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Alessandro M. A. Tropea

IL LIMITE AL DIRITTO DI ACCESSO AGLI ATTI
AVENTINATURA TRIBUTARIA

THE LIMITATION TO THE RIGHT OF ACCESS TO TAX
ADMINISTRATIVE DOCUMENTS

Abstract

La trasparenza dell’attivita amministrativa € un canone generale dell’azione della
Pubblica Amministrazione. La principale applicazione di questo principio consen-
te di disporre delle informazioni relative all’agire pubblico, anche mediante I'acces-
so ai documenti amministrativi. Tuttavia, 'ordinamento dell'Unione Europea e
quello degli Stati membri disciplinano, seppur diversamente, il limite all’ostensio-
ne dei documenti aventi natura tributaria, con lo scopo di tutelare il preminente in-
teresse fiscale.

Parole chiave: interesse fiscale, trasparenza amministrativa, attivita istruttoria, do-
cumenti amministrativi, diritto di accesso

Administrative transparency is a general objective of Public Administration. The main
practical implementation of this principle allows the availability of information linked
to public activities, also through the access to administrative documents.

However, the European Union and the legal systems of Member States limit, although
differently, the access to documents having a tax nature, with the aim of protecting the
paramount tax interest.

Keywords: tax interest, administrative transparency, preliminary investigations, ad-
ministrative documents, right of access

SOMMARIO:

1. 11 diritto di accesso e le sue eccezioni nell’ordinamento dell’'Unione Europea. — 2. L'accesso agli
atti nell’'ordinamento italiano: diritto ed eccezioni. — 3. Il limite all'accesso dei documenti tributa-
ri come tutela dell'interesse fiscale. — 4. Spunti giurisprudenziali in materia di accesso agli atti tri-
butari - 5. Conclusioni.
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1. Il diritto di accesso e le sue eccezioni nell’ordinamento dell' Unione Europea

Nella formulazione originaria del diritto dell’'Unione Europea, non era ri-
conosciuto ai cittadini degli Stati membri un diritto di accesso agli atti delle
istituzioni, quali il Parlamento europeo, il Consiglio e la Commissione .

Cid era giustificato dal fatto che il Trattato di Roma® non attribuiva alle
istituzioni comunitarie alcun potere di incidere direttamente sulla situazione
giuridica dei cittadini, nemmeno era prevista la preminenza del diritto comu-
nitario sul diritto interno .

Per di pit, la Comunita non era dotata di un apparato amministrativo e, di
conseguenza, non era avvertita I'esigenza di riconoscere ai consociati il diritto
di accedere ai documenti interni delle istituzioni®.

Dunque, in sede comunitaria, diversamente che nei singoli ordinamenti
degli Stati membri, la segretezza era ancora la regola e I'accesso I'eccezione.

Dopo un lungo e travagliato iter legislativo, il Trattato di Lisbona, entrato
in vigore il 1° dicembre 2009°, ha rappresentato il traguardo di un percorso

! Per una compiuta analisi del diritto di accesso agli atti amministrativi nel diritto dell'U-
nione Europea, senza pretesa di esaustivitd, v. GALETTA, Diritto amministrativo nell Unione eu-
ropea, Torino, 2014, p. 9; DONATI, L’accesso ai documenti nel diritto dell'Unione, in COLAPIE-
TRO (a cura di), Il diritto di accesso e la Commissione per l'accesso ai documenti amministrativi a
vent'anni dalla legge n. 241 del 1990, Napoli, 2012, p. 123; GALETTA, L’accesso ai documenti am-
ministrativi, in AA.VV., La pubblica amministrazione e il suo diritto, Bologna, 2012, p. 264; CHI-
T1, Diritto amministrativo europeo, Milano, 2011, p. 447; ID., Trasparenza e governance ammini-
strativa nel diritto europeo, in Riv. it. dir. pubbl. com., 2006, p. 280; BIGNAM], Tre generazioni di
diritti di partecipazione nei procedimenti amministrativi europei, in CASSESE-BIGNAMI (a cura di),
Il procedimento amministrativo europeo, Milano, 2004, p. 98; SANDULLL, L’accesso ai documenti
nell'ordinamento comunitario, in Giorn. dir. amm., 1996, p. 448.

211 Trattato istitutivo della Comunita Economica Europea (CEE) e il Trattato della Co-
munita economica dell’energia atomica sono stati entrambi firmati a Roma il 25 marzo 1957.
I “Trattati di Roma” sono entrati in vigore il 1° gennaio 1958.

3 Sono state le sentenze della Corte di Giustizia Costa c. Enel, 15 luglio 1964, C-6/64, e
Simmenthal, 9 marzo 1978, C-106/77, ad individuare il fondamento teorico della preminen-
za delle norme comunitarie sul diritto interno dei singoli Stati membri. Le regole comunita-
rie «si impongono per forza propria, non potendo incontrare ostacolo nelle norme interne,
qualunque sia il loro rango>.

* GALETTA, Diritto amministrativo nell Unione europea, cit., p. 13.

511 Trattato di Lisbona ¢ stato formulato a seguito del fallimento dell'introduzione della
c.d. Costituzione europea. Essa fu firmata dagli Stati membri il 29 ottobre 2004, con la sotto-
scrizione del Trattato di Roma. La sua entrata in vigore era subordinata alla ratifica parla-
mentare o elettorale da parte di tutti gli Stati membri, ma il negativo esito referendario di
Francia e Paesi Bassi bloccarono il processo di approvazione. Con il Trattato di Lisbona, no-
to anche come il Trattato di Riforma, sono stati recepiti gran parte dei punti stabiliti dalla
Costituzione europea.



Alessandro M. A. Tropea 143

normativo volto a valorizzare il diritto di accesso agli atti in Europa. L’art. 15
del TFUE prevede infatti che gli organi (politici) e gli organismi (amministra-
tivi) dell'Unione devono operare nel modo pit trasparente possibile, garan-
tendo ai cittadini degli Stati membri il diritto di accesso a tutti i documenti del-
le istituzioni, diritto i cui limiti devono essere stabiliti mediante regolamenti
del Parlamento e del Consiglio europeo.

Anche la Carta dei diritti fondamentali dell'Unione Europea, recepita dal
Trattato di Lisbona, ha dedicato un’apposita disposizione al diritto di acces-
so¢, riconoscendogli natura di principio fondamentale dell’ordinamento del-
'Unione Europea’. Secondo l'art. 42 della Carta, l'istanza di accesso da parte
del privato non deve essere subordinata alla prova di un interesse (concreto
ed attuale), in quanto la richiesta non & sempre preordinata alla tutela di una
propria posizione giuridica soggettiva, ma risponde al principio generale di tra-
sparenza®, quale strumento di controllo democratico dell’operato delle istitu-
zioni europee”’.

Il diritto di accesso ¢ attualmente disciplinato dal Reg. CE n. 1049/2001,
adottato dal Parlamento e dal Consiglio d’Europa il 30 maggio 2001.

L’art. 4 indica i casi che legittimano le istituzioni, una volta interrogate dai
cittadini (residenti e non residenti UE), ad opporre il diniego all’esibizione dei
documenti. Le eccezioni sono fondate sul c.d. “test di pericolosita”, secondo il
quale 'accessibilita ad un atto ¢ concessa se non rischia di ledere interessi spe-
cifici preminenti, quali, fra gli altri, I'interesse alla stabilita della politica finanzia-
ria, monetaria ed economica dell'Unione Europea '°.

¢11 7 dicembre 2000 ¢ stata solennemente proclamata la Carta dei Diritti Fondamentali
dell'Unione Europea, nota come Carta di Nizza, originariamente destinata ad essere inserita
nella seconda parte della Costituzione europea. Sul punto, v. AZZENA, Le forme di rilevanza
della Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea, in DE SIERVO (a cura di), La difficile
Costituzione europea, Bologna, 2001, p. 249.

7 In materia di diritto ad una buona amministrazione, come principio sancito dalla CEDU,
v. GALETTA, Il diritto ad una buona amministrazione fra diritto UE e diritto nazionale e le novita
dopo lentrata in vigore del Trattato di Lisbona, in CIVITARESE MATTEUCCI-GUARRIELLO-
PUOTI (a cura di), Diritti fondamentali e politiche dell'Unione europea dopo Lisbona, Rimini,
2013, p. 71 ss.

# Con riferimento alla prima giurisprudenza sul punto, v. Trib. I grado, 18 dicembre 1992,
cause riunite T-10/92, T-11/92, T-12/92 e T-15/92, Ciminteries CBR SA e altri c. Commissione.

? PIERRO, Il dovere di informazione dell’ Amministrazione finanziaria e il diritto al contraddit-
torio preventivo, in Riv. dir. fin. sc. fin., 2016, p. 193.

191 art. 4, Reg. CE n. 1049/2001 indica, come interessi preminenti dell'Unione Europea,
anche l'interesse pubblico alla sicurezza, alla difesa e alle questioni di carattere militare, oltre
che l'interesse alla segretezza in materia di relazioni internazionali.
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Limitatamente alla materia tributaria, I'ordinamento europeo non ha pre-
visto, in maniera esplicita, alcuna eccezione alla esibizione degli atti ammini-
strativi tributari. Marginalmente, I'art. 4, par. 2, del Reg. CE n. 1049/2001 ha
disposto che le istituzioni, a meno che non vi sia un interesse pubblico preva-
lente alla divulgazione, possono impedire I'esibizione dei documenti contenen-
ti informazioni sugli «obiettivi delle attivita ispettive, di indagine e di revisio-
ne contabile>, poste in essere dagli organismi europei. Tra questi vi rientrano
gli atti relativi alle ispezioni e alle indagini volte a tutelare I'interesse finanzia-
rio dell'Unione .

Il limite del diritto di accesso, cosi inteso, verte sostanzialmente sui docu-
menti di indagine fiscale svolte dagli organismi europei, funzionali a contrastare
'evasione di risorse dell'Unione Europea.

Come noto, anche se le istituzioni europee non sono state mai preordinate
a salvaguardare (direttamente) la “ragion fiscale”'> dell'Unione , tuttavia, nel
corso del tempo, I'ordinamento si & dotato di una serie di organismi preordi-
nati a tutelare il proprio interesse finanziario '.

! Per una ricostruzione sistematica della giurisprudenza europea in tema di interessi tri-
butari dell'Unione Europea e quelli di tutela dei contribuenti, da ultimo, v. ENRICO TRAVERSA-
EDOARDO TRAVERSA, La protezione dei diritti dei contribuenti nella giurisprudenza della Corte
di giustizia dell' Unione europea, in Dir. prat. trib. int., 2016, p. 465.

