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tica Fiscale e Professionale", ‘‘Rassegna Tribu-
taria’’, 6 Pocket versando 225,00 euro (Iva in-
clusa).

La decorrenza per l’abbonamento è
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Sinergie Grafiche srl

Il contraddittorio in occasione
delle indagini finanziarie:

il parere della Guardia di Finanza

di Gianfranco Ferranti (*)

La questione dell’obbligatorietà o meno del contraddittorio endoprocedimentale nell’ambito delle in-
dagini finanziarie è stata ampiamente dibattuta in dottrina e nella giurisprudenza di legittimità. Il Co-
mando Generale della Guardia di Finanza ha affrontato anche tale questione nella circolare n. 1/2018,
proponendo soluzioni interpretative ed operative ragionevoli e di buon senso e quindi senz’altro condi-
visibili.

1. Premessa

Il Comando Generale della Guardia di Finanza
ha emanato il 27 novembre 2017 la circolare n.
1/2018, recante il nuovo “Manuale operativo in
materia di contrasto all’evasione e alle frodi fi-
scali”, con il quale sono state aggiornate le di-
rettive concernenti l’esecuzione delle verifiche,
dei controlli fiscali e delle indagini di polizia
economico-finanziaria finalizzate al contrasto
dell’evasione, dell’elusione e delle frodi fiscali,
precedentemente contenute nella circolare n.
1/2008.
Tra le numerose tematiche affrontate dall’ampia
circolare in esame, articolata in quattro volumi,
assume particolare rilevanza quella del con-
traddittorio endoprocedimentale, alla quale
le Sezioni Unite della Corte di cassazione hanno
dato, nella sentenza n. 24823/2015, una soluzio-
ne che ha sollevato numerose critiche e proble-
matiche operative.
Il legislatore non è intervenuto a risolvere defi-
nitivamente la questione, nonostante l’apposita

previsione contenuta nella Legge delega in ma-
teria fiscale (1), e la Corte costituzionale ha evi-
tato, nelle ordinanze del 13 luglio 2017, nn. 187,
188 e 189, di prendere posizione al riguardo (2).
Tale problematica assume dei connotati parti-
colari in presenza di indagini finanziarie, per-
ché la normativa in materia stabilisce che i pre-
levamenti e i versamenti si possono porre a base
delle rettifiche solo se il contribuente non indi-
ca il soggetto beneficiario, il che richiede, evi-
dentemente, lo svolgimento del contraddittorio.
Si tratterebbe, quindi, di una delle ipotesi in cui
l’obbligo del contraddittorio è richiesto espres-
samente dalla legge.
La giurisprudenza prevalente della Cassazione
sostiene, invece, che l’art. 32 del D.P.R. n.
600/1973, nella parte in cui prevede l’invito al
contribuente a fornire dati e notizie in ordine
agli accertamenti bancari, non imporrebbe al-
l’Ufficio l’obbligo di uno specifico e previo invi-
to, ma gli attribuirebbe una mera facoltà, della
quale può avvalersi in piena discrezionalità. Il

(*) Professore ordinario della Scuola nazionale dell’ammi-
nistrazione.

(1) Legge 11 marzo 2014, n. 23.
(2) Si veda G. Ferranti, “La Corte costituzionale non decide

in merito al contraddittorio endoprocedimentale”, in Corr.
Trib., n. 36/2017, pag. 2767.
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Sinergie Grafiche srl

