui la tutela esecutiva non
va ancorata al limite del giudicato posto dall’art. 69. “Puo ritenersi che
la norma abbia in questi casi omogeneizzato le posizioni tra i protago-
nisti del processo, in ordine agli effetti della sentenza non ancora passa-
ta in giudicato™?°,

I rimedi di cui la parte privata dispone per ’esecuzione della sen-
tenza sono previsti dagli artt. 69 e 70, D.Igs. n. 546/92, e consistono
nell’azione esecutiva dinanzi al giudice ordinario e nel giudizio di ot-

D.P.R. 636 del 1972. Mentre infatti prima della riforma tributaria degli anni *70 era
pacificamente ammessa la concorrenza tra ricorso alle commissioni tributarie e azione
di ripetizione d’indebito dinanzi all’autorita giudiziaria, con la riforma e 1’emanazione
del D.P.R. 636 del 1972 ¢ stata affidata alle commissioni la giurisdizione esclusiva in
materia di tributi elencati nell’art. 1 e si ¢ quindi negata ’azione di ripetizione e di
accertamento negativo dinanzi al giudice ordinario”.

Circa la proponibilita dell’azione di accertamento negativo in diritto tributario v.
FANTOZZI A., 1l diritto tributario, cit., p. 570, nota 1002; COLLI VIGNARELLI
A., Il processo tributario, in Corso di diritto tributario, a cura di Ferlazzo Natoli L.,
Milano, 1999, p. 218 e nota 26. In giurisprudenza v. Cass., Sez. trib., n. 24011, 20 no-
vembre 2007, in Corr. trib., n. 48, 2007, pp. 3964 ¢ ss.; Cass., Sez. trib., n. 16909, 31
luglio 2007, in 1/ fisco, n. 34, 2007, pp. 11801 e ss.; Cass., n. 2272/2004, in Fisconline;
Cass., n. 10999/1993, ivi.

20V, RANDAZZO F., L esecuzione, cit., pp. 227-228.
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temperanza. Si esaminera in seguito il rapporto tra i due giudizi e
I’ottemperanza delle pronunce del giudice tributario.

L’azione esecutiva davanti al giudice ordinario ¢ disciplinata dal
codice di procedura civile.

Ci si limita al riguardo a ricordare che sono previsti limiti e divieti
di pignorabilita, che operano a prescindere dalla natura del credito per
la cui soddisfazione & promossa azione esecutiva’!. Sono infatti impi-
gnorabili 1 beni demaniali, quelli costituenti patrimonio indisponibile,
le somme di denaro destinate, con formale provvedimento amministra-
tivo, al finanziamento di un pubblico servizio o, comunque, vincolate
ad uno scopo pubblico, e 1 crediti d’imposta. Ulteriori casi di impigno-
rabilita sono indicati dall’art. 159, D.lgs. n. 267 del 2000 (T.U. delle
leggi sull’ordinamento degli enti locali).

4. Ulteriori profili dell’esecuzione delle sentenze tributarie

La tutela giurisdizionale tributaria pud abbracciare svariate situa-
zioni soggettive, cosicché la portata del giudicato ¢ suscettibile di im-
plicazioni differenti®.

21 Sull’esecuzione forzata contro la pubblica amministrazione v. NIGRO M.,
Giustizia amministrativa, cit., pp. 190 e ss.; VERRIENTI L., Esecuzione forzata delle
sentenze contro la pubblica amministrazione, cit., pp. 149 e ss.

22 11 tema dell’esecuzione forzata, e piu precisamente dei rapporti tra diritto so-
stanziale, processo dichiarativo ed esecutivo, ¢ stato oggetto di esame approfondito in
passato. Al riguardo cfr. PUGLIATTI S., Esecuzione forzata e diritto sostanziale, Mi-
lano, 1937. Quest’Autore puntualmente evidenzia preliminarmente (ivi p. 1) che “ri-
flessi di diritto sostanziale, talvolta assai evidenti, non mancano nel procedimento di
dichiarazione. Basterebbe tener presente, per convincersene, una considerazione di
molto rilievo: il processo, nella fase dichiarativa, mira sempre all’accertamento di un
rapporto giuridico, e quindi di un diritto (sostanziale); e cid puo costituire tutto quanto
I’oggetto del processo medesimo, se pure 1’oggetto minimo indispensabile di un pro-
cesso [processo di accertamento], ovvero — ed ¢ il caso piu frequente — il gradino ine-
liminabile per accedere per accedere alla decisione che, appunto sulla base del-
I’accertamento, apre la via attraverso la quale si consegue la realizzazione (forzata)
dell’interesse costituente il nucleo del diritto accertato [processo di condanna]”.
L’ Autore prosegue (p. 4) evidenziando che “i termini in cui il problema va impostato
sono i seguenti: a) che cosa si attua e che cosa non si attua nell’esecuzione forzata; b)
che cosa puo attuarsi nella esecuzione in genere, anche volontaria, delle obbligazioni,
e che cosa non puo attuarsi nella esecuzione forzata; ¢) che relazione esiste tra il rap-
porto giuridico e la esecuzione, volontaria o forzata?”. Ancora il Pugliatti (op. cit., p.
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Per inquadrare il nucleo centrale delle controversie dinanzi alle
Commissioni tributarie, non si pud prescindere dalla dibattuta quaestio
sulla qualificazione del giudizio tributario come impugnazione-
annullamento ovvero impugnazione-merito®3.

Correlativamente trova spazio il problema — rilevante ai fini
dell’esecuzione della sentenza — dell’inquadramento della stessa come

135) rileva che “lo scopo mediato dell’esecuzione si collega al rapporto giuridico so-
stanziale, ed ¢ analogo a quello dell’adempimento: il procedimento esecutivo si muo-
ve per la realizzazione del diritto del creditore. Ma pur legato a due estremi: punto di
partenza e punto di arrivo, al rapporto giuridico sostanziale, il procedimento esecutivo
ha una sua piena e completa autonomia. Nasce, si svolge e si conclude in un ciclo
completo, che ha un profilo proprio, fin dal momento iniziale: profilo che, a ben guar-
dare, conserva intatta la linea durante tutta la vita del rapporto processuale esecutivo,
pur con i frequenti e talvolta stretti intrecci col diritto sostanziale: sicché a rigore si
puo parlare di reciproche influenze e reazioni del rapporto sostanziale e di quello pro-
cessuale, ma non si puo né si deve confondere I’'uno con 1’altro”. L’altro riferimento
bibliografico che costituisce un classico nella trattazione del tema ¢ 1’opera di SATTA
S., L’esecuzione forzata, Torino, 1952, con riguardo ai presupposti sostanziali per
I’esecuzione, in particolare, pp. 4 ¢ ss.

23 Le teorie che si contrappongono sono essenzialmente due, che si sono svilup-
pate sia mentre era vigente il D.P.R. n. 636/72, sia attualmente, con il D. Igs. n.
546/92. Secondo la prima, il processo tributario ¢ di regola un processo di “impugna-
zione annullamento, il cui oggetto ¢ 1’accertamento della legittimita dell’atto dell’ Am-
ministrazione finanziaria, e, eventualmente, il suo annullamento”. In talune ipotesi,
come specificano i sostenitori della teoria, oggetto del giudizio sarebbe 1’accerta-
mento del rapporto, “cosi, nelle liti di rimborso, il giudizio sarebbe volto sia al-
I’annullamento dell’atto di diniego dell’ Amministrazione, sia (qualora I’atto sia stato
annullato) all’accertamento del credito vantato dal contribuente e alla condanna
dell’ Amministrazione al pagamento (nel caso di ricorso proposto a seguito di silenzio
sulla domanda di rimborso, oggetto del giudizio sarebbe solo I’accertamento del cre-
dito e la condanna dell’ Amministrazione)”. V. COLLI VIGNARELLI A., Il processo
tributario, in Corso di diritto tributario, FERLAZZO NATOLI L., cit., p. 213,
nota 14. La seconda teoria definisce il processo tributario come processo di “impu-
gnazione-merito”, il cui oggetto ¢ I’accertamento del rapporto d’imposta, e la pronun-
cia del giudice ¢ di tipo dichiarativo. Si puo infine citare la teoria c. d. mista, che in-
quadra il processo tributario come processo volto sia all’accertamento del rapporto
che all’annullamento dell’atto. Per la ricca dottrina che si ¢ espressa al riguardo, v.
ancora COLLI VIGNARELLI A., op. e loco ult. cit., ricordando peraltro la difficolta,
ivi evidenziata, di inquadrare talvolta gli Autori in uno o nell’altro filone interpretativo.

In giurisprudenza si trova spesso affermato che il giudizio tributario ¢ costruito
formalmente come un giudizio di impugnazione dell’atto, il quale viene peraltro visto
come il “veicolo di accesso” al giudizio di merito, avente ad oggetto anche 1’ac-
certamento sostanziale del rapporto (la fondatezza della pretesa tributaria), oltre che la
legittimita formale dell’atto; da ultimo v. Cass., 12 aprile 2006, n. 8581.
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costitutiva o dichiarativa, a seconda se si ritiene che statuisca sull’atto,

o sul sottostante rapporto obbligatorio.

L’area c. d. della “giurisdizione annullamento”, ¢ relativa alle con-
troversie su atti autoritativi dell’Amministrazione finanziaria. Queste
controversie, introdotte da azioni di impugnazione di provvedimenti
amministrativi, sono volte ad ottenere 1’annullamento dell’atto impu-
gnato, introducono un processo definito di impugnazione, con le relati-
ve caratterizzazioni4.

Si ¢ individuata una distinta caratterizzazione della problematica,
dando una differente qualificazione alla natura del giudizio, a seconda
dell’oggetto dell’impugnazione, e cido dimostra la difficolta di una
qualificazione onnicomprensiva. Segnatamente, si ¢ ipotizzata una di-
stinzione:

a) se I’impugnazione verte su vizi formali dell’atto (ad esempio, difet-
to di motivazione) e il giudice riconosce fondato il ricorso, 1’atto
impugnato dev’essere annullato ed il giudizio si esaurisce con
I’annullamento;

b) se oggetto del giudizio ¢ I’an o il quantum dell’imposta, la sentenza
di accoglimento del ricorso non si limita ad eliminare 1’atto impu-
gnato, ma lo sostituisce.

Si ¢, secondo questa linea di pensiero, ritenuto che la sentenza che
conclude il giudizio tributario avviato da una azione di impugnazione
non sia di mero accertamento, in quanto “gli atti impugnabili sono atti
autoritativi, per cui la tutela ¢ necessariamente di carattere costitutivo”,
la sentenza, oltre ad eliminare 1’atto impugnato, ne valuta il contenuto e
lo sostituisce.

2 V. TESAURO F., voce Processo tributario, in Dig. delle Disc. priv., Sez.
comm., vol. XI, Torino, 1995, p. 346; ID., voce Processo tributario, ivi, Aggiorna-
mento, vol. I, Torino, 2000, pp. 565-566; ID., voce Processo tributario, ivi, Aggior-
namento, vol. II, Torino, 2007, pp. 703-704: ivi I’A. afferma che “il carattere impu-
gnatorio del processo tributario comporta, tra 1’altro, come risulta dalla giurispruden-
za,: a) che il ricorrente non pud agire in via preventiva, con azione di mero accerta-
mento, senza che ’amministrazione abbia emesso un atto impugnabile...; b) che il
ricorso dev’essere proposto nei confronti del soggetto (ufficio dell’agenzia fiscale,
ente locale o altro ente impositore, agente della riscossione), che ha emanato 1’atto
impugnato o non ha emanato 1’atto richiesto...; c¢) che il ricorrente non pud sottoporre
al giudice questioni estranee all’atto impugnato ...; d) che I’amministrazione resisten-
te, costituendosi in giudizio, non esercita un autonomo potere di azione, ma difende
I’atto impugnato e, quindi, non puo fondare la sua difesa su titoli diversi da quelli pre-
supposti dall’atto impugnato ...; €) che I’amministrazione non puod proporre domande
riconvenzionali”.
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Se il processo non avesse per oggetto I’atto, ma il rapporto, il giu-
dice dovrebbe occuparsi solo di quest’ultimo e rimarrebbero irrilevanti
1 vizi dell’atto; inoltre vi € un termine di decadenza per la proposizione
del ricorso, mentre “le azioni di carattere dichiarativo non tollerano
termini”?. Secondo una diversa prospettiva si arriva alle differenti con-
clusioni per cui “il giudice, nel pronunciarsi sui ricorsi proposti avverso
gli atti dell’ente impositore, non si limita a dichiarare legittimi o ad an-
nullare questi ultimi; ma emette pronunce satisfattorie o di merito, at-
tributive del torto o della ragione in funzione della verifica operata cir-
ca il modo di essere del rapporto obbligatorio in contestazione”.

Il giudizio, introdotto nella forma dell’impugnazione degli atti in-
dividuati attraverso ’art. 19, D.1gs. n. 546/92, “si atteggia, da un lato ed
avuto riguardo al contenuto della tutela, quale giudizio di accertamento
negativo della pretesa avanzata con I’atto investito del ricorso e della
correlata obbligazione; e, dall’altro e sotto il profilo formale, quale giu-
dizio di impugnazione™?°. La definizione del giudizio tributario come di
“impugnazione-merito” deriva dalla circostanza che sotto il profilo
formale ¢ un giudizio di impugnazione, ma ove investa la pretesa avan-
zata con I’atto oggetto di ricorso (e la correlativa obbligazione) si con-
figura come giudizio di accertamento negativo della pretesa stessa.

Per tale ragione si ¢ sostenuta la natura necessariamente dichiarati-
va della sentenza tributaria di merito, nonostante la proposizione attra-
verso 1’impugnazione di atti. In considerazione del fatto che il giudizio
si innesca attraverso I’impugnativa di un atto, I’oggetto di esso resta
comunque circoscritto all’atto impugnato, e puo riguardare il segmento
del rapporto obbligatorio di imposta interessato dall’atto stesso. Corre-
lativamente, anche 1’efficacia del giudicato sara contrassegnata dagli
stessi limiti.

Dunque la prima teoria, della impugnazione-annullamento, vede la
tutela della giurisdizione tributaria come “tutela di annullamento” che
ha ad oggetto I’annullamento dell’atto, la seconda delle citate teorie,
della impugnazione-merito, inquadra invece la tutela piuttosto come
giudizio volto all’accertamento della pretesa fiscale.

Entrambe le linee argomentative evidenziano la circostanza che 1
vizi dell’atto possono essere vizi di natura formale, ovvero vizi di meri-
to. La prima teoria afferma che nel caso di vizio “sostanziale” dell’atto,

2 V. TESAURO F., voce Processo tributario, cit., p. 12.
26V, RUSSO P., Manuale di diritto tributario, Il processo, cit., p. 36.
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la sentenza ¢ sostitutiva dell’atto stesso. La seconda teoria afferma che
in questo caso, cio¢ di vizio che investa il merito della pretesa, il giudi-
zio ¢ di accertamento della pretesa fiscale.

Si puo considerare in chiave problematica la rilevanza della senten-
za di accoglimento del ricorso del contribuente, che statuisce annullan-
do D’atto, sia se si pronuncia su un vizio formale, sia se annulla 1’atto
per un vizio di merito.

Si ¢ affermato che il giudicato, che si forma sull’annullamento
dell’atto affetto da un vizio soltanto formale, “non impedira all’ammi-
nistrazione finanziaria, sempreché non sia nel frattempo maturata una
decadenza, di emettere un nuovo atto impositivo immune dal vizio
formale che inficiava ’atto precedente ma con il quale venga avanzata
la stessa pretesa fatta valere mediante quest’ultimo™’. Cid comporta
che la statuizione della sentenza sull’atto, solo formalmente viziato,
non intacca il potere impositivo dell’amministrazione, che potrebbe, se
ancora in termini, far valere nuovamente la pretesa impositiva con un
nuovo atto.

Se invece la sentenza annulla I’atto per un vizio di merito cid non
sara possibile, “ostandovi la fissazione del regime giuridico del rappor-
to obbligatorio d’imposta operata dalla sentenza del giudice tributario
divenuta definitiva in quanto passata in giudicato”?3.

La sentenza in queste ipotesi statuisce sul rapporto, pronunciandosi
sulla sussistenza di un vizio di merito, e determina una preclusione al
potere dell’amministrazione in ordine alla pretesa oggetto del giudizio.

Si evidenzia infine che la dottrina ha rivolto specifica attenzione al-
la ipotesi di nullita dell’atto impugnato.

Si ¢ infatti affiancato, come conseguenza dell’introduzione della
nullitda dei provvedimenti amministrativi come forma di invalidita, il
paradigma dell’azione di nullita, con una tutela distinta da quella
dell’annullabilita. Ai sensi dell’art. 21 septies, comma primo, 1. n. 241
del 7 agosto 1990, ¢ nullo il provvedimento amministrativo che manca
degli elementi essenziali, che ¢ viziato da difetto assoluto di attribuzio-
ne, che ¢ stato adottato in violazione o elusione del giudicato, nonché
negli altri casi espressamente previsti dalla legge.

Questa norma non trova una specifica disciplina che ne consenta la
sistematica applicazione nel settore tributario, si ¢ pertanto affermato al

27V. RUSSO P., Manuale di diritto tributario, Il processo, cit., p. 38.
22V. RUSSO P., Manuale di diritto tributario, Il processo, cit., p. ult. cit.
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riguardo che “occorre colmare il vuoto di disciplina in via interpretati-
va, tenendo presente, da un lato, la giurisprudenza dei giudici ammini-
strativi in materia di provvedimenti nulli, e, dall’altro, con opportuna
cautela e con i dovuti adattamenti, la disciplina della nullita contrattua-
le, contenuta nel codice civile”?.

Nonostante si debba tener conto dei principi generali che presiedo-
no alla distinzione tra nullitd e annullabilita’®, si ¢ espressa I’esigenza
di inquadrare il concetto di “nullita dell’atto” nel contesto tributario.
Per quanto attiene alla distinzione tra nullita ed annullabilita, ¢ pacifica
I’affermazione che, a differenza dell’azione di annullamento, la quale ¢
soggetta ad un termine di prescrizione per cui 1’inutile decorso di esso
opera come sanatoria del vizio di annullabilita, I’azione di nullita ¢ im-
prescrittibile, come espressamente sancito dall’art. 1422 c.c., né ¢ con-
figurabile al riguardo sanatoria alcuna’!.

Dr’altro canto, non vi ¢ dubbio che il destinatario di un atto imposi-
tivo, ove voglia far valere gli eventuali vizi dell’atto debba soggiacere
al rispetto dei termini di decadenza stabiliti dalla legge per I’impu-
gnazione dell’atto. Il meccanismo processuale tributario, caratterizzato
da termini di decadenza, assume come atto introduttivo il ricorso, che
prevede la specificazione dei motivi. A ciascun vizio formale deve cor-
rispondere un autonomo motivo, per cui quelli che non vengono fatti
valere con il ricorso introduttivo non possono essere dedotti successi-
vamente, ma restano definitivamente preclusi®.

29 Cfr. TESAURO F., voce Processo tributario, cit., 2007, p.703.

3011 tema della nullita e dell’annullabilita é estremamente vasto ed i riferimenti
bibliografici potrebbero essere innumerevoli. Invero si tratta di figure giuridiche cor-
relate alla mancata produzione degli effetti, i quali per collegamento giuridico do-
vrebbero normalmente conseguire. I riferimenti bibliografici hanno prevalente riguar-
do alla dottrina giusprivatistica. Per tutti cfr. SACCO R., voce Nullita e annullabilita,
in Dig. Disc. Priv., Sez. Civ., vol. XII, Torino, 1995, pp. 293 e ss. Quest’ Autore (ivi,
p. 295) considera nullitd e annullabilita nelle varie prospettive, nonché con riguardo
alle relative conseguenze giuridiche.

31 Cfr. RUSSO P., Manuale di diritto tributario, Il processo, cit., p. 37.

32 La Corte di Cassazione, Sez. trib., sent. n. 1540, 26 ottobre 2006, dep. il 24
gennaio 2007, ha statuito 1’applicabilita del principio di non contestazione anche nel
processo tributario. Si veda al riguardo COLLI VIGNARELLI A., 1l principio di “non
contestazione” si applica anche nel processo tributario, in Rass. trib., n. 5,2007, pp. 1503
e ss., e bibliografia e giurisprudenza ivi citate; in proposito v. anche FICARI V., Spazi e
limiti del principio di non contestazione nel processo tributario, ivi, 2008, n. 2, pp.
335ess.
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Poiché¢ alla preclusione della successiva deduzione dei motivi non
opposti tempestivamente consegue la sanatoria degli stessi, anche ove
si parli di “nullita” 1 vizi, “dovendo essere dedotti nel termine perento-
rio previsto per la proposizione del ricorso, rilevano in effetti come
cause non di nullitd bensi di annullabilita e di annullamento dell’atto
impositivo cui ineriscono™?.

Giova effettuare uno specifico riferimento alle sentenze che statui-
scono sul diniego di esenzioni o agevolazioni®,

Si puo individuare — con riguardo alle esenzioni e alle agevolazioni
— un’area che attiene all’accertamento del rapporto, in mancanza di un
atto dell’Amministrazione. In questo caso il rapporto ¢ compiutamente
regolato dalla legge e non ¢ espressione dell’esercizio della funzione
impositiva né sono necessari provvedimenti di tipo concessorio
dell’ Amministrazione finanziaria. In tema di agevolazioni finanziarie, il
diritto al beneficio fiscale sorge al ricorrere delle condizioni prescritte
dalla legge, non occorre, in genere, un provvedimento che riconosca il
diritto all’esenzione.

L’atto di riconoscimento, diniego, revoca, ¢ stato infatti definito
come “puramente dichiarativo, interno alla sfera di azione dell’Am-
ministrazione e con rilevanza esterna limitata alla mera «partecipazio-
ne» o comunicazione al contribuente degli orientamenti cui 1’ufficio
medesimo intende attenersi nel procedimento di accertamento dell’ob-
bligazione tributaria™?. Tale posizione era peraltro in passato avvalora-
ta dalla non menzione dell’atto di diniego tra gli atti impugnabili, ai
sensi dell’art. 19, D.Igs. n. 546/92.

Nonostante sia stata risolta la questione dell’autonoma impugnabi-
lita — con I’espressa previsione contenuta nell’art. 19, lett. h), D.lgs. n.

33 Cfr. RUSSO P., Manuale di diritto tributario, Il processo, cit., p. ult. cit.

34 Al riguardo, per i tipi agevolativi e per i problemi procedurali, v. ZENNARO
R., voce Agevolazioni fiscali, 1) Tipi agevolativi e problemi procedurali, in Dig. Disc.
Priv., Sez. Comm., vol. 1, Torino, 1987, pp. 63 ¢ ss.; MOSCHETTI F., voce Agevolazioni
fiscali, 1I) Problemi di legittimita costituzionale e principi interpretativi, in Dig. Disc.
Priv., Sez. Comm., vol. 1, Torino, 1987, pp. 73 e ss.; ID., Le esenzioni fiscali come «norme
limite suscettibili di interpretazione analogica», in Giur. it., 1976, 1, pp. 153 e ss.; LA
ROSA S., Agevolazioni fiscali per I’edilizia ed osservanza della normativa edilizia in Sici-
lia, in Dir. e prat. trib., 1978, 11, pp. 573 e ss. Di quest’autore ¢ fondamentale, per le ar-
gomentazioni proposte e per la consequenzialita delle conclusioni, Eguaglianza tribu-
taria ed esenzioni fiscali, Milano, 1968. Per i profili procedimentali e processuali v.
GLENDI C., L oggetto del processo tributario, Padova, 1984, pp. 390 e ss.

