
PROCESSO TRIBUTARIO

AVVISO DI MORA ED ESTRATTO RUOLO NON PRECEDUTI DA
CARTELLA ESATTORIALE

Sulle problema;che processuali dell’avviso di mora e dell’estraDo ruolo non precedu; da cartella

esaDoriale la Corte di Cassazione si è pronunciata con le seguen; importan; sentenze:

- Sezioni Unite, sentenza n. 16412 depositata il 25 luglio 2007;

- Sezioni Unite, sentenza n. 19704 depositata il 02 oDobre 2015;

- Sezione Tributaria, sentenza n. 9762 depositata il 07 maggio 2014.

Passando all'esame della norma-va processuale, viene in evidenza l'art. 19, comma 3, D. Lgs. n. 546

del 1992, in relazione al significato da aBribuire alla possibilità espressamente prevista di impugnare

congiuntamente l'avviso di mora (aBo consequenziale) e la cartella di pagamento (aBo presupposto)

non no-ficata (parzialmente difforme era la formulazione dell'art. 16 del previgente contenzioso,

che prevedeva l'impugnazione dell'aBo successivo per vizi rela-vi agli aK preceden- dei quali fosse

stata omessa la no-ficazione).

La norma, definita "infelicissima" da un'autorevole doBrina, è fruBo di un affreBato compromesso

redazionale dopo che la Commissione parlamentare, chiamata ad esprimere il parere sul progeBo di

decreto legisla-vo per la riforma del processo tributario, ne aveva modificato il  testo originario,

invero assai più chiaro di quello defini-vamente approvato. Nella formulazione che fu soBoposta

all'esame parlamentare,  quel  che oggi  è il  terzo comma dell'art.  19, D.  Lgs.  n.  546 del  1992, si

limitava a prevedere la non autonoma impugnabilità degli aK diversi da quelli indica- dal comma 1,

stabilendo anche che ognuno di tali  aK potesse essere impugnato «solo per vizi propri o per la

mancata  no-ficazione  degli  aK  autonomamente  impugnabili  che  per  legge  avrebbero  dovuto

precederli»: ad una parte della doBrina è sembrato che con la predeBa formulazione si  volesse

(correBamente  ed  efficacemente,  soBo  il  profilo  della  tutela  del  contribuente)  equiparare

l'omissione della  no-fica dell'aBo presupposto  ad  un vizio  "proprio"  dell'aBo successivo  da  far

valere mediante l'impugnazione di quest'ul-mo teso ad oBenerne l'annullamento.

Sarebbe errato, tuBavia, credere che nella diversa formulazione della norma poi in concreto inserita

nel testo di legge, siffaBo significato sia "scomparso". Invero, nonostante la indubbia insufficienza
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redazionale, il risultato norma-vo, se reBamente inteso, è, soBo il profilo del significato, più ampio,

così da includere quel contenuto di senso aBribuito all'originaria stesura. 

La disposizione in esame innanzituDo non impone al contribuente, come emerge con chiarezza

dall'uso del verbo "consen;re", alcun onere di impugnare cumula;vamente l'aDo successivo e

l'aDo presupposto del quale sia stata omessa la no;ficazione e nemmeno suggerisce un simile

percorso di contestazione.

Una siffaBa interpretazione sarebbe in  patente  contraddizione con la  ra-o  del  nuovo processo

tributario,  che è  ispirato  alla  tutela  dei  diriK del  contribuente (e in  par-colare dell'inalienabile

diriBo  di  difesa),  nel  quadro  di  una  assimilazione ai  caraBeri  del  processo  civile,  nonché con i

principi "for-" che, alla luce L. n. 212 del 2000 (Statuto dei DiriK del Contribuente), caraBerizzano

l'aBuale  sistema  tributario  nella  direzione  di  un  "riequilibrio"  delle  posizioni  delle  par-  in

contraddiBorio. Imporre al contribuente l'impugnazione cumula;va dell'aDo successivo e dell'aDo

presupposto  del  quale  sia  stata  omessa  la  no;ficazione,  significherebbe  privilegiare

immo;vatamente  l'amministrazione  finanziaria,  recuperandone  in  via  processuale  l'azione

imposi;va esercitata in violazione della specifica scansione procedimentale deData dalle regole di

diriDo sostanziale: sarebbe un modo per togliere sostanza e vigore a quelle regole e per rendere,

in ul;ma analisi, assolutamente "libero" l'agire dell'amministrazione.