mancato esercizio di tale facoltà non potrebbe,
quindi, determinare l’illegittimità dei controlli e
dell’accertamento.
Il Comando Generale ha, al riguardo, emanato,
nella circolare n. 1/2018, delle istruzioni che,
pur nel rispetto degli orientamenti giurispru-
denziali, risultano improntate a ragionevolezza
e buon senso, riconoscendo che la valorizzazio-
ne del contraddittorio, quale mezzo di tutela
delle ragioni del contribuente e strumento di ga-
ranzia del “giusto procedimento”, è “immanente
anche all’ordinamento tributario nazionale”.
Con riguardo alle verifiche fiscali svolte me-
diante il ricorso allo strumento delle indagini fi-
nanziarie il contraddittorio endoprocedimentale
avente ad oggetto l’esame delle risultanze ban-
carie acquisite è stato ritenuto “sempre oppor-
tuno” ed è stato, pertanto, affermato che “i mili-
tari devono comunque procedere, ordinaria-
mente, a dar corso al contraddittorio. Ciò al fine
di pervenire alla formulazione di proposte di ri-
prese fiscali adeguatamente motivate, risultanti
dalla valutazione degli effetti della presunzione
legale alla luce della diversa situazione di ogni
soggetto e di ogni attività economica, quale
emergente non solo dalle altre risultanze dell’at-
tività ispettiva ma anche dalla ricostruzione
prospettata dal contribuente stesso, condivisibi-
le o confutabile che sia, ma comunque certa-
mente suscettibile di compiuto e doveroso esa-
me”.
Si tratta di affermazioni senz’altro condivisibili
e finalizzate, oltre che ad evitare l’insorgere di
controversie, soprattutto a rendere più rapida
ed efficace l’azione di controllo, evitando recu-
peri non adeguatamente supportati e motivati
perché non preceduti da un effettivo confronto
con il contribuente.

2. Il contraddittorio con il contribuente

Nella precedente circolare del 29 dicembre
2008, n. 1, il Comando Generale della Guardia
di Finanza aveva considerato l’istituto del con-
traddittorio “utile e opportuno”, pur non sussi-
stendo alcun obbligo giuridico al riguardo e
quindi conseguenze negative ai fini dell’accerta-
mento in assenza dello stesso.
Nella circolare n. 1/2018 è stato adesso afferma-
to che “nel corso delle operazioni ispettive è
normale che si instauri o comunque si determi-
ni, a vario titolo, un confronto fra verificatori e
contribuente relativamente ad aspetti ‘tecnici’
riferiti, ad esempio, a situazioni complesse o
poco chiare di cui appare utile acquisire ogni
possibile spiegazione, ovvero ad aspetti, anche
riguardanti le caratteristiche e le condizioni di
esercizio della specifica attività economica inte-