35 Cosi RANDAZZO F., L esecuzione, pp. 197-198; LA ROSA S., Agevolazioni
fiscali per I'edilizia ed osservanza della normativa urbanistica in Sicilia, cit., p. 537.
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546/92 — ¢ rimasta irrisolta la questione sulla natura, dichiarativa o
provvedimentale, espressa dalle diverse posizioni dell’Amministra-
zione e della dottrina’®,

Il giudizio sul diniego si conclude con una sentenza di accertamen-
to, che elimina ogni incertezza sull’esistenza del diritto del contribuente
all’esenzione’’, e, statuendo sul rapporto, preclude all’amministrazione
di disporre difformemente dal giudicato sull’applicabilita della norma
agevolativa. L’esecuzione della sentenza consiste, nell’ipotesi in cui
non vi siano somme indebitamente versate, nell’obbligo per I’ammini-
strazione di conformarsi al contenuto della stessa nel successivo com-
portamento, in ordine all’applicabilita delle norme che prevedono
I’esenzione o I’agevolazione. Qualora invece siano state gia versate dal
contribuente delle somme, che risultino non dovute per effetto di quan-
to statuito dalla sentenza, il mero annullamento dell’atto non ¢ satisfat-
tivo. Rientrano in questa tematica i giudizi aventi ad oggetto il diniego
di esenzioni ed agevolazioni, qualora oggetto degli stessi sia, oltre al
diniego, anche il rimborso di somme che si assumono indebitamente
versate.

Il ricorso deve richiedere, oltre all’annullamento del provvedimen-
to, altresi la condanna al pagamento, al fine di ottenere una sentenza di
condanna dell’ Amministrazione al pagamento di somme, come nel caso
di impugnazione di un provvedimento di diniego di rimborso?®.

36 Per I’orientamento dell’Amministrazione, v. R.M. n. 236/E, del 23 ottobre
1996, in Riv. dir. trib., 1997, 111, pp. 179 e ss. Con il provvedimento di diniego, se-
condo questa impostazione, 1’Ufficio si pronuncia sulla tassabilita del reddito, mentre
I’avviso di accertamento ha la sola funzione di determinare il quantum dovuto. Cid
comporta I’effetto che I’atto di diniego non impugnato in sede giurisdizionale avrebbe la
valenza sostanziale di un avviso di accertamento parziale resosi definitivo, sia pure man-
cante dell’aspetto del quantum dovuto. Per queste considerazioni cfr. RANDAZZO F.,
L’esecuzione, cit., p. 198.

37 Cfr. RANDAZZO F., L esecuzione delle sentenze, cit., p. 200.

38 In dottrina nel caso del silenzio-rifiuto si € dibattuto sulla questione se possa
trattarsi di provvedimento tacito o di mero presupposto per 1’azione. Nel primo senso,
cioé nel ritenere che anche nel caso di ricorso avverso il silenzio su un’istanza di rim-
borso del contribuente pud parlarsi di ricorso avverso un atto (anche se tacito)
dell’Amministrazione, in quanto 1’art. 19 del D.1gs. n. 546/92 ha espressamente equi-
parato il rifiuto tacito di rimborso al rifiuto espresso, v. SANTAMARIA B., Linea-
menti di diritto tributario, Parte generale, Milano, 1996, p. 355, nota 15, e pp. 395 ¢
ss. Contra, v. RUSSO P., Manuale di diritto tributario, Il processo, cit., pp. 100 e ss.,
spec. p. 105. L’ Autore afferma che “¢€ pacifico ... che — decorso il termine per la for-
mazione del silenzio — 1’ente impositore mantiene intatta la facolta di provvedere in
merito all’istanza di rimborso, sia in senso favorevole che sfavorevole; cid che, se-
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L’azione di rimborso, avverso il provvedimento di rifiuto, ha carat-
tere impugnatorio®. Il ricorso ha infatti i caratteri di una azione di im-
pugnazione ¢ I’atto con cui I’Amministrazione respinge una istanza di
rimborso ¢ atto impugnabile, ai sensi dell’art. 19, D.1gs. n. 546/92.

5. 1l giudicato: premessa teorica sugli effetti

La condizione di “immutabilita” della sentenza, derivante dal giu-
dicato*, si riferisce al provvedimento del giudice che risolve definiti-
vamente una controversia tra le parti.

condo i principi del diritto amministrativo, sarebbe impossibile se il silenzio fosse e-
quiparato ad un vero atto di diniego, idoneo cio¢ a realizzare una ‘consumazione’ del
potere di intervento dell’ente, se non nell’esercizio dell’autotutela”.

3 11 termine per ricorrere &, se il rifiuto ¢ espresso, di sessanta giorni dalla notifi-
cazione dell’atto; se il rifiuto € tacito, il termine rilevante, decorsi infruttuosamente
novanta giorni dall’istanza di rimborso, ¢ quello di prescrizione del diritto alla restitu-
zione. L’istanza di rimborso va presentata all’ente impositore entro i termini previsti
dalle singole leggi di imposta; se le stesse non dispongono al riguardo, il termine &
quello di due anni, ai sensi dell’art. 21, D.Igs. n. 546/92. L’istanza ¢ condizione per
I’azione, nel senso che ¢ indispensabile perche si formi I’atto impugnabile dinanzi alle
commissioni tributarie, nel caso di rifiuto espresso da parte dell’ente impositore, ov-
vero il maturare del comportamento inerte, cosi da determinare il formarsi del silenzio
rifiuto, che legittima il titolare del diritto ad esercitare 1’azione giurisdizionale di ripe-
tizione dell’indebito (cosi RUSSO P., Manuale di diritto tributario, Il processo, cit.,
p- 39). La necessita dell’istanza viene meno, qualora si rientri nell’applicazione di al-
tra norma che, oltre all’obbligo per I’amministrazione di provvedere d’ufficio al rim-
borso, preveda altresi un termine preciso per I’adempimento. Ad esempio 1’art. 68,
comma secondo, D.Igs. n. 546/92, sancisce che, in caso di accoglimento del ricorso, il
tributo corrisposto in eccedenza rispetto alla statuizione della sentenza (con gli inte-
ressi) deve essere rimborsato d’ufficio entro novanta giorni dalla notificazione della
sentenza. In questo caso € necessario, per agire in via giurisdizionale, che siano infrut-
tuosamente decorsi i novanta giorni stabiliti.

40 Data la notevole bibliografia in argomento, ci si limita, nella citazione, alle
fonti piu attinenti alla tematica. V., per la dottrina processual-civilistica, ALLORIO
E., La cosa giudicata rispetto ai terzi, Milano, 1935; ID., Nuove riflessioni in tema di
giurisdizione e giudicato, RDC, 1957, 1, p. 1 e ss.; ATTARDI A., La cosa giudicata,
in Jus, 1961, 1; ID., In tema di limiti oggettivi della cosa giudicata, in Riv. trim. dir.
proc. civ., 1990, pp. 518 e ss.; CERINO CANOVA A., La garanzia costituzionale del
giudicato civile, in Riv. dir. civ., 1977, 1, pp. 395 e ss.; CHIOVENDA G., Cosa giudi-
cata e preclusione, in Riv. it. sc. giur., 1933, pp. 3 e ss.; ID., Sulla cosa giudicata, in
Saggi di diritto processuale civile, 11, Roma, 1931, pp. 399 e ss.; DENTI V., I giudi-
cati sulla fattispecie, in Riv. trim. dir. proc. civ., 1957, pp. 1349 e ss.; LIEBMAN E.
T., Efficacia ed autorita della sentenza, Milano, 1962; 1D., voce Giudicato. Diritto
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Con riferimento all’organo giurisdizionale, il giudicato costituisce
espressione della relazione logica tra il giudice e la controversia decisa,
ma anche del rapporto fra il giudice e I’ordinamento, nei limiti del caso
deciso*!.

Con riguardo alle parti, il giudicato rende concreto il precetto nor-
mativo, traducendolo in regola del rapporto: il rapporto tra le parti ¢ de-
terminato dal giudicato stesso, che, come atto conclusivo della procedu-
ra giudiziale, “definisce anche 1’esito della partecipazione dei soggetti
al giudizio fissando non solo le posizioni nascenti da questa partecipa-
zione, ma anche la condizione sostanziale e formale in cui 1 partecipanti
stessi vengono a trovarsi in quanto € loro preclusa la possibilita di mu-
tare, rispetto alla fattispecie, la relazione tra questa e I’ordinamento™*?.

processuale civile, in Enc. dir., vol. XV, Milano, 1989, pp. 13 e ss.; ID., Manuale di
diritto processuale, 11, Milano, 1981, pp. 419 ¢ ss.; LUGO A., Manuale di diritto pro-
cessuale civile, Milano, 1996, pp. 173 e ss.; MICHELI G. A., Sulla natura giuridica
dell’eccezione di cosa giudicata, in Giur. compl. Cass. civ., 1945, 1, pp. 86 e ss.; ID.,
L’ enunciazione del principio di diritto da parte della Corte di cassazione ed il giudi-
cato sul punto di diritto, in Riv. dir. proc., 1955, ed in Opere minori di diritto proces-
suale civile, Milano, 1982, pp. 579 e ss.; SATTA S., Diritto processuale civile, Pa-
dova, 1981, pp. 420-421; CAPONI R., L efficacia del giudicato civile nel tempo, Mila-
no, 1991; MENCHINI S., [ limiti oggettivi del giudicato civile, Milano, 1987; 1ID.,
voce Regiudicata civile, in Dig. delle Disc. priv., Sez. civ., vol. XVI, Torino, 1997, pp.
469 e ss.

Per il diritto processuale penale v. CARNELUTTI F., Contro il giudicato penale,
in Riv. dir. proc., 1951, pp, 253 e ss.; PISAPIA G. D., Compendio di procedura pena-
le, Padova, 1984, pp. 501 e ss.; DE LUCA G., voce Giudicato: II) Diritto processuale
penale, in Enc. giur. it., vol. XV, Roma, 1988; GIOVENE A., voce Giudicato, in Dig.
delle Disc. Pen., Torino, 1991, pp. 423 e ss., e bibliografia citata.

Per il diritto processuale amministrativo v. BENVENUTI F., voce Giudicato
(dir. amm.), in Enc. dir., vol. XVIII, Milano, 1969, pp. 867 e ss.; CASETTA E., Sulle
potesta di annullamento d ufficio di revoca e di rinunzia della pubblica amministrazione
di fronte al giudicato amministrativo, in Rass. dir. pubb., 1951, 1, pp. 178 e ss.; FRAN-
CARIO F., Inerzia ed ottemperanza al giudicato, in Foro amm., 1985, pp. 746 ¢ ss.

In diritto processuale tributario v. CONSOLO C., Limiti alla rinnovazione
dell’imposizione dopo ed alla stregua del giudicato di annullamento del primo avviso
di accertamento, in Riv. dir. trib., 1991, 1, pp. 741 e ss.; CONSOLO C.-D’ASCOLA
P., voce Giudicato tributario, in Enc. dir., Aggiornamento, vol. V, Milano, 2001;
GLENDI C., voce Giudicato 1V) Diritto tributario, in Enc. giur. Treccani, Aggiorna-
mento, Roma, 2004; RUSSO P., voce Giudicato: IV) Diritto tributario, in Enc. giur.
it., vol. XV, Roma, 1989; ID., Manuale di diritto tributario. Il processo tributario,
Milano, 2005, pp. 295 ¢ ss.

41V, BENVENUTI F., Giudicato (dir. amm.), cit., pp. 893 e ss.; CASETTA E.,
Sulle potesta di annullamento, cit., pp. 178 e ss.

4V. ancora BENVENUTI F., Giudicato (dir. amm.), cit., p. 893.
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Gia in questa premessa teorica si evidenzia come sia possibile indi-
viduare nel contenuto della decisione due differenti angolazioni pro-
spettiche:

a) la statuizione sull’atto, in quanto, in conseguenza dell’esito della
controversia, il provvedimento impugnato sara esistente ovvero ine-
sistente;

b) I’accertamento giuridico di validita, con riferimento, piuttosto che
all’atto, al permanere del potere dell’ Amministrazione.

La attestata esistenza o inesistenza dell atto, nonché la persistenza
del potere dell’Amministrazione, dipendono dal giudicato. L’efficacia del
giudicato deve infatti essere considerata non solo in relazione ad un fatto,
quale ¢ sostanzialmente 1’annullamento dell’atto o la conferma dello
stesso, ma anche in relazione al persistere dell’esercizio del potere.

Ci si pone allora il problema della forza del giudicato rispetto al po-
tere dell’Amministrazione: in che senso e con che effetti il giudicato
costituisce una preclusione o un limite, e se al giudicato debba attri-
buirsi un’efficacia “regolamentare”.

Sostenere 1’efficacia regolamentare del giudicato comporterebbe
ammettere che il giudice possa sostituire alla regola astratta di prede-
terminazione normativa una disciplina concreta di esercizio del potere,
dettata dalla sentenza in relazione alla fattispecie controversa. L’effetto
del processo sarebbe non “meramente demolitorio”, in quanto coinvol-
gerebbe anche “la disciplina dei successivi svolgimenti del potere in
rapporto alla fattispecie concreta dedotta in giudizio™.

6. Segue: ’efficacia del giudicato sull’azione amministrativa

In generale, si puo affermare che tra la sentenza passata in giudica-
to e I’attivita ulteriore (sia che provenga dal giudice dell’ottemperanza sia
dall’ Amministrazione) rivolta a darvi esecuzione, intercorra — piuttosto
che un legame di diretta conseguenzialita — un nesso di coerenza®,

Nel processo tributario “il giudicato incide su un’attivita della pub-
blica amministrazione nella quale, stante la particolare intensita che as-

43 V. FRANSONI G., Giudicato tributario e attivita dell’ amministrazione finan-
ziaria, Milano, 2001, p. 198; RANDAZZO F., L’ esecuzione delle sentenze, cit., pp.
120-121.

# V. CALABRO C., Giudizio amministrativo per [’ottemperanza ai giudicati,
cit., p. ult. cit..
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sume il principio di legalita dell’azione amministrativa (di cui all’art.
97 Cost.), non sono ravvisabili, come noto, margini di discrezionalita.
L’impugnazione del provvedimento amministrativo introduce un giudi-
zio il cui oggetto ¢ sostanzialmente quello costitutivo-caducatorio che
esaurisce in sé ogni utilitd della sentenza™. L’attivita dell’Ammini-
strazione in conformita al giudicato consiste nella mera attuazione del-
I’obbligo fissato giudizialmente, piuttosto che nell’esercizio di un’attivita-
funzione da parte del soggetto pubblico*®. Tuttavia il rapporto tra giudi-
cato e potere dell’Amministrazione consente di soffermarsi su diverse
riflessioni: in particolare, si € prospettata una efficacia “regolamentare”
del giudicato tributario®’. Tale efficacia consisterebbe — piuttosto che
nella determinazione di un vincolo puramente negativo, come nel caso
della preclusione — nella produzione di una regola positiva sull’azione
del titolare del potere.

La possibilita che la sentenza tributaria determini un effetto rego-
lamentare sulla attivita amministrativa futura ¢ stata prospettata come
accostamento all’effetto conformativo determinato dal giudicato ammi-
nistrativo.

Nel settore amministrativo*® la sentenza ha assunto una crescente
rilevanza “ad esplicare effetti anche per il futuro, come regola di con-
dotta o norma agendi del successivo fluire dell’azione amministrativa
in ordine alla fattispecie gia esaminata dal giudice™. In tale settore si &
cio¢ progressivamente accentuato il riconoscimento di un contenuto
“normativo”, piu che costitutivo-caducatorio, della sentenza. Diversa-
mente puo affermarsi in relazione all’ambito giurisdizionale tributario:
“all’esercizio della funzione impositiva corrisponde nel destinatario
dell’atto una situazione soggettiva di interesse c.d. oppositivo, dalla
quale consegue, sul piano della tutela giuridica, il potere di richiedere al
giudice I’annullamento del provvedimento, previa verifica della sua
non rispondenza alle puntuali norme di legge che disciplinano 1’agire
amministrativo”. In materia tributaria si ¢ affermato che la sentenza di
annullamento dell’atto impositivo ¢ in sé autoesecutiva, e gia satisfatti-
va della richiesta del ricorrente, pertanto non appare in astratto idonea a

4 Cfr. RANDAZZO F., sub art. 70, cit., p. 593.

46V, ancora RANDAZZO F., sub art. 70, cit., p. ult. cit.

47 Per la prospettazione di questa tematica v. FRANSONI G., Giudicato tributa-
rio, cit., pp. 199 e ss.; RANDAZZO F., L esecuzione delle sentenze, cit., pp. 120 ¢ ss.

4 Cfr. TRAVI A., L esecuzione delle sentenze, loco cit., pp. 4606 ¢ ss.

49 Cosi RANDAZZO F., L’esecuzione delle sentenze, cit., p. 122.
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determinare un effetto diretto che sia qualificabile come “normativo” o
“regolamentare”.

Non sembra comunque possibile, in generale, escludere tale effetto.

E invero ipotizzabile, nel caso della emanazione di un nuovo atto
che non consideri la avvenuta pronuncia giurisdizionale, il contrasto
con la stessa. La emanazione di un nuovo atto, che reiteri lo stesso vizio
di un precedente atto (giudizialmente annullato), determinerebbe, per
contrasto con una precedente sentenza, la violazione del giudicato.

Il nuovo giudice, chiamato a pronunciarsi sull’atto®, se si sostiene
che possa sussistere un potere regolamentare della sentenza, non do-
vrebbe effettuare un autonomo accertamento del vizio, ma limitarsi a
verificare che la fattispecie sia quella gia oggetto di valutazione del
primo giudice. In caso affermativo la pronuncia sara di annullamento
dell’atto: la sentenza passata in giudicato esplica efficacia preclusiva in
ordine all’ulteriore azione amministrativa, poiché la sentenza stessa si
interpone come un diaframma tra atto annullato e atto impositivo spet-
tante all’Amministrazione, in quanto il potere di rinnovazione dell’atto
deve misurarsi con il contenuto del giudicato®'.

Con riferimento al caso in cui venga reiterato un atto gia oggetto di
pronuncia giudiziale (divenuta definitiva), ma senza il vizio dell’atto
precedente, si puo fare riferimento alla possibilita che I’ Amministrazione,
anche se sia ancora in termini per esercitare lo ius impositionis, incontri il
limite del principio di consunzione. Se I’attivita impositiva e/o sanzio-
natoria ¢ rivolta — per lo stesso presupposto — allo stesso periodo di rife-
rimento, il potere impositivo, assieme alla preclusione del giudicato, si
¢ gia “consumato”, concretandosi nel primo atto emanato.

30 La possibilita di adire I’organo giurisdizionale consegue alla autonoma impu-
gnabilita del nuovo atto. Tuttavia, qualora si sostenesse la efficacia regolamentare del
giudicato, dovrebbe ammettersi la possibilita di rivolgersi al giudice in sede di ottem-
peranza: piuttosto che far valere i vizi dell’esercizio della potesta impositiva, si tratte-
rebbe di ricorrere al giudice per inottemperanza al giudicato, atteso che il nuovo atto
si porrebbe in violazione dello stesso.

31V, in proposito Cass., n. 2576, 29 marzo 1990, in Rass. trib., 1990, 11, pp. 965
e ss., con nota di BASILAVECCHIA M., Pluralita di accertamenti e cosa giudicata:
un’importante pronuncia della Corte di Cassazione; in nota alla stessa sentenza,
CONSOLO C., Limiti alla rinnovazione della imposizione dopo e alla stregua del
giudicato del primo avviso di accertamento. (Un soffio di aria nuova nella giurispru-
denza sul giudicato sull’oggetto del processo), in Riv. dir. trib., 1991, pp. 741 e ss.;
FRANSONI G., Giudicato tributario, cit., pp. 198 e ss.; RANDAZZO F., L’esecu-
zione delle sentenze, cit., pp. 120 e ss.
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La problematica del rapporto tra efficacia del giudicato ed azione
amministrativa si pone in particolare con riguardo al giudicato formato-
si su controversie in materia catastale®?, in relazione all’ipotesi in cui

52 Gli atti relativi alle operazioni catastali, sebbene presentino peculiare struttura
e contenuto, sono impugnabili dinanzi alle Commissioni tributarie, come espressa-
mente previsto all’art. 19, lett. f), D.Igs. n. 546/92. V. al riguardo FRANSONI G.,
Giudicato tributario, cit., p. 371; SALANITRO G., Casi e problemi in materie di
controversie catastali, in Riv. dir. trib., 1996, 11, pp. 668 e ss. Sul contenzioso catasta-
le v. URICCHIO A., Atti e poteri, cit., pp. 215 e ss.

Si puo effettuare una classificazione degli atti di tipo cronologico, che non eviden-
zia pero il contenuto dei singoli atti (alcuni atti infatti ricorrono sia nella fase di formazio-
ne che in quella di conservazione del catasto), ma si riferisce agli atti in rapporto alla fase
del procedimento di formazione del catasto in cui si inseriscono. Si distinguono, sotto tale
profilo, gli atti di impianto del catasto, cioé tutti quelli che sono compiuti nella fase iniziale
di formazione dello stesso, e gli atti di conservazione del catasto, “mediante i quali le risul-
tanze catastali vengono aggiornate a seguito delle modificazioni intervenute nella tito-
larita dei beni e del loro stato fisico ed economico” (FRANSONI G., Giudicato tribu-
tario, cit., p. 371). Le controversie su operazioni catastali individuali che rientrano
nella giurisdizione delle Commissioni sono facilmente identificabili, osservando piut-
tosto — in primo luogo — la classificazione delle operazioni catastali stesse con riferi-
mento al tipo di attivita svolta: a) operazioni geometriche, che comprendono gli atti
diretti alla rilevazione e alla descrizione della consistenza fisica del bene (per i terreni
vi rientrano la delimitazione, la figura, e 1’estensione; per i fabbricati la determinazio-
ne della consistenza); b) operazioni economiche (questa categoria abbraccia operazio-
ni molto diverse fra loro: 1) la qualificazione e la classificazione dei terreni, volte a
distinguere i terreni e i fabbricati a seconda della tipologia e dell’ambito territoriale;
2) la stima e la formazione della tariffa, volta a determinare la redditivita; 3) la attri-
buzione di ciascuna particella a una determinata categoria e classe); c) operazioni di
intestazione, rivolte ad attribuire le singole particelle ad un possessore.

Il ricorso alle Commissioni tributarie pud essere relativo alla contestazione di
operazioni sia geometriche, che economiche o di intestazione. Tra le predette opera-
zioni, che sono eterogenee, occorre inoltre distinguere operazioni individuali e gene-
rali. Le seconde sono svolte in modo astratto, senza un riferimento alle singole parti-
celle, le prime, rilevanti ai fini della tutela giurisdizionale tributaria, si riferiscono in-
vece a determinate porzioni di beni immobili. Considerando che le contestazioni della
rendita relative alle operazioni attraverso cui si giunge a definire la tariffa apparten-
gono alla giurisdizione del giudice amministrativo, ¢ possibile circoscrivere 1’oggetto
delle controversie che rientrano nella giurisdizione tributaria. Le controversie in mate-
ria catastale-tributaria, invero, sono per lo piu rivolte alla contestazione della rendita
attribuita alla singola unita catastale. Ai fini della tutela giurisdizionale, rileva infatti
I’atto conclusivo del procedimento con cui si perfeziona ’attribuzione della rendita.

Una differente tipologia di controversia catastale-tributaria era prospettabile in
passato, prima dell’abrogazione dell’ipotesi di solidarieta, prevista dall’art. 32 del
D.P.R. n. 602/73, fra vecchi e nuovi possessori degli immobili “per il periodo di tem-
po successivo alla data del titolo che serve per base alla voltura catastale”. L art. 32
citato prevedeva la responsabilita solidale del vecchio possessore con il nuovo posses-
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una sentenza dichiari I’attribuzione di un immobile ad una classe, o at-
testi la diversa consistenza di un immobile.

