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La reiterazione nel tempo del potere di accertamento, pur concessa all’Amministrazione finanziaria in funzione dell’interesse al corretto adempimento dell’obbligazione tributaria, è tuttavia da considerarsi di carattere straordinario ed è regolamentata e contenuta dalla legge, in quanto fortemente limitativa del diritto di difesa del contribuente.
Ordinariamente, infatti, l’attività di accertamento dovrebbe essere eseguita in maniera unitaria e globale.
Diversi sono gli strumenti che sono messi a disposizione degli uffici dell’Amministrazione. Con l’accertamento parziale viene consentito di concentrare l’istruttoria solo su alcuni aspetti della posizione fiscale del contribuente, rinviando a momenti successivi l’eventuale verifica degli altri, per permetterle di procedere in maniera celere ed efficace nella sua azione di contrasto all’evasione. È consentito, inoltre, agli uffici di eseguire ulteriori attività istruttorie e di accertamento ove, in momenti successivi, entrino nella loro disponibilità dati e informazioni utili a integrare la pretesa già avanzata o a rimodularla, fornendo una diversa chiave di lettura agli elementi posti alla base della precedente pretesa. 
La regolamentazione di questi strumenti ha subito nel corso degli anni una forte evoluzione, con la quale il legislatore ha inteso adeguarne il contenuto sia al rafforzamento dei poteri istruttori conferiti agli Uffici finanziari sia allo sviluppo di nuovi modelli procedimentali dell’agire amministrativo, che hanno visto riconosciuto in maniera sempre maggiore il diritto del cittadino/contribuente alla partecipazione al procedimento amministrativo di accertamento attraverso il contraddittorio preventivo.
In tale contesto, la contrapposizione tra le esigenze di efficacia dell’attività amministrativa e quelle di tutela del diritto di difesa del contribuente, ha dato origine a vivaci dibattiti in dottrina e ad alterne pronunce della giurisprudenza, ai quali il legislatore delegato ha ampiamente attinto per formulare i decreti delegati della riforma tributaria.
In questa trattazione si intende i, pertanto, fornire una lettura attuale delle norme che regolano i suddetti strumenti di accertamento, contestualizzandoli con le più recenti riforme dello Statuto del contribuente e del procedimento accertativo.
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Il D. Lgs. n. 219 del 2023 ha introdotto nello Statuto dei diritti del contribuente, in attuazione della Legge delega per la riforma fiscale, il nuovo art. 9-bis, nel quale è stabilito che “salvo che specifiche disposizioni prevedano diversamente e ferma l’emendabilità di vizi formali e procedurali, il contribuente ha diritto a che l’Amministrazione finanziaria eserciti l’azione accertativa relativamente a ciascun tributo una sola volta per ogni periodo d’imposta”.
La finalità di questa previsione normativa emerge chiaramente dalla rubrica dell’articolo, nella quale si menziona il “divieto di bis in idem nel procedimento tributario” e si afferma, di converso, il principio secondo il quale nei riguardi del contribuente deve essere operata dall’Amministrazione finanziaria una sola e complessiva attività di accertamento.
Tale intervento pone ancor più all’attenzione degli operatori del settore le delicate e complesse problematiche relative agli accertamenti parziali, integrativi e modificativi e ai loro rapporti con il potere di autotutela. 
Gli accertamenti parziali erano originariamente limitati ai soli casi di “controlli incrociati”, per i quali non era necessaria una particolare attività istruttoria e l’attività accertativa si basava su dati ed elementi certi. La successiva evoluzione normativa ha profondamente modificato la struttura dell’istituto, che è diventato una modalità accertativa riguardante la generalità delle metodologie di accertamento. Nell’ambito della giurisprudenza di legittimità si è andato, però, affermando il principio in base al quale l’accertamento parziale deve basarsi su elementi che, da soli, consentano di stabilire che sussista l'evasione, senza alcuna valutazione logico-giuridica complessa da parte dell'Ufficio, che deve avvalersi di una sorta di “automatismo argomentativo”. La Suprema corte ha, inoltre, affermato che l’accertamento non deve avvenire “a singhiozzo”, perché ciò pregiudicherebbe la linea difensiva unitaria e complessiva da parte del contribuente. 
Questo orientamento interpretativo trova adesso supporto nella norma sopra richiamata, la quale, essendo inserita nello Statuto, assurge a “regola generale”.
Anche gli accertamenti integrativi e modificativi costituiscono, così come quello parziale, delle deroghe al principio della unitarietà e «globalità» dell’accertamento e il ricorso agli stessi è consentito se ricorrono le condizioni della novità degli elementi e della sopravvenuta conoscenza degli stessi. In tal modo sono state normativamente bilanciate la necessità di non precludere, allorché emergano nuove evidenze probatorie, lo svolgimento dell’attività di contrasto degli illeciti fiscali e quella di evitare la frammentazione dell’azione accertativa. 
Il principio enunciato nell’art. 9-bis dello Statuto si ritiene che consenta di superare l’orientamento di una parte della giurisprudenza, anche di legittimità, che ha, in alcuni casi, attribuito valenza meramente “soggettiva” alle dette condizioni, rendendo meno stringenti i detti vincoli per gli uffici. 
Lo stesso principio assume rilevanza anche con riguardo alle questioni controverse sorte in merito ai limiti all’esercizio del potere di c.d. autotutela sostitutiva da parte degli Uffici, il cui esame è stato, da ultimo, rimesso alle Sezioni Unite della Corte di Cassazione. Tali questioni riguardano la possibilità di esercitare l’autotutela anche in presenza di vizi di natura sostanziale e la necessità, in caso di annullamento in malam partem dell’atto, di dimostrare la ricorrenza della sopravvenuta conoscenza di nuovi elementi. La Suprema corte, nel dare soluzione a tali questioni, dovrà, evidentemente, tenere conto degli interventi normativi adottati in attuazione della delega per la riforma fiscale.
L’obiettivo degli autori di questo e-book, senz’altro raggiunto, è quello di offrire un’analisi completa e approfondita di queste rilevanti problematiche, fornendo a tutti gli operatori del settore una guida essenziale e completa, redatta avvalendosi di un linguaggio semplice e privo di tecnicismi e nella quale viene ricostruita l’evoluzione della normativa, della giurisprudenza e della prassi. 