ressata, presi o da prendere in considerazione
ai fini del ricorso a metodologie di controllo di
carattere indiretto-presuntivo”.
In base al disposto dell’art. 52, comma 6, del
D.P.R. n. 633/1972, dell’art. 33 del D.P.R. n.
600/1973 e dell’art. 12 della Legge n. 212/2000 è
stato ritenuto che: a) qualora i verificatori avan-
zino richieste al contribuente, queste devono
essere verbalizzate, cosı̀ come le relative rispo-
ste; b) il contribuente, o chi per lui, ha il diritto
di formulare osservazioni e richieste che devo-
no essere, parimenti, oggetto di verbalizzazio-
ne; c) lo stesso contribuente, dopo la chiusura
delle operazioni, ha comunque sessanta giorni
di tempo per comunicare agli Uffici osservazio-
ni e richieste che devono essere da questi esami-
nate.
Non è stato, però, ritenuto “emergere, almeno
in maniera immediata, un obbligo per i verifica-
tori di formulare richieste al contribuente in or-
dine ai rilievi formulati o comunque di solleci-
tare quest’ultimo ad esprimersi al riguardo. In
questo senso si esprime anche la prevalente giu-
risprudenza di legittimità, secondo cui l’attività
di verifica e di controllo fiscale non impone un
necessario e immediato confronto con il contri-
buente, trattandosi di attività strumentale all’ac-
certamento e non autonomamente impugnabile
quanto ai suoi esiti conclusivi”.
Sono state, al riguardo, richiamate le sentenze
della Corte di cassazione del 24 giugno 2014,
n. 14290, e del 3 marzo 2001, n. 3128, in base
alle quali “l’attività accertativa della Guardia di
Finanza e degli Uffici finanziari, essendo sol-
tanto di carattere amministrativo, pur doven-
dosi svolgere nel rispetto di ben determinate
cautele previste per evitare arbitri e violazioni
dei diritti fondamentali del contribuente, non è
retta dal principio del contraddittorio. Di con-
seguenza va escluso che le risultanze emerse
dalla attività di verifica prodromica all’emissio-
ne dell’avviso di accertamento o di rettifica
non possano costituire valido supporto proba-
torio della pretesa impositiva a tale avviso sot-
tesa, per il solo fatto della mancata immediata
loro contestazione al contribuente in sede di
verifica”.
È stato, tuttavia, evidenziato che “la valorizza-
zione del contraddittorio, quale mezzo di tutela
delle ragioni del contribuente e strumento di ga-
ranzia del ‘giusto procedimento’, è una ten-
denza chiara e riconoscibile dell’ordinamento
tributario. Anche la Corte di Giustizia ha eleva-
to il contraddittorio a principio generale del di-
ritto comunitario, sancendone la doverosa ap-
plicazione ogni volta che l’amministrazione si
proponga di adottare un atto lesivo o modifica-
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tivo della sfera giuridica del destinatario (3) e
tale principio, dotato di forza espansiva, può
oramai dirsi immanente anche all’ordinamento
tributario nazionale”.
È stata poi effettuata un’accurata ricostruzione
dell’evoluzione della giurisprudenza di legittimi-
tà sulla questione in esame, ricordando che “le
Sezioni Unite della Cassazione:
- con le sentenze ‘gemelle’ nn. 26635, 26636,
26637 e 26638 del 18 dicembre 2009, hanno af-
fermato che gli studi di settore, al pari dei pa-
rametri e degli altri accertamenti standardizza-
ti, sono qualificabili come un sistema di presun-
zioni semplici, la cui gravità, precisione e con-
cordanza non è predeterminata in via normati-
va, ma è configurabile solo in esito al contrad-
dittorio da attivarsi obbligatoriamente con il
contribuente, a pena di nullità;
- con sentenza n. 18184 del 28 luglio 2013, han-
no affermato che l’inosservanza del termine di-
latorio di 60 giorni che deve intercorrere tra la
consegna del p.v.c. al contribuente e l’emana-
zione dell’avviso di accertamento, ai sensi del-
l’art. 12, comma 7, della Legge n. 212/2000, ‘in
assenza di qualificate ragioni di urgenza, non
può che determinare l’invalidità dell’avviso di
accertamento emanato prematuramente’;
- con sentenza n. 19667 del 18 settembre 2014,
hanno affermato il principio secondo cui l’iscri-
zione di ipoteca non preceduta dalla comuni-
cazione al contribuente è nulla, in ragione della
violazione dell’obbligo che incombe all’ammini-
strazione di attivare il ‘contraddittorio endopro-
cedimentale’ mediante la preventiva comunica-
zione al contribuente della prevista adozione di
un atto o provvedimento che abbia la capacità
di incidere negativamente, determinandone una
lesione, sui diritti e sugli interessi del contri-
buente medesimo. Il ‘contraddittorio endopro-
cedimentale’, infatti, ‘costituisce un principio
fondamentale immanente nell’ordinamento cui
dare attuazione anche in difetto di una espressa
e specifica previsione normativa’;
- con sentenza n. 24823 del 9 dicembre 2015,
hanno precisato che differentemente dal diritto
dell’Unione Europea, il diritto nazionale, allo
stato della legislazione, non pone in capo all’Am-
ministrazione fiscale che si accinga ad adottare
un provvedimento lesivo dei diritti del contri-
buente, in assenza di specifica prescrizione, un
generalizzato obbligo di contraddittorio en-

