
L´ADUNANZA PLENARIA SI ESPRIME SULL´ACCESSO ALLE
CARTELLE EQUITALIA OVE LA CARTELLA DI PAGAMENTO
NON SIA PIÙ DISPONIBILE

Nota a Consiglio di Stato, Adunanza Plenaria, 14 marzo 2022, n. 4, Presidente Frattini,
Estensore Veltri. Il presente contributo, dopo aver evidenziato l’evoluzione
giurisprudenziale che ha interessato la tematica del diritto di accesso, con specifico
riguardo al diritto di accesso documentale agli atti di natura tributaria, si propone di
analizzare l’iter argomentativo seguito dall´Adunanza Plenaria n. 4 del 2022, nella
soluzione dei quesiti sottoposti alla sua attenzione dalla IV Sezione del Consiglio di Stato, in
ordine all’ostensibilità delle cartelle di pagamento, nell’ipotesi in cui le stesse non siano più
detenute dal concessionario (rectius: agente) per la riscossione.
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Abstract ENG

The aim of the present opinion is to deal with the interpretation provided by the caselaw
concerning the right of citizens to access documents, especially documents in the public
domain held by the tax authorities. Than, the aim is to deal with the decision of Plenary
Meeting of the Council of State (4/2022), concerning the right of citizens to access
payment demands issued by the revenue, no longer held.

Sommario: 1. Il diritto di accesso agli atti, tra esigenze di difesa ed esigenze di
segretezza; 2. Il diritto di accesso alle cartelle di pagamento, non più detenute
né riproducibili dall'agente per la riscossione. La remissione della questione all'Adunanza
Plenaria; 2.1. I fatti di causa; 2.2. Il contrasto interpretativo; 2.3. La soluzione fornita
dall'Adunanza Plenaria n. 4 del 2022.

Con sentenza n. 4 del 14 marzo 2022, l’Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato si è
interrogata in ordine all’ostensibilità delle cartelle di pagamento, nell’ipotesi in cui le
stesse non siano più detenute dal concessionario (rectius: agente) per la riscossione.

L’Adunanza ha formulato i seguenti principi di diritto:

«1) Il concessionario, ai sensi dell’art. 26 comma 5 del DPR 602/73, ha l’obbligo di
conservare la copia della cartella di pagamento, anche quando esso si sia avvalso delle
modalità semplificate di diretta notificazione della stessa a mezzo di raccomandata
postale;

2) Qualora il contribuente richieda la copia della cartella di pagamento, e questa non sia
concretamente disponibile, il concessionario non si libera dell’obbligo di ostensione
attraverso il rilascio del mero estratto di ruolo, ma deve rilasciare una attestazione che dia
atto dell’inesistenza della cartella, avendo cura di spiegarne le ragioni.»

1. Il diritto di accesso agli atti, tra esigenze di difesa ed esigenze di segretezza

Prima di passare in rassegna l’iter argomentativo seguito dal Supremo Consesso nella
soluzione dei quesiti sottoposti alla sua attenzione dalla IV Sezione del Consiglio di Stato,
occorre preliminarmente e brevemente soffermarsi sull’evoluzione giurisprudenziale che
ha interessato la tematica del diritto di accesso, con specifico riguardo al diritto di accesso
documentale agli atti di natura tributaria.
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La giurisprudenza ormai consolidata ritiene che «non vi sia ragione per negare, in linea di
principio, al privato "il diritto di accesso alle cartelle esattoriali che lo riguardano»[1].

L’accesso documentale, disciplinato agli artt. 22 ss. l. 241/1990, è, infatti, principio
generale dell’azione amministrativa[2] e rappresenta il primo momento di passaggio da un
modello ispirato al principio di segretezza degli atti a un sistema in cui la Pubblica
Amministrazione, nel tentativo di ricostruire il rapporto di fiducia con il privato cittadino,
può essere destinataria di un’istanza di ostensione.