Pur  tenendo  conto  della  infelice  ed  approssima-va  formulazione,  la  norma  appare,  tuBavia,

manifestamente animata da una volontà di  favorire una più rapida soluzione delle controversie,

offrendo al contribuente l'opportunità affidata alla sua libera scelta di contrastare con un solo aBo la

pretesa  tributaria  ed  oBenere  così  una  pronuncia  che  non  esaurisca  i  propri  effeK  nella

dichiarazione  di  annullamento  dell'aBo  successivo,  ma  si  estenda  anche  all'aBo  presupposto,

investendo radicalmente e per intero la pretesa dell'amministrazione finanziaria.

Si traDa, tuDavia, solo di una facoltà riconosciuta al contribuente, al quale coerentemente con il

"principio della domanda" che caraDerizza il processo tributario riformato è lasciata la elec;o tra

l'uno o l'altro percorso di contestazione:

- impugnare  il  solo  aDo  successivo  (no;ficatogli)  facendo  valere  il  vizio  derivante

dall'omessa  no;fica  dell'aDo  presupposto  che  cos;tuisce  vizio  procedurale  per

interruzione  della  sequenza  procedimentale  caraDerizzante  l'azione  imposi;va  e

predisposta dalla legge a garanzia dei diri^ del contribuente (e per questo vincolante per
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l'amministrazione,  ma  disponibile  da  parte  del  garan;to  mediante  l'esercizio

dell'impugnazione cumula;va); 

- oppure  impugnare  con  l'aDo  consequenziale  anche  l'aDo  presupposto  (non  no;ficato)

facendo valere i vizi che inficiano quest'ul;mo e contestando alla radice il debito tributario

reclamato nei suoi confron;.

Il  giudice  tributario  inves;to  dell'impugnazione,  per  conseguenza,  dovrà  verificare  la  scelta

operata dal contribuente, interpretandone la domanda. 

Ove  ques-,  impugnando  l'aBo  successivo  no-ficatogli,  abbia  contestato  la  pretesa

dell'amministrazione finanziaria, la pronuncia del giudice dovrà riguardare l'esistenza, o no, di tale

pretesa. 

Al  contrario,  se  il  contribuente abbia  faBo valere  il  vizio  della  procedura  consis-to nell'omessa

no-fica dell'aBo presupposto (e tale vizio risul- effeKvamente sussistente in esito all'istruBoria

processuale), per questo solo vizio l'aBo consequenziale impugnato dovrà essere annullato. A tale

annullamento potrà (o meno) conseguire la defini-va es-nzione della pretesa tributaria a seconda

se i termini di decadenza (eventualmente) previs- dall'ordinamento siano già decorsi o siano ancora

penden-: in questo secondo caso, infaK, l'amministrazione potrà rinnovare la procedura secondo la

correBa sequenza procedimentale e provvedere alla no-fica dell'aBo precedentemente omessa.

Si pone a questo punto il problema dato che l'avviso di mora è un aDo dell'esaDore, al quale è

anche rimessa l'a^vità di no;ficazione della cartella di pagamento, se l'azione del contribuente

debba  essere  svolta  (esclusivamente  o  indifferentemente)  nei  confron;  dell'amministrazione

finanziaria o del concessionario o necessariamente nei confron; di entrambi.

Tenendo  presente  l'art.  19,  comma  3,  D.  Lgs.  n.  546  del  1992,  potrebbe  dirsi,  in  prima

approssimazione,  che  l'individuazione  del  legiKmato  passivo  dipende  dalla  scelta  in  concreto

effeBuata dal contribuente nell'impugnare l'avviso di mora: ossia dal faBo se egli  abbia dedoBo

l'omessa  no-fica  dell'aBo  presupposto,  o  abbia  contestato,  in  via  mediata,  la  stessa  pretesa

tributaria azionata nei suoi confron-. 

