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Accertamento anticipato e statuto del contribuente

di Francesco Buetto
Pubblicato il 9 Ottobre 2013

la Cassazione, a sezioni unite, ha provato a mettere la parola fine alle problematiche inerenti gli
accertamenti anticipati, cioe quegli accertamenti che partono prima che siano decorsi 60 giorni
dalla notifica del PVC

Con la sentenza n.18124 del 29 luglio 2013 la Corte di Cassazione, a SS.UU., mette un punto fermo sul
cd. Accertamento anticipato, cioe quello emesso prima che siano trascorsi i 60 giorni previsti, dall’art. 12,
c. 7, dellaL. n. 212/2000.

Com'’ e noto, detta norma prescrive che “Nel rispetto del principio di cooperazione tra amministrazione e
contribuente, dopo il rilascio della copia del processo verbale di chiusura delle operazioni da parte degli
organi di controllo, il contribuente pud comunicare entro sessanta giorni osservazioni e richieste che
sono valutate dagli uffici impositori. L’awiso di accertamento non puo essere emanato prima della
scadenza del predetto termine, salvo casi di particolare e motivata urgenza”.

Il fatto

Sulla base di un processo verbale di constatazione, redatto il 17 settembre 2004 dai funzionari
dell’ Agenzia delle entrate di Palermo, venne emesso a carico dellasocieta C.B.G. sas. diB.F.P.eC, e
notificato in data 12 ottobre 2004, un avviso di recupero relativo a credito di imposta che I’ Ufficio
asseriva essere stato indebitamente utilizzato per investimenti in aree svantaggiate, ai sensi dell’art. 8
dellalegge n. 388 del 2000.

La societa contribuente impugno |’ avviso, contestando la legittimita dell’ atto innanzitutto per violazione
dell’art. 12, c. 7, della legge 27 luglio 2000, n. 212, in quanto lo stesso era stato emesso prima della
scadenza del termine di sessanta giorni dal rilascio della copia del processo verbale di constatazione;
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lamento, poi, errori di calcolo nella determinazione dell’ importo indicato in recupero.

La Commissione tributaria provinciale di Palermo accolse il ricorso, rilevando che I'avviso di
accertamento era stato notificato dopo soli venticinque giorni dalla redazione del processo verbale di
constatazione e che non era stata in alcun modo indicata la particolare e motivata urgenza che avrebbe
potuto giustificare la notifica dell’ atto impugnato prima del termine di sessanta giorni previsto dall’ art. 12
dellalegge n. 212 del 2000.

L appello proposto dall’ Agenzia delle entrate € stato rigettato dalla Commissione tributaria regionale
dellaSicilia

Il giudice d’ appello ha rilevato, innanzitutto, a fondamento della decisione, che I’avviso di recupero del
credito di imposta € “un tipico atto di accertamento”, in quanto le attivita di accertamento sono
qualificabili come “quel complesso di attivitd poste in essere dall’ Amministrazione Finanziaria per
controllare il verificarsi o0 meno della fattispecie legale”, e nel caso in esame |’ Ufficio aveva effettuato
una fase ispettiva tendente ad accertare la sussistenza dei presupposti voluti dalla legge perché il
contribuente fruiscadel diritto a credito.

Ha poi osservato che, dal testo dell’ art. 12, comma 7, della legge n. 212 del 2000, “possono individuarsi
tre distinte posizioni soggettive:

1) diritto del contribuente di comunicare osservazioni e richieste;
2) obbligo degli uffici di valutare le osservazioni e richieste comunicate dal contribuente;

3) obbligo degli stessi Uffici di motivare I'avviso di accertamento con specifico riferimento alle
osservazioni e richieste comunicate dal contribuente con conseguente nullita dello stesso in caso di
omessa motivazione”.

Ha aggiunto che la disposizione citata prevede un contraddittorio anticipato a fine di fornire non solo
maggiori garanzie al contribuente, ma anche maggiore efficacia al’ accertamento tributario, e che essa,
come tutte le altre previsioni normative contenute nella legge n. 212 del 2000, viene elevata a principio
generale dell’ ordinamento tributario dall’ art. 1, comma 1, del medesimo testo normativo.
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La Commissione di secondo grado ha concluso affermando che I’ emissione dell’ atto impositivo prima del
decorso di sessanta giorni dalla fine delle operazioni ispettive “ha palesemente violato il diritto del
contribuente a difendersi, privandolo di un grado di valutazione delle sue ragioni, senza che ne
ricorressero validi motivi”.