Pur non essendo in grado di soddisfare efficacemente la visione della trasparenza come
accessibilità totale[3]  – diversamente dall’accesso civico semplice e generalizzato, che,
viceversa, sono funzionali a garantire forme diffuse di controllo sul perseguimento delle
funzioni istituzionali e sull’utilizzo delle risorse pubbliche –cionondimeno, l’accesso
documentale sembra porre meno problemi di interferenza con la disciplina della
protezione dei dati personali e della riservatezza, di quanto non facciano le altre forme di
accesso, così da realizzare un efficace punto di equilibrio tra i contrapposti valori in gioco
[4].

Nell’accesso documentale convivono, de facto, «due anime»[5]: una funzionale alla
partecipazione, e strumento di attuazione dei principi di imparzialità e trasparenza
amministrativa (accesso partecipativo); l’altra legata all’obiettivo di difesa degli interessi
del richiedente (accesso difensivo).

Se, da un lato, l’accesso difensivo è fattispecie ostensiva autonoma, dotata di una vis
espansiva tale da superare finanche le preclusioni ordinarie a cui è soggetto l’accesso
partecipativo; dall’altro, la giurisprudenza, sia nazionale che comunitaria, si è più volte
interrogata sul difficile punto di equilibrio fra diritto di accesso agli atti, garanzia del
diritto di difesa ed esigenze di riservatezza del procedimento vantate
dall’Amministrazione – specialmente finanziaria – nonché di tutela dei terzi[6].

In particolare, il legislatore ha introdotto stringenti limitazioni volte ad escludere, in capo
ai contribuenti, le facoltà riconosciute dalla l. 241/1990. In particolare, l’art. 24, comma 1,
lett. b), Legge n. 241/1990, esclude il diritto di accesso nell’ambito dei procedimenti
tributari, per i quali «restano ferme le particolari norme che li regolano».

Tale previsione appare, tuttavia, in evidente contrasto con il rispetto dei principi di
contraddittorio, partecipazione e trasparenza e del diritto della difesa, che costituisce
principio generale anche del diritto dell’Unione europea, e «che trova applicazione
ogniqualvolta l’Amministrazione si proponga di adottare nei confronti di un soggetto un
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atto che gli arreca pregiudizio»[7].

Invero, i giudici comunitari[8] hanno più volte chiarito che «in forza di tale principio, i
destinatari di decisioni che incidono sensibilmente sui loro interessi devono essere messi
in condizione di manifestare utilmente il loro punto di vista in merito agli elementi sui
quali l’Amministrazione intende fondare la sua decisione»[9].

Ne discende che, per garantire l’effettività della tutela, deve essere riconosciuto al
contribuente il diritto di accesso agli atti anche prima dell’emissione di un provvedimento
impositivo, purché non vi osti la presenza di “obiettivi di interesse generale”.

Allo stesso modo, la giurisprudenza nazionale ha, d’altra parte, fornito un’interpretazione
costituzionalmente orientata delle disposizioni in materia di accesso agli atti, sancendo
che il divieto di cui all’art. 24, comma 1, lett. b), L. 241/1990 deve intendersi limitato
«alla fase di pendenza del procedimento tributario, non rilevandosi esigenze di
‘segretezza’ nella fase che segue la conclusione del procedimento con l’adozione del
procedimento definitivo di accertamento dell’imposta dovuta sulla base degli elementi
reddituali che conducono alla quantificazione del tributo»[10].

Diversamente opinando, si giungerebbe alla «singolare conclusione che, in uno Stato di
diritto, il cittadino possa essere inciso dalla imposizione tributaria – pur nella più lata
accezione della ‘ragion fiscale’ – senza neppure conoscere il perché della imposizione e
della relativa quantificazione»; dunque, in violazione del proprio diritto di difesa[11]. 

Tali principi sono stati poi confermati anche dalla giurisprudenza successiva, che, in tema
di accesso agli atti tributari, intestati al contribuente e detenuti del concessionario (rectius:
agente) della riscossione, ha sancito che, soltanto nella fase di pendenza del procedimento
tributario gli atti sono inaccessibili, non rilevando, viceversa, alcuna esigenza di
segretezza nella fase successiva. Ne conviene che l’Amministrazione è obbligata a
rendere ostensibili gli atti richiesti e non è titolare di alcun margine discrezionale in
merito[12].