In questo secondo caso, infaK, non potrebbe esservi dubbio che speK all'amministrazione, e non al

concessionario, la legiKmazione passiva, essendo la stessa -tolare del diriBo di credito oggeBo di

contestazione nel giudizio, mentre il secondo è, come è stato rilevato dalla Corte di Cassazione, un

(mero) des-natario del pagamento (v., sia pur in una diversa faKspecie, ma con enunciazione di
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principi  che  possono  ritenersi  rilevan-  nel  caso  de  quo,  Cass.  n.  11746  del  2004),  o,  più

precisamente, con riferimento allo schema dell'art. 1188, comma 1, c.c., il soggeBo (incaricato dal

creditore e) autorizzato dalla legge a ricevere il pagamento (v. Cass. n. 21222 del 2006).

V'è, peraltro, da rilevare che a norma dell'art. 40, D.P.R. n. 43 del 1988, prima, e dell'art. 39, D. Lgs.

n.  112  del  1999,  poi,  «il  concessionario,  nelle  li-  promosse  contro  di  lui  che  non  riguardano

esclusivamente la regolarità o la validità degli aK esecu-vi, deve chiamare in causa l'ente creditore

interessato; in mancanza, risponde delle conseguenze della lite».

In buona sostanza, se l'azione del contribuente per la contestazione della pretesa tributaria a mezzo

dell'impugnazione  dell'avviso  di  mora  è  svolta  direBamente  nei  confron-  dell'ente  creditore,  il

concessionario è vincolato alla decisione del giudice nella sua qualità di adiectus solu-onis causa (v.

Cass. n. 21222 del 2006); se la medesima azione è svolta nei confron- del concessionario, ques-, se

non vuole rispondere dell'esito eventualmente sfavorevole della lite, deve chiamare in causa l'ente

-tolare del diriBo di credito.

In ogni caso l'aver il contribuente individuato nell'uno o nell'altro il legi^mato passivo nei cui

confron; dirigere la propria impugnazione non determina l'inammissibilità della domanda, ma

può comportare la chiamata in causa dell'ente creditore nell'ipotesi di azione svolta avverso il

concessionario,  onere  che,  tuDavia,  grava  su  quest'ul;mo,  senza  che  il  giudice  adito  debba

ordinare l'integrazione del contraddiDorio.

La risposta non può essere diversa per il caso in cui il contribuente, a fondamento dell'impugnazione

dell'aBo consequenziale, abbia dedoBo l'omessa no-ficazione dell'aBo presupposto.

Invero  il  "vizio"  in  ques-one  non  può  essere  ridoBo  alla  (mera)  dimensione  di  "vizio  proprio

dell'aBo",  come se  fosse,  ad  esempio,  analogo  ad  un  vizio  riferito  alla  (pretesa)  difformità  del

contenuto dell'aBo rispeBo allo schema legisla-vo.

Si traBa di qualcosa di più rilevante, come in precedenza si è cercato di illustrare. Si traBa di un

"vizio procedurale" che, incidendo sulla sequenza procedimentale stabilita dalla legge a garanzia del

contribuente, determina l'illegiKmità dell'intero processo di formazione della pretesa tributaria, la

cui correBezza è assicurata mediante il rispeBo dell'ordinato progredire delle no-ficazioni degli aK,

des-na-, con diversa e specifica funzione, a portare quella pretesa nella sfera di conoscenza del

contribuente e a rendere possibile per quest'ul-mo un efficace esercizio del diriBo di difesa. 
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Si traBa, quindi, pur sempre di un vizio che ridonda sulla stessa sussistenza della pretesa tributaria,

potendone determinare la eventuale decadenza: tanto più quando sia impugnato un avviso di mora

facendo valere l'omessa no-ficazione di una cartella emessa ai sensi degli arB. 36-bis o 36-ter, D.P.R.

n. 600 del 1973, la quale ha valore di vero e proprio aBo di esercizio del potere imposi-vo, essendo

il primo aBo no-ficato al contribuente in relazione alla pretesa erariale.

Sicché  la  legiKmazione  passiva  resta  in  capo  all'ente  -tolare  del  diriBo  di  credito  e  non  al

concessionario  il  quale,  se  faBo  des-natario  dell'impugnazione,  dovrà  chiamare  in  giudizio  il

predeBo ente, se non vuole rispondere dell'esito della lite, non traBandosi nella specie di vizi che

riguardano esclusivamente la regolarità o la validità degli aK esecu-vi.

L'enunciato principio di responsabilità esclude, come già deDo, che il giudice debba ordinare  ex

officio  l'integrazione  del  contraddiDorio,  in  quanto  non  sussiste  tra  ente  creditore  e

concessionario una fa^specie di  li;sconsorzio necessario,  anche in ragione dell'estraneità del

contribuente al rapporto (di responsabilità) tra l'esaDore e l'ente impositore.