doprocedimentale, comportante, in caso di vio-
lazione, l’invalidità dell’atto. Ne consegue che, in
tema di tributi ‘non armonizzati’, l’obbligo del-
l’Amministrazione di attivare il contraddittorio
endoprocedimentale, pena l’invalidità dell’atto,
sussiste esclusivamente in relazione alle ipotesi
per le quali siffatto obbligo risulti specificamente
sancito; mentre in tema di tributi ‘armonizzati’,
avendo luogo la diretta applicazione del diritto
dell’Unione, la violazione dell’obbligo del con-
traddittorio endoprocedimentale da parte del-
l’Amministrazione comporta in ogni caso, anche
in campo tributario, l’invalidità dell’atto, purché,
in giudizio, il contribuente assolva l’onere di
enunciare in concreto le ragioni che avrebbe po-
tuto far valere, qualora il contraddittorio fosse
stato tempestivamente attivato, e che l’opposizio-
ne di dette ragioni (valutate con riferimento al
momento del mancato contraddittorio) si riveli
non puramente pretestuosa e tale da configurare,
in relazione al canone generale di correttezza e
buona fede ed al principio di lealtà processuale,
sviamento dello strumento difensivo rispetto alla
finalità di corretta tutela dell’interesse sostanzia-
le, per le quali è stato predisposto” (4).
È stato, infine, ricordato che “anche la Corte co-
stituzionale, con la sentenza n. 132 del 7 luglio
2015, nel rigettare la questione di legittimità
costituzionale del previgente art. 37-bis, comma
4, del D.P.R. n. 600/1973, ha evidenziato che il ri-
spetto dei diritti di difesa costituisce un principio
generale del diritto comunitario, che trova appli-
cazione ogniqualvolta l’amministrazione si pro-
ponga di adottare nei confronti di un soggetto un
atto per esso lesivo, con la conseguenza che i de-
stinatari di decisioni che incidono sensibilmente
sui loro interessi devono essere messi in condi-
zione di manifestare utilmente il loro punto di vi-
sta in merito agli elementi sui quali l’amministra-
zione intende fondare la propria decisione”.
Si ricorda, peraltro, che la stessa Corte costitu-
zionale, dopo l’emanazione della sentenza delle
Sezioni Unite della Cassazione n. 24823/2015, ha
evitato di esprimersi in merito alla questione del-
l’esistenza o meno nel nostro ordinamento del-
l’obbligo generalizzato del contraddittorio endo-
procedimentale (anche con riguardo ai tributi
non armonizzati). Nelle ordinanze del 13 luglio
2017, nn. 187, 188 e 189 è stata, infatti, afferma-
ta la manifesta inammissibilità delle questioni
di legittimità costituzionale sollevate al riguardo

(3) Sono state richiamate le sentenze della Corte di Giustizia
del 3 luglio 2014, cause C-129/13 e C-130/13, Kamino Internatio-
nal Logistics e del 18 dicembre 2008, causa C-349/07, Sopropè.

(4) Tale principio è stato, da ultimo, richiamato dalla Cassa-
zione nella ordinanza del 7 marzo 2018, n. 5408.
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da tre Commissioni tributarie di merito, fondata
su aspetti di carattere meramente procedurale.
Particolarmente rilevante è, quindi, la “apertu-
ra” che il Comando Generale ha operato racco-
mandando ai propri reparti il “dovere” del con-
traddittorio.
È stato, infatti, affermato che “una costruttiva ed
equilibrata dialettica, adeguatamente formalizza-
ta, fra verificatori e soggetto ispezionato sia non
solo opportuna ma anche doverosa. Un’attività
di controllo sistematicamente incentrata sul con-
traddittorio preventivo con il contribuente, infat-
ti, da un lato rende la pretesa tributaria più cre-
dibile e sostenibile, dall’altro scongiura l’effettua-
zione di recuperi non adeguatamente supportati
e motivati perché non preceduti da un effettivo
confronto. Per quanto sopra, i verificatori devo-
no profondere ogni sforzo, anche di carattere or-
ganizzativo, per porre il contribuente nelle mi-
gliori condizioni di rispondere alle richieste for-
mulategli e/o di fornire elementi probatori a suo
discarico, evitando, tendenzialmente, di forma-
lizzare le irregolarità riscontrate nell’ultimo gior-
no di attività senza un precedente confronto con
il contribuente o con il soggetto che lo assiste,
fatti salvi casi eccezionali dettati da particolari e
motivate ragioni di urgenza”.

3. Il contraddittorio nelle indagini
finanziarie secondo la Cassazione

La Corte di cassazione ha in passato più volte
affermato che l’art. 32 del D.P.R. n. 600/1973,
nella parte in cui prevede l’invito al contribuen-
te a fornire dati e notizie in ordine agli accer-
tamenti bancari, “non impone all’Ufficio l’ob-
bligo di uno specifico e previo invito, ma gli at-
tribuisce una mera facoltà, della quale può av-
valersi in piena discrezionalità. Il mancato
esercizio di tale facoltà non può quindi determi-
nare l’illegittimità della verifica operata sulla
base dei medesimi accertamenti” (5). Nella giu-