Avverso tale sentenza ha proposto ricorso per cassazione I’ Agenzia delle entrate, sulla base di un unico
motivo.

All’ esito dell’ adunanzain camera di consiglio del 27 marzo 2012, la quinta sezione civile (tributaria), con
ordinanza n. 7318, depositata 27 maggio 2012, ha rimesso gli atti al Primo Presidente per |’ eventuae
assegnazione alle sezioni unite, osservando che il tema degli effetti del mancato rispetto del termine
dilatorio in esame ha dato luogo a decisioni difformi nella giurisprudenza della sezione.

Il quesito dell’Agenzia delle Entrate alla Corte di Cassazione

Con I’unico motivo formulato, laricorrente formulail quesito “se ha violato la legge n. 212/2000, art. 12,
comma 7, la CTR di Palermo che ha ritenuto che la notifica dell’awiso di accertamento prima dello
scadere del termine di sessanta giorni ne determini ipso iure la nullita”.

Il pronunciamento a Sezioni Unite
Osservala Corte che su tale questione la giurisprudenza della quinta sezione ha dato luogo variegati.

In estrema sintesi, si € infatti ritenuto che I’ avviso di accertamento emesso prima del decorso del termine
di sessanta giorni previsto dallanormain esame:

a) einogni caso valido, per il principio di tassativita delle nullita, “sanzione” non comminata dalla norma
(e che, anzi, era prevista nel testo originario del disegno di legge e poi fu soppressa); per la natura
vincolata dell’ atto rispetto a verbale di constatazione sul quale s fonda;, perché il contribuente ha
comunque altri strumenti a disposizione (accertamento con adesione, istanza di autotutela...); perché e
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errato riferire lanullita al difetto di motivazione sull’ urgenza, in quanto le norme sulla motivazione degli
atti tributari attengono al contenuto della pretesa, non ai tempi di emanazione dell’ atto; perché, infine, la
nullita costituirebbe una conseguenza sproporzionata rispetto agli interessi costituzionali contrapposti (in
tali sensi, sia pure con differenti sottolineature, cfr. Cass. nn. 19875 del 2008; 3988, 18906 — la quale,
tuttavia, conclude in senso opposto, in ossequio all’ orientamento all’ epoca prevaente e quindi a criterio
interpretativo della conformita ai precedenti —e 21103 del 2011; 16992 del 2012);

b) e invalido solo in assenza di motivazione dell’ urgenza che ne ha determinato I’ adozione ante tempus:
tale indirizzo, in applicazione di quanto affermato da Corte cost. n. 244 del 2009, appunta, quindi,
I"invalidita dell’ atto a difetto di motivazione sulle ragioni dell’ urgenza di provvedere, vizio sanzionato,
in generale, dall’art. 21 septies della legge n. 241 del 1990 (introdotto dalla legge n. 15 del 2005) e, in
materia tributaria, dall’art. 7 dellalegge n. 212 del 2000 e dal d.Igs. n. 32 del 2001 (Cass. nn. 22320 del
2010; 10381 e 14769 del 2011; 4687, 11347 e 16999 del 2012);

¢) einvaido in mancanza di motivi di urgenza, poiché il mancato rispetto del termine sacrifica un diritto
riconosciuto a contribuente, con conseguente illegittimita dell’ accertamento, senza bisogno di specifica
previsione (Cass. nn. 5652 e 6088 del 2011); in particolare, inoltre, poiché la norma impone un termine
per I'esercizio dell’azione impositiva piuttosto che un obbligo di motivazione circa il requisito
dell’ urgenza (obbligo che non rientra nella previsione dell’ art. 7 della legge n. 212 del 2000), I’ esistenza
di quest’ ultimo opera ex se, senza che, ai fini dell’ esonero dall’ osservanza del termine, sia necessario che
il fatto che determinal’ urgenza sia enunciato nell’ atto impositivo (Cass. n. 11944 del 2012).