Non ci si sofferma sulla natura degli atti relativi alle operazioni ca-
tastali, e sull’efficacia preclusiva degli stessi, come atti “di certazio-
ne”33. La rendita attribuibile alla singola unita catastale ¢ 1’effetto, per
un verso, della tariffa (che non rientra nella giurisdizione delle commis-
sioni) e, per ’altro, delle caratteristiche oggettive dell’immobile. Per-
tanto sotto il profilo funzionale “non vi ¢ dubbio che le operazioni cata-

sore, connessa con I’esecuzione della voltura e limitatamente al tempo necessario per
I’effettuazione di questa operazione. Il vincolo di solidarieta veniva meno dopo 1’ef-
fettuazione della voltura: se il ruolo era intestato al vecchio possessore nonostante la
voltura, I’intendenza di finanza poteva inibire la riscossione nei suoi confronti.
L’intestazione catastale aveva quindi efficacia vincolante ai fini della iscrizione a ruo-
lo per la riscossione dell’llor. Questa ¢ stata indicata come 1’unica ipotesi in cui le ri-
sultanze catastali abbiano un effetto vincolante ai fini fiscali in materia di intestazio-
ne. Le operazioni catastali determinano degli effetti giuridici, il contribuente ¢ infatti
vincolato alle risultanze catastali ai fini tributari, cio¢ per la determinazione dei redditi
fondiari ai fini Irpef o Irpeg, del reddito imponibile ai fini Ici, delle imposte sui trasfe-
rimenti. Il giudizio su tali atti si configura come giudizio di merito, come si evidenzia
dall’esigenza di allegazione — in caso di contestazione della consistenza di un immo-
bile — di una planimetria (di un ingegnere o architetto) ovvero del deposito di una
somma per le spese necessarie per la predisposizione della stessa. Peraltro, il reclamo
avverso una categoria o classe non puo esser effettuato senza la indicazione di una
unita immobiliare, al fine di effettuare il confronto.

La controversia si conclude con I’accertamento della effettiva consistenza
dell’immobile, o con la determinazione del classamento; un classamento risulta errato
soltanto se risulti che un immobile con analoghe caratteristiche ¢ stato classificato di-
versamente. Il giudicato si forma sull’accertamento della situazione effettiva del-
I’immobile, o individua la classe. La pronuncia di accoglimento del ricorso ¢ imme-
diatamente satisfattiva per il ricorrente: “il giudizio € teso, in queste ipotesi, al
(ri)accertamento o al (ri)acclaramento delle situazioni di fatto ed alla emanazione di
una pronuncia sostitutiva che ¢ direttamente satisfattoria delle pretesa dell’attore”
(FRANSONI G., Giudicato tributario, cit., p. 391).

Nonostante gli atti inerenti alle operazioni catastali non siano atti impositivi, sono
atti rilevanti alla disciplina del tributo — con natura normativa (come gli atti che stabilisco-
no i criteri di determinazione della tariffa), o provvedimentale (cio¢ gli atti che fissano gli
estimi) — ma anche a livello individuale. Mentre sotto un profilo generale rileva la deter-
minazione in termini astratti della base imponibile (“rendita” o “valore catastale”), a
livello individuale si fa riferimento all’immobile e alle sue caratteristiche.

Si puo richiamare, con riguardo agli atti relativi alle operazioni catastali indivi-
duali, la categoria degli atti c. d. “di certazione”, in quanto atti volti a determinare un
effetto qualificatorio.

33 V. al riguardo PARLATO A., Il catasto dei terreni - profilo giuridico, Palermo,
1967. Sul concetto di “certazione”, cfr. GIANNINI M. S., voce Accertamento: b) diritto
costituzionale e amministrativo, in Enc. dir., vol. I, Milano, 1958, pp. 219 e ss.
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stali assolvono il compito di risolvere preventivamente ogni questione
in ordine alle caratteristiche dell’immobile dalle quali discende la rife-
ribilita di una certa voce della tariffa™*. Gli atti relativi alle operazioni
catastali individuali sono stati tendenzialmente ricondotti alla categoria
degli atti meramente dichiarativi, ed ¢ stata con diverse argomentazioni
negata la possibilita di attribuire agli stessi effetti costitutivi®>.

Prima del giudizio I’Amministrazione finanziaria ¢ vincolata alle
risultanze catastali, anche nel caso in cui le stesse non dovessero ri-
spondere all’effettiva situazione di fatto dell’immobile. Se il contribu-
ente dimostra, giudizialmente o stragiudizialmente, la divergenza delle
risultanze catastali dalla situazione di fatto, ¢ possibile far riferimento
ad una base imponibile differente da quella catastale, e quest’ultima
viene adeguata ai dati reali.

Successivamente alla pronuncia giurisdizionale sia I’Ufficio che il
contribuente devono attenersi a quanto accertato, per qualunque deter-
minazione si fondi sulla entita della rendita. Dal momento in cui vi ¢
una sentenza passata in giudicato, in particolare, I’effetto preclusivo
consegue dalla stessa: la sentenza ha un’efficacia regolamentare nei
confronti dell’Amministrazione, che deve conformare la pretesa fiscale
alla statuizione giudiziale.

In dottrina si ¢ trattato di autoapplicativita della sentenza>® — affer-
mando che non dovrebbe presentarsi la necessita di una attivita ulterio-
re da parte della Pubblica amministrazione. Ciononostante, si ritiene
che possa prospettarsi I’eventualita che la sentenza dichiari 1’attri-
buzione ad un dato immobile di una classe o consistenza differente, e
che I’Ufficio non ne modifichi il classamento. Al riguardo si puo age-
volmente prospettare come la tutela del contribuente, collegata all’ac-
certamento giudiziale, non si esaurisce nell’accertamento stesso: il con-
tribuente ha interesse altresi alla attuazione, negli atti catastali, di quan-
to giudizialmente accertato.

Per fare valere questo interesse la tutela non sembra individuabile
nella instaurazione di una nuova (e autonoma) controversia, ma si con-
divide che “il rimedio deve essere trovato ... nell’ambito della fase ese-
cutiva e non piu di quella di cognizione che ha assolto definitivamente

3 Cfr. FRANSONI G., Giudicato tributario, cit., p. 386.

3 V. ancora FRANSONI G., Giudicato tributario, cit., pp. 386 e ss.; GOTTI P.,
Gli atti amministrativi dichiarativi, Milano, 1996, pp. 226 e ss.

6 V. GOTTI P., Gli atti amministrativi dichiarativi, cit., pp. 150 e ss.; FRAN-
SONI G., Giudicato tributario, cit., p. 391, nota 58.
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ai suoi compiti con I’emanazione di una sentenza di merito passata in
giudicato™’.

Analogamente, con riguardo ad un provvedimento giurisdizionale
che preveda I’applicabilita di una norma di esenzione o agevolazione, il
comportamento dell’Amministrazione deve ricollegarsi ad un effetto
regolamentare della sentenza: per ’effetto preclusivo del giudicato,
I’ Amministrazione non pud emettere — in contrasto con €sso — un prov-
vedimento di diniego di esenzione.

Sembra dunque possibile prospettare la configurabilita di ipotesi in
cui un atto, emanato dopo una sentenza definitiva, e difforme da essa,
determina la violazione del giudicato.

La prospettata violazione viene prevalentemente inquadrata in dot-

trina come violazione di legge, mentre la giurisprudenza propende piut-

tosto per ! ’eccesso di potere™.

37V. FRANSONI G., Giudicato tributario, cit., p. 391.

¥ V.RANDAZZO F., L’esecuzione delle sentenze, cit., p. 195 € ss., in particola-
re con riferimento alle controversie sul diniego di agevolazioni pluriennali, e sulle in-
terferenze tra il giudizio avente ad oggetto il diritto alle agevolazioni fiscali plurienna-
li e quelli di impugnazione dei singoli accertamenti annuali, e sull’estensione degli
effetti del giudicato sulla singola annualita d’imposta alle altre annualita per le quali
I’esenzione ¢ prevista.

3 Cfr. CASETTA E., Sulla potesta di annullamento, cit., p. 205, e Cons. reg.
sic., 15 maggio 1952, n. 68, in Cons. st., 1952, p. 786. Si ¢ comunque sottolineato
(BENVENUTI F., Giudicato (diritto amministrativo), cit., p. 902) come la giurispru-
denza sovente si riferisca ad illegittimita per violazione di giudicato, e si presume che
cio avvenga “per superare, mediante sintesi, 1’estrema varieta di ipotesi di presunta
violazione”.

La violazione di legge ¢ considerata una categoria dell’invalidita dell’atto ammi-
nistrativo, percio anch’essa contribuisce a individuare la non conformita di un atto
alle norme che definiscono un ordinamento giuridico in un determinato periodo stori-
co. Nel lessico giuridico piu diffuso la parola «violazione» indica la non conformita di
uno o piu enunciati dell’atto amministrativo alla sua disciplina giuridica, piu precisa-
mente all’interpretazione di tale disciplina. L’affermazione risulta evidente per i prov-
vedimenti amministrativi e per gli atti generali, poiché in essi difetta il requisito
dell’astrattezza. Cfr. CAVALLO PERIN R., Violazione di legge (atto amministrativo),
in Dig. disc. pubbl., vol. XV, Torino, 1999, pp. 657 e ss.

Il problema dell’eccesso di potere si identifica, intuitivamente, con il problema
dell’esistenza di limiti impliciti all’esercizio del potere amministrativo. In tal senso
esprime 1’idea di uno stato invalidante «praeter legem», rappresentato, nel diritto po-
sitivo, dall’emergere di un potere autonomo dell’amministrazione, con conseguente
necessita di una reazione in termini di controllo del potere medesimo e ’esigenza di
porre in essere le fondamenta giustificative della reazione giudiziale. Al riguardo, per
tutti, v. CARDI E. - COGNETTI S., voce Eccesso di potere (atto amministrativo), in
Dig. disc. pubbl., vol. V, Torino, 1990, p. 341 e ivi ampi riferimenti bibliografici.
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7. Segue: il giudicato esterno (profili rilevanti)

Il tema dell’efficacia del giudicato abbraccia altresi il concetto di
giudicato esterno, che attiene alla valenza della sentenza passata in giu-
dicato anche fuori dal procedimento in cui ¢ stata pronunciata. Segna-
tamente, con il termine giudicato «esterno» “si intende il giudicato
formatosi in un altro processo, mentre con il termine giudicato «inter-
no» si fa riferimento a quello formatosi nell’ambito dello stesso proces-
s0; esso puo derivare o dalla pronuncia di una sentenza non definitiva
(non ammessa nel processo tributario: cfr. art. 35, 3° comma, D. Lgs.n.
546/92) passata in giudicato®®, ovvero dalla impugnazione parziale di
una sentenza contenente pill statuizioni (capi) autonome®' (impugna-
zione parziale che comporta la c.d. acquiescenza impropria ex art. 329,
2° comma, c.p.c., con conseguente passaggio in giudicato delle parti di
sentenza non impugnate)’®2,

Nell’ipotesi di giudicato esterno, si ha riguardo al condizionamento
che la sentenza determina in un procedimento ulteriore. Tale condizio-
namento consiste nel dare per presupposti gli elementi in esso accertati
attraverso il giudicato: nel nuovo procedimento non occorre accertare i
fatti gia oggetto di altro giudizio.

Mentre in passato si tendeva a negare ’ultrattivita della sentenza®,
limitando la valenza del giudicato all’ambito della controversia di cui
costituisce la conclusione, gli orientamenti della Cassazione sono con-
trastanti.

%0V, MONTELEONE G., Diritto processuale civile, Padova, 2002, pp. 538-539;
Cass., n. 444, 21 gennaio 1988; Cass., n. 1811, 13 febbraio 1993; Cass., n. 9368, 1
ottobre 1997.

61 Cfr. MANDRIOLI C., Diritto processuale civile, Torino, 2002, II, p. 398, nota
311; MONTELEONE G., Diritto processuale, cit., p. 599.

62 Cosi COLLI VIGNARELLI A., La revocazione delle sentenze tributarie, Bari,
2007, p. 32. Sulla valenza giuridica del giudicato nel processo tributario cfr. DELLA
VALLE E. - FICARI V. - MARINI G., I processo tributario, Padova, 2008, e ivi
CASTALDI L., 1l giudicato tributario (profili sistematici), pp. 413 e ss.; NICCOLINI
F., Profili applicativi, pp. 434 e ss.; ID., Il giudicato e giudizi autonomi instaurati dal
sostituto e dal sostituito, pp. 426 e ss.; ID., L applicazione dell’art. 1306, comma 2,
c.c., pp- 430 e ss.; MULA A., Il giudicato in materia di imposte periodiche, pp. 434 ¢
ss.; ID., 1l giudicato in materia di imposte diverse, pp. 436 e ss.; ID., La preclusione
del deducibile nel processo tributario, pp. 438 ¢ ss.

63 In tal senso v. Cass., SS. UU.,, n. 1873, 14 luglio 1962, in Giur. it., 1964, 1, 1,
p- 1234.
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Dopo una pronuncia, a Sezioni Unite, ampiamente commentata in
dottrina, che da rilevanza al giudicato esterno anche nella disciplina tribu-
taria®, la Corte si ¢ espressa in diverse occasioni®, e talvolta ha considera-
to inammissibile I’applicazione dell’istituto nel processo tributario®.

Le differenti pronunce della Cassazione possono destare perplessi-
ta, in considerazione della funzione nomofilattica, per cui dovrebbe es-
sere garantita 'uniforme interpretazione della legge, ed i principi sanci-
ti dalla Corte a Sezioni Unite dovrebbero dare la linea interpretativa da
seguire, ed essere rispettati anche dalle Sezioni semplici, oltre che dal
giudice tributario.

Nella prima pronuncia si afferma che “nel giudizio di Cassazione,
I’esistenza del giudicato esterno ¢, al pari di quella del giudicato inter-
no, rilevabile d’ufficio, non solo qualora emerga da atti comunque pro-
dotti nel giudizio di merito, ma anche nell’ipotesi in cui il giudicato si sia
formato successivamente alla pronuncia della sentenza impugnata”, consi-
derato che trattasi di “elemento che non puo essere incluso nel fatto, in
quanto, pur non identificandosi con gli elementi normativi astratti, ¢ ad
essi assimilabile, essendo destinato a fissare la regola del caso concreto,
e partecipando quindi della natura dei comandi giuridici la cui interpre-
tazione non si esaurisce in un giudizio di mero fatto”; pertanto, “il suo
giudizio non costituisce patrimonio esclusivo delle parti, ma, mirando
ad evitare la formazione di giudicati contrastanti, conformemente al
principio del ne bis in idem, corrisponde ad un preciso interesse pubbli-
co, sotteso alla funzione primaria del processo, e consistente nel-

64 Cass., SS. UU., n. 13916, 16 giugno 2006. In dottrina v. al riguardo GLENDI
C., Giuste aperture al “ne bis in idem” in Cassazione ma discutibili estensioni del
giudicato tributario extra moenia, in Riv. giur. trib., 2006, pp. 557 e ss.; MAGNANI
C., Sui limiti oggettivi del giudicato tributario, in Riv. giur. trib., 2006, pp. 763 e ss.;
TESAURO F., Giudicato tributario, questioni pregiudiziali e imposte periodiche, in
Boll. trib., 2006, pp. 1173 e ss.; BASILAVECCHIA M.-PACE A., Valenza ultran-
nuale del giudicato tributario, in Corr. trib., 2006, pp. 2694 e ss.; GRASSI E.,
All’esame delle Sezioni Unite della Cassazione il contrasto emerso tra le diverse pro-
nunce delle Sezioni semplici in tema di ultrattivita del giudicato esterno e, in seno al-
la sezione tributaria, relativamente all ultrattivita del giudicato medesimo nel proces-
so tributario, in Il fisco, n. 32, 2006, pp. 4921 e ss.; INGRAO G., La rilevanza del
giudicato nel processo tributario, in Rass. trib., n. 6, 2006, pp. 1954 e ss.

65 V. Cass., n. 22036, 13 ottobre 2006; Cass., n. 23370, 30 ottobre 23370; Cass.,
n. 2407, 10 novembre 2006; Cass., n. 1238, 19 gennaio 2007; Cass., n. 1564, 24 gen-
naio 2007; Cass., n. 2670, 7 febbraio 2007.

%V, Cass., Sez. trib., n. 2438, 5 febbraio 2007, in Rass. trib., n. 2, pp. 554 € ss.,
con nota di INGRAO G., 1/ giudicato esterno nelle ipotesi di tributi differenti: un ri-
pensamento della Cassazione?
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I’eliminazione dell’incertezza delle situazioni giuridiche attraverso la
stabilita della decisione™’. La sentenza fa riferimento alla attuazione dei
principi costituzionali del giusto processo®® e della ragionevole durata®,
“1 quali escludono la legittimita di soluzioni interpretative volte a confe-
rire rilievo a formalismi non giustificati da effettive e concrete garanzie
difensive, non trova ostacolo nel divieto posto dall’art. 372 del codice
di procedura civile, il quale, riferendosi esclusivamente ai documenti
che avrebbero potuto essere prodotti nel giudizio di merito, non si
estende a quelli attestanti la successiva formazione del giudicato; questi
ultimi, d’altronde, comprovando la sopravvenuta formazione di una
regula iuris alla quale il giudice ha il dovere di conformarsi in relazio-
ne al caso concreto, attengono ad una circostanza che incide sullo stes-
so interesse delle parti alla decisione, e sono quindi riconducibili alla ca-
tegoria dei documenti riguardanti I’ammissibilita del ricorso”. La produ-
zione di tali documenti puo dunque avvenire unitamente al ricorso per cas-
sazione, se il giudicato si ¢ formato durante la pendenza del termine per
I’impugnazione, ovvero, nel caso di formazione successiva alla notifica
del ricorso, fino all’udienza di discussione. Il giudicato esterno — interve-
nuto successivamente alla sentenza oggetto di impugnazione — puo dun-
que essere dedotto per la prima volta dinanzi alla Corte di Cassazione.
La stessa sentenza delle Sezioni Unite specifica inoltre che, qualora
due giudizi tra le stesse parti abbiano riferimento al medesimo rapporto
giuridico, ed uno di essi sia stato definito con sentenza passata in giudi-
cato, I’accertamento compiuto in ordine alla situazione giuridica ovvero
alla soluzione di questioni di fatto e di diritto relative ad un punto fon-
damentale comune ad entrambe le cause, formando la premessa logica
indispensabile della statuizione contenuta nel dispositivo della senten-

67 Cosi Cass., SS.UU., n. 13916/2006, cit.

68 Sul principio del giusto processo v. DI PIETRO A., voce Giusto processo, in
Diz. di diritto pubbl., a cura di S. Cassese, vol. III, Milano, 2006, pp. 2809 ¢ ss.; GALLO
F., Verso un “giusto processo” tributario, in Rass. trib., 2003, pp. 11 e ss.; RUSSO
P., 1l giusto processo tributario, in Rass. trib., 2004, pp. 11 e ss.; TESAURO F., Giu-
Sto processo e processo tributario, in Rass. trib., 2006, pp. 11 e ss.; URICCHIO A.,
Atti e poteri, cit., pp. 57 e ss. e bibliografia cit. a p. 66, nota 22; MARCHESELLI A.,
Contraddittorio e parita delle armi per un “giusto processo” tributario, in Dir. prat.
trib., 2006, I, pp. 695 e ss.; MARONGIU G., Le Commissioni tributarie e il giusto
processo, in Giusto processo tributario e professionalita del giudice, a cura di E. For-
tuna, Padova, 2006, pp. 52 e ss.; TROCKER N., Il valore costituzionale del giusto
processo, in AA.VV., Il nuovo art. 111 della Costituzione e il giusto processo civile, Mi-
lano, 2001, pp. 42 e ss.

69 Sull’applicabilita del principio della ragionevole durata nei diversi tipi di pro-
cesso, v. la bibliografia citata in URICCHIO A., Atti e poteri, cit., p. 67, nota 22.

58



za, “preclude il riesame dello stesso punto di diritto accertato e risolto,
anche se il successivo giudizio abbia finalita diverse da quelle che han-
no costituito lo scopo ed il petitum del primo™”°.

Questa efficacia non troverebbe ostacolo, in materia tributaria, nel
principio dell’autonomia dei periodi di imposta, “in quanto I’indif-
ferenza della fattispecie costitutiva dell’obbligazione relativa ad un de-
terminato periodo rispetto ai fatti che si siano verificati al di fuori dello
stesso trova giustificazione soltanto in relazione a fatti “non aventi carat-
teristica di durata e comunque variabili da periodo a periodo”. Rispetto
agli elementi costitutivi della fattispecie che, riguardando piu periodi di
imposta, presentano invece un carattere permanente, si riconosce la capa-
cita espansiva del giudicato’!. La Corte afferma che tale riconoscimento
appare coerente con l’oggetto del giudizio tributario — che attraverso
I’impugnazione dell’atto mira ad accertare il merito della pretesa’? — e con
la considerazione unitaria del tributo dettata dalla sua stessa ciclicita.

Da quanto premesso deriva che la applicabilita o meno del giudica-
to esterno ¢ collegata alla individuazione dei limiti oggettivi dello stes-
so, che consiste nella identificazione dell’oggetto della statuizione coperta
dal giudicato, e nel raffrontare 1’oggetto con quello specifico del giudicato
sul quale dovrebbe fare stato. Qualora sussistano le condizioni, 1’ultrattivita
del giudicato, che risponde al rispetto dei principi di ragionevolezza’

0V. Cass., SS.UU., n. 13916/2006, cit.

7'V, ancora Cass., SS.UU., n. 13916/2006, cit.; Cass., n. 24067, 10 novembre
2006, nel senso che il giudicato formatosi sull’illegittimita dell’attivita svolta dalla
Guardia di finanza non pud non spiegare i suoi effetti nelle controversie insorte tra le
stesse parti in relazione ad accertamenti, riferiti a periodi di imposta diversi, scaturiti
dalla medesima attivita di indagine.

72 Cosi ancora Cass., n. 13916/2006, cit., citata altresi in Cass., n. 2438/2007, cit.

73 Sul principio di ragionevolezza (delle leggi) v. la relativa voce redatta da LUTHER
J., in Dig. disc. pubbl., vol. XII, Torino, 1997, pp. 341 e ss. e in particolare p. 347, par. 8.
L’ Autore (ivi) ha riguardo al “canone” della ragionevolezza, affrontando il problema se si
tratti di un principio o di una regola ed osservando (ivi, p. 348) che “attribuire un fonda-
mento costituzionale al controllo della ragionevolezza significa riconoscere che la ragio-
nevolezza non ¢ soltanto un criterio morale, un test di «buon senso» o di cultura generale
degli uomini nella vita pubblica, ma anche un concetto dotato di fondamento e senso
giuridico, anche se resta il problema di definire tale senso”. Lo stesso Autore (ivi) os-
serva altresi che “se la ragionevolezza fosse soltanto una regola, la legge potrebbe es-
sere considerata ragionevole, altrimenti si potrebbe parlare anche di leggi pitt 0 meno
ragionevoli e controbilanciare il principio della ragionevolezza con altri principi quali ad
es. la certezza del diritto, la legittimazione democratica ecc.”. Per ulteriori riferimenti cft.
ANZON A., Modi e tecniche del controllo di ragionevolezza, in ROMBOLI R. (a cura
di), La giustizia costituzionale a una svolta, Torino, 1991; BIN R., Note sul controllo di
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e di effettivita’ della tutela giurisdizionale, consente di valorizzare
I’efficacia regolamentare del giudicato tributario, quale norma agendi
cui devono conformarsi tanto I’ Amministrazione finanziaria quanto il
contribuente nell’individuazione dei presupposti impositivi relativi ai
successivi periodi di imposta.