risprudenza di merito non sono, peraltro, man-
cate nel tempo pronunce in senso contrario (6).
Tale orientamento interpretativo si era interrot-
to nel 2015, ad opera di due sentenze che si era-
no espresse in senso contrario.
Nella articolata sentenza del 5 marzo 2015, n.
4314, era stato, infatti, affermato che il contrad-
dittorio preventivo è obbligatorio anche in caso
di controlli basati sulle indagini finanziarie, fa-
cendo richiamo alla giurisprudenza della Corte
di Giustizia europea (7) e delle Sezioni Unite
della Cassazione (8). In tale sentenza era stato
precisato che tale obbligo non sussiste, però,
nei riguardi del socio accomandante che nega
la riferibilità delle somme transitate nei suoi
conti alla società accertata, in quanto in tal caso
il difetto di contraddittorio può essere opposto
soltanto da quest’ultima.
La successiva sentenza del 18 settembre 2015, n.
18370, ha attribuito valore decisivo al rilievo che
non era stato rispettato il principio del “contrad-
dittorio delle parti”, in quanto non era mai sta-
ta data la possibilità al contribuente di fornire la
prova contraria in merito all’utilizzo ai fini del-
l’accertamento nei suoi confronti dei dati delle
movimentazioni bancarie dei conti intestati
esclusivamente alla suocera. È stata, al riguardo,
censurata la motivazione della decisione di meri-
to, non essendo stato ritenuto sufficiente il “fuga-
ce accenno della sentenza” al fatto che la liquidi-
tà “non giustificava il movimento del conto” (9).
Dopo pochi mesi è, però, intervenuta la senten-
za delle Sezioni Unite della stessa Corte del 9 di-
cembre 2015, n. 24823, che ha sancito, come
già ricordato in precedenza, che “differente-
mente dal diritto dell’Unione Europea, il diritto
nazionale, allo stato della legislazione, non pone
in capo all’Amministrazione fiscale che si accin-
ga ad adottare un provvedimento lesivo dei di-
ritti del contribuente, in assenza di specifica
prescrizione, un generalizzato obbligo di con-

(5) In tal senso si sono espresse, tra le altre, le sentenze: del
18 gennaio 2002, n. 518; del 26 febbraio 2002, n. 2814; del 29
marzo 2002, n. 4601; del 17 maggio 2002, n. 7267; del 7 maggio
2003, n. 6910; del 27 maggio 2005, n. 13808; del 23 marzo
2006, n. 14675; del 21 dicembre 2007, n. 27032; del 7 febbraio
2008, n. 2821; del 5 giugno 2008, n. 14847; del 20 giugno 2008,
n. 16837; del 23 luglio 2008, n. 20268; del 5 febbraio 2009, n.
2752; del 26 giugno 2009, n. 15172; del 9 ottobre 2009, n.
21454; del 3 marzo 2010, n. 5051; del 10 gennaio 2013, n. 446;
del 1˚febbraio 2013, n. 2484; del 15 maggio 2013, n. 11624; del
16 maggio 2014, n. 10767; del 5 dicembre 2014, n. 25770.

(6) Quali, ad esempio, le sentenze: della Commissione tribu-
taria provinciale di Chiavari del 14 dicembre 1994, n. 527; della
Commissione tributaria provinciale di Monza del 20 maggio
1996, n. 1392; della Commissione tributaria regionale di Tori-

no del 14 luglio 2004, n. 8, che ha annullato l’accertamento ba-
sato sul controllo bancario perché il contraddittorio era stato
instaurato in via telefonica.

(7) Sentenze del 12 dicembre 2002, causa C-395/00 - Cipria-
ni - del 18 dicembre 2008, causa C-394/07 - Sopropè -, del 22
ottobre 2013, causa C-276/12 - Sabou - e del 10 settembre
2013, causa C-283/13 - G. e R. -.

(8) Sentenze del 18 dicembre 2009, n. 26635 - in materia di
parametri -, del 29 luglio 2013, n. 18184 - concernente l’art. 12,
comma 7, della Legge 27 luglio 2000, n. 212 -, e del 18 settem-
bre 2014, n. 19667 e 19668 - riguardanti il procedimento di
iscrizione ipotecaria in materia tributaria -.

(9) Si veda G. Ferranti, “L’obbligo del contraddittorio endo-
procedimentale per le indagini finanziarie”, in Corr. Trib., n.
46/2015.
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