L a questione sottoposta all’ esame delle sezioni unite consiste nello stabilire se I’inosservanza del termine
dilatorio di sessanta giorni per |I’emanazione dell’avviso di accertamento, costituisca, nel silenzio della
norma, una mera irregolarita sostanzialmente priva di conseguenze esterne, ovvero dia luogo, ad
eccezione di cas di “particolare e motivata” urgenza, ad un vizio di legittimita dell’ atto impositivo

emesso ante tempus, che puod essere fatto valere dal contribuente al fine di ottenere, per cio solo, in sede
contenziosa, I’ annullamento dell’ atto stesso.

Il Collegio ritiene di dover aderire ala seconda soluzione, per le ragioni e con le precisazioni che
seguono.
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Va, innanzitutto, attribuito il dovuto rilievo giaal solo fatto che la normain esame € inserita nello Statuto
dei diritti del contribuente (legge n. 212 del 2000 cit.), il cui art. 1, com’é noto, stabilisce, d comma 1,
che “le disposizioni della presente legge, in attuazione degli articoli 3, 23, 53 e 97 della Costituzione,
costituiscono principi generali dell’ ordinamento tributario e possono essere derogate o modificate solo
espressamente e mai da leggi speciali”.

Anche se é consolidato il principio secondo il quale alle norme statutarie non puo essere attribuito, nella
gerarchia delle fonti, rango superiore alla legge ordinaria tuttavia alla specifica “ clausola raffor zativa” di
autoqualificazione delle disposizioni stesse come attuative delle norme costituzionali richiamate e come “
principi generali dell’ ordinamento tributario” non pud non essere attribuito un preciso valore normativo:
guest’ ultima espressione, in particolare, e per quanto qui interessa, deve essere intesa nel significato di “
principi generali del diritto, dell’azione amministrativa e dell’ordinamento tributari” e s riferisce
evidentemente, in primo luogo, a quelle disposizioni statutarie che dettano norme volte ad assicurare la
trasparenza e il buon andamento dell’ attivita amministrativa e ad orientare in senso garantistico tutta la
prospettiva costituzionale del diritto tributario (Cass. n. 17576 del 2002). A buona parte di dette
disposizioni va attribuito il ruolo di espressione di principi immanenti nell’ ordinamento tributario, gia
prima dell’ entrata in vigore dello Statuto, e quindi di criteri guida per orientare I’interprete nell’ eseges
delle norme, anche anteriormente vigenti (oltre a Cass. n. 17576 del 2002, cit., cfr. Cass. nn. 7080 del
2004, 9407 del 2005, 21513 del 2006, 9308 del 2013).

Nell’ambito delle norme statutarie, |’ art. 12 assume una rilevanza del tutto peculiare, in ragione del suo
oggetto (Diritti e garanzie del contribuente sottoposto a verifiche fiscali) e delle finalita perseguite.

L’incipit del comma 7, in particolare, nel richiamare il “rispetto del principio di cooperazione tra
amministrazione e contribuente”, qualifica chiaramente la norma come espressiva dei principi di “

collaborazione” e “buona fede’, i quali, a sensi del precedente art. 10, comma 1, devono improntare i

rapporti tra contribuente e fisco e vanno considerati (analogamente a principio di tutela dell’ affidamento,
piu specificamente contemplato nel comma 2 dello stesso art. 10) quali diretta applicazione dei principi
codtituzionali di buon andamento e imparziaita dell’amministrazione (art. 97 Cost.), di capacita
contributiva (art. 53) e di uguaglianza, intesa sotto il profilo della ragionevolezza (art. 3), e quindi, in
definitiva, come fondamenti dello Stato di diritto e canoni di civilta giuridica (cfr., tra le atre, oltre a
quelle giaindicate, Cass. nn. 24217 del 2008, 3559 e 25197 del 2009, 21070 del 2011,6627 del 2013).
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La norma, poi, introduce nell’ ordinamento una particolare e concreta forma di “collaborazione” tra

amministrazione e contribuente, attraverso la previsione di un termine dilatorio di sessanta giorni dalla
chiusura delle operazioni di verifica, prima della cui scadenza, e salvo le eccezioni di cui s dira, I'atto
impositivo — come la norma prescrive con espressione “forte” —“non puo essere emanato”: tale intervallo
temporale € destinato a favorire I’ interlocuzione tra le parti anteriormente ala (eventuale) emissione del
provvedimento, e cioé il contraddittorio procedimentale.