Si palesa pertanto fondamentale e imprescindibile il riscontro
dell’esistenza di una relazione giuridica tra i diritti dedotti nei due giu-
dizi. Segnatamente, quando due giudizi fra le stesse parti hanno ad og-
getto il medesimo rapporto giuridico, € uno di essi sia stato definito con
sentenza passata in giudicato, I’accertamento in merito ad una situazio-
ne giuridica o la risoluzione di una questione di fatto o di diritto inci-
dente su un punto decisivo comune a entrambe le cause o che costitui-
sca la premessa logica dalla statuizione contenuta nella sentenza passa-
ta in giudicato, come gia osservato, “precludono 1’esame del punto accer-
tato e risolto, anche nel caso in cui il successivo giudizio abbia finalita di-
verse da quelle che costituiscono lo scopo ed il petitum del primo”’>. Solo
quando sussiste tale relazione pud ipotizzarsi ’estensione ultra litem
dell’efficacia vincolante della sentenza passata in giudicato. L’estensione
dell’efficacia del giudicato a “beni della vita” differenti, gia oggetto di
sentenza, richiede che il secondo giudizio si riferisca allo stesso rapporto
giuridico, e che 1’accertamento di cui si pretende I’incontestabilita riguardi
punti di fatto che costituiscono indefettibili passaggi logici della decisione
della prima causa, “e non soltanto la mera interpretazione dell’astratta vo-
lonta di legge che entra nelle premesse del sillogismo giudiziale con il
quale si attribuisce (o si nega) il bene della vita oggetto del processo™’®.

ragionevolezza dei termini fissati dal legislatore, in Giur. cost., 1989; CORASANITI A.,
La ragionevolezza come parametro del giudizio di legittimita costituzionale, in Dir. e soc.,
1995 fasc. 1, pp. 1 e ss.; PALADIN L., voce Ragionevolezza (principio di), in Enc. dir.,
Agg., vol. I, Milano, 1998, pp. 902 e ss. Per un’ampia trattazione delle problematiche rela-
tive al principio in esame cfr. La ragionevolezza del diritto, Quaderni del Dipartimen-
to di Scienza e Storia del Diritto, Facolta di Giurisprudenza, Universita degli Studi di
Catanzaro “Magna Grecia”, a cura di M. La Torre e A. Spadaro, Torino, 2002.

74 Sul tema dell’effettivita cfr. MAZZIOTTI di CELSO M., voce Norma giuridica,
in Enc. giur. Treccani, vol. XXI, Roma, 1990, pp. 1 e ss.

75 Cosi Cass., n. 11365, 16 maggio 2006. V. anche Cass., n. 10280, 4 agosto
2000; Cass., n. 6041, 15 maggio 2000; Cass., n. 4352, 3 marzo 2004; Cass., n. 19317,
3 ottobre 2005.

76 Cass., SS.UU., n. 10933, 7 novembre 1999. V. altresi Cass., Sez. lav., n. 2027,
30 gennaio 2006. Con riferimento alla ipotesi in cui il giudicato riguardi una controversia
non inerente allo stesso rapporto fondamentale, v. Cass., n. 5235, 9 aprile 2001 e Cass., n.
2438/2007, cit. Le pronunce si esprimono nel senso che restano estranee all’area del

60



Con riguardo alla specifica questione della rilevabilita dell’esi-
stenza del giudicato esterno, d’ufficio o su eccezione di parte, si osser-
va che I’orientamento prevalente (sia in dottrina che in giurisprudenza)
— contrariamente a quello in precedenza dominante — ¢ favorevole alla
rilevabilita d’ufficio’’. La ratio ¢ quella per cui I’accertamento del giu-
dicato non costituisce patrimonio esclusivo delle parti, ma, mirando ad

giudicato sostanziale sia la statuizione incidentale relativa a rapporti pregiudiziali, sia la
risoluzione di singole questioni di fatto o di diritto: poiché € estraneo al nostro diritto posi-
tivo il giudicato sul punto di fatto, ¢ da escludersi qualunque efficacia vincolante, nei futuri
processi, dell’accertamento dei fatti storici contenuto nella motivazione e compiuto dal
giudice per pronunciare sulla situazione di vantaggio dedotta in giudizio.

"7 In questo senso Cass., n. 11018, 23 ottobre 1995, in Riv. dir. proc., 1996, p.
825, con nota di SCARSELLI G., Note in tema di eccezione di cosa giudicata; Cass.,
n. 4819, 24 maggio 1996; Cass., n. 5886, 14 giugno 1999, in Foro it., 2000, I, fasc. 3,
856 e ss., con nota di FABIANI E., Sulla eccezione di giudicato esterno; Cass., n.
4392/2000; Cass., n. 8429/2000; Cass., n. 226, 25 maggio 2001, in Foro it., 2001, I,
2810 e ss., con nota di I0ZZO M. S., Eccezione di giudicato esterno e poteri del giu-
dice (anche di legittimita), e in Nuova giur. civ. comm., 2002, pp. 265 e ss., con nota
di VOLPINO D., L eccezione di giudicato esterno. problemi e prospettive; Cass., n.
9050, 4 luglio 2001, in Mass. giur. it., 2001; Cass., n. 13179/2001; Cass., n. 3925, 18
marzo 2002; Cass., n. 14750/2002; Cass., n. 1153/2003; Cass., n. 630/2004; Cass., n.
3621/2004; Cass., n. 7018/2004; Cass., n. 18372, 16 settembre 2005; in /I fisco, 2005,
pp- 14540 e ss.; Cass., n. 360, 11 gennaio 2006, ivi, 2006, pp. 1668 e ss.; Cass., n.
13916, 16 giugno 2006, ivi, 2006, pp. 10462 ¢ ss.; Cass., n. 24067, 10 novembre
2006, in Corr. trib., 2007, p. 141; in dottrina v. CHIOVENDA G., Principi di diritto
processuale civile, Napoli, 1906, p. 914; LIEBMAN E. T., Sulla rilevabilita dell’ec-
cezione di cosa giudicata, in Riv. dir. trim. proc. civ., 1947, pp. 359 e ss; PUGLIESE G.,
voce Giudicato civile (dir. vig.), in Enc. dir., vol. XVIII, Milano, 1969, p. 835; HENKE
A., La violazione del giudicato esterno tra ricorso per cassazione e revocazione, in Riv.
dir. proc., 2005, pp. 504 e ss.; FERRI C., La revocazione e I'opposizione di terzo. Il giudi-
cato, in COMOGLIO-FERRI-TARUFFO, Lezioni sul processo civile, Bologna, 2005, 1,
p. 694. In senso contrario cfr. Cass., n. 1008, 20 marzo 1976; Cass., n. 124, 12 gennaio
1978; Cass., n. 3471, 10 luglio 1978; Cass., n. 402, 12 gennaio 1979; Cass., n. 3055, 25
maggio 1979; Cass., n. 4136, 21 giugno 1986, in Rep. giust. civ., 1986, voce Cosa giudi-
cata in materia civile, 12; Cass., n. 6900, 24 novembre 1986, ivi, voce cit., 13; Cass., n.
6445, 20 novembre 1988, ivi, 1988, voce cit., 3; Cass., n. 1141, 1 marzo 1989; Cass., n.
10650, 6 novembre 1990; Cass., n. 660, 23 gennaio 1991; Cass., n. 12011, 11 novembre
1991; Cass., n. 4170, 7 aprile 1993; Cass., n. 9124, 4 novembre 1994; Cass., n. 1721, 17
febbraio 1995; Cass., n. 3607, 27 marzo 1995; Cass., n. 1509, 19 febbraio 1997; Cass., n.
8622, 29 agosto 1998; Cass., n. 4374/99; Cass., n. 14698/99; Cass., n. 1228, 4 febbraio
2000, in Corr. giur., 2000, p. 1048, con nota contraria di CONSOLO C.; Cass., n. 1370, 8
febbraio 2000, in Rep. Foro it., 2000, voce Procedimento civile, n. 257; Cass., n. 2141, 25
febbraio 2000, ivi, voce Cosa giudicata civile, n. 11; Cass., n. 2370/2000; Cass., n.
12528/2000; Cass., n. 4925, 4 aprile 2001. In dottrina v. MONTELEONE G., Diritto pro-
cessuale, cit., pp. 539-540 e p. 709; SATTA S., Diritto processuale, cit., p. 224; CIFFO
BONACCORSO L., Il giudicato civile, Napoli, 1955, pp. 145 e ss.; CAMPEIS G. -
DE PAULI A., Il manuale del processo tributario, Padova, 1996, p. 258.
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evitare la formazione di giudicati contrastanti, conformemente al prin-
cipio del ne bis in idem, corrisponde ad un preciso interesse pubblico,
sotteso alla funzione primaria del processo e consistente nell’elimi-
nazione dell’incertezza delle situazioni giuridiche, attraverso la stabilita
della decisione, collegata all’attuazione dei principi costituzionali del
giusto processo e della ragionevole durata’®. In considerazione di cio, si
¢ affermato anche che il giudice ha il dovere di consultare le banche da-
ti interne, al fine di verificare “se altri ricorsi, che abbiano posto que-
stioni identiche o tra le stesse parti, o, anche, tra parti diverse (ma co-
nosciute o conoscibili alle parti litiganti), e aventi carattere di antece-
dente logico giuridico pregiudicante la questione oggetto d’esame, sia-
no gia stati esaminati e decisi””°.

In termini diversi si pone il problema dell’efficacia del giudicato
esterno nel giudizio di ottemperanza.

In sede di ottemperanza, infatti, il giudice ha poteri cognitivi che riguar-
dano esclusivamente il giudicato, e I’efficacia di un giudicato ulteriore ri-
spetto a quello da ottemperare incontra degli ovvi limiti, ma non se ne pud
escludere a priori la rilevanza: si pensi all’ipotesi in cui venga opposto
dall’Amministrazione in compensazione un credito, accertato in altro giu-
dizio. In tal caso il giudice di ottemperanza puo statuire sulla compensa-
zione, in quanto il credito opposto dall’ Amministrazione ¢ stato oggetto di
un altro processo conclusosi con sentenza passata in giudicato. Il giudice
puo quindi prendere atto del credito stesso in quanto liquido ed esigibile, e
I’invocata compensazione puo essere considerata una forma di adempi-
mento dell’obbligo che vincola il giudice dell’ottemperanza (analogamen-
te all’intervenuto pagamento nelle more del giudizio di ottemperanza)®.

78 Cass., n. 14011, 15 giugno 2007.

V. ancora Cass., n. 14011, 15 giugno 2007, cit.

80 La Corte di cassazione, con la sentenza n. 27044 del 21 dicembre 2007, distin-
gue tra compensazione legale e giudiziale. La seconda non puod essere ammessa in ot-
temperanza, in quanto il giudice non puo conoscere questioni di merito che non atten-
gano all’attuazione del giudicato da ottemperare. Nel caso deciso, invece, il credito
opposto in compensazione dall’Amministrazione “entrava” nel giudizio di ottempe-
ranza in quanto risultante come certo, liquido ed esigibile, da una sentenza della Cas-
sazione: prendere in considerazione tale (ulteriore) credito non comportava dunque un
ampliamento della cognizione del giudice. Il giudicato esterno elimina a priori
I’esigenza di verificare che i due crediti di cui si prospetta la compensazione siano
omogenei, liquidi ed esigibili, poiché la compensazione si connota come legale. “Nel
caso di specie, pertanto, la dichiarazione di estinzione del debito per compensazione
non presuppone un accertamento del giudice che altrimenti, come ¢& stato precisato
(Cass. 13681/05), travalicherebbe i limiti fissati dal contenuto del giudicato e sarebbe sot-
tratto alla sua competenza”(cosi espressamente la sentenza in commento), e la compensa-
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8. Segue: Iefficacia della sentenza in ottemperanza

L’efficacia della sentenza in ottemperanza, nonostante i limiti co-
gnitivi che necessariamente segnano 1’ambito di operativita del giudice,
puo definirsi piu incisiva del giudicato alla cui attuazione ¢ preposta:
essa deve avere un effetto satisfattivo tale, da far conseguire il bene og-
getto del primo giudizio.

I1 giudicato, nel processo tributario, ha un effetto immediatamente sa-
tisfattivo solo quando comporta I’annullamento di un atto compressivo
della sfera giuridica di un soggetto, ma non quando attraverso lo stesso
venga riconosciuta la fondatezza dell’aspettativa di conseguire un vantag-
gio®!. La consecuzione di un vantaggio per la parte vittoriosa comporta la
necessita di un comportamento “attivo” dell’ Amministrazione, vincolato dal
giudicato. Il giudice dell’ottemperanza ha invero poteri di iniziativa ben
pit ampi di quelli riscontrabili nel giudizio ordinario di impugnazione®2.
Tuttavia 1 poteri del giudice sono teleologicamente collegati alla sen-
tenza da eseguire, quindi la sua attivita non ¢ libera, essendo strumen-

zione ¢ operativa de iure. Gli effetti della compensazione legale retroagiscono, come spe-
cificato dalla stessa pronuncia, al momento della coesistenza dei debiti, mentre gli effetti
della compensazione giudiziale si verificano ex nunc, cioé dal momento in cui viene pro-
nunciata la sentenza che la dichiara. Per un commento alla citata sentenza, n.
27044/2007, v. PARLATO M. C., Nel giudizio di ottemperanza prevale I’esecuzione
senza preclusione per la cognizione del giudicato, in Guida normativa, n. 16, 2008.

In altra occasione (Comm. trib. prov. Pisa, Sez. III, sent. n. 121 del 30 giugno
1997, in Rass. trib., n. 2, 1998, p. 583), I’organo giudicante in ottemperanza ha ritenu-
to di non potersi esprimere in senso favorevole, in quanto i titoli da compensare non
erano omogenei. Nella fattispecie, a fronte di un credito vantato dalla curatela nei
confronti dell’Erario, 1’Ufficio opponeva un credito verso la massa fallimentare. In
questa differente ipotesi si afferma che “per poter procedere alla compensazione ¢ ne-
cessaria la omogeneita: il diritto di compensare non sussiste quando i crediti contrap-
posti non sono omogenei”. Cio lascia intendere che in presenza di crediti omogenei il
giudice avrebbe potuto dare attuazione al giudicato pronunciandone la compensazio-
ne, accogliendo in linea di principio I’ammissibilita dell’istituto.

81 Si ha riguardo ai c.d. interessi pretensivi, comunque anche nel primo caso, re-
lativo ad interessi che potremmo definire difensivi, il soddisfacimento puo essere me-
ramente temporaneo e precario se I’ Amministrazione, ritenuta la persistenza di un’esi-
genza operativa, emani un nuovo provvedimento sfavorevolmente incidente sulla po-
sizione soggettiva dell’interessato, vuoi perché 1’annullamento sia stato determinato
da vizi solo formali e procedimentali (eliminabili nella riproduzione dell’atto), vuoi per-
ché I’ Amministrazione conservi un margine di discrezionalita nella rivalutazione della si-
tuazione. Per queste considerazioni v. CALABRO C., voce Giudizio amministrativo per
l’ottemperanza ai giudicati, cit., p. 2; CARINGELLA F., Corso, cit., pp. 1182-1183, ha
riguardo al “c. d. effetto di conformazione”, la cui particolare natura fa si che sia fina-
lizzato per vocazione ad assicurare tutela agli interessi c. d. pretensivi.

82 V. RANDAZZO F., L esecuzione delle sentenze, cit., p. 245.
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talmente preordinata al raggiungimento di risultati coerenti, piu che
meramente consequenziali, a quelli discendenti dalla sentenza cui oc-
corre ottemperare®’.

Il dato normativo sembra comunque esprimere chiaramente — al di
1a delle finalita classificatorie — come vi sia, da un lato, il limite che de-
riva al giudice dell’ottemperanza dal giudicato (“nel senso che il conte-
nuto della sentenza deve essere in ogni caso attuativo del giudicato
stesso € non puo travalicarne i confini”’), dall’altro “la possibilita, con-
sentita al giudice dell’ottemperanza, di interpretare il giudicato, nella
sua totalita, cio¢ coerenziando il dispositivo con la motivazione, cosi da
poterlo attuare in tutta la sua reale portata®*.

I provvedimenti emanati nel giudizio di ottemperanza pongono un
vincolo successivo e ulteriore — rispetto alla sentenza passata in giudi-
cato — alla libera valutazione dell’Amministrazione dei modi della sua
condotta, relativamente agli aspetti di legittimita decisi dal giudice. Il
problema che si ¢ posto nella dottrina amministrativistica ¢ se questo
vincolo costituisca: a) un effetto della sentenza amministrativa, ovvero b)
se sia “un vincolo di fatto, che I’ Amministrazione deve, in tutta autonomi-
a, considerare, al pari degli altri vari presupposti di cui essa deve tener
conto nell’esercizio del suo potere”®®. Quest’ultima tesi ¢ criticata in quan-
to comporta la conseguenza che la sentenza “non esprimerebbe la forza
giuridica propria e caratteristica della giurisdizione amministrativa’®.

Al fine di dare un sostegno giuridico alla tesi secondo cui la pro-
nuncia del giudice ha una valenza piu intensa e costituisce un vincolo
ulteriore rispetto agli altri elementi di cui I’ Amministrazione deve tener
conto nell’esercizio del suo potere discrezionale, la dottrina®’

83 Cosi Cons. di Stato, Ad. Plen., n. 23, 14 luglio 1978, ove attivita del giudice
dell’ottemperanza ¢ indicata come attivita formalmente giurisdizionale, ma oggetti-
vamente amministrativa

8 Cfr. GLENDI C., Giudizio di ottemperanza (dir. trib.), cit., p. 9.

85 V. CALABRO C Giudizio amministrativo per [’ottemperanza ai giudicati,
cit., p. 2. In questo senso si sono espressi BENVENUTI F., voce Giudicato (diritto
amministmtivo), cit., pp. 893 e ss.; GIANNINI M.S. - PIRAS A., Giurisdizione am-
ministrativa e giurisdizione ordinaria nei confronti della pubblica amministrazione,
in Enc. dir., vol. XIX, Milano, 1970, pp. 229 e ss.; PIRAS A., Interesse legittimo e
diritto ammznzstratzvo cit., pp. 648 e ss.

8 V. CALABRO C., Giudizio amministrativo per [’ottemperanza ai giudicati,
cit., p. ult. cit.

K Per queste teorizzazioni v. VERDE G., Osservazioni sul giudizio di ottempe-
ranza alle sentenze dei giudici amministrativi, in Riv. dir. proc., n. 4, 1980, pp. 642 ¢
ss.; CAPACCIOLI E., Per [’effettivita della giustizia amministrativa, in i processo
ammtmstmtzvo Scritti in onore di G. Miele, Milano, 1979; CALABRO C., Giudizio
amministrativo perl ottemperanza ai gzudlcatz cit., pp. 2-3.
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e ha sottolineato la natura di processo esecutivo del giudizio di ot-
temperanza,
e ha considerato gli effetti preclusivi del giudicato di ottemperanza.

Il primo profilo riconduce il giudizio di ottemperanza agli schemi
del processo meramente esecutivo, ed appare limitativo, poiché I’atti-
vita del giudice dell’ottemperanza si differenzia da quella dell’ese-
cuzione forzata, sia nelle forme e nel procedimento che nelle finalita: ¢
strutturale la diversita tra processo esecutivo e giudizio di ottemperanza
e “radicale ’incapacita del primo di dare una risposta adeguata ai pro-
blemi alla soluzione dei quali ¢ destinato il secondo”®®,

Anche il secondo profilo, che sottolinea 1’efficacia preclusiva della
sentenza in ottemperanza, non appare del tutto appagante, nel senso che
gli effetti che derivano all’azione amministrativa dalla sentenza sono piu
inibitori che comportanti indicazioni ricostruttive in senso positivo®.

I1 vincolo per I’Amministrazione al giudicato si concreta nell’ini-
bizione alla emanazione di atti reiterativi di quello annullato, o conse-
guenti all’atto annullato come se fosse valido.

Cio comporta delle conseguenze sulla tutela del contribuente. Se-
gnatamente, nell’ipotesi della notifica di un atto che sia la reiterazione
di un atto annullato, con sentenza passata in giudicato, nonostante il mec-
canismo processuale consenta I’autonoma impugnabilita del nuovo atto, si
prospetta altresi la tutela del giudizio di ottemperanza: il comportamento
dell’ Amministrazione ¢ posto in essere in violazione del giudicato, ed ¢ in
contrasto con I’attuazione dello stesso, esattamente come 1’iscrizione a
ruolo o I’adozione di provvedimenti cautelari (o il permanere di tali
provvedimenti) dopo un giudicato favorevole al contribuente.

Appare in questo caso legittimo ritenere che la tutela dell’ottem-
peranza abbracci quei provvedimenti o comportamenti dell’ Ammini-
strazione che abbiano titolo o causa dall’atto annullato (su cui si sia forma-
to il giudicato). La messa in mora e il conseguente giudizio di ottemperan-
za sono ad esempio esperibili a seguito del permanere di una iscrizione
a ruolo o ipotecaria, qualora debba essere effettuato uno sgravio.

Viceversa, qualora 1’atto (impugnabile) emanato “in violazione”
del giudicato non sia dipendente dall’atto annullato, potra essere ogget-
to di ordinaria impugnazione dinanzi alle Commissioni tributarie: solo se

8 In tal senso v. TORRENTE A., Lo schema del processo esecutivo, in L ’adem-
pimento del giudicato amministrativo (Atti del Convegno di Napoli, aprile 1960), Mi-
lano, 1962; ANDRIOLI V., Esecuzione forzata giurisdizionale, ivi; e, piu recente,
CALABRO’ C., Giudizio amministrativo per [’ottemperanza ai giudicati, cit., p. 3.

8 V. CALABRO C., Giudizio amministrativo per l’ottemperanza ai giudicati,
cit., p. ult. cit.
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la forza vincolante del giudicato fosse altresi “prescrittiva” nei confronti
dell’ Amministrazione, nel senso di costituire un limite all’emanazione di
atti successivi e autonomi rispetto all’atto annullato (ma con uguale oggetto,
e ipoteticamente identici), il contribuente potrebbe trovare tutela da tale “tra-
sgressione” alla prescrizione attraverso il giudizio di ottemperanza.

Differenti implicazioni ha invece il caso in cui I’Amministrazione,
dopo un primo avviso di accertamento annullato in via giurisdizionale,
ne emani un secondo, “rinnovato”.

La giurisprudenza ha ritenuto legittimo ’esercizio del potere di au-
totutela, nei confronti di atti annullati in sede giurisdizionale, attraverso
la modificazione di presupposti di fatto e la rimozione o la integrazione
delle parti oggetto di statuizione di illegittimita®®. La Cassazione ha nel-
la fattispecie affermato che “La sentenza impugnata si fonda, infatti, su un
errore di prospettiva, 1a dove compie un’indebita contaminatio tra 1 principi
che regolano la correzione di vizi degli atti, nell’ambito del doveroso eserci-
zio del potere impositivo, e il divieto, posto dall’art. 43, terzo comma, del
D.P.R. n. 600/1973, di modificazione o integrazione dell’accertamento sulla
base degli stessi elementi in possesso dell’Ufficio. Nella specie si deve rite-
nere che I’atto impugnato non costituisca una mera integrazione di quello
precedentemente annullato in via giurisdizionale, ma esercizio dell’ordinario
— e doveroso — potere di accertamento, in relazione a redditi diversi da quelli
precedentemente accertati, in ottemperanza ad una pronuncia giurisdizio-
nale di annullamento”. “Nel caso di specie” — afferma ancora la Corte —
“I’Ufficio non si ¢ limitato ad integrare le parti dell’accertamento che
davano luogo ad invalidita, ma ha esercitato, con le forme e nei termini
stabiliti, il proprio potere di accertamento, che non si era consumato at-
traverso I’emanazione degli atti annullati, ottemperando alla pronuncia
di annullamento... Si tratta, come gia precisato, di un atto doveroso,
costituente esercizio del potere impositivo che, nell’ordinamento fisca-
le, non puo avere carattere discrezionale”.

Si pud considerare che I’Amministrazione — se ancora in termini
per esercitare il potere impositivo e sanzionatorio — esercita tale potere
in forza del principio di sovranita che presiede lo ius impositionis, che ¢
estraneo al processo e che non ¢ condizionato dal meccanismo proces-
suale della pari condizione delle parti. Invero, appare difficile concepire
in capo al contribuente, soccombente in un giudizio su cui si sia forma-
to il giudicato, il diritto di rinnovare la propria difesa, modificando ed
integrando le parti in cui si fosse dimostrato carente.

%V, Cass., Sez. trib., sent. n. 14377, 20 giugno 2007, in Riv. di giur. trib., n. 2,
2008, p. 125.
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CAPITOLO TERZO

CARATTERIZZAZIONE DEL GIUDIZIO
DI OTTEMPERANZA NEL PROCESSO TRIBUTARIO

SOMMARIO: 1. Presupposti per il giudizio di ottemperanza. - 2. Oggetto del giudizio. -
3. Competenza - 4. Legittimazione attiva e passiva. - 5. Il giudizio di ottempe-
ranza e I’esecuzione del giudicato prevista dal c.p.c.