D’altro canto – per quel che qui interessa – la legittimazione e l’interesse del contribuente
ad accedere ad atti funzionali all’attivazione procedure di esecuzione sono riconosciuti
anche attraverso la previsione normativa di specifici obblighi in capo all’agente per la
riscossione[13].

2. Il diritto di accesso alle cartelle di pagamento, non più detenute né riproducibili
dall'agente per la riscossione. La remissione della questione all'Adunanza Plenaria
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Tanto precisato, oggetto della questione esaminata dall’Adunanza Plenaria[14] non è la
legittimazione e l’interesse del contribuente ad accedere agli atti richiesti (ritenuti
pacifici), quanto piuttosto l’incompleto riscontro ad un’istanza di ostensione formulata dal
contribuente, qualora gli atti non siano più nella disponibilità dell’Agente della
Riscossione. 

2.1. I fatti di causa

La fattispecie esaminata trae origine da un’istanza di accesso agli atti, avente ad oggetto
l’ostensione di diciotto cartelle di pagamento.

L’agente della riscossione, a fronte della richiesta, aveva, tuttavia, osteso la sola
documentazione relativa alla notificazione delle predette cartelle, senza fornire copia delle
cartelle stesse, in quanto dichiarate “estinte”, salvo una, per la quale veniva rilasciato il
solo estratto di ruolo.

Il parziale diniego si fondava, dunque, sulla dichiarata impossibilità di produrre copia
delle cartelle, in quanto delle stesse esisteva un unico esemplare, già utilizzato per la
notifica.

Invero, l’indisponibilità, in concreto, da parte dell’Agente della Riscossione della cartella
di pagamento è un’eventualità legata alla circostanza che, ordinariamente, il sistema
informatico consente la stampa di un unico originale della cartella[15], e che la stessa può,
per legge, essere notificata mediante modalità semplificate di diretta notificazione a
mezzo di raccomandata postale senza intermediazione (art. 26, primo comma, d.P.R. n.
602 del 1973)[16].

L’istante, tuttavia, impugnava il diniego parziale di accesso agli atti innanzi al Tar di
Latina, in quanto non gli sarebbe stata in tal modo consentita la verifica dell’esatta
corrispondenza di quanto riportato nel ruolo con le cartelle stesse.

I giudici di prime cure respingevano il ricorso, attribuendo valenza solutoria alla
documentazione relativa alla sola attività di notificazione.

L’istante proponeva, pertanto, appello, deducendo l’erroneità della sentenza, e la IV
Sezione del Consiglio di Stato, rilevando un contrasto giurisprudenziale sul punto,
rimetteva all’Adunanza Plenaria le seguenti questioni di diritto:
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«a) se il concessionario possa essere esonerato dalla conservazione della copia della
cartella di pagamento;

b) se la cartella, ai fini dell’accesso, possa essere surrogata dall’estratto di ruolo.»

2.2. Il contrasto interpretativo

Ebbene, secondo un primo filone interpretativo[17], la cartella di pagamento avrebbe natura
sostanzialmente certificativa dei dati contenuti nel ruolo e, poiché all’Agente della
riscossione è attribuita la facoltà di conservare la “matrice”, in alternativa a copia della
cartella (art. 26, quinto comma, del D.P.R. 29 settembre 1973, n. 602), pur non
disconoscendosi, in linea di principio, l’esistenza del diritto in capo al contribuente di
ottenere l’esibizione delle cartelle esattoriali che lo riguardano, nel merito l’istanza può
legittimamente essere respinta, vista l’impossibilità in concreto di esibizione del
documento. In tal caso, può attribuirsi valenza surrogatoria e liberatoria al rilascio di un
semplice “estratto di ruolo”.

