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La Cedu nel caso Ravon contro Francia: il problematico rapporto tra accessi e verifiche fiscali e giusto processo 
1. La decisione della Corte. 2. Spunti critici : la centralità del contraddittorio nel sistema delle garanzie procedimentali. 3. Spunti critici : giusto processo e processo tributario.
1. La decisione della Corte. 
La Corte Europea dei Diritti dell’Uomo, con la sentenza in rassegna, ha affermato alcuni principi importantissimi, sia sul piano sistematico che su quello pratico.
Essi sono potenzialmente produttivi di grandi conseguenze anche con riguardo al diritto interno italiano, confermando una linea di tendenza attuale obiettivamente rilevabile.

La decisione si fonda sui passaggi seguenti : a) manca una adetuata tutela avverso il provvedimento che autorizza l’ingresso della Finanza nella sfera privata del contribuente ove tale autorizzazione non sia impugnabile nel merito e nel contraddittorio tra le parti; b) tale tutela non può essere surrogata dal fatto che l’autorizzazione è di fonte giudiziale ove davanti a questo giudice non sia previsto il previo contraddittorio; c) tali carenze non sono surrogabili dai controlli successivi visto che quello inerente alla impugnazione degli atti di accertamento conseguenti è solo eventuale (non azionabile nel caso in cui alle verifiche non seguano atti formali) e insufficiente è altresì la tutela offerta dalla eventuale azione di risarcimento del danno successivamente esperibile, atteso che essa consegue alle eventuali violazioni commesse dagli operanti l’accesso, più che non la lesione conseguente a una autorizzazione all’accesso illegittima.
2. Spunti critici : la centralità del contraddittorio nel sistema delle garanzie procedimentali.
Tale decisione si presta ad almeno tre ordini di considerazioni.

Il primo attiene l’inquadramento della soluzione adottata nell’insieme dei principi vigenti nella materia.

Il secondo attiene la portata sistematica di essa, rispetto al tradizionale principio di esclusione della materia fiscale dai principi del giusto processo.
  
Il terzo concerne le ricadute della sentenza rispetto all’ordinamento italiano.

Sotto il primo aspetto, bastano poche considerazioni. La decisione era, in effetti, del tutto prevedibile, considerata la giurisprudenza consolidata della Corte. Il modello di garanzia che essa riconosce nella Convenzione è quello « procedimentale », nel quale non è sufficiente l’affidamento della cura degli interessi meritevoli di tutela a un soggetto che dia garanzie di imparzialità e indipendenza, ma è anche necessario il riconoscimento di garanzie procedimentali, tra i quali la Corte evidentemente assegna un posto di fondamentale rilievo al contraddittorio.

La Corte di tale principio fa una applicazione ponderata. Al di là delle solenni affermazioni di principio, essa a) non afferma la indefettibilità del contraddittorio, come valore assoluto, ma b) ne riconosce l’importanza relativa, nel dispiegarsi concreto delle vicende procedimentali. 

Il primo aspetto è conforme alla giurisprudenza costituzionale, anche italiana, che ha ritenuto che il contraddittorio non sia un valore costituzionalmente obbligato a monte della emissione di atti processuali (e, a maggior ragione, procedimentali) c.d. « a sorpresa ».
 Ciò si collega, inoltre, alla dottrina che sottolinea come il contraddittorio, più che espressione diretta del diritto di difesa dell’art. 24 Cost. (a mente del quale esso dovrebbe essere, allora e conseguentemente, « inviolabile »), è espressione del principio di uguaglianza (tra le parti), suscettibile di ragionevole bilanciamento, attesi i valori in gioco.