'21n generale, il diritto tributario dell'Unione Europea ha sempre avuto ad oggetto, da una
parte, la produzione di norme volte ad armonizzare il sistema tributario dei singoli Stati mem-
bri; dall’altra, la produzione di norme volte a salvaguardare le “risorse proprie” dell'Unione.
Con riferimento a queste ultime, occorre precisare che la tutela dell'interesse fiscale della co-
munita, inteso come attenzione alla sollecita riscossione delle risorse, & un compito riservato
agli Stati membri, i quali, ai sensi degli artt. 197 e 325 del TFUE, devono prevedere misure
idonee, anche coordinate tra loro, volte a contrastare le frodi che ledono l'interesse finanziario
dell'Unione. La locuzione “ragion fiscale” é stata utilizzata da Gian Antonio Micheli per identi-
ficare I'interesse fiscale, inteso come la pronta e sollecita riscossione delle risorse finanziarie
necessarie per il regolare funzionamento dell'apparato pubblico, v. MICHELI, Capacitd contri-
butiva reale e presunta, in Giur. cost., 1967, 1, p. 1350. Sul punto v., inoltre, DE MITA, Interesse
fiscale e tutela del contribuente, Milano, 2006, p. 82.

B 1] quadro legislativo che presiede e tutela I'interesse finanziario dell'Unione Europea &
composto da due livelli di garanzie. Da una parte, la cooperazione internazionale obbliga gli
Stati membri ad una intensa collaborazione amministrativa affinché vi sia, in tutta 'Unione,
una corretta applicazione delle norme tributarie e una pari intensita della lotta all’evasione fi-
scale. Tale cooperazione, da ultimo disciplinata per mezzo della Direttiva 15 febbraio 2011,
n. 16, ¢ incentrata principalmente sullo scambio di informazioni sensibili tra le amministrazio-
ni, permettendo ad una autorita fiscale di perseguire la legalita tributaria anche presso altri or-
dinamenti.

* Quando si fa riferimento agli organismi preordinati a tutelare l'interesse finanziario del-
'Unione Europea, occorre distinguere quelli dotati (effettivamente) di un potere autoritativo e
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\

Ad esempio, I'Ufficio europeo per la lotta antifrode (OLAF) ' & l'unico
degli organismi centralizzati europei attualmente impegnati nella lotta agli il-
leciti di rilevanza transnazionale, con particolare riferimento alla tutela delle ri-
sorse proprie dell'Unione, derivanti principalmente dai dazi doganali, dal'TVA
e dalle accise '°.

Per cui, dall’azione amministrativa di indagine posta in essere dall’OLAF o
da un altro organismo di cooperazione europea, sovente i cittadini chiedono
di accedere agli atti relativi alle indagini condotte.

Ebbene, ¢ proprio nella fase di accesso agli atti di indagine fiscale che inter-
vengono le limitazioni al principio di trasparenza previste dall’art. 4 del Reg. CE
n. 1049/2001.

Sul punto ¢ interessante valutare la posizione assunta dalla Corte di Giu-
stizia UE.

Da un primo filone giurisprudenziale & possibile rinvenire che I'organo am-
ministrativo, interrogato dal contribuente, puo opporre il diniego all’accesso
tutte le volte in cui I'esibizione dei documenti del procedimento di indagine
fiscale, anche se concluso in sede comunitaria, rischia di pregiudicare la suc-
cessiva indagine che le autorita dei singoli Stati membri dovranno condurre.

che godono di autonomia propria, quali 'OLAF, da quelli istituiti per effetto di una aggregazio-
ne delle varie amministrazioni statali, quali, ad esempio, 'Eurofisc. Quest’ultimo, istituito per ef-
fetto del Reg. UE n. 904/2010, puo essere definito un programma comune di contrasto alle
frodi IVA mediante 'aggregazione dei poteri di controllo appartenenti alle singole amministra-
zioni finanziarie degli Stati membri, ma non & un vero organo amministrativo dell'Unione.

ST’OLAF é stato istituito dalla Commissione europea con decisione 28 aprile 1999, n.
352, cui hanno fatto seguito il Reg. CE n. 1073/1999. Il Reg. UE 11 settembre 2013, n. 883, ha
abrogato i precedenti regolamenti, razionalizzando l'intera disciplina. L'istituzione dellOLAF
risponde all’esigenza di rendere piu efficaci la tutela degli interessi finanziari comunitari e at-
tivita di contrasto alle frodi, in considerazione della natura di bene comune delle risorse finan-
ziarie dell'Unione e della dimensione spesso transnazionale delle aggressioni che le stesse subi-
scono. Il legislatore europeo ha deciso, dunque, di costituire un servizio investigativo sovrana-
zionale con il compito di affiancare e rafforzare i sistemi anti-frode degli Stati membri, ai quali
spetta in via prioritaria, per espressa disposizione dei trattati, il compito di provvedere alla
protezione degli interessi finanziari comunitari.

16 Precisamente, le risorse proprie dell'Unione Europea possono essere classificate il tre
macro aree. In primo luogo, vi sono le c.d. “risorse proprie tradizionali”, istituite dal Consi-
glio con decisione del 21 aprile 1970. Esse sono rappresentate dai dazi doganali, dai dazi
agricoli nonché dai contributi del settore dello zucchero. La seconda categoria di risorse de-
riva dall'TVA. Una percentuale del gettito IVA degli Stati membri & trasferita all'Unione. In-
fine, vi & la c.d. risorsa propria basata sul “reddito nazionale lordo” (RNL). Questa risorsa
consiste in un prelievo sul reddito prodotto dagli Stati membri mediante I'applicazione di
una aliquota stabilita annualmente in sede di programmazione della politica finanziaria del-
I'Unione Europea.
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Infatti, I'esibizione anticipata di tali documenti, cioé prima che I'autorita
nazionale dia seguito all'indagine gia condotta in sede europea, potrebbe pre-
giudicare la possibilita di contrastare, in concreto, il comportamento illegitti-
mo del contribuente; il quale, se dovesse prendere conoscenza degli atti di in-
dagine che lo riguardano, potrebbe porre in essere specifici comportamenti in-
dirizzati a depistare l'attivita di accertamento finale .

In questo caso la giurisprudenza fa riferimento ad un diritto di accesso “dif-
ferito”, non ad un vero e proprio diniego: I'accesso ai documenti di indagine
potra infatti essere autorizzato solo dopo che l'atto di accertamento, emesso
dalle autorita nazionali, sara stato opposto (notificato) al contribuente, atteso
che, dopo questa fase procedimentale, non residuera alcun pericolo di “perdi-
ta di efficacia” dell’azione di indagine gia svolta in sede europea.

Sotto un altro profilo, la giurisprudenza comunitaria ha chiarito che ¢ pos-
sibile limitare I'accesso anche quando il procedimento di indagine fiscale si &
concluso con I'emissione (notifica) del provvedimento amministrativo finale
da parte dell’autorita nazionale nei confronti del contribuente '®.

Cio perché la divulgazione di documenti potrebbe rendere pubblici meto-
di di verifica o tecnologie di investigazione utilizzati in sede europea, tali da
compromettere I'efficacia dei futuri accertamenti.

Questa ultima circostanza impone alle istituzioni europee interrogate di
agire con segretezza, contrapponendo ai soggetti richiedenti il c.d. diniego per-
manente all’accesso agli atti di indagine fiscale.

Dunque, la ratio sottesa all’applicazione del diniego permanente o del dif-
ferimento temporaneo del diritto di accesso sarebbe collegata alla necessita di
tutelare la stabilita finanziaria dell'Unione.

17V. CGUE, 14 novembre 2013, LPN c. Commissione, causa C-514/11 e C-605/11; CGUE,
21 luglio 2011, My Travel c. Commissione, causa C-506/08; Trib. I grado, 21 maggio 2014, Lian
Catinis c. Commissione, causa T-447/11; Trib. I grado, 12 settembre 2013, Besselink c. Consiglio,
causa T-331/11; Trib. I grado, 6 luglio 2006, Franchet e Byk c. Commissione, causa T-391/03 e
T-70/04.

V. CGUE, 27 febbraio 2014, Commissione c. EnBW, causa C-365/12; CGUE, 28 giugno
2012, Commissione c. Edition Odile Jacob, causa C-404/10; CGUE, 29 giugno 2010, Commis-
sione c. Technische Glaswerke Il menau, causa C-139/07; CGUE, 1° luglio 2008, Svezia e Turco c.
Consiglio, cause C-39/05 e C-52/05. Particolare rilevanza assume la recente sentenza del Trib.
I grado, 26 maggio 2016, causa T-110/05.
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2. L'accesso agli atti nell’ ordinamento italiano: diritto ed eccezioni

Il diritto di accesso disciplinato in ambito nazionale ¢ applicazione di vari
principi dell’ordinamento giuridico italiano ed in particolare dei principi di
imparzialita e buon andamento dell'amministrazione, del principio di traspa-
renza, del principio di difesa, nonché di quello di informazione *.

Il diritto di accesso deve essere analizzato, innanzitutto, nel suo rapporto
con il principio del buon andamento, dell'imparzialita e della trasparenza del-
I'amministrazione, desunti dall’art. 97 Cost.?. Questi assumono valenza di
postulati generali, i quali si traducono apoditticamente nel dovere dell’autori-
ta pubblica di assicurare la trasparenza dell’attivita amministrativa e di favorir-
ne lo svolgimento imparziale*'.

Il principio della trasparenza, regola generale dell'azione amministrativa, as-
sume, dunque, una duplice natura: quella di obiettivo che il legislatore si pro-
pone di perseguire a tutti i livelli dell’ordinamento; quella di canone operativo
al quale nessuna autorita amministrativa puo sottrarsi.

I diritto all’ostensione trova in questi postulati sia il suo fondamento che il
suo limite: se da una parte il diritto alla conoscenza degli atti ¢ attuazione dei

19 La letteratura riguardante il diritto di accesso agli atti amministrativi & pressoché am-
pia. Senza pretesa di esaustivit, ci si limita ad indicare alcune tra le opere a cui si ¢ fatto rife-
rimento. Partendo dai piti recenti, v. M.A. SANDULLI, Il diritto di accesso ai documenti ammini-
strativi: Uattualita di un istituto a vent'anni dalla legge n. 241 del 1990, in COLAPIETRO (a cura
di), op. cit., p. 39; ID., Accesso alle notizie e ai documenti amministrativi, in Enc. dir., IV Agg.,
2000, p. 2; A. SIMONATY, I principi del diritto di accesso, in M.A. SANDULLI (a cura di), Codice
dell’azione amministrativa, Milano, 2011, p. 1066; CIVITARESE MATTEUCCI-DEL FEDERICO, Azio-
ne amministrativa ed azione impositiva tra autoritd e consenso, Milano, 2010. Di rilevante inte-
resse giuridico sono le opere di ALLEGRETTI, L'imparzialita amministrativa, Padova, 1965, p.
241; MERuSL, L'affidamento del cittadino, Milano, 1970, p. 162. Con riferimento alle opere di
carattere divulgativo, v. CARINGELLA-GAROFOLI-SEMPREVIVA, L’accesso ai documenti ammini-
strativi, Milano, 2007, p. 7; CARINGELLA, L’accesso ai documenti amministrativi. Profili sostan-
ziali e processuali, Milano, 2005.