In  defini;va,  la  Corte  di  Cassazione a  Sezioni  Unite  con  la  citata  sentenza  n.  16412/2007 ha

stabilito il seguente principio di diriDo:

«La correDezza del procedimento di formazione della pretesa tributaria è assicurata mediante il

rispeDo di una sequenza ordinata secondo una progressione di determina; a^, con le rela;ve

no;ficazioni, des;na;, con diversa e specifica funzione, a farla emergere e a portarla nella sfera di

conoscenza  dei  des;natari,  allo  scopo,  sopraDuDo,  di  rendere  possibile  per  ques;  ul;mi  un

efficace esercizio del diriDo di difesa. Nella predeDa sequenza, l'omissione della no;ficazione di

un aDo presupposto cos;tuisce vizio procedurale che comporta la nullità dell'aDo consequenziale

no;ficato  e  tale  nullità  può  essere  faDa  valere  dal  contribuente  mediante  la  scelta  o  di

impugnare,  per  tale  semplice  vizio,  l'aDo  consequenziale  no;ficatogli  rimanendo  esposto

all'eventuale successiva azione dell'amministrazione, esercitabile soltanto se siano ancora aper; i

termini  per  l'emanazione  e  la  no;ficazione  dell'aDo  presupposto  o  di  impugnare

cumula;vamente  anche  quest'ul;mo  (non  no;ficato)  per  contestare  radicalmente  la  pretesa

tributaria: con la conseguenza che speDa al giudice di merito la cui valutazione se congruamente

mo;vata  non  sarà  censurabile  in  sede  di  legi^mità  interpretare  la  domanda  proposta  dal

contribuente al fine di verificare se egli abbia inteso far valere la nullità dell'aDo consequenziale in

base all'una o all'altra opzione. L'azione può essere svolta dal contribuente indifferentemente nei
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confron; dell'ente creditore o del concessionario e senza che tra costoro si realizzi una ipotesi di

li;sconsorzio  necessario,  essendo  rimessa  alla  sola  volontà  del  concessionario,  evocato  in

giudizio, la facoltà di chiamare in causa l'ente creditore».

Valutando un caso di  scuola alla  luce di  tale principio,  deve,  in primo luogo prendersi  aBo che

l'impugnazione  originaria  è  stata  proposta  tanto  avverso  l'amministrazione,  quanto  avverso  il

concessionario,  il  quale  ha  partecipato  ad  entrambi  i  gradi  del  giudizio  di  merito  e  che  la  sua

mancata  evocazione  in  giudizio  avan- alla  Corte  di  Cassazione  non impone,  per  quanto  deBo,

l'integrazione del contraddiBorio. 

In secondo luogo, deve riconoscersi il valore assorbente del mo-vo di ricorso, con il quale si censura

la sentenza impugnata per violazione di legge proprio con riferimento al denunciato vizio dell'avviso

di mora, oggeBo del ricorso introduKvo del giudizio, per essere stato lo stesso no-ficato senza che

fosse stata previamente no-ficata al contribuente la cartella di pagamento. 

L'affermazione  del  li;sconsorzio  non  necessario  dell'Amministrazione  Finanziaria  e  del

Concessionario  alla  riscossione trova applicazione anche soDo il  profilo  a^vo,  dovendosi  pur

tuDavia riconoscere ad entrambi i sogge^ il diriDo all'impugnazione nei diversi gradi del processo

tributario,  come opportunamente ribadito dalla Corte di  Cassazione – Sez.  Tributaria – con la

citata sentenza n. 9762/2014.

Infine, gli stessi principi sono sta; ribadi; dalla Corte di Cassazione a Sezioni Unite con la citata

sentenza n. 19704/2015 con la quale è stata ritenuta ammissibile l’impugnazione della cartella

(e/o del ruolo) che non sia stata validamente no;ficata e della quale il contribuente sia venuto a

conoscenza soltanto aDraverso l’estraDo di ruolo.

Lecce, 10 seDembre 2016

Avv. Maurizio Villani

AVV. MAURIZIO VILLANI
Avvocato Tributarista in Lecce

Patrocinante in Cassazione
www.studiotributariovillani.it - e-mail avvocato@studiotributariovillani.it
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