Il secondo aspetto di interesse è che alcune circostanze del caso concreto alla base del processo sfociato nella sentenza sono una efficacissima rappresentazione delle ragioni per le quali il contraddittorio, di fatto, costituisce una efficace garanzia, non surrogabile dalla indipendenza dell’organo garante. In presenza di allegazioni contrapposte e della necessità di motivare sulla riconosciuta preminenza di una delle due, il rischio di una soluzione frutto di inadeguata ponderazione è fortemente ostacolato. Appare questo, al di là delle considerazioni di principio, il fondamento sostanziale del principio del contraddittorio.
La soluzione adottata dalla Corte appare allora equilibrata, atteso che assume necessario che al contribuente sia attribuito, quando si fa questione di possibile lesione di diritti fondamentali, il diritto ad almeno un grado giurisdizionale a contraddittorio pieno, anche sulle questioni di fatto 
3. Spunti critici : giusto processo e processo tributario.
Il secondo profilo di interesse della sentenza in rassegna è che essa concerne la applicazione dei principi del giusto processo alle doglianze avanzate da un contribuente, in relazione ad attività prodromiche alla eventuale emissione di un accertamento tributario.

Ciò attira immediatamente la attenzione, attesa la giurisprudenza, finora consolidata, della Corte Europea dei Diritti dell’Uomo, ferma nell’escludere la applicazione di tali principi alla materia tributaria

Deve tuttavia subito osservarsi che la sentenza non contiene, né espressamente, né implicitamente alcun revirement rispetto all’orientamento tradizionale. Essa, infatti, non concerne, propriamente, una controversa tributaria, ma una controversia sui diritti civili. La controversia concerneva, infatti, la legittimità dell’accesso nella sfera privata del contribuente e quest’ultimo non allegava circostanze attinenti la determinazione del proprio obbligo di contribuire alla spesa pubblica, ma azionava il diritto alla integrità e inviolabilità del proprio domicilio. In questo quadro, il fatto che la condotta ipoteticamente lesiva fosse stata tenuta dalla Amministrazione Finanziaria costituisce, nel ragionamento della Corte, un elemento accidentale. Il diritto fatto valere dal contribuente non era intrinseco al rapporto tributario.

Il fatto che la sentenza non rappresenti, allora, un elemento consapevole di rottura rispetto ai precedenti che hanno escluso dalle garanzie del giusto processo i rapporti tributari non significa, però, che essa sia priva di interesse. Tale interesse è invece assai alto, anche per quanto attiene le interferenze tra principio del giusto processo e rapporti tributari.

La Corte riconosce, a quanto pare, che vi sono settori nei quali la supremazia dell’Amministrazione Finanziaria rimane confinata al livello del diritto sostanziale (sanzioni, inviolabilità del domicilio) e almeno un altro settore (definizione del debito tributario) in cui la supremazia del soggetto pubblico si estenderebbe anche al campo processuale.

Il quesito che occorre formulare è, allora, se tale differenziazione regga effettivamente.

La Corte ha escluso che il processo in cui si controverte della applicazione dei tributi sia coperto dalle garanzie della Convenzione poiché, essa ritiene, il diritto tributario resta l’ hard core delle prerogative statuali, tenuto anche conto del fatto che l’art. 1 del Protocollo aggiuntivo alla Convenzione consente il sacrificio della proprietà individuale per garantire il pagamento dei tributi.

Che il diritto tributario sia il nocciolo duro delle prerogative statuali e che in esso rimanga prevalente la connotazione di relazione tra il singolo e la collettività si può anche condividere, ma che questa relazione debba essere necessariamente impari e, soprattutto, che da questo debba scaturire l’esclusione dell’applicazione delle norme sul giusto processo non convince affatto. E’ evidente che la Corte, pur senza sviluppare tale aspetto in modo disteso, si fonda sull’importanza per la collettività della riscossione delle imposte. Il tema è allora quello dell’interesse fiscale, ben sviluppato anche nella giurisprudenza successiva della Cedu.

Che la riscossione dei tributi sia un interesse fondamentale dello Stato, necessario alla sua stessa esistenza è certo, ma da questo non derivano le conclusioni che la Corte ne trae. Ciò per una coppia di ragioni.

La prima è che l’interesse del Fisco non è l’interesse alla riscossione di qualsivoglia tributo, ma l’interesse alla riscossione del tributo giusto. E’ vero che il tributo è prelievo che risponde all’interesse pubblico (vuoi perché espressione della sovranità o, più modernamente, perché espressione dei doveri di solidarietà nei confronti della collettività). Ciò però non implica che esso sia rimesso all’arbitrio del pubblico potere, né nella prospettiva internazionale né in quella interna: il sacrificio che, in forza di tale supremazia o dovere di solidarietà può imporsi è solo quello imposto conformemente alla capacità contributiva del singolo così come misurata dalle norme di legge. Non esiste un interesse fiscale come generica posizione preminente, di vantaggio, del fisco, tale da derogare alla legge e ai principi: l’interesse fiscale è quello al prelievo del tributo così come stabilito dalla legge e dai principi.