Il secondo filone ermeneutico, riconoscendo autonomia e infungibilità alla cartella di
pagamento, ritiene che l’agente della riscossione «a piena tutela dell’interesse del privato,
sia comunque tenuto ad attestare – con una specifica dichiarazione formale, della quale si
assume la responsabilità, contenuta nella copia dell’estratto di ruolo prodotta o in un
autonomo documento – che i dati riportati nell’estratto corrispondono alle risultanze dei
ruoli e che né presso di sé né presso altra Amministrazione esistono gli originali richiesti»
[18]. In altri termini, ai fini dell’accesso, l’estratto di ruolo non è equipollente alla cartella
esattoriale.

Un terzo filone interpretativo ritiene che la cartella di pagamento abbia valenza
insostituibile nell’esecuzione esattoriale. In particolare, è espressamente previsto in capo
all’Agente della Riscossione l’obbligo di conservare il documento e detenerlo ai fini
dell’accesso, almeno per cinque anni. Pertanto, onde adempiere correttamente agli
obblighi normativamente imposti, «non è possibile ritenere che l’agente della riscossione
non sia in possesso dei ruoli: può non essere in possesso di questi ultimi “in forma
cartacea”, ma certamente non può non avere archiviazione degli stessi, quale che ne sia il
metodo (in caso contrario mancherebbe la “memoria” del presupposto stesso dell’attività
di recupero)»; ad ogni modo, «non può configurarsi attività di notificazione che non
preveda la conservazione dell’originale (o comunque di altra copia) dell’atto del quale è
stata notificata una copia (v. art. 137, co. 2, c.p.c.)» [19]. Sarebbe, d’altro canto,
irragionevole un sistema che fa dipendere la disponibilità dell’atto dalla scelta delle
modalità di notificazione.
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2.3. La soluzione fornita dall’Adunanza Plenaria n. 4 del 2022

Evidenziato il contrasto giurisprudenziale sul punto, in risposta ai quesiti sottoposti dalla
Sezione rimettente, il Supremo Consesso chiarisce, innanzitutto, che la cartella di
pagamento è documento amministrativo accessibile ai sensi dell’art. 22 della legge 241/90
[20], e deve «escludersi che la stessa rientri nell’area dei procedimenti tributari per i quali
l’art. 24 della medesima fonte “esclude” l’accesso”», in quanto presuppone la conclusione
del procedimento tributario e costituisce il primo atto dell’esecuzione esattoriale.

La cartella esattoriale, prevista dall’art. 25 del D.P.R. 29 settembre 1973, n. 602, ha,
invero, funzione composita, in quanto:

Da un lato, la sua notificazione consente al contribuente di conoscere l’esistenza del titolo
esecutivo posto a base dell’esecuzione esattoriale e costituito dal ruolo[21], Dall’altro, essa
incorpora in sé anche il contenuto del precetto, tipico atto dell’esecuzione civile[22]; In
alcuni casi, poi, assume funzione impositiva in senso sostanziale, al pari di un atto di
accertamento (come nel caso della cartella di pagamento emessa nell’ambito della
procedura di controllo automatizzato delle dichiarazioni reddituali, ai sensi dell’art. 36 bis
dal dPR 600/1973). In altri termini, la cartella di pagamento rappresenta «l’emersione
documentale di uno snodo indefettibile dell’esecuzione esattoriale», la cui notifica
«assolve uno actu le funzioni che nella espropriazione forzata codicistica sono svolte dalla
notificazione del titolo esecutivo ex art. 479 c.p.c. e dalla notificazione del precetto».

Si distingue ontologicamente dall’estratto di ruolo, che invece è «atto del concessionario,
relativo al singolo contribuente, che non contiene alcuna pretesa impositiva, e non è
specificamente previsto da alcuna disposizione di legge», con valenza meramente
ricognitiva del contenuto del ruolo[23].

Proprio la natura tipica e giuridicamente infungibile dalla cartella di pagamento,
nell’ambito dell’esecuzione esattoriale, pone in capo all’Agente della Riscossione
l’obbligo di conservare il documento e detenerlo ai fini dell’accesso.