Quest’ ultimo € andato assumendo, in giurisprudenza e in dottrina (e nella stessa legislazione), proprio con
specifico riferimento ala materia tributaria, un valore sempre maggiore, quale strumento diretto non solo
a garantire il contribuente, ma anche ad assicurare il migliore esercizio della potesta impositiva, il quale,
nell’interesse anche dell’ ente impositore, risultera tanto piu efficace, quanto piu s rivelera conformato ed
adeguato — proprio in virtu del dialogo tra le parti, ove reso possibile — alla situazione del contribuente,
con evidenti riflessi positivi anchein termini di deflazione del contenzioso (se non, ancor prima, nel senso
di indurreI’amministrazione ad astenersi da pretese tributarie ritenute alfine infondate).

Le considerazioni sin qui svolte consentono alla Corte di giungere ad una prima conclusione:
I’inosservanza del termine dilatorio prescritto dal comma 7 dell’art. 12, in assenza di qualificate ragioni
di urgenza, non puod che determinare I’invalidita dell’awiso di accertamento emanato prematuramente,
guale effetto del vizio del relativo procedimento, costituito dal non aver messo a disposizione del
contribuente I'intero lasso di tempo previsto dalla legge per garantirgli la facolta di partecipare al
procedimento stesso, esprimendo le proprie osservazioni (che I’ Ufficio é tenuto a valutare, come la
norma prescrive), cioé di attivare, e coltivare, il contraddittorio procedimentale”.

La” sanzione” della invalidita dell’atto conclusivo del procedimento, pur non espressamente prevista,
derivaineludibilmente dal sistema ordinamentale, comunitario e nazionae, nella quale la norma opera €,
in particolare, dal rilievo che il vizio del procedimento s traduce, nella specie, in una divergenza dal
modello normativo (non certo innocua o di lieve entitd — non paragonabile, ad es., ala omessa
indicazione del responsabile del procedimento, ora sanzionata ex lege da nullita per le cartelle di
pagamento: Cass., sez. un., n. 11722 del 2010 -, bensi) di particolare gravita, in considerazione della
rilevanza della funzione, di diretta derivazione da principi costituzionali, cui la norma stessa assolve —
sopra delineata — e della forza impediente, rispetto a pieno svolgimento di tale funzione, che assume il
fatto viziante.

Pagina 6
Riproduzione riservata © www.commercialistatelematico.com
Documento riservato alla consultazione da parte di: N/D



COMMERCIALISTARE
@TELEMATICO

AGGIORNARSI, RISOLVERE, CRESCERE

A fronte di cio, e vano addurre siail preteso carattere “vincolato” dell’ avviso di accertamento rispetto al
verbale di constatazione sul quale si basa (tesi, almeno se riferita, per quanto qui interessa, al contenuto
del provvedimento, chiaramente infondata), sia |I'esistenza di ulteriori strumenti di tutela per il
contribuente (istanza di autotutela, accertamento con adesione, ecc.), rilievo che, a prescindere dalle
considerazioni attinenti al momento in cui tali mezzi sono esperibili, s rivela in ogni caso inidoneo ad
escludere autonoma rilevanza alla portata precettiva della normain esame.

Acclarato cio, la Corte passa a verificare come opera, in relazione a vizio di legittimita dell’ atto emesso
ante tempus, la deroga prevista per i “cas di particolare e motivata urgenza”, in presenza dei quali
I”Ufficio e esonerato dal rispetto del termine dilatorio.

Premesso che spetta all’interprete il compito di delineare I’ oggetto e i confini di unaipotesi di invalidita
introdotta per via ermeneutica, ritiene il Collegio di dover preferire |’ orientamento che fa derivare
I"illegittimita non gia dalla mancanza, nell’ atto notificato, della motivazione circalaricorrenza di un caso
di urgenza, bensi dallanon configurabilita, in fatto, del requisito dell’ urgenza.