1. Presupposti per il giudizio di ottemperanza

L’art. 70 prevede, per la parte che vi ha interesse, la possibilita di
richiedere 1’ottemperanza agli obblighi derivanti dalla sentenza della
Commissione tributaria passata in giudicato, dopo la scadenza del ter-
mine entro il quale & prescritto dalla legge I’adempimento (da parte
dell’ufficio finanziario o dell’ente locale) dell’obbligo statuito dalla
sentenza o, in mancanza di tale termine, dopo trenta giorni dalla loro
messa in mora a mezzo dell’ufficiale giudiziario e fino a quando
I’obbligo non sia estinto.

I presupposti processuali sono dunque essenzialmente:

1) il provvedimento passato in giudicato.

Al riguardo si evidenzia che:

e la norma fa riferimento, come fonte dell’obbligo per I’ Amministra-
zione, alla sentenza.

Con la locuzione “sentenza passata in giudicato”, si € inteso sotto-
lineare un requisito indefettibilmente richiesto: il giudicato. Esso puo
riguardare anche altri provvedimenti, che pur non avendo forma di sen-
tenza, come 1’ordinanza o il decreto, possono averne il sostanziale con-
tenuto. Questi provvedimenti appaiono quindi idonei a costituire “cosa
giudicata”, anche se vengano designati, nella stessa previsione di legge,
o0 “erroneamente” dal giudice, in modo diverso'.

' Cfr. GLENDI C., Giudizio di ottemperanza (dir. trib.), cit., p. 3: la parola “sen-
tenza” deve ritenersi inserita “per individuare il provvedimento giurisdizionale suscet-
tibile di passare in giudicato, e come tale va propriamente intesa, cosi da ricompren-
dere in essa tutti i provvedimenti che per I’appunto sono suscettibili di costituire «co-
sa giudicata», anche se per avventura vengano chiamati, nella stessa previsione di
legge o erroneamente dal giudice, in altro modo. A questa stregua potranno quindi
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Il riferimento della norma al passaggio in giudicato come presup-
posto per I’ottemperanza, determina — come gia evidenziato — una spe-
requazione fra le parti: alla posizione privilegiata della parte pubblica,
che puo ottenere la provvisoria esecuzione (con la riscossione fraziona-
ta in pendenza di giudizio), si contrappone la posizione della parte pri-
vata, che deve attendere il passaggio in giudicato della sentenza. Tutta-
via tale disparita ¢ stata ritenuta non sufficiente a costituire violazione
dell’art. 3 Cost., “stante I’oggettiva diversita di ruoli dell’Amministra-
zione finanziaria rispetto al contribuente sul versante dei modi e dei
tempi della realizzabilita delle pronunce che rispettivamente li riguar-
dano in pendenza di giudizio™?;

e la definizione di “passaggio in giudicato” della sentenza rende ne-
cessario il riferimento all’art. 324 c.p.c., applicabile al processo tri-
butario®.

Possono formare oggetto del giudizio di ottemperanza i provvedi-
menti che abbiano raggiunto la stabilita del giudicato (giudicato forma-
le), considerando — in generale — la inesperibilita degli ordinari mezzi
di impugnazione (appello, revocazione ordinaria e ricorso per cassazio-
ne), e la irrilevanza della astratta proponibilita della revocazione straor-
dinaria*. Per gli altri provvedimenti si considera la idoneita di determi-
nare effetti equivalenti al giudicato formale (la improponibilita del re-
clamo avverso i decreti presidenziali).

formare oggetto di ottemperanza anche i decreti presidenziali non reclamati, che, ad
esempio, dichiarino I’estinzione di giudizi d’appello proposti dall’ufficio contro sen-
tenze delle commissioni tributarie provinciali, condannandolo alle spese del (secondo)
grado. Piu in generale, potranno considerarsi suscettibili di ottemperanza sentenze er-
roneamente pronunciate sotto forma di ordinanze o di decreti ¢ passate in giudicato”.
Per citazioni sul c.d. principio della prevalenza della sostanza sulla forma (nel caso in
cui il giudice adotti erroneamente un provvedimento a contenuto decisorio, anziché
con sentenza, con ordinanza o decreto), v. COLLI VIGNARELLI A., La revocazione
delle sentenze tributarie, cit., p. 18 e s.

2V. GLENDI C., Giudizio di ottemperanza (dir. trib.), cit., p. ult. cit.

3 V. COLLI VIGNARELLI A., La revocazione, cit., p. 30; PISTOLESI F., Le
impugnazioni in generale, in Tesauro F., Il processo tributario, cit., p. 643; ID., Le impu-
gnazioni, in Baglione T. - Menchini M. - Miccinesi S., I/ nuovo processo tributario, Mi-
lano, 2004, p. 420. Ampiamente v. MAGNANI C., Rapporti tra nuova disciplina del
processo tributario e codice di procedura civile, in Dir. prat. trib., 2000, pp. 1700 e ss.

4 Cfr. GLENDI C., Giudizio di ottemperanza (dir. trib.), cit., p. ult. cit. Con rife-
rimento alla revocazione straordinaria si considerino i riferimenti normativi dell’art.
64, D.1gs. n. 546/92, e I’art. 395 c.p.c., nn. 1, 2, 3, 6. Sulla revocazione nel processo
tributario v. COLLI VIGNARELLI A., La revocazione, cit., e bibliografia ivi citata.
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Si ¢ ritenuto che possa essere esperito il giudizio — nel caso in cui si
sia formato un giudicato interno su singole parti o capi autonomi della
sentenza — per I’ottemperanza degli obblighi derivanti dai capi della
sentenza della Commissione tributaria passati in giudicato: prima di
una pronuncia definitiva esaustiva dell’intera controversia, il giudice
dell’ottemperanza potra autonomamente accertare 1’esistenza del giudi-
cato parziale, anche in mancanza della relativa certificazione di cancel-
leria o segreteria’;

e Janorma (al secondo comma) fa riferimento agli obblighi derivanti
dalla sentenza. Questa espressa indicazione del legislatore costitui-
sce un limite all’ottemperabilita dei provvedimenti che non com-
portano un obbligo per I’ Amministrazione®.

2) la scadenza del termine previsto dalla legge per 1’adempimento
dell’obbligo posto dalla sentenza a carico dell’ufficio finanziario o
dell’ente locale, o il decorso di trenta giorni dalla messa in mora a mez-
zo di ufficiale giudiziario.

Tale termine va individuato dalla norma giuridica che disciplina la
singola fattispecie in relazione alla quale si ¢ pronunciato il giudice tri-
butario, e con I’inutile decorso dello stesso si configura I’ipotesi di ina-
dempimento dell’ Amministrazione’.

3> In tal senso v. Cass., Sez. trib., n. 358, 14 gennaio 2004, in Foro It., 2004, 1,
715; sul giudizio per I’ottemperanza del giudicato interno v. GLENDI C., in nota alla
citata sentenza della cassazione, in Giur. trib., 2004, pp. 417 e ss.; PENNELLA N., 1/
giudizio per ['ottemperanza assicura [’effettivita delle decisioni giudiziali applican-
dosi anche al giudicato interno e cumulandosi all’esecuzione forzata civilistica, in
Dir. e prat. trib., 2004, 11, pp. 679-680.

¢ I provvedimenti che (in accoglimento delle domande del contribuente) non im-
pongono obblighi all’Amministrazione, ma si limitano ad annullare gli atti impugnati,
sono atti c.d. autoesecutivi, in quanto ’eliminazione dell’atto dovrebbe realizzare gia
compiutamente la tutela del contribuente. Se la sentenza di annullamento contiene la
condanna alle spese, il giudizio di ottemperanza potra essere attivato dal contribuente
limitatamente a tale statuizione. Cfr. GLENDI C., Giudizio di ottemperanza (dir.
trib.), cit., p. 3.

7 V. in proposito PERONACE M., Notazioni su una nuova questione problema-
tica in tema di giudizio di ottemperanza, in Boll. trib., n. 6, 2006, pp. 511 e ss. Sulla
applicabilita al giudizio di ottemperanza del termine di 120 giorni previsto dall’art. 14
del D. L. n. 669 del 31 dicembre 1996 (conv. con modificazioni nella legge n. 30 del
28 febbraio 1997), v. Comm. trib. prov. di Cosenza, sent. n. 117, 8 giugno 2005, in
Boll. trib., n. 6, 2006, pp. 510-511; Comm. trib. prov. di Cosenza, sent. nn. 173 ¢ 174,
23 febbraio 2006, in Boll. trib., n. 10, 2006, p. 865; Comm. trib. prov. di Cosenza,
sent. n. 288, 25 luglio 2007, in Corr. trib., n. 43, 2007, pp. 3519 e ss. (con nota con-
traria di BRUZZONE M., Termine dilatorio di 120 giorni per la «proponibilitay del
ricorso in ottemperanza), la stessa sentenza in Giur. trib., n. 1, 2008, pp. 74 € ss. (con
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In mancanza di questo termine, dovranno essere decorsi trenta
giorni dalla messa in mora a mezzo di ufficiale giudiziario:

e la previsione normativa contempla la notifica di una diffida, che ¢
atto preparatorio di natura non processuale. L’atto di “messa in
mora” non ¢ infatti rivolto ad un organo giurisdizionale, ma alla
parte inadempiente, ¢ pud essere sottoscritto dalla parte personal-
mente (non ¢ richiesta la sottoscrizione del difensore). Assolve alla
funzione di informare I’ Amministrazione e dare ad essa un termine
per I’adempimento, al fine specifico di proporre il ricorso per
I’ottemperanza®, ¢ deve contenere 1’espressa 1’indicazione che nel
caso in cui persista I’inadempimento si procedera al giudizio di ot-
temperanza’. Per la sua funzione, meramente prodromica rispetto
all’instaurando giudizio di ottemperanza, all’atto di messa in mora non
si applica la sospensione dei termini per il periodo feriale;

e la notifica dell’atto all’Amministrazione'® deve essere effettuata a
mezzo di ufficiale giudiziario, e cio esclude qualsiasi altra forma equi-
pollente di comunicazione per mettere in mora I’Amministrazione
stessa;

e il destinatario della notifica deve essere 1’ufficio tributario compe-
tente a provvedere all’adempimento'!, anche nell’ipotesi in cui si
sia avvalso della difesa dell’Avvocatura dello Stato'?: la diffida &
infatti atto di natura differente da quelli la cui notifica deve essere
effettuata presso I’Ufficio dell’ Avvocatura!®,

nota contraria di MESSINA S. M., Termini per la proposizione del ricorso in ottem-
peranza), e in Boll. trib., n. 9, 2008, pp. 759 e ss. (con nota contraria di PERONACE
M., Ancora sull’inapplicabilita della norma di moratoria speciale al giudizio di ot-
temperanza tributario); contra v. Comm. trib. prov. di Cosenza, sent. n. 153, 28 luglio
2006, in Boll. trib., n. 22, 2006, pp. 1804 e ss. (con nota favorevole); Comm. trib.
prov. di Cosenza, sent. n. 166, 28 agosto 2007, in Boll. trib., n. 9, 2008, pp. 761 e s.
(con nota di PERONACE M., Ancora sull’inapplicabilita, cit.).

8V.RANDAZZO F., sub art. 70, cit., p. 597.

 Cfr. BASILAVECCHIA M., 1l giudizio di ottemperanza, cit., p. 936.

10 Per questi profili, v. RANDAZZO F., sub art. 70, cit., p. ult. cit.

''Tn particolare, ’atto deve essere indirizzato all’ufficio tributario competente ad
adempiere, in persona del suo titolare.

12 In tal senso si & espressa la Circ. n. 5/E del 4 febbraio 2003, in Boll. trib.,
2003, 189 e ss. In proposito v. LA ROCCA S., Il giudizio di ottemperanza alla luce
della Circolare n. 5/E del 2003 dell’Agenzia delle Entrate, in 1l fisco, n. 12, 2003, pp.
1785 e ss.

13 Lart. 11 del r.d. n. 1611 del 1933, e successive modificazioni, prevede che
vada effettuata presso 1’Ufficio dell’Avvocatura dello Stato la notifica di citazioni,
ricorsi, atti istitutivi di giudizi, qualsiasi atto di opposizione giudiziale.
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Infine, si puo considerare presupposto implicito la circostanza che
I’ Amministrazione non abbia ancora adempiuto al giudicato.

L’adempimento deve essere completo, poiché¢ un adempimento
parziale non puo pregiudicare la possibilita di avvalersi dell’ottempe-
ranza per I’adempimento residuo: la proponibilita del ricorso permane in-
fatti fino a quando 1’obbligo non sia estinto'#. Una volta soddisfatta la pre-
tesa, e quindi venuto meno il pregiudizio derivante dall’inottemperanza
dell’ Amministrazione al giudicato, si osserva che viene meno I’interesse
concreto ed attuale, in base al quale spetta la legittimazione attiva'>.

Il concetto di inadempimento della Pubblica amministrazione — se-
condo la linea seguita nella materia processuale amministrativa — ¢ sta-
to dapprima ravvisato solo nell’espresso rifiuto dell’esecuzione del
giudicato, per poi gradatamente estendersi all’assoluta inerzia, alla par-
ziale inerzia o alla ottemperanza solo iniziale, ed a piu sfumate figure di
ottemperanza fittizia o elusiva.

In materia tributaria si € ritenuto siano di facile riscontro e di maggio-
re frequenza, rispetto ai comportamenti elusivi, le ipotesi di adempimento
parziale, per le quali il giudizio di ottemperanza ¢ applicabile!®.

Il semplice compimento di atti preparatori all’adempimento non ¢
sufficiente ad inibire la tutela prevista per I’esecuzione del giudicato,
ma si ritiene che — specie qualora siano stati posti in essere taluni atti,
ma non possa dirsi compiutamente avvenuto 1’adempimento stesso —
sia necessario individuare il termine entro cui I’Amministrazione debba
completare la sua attivita, ovvero il momento a decorrere dal quale pos-
sa dirsi inadempiente, e dal quale, correlativamente, 1’altra parte possa
agire per I’ottemperanza al giudicato. Si ¢ ritenuta non necessaria la
messa in mora qualora la volonta di non eseguire il giudicato sia stata
esplicitata dall’ Amministrazione'”.

E comunque rilevante il comportamento della parte che deve atti-
varsi per ottenere 1’adempimento dell’obbligo: puo ipotizzarsi che essa
presti acquiescenza all’inadempimento dell’ufficio o ad un adempimen-

14V, art. 70, comma 2, D.Igs. n. 546/92; Comm. trib. prov. Trieste, sent. n. 307,
22 aprile 1997, in Riv. dir. trib., 1999, 11, 10; Comm. Trib. Prov. Pisa, sent. n. 483,
6 febbraio 1998, in Boll. trib., 1999, 663.

15 Per le considerazioni relative alla legittimazione attiva e passiva con riferimen-
to al giudizio di ottemperanza cfr. GLENDI C., Giudizio di ottemperanza (dir. trib.), cit.,
p. 7; ARDITO F., 1l giudizio di ottemperanza nel processo tributario, in Boll. trib., n. 3,
1997, p. 191; FINOCCHIARO A. - FINOCCHIARO M., op. cit., 886-887, nota 15.

16 Cfr. GLENDI C., Giudizio di ottemperanza (dir. trib.), cit., 4.

17 Cfr. BASILAVECCHIA M., Il giudizio di ottemperanza, cit., 936.
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to parziale. La accettazione da parte dell’interessato pud considerarsi
come forma di estinzione dell’obbligo!s.

Occorre individuare il limite temporale per I’estinzione dell’obbligo
contenuto nel provvedimento oggetto dell’ottemperanza: 1’estinzione
stessa pud avvenire, oltre che con 1’adempimento, per prescrizione
dell’actio iudicati. La prescrizione, che avviene decorsi i dieci anni dal
passaggio in giudicato della sentenza, trova disciplina negli artt. 2946 e
2953 ¢. ¢.”.

Tra 1 presupposti necessari per 1’esperibilita della procedura de qua
vi ¢ altresi la “provenienza” del giudicato dal processo tributario.

I1 riferimento alle sentenze come provenienti “dalla Commissione
tributaria” — e quindi non solo dalla Commissione tributaria provinciale
e regionale — rende piu ampia, in ragione della provenienza, la categoria di
provvedimenti che rientrano nell’ambito di applicazione dell’art. 70.

Si osserva?? infatti che, oltre alle sentenze delle Commissioni tribu-
tarie provinciali e regionali, possono avere esecuzione attraverso il giu-
dizio di ottemperanza anche le sentenze “di merito” rese dalla Corte di
cassazione (ai sensi del combinato disposto degli artt. 62 del D.Igs. n.
546/92 e 384, comma secondo, c.p.c.). Si tratta di sentenze emesse
nell’ambito del processo tributario, ¢ ad esse fa riferimento 1’art. 70
quando utilizza I’espressione “in ogni altro caso”, attribuendo la com-
petenza alla Commissione tributaria regionale.

Rientrano?! inoltre nella portata dell’istituto anche i giudicati delle
“vecchie” Commissioni, anche sulla base dell’ampia accezione attribui-

18V, BASILAVECCHIA M., /I giudizio di ottemperanza, cit., p. ult. cit.

19 Cfr. GLENDI C., Giudizio di ottemperanza (dir. trib.), cit., 5. 1l termine di
dieci anni dal passaggio in giudicato della sentenza “non ha nulla a che vedere con i
termini di decadenza o di prescrizione concernenti il diritto del contribuente al rim-
borso di somme indebitamente pagate, previsti dalle singole leggi di imposta o in via
residuale dallo stesso c. c., termini che non decorrono dal passaggio in giudicato della
sentenza, ma dall’indebito pagamento”. Al riguardo v. BLANDINI M., I/ nuovo pro-
cesso tributario, Milano, 1996, p. 134; BAGLIONE T., sub art. 70, cit., p. 799; FI-
NOCCHIARO A. - FINOCCHIARO M., op. cit., p. 889; SCUFFI M., L esecuzione
delle sentenze delle Commissioni tributarie, in 1l nuovo processo tributario, AA.VV.,
a cura di Gilardi G. - Loi U. - Patrone G. - Scuffi M., Milano, 1993, p. 320.

20V, per tale aspetto le osservazioni di GLENDI C., voce Giudizio di ottempe-
ranza (dir. trib.), cit., p. 4.

21'V. GLENDI C., Prime sentenze, cit., p. 1138; 1D., Giudizio di ottemperanza e
questioni di competenza, in Riv. giur. trib., 1998, p. 815; ID., voce Giudizio di ottempe-
ranza (dir. trib), cit., p. 4, e giur. cit. ivi; BELLE B., op. cit., pp. 588-589; CAPOLUPO S.,
Giudizio di ottemperanza, cit., p. 6965; DE GREGORIO M. G., /! giudizio di ottemperan-
za, cit., p. 223. ARDITO F., 1l giudizio di ottemperanza, cit., p. 188, nota 7, FERRAU
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ta all’espressione “sentenza” e a quella “Commissione tributaria”, sus-
sistendo continuita tra la passata e la nuova giurisdizione tributaria®?.

Tale interpretazione attribuisce pienezza di poteri (anche sul piano
dell’esecuzione) alle Commissioni tributarie?®, sarebbe altrimenti il
giudice amministrativo a poter statuire sull’ottemperanza, in ordine a
controversie che non rientrano nella sua cognizione di merito?*: I’art.
70, “avendo carattere processuale, sarebbe di per s¢ generalmente ap-
plicabile anche ai giudicati precedentemente formatisi ed ancor oggi at-
tuabili in via d’ottemperanza” 2.

Parte della dottrina®® ha individuato, tra le condizioni per I’esecuzione
della sentenza, la previa notifica della stessa all’Ufficio o all’ente locale.

Si ¢ in proposito espressa, in senso opposto, altra dottrina?’, rile-
vando che la norma non richiede la notifica della sentenza, di cui sa-
rebbe sufficiente la semplice allegazione in copia nel giudizio di ottem-
peranza. Anche la produzione in giudizio ¢ stata ritenuta, secondo un
orientamento ancor meno rigoroso, talvolta superflua, trattandosi di do-
cumento gia agli atti della Commissione tributaria®®.

2. Oggetto del giudizio

Oggetto del giudizio® ¢ I’adempimento degli obblighi che incom-
bono sull’ Amministrazione per effetto della sentenza.

G., Controversie definite al 1° aprile 1996: applicabilita del giudizio di ottemperanza, in
Corr. trib., 1996, p. 1438; Comm. trib. reg. Veneto, 20 gennaio 1998, n. 193, in /I fisco,
1999, p. 5650; NAPOLITANO F., 1l giudizio di ottemperanza, cit., pp. 421-422; Comm.
trib. prov. Firenze, 4 aprile 1997, n. 146, in Riv. giur. trib., 1997, p. 1133.

22 Cosi Comm. trib. reg. Lombardia, sez. I, n. 462/2002, cit., ¢ Cass., sent. n.
9340/2002, cit. V. al riguardo DE GREGORIO M. G., Il giudizio di ottemperanza nel
nuovo processo tributario, in Rass. trib., 1988, p. 56.

2 V. T.A.R. Lombardia, 12 maggio 1997, n. 891, in Boll. trib., 1997, 1392,
T.A.R. Lombardia, 24 ottobre 1997, n. 1854, ivi, 1997, p. 1382.

24 In tal senso si & pronunciata la Comm. trib. prov. Catania, 4 ottobre 1997, n.
375, in Boll. trib., 1998, p. 544.

25 Cfr. GLENDI C., voce Giudizio di ottemperanza (dir. trib.), cit., p. 4; ID., Pri-
me sentenze, cit., pp. 1140 e ss. Verra successivamente ripresa questa tematica, con
riguardo alla competenza per 1’ottemperanza delle “decisioni” delle “vecchie” Com-
missioni tributarie.

26 BAFILE C., Il nuovo processo, cit., p. 207.

2IARDITO F., Il giudizio di ottemperanza, cit., p. 191, nota 25; FINOCCHIARO
A. - FINOCCHIARO M., op. cit., p. 888, nota 18.

V. al riguardo RANDAZZO F., L esecuzione delle sentenze tributarie, Milano,
2003, p. 242.

29 Sull’oggetto del giudizio nel processo tributario v. GLENDI C., L ‘oggetto, cit.
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Con riguardo alla individuazione del giudicato da ottemperare, ¢
necessario effettuare alcune considerazioni e specificazioni rispetto al
processo amministrativo: in generale deve affermarsi che il giudicato
tributario attiene ad una attivita della Pubblica Amministrazione che
presenta limitati margini di discrezionalita, ed in cui il principio di le-
galita dell’azione amministrativa assume una particolare intensita.

Nel giudizio tributario di impugnazione del provvedimento ammini-
strativo, la rimozione dell’atto potrebbe essere, in astratto, gia satisfattiva,
senza che si renda necessaria alcuna attivita, in positivo, da parte del-
I’ Amministrazione®®. Si fa riferimento alle sentenze c.d. autoesecutive o
autoapplicative®!, il cui ambito tende, secondo 1’elaborazione dottrinale
e I’esperienza giurisprudenziale recepita da taluna dottrina®?, a ridursi. La
tutela del contribuente (vincitore in giudizio) pud infatti richiedere I’ade-
guamento del comportamento dell’ Amministrazione al precetto della sen-
tenza, anche nel caso di sentenze definibili “autoesecutive”. Si ritiene infatti
che il contribuente possa giovarsi della tutela dell’ottemperanza nel caso in
cui I’atto annullato abbia gia determinato degli effetti®, ad esempio per
lo sgravio di somme iscritte a ruolo, per la cancellazione di ipoteche, per
I’annullamento del provvedimento di fermo (c.d. ganasce fiscali).

Sull’attivita dell’Amministrazione successiva ad una pronuncia
giurisdizionale, occorre tuttavia distinguere tra quelle ipotesi in cui
possa individuarsi una condotta difforme dal giudicato (come il manca-
to sgravio di somme iscritte a ruolo ma non piu dovute), e quelle in cui
invece tale attivita sia espressione dell’esercizio di una autonoma pote-
sta impositiva (come la notifica di un nuovo atto impugnabile).