20V, BIFULCO-CELOTTA-OLIVETTI, Commentario alla Costituzione, Milano, 2015, p. 32.

2Sul punto MERICHI, Procedimento amministrativo e diritto d’accesso ai documenti, Mi-
lano, 2002, p. 20; PUBUSA, Diritto di accesso ed automazione. Profili giuridici e prospettive,
Torino, 2006, p. 84. La trasparenza e la pubblicita sono principi da tenere distinti, in quan-
to non & detto che se sussiste la prima esiste anche la seconda. Un atto che ¢ pubblico non
per questo ¢ trasparente. Cio significa che la trasparenza diventa un mezzo con il quale i
cittadini verificano I'osservanza del potere esercitato, accertano la conformita degli inte-
ressi sociali coinvolti dall’agire pubblico, per far si che la Pubblica Amministrazione agisca
in modo leale ed equo. In questo modo viene garantita I'efficienza, la trasparenza e il buon
andamento.
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principi di trasparenza, dall’altra esso non puo tradursi in una sorta di richie-
sta collettiva, esercitabile da chiunque, tale da compromettere il buon anda-
mento dell’amministrazione.

Oltre ai suddetti postulati, il diritto di accesso va osservato in rapporto al
principio di difesa. Secondo il disposto degli artt. 24 e 113 Cost., la conoscen-
za degli atti amministrativi potrebbe rappresentare il soddisfacimento (antici-
pato) del diritto di difesa del cittadino in ambito procedimentale **.

Per principio generale, la Pubblica amministrazione agisce, come detto, in
ossequio ai principi costituzionali, con imparzialita, trasparenza e nel rispetto
del principio di buon andamento, evitando discriminazioni e disparita di trat-
tamento tra i cittadini, nonché preservando la legalita delle proprie decisioni.
Dunque, essa agisce secondo giustizia.

La conoscenza dei documenti della Pubblica Amministrazione, pertanto,
pone il privato nella condizione di verificare se la stessa ha operato nel rispetto
della legge e capire quali sono state le ragioni che hanno portato I'amministra-
zione ad assumere specifiche condotte e decisioni.

Per cui, il privato ove riscontri, per tramite dell’accesso, che 'amministra-
zione abbia agito in maniera difforme alla legge, non perseguendo il fine di
giustizia in sede procedimentale, egli sara legittimato ad adire I'autorita giuri-
sdizionale per riportare la fattispecie entro il parametro legale **.

Dunque, seguendo tale impostazione, la tutela giurisdizionale dei diritti del
privato puo essere considerata una estrema ratio, da attivare (ex post) solo se
il fine di giustizia non & stato perseguito (ex ante) dall'amministrazione in se-
de procedimentale**.

Infine, il diritto di accesso puo essere anche inteso come attuazione del di-

22V. CALABRO, La funzione giustiziale nella pubblica amministrazione, Torino, 2012, pas-
sim; GIUFFRIDA, Il “diritto” ad una buona amministrazione pubblica e profili sulla sua giustizia-
bilita, Torino, 2012, passim. Per una pitt ampia analisi del tema, tra i contributi significativi
meno recenti, diffusamente, v. BACHELET, La giustizia amministrativa nella Costituzione ita-
liana, in AA.-VV., Scritti giuridici, Milano, 1981.

2 In relazione alla funzione giustiziale del’Amministrazione Pubblica, si sottolinea I'im-
portanza del pensiero di BARONE, La giurisprudenza tra tendenze nuove e remote vecchie: la
pubblicita degli atti amministrativi, in Foro amm., 1969, p. 201. Particolare interesse assu-
me, ai fini tributari, il pensiero di ALLORIO, Diritto processuale tributario, Torino, 1969, p.
11. Per le opere piti recenti, v. LOG0Ozz0, L’Amministrazione finanziaria come organo di giu-
stizia nel pensiero di Allorio, in Dir. prat. trib., 2015, p. 831; DE MITA, Maestri del diritto tri-
butario, Milano, 2013, p. 29; GAFFUR, Il magistero di Enrico Allorio in diritto tributario, in
Riv. dir. fin. sc. fin., 1990, p. 399.

2+ CALABRO, op. cit., p. 83.
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ritto all'informazione >, sancito dall’art. 21 Cost.®. Il diritto di accedere ai do-
cumenti dell'amministrazione — secondo questa prospettiva — acquista il ca-
rattere di un diritto all'informazione qualificato’, comportando un obbligo in
capo alla Pubblica amministrazione di permettere, al cittadino richiedente,
I'accesso ai documenti, con lo scopo di renderlo informato **.

Il diritto di accesso ha trovato cittadinanza nel nostro ordinamento in un tem-
po relativamente recente. Difatti, esso ¢ stato introdotto dalla L. n. 241/1990 e,
solo con le successive LL. n. 15 e n. 80/2008, tale diritto ¢ stato elevato a prin-
cipio generale dell'ordinamento?. In particolare, con la L. n. 15/2005, il diritto
di accesso, in virtt delle sue rilevanti finalita di interesse pubblico generale, ¢
stato riportato tra i livelli essenziali delle prestazioni riguardanti i diritti civili e
sociali sanciti dall’art. 117, comma 2, Cost.*.

Prima di tali riforme, 'accesso agli atti veniva configurato come un mero
interesse legittimo>'. L’amministrazione veniva percepita come un organo do-
tato del potere di sottrarre o di concedere all'istante la lettura del documento.
Attualmente, sia la dottrina che la giurisprudenza® considerano questa tesi
oramai superata per via delle predette riforme: dunque, ¢é irrilevante la qualifi-
cazione dell'acceso come diritto soggettivo o interesse legittimo, atteso che
I'amministrazione agisce in posizione di neutralita; ad essa spetta il compito
di garantire situazioni soggettive fondamentali dell'individuo.

In particolare, nel testo originario della L. n. 241, I'art. 22 disponeva che
«al fine di assicurare la trasparenza dell’attivitd amministrativa e di favorirne

%5 LOIODICE, Informazione, in Enc. dir., XX1, 1971, p. 483.

2 VALASTRO, Commento all’art. 21, in CELOTTO-OLIVETTI-PUGIOTTO (a cura di), Com-
mentario della Costituzione, Torino, 2006, p. 451.

*7V. Cons. Stato, sez. IV, 12 maggio 1993, n. 530.

8 PIERRO, op. cit., p. 193.

¥ TOMEI, La nuova disciplina dell’azione amministrativa. Commento alla legge n. 241/1990
aggiornato alle leggi nn. 15 e 80/2005, Padova, 2005, passim.

30 MLA. SANDULLI, Accesso alle notizie e ai documenti amministrativi, cit.

31 BACCARINI, Commento all’art. 22, in M.A. SANDULLI (a cura di), Codice dell'azione am-
ministrativa, cit., p. 1034.

32 In giurisprudenza, v. Cons. Stato, Ad. Plen., 18 aprile 2006, n. 6; Id., 20 aprile 2006, n.
7.1l supremo consesso ha rilevato lirrilevanza della qualificazione dell’accesso come diritto
soggettivo o interesse legittimo, atteso che la sua eventuale lesione non determina immedia-
tamente alcuna incisione negativa sulla sfera giuridico-patrimoniale dell'istante, ripercuo-
tendosi su di essa solo in via indiretta. Dunque, il Consiglio di Stato, pur non approfondendo
la natura giuridica del diritto di accesso agli atti, ha sancito il carattere strumentale e funzio-

nale alla tutela di interesse giuridicamente rilevanti. Nello stesso senso, v. Cons. Stato, sez.
IV, 22 maggio 2012, n. 2974; Cons. Stato, sez. V, 24 marzo 2011, n. 1772.
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lo svolgimento imparziale ¢ riconosciuto a chiunque vi abbia interesse, per la
tutela di situazioni giuridicamente rilevanti, il diritto di accesso ai documenti
amministrativi, secondo le modalita stabilite dalla presente legge» *.

La disposizione, come detto, ¢ stata riformulata dall’art. 15, L. 11 febbraio
20085, n. 15, nel senso che il diritto di accesso & «il diritto degli interessati di
prendere visione e di estrarre copia di documenti amministrativi» **.

Dunque, sotto il profilo soggettivo, il diritto di accesso ¢ riconosciuto a
«chiunque vi abbia interesse per la tutela di situazioni giuridicamente rilevan-
ti». La situazione giuridicamente rilevante, evocata dal comma 1 dell’art. 22,
non coincide necessariamente con una posizione di diritto soggettivo o di in-
teresse legittimo, essendo sufficiente la sussistenza di un interesse “personale
e concreto” del privato a conoscere gli atti detenuti o formati dall’amministra-
zione .

Facendo riferimento agli ultimi interventi legislativi in materia di traspa-
renza della pubblica amministrazione, il legislatore, con il D.Lgs. n. 150/2009,
ha introdotto una nuova definizione di accessibilita totale: per la prima volta,
si & accennato ad un concetto di trasparenza inteso come obbligo dell’ammi-
nistrazione di riportare le proprie informazioni sui siti internet della Pubblica
Amministrazione. Cio al fine di migliorare I'efficienza dell’amministrazione e
tentare di prevenire la corruzione attraverso una maggiore trasparenza.

Successivamente, il D.Lgs. n. 33/2013, c.d. Testo unico sulla trasparenza,
attuativo della legge delega 6 novembre 2012, n. 190, ha introdotto 'accesso
civico ai dati dell’'amministrazione, con I'obiettivo di reprimere e prevenire le
forme di illegalita nella Pubblica Amministrazione *°.

Da ultimo, il D.Lgs. n. 97/2016, di attuazione dell’art. 7 della legge delega
7 agosto 2015, n. 124, che modifica il predetto D.Lgs. n. 33/2013, ha introdot-
to in Italia il c.d. Freedom of information act (FOIA)*¥". Trattasi di un modello

3% Scoca, Diritto amministrativo, Torino, 2015, IV ed., p. 86.

3* CARINGELLA, op. cit.,, p. 24.