Professor Avv. Gianfranco Ferranti
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I principi di unicità e globalità






I principi di unicità e globalità degli avvisi di accertamento e di rettifica delle dichiarazioni, impongono agli Uffici finanziari, salvo ipotesi tassativamente individuate, di concentrare le contestazioni in un unico atto per evitare che il contribuente venga più volte sottoposto a pretese impositive relativamente ad uno stesso periodo di imposta. 
I due principi risultano chiaramente tra loro strettamente correlati. Secondo la dottrina[footnoteRef:1] per “principio di unicità” si intende che l’Amministrazione finanziaria debba avanzare le proprie pretese nel loro complesso attraverso un unico atto. Il principio è posto a tutela dell’interesse del contribuente per il quale risulta più favorevole la condensazione della pretesa impositiva, senza dover sopportare i costi e i disagi a cui sarebbe invece esposto nel caso in cui la pretesa si manifestasse in modo frammentato.  [1:  Aimar A. “Sul principio di unicità e globalità dell’accertamento, anche in relazione all’autotutela” in Diritto e Pratica Tributaria, n. 2, 2022;] 

Per “principio di globalità” si intende che l’avviso debba avere ad oggetto l’intera base imponibile colpita dal tributo nell’arco del periodo d’imposta, cosicché si presenti con i caratteri dell’esaustività e della definitività. 
Il richiamo ai principi di unicità e globalità degli avvisi di accertamento è contenuto, in senso positivo, in diverse disposizioni di legge relative a specifici tributi. 
Negli artt. 38[footnoteRef:2] e 40[footnoteRef:3] del D.P.R. n. 600/1973 il riferimento è diretto laddove è previsto che si proceda con un unico atto per la rettifica delle dichiarazioni presentate dalle persone fisiche o per le società di capitali e altri soggetti dotati di personalità giuridica e per le società di persone, associazioni e altri enti privi di personalità giuridica. [2:  Art. 38 D.P.R. 600/1973: «L’ufficio delle imposte procede alla rettifica delle dichiarazioni presentate dalle persone fisiche quando il reddito complessivo dichiarato risulta inferiore a quello effettivo o non sussistono o non spettano, in tutto o in parte, le deduzioni dal reddito o le detrazioni d’imposta indicate nella dichiarazione. 
La rettifica deve essere fatta con unico atto, agli effetti dell’imposta sul reddito delle persone fisiche e dell’imposta locale su redditi, ma con riferimento analitico ai redditi delle varie categorie di cui all’art. 6 del decreto del Presidente della Repubblica 29 settembre 1973, n. 597. …»;]  [3:  Art. 40 D.P.R. 600/1973: «Alla rettifica delle dichiarazioni presentate dai soggetti all’imposta sul reddito delle persone giuridiche si procede con unico atto agli effetti di tale imposta e dell’imposta locale sui redditi, con riferimento unitario al reddito complessivo imponibile ma tenendo distinti i redditi fondiari. Per quanto concerne il reddito complessivo imponibile si applicano le disposizioni dell’articolo 39 relative al reddito d’impresa, con riferimento al bilancio o rendiconto e se del caso ai prospetti di cui all’art. 5 e tenendo presenti, ai fini della lettera b) del secondo comma dell’art. 39, anche le disposizioni del decreto del Presidente della Repubblica 29 settembre 1973, n. 598, concernenti la determinazione del reddito complessivo imponibile.
Alla rettifica delle dichiarazioni presentate dalle società e associazioni indicate nell’art. 5 del decreto del Presidente della Repubblica 29 settembre 1973, n. 597, si procede con unico atto ai fini dell’imposta locale sui redditi dovuta dalle società stesse e ai fini delle imposte sul reddito delle persone fisiche o delle persone giuridiche dovute dai singoli soci o associati. Si applicano le disposizioni del primo comma del presente articolo o quelle dell’art. 38 secondo che si tratti di società in nome collettivo, in accomandita semplice ed equiparate ovvero di società semplici o di società o associazioni equiparate.»;] 