Per successivi provvedimenti dell’Amministrazione (non conformi
al giudicato), la dottrina, come gia osservato, ritiene la tutela del con-
tribuente®* estranea all’istituto dell’ottemperanza. Avverso un nuovo

30 Cosi RANDAZZO F., sub art. 70, cit., p. 593. L’A. fa riferimento ai c. d. interessi
oppositivi, posti a difesa della sfera personale del soggetto incisa dagli atti impositivi.

3'V.RANDAZZO F., sub art. 70, cit., p. 594.

32 V. BASILAVECCHIA M., I giudizio di ottemperanza, cit., pp. 935-936.

3 Cfr. BASILAVECCHIA M., Il giudizio di ottemperanza, cit., pp. 945-946. Per
un’ampia prospettazione degli effetti del giudicato tributario v. FRANSONI G., Giudicato
tributario e attivita dell amministrazione finanziaria, Milano, 2001, pp. 104 e ss.

3#V.RANDAZZO F., sub art. 70, cit., p. ult. cit. Meno rigorosamente, altra dot-
trina afferma che “puo darsi ad esempio il caso dell’Amministrazione che, pur emet-
tendo un nuovo atto dopo il diniego di rimborso annullato, reiteri, in modo pit 0 meno
evidente, gli stessi vizi gia censurati nella sentenza: per ipotesi consimili la giurispru-
denza amministrativa ha elaborato la nozione di atti elusivi del giudicato, che si pon-
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atto dell’amministrazione (fondato su una pretesa fiscale illegittima),
espressione di una autonoma manifestazione di potesta amministrativa,
il contribuente dovra infatti avvalersi della tutela consentita attraverso
I’ordinaria azione di annullamento, in un nuovo giudizio, non mediante
I’esecuzione di un precedente giudicato.

Nel processo amministrativo 1’esecuzione del giudicato abbraccia
anche Dlattivitd amministrativa successiva al giudicato (c.d. effetto con-
formativo della sentenza)®. Occorre comunque osservare che anche in
materia tributaria si € da taluni prospettata una forza “prescrittiva” del
giudicato, in forza della quale I’ Amministrazione, nella successiva atti-
vita, dovrebbe conformarsi al contenuto della sentenza’®.

Sulla possibilita di avvalersi del giudizio di ottemperanza per le
sentenze c.d. “senza condanna™’, si evidenzia come la norma parli di

gono non solo e non tanto in contrasto con norme generali ed astratte, quanto con il
comando contenuto nella sentenza...”. In tal senso v. BASILAVECCHIA M., 1/ giu-
dizio di ottemperanza, cit., p. 946. L’A. afferma che in tale evenienza la tutela del
contribuente verso il nuovo atto non si esplica piu nelle forme del ricorso ordinario da
proporre entro un termine decadenziale, ma mediante il ricorso per ottemperanza, a-
zionabile nel termine prescrizionale, e diretto sia alla declaratoria di nullita, per il ca-
rattere “elusivo”, del nuovo atto emanato dopo il giudicato, sia alla adozione dei
provvedimenti conseguenti, destinati ad assicurare una corretta azione amministrativa.

3 V.RANDAZZOF., sub art. 70, cit., p. 593. Con riguardo al processo ammini-
strativo v. TRAVI A., op. e loco citt., p. 4605.

36 V. BASILAVECCHIA M., 1l giudizio di ottemperanza, cit., p. 947. L’A., con
riguardo a tale forza “prescrittiva” del giudicato, osserva che dalla sentenza nascono degli
obblighi in capo all’Amministrazione: tali obblighi possono riguardare sia 1’adozione di
comportamenti positivi — come corrispondere un rimborso — sia 1’astensione da compor-
tamenti che siano incompatibili con la sentenza. Si prospetta, ad esempio, I’ipotesi di atti
impositivi, di accertamento o di riscossione, che non tengano conto del giudicato, favore-
vole al contribuente, formatosi su atti relativi ad esenzioni pluriennali, e quindi desti-
nato a spiegare effetti su una pluralita di periodi d’imposta. Il ricorso al giudizio di
ottemperanza, seguendo tale linea evolutiva, condurrebbe a disporre di un mezzo
semplice e celere per bloccare, con immediatezza, e senza instaurare un secondo giu-
dizio ordinario, ulteriori atti impositivi non conformi al giudicato.

37 Per I’ottemperabilita v. Comm. trib. di I° grado di Bolzano, sez. V, sent. n. 22
del 2 dicembre 2003, ove si riconosce I’ottemperabilita di una pronuncia di annul-
lamento di provvedimento di sospensione di rimborso, in Boll. trib., n. 4, 2004, pp.
299-300, e in Giur. trib., n. 4, 2004, pp. 371 e ss., con nota di GLENDI C., Sull ot-
temperanza delle sentenze che annullano i provvedimenti di sospensione dei rimborsi IVA.
Nel senso di escludere, in queste ipotesi, I’applicabilita dell’istituto, v. Comm. trib. prov.
di Milano, sent. n. 80 del 18 luglio 2003, in Boll. trib., n. 3, 2004, pp. 220 e ss., che statui-
sce I’inottemperabilita di una sentenza ove non rechi 1’espressa condanna dell’ Ammini-
strazione al pagamento delle somme che “accerta” essere dovute, e 1’ottemperabilita della
stessa pronuncia per quanto attiene alla condanna alle spese di giudizio. Cft., in com-
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“ottemperanza agli obblighi derivanti dalla sentenza della Commissione
tributaria passata in giudicato”, e non di “sentenze di condanna™®. Per
questa argomentazione testuale e per la ratio dell’istituto, non sembra che
I’ottemperabilita possa essere circoscritta alle sole sentenze di condanna
dell’ Amministrazione al pagamento di somme determinate, né alle sole
sentenze aventi un contenuto diverso da queste (non sembra infatti si possa
considerare uno speciale strumento di esecuzione di obblighi diversi da
quelli di pagamento, quasi un surrogato dell’esecuzione civile, ma piut-
tosto un istituto in grado di garantire I’esecuzione di tutti gli obblighi
derivanti dall’esito del processo tributario)’.

L’esperibilita del giudizio di ottemperanza va riconosciuta, ad
esempio, quando la sentenza contenga un obbligo di rimborso, ov-
vero una pronuncia in materia catastale, relativa al classamento di
terreni o unita abitative: I’interesse del contribuente sara rivolto, nel
primo caso, ad ottenere I’emissione di un titolo di spesa®, e, nel se-

mento a questa sentenza, SOLLINI E., Per esperire il giudizio di ottemperanza occor-
re la sentenza esecutiva di condanna, ivi; sul tema specifico v. AZZONI V., Non ¢
invocabile il giudizio di ottemperanza di una sentenza che non rechi la condanna del-
la Pubblica Amministrazione, in Il fisco, n. 44, 2003, pp. 6959 e ss.; PENNELLA N.,
Sulla necessita della richiesta di condanna dell’Ufficio finanziario per fruire del giu-
dizio per l'ottemperanza e sui rapporti di tale istituto con [’esecuzione forzata civili-
stica, in Dir. e prat. trib., n. 2, 2004, pp. 412 e ss.; GLENDI C., L ‘ottemperanza vale
anche senza condanna, in Il Sole 24 ore, n. 25 del 20 novembre 2003.

38 Cfr. GLENDI C., Sull ottemperanza, cit., p. 375.

3 V. ancora GLENDI C., Sull ‘ottemperanza, cit., p. ult. cit. V. in proposito quanto
affermato dalla Suprema Corte: “il ricorso per I’ottemperanza ¢ ammissibile ogni qual vol-
ta debba farsi valere I’inerzia della p. a. rispetto al giudicato, ovvero la difformita specifica
dell’atto da essa posto in essere rispetto all’obbligo processuale di attenersi all’accerta-
mento contenuto nella sentenza da eseguire, al fine non di ottenere 1’esecuzione coattiva
del comando contenuto nel giudicato (come avviene nel complementare giudizio esecuti-
vo civile), ma di rendere effettivo quel comando, con la conseguenza che il rimedio ¢ am-
missibile anche — e tanto pit — quando la decisione contenga un comando privo dei carat-
teri della puntualita e precisione tipici del titolo esecutivo” (Cass., Sez. trib., sent. n. 4126,
23 settembre 2003, massima, in Boll. trib., n. 13, 2004, p. 1036, in Giur. trib., n. 6, 2004,
524, con nota di GLENDI C., Giudizio tributario «abnormey e giudizio di ottemperanza
«extra moeniay, e in Il fisco, n. 11, 2004, pp. 3852 e ss., con nota di M. G. , I giudizio di
ottemperanza e uno strumento di legalita ad ampia applicazione).

40 In questo caso la Circ. min. n. 5/E del 4 febbraio 2003, cit., prevede che
I’Agenzia delle entrate e, quindi, anche il commissario ad acta, possano disporre an-
che il c.d. ordine di pagamento in conto sospeso, consentito all’Amministrazione
quando, in presenza di un provvedimento giurisdizionale esecutivo, non vi sia la di-
sponibilita finanziaria nel relativo capitolo di spesa. Contra v. RUSSO P., Manuale di
diritto tributario, Il processo, cit., p. 322: “Con riguardo al contenzioso tributario, tut-
tavia, non ¢ certa 1’applicabilita di tale procedura (o se invece I’introduzione del giu-

76



condo caso, a conseguire la “messa in atti” della determinazione
giudiziale*!.

Si puo invero affermare che dalla sentenza nascono degli obblighi
in capo all’Amministrazione: tali obblighi possono riguardare sia
I’adozione di comportamenti positivi — come corrispondere un rimborso —
sia I’astensione da comportamenti che siano incompatibili con la sentenza.
Si prospetta, ad esempio, I’ipotesi di atti impositivi, di accertamento o di
riscossione, che non tengano conto del giudicato, favorevole al contri-
buente, formatosi su atti relativi ad esenzioni pluriennali, e quindi de-
stinato a spiegare effetti su una pluralita di periodi d’ imposta*?.

Sempre con riferimento all’oggetto, puo rilevare nel giudizio di ot-
temperanza un rapporto definitivamente accertato, o comunque divenu-
to definitivo, al di fuori del giudizio in cui si € accertato il diritto del
contribuente per il quale lo stesso agisce in ottemperanza. E il caso di
un credito opposto in compensazione e accertato con sentenza passata
in giudicato®.

dizio di ottemperanza la precluda), e, comunque, ove se ne affermi 1’applicabilita, re-
sta dubbio il relativo ambito di applicazione — ossia se ad essa possa farsi ricorso solo
per I’esecuzione delle sentenze tributarie di condanna ex art. 69 (le uniche costituenti
titolo esecutivo) o anche per quelle non ancora definitive ai sensi dell’art. 68”.

La c. d. procedura del pagamento in conto sospeso, introdotto dall’art. 14 del D.
L. n. 669 del 1996, convertito in L. n. 30 del 1997, consente “alla P. A. un differimen-
to dell’esecuzione per permetterle di approntare le necessarie risorse finanziarie ed
evitare gli aggravi che deriverebbero dalla sottoposizione alla procedura esecutiva,
contemperando 1’interesse del privato alla soddisfazione del suo credito con quello
generale alla ordinata e corretta gestione finanziaria”. “Le amministrazioni dello Stato
e degli Enti pubblici non economici sono tenuti a completare le procedure per
I’esecuzione dei provvedimenti giudiziali e dei lodi arbitrali resi esecutivi entro il
termine di 60 giorni dalla notificazione del titolo esecutivo (prima del quale termine il
privato non pud esperire procedure esecutive contro il debitore pubblico, nonostante
la immediata esecutivita delle sentenze civili ¢ amministrative anche non definitive),
ed, in caso di mancanza dei mezzi finanziari necessari nell’apposito capitolo di spesa,
il dirigente responsabile della spesa dispone il pagamento mediante uno speciale ordi-
ne di pagamento da regolare in conto sospeso indirizzato all’ufficio tesoriere” (cosi
ancora RUSSO P., Manuale di diritto tributario, Il processo, cit., p. ult. cit.). Sul tema
cfr. LUCARIELLO C., Brevi note sull 'utilizzo dello speciale ordine di pagamento in
conto sospeso per i rimborsi dei tributi, in 1l fisco, n. 13, 2006, pp. 4953 e ss.

41V, RANDAZZO F., sub art. 70, cit., p. 594.

“V. BASILAVECCHIA M., Il giudizio di ottemperanza, cit., p. 947: “Il ricorso
al giudizio di ottemperanza, seguendo tale linea evolutiva, condurrebbe a disporre di
un mezzo semplice e celere per bloccare, con immediatezza, ¢ senza instaurare un se-
condo giudizio ordinario, ulteriori atti impositivi non conformi al giudicato™.

V. Cass. n. 27044/2007, cit., con commento di PARLATO M. C., Nel giudizio
di ottemperanza prevale [’esecuzione, cit.
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Altra problematica attiene alla circostanza se la cognizione del giu-
dice dell’ottemperanza possa o meno “ricomprendere anche gli obbli-
ghi ‘conseguenziali’ o ‘implicati’ dall’accertamento del contenuto della
sentenza”. Con 1 primi si intendono 1 c.d. accessori al diritto accertato
dalla sentenza, come gli interessi e la rivalutazione monetaria; con i se-
condi si intendono quegli effetti che sono “tecnicamente ‘dipendenti’
dall’accertamento giudiziale di un distinto rapporto giuridico, in quanto
tale accertamento si configura come (un elemento della) fattispecie co-
stitutiva di siffatti obblighi”, e si fa I’esempio del diritto al rimborso, ex
art. 8 dello Statuto dei diritti del contribuente, del costo della fideius-
sione richiesta al fine di evitare I’esecuzione coattiva, conseguente
all’accertamento dell’inesistenza del debito d’imposta. In proposito si
esclude che I’oggetto del giudizio di ottemperanza possa estendersi
all’esecuzione di detti obblighi, siano essi “consequenziali” siano essi
“implicati”, in quanto la loro sussistenza rimane al di fuori dell’oggetto
dell’accertamento sul quale si € formato il giudicato; cio peraltro “non
esclude il riconoscimento di un margine di apprezzamento del giudice
dell’ottemperanza per quanto attiene alla quantificazione del diritto ac-
certato (e cio vale in special modo per gli interessi sempre che il diritto
ad ottenerli risulti in via immediata dalla sentenza ottemperanda)” #4.

Il petitum dell’ottemperanza ¢ in ogni caso delimitato dal giudizio
conclusosi con il giudicato: il giudice deve attenersi agli obblighi risul-
tanti espressamente dal dispositivo della sentenza e tenere conto della
relativa motivazione (art. 70, settimo comma). Non potra pertanto esse-
re attribuito un diritto nuovo e ulteriore rispetto a quello riconosciuto
con la sentenza da eseguire®.

Si rileva infine che ’accoglimento del ricorso potra comportare la
condanna della parte pubblica al pagamento delle spese del giudizio di
ottemperanza*®.

4 Per tutti questi aspetti v. RUSSO P., Manuale di diritto tributario, Il processo,
cit., pp. 318 e ss.

4 V. Cass., Sez. trib., sent. n. 22188, 24 novembre 2004, in Corr. trib., n. 8,
2005, 639 e ss.; Cass., Sez. trib., sent. n. 13681, 24 dicembre 2005; Cass., Sez. trib.,
sent. n. 28323, 26 ottobre 2005, in I fisco, n. 2, 2006, pp. 293 e ss.; Comm. trib. reg.
Lazio, sent. n. 223, 13 febbraio 2006.

46 V. ad esempio Comm. trib. reg. Friuli-Venezia Giulia, sent. n. 77, 17 agosto
2001, in Boll. trib., n. 1, 2003, pp. 57-58. Sul regime delle spese di lite nel processo
tributario v. BELLE B., Le spese del giudizio, in Tesauro F., Il processo tributario,
cit., pp. 299 e ss.
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3. Competenza

L’ottemperanza ¢ richiesta mediante ricorso da presentare in dop-
pio originale alla segreteria della Commissione tributaria provinciale, qua-
lora la sentenza passata in giudicato sia stata da essa pronunciata, e in ogni
altro caso alla segreteria della Commissione tributaria regionale.

Il criterio di ripartizione della competenza rispecchia la ratio che il
giudice che ha pronunciato il provvedimento passato in giudicato possa
pronunciarsi altresi per 1’ottemperanza. Si osserva in proposito come, da
taluna dottrina*’, 1’ottemperanza amministrativa sia considerata prosecu-
zione del processo precedente, in quanto avrebbe ’effetto di “integrare” il
giudicato, definendone — attraverso I’esecuzione — contenuto ed efficacia.

Secondo la lettera della norma, la Commissione tributaria provin-
ciale ¢ competente nei casi in cui il giudicato si sia formato su pronunce
emesse dalla stessa, mentre per la competenza della Commissione tri-
butaria regionale la formula legislativa utilizzata ¢ piu ampia. Essa ¢ in-
fatti competente anche nell’ipotesi in cui il giudicato provenga dalla
Corte di Cassazione, cui non spetta in alcun caso la possibilita di pro-
nunciarsi sull’ottemperanza.

La competenza della Commissione tributaria provinciale sussiste-
rebbe quando:

e il giudicato si ¢ formato su una pronuncia di primo grado;

e la sentenza di appello statuisce solo sul rito (con una dichiarazione
di inammissibilita o di estinzione dell’appello medesimo).
L’obbligo cui I’Amministrazione deve adempiere ¢ infatti, in que-

ste ipotesi, contenuto nella sentenza di primo grado.

La Commissione tributaria regionale sarebbe invece competente
per il giudizio di ottemperanza quando*®:

e il giudice di appello (eventualmente anche in sede di rinvio) entra
nel merito delle questioni a lui prospettate con 1I’impugnazione e
pronuncia una sentenza, anche di rigetto dell’appello;

47 Cosi CALABRO C., L ottemperanza come «prosecuzione» del giudizio ammi-
nistrativo, in Riv. trim. dir. pubbl., 1981, p. 1184; CASETTA E., Manuale di diritto
amministrativo, Milano, 2000, p. 879, ove la concezione del giudicato amministrati-
vo, secondo una prospettazione dinamica che ne coglie i diversi momenti, come “giu-
dicato a formazione progressiva”. Con riferimento al diritto tributario v. RANDAZZO
F., L esecuzione delle sentenze, cit., pp. 31-32, che evidenzia piuttosto come sia com-
pito del giudice dell’ottemperanza tradurre in atto le statuizioni contenute nel giudica-
to, e non integrarlo con nuove statuizioni.

48 Per questo profilo cfr. Cass., Sez. trib., sent. n. 18226, 10 settembre 2004.
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e la Cassazione (in applicazione dell’art. 384, comma 2, del codice di
procedura civile) decide questioni di merito;
e vi ¢ una decisione della Commissione tributaria centrale.

In queste ipotesi, invero, 1’obbligo dell’Amministrazione finanzia-
ria deriva da una sentenza che si sostituisce a quella emessa nel prece-
dente grado di giudizio, ormai superata proprio per effetto delle valuta-
zioni operate da un altro giudice®.

La competenza per I’ottemperanza delle sentenze della Corte di
cassazione spetta alla Commissione tributaria regionale; nel caso in cui
la sentenza sia cassata con rinvio all’organo giudicante di primo grado
e il giudicato si formi sulla sentenza della Commissione tributaria pro-
vinciale™, la competenza a pronunciarsi spetta allo stesso organo.

Nel caso in cui si sia formato il giudicato su una sentenza pronun-
ciata in appello, che statuisca solo sul rito, e che preveda la condanna
dell’ Amministrazione alle spese, ¢ stata ipotizzata la legittimita del-
I’esperimento di due diversi giudizi di ottemperanza. Sarebbe infatti da
adire per I’ottemperanza la Commissione tributaria provinciale per
I’adempimento degli obblighi derivanti dalla sentenza di merito pro-
nunciata dai giudici di prime cure, mentre la competenza per I’ottem-
peranza all’obbligo di pagamento delle spese spetterebbe alla Commis-
sione tributaria regionale®'.

Sembra opportuno — con riguardo alla sentenza di conferma di
quella di primo grado — sottolineare che appare impossibile prescindere

¥V, Cass., Sez. trib., sent. n. 18226/2004, cit.

30 Si fa riferimento all’ipotesi in cui la sentenza della Commissione tributaria
provinciale non sia appellata, ovvero in cui I’appello contro la stessa proposto si sia
estinto o sia dichiarato inammissibile. V. in proposito GLENDI C., Giudizio di ottem-
peranza (dir. trib.), cit., 6.

3LV, Cass., sez. V, sent. n. 18226/2004, cit., in cui la pronuncia, affrontando e-
spressamente il problema, afferma che “si puo fare 1’ipotesi in cui la sentenza di ap-
pello, contenente la declaratoria di inammissibilita improcedibilitd o estinzione
dell’appello, contenga anche la condanna alle spese dell’appello. In questo caso, la
sentenza di appello, per il capo contenente la condanna alle spese, pud assumere il va-
lore di un giudicato sostanziale, e puo costituire un titolo esecutivo autonomo poiché,
mentre lascia ferma e totalmente integra la sentenza di primo grado (che non viene
esaminata affatto in conseguenza della rilevata inammissibilita improcedibilita o estin-
zione dell’appello), esprime 1’unico fatto nuovo che appartiene al giudizio di appello,
che ¢ dato dalla condanna alle spese. In caso di mancata attuazione volontaria, il capo
della sentenza relativo alla condanna alle spese dovra essere fatto valere in sede di ot-
temperanza dinanzi alla Commissione regionale, mentre la sentenza di primo grado
(passata in giudicato) dovra esser fatta valere in sede di ottemperanza dinanzi alla
Commissione provinciale”.
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dalla valenza sostitutiva della sentenza di appello rispetto a quella di pri-
mo grado®, anche alla luce delle differenti caratterizzazioni dell’ottempe-
ranza alle sentenze del giudice tributario rispetto all’ottemperanza in
ambito amministrativo®3.

Invero, anche se di mera conferma, la sentenza che statuisce sul
merito ¢ pur sempre frutto dell’esame della controversia da parte di un
organo giudicante diverso dai primi giudici, che determina la compe-
tenza per I’ottemperanza in capo alla Commissione tributaria regionale.

Prevale 1’esigenza, pertanto, di riconoscere il valore assorbente del-
la sentenza di appello, sostitutiva a tutti gli effetti rispetto a quella di
primo grado*, a prescindere dal considerare se il giudicato (confermativo
del primo grado) abbia una diversa motivazione o integri la precedente
motivazione, ovvero se si esprima sinteticamente con una conferma senza
approfondire, integrare o reiterare la motivazione di prime cure™.

Per concludere, ¢ necessario effettuare un breve cenno sulla compe-
tenza per 1’ottemperanza dei provvedimenti delle “vecchie” Commis-
sioni tributarie.

2 V. RANDAZZO F., sub art. 70, cit., pp. 596-597; in questo senso si sono pro-
nunciate: Comm. trib. prov. Napoli, sent. n. 328, 14 gennaio 2003, in Rass trib., n. 1,
2004, pp. 230-231; Comm. trib. reg. Milano, sent. n. 462, 6 novembre 2001, in //
fisco, n. 25, fasc. n. 1, pp. 4067.

3 V. ancora RANDAZZO F., sub art. 70, cit., p. 597. La differente disciplina del
giudizio di ottemperanza nei due ambiti — tributario e amministrativo — rende difficile con-
cepire la possibilita di una applicazione analogica della normativa amministrativa, in parti-
colare del citato art. 37 della L. n. 1034/1971, che prevede la competenza del T.A.R “an-
che quando si tratti di decisione di tribunale amministrativo regionale confermata dal Con-
siglio di Stato in sede di appello”. Della stessa norma, peraltro, la giurisprudenza tende a
dare una interpretazione restrittiva: cfr. Cons. di Stato, sez. V, 20 marzo 1985, in Foro
amm., 1985, p. 446; Cons. di Stato, sez. V, 11 ottobre 1996, in Foro amm., 1996, p. 2886.