35 MLA. SANDULLL, I diritto di accesso ai documenti amministrativi, cit., p. 39.

36 Sulla recente modifica normativa del diritto di accesso, v. TAR Napoli, sez. VI, 13 apri-
le 2016, n. 1793.

¥ La novitd pit significativa del D.Lgs. n. 97/2016 & rappresentata dall'introduzione
dell’accesso civico secondo il modello FOIA. All'accesso procedimentale classico di cui agli
artt. 22 ss., L. n. 241/1990, necessariamente collegato alle specifiche esigenze del richiedente
(need to know), si & aggiunto il cosiddetto accesso civico, mutuato dall’esempio degli ordina-
menti anglosassoni, che garantisce all'intera collettivita il diritto di conoscere gli atti adottati
dalla Pubblica Amministrazione in funzione di controllo generalizzato da parte dell’opinione
pubblica e di piena realizzazione del principio di trasparenza (right to know). Per cui, il prin-



Alessandro M. A. Tropea 151

generale, adottato da diversi ordinamenti, che permette a chiunque, indipen-
dentemente dalla titolarita di situazioni giuridiche rilevanti, I'accesso ai dati e
ai documenti detenuti dalle pubbliche amministrazioni, nel rispetto dei limiti
relativi alla tutela di interessi pubblici e privati.

In definitiva, se nel passato il segreto era la regola e la pubblicita I'eccezio-
ne, oggi si puod dire che, con l'introduzione della L. n. 241/1990 e con il
D.Lgs. n. 97/2016, ¢ vero il contrario: a fronte dell’esercizio del diritto di ac-
cesso, la pubblica amministrazione pud opporre il proprio rifiuto, solo in co-
stanza di un “superiore interesse”, previsto dalla legge, il quale potrebbe esse-
re pregiudicato da una potenziale conoscenza delle informazioni.

Le ipotesi di esclusione dell’accesso sono elencate nell’art. 24 della L. n.
241/1990, in relazione al c.d. accesso classico, e nell’art. S bis del D.Lgs. n.
33/2013, in riferimento al c.d. accesso civico.

In particolare, si tratta di ipotesi cui il legislatore collega il rifiuto (inteso
come differimento del diritto di accesso o diniego permanente) per evitare un
pregiudizio agli interessi pubblici, quali la sicurezza nazionale, la difesa e le
questioni militari, le relazioni internazionali, la stabilita finanziaria ed econo-
mica dello Stato, nonché le ipotesi di tutela delle attivita ispettive condotte
dalle autorita amministrative.

Tralasciando i dettagli della materia, si rileva che le limitazioni all’accesso ci-
vico, rispetto alle limitazioni sancite dall’art. 24 della L. n. 241/1990, presenta-
no maglie molto larghe, perché non identificano in modo puntuale le eccezioni
all’accesso, potendo riservare alle amministrazioni qualche grado di discrezio-
nalita nel definire accessibile o non accessibile un documento sensibile.

3.1l limite all’accesso dei documenti tributari come tutela dell'interesse fiscale

Il principio di trasparenza in ambito tributario, come si vedra, non assume
rilievo in modo assoluto ed incondizionato, ma deve essere posto in relazione
con altri interessi, al ricorrere dei quali & possibile comprimere la trasparenza
del fisco*.

Tuttavia, preme osservare che non consentire I'accesso ai documenti tribu-
tari non si traduce nella necessita dell'ordinamento di rendere oscuro ai con-

cipio di trasparenza, con tale intervento normativo, & stato declinato in termini “universali”,
come accessibilita dei dati e dei documenti detenuti dalle pubbliche amministrazioni.

3% In materia di trasparenza del fisco, per tutti, v. PIERRO, op. cit., p. 193; DEL FEDERICO,
Tutela del contribuente ed integrazione giuridica europea, Milano, 2010, passim.
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tribuenti I'operato dell’'amministrazione finanziaria, ma risponde piuttosto al-
la tutela di un interesse generale superiore, che potrebbe essere minacciato
dalla conoscenza di tali atti*’.

Dunque, il diniego all’accesso dovrebbe essere opposto dall’amministra-
zione finanziaria al contribuente-richiedente sulla base di un “giudizio di peri-
colosita” individuato dalla legge, senza che I'ente interrogato possa esprimere
alcuna valutazione.

Il giudizio di pericolosita dovrebbe essere, pertanto, un “mezzo di misura”,
uno “strumento di valutazione”, mediante il quale I'ordinamento tributario
puo agevolmente individuare la “soglia di minaccia” di un interesse preminen-
te meritevole di tutela. Al superamento del limite, dunque, 'amministrazione
finanziaria risulterebbe legittimata a restringere tale diritto.

Nel dettaglio delle disposizioni normative, come gia accennato, il nostro
legislatore ha predisposto un sistema di limitazione del diritto di accesso agli
atti tributari articolato su tre livelli gerarchici.

Dapprima vi & l'art. 24, comma 1, L. n. 241/1990%, seguono poi i regola-
menti governativi di delegificazione di cui all’art. 17, comma 2, L. n. 400/1988
(cfr. art. 24, comma 6, L. n. 241/1990) e i regolamenti delle singole ammini-
strazioni di cui all’art. 17, comma 3, L. n. 400/1988 (cft. art. 2, comma 3, L. n.
241/1990).

Sicché, le disposizioni a cui fare riferimento sono la lett. b), comma 1, del-
I'art. 24 citato e il D.M. 29 ottobre 1996, n. 603, il quale enumera le categorie
di documenti tributari sottratti all'accesso *'.

¥ AAVV., Bene comune e interesse pubblico, Milano, 2011. L’espressione interesse pubbli-
co ¢é di largo uso nel linguaggio del diritto amministrativo ed, in particolare, nel diritto tribu-
tario. A questo termine, parte della dottrina tributaria tende ad attribuire il significato di “bene
comune”, distinto dall’interesse privato. Altra parte della dottrina qualifica I'interesse pubbli-
co come “interesse generale”, inteso come interesse comune alla generalita delle persone ap-
partenente ad un certo gruppo in riferimento ad un pubblico potere.

0 Per una compiuta analisi dell’art. 24, L. n. 241/1990, diffusamente, v. CARINGELLA, op.
cit.,, p. 15; ML.A. SANDULLL, Accesso alle notizie e ai documenti, cit., p. 2.

# Gli spunti dottrinali riguardanti il diritto di accesso agli atti aventi natura tributaria &
pressoché ampio. Senza pretesa di esaustivita, si citano, fra gli autori pit: rilevanti, DEL FEDE-
RICO, L'evoluzione del procedimento nell’azione impositiva: verso I'amministrazione di risultato,
in Riv. trim. dir. trib., 2013, p. 851; MARCHESELLI, Il giusto procedimento tributario. Principio e
disciplina, Padova, 2012; BAMBINO, Accesso agli atti dell’ Amministrazione finanziaria e tutela
del contribuente, in Rass. trib., 2012, p. 1557; CINGANO, La trasparenza dell attivita amministra-
tiva ed i limiti al diritto di accesso nei procedimenti tributari in rapporto alla correttezza delle re-
lazioni internazionali, in Dir. prat. trib., 2012, p. 1039; CIARCIA, Laccesso partecipativo e U'ac-
cesso conoscitivo dal diritto amministrativo al diritto tributario, in Dir. prat. trib., 2011, p. 1153;
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La lett. b) in commento dispone una esclusione all’accesso dei documenti
fiscali, rimandando la regolamentazione di tale eccezione «alle particolari nor-
me di settore>, cio¢ al citato D.M. n. 603/1996 **.

Il decreto, agli artt. 2, 3 e 4, dispone I'inaccessibilita di tutti i documenti re-
lativi alle attivita ispettive e di indagine fiscale, la cui diffusione potrebbe com-
promettere la politica tributaria dello Stato™® e, in particolare, la quantifica-
zione del gettito fiscale desumibile dall’attivita di accertamento*. Sono sot-
tratti all’accesso, inoltre, anche i rapporti della Guardia di finanza e delle Agen-
zie fiscali concernenti 'attivita di ispezione e controllo condotta nei confronti
dei contribuenti®.

Ebbene, per delineare la natura dell“interesse superiore”, in presenza del
quale I'amministrazione finanziaria dovrebbe negare I'ostensione degli atti tri-
butari, & necessario verificare come detta limitazione si atteggia nei vari seg-
menti dell’azione impositiva, quali I'iniziativa del fisco, l'istruttoria, I'emana-
zione dell’atto finale, la fase di contraddittorio e di partecipazione del contri-
buente.

Una siffatta analisi, ovviamente, deve poggiare sull’assodato principio che
il procedimento tributario ¢ la derivazione del procedimento amministrativo,
con la conseguenziale applicazione della L. n. 241/1990 anche all’ambito tri-
butario*, sia pure con i limiti sanciti dall’art. 13, secondo cui le disposizioni

LupI-D1 SIENA-BASILAVECCHIA, Accesso agli atti: dai T.A.R. semaforo verde con alcune chiusure,
in Dialoghi trib., 2010; BASILAVECCHIA, Impossibile 'accesso agli atti tributari, in Corr. trib., 2008,
p- 3093; PIANTAVIGNA, Osservazioni sul procedimento tributario dopo la riforma della legge sul
procedimento amministrativo, in Riv. dir. fin. sc. fin., 2007, p. 44; CIPOLLA, La prova tra proce-
dimento e processo tributario, Padova, 2005; VIOTTO, I poteri di indagine dell’ Amministrazione
finanziaria, Milano, 2002, p. 328.

#11 decreto del Ministero delle Finanze n. 603/1996 non individua singoli tipi di docu-
menti tributari che devono essere sottratti all'accesso, bensi individua semplicemente delle
categorie. Per cui, se il singolo documento & riconducibili ad una delle categorie previste dal
decreto, 'autorita pubblica ¢ vincolata a negare il diritto all’ostensione, senza che quest’ulti-
ma possa esercitare alcun apprezzamento discrezionale. In particolare, I'art. 2 circoscrive l'i-
naccessibilita della categoria di documenti attinenti alla sicurezza e alla difesa nazionale; I'art. 3
prevede l'inaccessibilita dei documenti riguardanti le determinazioni della politica monetaria e
valutaria; l'art. 4 sancisce I'inammissibilita dei documenti concernenti la sicurezza pubblica;
lart. S dichiara inammissibili i documenti fiscali riferite a persone, gruppi ed imprese. Per mag-
giori dettagli sull’argomento, v. Circolare del Ministero delle Finanze, 28 luglio 1997, n. 213/8.

* A questo proposito, v. Cons. Stato, 12 maggio 2014, n. 2422; Cons. Stato, 30 novembre
2009, n. 7486; Cons. Stato, 21 ottobre 2008, n. 5144; Cons. Stato, 21 settembre 2006, n. 5569.

#V. art. 3, comma 1, lett. a), D.M. n. 603/1996.