L’art. 26, quinto comma, del D.P.R. 29 settembre 1973, n. 602, che disciplina proprio gli
obblighi di conservazione ed esibizione della cartella di pagamento, impone in capo
all’Agente della Riscossione il dovere di «conservare per cinque anni la matrice o la copia
della cartella con la relazione dell’avvenuta notificazione o l’avviso del ricevimento ed
hanno l’obbligo di farne esibizione su richiesta del contribuente o dell’amministrazione».

Il Supremo Collegio evidenzia, tuttavia, che il riferimento alla “matrice” è del tutto
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anacronistico, alludendo a una modalità di produzione della cartella invalsa al tempo in
cui il ruolo era ancora cartaceo, e antecedente alla “dematerializzazione” dei ruoli, dovuta
al D.Lgs. 26 febbraio 1999, n. 46, e al D.M. 03 settembre 1999, n. 321.

Ne consegue che unica modalità alternativa di conservazione dell’atto è rappresentata
dall’effettuazione della copia della cartella stessa, anche digitale, purché conforme
all’originale.

Pertanto, «ove il contribuente chieda accesso alla cartella di pagamento e questa rientri nel
periodo di obbligatoria conservazione», non potrà attribuirsi valenza surrogatoria al
rilascio di un mero estratto di ruolo, ma «è solo con il rilascio della copia della cartella di
pagamento […] che il concessionario adempie esattamente ai suoi obblighi di ostensione».

Del resto, la semplificazione nel procedimento di notifica della cartella, senza
intermediari, non può comportare il venir meno dell’obbligo di generazione e
conservazione di una copia cartacea o digitale della cartella stessa.

La Corte Costituzionale, con sentenza 175 del 23 luglio 2018, chiamata a pronunciarsi
sulla legittimità della notificazione “diretta” e semplificata delle cartelle esattoriali, senza
intermediario, ha chiarito che tale regime differenziato, giustificato dalla peculiare
funzione pubblicistica svolta dall’Agente della riscossione, non supera il “limite
inderogabile” alla discrezionalità del legislatore posto dal diritto di difesa del notificatario,
in quanto, è comunque garantita al destinatario una “effettiva possibilità di conoscenza”
della cartella di pagamento.

Conformemente, l’Adunanza Plenaria ritiene che anche il dovere dell’Agente della
Riscossione di favorire il diritto del contribuente di accedere alla copia della cartella che
«proprio a causa delle modalità semplificatorie della notificazione “diretta”, egli assume
di non aver conosciuto materialmente» sia necessario al fine di soddisfare l’esigenza di
“effettiva possibilità di conoscenza” dell’atto.

Pertanto, il Concessionario dovrà dotarsi di un sistema organizzativo che consenta il
rilascio della copia dell’atto a suo tempo notificata in forma diretta e semplificata, pena la
violazione dei doveri su di esso incombenti e previsti dall’art. 26 d.P.R. 602/1973.

Tanto precisato, il Supremo Consesso evidenzia che nel caso in cui la violazione
dell’obbligo di conservazione e detenzione ha, di fatto, reso non disponibile una copia
della cartella, «il concessionario dovrà rilasciare specifica attestazione della mancata
detenzione della cartella, avendo cura di specificarne le cause, essendo evidente che
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l’obbligo di concreta ostensione incontra il limite della oggettiva possibilità».

In sintesi, dunque, l’Adunanza Plenaria, formula i seguenti principi di diritto:

«1) Il concessionario, ai sensi dell’art. 26 comma 5 del DPR 602/73, ha l’obbligo di
conservare la copia della cartella di pagamento, anche quando esso si sia avvalso delle
modalità semplificate di diretta notificazione della stessa a mezzo di raccomandata
postale;

2) Qualora il contribuente richieda la copia della cartella di pagamento, e questa non sia
concretamente disponibile, il concessionario non si libera dell’obbligo di ostensione
attraverso il rilascio del mero estratto di ruolo, ma deve rilasciare una attestazione che dia
atto dell’inesistenza della cartella, avendo cura di spiegarne le ragioni.»
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* Il simbolo {https/URL} sostituisce i link visualizzabili sulla pagina:
https://rivista.camminodiritto.it/articolo.asp?id=8759
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