3 V. GLENDI C., Primi approcci della Suprema Corte alle problematiche del
giudizio di ottemperanza nel processo tributario, nota a Cass., 5 febbraio 2002, n.
1544, in Giur. trib., n. 11, 2002, pp. 1051 e ss.; RUSSO P., Giudizio di ottemperanza
ed individuazione della Commissione competente, nota a Comm. reg. Campania, sent.
n. 1813/2002, cit., ¢ Comm. trib. prov. Napoli, sent. n. 328/2003, cit., in Rass. trib., n.
1, 2004, pp. 233-234; RANDAZZO F., sub art. 70, cit., p. 597.

35 Queste valutazioni sono state effettuate — con riferimento al processo ammini-
strativo — nell’applicazione restrittiva dell’art. 37, u. c., della 1. n. 1034/1971, per at-
tribuire la competenza a decidere sull’ottemperanza al giudice di appello anche nel
caso di sentenza confermativa del primo grado, quando la conferma sia avvenuta con
diversa motivazione o con integrazione del decisum, “in base alla considerazione che in
questi casi la determinazione giudiziale si dovra ricavar alla lettura di entrambe le senten-
ze, di primo e di secondo grado, e non v’¢ percio ragione per non affidare il compito di
conoscere dei ricorsi in ottemperanza al giudice che ha contribuito, in sede di appello, alla
formazione del giudicato” (v. RANDAZZO F., sub art. 70, cit., p. 596).
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Per l’individuazione del giudice competente®, con riguardo alle
“decisioni” di queste ultime, tra Commissione tributaria provinciale e
Commissione tributaria regionale, la giurisprudenza si ¢ espressa af-
fermando che non vi ¢ alcuna diversita ontologica tra un giudicato del-
I’attuale Commissione tributaria provinciale e un giudicato della Com-
missione tributaria di 1° grado precedentemente operante®’.

Si propende dunque per ritenere che, nell’applicare la nuova disci-
plina del giudizio di ottemperanza ai giudicati formatisi su decisioni
delle precedenti Commissioni, la competenza sia individuabile attraver-
so il criterio della corrispondenza tra decisioni di prime cure o di ultima
istanza e sentenze pronunciate, rispettivamente, dalle Commissioni tri-
butarie provinciali o regionali’®,

In giurisprudenza® ¢ indicata chiaramente la correttezza di questo
indirizzo; oltre alla individuazione della competenza della Commissione
tributaria provinciale per 1’ottemperanza delle decisioni delle Commissioni
tributarie di 1° grado, si ¢ ritenuto che la residuale competenza della Com-
missione tributaria regionale abbraccerebbe i ricorsi per I’ottemperanza
delle decisioni della Commissione tributaria di 2° grado e della Com-
missione tributaria centrale®®, nonché quelli per I’ottemperanza delle
sentenze della Corte d’appello e delle sentenze della Corte di cassazione®!.

Concludendo, anche al giudizio di ottemperanza si applica la discipli-
na prevista dalle disposizioni sulla competenza del processo tributario®.

36 Per questa tematica cfr. RANDAZZO F., L esecuzione, cit., p. 233, nota 9, e i
riferimenti bibliografici e giurisprudenziali ivi citati.

37 Cosi Comm. trib. reg. Puglia, 19 maggio 1998, n. 61, in Riv. giur. trib., n. 9,
1998, p. 812; Comm. trib. reg. Bologna, 26 novembre 1998, n. 154, in Dir. prat. trib.,
1999, 11, p. 433.

¥ V. Cass., sent. n. 9340/2002, cit.: “La competenza delle nuove commissioni va
distribuita tra commissioni provinciali € commissioni regionali a seconda che le deci-
sioni oggetto del giudizio di ottemperanza siano, rispettivamente, decisioni di prime
cure o di ultima istanza degli organi previgenti”.

V. Cass., sent. n. 9340/2002, cit.

60 Sulla “regionalizzazione” della Commissione tributaria centrale, v. commi 351
e ss. dell’art. 1 della L. n. 244/2007 (Finanziaria 2008); in proposito v. CICALA M.,
La semi-soppressione della Commissione tributaria centrale: prime osservazioni e
quesiti pratici, www.giustiziatributaria.it; MOBILI M. - PIAGNERELLI G., La Com-
missione tributaria centrale si divide in 152 collegi, www.ilsole24ore.com.

6! In tal senso cfr. GLENDI C., Giudizio di ottemperanza (dir. trib.), cit., p. 6; ID.,
Giudizio di ottemperanza e questioni di competenza, in Riv. giur. trib., 1998, p. 816.

62V, art. 5 del D.Igs. n. 546/92; sulle questioni relative alla competenza v. BEL-
LAGAMBA G., Il nuovo contenzioso tributario, Torino 1996, pp. 62 e ss.; BAFILE
C., Il nuovo processo, cit., pp. 40 e ss.; DRIGANI O. - LUNELLI R., Guida al nuovo
processo tributario, Milano 1996, pp. 28 e ss.; BATISTONI FERRARA F., Appunti
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Pertanto il vizio di competenza va trattato secondo la disciplina genera-
le. Di conseguenza, “la commissione tributaria dichiaratasi incompetente
dovra indicare quella ritenuta competente e il processo, se tempestivamen-
te e ritualmente riassunto davanti a quest’ultima, continuera davanti ad
essa (fermi gli effetti propri del ricorso iniziale) o altrimenti si estingue-
ra (con il consequenziale venir meno di tali effetti)”s?.

Si ¢, da taluna giurisprudenza — in base alla sostenuta inderogabilita
dell’art. 70, comma 6, che prescrive la assegnazione del ricorso alla sezio-
ne che ha pronunciato la sentenza della quale si chiede I’ottemperanza —
affermata I’inammissibilita del ricorso per I’ottemperanza qualora lo stesso
sia “cumulativo”, cio€ nel caso in cui con un unico atto si chieda 1’ot-
temperanza di piu sentenze passate in giudicato provenienti da diverse
sezioni della stessa Commissione tributaria.

In questa ipotesi, dunque, I’assegnazione ad una delle sezioni che han-
no pronunciato una delle sentenze da ottemperare comporterebbe 1’inam-
missibilita del ricorso. La sezione assegnataria sarebbe infatti incompetente
a statuire sull’ottemperanza per le sentenze dalla stessa non pronunciate e
I’eventuale sentenza sarebbe nulla per violazione di una norma inderogabile
(cioé il citato art. 70, comma 6)%*. Peraltro, sull’ammissibilita del ricorso
cumulativo si ¢ sostenuto che “I’attuazione di un giudicato e di quello tribu-
tario in specie prevede ex se un tratto unificante e semplificante, che, sia
pure in termini non assoluti, porta di per sé ad ammettere e rendere consi-
gliabile il cumulo. Non vi ¢, infatti, piu da svolgere attivita accertativa or-
mai rifluita in un dictum ben definito, a cui serve solo sia data attuazio-
ne”, anche in considerazione del principio di economia processuale®.

sul processo tributario, Padova, 1995, pp. 45 e ss.; DELLA VALLE E., La competen-
za, in Tesauro F., Il processo tributario, cit., pp. 117 e ss.; GIOVANNINI, Competen-
za e incompetenza territoriale delle Commissioni tributarie, in Dir. prat. trib., 1997,
L, pp. 59 e ss.; GLENDI C., Il nuovo regime dell’incompetenza delle Commissioni tri-
butarie, in Corr. trib., n. 5, 1997, pp. 336 ¢ ss.; ID., Ancora sul nuovo regima del-
l’incompetenza delle Commissioni tributarie, ivi, n. 9, 1997, pp. 638 e ss.; ID., La
competenza delle Commissioni tributarie, in Corr. trib., 2001, pp. 1113 e ss.; GUAR-
NIERI G., Sentenza sulla competenza e translatio iudicii nel processo tributario, in
Giur. trib.,n. 7, 1997, pp. 675 e ss.

V. GLENDI C., Giudizio di ottemperanza (dir. trib.), cit., p. 7; ID., Giudizio di
ottemperanza e questioni di competenza, cit., p. 816; in senso contrario, per I’inam-
missibilita del ricorso proposto a Commissione tributaria incompetente, v. Comm.
trib. reg. Puglia, 19 maggio 1998, n. 61, cit.

4 Tn tal senso si & espressa la Comm. trib. prov. Bologna, sent. n. 47, 22 giugno
2004, in Corr. trib., n. 42, 2004, p. 3331. V., sull’ammissibilita di un ricorso cumulativo
per P’ottemperanza di piu giudicati risultanti da diverse sentenze di una sola Commissione
tributaria, GLENDI C., Ricorso in ottemperanza di pin giudicati, cit., pp. 3332 e ss.

5 Cosi GLENDI C., Ricorso in ottemperanza di piu giudicati, cit., p. 3335.
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4. Legittimazione attiva e passiva

Legittimata a richiedere I’ottemperanza ¢ la parte che vi ha interes-
se, dunque i1 soggetti che siano stati parte nel giudizio da cui deriva il
giudicato, e che abbiano un concreto e attuale interesse alla attuazione
della sentenza. La “parte” deve qui intendersi non soltanto in senso
formale (parte ricorrente o intervenuta nel giudizio), ma anche in senso
sostanziale, cio¢ soggetto comunque beneficiario dell’obbligo imposto
all’ Amministrazione dalla sentenza. Poich¢ il giudicato ha effetto tra le
parti, i loro eredi e aventi causa, ai sensi dell’art. 2909 c.c., anche questi
soggetti possono attivarsi per 1’ottemperanza del giudicato®. Interessa-
to e legittimato a proporre il giudizio di ottemperanza ¢ — ad esempio —
anche il cessionario del credito IVA che abbia partecipato al giudizio di
merito da cui deriva la pronuncia ottemperabile®’.

Si ¢ ritenuto inoltre che la legittimazione attiva debba spettare anche
al creditore del debitore inerte che sia a sua volta creditore nei confronti
dell’ Amministrazione finanziaria, in via surrogatoria (ex art. 2900 c.c.)®.

Come osservato in dottrina, I’interesse permane fino alla completa
esecuzione del giudicato, dunque permane nonostante I’intrapresa via
dell’esecuzione forzata disciplinata dal c.p.c., sino alla completa soddisfa-
zione della pretesa. Solo in questo momento sara improcedibile il ricorso
per I’ottemperanza presentato, per sopravvenuta carenza di interesse®’.

La legittimazione passiva ¢ espressamente individuata nell’“ufficio
del Ministero delle finanze””® e nell’“‘ente locale”.

In dottrina si ¢ discusso sulla tassativitd o meno di questa indica-
zione, sulla base dell’unico elemento fornito dalla normativa’', che
consiste nell’individuazione degli stessi come soggetti tenuti ad adem-
piere all’obbligo derivante dal giudicato (art. 70, comma 2), come de-

% V. GLENDI C., Giudizio di ottemperanza (dir. trib.), cit., p. 7, FINOCCHIARO
A. - FINOCCHIARO M., op. cit., pp. 886-887.

67 V. in proposito Corte di Cass., Sez. trib., 5 febbraio 2002, n. 1544, in Giur.
trib., n. 11, 2002, pp. 1047 ¢ ss. (con nota di GLENDI C., Primi approcci della Su-
prema Corte alle problematiche del giudizio di ottemperanza nel processo tributario),
in cui la legittimazione ad agire per I’ottemperanza ¢ del mandatario irrevocabile al-
I’incasso di societa assegnataria di credito IVA a seguito di procedura esecutiva pro-
posta contro la contribuente e I’Ufficio IVA, che ha partecipato al giudizio di merito
da cui ¢ derivata la pronuncia ottemperabile.

8 Per questo profilo v. ARDITO F., Il giudizio di ottemperanza, cit., p. 191;
FINOCCHIARO A. - FINOCCHIARO M., op. cit., pp. 886-887, nota 15.

V. GLENDI C., Giudizio di ottemperanza (dir. trib.), cit., p. 7.

70 Oggi Ministero dell’Economia e delle Finanze.

"I Coglie questo aspetto GLENDI C., Giudizio di ottemperanza (dir. trib.), cit., p. ult. cit.
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stinatari a cura della segreteria di uno degli originali del ricorso (art. 70,
comma 4), come soggetti che hanno la possibilita di trasmettere le pro-
prie osservazioni alla Commissione tributaria (e di allegare la docu-
mentazione dell’eventuale adempimento) (art. 70, comma 5), ed infine
come coloro che hanno omesso di adottare i provvedimenti indispensa-
bili per I’ottemperanza (art. 70, comma 7).

Il dubbio sulla possibilita di individuare la legittimazione passiva in
capo ad altri soggetti riguarda, in concreto, precipuamente 1’agente della ri-
scossione nei confronti del quale siano pronunciate sentenze di condanna.

A sostegno della tesi contraria alla legittimazione passiva dell’agente
della riscossione si € osservato che:

e mentre I’esecuzione forzata disciplinata dal c.p.c., ai sensi dell’art. 69,
D.lgs. n. 546/92, ¢ testualmente prevista non solo nei confronti del-
I’ufficio o dell’ente locale, ma anche nei confronti del concessionario,
non si fa viceversa menzione di questo soggetto nell’art. 7072;

e la disciplina prevede 1’adozione di provvedimenti (art. 70, comma
7) in luogo dell’ Amministrazione finanziaria o dell’ente locale, che
mal si adattano alla figura dell’agente della riscossione e quindi —
anche per questo profilo — si tende ad escludere la legittimazione
passiva di quest’ultimo’?.

Si ¢ prospettato, prima della riforma della riscossione attuata dalla
1. n. 248 del 2 dicembre 20057 — per il rapporto di sostituzione tra con-
cessionario ed ente impositore, in virtu del quale la sentenza emessa nei
confronti del concessionario ha efficacia diretta anche verso 1’ente im-
positore — un giudizio di ottemperanza direttamente proposto contro
I’ente stesso, anche se il giudicato si sia formato nei confronti del con-
cessionario, purché il giudicato stesso attenga alla parte sostituita
(Amministrazione finanziaria o ente locale)’.

A sostegno della tesi affermativa si osserva che:

e il concessionario (oggi agente) ¢ un soggetto che agisce nell’eserci-
zio di funzioni pubbliche, “ed appare quindi, al di la della lettera
della disposizione in esame, come possibile contraddittore del ri-

2V. BAGLIONE T., sub art. 70, cit., pp. 608 e 798: “fra i soggetti passivi la legge
non indica, a differenza di quanto si verifica nell’art. 69, il concessionario del servizio di
riscossione, a cui, quindi, non puo fare riferimento il giudizio di ottemperanza”.

3 V. GLENDI C., Giudizio di ottemperanza (dir. trib.), cit., p. ult. cit.

74 11 provvedimento, di conversione del D.L. n. 203 del 30 settembre 2005, reca
“Misure di contrasto all’evasione fiscale e disposizioni urgenti in materia tributaria e
finanziaria”, e, specificamente, all’art. 3, le “Disposizioni in materia di servizio na-
zionale della riscossione”, con cui si dispone e si disciplina la trasformazione.

3 V. ancora GLENDI C., Giudizio di ottemperanza (dir. trib.), cit., p. ult. cit.
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corrente ex art. 70, e destinatario dei provvedimenti del giudice del-

I’ottemperanza”’®;

e alla previsione, nella normativa generale sul processo, della figura del
concessionario come possibile parte, si deve aggiungere la considera-
zione della sostituzione a questo soggetto, per opera della citata ri-
forma, della Riscossione S.p.a., ente strumentale all’Agenzia delle
entrate. Tale mutamento rende piu attendibilmente sostenibile la pos-
sibilita di affermare che con I’espressione “Amministrazione” si inten-
da, in senso ampio, ricomprendere i soggetti che possono essere coin-
volti — per I’attuazione del giudicato — nel giudizio di ottemperanza’”.
Si ¢ in dottrina posto il problema della alterita, in giudizio, della

Riscossione s.p.a. (ora Equitalia s.p.a.)’® (la cui attivita ¢ strumentale per

I’Agenzia delle entrate) rispetto all’ Agenzia stessa’. Anche rispondendo

positivamente, cio¢ nel senso di ritenere la capacita processuale del nuovo

soggetto autonoma da quella dell’ Agenzia, la connessione tra le due entita

non sembra consentire I’esclusione della Riscossione S.p.a. dal giudizio di

ottemperanza, nelle ipotesi in cui sia stata parte nel processo®’, o co-

munque da essa dipenda ’esecuzione del giudicato®'.

76 Cfr. BASILAVECCHIA M., Il giudizio di ottemperanza, cit., p. 937.

77 Cfr., prima della riforma di cui alla 1. n. 248/2005, BASILAVECCHIA M., I/
giudizio di ottemperanza, cit., p. ult. cit.; RAU C., Il concessionario della riscossione
quale sostituto processuale dell’ente impositore nel nuovo processo tributario, in
Boll. trib., 1996, pp. 1416 e ss. Sulla natura e le funzioni della Riscossione S.p.a. v. PAR-
LATO M. C., Brevi note sulla Riscossione S.p.a., in Rass. trib., n. 3, 2006, pp. 153 e ss.

78 Dal 12 marzo 2007 ’assemblea dei soci di Riscossione s.p.a. ha deliberato il cam-
biamento di denominazione sociale in “Equitalia s.p.a.” Al riguardo v. DAMASCELLI
A., Il controllo di Equitalia s.p.a. sugli agenti della riscossione, in Corr. trib.,n. 47, 2007,
pp. 3847 e ss. Cfr. inoltre FORTUNA E., Le ricadute processuali della riforma del servi-
zio di riscossione dei tributi, in Riv. dir. trib., n. 1, 2008, pp. 36 € ss.

7 Al riguardo v. PARLATO A., Gestione pubblica e privata nella riscossione
dei tributi a mezzo ruolo, Relazione al Convegno di Studi “Gestione privatistica di
fondi pubblici. Controllo e giurisdizione”, I.S.E.L. e A.N.C.E., Palermo, 2006; PAR-
LATO M. C., Brevi note, cit., 180.

80 Per la posizione di parte del concessionario nel giudizio tributario, ex art. 10
del D.Igs. n. 546/92, cfr. ALBERTINI F., Il processo con pluralita di parti, in Tesau-
ro F., Il processo tributario, cit., pp. 261 e ss.; NAPOLITANO F., Le parti, in Tesau-
ro F., Il processo tributario, cit., pp. 181 e ss.; PISTOLESI F., Le parti del processo
tributario, in Riv. dir. fin. sc. fin., 2002, I, TURCHI A., I poteri delle parti nel proces-
so tributario, Torino, 2003, pp. 169 e ss. In generale vedi GARBAGNATI E., La so-
stituzione processuale nel nuovo codice di procedura civile, Milano, 1942, pp. 243 ¢
ss.; PROTO PISANI A., voce Parte (diritto processuale civile), in Enc. dir., vol.
XXXI, Milano, 1981, pp. 921 e ss. e Autori ivi citati.

81 Si puo ipotizzare che, nonostante il giudicato, la riscossione del credito che ri-
sulta indebito abbia comportato 1’adozione di provvedimenti come il fermo ammini-
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5. 1l giudizio di ottemperanza e I’esecuzione del giudicato prevista
dal c.p.c.

L’art. 70 in commento afferma che “salvo quanto previsto dalle
norme del codice di procedura civile per I’esecuzione forzata della
sentenza di condanna costituente titolo esecutivo, la parte che vi ha
interesse, puod richiedere 1’ottemperanza agli obblighi derivanti dalla
sentenza della commissione tributaria passata in giudicato mediante
ricorso...”.

Il rapporto tra azione esecutiva e giudizio di ottemperanza, ¢ stato
oggetto di differenti linee argomentative®? per sostenerne I’alternativita,

strativo (c. d. ganasce fiscali) o I’iscrizione di ipoteca, per la cui cancellazione sia ne-
cessario un comportamento attivo del soggetto preposto alla riscossione.

82 Cfr. GLENDI C., Giudizio di ottemperanza (dir. trib.), cit., p. 2; ID., Prime
sentenze nei giudizi di ottemperanza davanti alle commissioni tributarie, in Riv. giur.
trib.,n. 12, 1997, p. 1138; RUSSO P., Manuale di diritto tributario, Il processo tribu-
tario, cit., pp. 315 e ss.; ID., Manuale di diritto tributario, Milano, 1999, pp. 525-526;
BAFILE C., Il nuovo processo tributario, cit., p. 204; BARTOLINI F. - REPREGOSI
M. L., Il codice del nuovo contenzioso tributario, Piacenza, 1997, p. 280; BASILA-
VECCHIA M., Il giudizio di ottemperanza, cit., pp. 943 e ss.; BATISTONI FER-
RARA F., Appunti sul processo tributario, cit., p. 132; BELLE B., Riflessioni sul
giudizio di ottemperanza, in Rass. trib., n. 2, 1998, pp. 587 e ss.; BUSCEMA A.,
Profili teorici e pratici del giudizio di ottemperanza, in Il fisco, n. 17, 1994, pp.
4214 e ss.; CAPOLUPO S., Giudizio di ottemperanza. Ancora molti i punti con-
troversi, in Il fisco, n. 21, 1999, pp. 6962 e ss.; DRIGANI O. - LUNELLI R., Gui-
da al nuovo processo tributario, cit., p. 284; FINOCCHIARO A. - FINOCCHIA-
RO M., op. cit., pp. 880-881; DE GREGORIO M.G., /I giudizio di ottemperanza,
cit., p. 55; MARINO T. M., Notazioni sul giudizio di ottemperanza tributario, in
Boll. trib., n. 8, 1999, p. 669; MULEO 8., Il nuovo processo tributario, Rimini,
1996, p. 223; ALLEGRETTI N., L’esecuzione delle sentenze nel processo tribu-
tario, in Il fisco, n. 47, 1993, pp. 11789 e ss.; BAGLIONE T., sub art. 70, in Ba-
glione T. - Menchini M. - Miccinesi S., /I nuovo processo tributario, cit., p. 604;
ARDITO F., 1l giudizio di ottemperanza nel nuovo processo tributario, in Boll. trib.,
n. 3, 1997, pp. 187 e ss.; AZZONI V., L efficacia della sentenza tributaria, in nota a
Comm trib. prov. Foggia, sent. n. 121 del 20 febbraio 2001, in // fisco, n. 48, 2001,
pp. 15424 ¢ ss.; ID., Considerazioni sul giudizio di ottemperanza, in Il fisco, n. 9,
2003, p. 1344; CAPUTO D., Il giudizio di ottemperanza nel processo tributario, in 1l fi-
sco,n. 47,1993, p. 11816; NAPOLITANO F., Il giudizio di ottemperanza nel contenzioso
tributario, in Boll. trib., n. 6, 2001, pp. 408-409; RANDAZZO F., sub art. 70, cit., pp.
595-596; BELLAGAMBA, 1! contenzioso tributario dopo il Decreto legge 16 maggio
1996, n. 259, Torino, 1996, p. 212; MARINUCCI G., /I giudizio di ottemperanza nel nuo-
vo processo tributario, in Il fisco, n. 9, 1999, p. 3024; ZECCA E., in Atti del Convegno Il
Sole 24 Ore, Milano, aprile 1996; Comm. trib. prov. di Livorno, sent. n. 75, 3 aprile
1998, in Corr. trib., n. 34, 1998, p. 2565; Comm. trib. reg. di Milano, sent. n. 29, 10
febbraio 1999, in Riv. giur . trib., 2000, p. 349.
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la complementarieta, la cumulabilita, e ha trovato espressione in diffe-

renti orientamenti.

1) La considerazione dei due procedimenti come alternativi, nel senso
che il ricorso ad uno esclude la possibilita di avvalersi dell’altro,
limita D’esperibilita del giudizio di ottemperanza alle pronunce per
cui non sia attuabile il procedimento di esecuzione forzata secondo
le norme del c.p.c.: il legislatore avrebbe previsto soluzioni diffe-
renti per situazioni differenti®3.