#V. art. 4, comma 1, lett.h) ei), D.M. n. 603/1996.

* La legge generale sull'azione amministrativa si pone quindi come pilastro di tutta I'attivi-
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relative alla partecipazione al procedimento amministrativo non si applicano
ai procedimenti tributari®’.

Andando nel particolare, come noto, nella generale sequenza procedurale,
il versamento dei tributi si attua attraverso 'azione spontanea del contribuen-
te che si uniforma alla legge, rispetto al quale I'intervento dell’'amministrazio-
ne finanziaria ¢ solo eventuale **.

Dunque, I'atto di accertamento dell’autorita fiscale e la conseguente azione
di riscossione sono espressione di un’attivita eventuale, di “secondo grado”, il
cui fine ¢ quello di riportare il comportamento del contribuente al parametro
legale ®.

Astrattamente, dunque, la sollecita riscossione delle risorse da parte dello
Stato presuppone che vi sia stata una compiuta azione di accertamento in ca-
po ai contribuenti*’.

Cio impone che, sia l'iniziativa che I'istruttoria dell'amministrazione finan-
ziaria, fasi prodromiche all'adozione del provvedimento finale, siano state svol-
te con riservatezza e celerita, con completezza degli elementi raccolti e, dun-

ta delle pubbliche amministrazioni, ed anche dell’attivita amministrativa in materia tribu-
taria. Sul punto, v. BASILAVECCHIA, Funzione impositiva e forme di tutela: lezioni sul processo
tributario, Torino, 2013, p. 72; CIVITARESE MATTEUCCI-DEL FEDERICO, op. cit.; MARCHE-
SELLL, 11 giusto procedimento tributario, cit., p. 61; ID., Accertamenti tributari e tutela del con-
tribuente. Poteri e diritti nelle procedure fiscali, Milano, 2010, p. 115; SELICATO, L’attuazione
del tributo nel procedimento amministrativo, Milano, 2001, p. 128; LA Rosa, Amministrazio-
ne finanziaria e giustizia tributaria, Torino, 2000, p. 29. Per la manualistica, v. FALSITTA,
Manuale di diritto tributario. Parte generale, Padova, 2015, p. 331; TESAURO, Istituzioni di
diritto tributario. Parte generale, Torino, 2013, p. 164; DE MITA, Principi di diritto tributario,
VIed., Milano, 2011, p. 30S.

7 DEL FEDERICO, L'evoluzione del procedimento nell'azione impositiva, cit., p. 860; LUPL, La
disciplina delle entrate, in CASSESE (a cura di), Trattato di diritto amministrativo. Diritto ammi-
nistrativo speciale, 111, Milano, 2003, p. 2647.

* Sul punto, BASILAVECCHIA, Funzione impositiva e forme di tutela, cit., p. 210. Secondo
lautore, le attivitd funzionali al corretto versamento dei tributi sono quelle demandate al con-
tribuente, il quale ¢ 'unico soggetto responsabile ad individuare la normativa tributaria da ap-
plicare alla verificazione del fatto tassabile e, per I'effetto, procedere al corretto versamento del-
le imposte.

# In estrema sintesi, 'emanazione dell’atto di accertamento rappresenta il generale dis-
senso dell'amministrazione finanziaria rispetto a quanto rappresentato dal contribuente sulla
base dei propri comportamenti.

30 La giurisprudenza della Corte costituzionale ha fatto dell'interesse fiscale il discrimine
per legittimare o meno, nell'ordinamento tributario, tutte quelle deroghe ai principi generali
che governano e reggono l'azione amministrativa. Sul punto, v. Corte cost., 10 giugno 2010,
n. 198; Corte cost., 6 dicembre 2002, n. 522; Corte cost., 10 febbraio 1997, n. 37; Corte cost.,
12 dicembre 1984, n. 283.
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que, giungendo alla veridicita dei fatti da contestare al contribuente *'; sicché,
I'ordinamento deve impedire che la partecipazione del privato, anche mediante
'accesso agli atti, diventi una indebita ingerenza nella gestione dell'interesse
pubblico, che ¢, appunto, la sollecita riscossione delle imposte.

Difatti, laddove Iattivita preparatoria dell'accertamento dovesse risultare
incompleta a causa di una indebita partecipazione del contribuente-interessa-
to, verrebbe sacrificata la pronta e sollecita riscossione delle effettive imposte
dovute.

Invece, dopo 'emanazione del provvedimento finale, quindi dopo che I'i-
struttoria ¢ stata conclusa, 'amministrazione finanziaria, per rendere parteci-
pe il contribuente dei fatti a lui contestati, deve rendersi “trasparente”, con-
sentendo all'interessato di essere sentito in contraddittorio®* e di estrarre co-
pia dei documenti tributari necessari per una sua puntuale conoscenza dei ri-
lievi mossi*. Sicché, 'esercizio da parte del contribuente del diritto di acces-
so, dopo la notifica dell’atto di accertamento, non pregiudicherebbe alcun in-
teresse pubblico, anzi, esso rappresenta la piena manifestazione del diritto di
difesa dell'interessato sottoposto a controllo fiscale.

In questa ottica, le Agenzie fiscali e la Guardia di finanza non possono di-
screzionalmente decidere quali atti possono formare oggetto di accesso >, ne’
possono negare la conoscibilita perpetua degli atti richiesti: in primo luogo, le
autorita sono tenute ad osservare la legge, cioé a svolgere un mero compito
amministrativo**, vincolato alla protezione di un interesse pubblico individuato
dal legislatore, l'interesse fiscale; in secondo luogo, se i documenti richiesti

S1VIOTTO, op. cit., p. 184.

52 In tema di contraddittorio, da ultimo, v. GIOVANNINI, I contraddittorio endoprocedimenta-
le, in Rass. trib., 2017, 1, p. 11. Per le opere monografiche, v. Raguccy, Il contraddittorio nei
procedimenti tributari, Torino, 2009, passim; TUNDO, Procedimento tributario e difesa del con-
tribuente, Padova, 2013, passim; ID., La partecipazione del contribuente alla verifica tributaria,
Padova, 2012, passim.

53 PIANTAVIGNA, op. cit., p. 70.

* Con particolare riguardo alla discrezionalita tipica dell'amministrazione finanziaria, si
rimanda a LA ROSA, Principi di diritto tributario, Torino, 2012, p. 241; COMELLI, Poteri e atti
nell'imposizione tributaria, Padova, 2012, p. 43. Si veda, per la rilevanza storiografica, PERRONE,
Discrezionalita e norma interna nell'imposizione tributaria, Milano, 1969, p. 27.

5 L’amministrazione finanziaria, come gid osservato, in sede di accesso agli atti ammini-
strativi aventi natura tributaria, deve attenersi alle prerogative sancite dal D.M. n. 603/1996,
in ordine al quale I'esclusione all'ostensione deve avvenire se il documento richiesto rientra
nelle categorie stabilite dal regolamento medesimo.

%6 Corte cost., 6 luglio 2004, n. 204. La Corte costituzionale ha specificato che 'accesso agli
atti & un diritto soggettivo e non un interesse legittimo. L’esercizio di tale diritto non richiede
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fanno riferimento ad un procedimento di accertamento gia concluso?’, le au-

torita non possono negare I'accesso al contribuente-richiedente visto che non
P o\ . . . . ) . B . .

vi e pit1 pericolo di pregiudicare I'efficacia dell’azione di controllo.

4. Spunti giurisprudenziali in materia di accesso agli atti tributari

Dall'introduzione della L. n. 241/1990, il diritto all’ostensione degli atti
aventi contenuto tributario & stato oggetto di numerose pronunce giurispru-
denziali, per mezzo delle quali sono state affrontate diverse questioni contro-
verse, relative all'esercizio del diritto da parte del contribuente e alla portata del
limite opposto dall’autorita fiscale.

Il dibattito giurisprudenziale ¢ tutt’ora aperto e attiene principalmente al
rapporto tra I'accesso (e dunque la trasparenza) e la riservatezza dell’azione
del fisco.

Cio che risulta pacifico in giurisprudenza ¢ che I'autorita fiscale deve man-
tenere la riservatezza degli atti tributari (siano essi rapporti ispettivi o sempli-
ce documentazione probatoria) fino alla conclusione del procedimento di ac-
certamento, che avviene mediante la notifica del provvedimento finale di ac-
certamento.

Le pronunce della giustizia amministrativa in materia di accesso agli atti
tributari possono essere suddivise in quattro distinte macro aree, a seconda del
tipo di documento che si richiede di esibire.

Precisamente, ¢ possibile individuare, in primo luogo, la giurisprudenza ri-
guardante I'accesso agli atti tributari attinenti alla fase istruttoria del fisco; in
secondo luogo, la giurisprudenza relativa alle richieste di ostensione dopo I'av-
venuta notifica del provvedimento finale al contribuente; poi, esistono speci-
fiche pronunce amministrative che attengono agli atti della riscossione; infine,
nel corso degli ultimi anni, sono state poste al vaglio della giustizia amministra-
tiva questioni relative al diritto di accesso agli atti tributari non funzionali alla

I'intervento di un potere pubblico. Secondo tale impostazione, 'amministrazione agisce da un
punto di vista funzionale in posizione di neutralita, cui spetta il compito di garantire situa-
zioni soggettive fondamentali dell'individuo. Essa avrebbe, per certi versi, la veste di arbitro,
in quanto & chiamata ad operare un corretto bilanciamento tra il diritto di accesso ed il dirit-
to alla riservatezza. Sul tema, v. M.A. SANDULLI, Accesso alle notizie e ai documenti amministra-
tivi, cit., p. 76; BACCARINI, op. cit., p. 1034. Sotto il profilo giurisprudenziale, v. Cons. Stato,
sez. V, 24 marzo 2011, n. 1772; Cons. Stato, sez. IV, 22 maggio 2012, n. 2974.

57 Sulla natura del provvedimento amministrativo, v., per tutti, VILLATA-RAMAJOLL, I prov-
vedimento amministrativo, Torino, 2017.
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tutela di diritti connessi al documento che si chiede di esibire (quali, nella mag-
gior parte dei casi, documenti necessari alla difesa contro l'azione dell’erario),
ma funzionali alla tutela di altri diritti.

Ebbene, con riferimento all’accesso ai tipici documenti relativi all’istrutto-
ria dell'amministrazione finanziaria, il Consiglio di Stato, in sede giurisdizio-
nale, ha affermato che «(...) 'esclusione dell’accesso alla documentazione del
procedimento tributario di cui al citato art. 24, comma 1, lett. b), [deve], in
base ad una lettura costituzionalmente orientata della disposizione anzidetta,
essere temporalmente limitata alla fase di pendenza del procedimento tribu-
tario, non rilevandosi esigenze di segretezza nella fase che segue la conclusio-
ne di adozione del provvedimento definitivo di accertamento dell'imposta do-
vuta» (Cons. Stato, sez. IV, 15 marzo 2016, n. 1026; Cons. Stato, sez. IV, 13
novembre 2014, n. 5588) 5.