“ Deve, infatti, condividersi |’ osservazione (presente in piu pronunce di questa Corte, sopra citate, anche
se poi pervenute ad esiti diversi) secondo cui I’obbligo di motivazione degli atti tributari, assistito da
sanzione di nullita in caso di inottemperanza, € quello che ha ad oggetto il contenuto sostanziale della
pretesa tributaria, cioe “i presupposti di fatto e le ragioni giuridiche’ che hanno determinato la
decisione dell’amministrazione (art. 7, comma 1, dello Satuto, seguito, in relazione alle singole imposte,
dal d.Igs. n. 32 del 2001), non essendo, invece, necessario dar conto, in quella sede (e, comungue, non a
pena di invalidita, salvo eccezioni espresse), del rispetto di regole procedimentali, quali, come nella
specie, quelle attinenti al tempo di emanazione del prowwedimento: |’osservanza delle regole del
procedimento, infatti, ove contestata, sara oggetto di dibattito e di valutazione nelle sedi stabilite
(amministrativa in caso di istanza di autotutela, contenziosa in caso di ricorso al giudice tributario)”.

Né, in senso contrario, € condivisibile la tesi secondo la quale, nella norma in esame, la motivazione
dell’ urgenza e esplicitamente prescritta.

In primo luogo, I’ espressione “salvo casi di particolare e motivata urgenza” non appare in sé decisiva,
poiché non individua con certezza nell’ atto impositivo la (unica) sede in cui la “motivata urgenza” deve
essere addotta dall’ Ufficio: | uso del termine “motivata” non implica, infatti, necessariamente il richiamo
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alamotivazione dell’ avviso di accertamento.

“ In secondo luogo, e comungue, deve ritenersi che risponda a criteri di equilibrio degli interess
coinvolti e di ragionevolezza far dipendere la validita o meno dell’atto emesso ante tempus dalla
sussistenza o0 meno, nella realta giuridico-fattuale, del requisito dell’ urgenza, anziché dalla circostanza
(avente valore del tutto secondario) che tale requisito sia, 0 no, enunciato nell’ atto: cio che conta, in
definitiva, ai fini dell’ esonero dell’ Ufficio dall’ osservanza del termine dilatorio, € unicamente il fatto che
la particolare urgenza di provveder e effettivamente nella fattispecie vi sia stata”.

Ne deriva che la questione s sposta in sede contenziosa, nel senso che, a fronte di un avviso di
accertamento emesso prima della scadenza del termine de quo e privo dell’enunciazione dei motivi di
urgenza che lo legittimano, il contribuente potra, ove lo ritenga, anche limitarsi ad impugnarlo per il solo
vizio della violazione del termine : “ spettera, quindi, all’Ufficio I'onere di provare la sussistenza
(all’epoca) del requisito esonerativo dal rispetto del termine e, dunque, in definitiva, al giudice, a seguito
del dibattito processuale (e senza, percio, che il contribuente subisca alcuna menomazione del diritto di
difesa), stabilire I’ esistenza di una valida e “ particolare” — cioé specificamente riferita al contribuente e
al rapporto tributario in questione — ragione di urgenza, idonea a giugtificare |’ anticipazione
dell’emissione del provvedimento”.

Il principio di diritto enunciato

“In tema di diritti e garanzie del contribuente sottoposto a verifiche fiscali, I’art. 12, comma 7, della
legge 27 luglio 2000, n. 212, deve essere interpretato nel senso che I'inosservanza del termine dilatorio
di sessanta giorni per |I’emanazione dell’awiso di accertamento — termine decorrente dal rilascio al
contribuente, nel cui confronti sia stato effettuato un accesso, un’ispezione o0 una verifica nei locali
destinati all’esercizio dell’attivita, della copia del processo verbale di chiusura delle operazioni —
determina di per sé, salvo che ricorrano specifiche ragioni di urgenza, laillegittimita dell’ atto impositivo
emesso ante tempus, poiché detto termine € posto a garanzia del pieno dispiegarsi del contraddittorio
procedimentale, il quale costituisce primaria espressione dei principi, di derivazione costituzionale, di
collaborazione e buona fede tra amministrazione e contribuente ed e diretto al migliore e piu efficace
esercizio della potesta impositiva. 1l vizio invalidante non consiste nella mera omessa enunciazione
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nell’atto dei motivi di urgenza che ne hanno determinato |’emissione anticipata, bensi nell’ effettiva
assenza di detto requisito (esonerativo dall’ osservanza del termine), la cui ricorrenza, nella concreta
fattispecie e all’ epoca di tale emissione, deve essere provata dall’ Ufficio”.

9 ottobre 2013

Francesco Buetto
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