2) La complementarieta dei due meccanismi ¢ stata sostenuta affer-
mando che ’esperibilita dell’ottemperanza sarebbe possibile solo
dopo I’esito negativo della procedura processual-civilistica, facen-
do leva essenzialmente sulla carenza di interesse ad agire per 1’ot-
temperanza prima di aver esperito (con esito infruttuoso) I’azione
esecutiva secondo le norme del c.p.c.

3) L’opinione della dottrina maggioritaria, che segue la linea interpre-
tativa delle precedenti esperienze giurisprudenziali, intervenute so-
prattutto in campo amministrativo, propende per ritenere la coesi-
stenza dei due rimedi. Gia dagli anni settanta la giurisprudenza
aveva ammesso la cumulabilita del giudizio di ottemperanza con
I’azione esecutiva ordinaria®*; questa soluzione non ¢ esclusa né

8 Invero, secondo taluni il giudizio di ottemperanza sarebbe possibile solo per
sentenze che condannano I’ Amministrazione finanziaria al pagamento di somme; se-
condo altri viceversa, “il giudizio di ottemperanza non sarebbe utilizzabile in relazio-
ne a tali sentenze, restando riservato a alle sole sentenze che comportino obblighi di
fare o comunque non contengano pronunce di condanna al pagamento di somme de-
terminate (ad esempio ricalcolare I’imposta dovuta, provvedere a nuovo classamento
catastale con attribuzione delle relative rendite, ecc.)”, per altri ancora “di fronte ad
una sentenza portante condanna dell’A. F. al pagamento di somme, il contribuente
dovrebbe in via principale esperire la via dell’esecuzione forzata regolata dal c.p.c. e
solo in un secondo momento, ove questa evesse avuto esito negativo, avvalersi del
giudizio di ottemperanza” (per questa disamina delle diverse impostazioni cfr.
GLENDI C., Giudizio di ottemperanza, cit., p. 2).

84 V. Cons. di Stato, Ad. Plen., n. 1, 9 marzo 1973; Corte di Cass., Sez. civ., n.
1299, 9 marzo 1981. Quest’ultima pronuncia, molto chiaramente, si esprime al ri-
guardo nel senso della esperibilita dei mezzi legislativamente previsti nella ma-
niera che maggiormente tutela il contribuente: “la parte interessata, oltre alla pos-
sibilita di instaurare il giudizio di ottemperanza ai sensi del citato art. 70, avra pu-
re, a sua scelta, la possibilita di esperire, in via concorrente e alternativa o cumu-
lativamente e integrativamente, la via dell’esecuzione forzata regolata dal c.p.c.,
fermo ovviamente il limite del pieno conseguimento satisfattivo, nell’'una o nell’altra
via, della pretesa creditoria, che determina I’immediata cessazione di qualsivoglia al-
ternativa o cumulo”.
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dalla lettera della norma, n¢ dalla ratio, non essendo ipotizzabile,
in mancanza di una previsione espressa, un rapporto di prope-
deuticita dell’esecuzione forzata rispetto al giudizio di ottempe-
ranza, né una situazione di antiteticita: 1’istituto dell’ottem-
peranza non sarebbe in alcun modo sostitutivo rispetto a quello
dell’esecuzione forzata prevista dal c.p.c., ma si aggiungerebbe
ad essa. Per la natura e le funzioni dell’ottemperanza, del tutto pe-
culiari, si € secondo questa tesi individuata nella stessa una forma

di tutela di cui il contribuente puo avvalersi, senza dare la prece-

denza all’esecuzione forzata, né effettuare distinzioni in base al

contenuto delle sentenze®’,

Questi, in sintesi, sono gli orientamenti relativi al rapporto tra il
giudizio di ottemperanza e I’esecuzione regolata dal c.p.c. Si ¢ afferma-
to al riguardo che il dato normativo non offre alcuna indicazione a fa-
vore dell’una o dell’altra tesi: “I’assenza, quindi, di elementi testuali sui
quali fondare la soluzione del problema, fa si che la questione si presti
ad essere risolta solo in considerazione degli interessi coinvolti e, quin-
di, di un giudizio di valore in ordine a quale interpretazione consenta di
soddisfarli in modo pieno ed equilibrato™®S.

Un orientamento che circoscriva 1’esperibilita del rimedio dell’ot-
temperanza potrebbe costituire una limitazione alla tutela del contribuente,
non sancita dal legislatore, ma frutto di una prospettazione interpretativa

85 Cfr. Cfr. RUSSO P., Manuale di diritto tributario, Il processo, cit., p. 316;
Comm. trib. reg. Lombardia, sez. I, n. 462, 9 novembre 2002, in Dir. e prat. trib.,
n. 2, 2003, p. 873; Cass., Sez. trib., n. 358, 14 gennaio 2004, in Foro it., 2004, 1.
La considerazione che tali mezzi di tutela dovrebbero essere legati da un rapporto
che tenga conto dell’esigenza della esecuzione del giudicato nel minor tempo
possibile, ha condotto a “ritenere che 1’esecuzione forzata ordinaria, secondo le
richiamate norme del codice di procedura civile e 1’esecuzione in sede tributaria,
con il giudizio di ottemperanza, siano mezzi di tutela concorrenti e cumulabili,
ossia che entrambe possano essere esperite anche contestualmente, affinché la
pretesa creditoria, espressa nel giudicato sia puntualmente attuata in via coattiva”
(cosi Cass. civ., sez. V, n. 358, 14 gennaio 2004, in Foro it., 2004, 1).

86 Cfr. RUSSO P., Manuale di diritto tributario, Il processo, cit., p. 316. L’A. af-
ferma come, “in questa prospettiva, ¢ facile rendersi conto che non vi ¢ alcun interes-
se sacrificato nell’ammettere la sussistenza del predetto rapporto di continenza. In
particolare, non sarebbero nemmeno pregiudicati valori tipicamente rilevanti nel pro-
cesso, quale quello dell’economia processuale, posto che, ovviamente, i due tipi di
azione non dovrebbero poter essere esercitati.
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dell’art. 70 del D.Igs. n. 546/92: la norma, ove possibile, deve essere inter-
pretata in senso conforme ai principi generali e alla Costituzione®’.

87 MONATERI P. G., voce Interpretazione del diritto, in Dig. delle Disc. Priv.,
Sez. Civ., vol. X, Torino, 1993, p. 52, afferma che “Il positivismo giuridico & ovvia-
mente compatibile con 1’affermazione della letteralita. Ad esso non ¢ perd neppure
estranea 1’idea per cui i principi generali del diritto sono parte integrante dell’ordina-
mento giuridico positivo, cosi che ’infedelta al testo letterale, o quella che potrebbe
apparire come liberta interpretativa, possono essere giustificate come fedelta ai prin-
cipi generali. In sostanza ogni sistema permette sempre 1’appello ad una qualche x che
legittimi una costruzione anti-letterale o ultra-letterale della legge, e che a seconda
delle epoche storiche prende i nomi piu diversi: il common sense, la Ragione, il Dirit-
to di natura, i principi generali, il ricorso ai principi costituzionali”. Sui principi gene-
rali e sulle problematiche connesse all’interpretazione v. MODUGNO F., Principi ge-
nerali dell’ordinamento, in Enc. Giur. Treccani, vol. XXIV, Roma, 1991, p. 1 e ss.;
Cfr. BARTOLE 8., voce Principi generali del diritto. a) Diritto costituzionale, in
Enc. dir., vol. XXXV, Milano, 1986, pp. 494 ss.; BOBBIO N., voce Principi generali
di diritto, in Nov. Dig. It., Torino, 1968, pp. 887 e ss.; TARELLO G., L’inter-
pretazione della legge, in Trattato di diritto civile e commerciale, gia diretto da A.
Cicu e F. Messineo, continuato da L. Mengoni, Milano, 1980, vol. I, t. 2, pp. 153-154;
BETTI E., Interpretazione della legge, in Nov. dig. it., vol. VIII, Torino, 1968, p. 893;
ID., Interpretazione della legge e degli atti giuridici, Torino, 1949; GUASTINI G., voce
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CAPITOLO QUARTO

IL PROCEDIMENTO

SOMMARIO: 1. Il procedimento di ottemperanza. - 2. Il commissario ad acta. - 3.
L’impugnazione.

1. Il procedimento di ottemperanza

Il procedimento di ottemperanza consta di due fasi: una fase che
potrebbe definirsi “cognitiva”, e una fase di controllo dell’avvenuta e-
secuzione.

La caratterizzazione del procedimento!, nella disciplina dell’art. 702,
dovrebbe essere quella della semplicita e linearita.

! Nell’ambito del diritto amministrativo — con prospettazione generale, pur riferibile
al diritto tributario — ¢ stato puntualmente osservato che Iattivita amministrativa ¢ proce-
dimentalizzata, ¢ ordinata secondo una serie di sequenze (cfr. CASSESE S., Istituzioni di
diritto amministrativo, Milano, 2004, 1, p. 193). Quest’Autore evidenzia altresi (ivi, p.
194) che “per il procedimento amministrativo prevalgono le norme speciali, relative a sin-
goli tipi di procedimento”. Invero il procedimento amministrativo € innanzitutto un modo
di esercizio del potere amministrativo. In questa prospettiva ¢ stato altresi evidenziato che
il procedimento amministrativo si caratterizza anche per il tipo di potere esercitato (ivi, p.
193). Nel rapporto tra il procedimento amministrativo ed altri tipi procedimenti ¢ stato an-
cora evidenziato che “mediante il procedimento legislativo si esercita un potere libero,
dato che il legislatore ¢, entro i limiti posti dai principi costituzionali e dal diritto eu-
ropeo, libero di individuare i fini da perseguire (nel disciplinare 1’edilizia residenziale
pubblica, per esempio, puo bilanciare variamente il diritto alla casa, I’assetto urbani-
stico, la sicurezza e I’igiene delle persone, il decoro cittadino, la finanza pubblica e
cosi via). Al contrario, il potere esercitato dal giudice nel processo ¢ tendenzialmente
vincolato all’unico fine dell’attuazione della legge (esso non puo, per esempio, deci-
dere se il criterio di assegnazione egli alloggi posto dalla legge sia giusto, ma solo se
esso sia stato rispettato). Il procedimento amministrativo €, per cosi dire, una via di
mezzo, perché le pubbliche amministrazioni devono rispettare la legge e perseguire i
fini da essa stabiliti, ma devono colmare i vuoti lasciati dalle norme e definire in con-
creto 1’assetto di interessi (per esempio, precisando i criteri di assegnazione degli al-
loggi, valutando la situazione economica degli aspiranti, decidendo se sgomberare
con la forza gli alloggi abusivamente occupati). Per un verso, le amministrazioni de-
vono essere imparziali, non molto diversamente dai giudici; per un altro verso, esse
non sono indifferenti rispetto agli interessi in gioco, anzi sono esse stesse portatrici di
interessi pubblici”. Abbiamo voluto effettuare ampio richiamo delle argomentazioni
predette in quanto pertinenti e riferibili al procedimento tributario di accertamento.

2 Da ultimo v. GALLO S. - DE FRANCO A., 1l giudizio di ottemperanza nel
processo tributario - Aspetti vecchi e nuovi, in Boll. trib., n. 10, 2008, pp. 789 e ss.
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Il ricorso va depositato in doppio originale alla segreteria della
Commissione tributaria provinciale (qualora la sentenza passata in giu-
dicato sia stata da essa pronunciata) ovvero (in ogni altro caso) alla se-
greteria della Commissione tributaria regionale.

La proposizione non soggiace ai termini di decadenza dettati dalle
norme sul processo ordinario (art. 21), bensi ai termini di prescrizione per
Iesercizio del diritto nascente dal giudicato®, ai sensi dell’art. 2953 c.c.

L’atto introduttivo — disciplinato all’art. 70, commi 1, 2, 3 — non do-
vrebbe porre nuove questioni giuridiche, ma essere meramente rappresen-
tativo della situazione di fatto e limitarsi a richiedere all’organo giudicante
i provvedimenti necessari a dare piena esecuzione al giudicato®.

Il ricorso, indirizzato al Presidente della Commissione®, deve con-
tenere la sommaria esposizione dei fatti che ne giustificano la propo-
sizione, con la precisa indicazione, a pena di inammissibilita, della
sentenza passata in giudicato di cui si chiede I’ottemperanza, che deve
essere prodotta in copia® unitamente all’originale o copia autentica
dell’atto di messa in mora (notificato a norma del comma secondo),
se necessario. Come atto introduttivo del giudizio dovra, per il resto,
contenere gli elementi indicati dall’art. 18 del D.lgs. n. 546/92:
I’indicazione della Commissione adita, delle generalita del ricorrente

3 Al riguardo, recentemente, si veda 1’ampia prospettazione di TESAURO F.,
Profili del giudicato tributario, in Boll. trib., n. 11, 2008, pp. 869 ¢ ss., e ivi riferi-
menti giurisprudenziali e bibliografici.

4 V. per queste considerazioni BASILAVECCHIA M., 1l giudizio di ottemperan-
za, cit., p. 937.

3> Questa specificazione viene ricollegata all’art. 90 del r.d. 17 agosto 1907, n.
642, ¢ criticata negativamente da BAFILE C., Il nuovo processo, cit., p. 207; FI-
NOCCHIARO A. - FINOCCHIARO M., op. cit., pp. 890-891, nota 25. Tale requisito,
postulato dalla norma, ¢ stato ritenuto un inutile retaggio storico, mutuato dagli artt.
90 e 91 reg. proc. C.d.S., pertanto, si € in dottrina ritenuto perfettamente valido il ri-
corso indirizzato genericamente al collegio giudicante. In questo senso v. RUSSO P.,
Manuale di diritto tributario. Il processo, cit., p. 325.

¢ V. RUSSO P., Manuale di diritto tributario. Il processo, cit., p. 324, ove si os-
serva che “normalmente, si ritiene che la sanzione dell’inammissibilita sia prevista
solo con riguardo alla mancata indicazione degli estremi esatti della sentenza ottem-
peranda e non anche nella produzione di una sua copia, dato che (salvo il caso in cui
si tratti di eseguire il giudicato formatosi sulla sentenza di Cassazione emanata a nor-
ma dell’art. 384, primo comma c.p.c.) il documento si trova gia nella disponibilita del
giudice adito, ed ¢ comunque previsto che il collegio, prima di adottare i provvedi-
menti ottemperativi, acquisisca d’ufficio tutta la documentazione necessaria (art. 70,
settimo comma)”.
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e del suo legale rappresentante, della residenza (o della sede legale o
del domicilio eventualmente eletto), del codice fiscale, nonché la sotto-
scrizione.

Pur tacendo sul punto I’art. 70, sussiste anche in sede di ottempe-
ranza I’obbligo della difesa tecnica (tranne che per le controversie di
minor valore ai sensi dell’art. 12, quinto comma), obbligo che postula — a
pena di inammissibilita — la sottoscrizione del difensore del ricorrente. E
richiesta inoltre una procura ad hoc, se quella rilasciata per il giudizio di
cognizione non riguardava anche la eventuale fase dell’esecuzione’.

Una peculiarita di questo ricorso ¢ il contenuto: il petitum, che con-
siste nella richiesta di esecuzione, assorbe ogni altra indicazione. L’iden-
tificazione del concreto contenuto dell’esecuzione spetta al giudice
dell’ottemperanza, che individuera gli atti e le operazioni necessari de-
sumendoli dal dispositivo della sentenza da eseguire, e tenuto conto
della motivazione della stessa.

Non si ritiene dunque che la indicazione erronea, da parte del con-
tribuente, delle attivita necessarie per 1’esecuzione abbia efficacia pre-
clusiva. Tuttavia non si esclude ogni rilevanza alle richieste contenute
nel ricorso: ¢ stato infatti prospettato che — nel rispetto del principio di-
spositivo® — se il contribuente richieda soltanto 1’esecuzione di una par-
te della sentenza, la statuizione dell’ottemperanza potra essere relativa
solo a tale parte®.

Uno dei due originali del ricorso ¢ comunicato, a cura della segrete-
ria della Commissione, all’ufficio finanziario o all’ente locale obbligato
a provvedere.

Entro venti giorni dalla comunicazione 'ufficio (o I’ente locale)
puo trasmettere le proprie osservazioni alla Commissione tributaria, al-
legando la documentazione dell’eventuale adempimento.

Questo termine non ¢ definito perentorio, né vi sono particolari
formalita per la trasmissione delle predette osservazioni, peraltro facol-
tative. A differenza della previsione relativa all’ordinario processo da-
vanti alle Commissioni — in cui alla mancata costituzione in giudizio
consegue tale preclusione — la comunicazione della data di trattazione
va effettuata all’ente impositore anche nel caso di mancato invio delle

7V. per questo aspetto RUSSO P., Manuale di diritto tributario. 1l processo, cit.,
p. 325.

8 Sulla natura dispositiva del processo tributario v. COLLI VIGNARELLI A., /
poteri istruttori delle Commissioni tributarie, cit., pp. 44 e ss. e pp. 111 e ss.

9 Cfr. RUSSO P., Manuale di diritto tributario, Il processo, cit., p. 324.
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osservazioni. L’ Amministrazione puod peraltro produrre la documenta-
zione ritenuta opportuna — al fine di provare 1’adempimento — anche
successivamente, sino alla trattazione in camera di consiglio!?. Occorre
al riguardo tenere presente che la finalita del giudizio di ottemperanza ¢
quella di attuare gli adempimenti dell’ Amministrazione che conseguo-
no al giudicato, e qualora questo effetto si sia gia raggiunto il giudizio
stesso non avrebbe ragione di proseguire. Si puo aggiungere che il limi-
te del giudicato opera anche con riguardo alle eccezioni della parte resi-
stente, in quanto non possono essere contestati fatti ed elementi che avreb-
bero dovuto essere dedotti in giudizio: le eccezioni riguardano I’esecu-
zione, o fatti modificativi ed estintivi del rapporto sostanziale consacra-
to dal giudicato, che si siano verificati successivamente alla formazione
del giudicato stesso'!.

I1 presidente della Commissione tributaria, scaduto il predetto ter-
mine di venti giorni, assegna il ricorso alla sezione che ha pronunciato
la sentenza.

Si ¢ da taluna dottrina ritenuto che 1’inosservanza di questa norma
— con la assegnazione a sezione diversa — non sarebbe idonea a deter-
minare la violazione di norme sul procedimento'?. E tuttavia innegabile
che il presidente non sia libero nella assegnazione, per la stessa ratio
dell’istituto, di far si che il giudice dell’ottemperanza sia lo stesso che
ha pronunciato la sentenza passata in giudicato, che si trova nelle mi-
gliori condizioni per interpretare il contenuto del provvedimento e darvi
pronta ed integrale attuazione'?.

I1 presidente della sezione fissa il giorno per la trattazione del ricor-
so in camera di consiglio non oltre novanta giorni dal deposito del ri-
corso e ne viene data comunicazione alle parti almeno dieci giorni libe-
11 prima a cura della segreteria.

Nel giudizio tributario di ottemperanza ¢ ammessa la presenza in
camera di consiglio delle parti, assistite dai loro difensori, e la presen-
tazione di nuovi documenti, ai sensi dell’art. 70, comma settimo.

10 Cfr. GLENDI C., voce Giudizio di ottemperanza, cit., p. 8. L’A. fa riferimento an-
che alla possibilita per I’ Amministrazione di produrre la documentazione successivamen-
te, in caso di differimento della trattazione stessa disposto ad istanza di parte nel rispetto di
un “contraddittorio sostanziale ancorché deformalizzato nei tempi e nei modi”.

11 Cosi RANDAZZO F., sub art. 70, cit., p. 599.

12 Cfr. RUSSO P., Manuale di diritto tributario, Il processo, cit., p. 326; GLENDI
C., voce Giudizio di ottemperanza, cit., p. 6.

13 V. RANDAZZO F., sub art. 70, cit., p. 600. Nel senso della inderogabilita della
disposizione in commento, v. Comm. trib. prov. Bologna, sent. n. 47, 22 giugno 2004.
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Il collegio, sentite le parti in contraddittorio ed acquisita la docu-
mentazione necessaria, adotta con sentenza i provvedimenti indispen-
sabili per I’ottemperanza in luogo dell’ufficio finanziario o dell’ente lo-
cale, e nelle forme amministrative per essi prescritti dalla legge, atte-
nendosi agli obblighi risultanti espressamente dal dispositivo della sen-
tenza e tenuto conto della relativa motivazione.

Si coglie una peculiarita di questo procedimento nel fatto che si af-
fida alla sentenza il ruolo di riordinare e coordinare atti e provvedimen-
ti, inclusa la nomina del commissario ad acta, al fine della esecuzione
del giudicato, mentre ordinariamente il provvedimento tipico avrebbe
dovuto essere 1’ordinanza.

Successivamente a questa prima fase, che si conclude con sentenza,
vi € una fase preposta alla verifica dell’esecuzione. Questa seconda fase
¢ finalizzata ad assicurare il controllo del giudice sulla attuazione del-
I’esecuzione, affinché lo stesso possa risolvere le difficolta esecutive'
con provvedimenti esecutivi non impugnabili.

Il collegio, se lo ritiene opportuno, puod delegare un proprio compo-
nente o nominare un commissario, al quale fissa un termine congruo
per 1 necessari provvedimenti attuativi e determina il compenso a lui
spettante secondo le disposizioni della legge 8 luglio 1980, n. 319, e
successive modificazioni e integrazioni.

Lo stesso collegio, eseguiti i provvedimenti attuativi necessari e
preso atto di quelli emanati ed eseguiti dal componente delegato o dal
commissario nominato, dichiara chiuso il procedimento con ordinanza.
Il processo si conclude dunque — anziché con sentenza — con ordinanza
inoppugnabile.

Tutti i provvedimenti adottati nell’ambito del procedimento di ottempe-
ranza sono immediatamente esecutivi, per espressa previsione normativa'>.

2. Il commissario ad acta

L’art. 70, D.lgs. n. 546/92, prevede che il collegio, come gia osser-
vato, possa delegare un proprio componente 0 nominare un commissa-

14 Per una specifica distinzione tra “difficolta esecutive” e “contestazioni sul-
I’esecuzione” v. VERDE G., Osservazioni, cit., p. 663; le “contestazioni sull’esecu-
zione”, come affermato in RANDAZZO F., sub art. 70, cit., p. 605, danno vita a vere
e proprie fasi incidentali contenziose, che nel giudizio di ottemperanza trovano solu-
zione nella prima fase del procedimento “quella che, non a caso, atteso il suo contenu-
to decisorio, si conclude con sentenza”.

15 Ai sensi dell’art. 70, comma 9, D.lIgs. n. 546/92.
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rio, al quale fissa un termine per i necessari provvedimenti'®. Come
osservato, i provvedimenti del commissario sono, come tutti quelli
adottati nel corso del procedimento di ottemperanza, immediatamen-
te esecutivi.

Il commissario esercita, nello svolgimento delle sue funzioni, poteri
che spettano all’Amministrazione, alla cui inerzia deve sostituirsi, ri-
mediando all’inattivita degli organi preposti alla completa esecuzione
del giudicato.

Il componente del collegio delegato, ovvero il commissario nomi-
nato, non ¢ organo straordinario dell’Amministrazione stessa, né ¢ sot-
toposto ad organi amministrativi: 1 sui atti non sono soggetti a controlli
da parte dell’Amministrazione, non sono annullabili né revocabili o su-
scettibili di sospensione in sede amministrativa!’, ma sottoposti al con-
trollo del giudice dell’ottemperanza'®,

La verifica della corrispondenza di tali atti al contenuto della sen-
tenza oggetto di ottemperanza spetta, anche su impulso della stessa Am-
ministrazione, al giudice che ha effettuato la nomina del commissario.

Le competenze del commissario si pud ritenere siano esclusiva-
mente quelle attribuite dal giudice.

Con riguardo alla natura giuridica del commissario ad acta la
dottrina ha effettuato diverse prospettazioni'®: la natura ammini-

16 La previsione contenuta nell’art. 70, D.Igs. n. 546/92, comma sette, secondo ca-
poverso, indica altresi che il collegio determina il compenso spettante al commissario
secondo le disposizioni della L. 8 luglio 1980, n. 319, e successive modificazioni
e integrazio