Invece, quello che ancora oggi appare controverso sono le domande di esi-
bizione di specifici documenti fatte dai contribuenti, che I'amministrazione
finanziaria continua a ritenere “segreti”, pur essendovi una giurisprudenza che
ha gia ampiamente chiarito la materia oggetto di dibattito.

Per esempio, sovente si ricorre all’accesso per richiedere all'amministra-
zione finanziaria di esibire I'autorizzazione rilasciata dal Direttore Regionale
dell’Agenzia delle Entrare o dal Comandante Regionale della Guardia di fi-
nanza, funzionale ad eseguire i controlli sui conti correnti dei contribuenti®.

L’amministrazione interpellata continua a negare I'accesso pur in presenza
di una consolidata giurisprudenza, che ha fissato il principio in ordine al quale
«Il diritto di accesso ai documenti amministrativi (...) non puo essere eserci-
tato nei confronti dell’autorizzazione all’acquisizione della documentazione
bancaria — rilasciata dal direttore regionale delle entrate o, per la guardia di fi-
nanza, dal comandante della zona - se non al termine del procedimento pre-
paratorio alla formazione del procedimento tributario (...). La mancata ado-

38 Nello stesso senso v. Cons. Stato, sez. IV, 26 settembre 2013, n. 4821; Cons. Stato, sez.
VI, 1S febbraio 2012, n. 766; Cons. Stato, sez. IV, 19 gennaio 2011, n. 389; Cons. Stato, sez.
IV, 13 gennaio 2010, n. 53; Cons. Stato, sez. IV, 21 ottobre 2008, n. 5144. Da ultimo, v. an-
che TAR Campania, sez. I, 16 maggio 2016, n. 1239; TAR Lombardia, sez. III, 16 marzo
2015, n. 739; TAR Sicilia, sez. IV, 11 luglio 2012, n. 1831; TAR Sicilia, sez. IV, 16 dicembre
2010, n. 4746.

V. art. 32, comma 1, n. 7, e art. 33, commi 2 e 6, D.P.R. n. 600/1973. Per una compiuta
analisi sull’accertamento tributario, v. BASILAVECCHIA, Funzione impositiva e forme di tutela,
cit., p. 72; CIVITARESE MATTEUCCI-DEL FEDERICO, op. cit.; MARCHESELLI, Il giusto procedi-
mento tributario, cit., p. 61; ID., Accertamenti tributari e tutela del contribuente, cit., p. 115; SE-
LICATO, op. cit,, p. 61; LA ROSA, Amministrazione finanziaria e giustizia tributaria, cit., p. 11;
VIOTTO, op. cit.
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zione dell’atto impositivo, concludendosi il procedimento con l'archiviazione,
preclude la insorgenza del necessario profilo di interesse alla ostensione del
documento» (TAR Campania, sez. VI, 27 gennaio 2017, n. 606; TAR Cam-
pania, sez. I, 16 maggio 2016, n. 1239) %.

Con riferimento, invece, alla giurisprudenza sull’accesso agli atti tributari
dopo che l'avviso di accertamento é stato notificato al contribuente, si aprono
ulteriori questioni.

E il caso trattato dalla sezione IV del Consiglio di Stato con la sent. 31 marzo
2018, n. 1706: un contribuente aveva ricevuto dall’Agenzia delle Entrate di
Sassari un avviso di pagamento relativo all'omesso versamento di ritenute d’ac-
conto che, invero, avrebbe dovuto essere effettuato dai suoi clienti.

Dopo aver integralmente corrisposto I'importo intimato, il contribuente
aveva chiesto all'Ufficio di esibire I'elenco dei nominativi che non avevano o-
perato i versamenti delle ritenute IRPEF, ma I'amministrazione ha opposto il
diniego all’accesso, perché, secondo 1'Ufficio, cio avrebbe consentito al ri-
chiedente di conoscere dati sensibili di terzi.

Il TAR della Sardegna accoglieva il ricorso del contribuente, affermando
che questi conservava un proprio interesse a conoscere le generalita dei sosti-
tuti d'imposta inadempienti, perché, sulla base di tali informazioni, I'impren-
ditore avrebbe potuto coordinare con maggiore sicurezza i successivi rapporti
commerciali con tali soggetti, evitando, s’¢ del caso, qualsiasi rapporto eco-
nomico futuro. La tesi ¢ stata condivisa dal Consiglio di Stato che ha respinto
I'appello proposto dall’Agenzia delle Entrate, difatti, ai sensi del comma 7 del-
I'art. 24 della legge sul procedimento amministrativo, il richiedente, al fine di
tutelare un proprio interesse, attuale e concreto, deve poter accedere alle in-
formazioni detenute dall'amministrazione °'.

Sempre il Cons. Stato, sez. IV, con la sent. 21 ottobre 2008, n. 5144 ha
giudicato il caso di un contribuente che aveva esperito ricorso avverso il di-
niego opposto dall’Agenzia delle Entrate, in relazione all’accesso ad un parere
interno, richiesto dalla Direzione Provinciale di Milano alla superiore Direzio-
ne Regionale della Lombardia. Sulla base di questo parere interno, la Direzio-
ne provinciale dell’Agenzia delle Entrate, in pendenza del processo tributario,

® Le medesime argomentazioni sulla questione dell’esibizione dell’autorizzazione rila-
sciata ai sensi dell’art. 32, comma 1, n. 7, D.P.R. n. 600/1973, sono rinvenibili in Cons. Stato,
sez. V, 15 marzo 2016, n. 1026; Cons. Stato, sez. V, 23 settembre 2015, n. 4452; Cons. Stato,
sez. III, 26 giugno 20185, n. 3214; Cons. Stato, sez. IV, 14 aprile 2015, n. 1897; TAR Marche,
sez. I, 19 febbraio 2016, n. 98.

¢ Nello stesso senso, v. Cons. Stato, sez. IV, 31 luglio 2014, n. 4046; TAR Lazio, sez. I1I,
14 luglio 2014, n. 7511; TAR Lombardia, sez. III, 6 novembre 2013, n. 2437.
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aveva disposto una autotutela parziale degli avvisi di accertamento origina-
riamente impugnati dal contribuente. Questi, al fine di verificare le ragioni che
hanno determinato I'autotutela dell'Ufficio, aveva richiesto di prendere visio-
ne ed estrarre copia del parere interno, accesso negato appunto.

1l Collegio giudicante ha disposto che «(...) il diritto di accesso rispetto ad
un atto endoprocedimentale non puo essere limitato al solo caso in cui il con-
tribuente intenda contestare la legittimita dell’atto finale dello specifico pro-
cedimento, ma deve essere esteso a tutti i casi in cui la conoscenza del mede-
simo si configuri come strumentale ad un pieno esercizio della tutela giurisdi-
zionale con rifermento all'impugnazione anche di altri atti collegati» .

L’accesso agli atti in ambito tributario & adottato dai contribuenti anche
per conoscere la notitia criminis formulata alla Procura della Repubblica dal-
I'’Agenzia delle Entrate o dalla Guardia di finanza. In questi casi, il contribuen-
te accede agli atti per conoscere gli elementi di rilevanza penale che, in ambito
tributario, comportano il raddoppio dei termini di accertamento ®.

Sul punto, la giurisprudenza & concorde nel ritenere che «(...) I'ordina-
mento giuridico non tutela il diritto all'anonimato del denunciante (...), anzi
(...), impone una precisa assunzione di responsabilita a carico dello stesso, per
altro verso, non puo in tal modo comprimersi il diritto costituzionalmente ga-
rantito alla tutela giurisdizionale. Cio a maggior ragione nel caso in cui la de-
nuncia presentata, per un verso intende offrire alla verifica all'autorita giudi-
ziaria la notitia criminis, e quindi la possibilita di verifica della sussistenza nel
fatto degli elementi costitutivi del reato, per altro verso, costituisce il presup-
posto per I'estensione di una verifica fiscale ad altra annualita, e quindi I'avvio
di un ulteriore procedimento di verifica tributaria» (Cons. Stato, sez. IV, 10
agosto 2011, n. 4769) **.

©2V. Cons. Stato, sez. IV, 9 febbraio 2016, n. 527; TAR Campania, sez. VI, 9 marzo 2016,
n. 1347. Nello stesso senso, v. Cons. Stato, sez. IV, 11 aprile 2014, n. 1768; Cons. Stato, sez.
IV, 29 gennaio 2014, n. 461; TAR Umbria, sez. I, S novembre 2015, n. 513.

6 In particolare, la L. n. 208/2015, all’art. 1, commi 130, 131 e 132, ha riformato la disci-
plina dei termini di accertamento, prevedendo che, per gli avvisi relativi ai periodi d'imposta
2016 e successivi, venga eliminata la regola del raddoppio e I'estensione dei termini per l'ac-
certamento; mentre, per gli avvisi relativi ai periodi d'imposta precedenti (fino al 2015), ¢ stata
prevista I'applicazione dei previgenti termini ordinari di accertamento e I'operativita del rad-
doppio soltanto in presenza di notitia criminis trasmessa all’Autorita giudiziaria competente
prima della scadenza dei termini ordinari (art. 1, comma 132, per il quale «il raddoppio non
opera qualora la denuncia da parte del’Amministrazione finanziaria sia presentata o trasmessa
oltre la scadenza ordinaria dei termini> ).

%4V. Cons. Stato, sez. IV, 18 marzo 2008, n. 1363; Cons. Stato, sez. IV, 23 settembre
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Altra circostanza dibattuta in giurisprudenza riguarda il diniego opposto
dall’autorita fiscale alla richiesta di estrarre copia degli avvisi di accertamento
ormai notificati e dunque esecutivi. In questi casi, 'amministrazione finanzia-
ria interrogata sostiene spesso che non sussiste alcun interesse (alla difesa) in
capo al contribuente, visto che i termini di impugnazione degli atti provvedi-
mentali risultano spirati.