La seconda è che, ammesso che l’interesse fiscale consenta di affievolire le posizioni giuridiche del privato (permettendo un prelievo forzoso), non si vede perché questo affievolimento dovrebbe estendersi alla disciplina processuale. Le norme stabiliscano quali sacrifici si possono imporre ai privati, ma che poi sia almeno consentito accertare equamente che tali sacrifici siano avvenuti nel rispetto della legge. Sotto questo punto di vista non sembra esista alcuna differenza tra controversie nelle quali si discuta della legittimità della invasione del domicilio, di sanzioni o di tributi. Le garanzie processuali si muovono su un piano del tutto differente e appaiono non derogabili.

4. Le ricadute della sentenza sull’ordinamento interno.

Indipendentemente dall’atteso revirement della Corte sulla questione della applicazione della garanzia del giusto processo al diritto tributario, la odierna sentenza presenta un elevatissimo tasso di rilevanza concreta  .

L’ordinamento italiano, come e più di quello francese, non prevede garanzie di tutela del domicilio adeguate agli standard stabiliti dalla Corte.

Anzi, le garanzie offerte dall’ordinamento italiano sono, sul piano procedimentale, ancora più modeste, atteso che : a) l’autorizzazione è di competenza non di un giudice, ma dell’Organo del Pubblico Ministero (che è comunque assistitito da prerogative di relativa indipendenza dalle norme dell’Ordinamento Giudiziario) ; b) non è prevista alcuna forma di impugnazione della autorizzazione, neppure in sede di legittimità; c) non è prevista alcuna specifica forma di vigilanza o collegamento tra il P.M. autorizzante e lo svolgimento della verifica fiscale (ove essa non avvenga nell’ambito di indagini penali).

L’ordinamento italiano dovrà pertanto adeguarsi.

Il capisaldo fondamentale della decisione della Corte è la necessità di prevedere una impugnazione di merito a contraddittorio pieno indipendente dalla eventuale impugnativa dell’atto di accertamento tributario. In questa prospettiva, sembra di potersi conservare la competenza autorizzatoria del Pubblico Ministero, attesa la sua perdurante funzione di organo di garanzia della legalità, a patto che il relativo provvedimento sia immediatamente impugnabile, con la previsione di eventuali poteri di inibitoria, davanti a un giudice. Circa l’individuazione di tale giudice, si impone una alternativa. La prima possibilità è, valorizzando la funzionalizzazione tributaria della verifica, prevedere la giurisdizione del giudice tributario. Tale soluzione si può appalesare opportuna sia perché presupposto dell’accesso è la sussistenza di indizi di violazioni tributarie (per le quali il giudice tributario potrebbe avere, teoricamente, maggiore sensibilità), sia per evitare di gravare il giudice ordinario, già oberato, di una nuova ulteriore incombenza, che potrebbe determinare ricadute organizzative gravi e incidenti sui tempi di definizione dei processi, anche in contrasto con il principio di ragionevole durata di cui all’art. 111 Cost. Resta tuttavia da verificare se questa soluzione sarebbe in linea con la giurisprudenza costituzionale più recente in tema di divieto di istituzione di giudici speciali.
 Sotto questo aspetto, la particolare enfasi che la Corte Europea ha posto sul carattere non tributario delle controversie sulla legittimità degli accessi otrebbe costituire un ostacolo. Se non si tratta di materia tributaria, è da escludersi la possibile attribuzione della giurisdizione alle commissioni tributarie, pena la violazione dell’art. 102 Cost. In questa prospettiva, l’organo sistematicamente più acconcio dovrebbe essere il Giudice per le Indagini preliminari.

La questione resta allora pienamente aperta e suscettibile di immediati sviluppi.

Alberto Marcheselli
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