Ebbene, la giurisprudenza pare non condividere le considerazioni del fisco.
Da ultimo, la sent. n. 1337, emessa dalla sezione III del TAR del Lazio il 29
gennaijo 2016, e la sent. n. 3820, emessa dalla sezione VI del TAR della Cam-
pania il 17 luglio 2015, hanno specificato che «(...) La valutazione da parte del-
I'amministrazione, circa la sussistenza di un interesse concreto, diretto e attuale
all'accesso ¢ limitata al solo giudizio estrinseco sull'esistenza di un legittimo
bisogno di conoscenza in capo a chi richiede i documenti, purché esso non sia
preordinato ad un controllo generalizzato ed indiscriminato sull’azione am-
ministrativa, espressamente vietato dall’art. 24, comma 3, della L. n. 241 del
1990 (...). Pertanto il diritto di accesso pud essere esercitato anche indipen-
dentemente dall’esistenza di una lesione immediata della posizione giuridica
del richiedente, essendo invece sufficiente un interesse personale e concreto,
serio e non emulativo, a conoscere gli atti gia posti in essere o a partecipare
alla formazione di quelli successivi (...). Per tale ragione non vale I'eccezione
dell’amministrazione secondo cui sarebbe ormai decorso il termine per impu-
gnare gli atti di accertamento tributario innanzi alla competente Commissio-
ne Tributaria» (TAR del Lazio, sez. V1, 29 gennaio 2016, n. 1337) ©.

Un altro filone giurisprudenziale riguarda i casi di accesso ai documenti
tributari appartenenti a soggetti diversi dal richiedente. Nella prassi quotidiana
puo capitare, per esempio, che un figlio chieda atti tributari del genitore de-
funto, oppure, un socio di societa chieda all’amministrazione finanziaria atti
di accertamento che possono riguardare dati relativi ad un altro socio.

In questi casi, la giurisprudenza non ha negato fout court I'accesso al richie-
dente per tutelare la riservatezza di terzi. Difatti, se il terzo richiedente motiva
puntualmente all'ente interrogato la consistenza e la portata del proprio inte-
resse all'accesso, questo deve essere consentito.

1996, n. 1043; Cons. Stato, sez. IV, 1 marzo 1996, n. 297. Con riferimento alla sentenza
del Cons. Stato, sez. IV, 10 agosto 2011, si rimanda all'annotazione di CIPOLLA, Diritto di
difesa del contribuente ed accesso informativo alla “notitia criminis”, in GT-Riv. giur. trib., 2012,
p- SS.

% In questo senso v. Cons. Stato, sez. IV, 10 febbraio 2014, n. 617; Cons. Stato, sez. IV, 5
aprile 2006, n. 1789; TAR Lazio, sez. I, 19 maggio 2009, n. 480.
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E stato il caso esaminato dal TAR della Campania con sent. 9 marzo 2016,
n. 1347: un contribuente aveva subito un accertamento sulla rendita catastale
di immobili di sua proprieta. L’Agenzia delle Entrate, in sostanza, aveva mag-
giorato la rendita catastale di tali immobili in applicazione del c.d. metodo
comparativo, prendendo a base le rendite catastali di altre unita immobiliari.
Il contribuente ha richiesto dunque di conoscere le rendite catastali prese a
fondamento della rettifica, al fine di verificare la correttezza dell’operato del-
I'amministrazione. L'Ufficio ha opposto il rifiuto all’esibizione, affermando
che i dati richiesti riguardavano terze persone; sicché, il rilascio di tali infor-
mazioni avrebbe «compromesso il diritto alla riservatezza di terzi.

Contrariamente all'assunto dell'Ufficio, il collegio giudicante ha disposto
che: «(...) non puo la sola ed estrinseca circostanza per cui un dato documen-
to, oggetto di una istanza di accesso, afferisce a persona diversa dal richieden-
te essere ritenuta sufficiente per negare il diritto di accesso» (TAR Campa-
nia, sez. VI, 9 marzo 2016, n. 1347) %,

Da ultimo, occorre esaminare la giurisprudenza che riconosce la legittimita
del diniego di accesso agli atti tributari relativi ad indagini sorte per effetto
dello scambio di informazioni tra amministrazioni finanziarie di diversi Stati.

Trattasi delle note vicende internazionali di furto di informazioni banca-
rie da parte di ex dipendenti degli istituti di credito, spesso situati in paradisi
fiscali, vedi, fra tutte, la “lista Falciani”, “lista Pessina” o la recentissima “lista
Vaduz”.

Questa tipologia di limitazione del diritto di accesso agli atti tributari ¢ di
tipo permanente e non, come quelle sopra citate, semplicemente differito fino
alla conclusione del procedimento finale di accertamento.

Mediante la sent. 9 dicembre 2011, n. 6472 seguita poi dalle sentt. 28 feb-
braio 2012, n. 1111 e 28 marzo del 2012, n. 1818, il Consiglio di Stato ha de-
finitivamente chiarito che i documenti tributari, detenuti dall’amministra-
zione finanziaria nazionale, a seguito di uno scambio di informazioni avvenu-
to con autorita fiscali di altri Paesi, non possono formare oggetto di esibizio-
ne, anche quando latto di accertamento ¢ stato notificato al contribuente-
richiedente, perché cio pregiudicherebbe le relazioni internazionali intratte-
nute dallo Stato con detti Paesi®".

¢ Nello stesso senso, v. Cons. Stato, sez. IV, 10 febbraio 2014, n. 617; TAR Campania,
sez. I, 15 maggio 2013, n. 1103.

¢ Le medesime considerazioni giuridiche sono rinvenibili in Cons. Stato, sez. IV, 5 no-
vembre 2012, n. 5615; TAR Lazio, sez. II, 17 gennaio 2012, n. 487.
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Pertanto, in ipotesi di richieste di accesso a documenti di indagine fiscale
aventi il carattere della transnazionalitd, il principio di trasparenza cede il pas-
so al segreto, cosi da salvaguardare gli interessi pubblici dall'oggettiva messa
in pericolo della sicurezza, della difesa nazionale e della tutela delle relazioni
internazionali.

Le citate sentenze, difatti, dispongono che «(...) cio che sottrae, dunque, il
documento all’accesso non ¢, o non & solo, la sua puntuale appartenenza ad
una categoria nominata, bensi 'oggettiva messa in pericolo degli interessi pub-
blici di sicurezza e difesa nazionale e tutela delle relazioni internazionali, deri-
vante dall’accesso al medesimo» .

Tali considerazioni sono state confermate nella recente sent. 17 dicembre
2015, n. 14229, emessa dal TAR del Lazio, nella quale ¢ stata dichiarata la le-
gittimita del diniego all’accesso ai documenti fiscali detenuti dall’'amministra-
zione finanziaria per via di una cooperazione intervenuta con le autorita dei
Paesi Bassi e dell'Ungheria.

Infine, come detto, il diritto di accesso agli atti aventi natura tributaria co-
involge anche i documenti detenuti dall’agente della riscossione.

La giurisprudenza amministrativa ha affermato che «(...) l'interesse del con-
tribuente all'ostensione degli atti propedeutici a procedure di riscossione &
riconosciuto anche in via legislativa, mediante la previsione di obblighi in ca-
po al concessionario per la riscossione. Invero, I'art. 26, D.P.R. 29 settembre
1973, n. 602 (...) recita: “Il concessionario deve conservare per cinque anni la
matrice o la copia della cartella con la relazione dell’'avvenuta notificazione o
I'avviso del ricevimento” ed ha I'obbligo di farne esibizione su richiesta del con-
tribuente o dell'amministrazione» (TAR Campania, sez. VI, 27 gennaio 2017,
n. 606; TAR Campania, sez. VI, 13 luglio 2016, n. 3534) ©.

Il concessionario della riscossione, pur in presenza di tale consolidata giu-

% In materia di scambio di informazioni e conseguente diniego all'accesso degli atti tribu-
tari per la tutela delle relazioni internazionali dello Stato, v. MULEO, Acquisizioni probatorie
illegittime e vizi dell’atto: il caso della lista Falciani, in Rass. trib., 2016, p. 147; ARMELLA, Uti-
lizzabilita della lista Vaduz e prove illegittime nel processo tributario, in Corr. trib., 2016, p. 691;
ScaGLIA, Termine raddoppiato per gli accertamenti tributari relativi alla c.d. “lista Pessina”, in
Rass. trib., 2014, p. 1123; BAMBINO, Scambio di informazioni e utilizzabilita dei dati: il caso del-
la “lista Falciani”, in Rass. trib., 2014, p. 1317; MARCHESELLI, Lista Falciani e diritti fondamen-
tali del contribuente indagato, in Corr. trib., 2013, p. 2462; BAMBINO, Accesso agli atti dell’Am-
ministrazione finanziaria, cit., p. 1557; CIARCIA, op. cit., p. 1153.

® Si veda anche Cons. Stato, sez. IV, 9 giugno 2015, n. 2834; Cons. Stato, sez. IV, 31
marzo 20185, n. 1705; Cons. Stato, sez. IV, 12 maggio 2014, n. 2422; Cons. Stato, sez. IV, 30
novembre 2009, n. 7486; TAR Lazio, sez. III, 29 gennaio 2016, n. 1338.



Alessandro M. A. Tropea 163

risprudenza, continua a dichiarare talvolta il suo difetto di legittimazione pas-
siva avanti al Giudice amministrativo, adito dal contribuente. Invero, «[d]eve
essere affermata la legittimazione passiva di Equitalia (...) atteso che la predet-
ta societa gestisce, in regime di concessione, il servizio pubblico di riscossione
e, percio, € tenuta a garantire I'accesso a fronte dell'interesse del privato di ve-
rificare eventuali illegittimita nell'azione di riscossione>» (TAR Lazio, sez. I
bis, 4 agosto 2016, n. 9123) ™.

Sempre il TAR del Lazio, mediante la sent. n. 9662/2016, ha affermato che
il contribuente, condebitore solidale di un altro soggetto passivo, ha diritto ad
ottenere da Equitalia I'accesso agli atti relativi all'esecuzione esperita nei con-
fronti del predetto condebitore, al fine di conoscere 'ammontare di quanto re-
cuperato e il titolo con il quale I'agente della riscossione ha agito. Queste in-
formazioni permettono al contribuente di verificare I'entita del residuo credito
vantato da Equitalia nei suoi confronti, dopo le azioni di riscossione gia effet-
tuate presso il condebitore (TAR Lazio, sez. I11, 12 settembre 2016, n. 9662) 7.

L’ultima macro area della giurisprudenza amministrativa attiene alle ri-
chieste del cittadino di estrarre copia di documenti fiscali riguardanti sog-
getti terzi, affinché I'istante, sulla base di tali documenti, tuteli il proprio in-
teresse giuridico completamente non connesso al documento che si chiede
di esibire.

Ad esempio, ¢ il caso del coniuge, che per quantificare con esattezza I'am-
montare dell’assegno divorzile in sede civile, chiede all’'amministrazione finan-
ziaria di estrarre copia delle dichiarazioni fiscali e dei rapporti finanziari del-
I'altro coniuge.

La giurisprudenza amministrativa, effettuando un attento bilanciamento di
interessi tra il diritto che si intende tutelare con la visione del documento e il
diritto alla riservatezza dei terzi, non si &€ opposta a tale tipologia di richiesta,
atteso che «il comma 7 dell’art. 24 della legge n. 241 del 1990 dispone che
deve essere garantito ai richiedenti 'accesso ai documenti amministrativi la
cui conoscenza sia necessaria per curare o difendere i propri interessi giuridi-
ci» (TAR Puglia, sez. III, 3 febbraio 2017, n. 94; TAR Veneto, sez. I, 19 gen-
naio 2017, n.61)7%

70Vedi anche Cons. Stato, sez. VI, 15 febbraio 2012, n. 766; Cons. Stato, sez. IV, 11 feb-
braio 2011, n. 925.

7' FARRI, Accesso agli atti in fase di riscossione e imparzialita dell esecuzione, in Riv. dir. trib.,
2016, suppl. online.

72 In materia di accesso agli atti tributari del coniuge, nelle more del procedimento di di-
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Tuttavia, come affermato dal Consiglio di Stato, la tutela degli interessi
propri non puo avvenire mediante la richiesta indiscriminata di documenti fi-
scali di terzi fatta all'amministrazione finanziaria.

Questo insegnamento arriva dalla sent. 22 dicembre 2014, n. 6342: nel cor-
so di un procedimento civile per risarcimento danni, il convenuto aveva richie-
sto all’Agenzia delle Entrate di Piacenza le dichiarazioni dei redditi dell’attore,
al fine di provare, davanti al Giudice civile, che il suo inadempimento non
aveva assolutamente creato alcun danno al predetto attore. Tale prova, secon-
do il convenuto, sarebbe stata ricavata dall’assenza di decremento del volume
di fatturato dell’attore, pur sussistendo comunque un inadempimento contrat-
tuale riconducibile al convenuto.

I collegio interrogato ha negato un siffatto diritto di accesso ai documenti fi-
scali di terzi, affermando che, pur sussistendo la strumentalita tra il diritto di ac-
cesso e il predetto giudizio civile, «non & consentito dall’ordinamento (...) sa-
crificare la riservatezza del controinteressato sulla scorta di interessi vaghi, non
concreti e neppure attuali» (Cons. Stato, sez. IV, 22 dicembre 2014, n. 6342) ™.

Come si vede, la giurisprudenza in materia di accesso agli atti tributari &
molto ampia, essa varia dall’accesso ai documenti istruttori a quello relativo ai
documenti fiscali di terzi. In assenza di una chiara normativa sul punto, detto
contenzioso non mira a placarsi.

Traendo conclusivamente le fila di quanto illustrato, dalla recente giurispru-
denza in materia di acceso agli atti tributari si individuano due insegnamenti: il
primo é che il contribuente ha il diritto di chiedere e di esaminare i provvedi-
menti, anche di terzi, quando vi sia un interesse preminente da tutelare; il se-
condo ¢ che solo il legislatore puo individuare le categorie di documenti da sot-
trarre all’accesso, perché lesive di diritti generali preminenti al diritto di accesso
del singolo, non sussistendo alcun margine di apprezzabilita in capo all’ammi-
nistrazione.

S. Conclusioni

Le argomentazioni che precedono consentono di affermare che il diritto di
accesso agli atti tributari non si identifica con il generico ed indistinto interes-

vorzio, v. Cons. Stato, sez. IV, 14 maggio 2014, n. 2472; TAR Lazio, sez. III, 21 ottobre 2013,
n. 9036.
73V. Cons. Giust. Amm. Sic., sent., 28 novembre 2014, n. 643.
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se di ogni contribuente a verificare il buon andamento dell’attivitd ammini-
strativa, né esso € preordinato ad un controllo generalizzato dell'operato del-
I'amministrazione finanziaria”.

Il diritto del contribuente di informarsi mediante I'accesso agli atti tributari
¢ un diritto che puo essere sacrificato in ragione del superiore interesse dello
Stato che, come desunto, consiste nella sollecita e pronta riscossione delle ri-
sorse necessarie a garantire le funzioni pubbliche essenziali ™.

In particolare, I'inaccessibilita ai documenti tributari, come disposto dagli
artt. 2, 3 e 4, D.M. n. 603/1996, impone all'amministrazione finanziaria di ma-
ntenere il segreto nei confronti del contribuente, affinché concluda, senza in-
terferenze o fughe di notizie, il procedimento istruttorio.

Infatti, la violazione di tale segretezza potrebbe inficiare i risultati delle ve-
rifiche condotte nei confronti del contribuente, agevolando I'inquinamento
delle prove e, dunque, pregiudicare I'efficacia dell'accertamento finale. Trami-
te il segreto delle attivita di indagine, appunto, verrebbe integralmente tutela-
to l'interesse fiscale dello Stato, che i contribuenti sottoposti a controllo si
suppone abbiano pregiudicato.

Sulla base di queste premesse, la giurisprudenza, come visto, ha espresso
un consolidato indirizzo in ordine al quale il diniego all’accesso ai documen-
ti tributari ha come obiettivo specifico quello di mantenere il riserbo dell’at-
tivita istruttoria condotta dall’autorita fiscale, finché 'azione di accertamen-
to non ¢& stata conclusa mediante la notifica dell’atto finale al contribuente”.

7#In tema di natura e funzione del diritto di accesso conoscitivo, v. Cons. Stato, 12 gen-
naio 2011, n. 116; Cons. Stato, sez. VI, 28 settembre 2010, n. 7183; Cons. Stato, sez. IV, 31
maggio 2007, n. 2820; Cons. Stato, sez. VI, 26 marzo 1992, n. 193.

7S'V. BERGONZINY, I limiti costituzionali quantitativi all'imposizione fiscale, I, Napoli, 2011;
FALSITTA, Giustizia tributaria e tirannia fiscale, Milano, 2008; DE MITA, Interesse fiscale, cit., p.
81; ID., Fisco e Costituzione, I, Milano, 1987; BORIA, L'interesse fiscale, Torino, 2002; ANTONINI,
Dovere tributario, interesse fiscale e diritti costituzionali, Milano, 1996; MATTEUCCI, Organiz-
zazione del potere e liberta. Storia del costituzionalismo moderno, Torino, 1976; MOSCHETTI, I
principio di capacita contributiva, Padova, 1973; ID., (voce) Capacita contributiva, in Enc. giur.,
V, 1988; ID., La capacita contributiva, in AMATUCCI (a cura di), Trattato di diritto tributario,
Padova, 1994.

76 In materia di poteri istruttori dell'amministrazione finanziaria, v. MARCHESELLI, Il giu-
sto procedimento tributario, cit.; ID., Accertamenti tributari e tutela del contribuente, cit.; VANZ, I
poteri conoscitivi e di controlli dell’ amministrazione finanziaria, Padova, 2012, p. 85; VIOTTO,
op. cit., p. 91; LAROSA, Sui riflessi procedimentali e procedurali delle indagini tributarie irregola-
ri, in Riv. dir. trib., 2002, p. 292; SCHIAVOLIN, Poteri istruttori dell amministrazione finanziaria,
in Riv. dir. trib., 1994, p. 91S5; SALVINI, La partecipazione del privato all’accertamento, Padova,
1990, p. 156.
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Difatti — secondo tale consolidato orientamento - se, per assurdo, il con-
tribuente dovesse essere legittimato ad esercitare il diritto di accesso durante
il procedimento (interno) di formazione dell’atto impositivo, potendo cono-
scere le informazioni a suo carico, da ci6 potrebbe derivare, in generale, un
pregiudizio all’azione di indagine, posto che il soggetto controllato potrebbe
essere messo nelle condizioni di “depistare” le prove dimostrative della sua in-
fedelta fiscale .

Invece, permettere al contribuente la conoscibilita degli atti tributari solo
dopo che lattivita istruttoria a suo carico é stata conclusa, dunque, solo dopo
che I'azione di accertamento ¢ divenuta “puntuale” ed “immodificabile”, me-
diante la notifica del provvedimento finale, consentirebbe all’'amministrazio-
ne finanziaria di tutelare integralmente l'interesse fiscale ”®.

Tuttavia, contrariamente a quanto fissato dalla citata giurisprudenza, oc-
corre osservare che, durante la fase istruttoria, non sempre il segreto ¢ funzio-
nale ad evitare I'inquinamento delle prove, cid perché tale pericolo non sussi-
ste in presenza di documenti non modificabili dal contribuente ™.

Ad esempio, quando 'autorita fiscale, nel pieno della fase istruttoria, noti-
fica dei questionari a soggetti collegati al contribuente sottoposto a controllo,
oppure, quando I'Ufficio richiede alla banca documenti relativi all’attivita fi-
nanziaria del contribuente, o ancora, quando I'amministrazione recupera pre-
cisi documenti durante una attivitd di accesso nei locali del contribuente, in
tutti questi casi il contribuente & gia di fatto a conoscenza dello svolgimento
di una verifica nei suoi confronti e, comunque, non ¢é nelle condizioni di poter
distruggere, occultare o modificare i documenti compromettenti gia in pos-
sesso dell'amministrazione finanziaria *.

Quindi, al ricorrere di tali circostanze, il segreto del fisco non parrebbe pre-
ordinato a salvaguardare alcun interesse. Anzi, per certi versi, escludere il con-
tribuente dalla partecipazione a questo tipo di procedimenti istruttori po-
trebbe risultare quasi un abuso dei poteri di polizia tributaria da parte dell'am-
ministrazione finanziaria.

77V. LAROSA, Accesso agli atti dispositivi di verifiche fiscali e tutela del diritto di riservatezza,
in Riv. dir. trib., 1996, 11, p. 1109; CIPOLLA, Diritto di difesa del contribuente, cit., p. 5S.

78 Con particolare riferimento agli strumenti di tutela dell'interesse fiscale, v. BORIA, op.
cit.,, p. 458.

7 Sul punto, limitatamente alla funzionalita del contraddittorio tra 'amministrazione fi-
nanziaria e contribuente, v. GIOVANNINJ, op. cit., p. 13.

80V. BASILAVECCHIA, Funzione impositiva e forme di tutela, cit., p. 209; VIOTTO, op. cit.,
Pp- 335; PIANTAVIGNA, op. cit., p. 71.
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In definitiva, pur in presenza di norme specifiche sulla partecipazione del
contribuente al procedimento tributario, improntate sempre pit1 alla cultura del
dialogo, non esiste ad oggi una regola di carattere generale che imponga una co-
mune gestione delle informazioni tra autorita fiscale e contribuente, anteriore
alla formazione dell’atto impositivo, tale da consentire all'amministrazione fi-
nanziaria di svolgere appieno la sua primaria funzione giustiziale gia in sede
amministrativa.
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