Gli artt. 43, comma 3[footnoteRef:4], del D.P.R. n. 600/1973 e 57, comma 3[footnoteRef:5], del D.P.R. n. 633/1972 richiamano inoltre i due principi in maniera indiretta quando prevedono limiti molto stringenti alla possibilità di integrare un avviso di accertamento o rettifica già emesso, disciplinandone alcuni aspetti procedurali relativi al contenuto dell’atto integrativo o modificativo.  [4:  Art. 43 c. 3 d.P.R. 600/1973: «Fino alla scadenza del termine stabilito nei commi precedenti l’accertamento può essere integrato o modificato in aumento mediante la notificazione di nuovi avvisi, in base alla sopravvenuta conoscenza di nuovi elementi da parte dell’Agenzia delle entrate. Nell’avviso devono essere specificamente indicati, a pena di nullità, i nuovi elementi e gli atti o fatti attraverso i quali sono venuti a conoscenza dell’ufficio delle imposte.»]  [5:  Art. 57 c. 4 d.P.R. 633/1972: «Fino alla scadenza del termine stabilito nei commi precedenti le rettifiche e gli accertamenti possono essere integrati o modificati, mediante la notificazione di nuovi avvisi, in base alla sopravvenuta conoscenza di nuovi elementi da parte dell’Agenzia delle entrate. Nell’avviso devono essere specificamente indicati, a pena di nullità, i nuovi elementi e gli atti o fatti attraverso i quali sono venuti a conoscenza dell’ufficio dell’imposta sul valore aggiunto.»;] 

Ulteriori richiami indiretti ai principi di unicità e globalità sono rinvenibili in altre disposizioni di carattere generale relative all’attività di accertamento. 
Come rilevato in dottrina[footnoteRef:6] l’art. 37[footnoteRef:7] del D.P.R. n. 600/1973, nel prevedere che gli uffici provvedano all’accertamento “in base ai risultati dei controlli e delle ricerche effettuati”, stabilisce una diretta relazione tra il contenuto dell’atto notificato e le risultanze delle istruttorie eseguite, imponendo agli Uffici di riversare nell’accertamento gli esiti dell’intera attività istruttoria svolta. Va tuttavia evidenziato che l’attività ispettiva non necessariamente deve avere ad oggetto l’intera posizione fiscale del contribuente, potendo essere circoscritta a determinate categorie di reddito (es. redditi fondiari o di capitali) o anche solo a specifiche operazioni eseguite nell’ambito di una singola tipologia di imponibile (es. effettiva realizzazione di una specifica operazione rilevante nella determinazione del reddito d’impresa o dell’IVA dovuta) dovendosi considerare che gli Uffici finanziari, entro determinati limiti che esamineremo, in parte, di seguito, hanno libertà di iniziativa e di indirizzo dell’istruttoria. [6:  Melis G.: “Avviso di accertamento: il principio di unicità trova (finalmente) una consacrazione normativa. Con corollari”, in Ipsoa quotidiano del 25/11/2023]  [7:  Art. 37 c. 2 D.P.R. 600/1973: «In base ai risultati dei controlli e delle ricerche effettuati gli uffici delle imposte provvedono, …, agli accertamenti in rettifica delle dichiarazioni presentate e agli accertamenti d’ufficio nei confronti dei soggetti che hanno omesso la dichiarazione»;] 

Anche prima della riforma dello Statuto del contribuente, di recente avvenuta col D.Lgs. 219/2023, in vigore dal 18/01/2024, e al di là delle specifiche previsioni normative vigenti pro tempore, i principi dell’unicità e della globalità degli avvisi di accertamento sono stati comunque considerati, in dottrina e da una parte della giurisprudenza[footnoteRef:8], alla stregua di principi generali dell’ordinamento tributario in quanto posti a presidio di interessi di carattere generale anche di rilevanza costituzionale. La possibilità di derogarvi da parte degli Uffici tributari non può quindi essere ammessa che in ipotesi tassativamente previste dalla legge a tutela di interessi erariali di corrispondente livello. [8:  Cassaz. Ord. interlocutoria n. 33665 del 01/12/2023;] 

Da un lato, infatti, il rispetto di quei principi è posto a tutela del diritto di difesa del contribuente, garantito dagli art. 24 e 113 della Costituzione. In applicazione di questi canoni le Amministrazioni pubbliche devono agire in maniera da limitare gli oneri di difesa del cittadino/contribuente, mettendolo in condizione di avere piena contezza dell’attività istruttoria preliminare all’emanazione dell’atto affinché questi, dopo essere stato raggiunto da un avviso di accertamento, possa approntare una linea di difesa unitaria e complessiva. Tale possibilità risulterebbe chiaramente compromessa nel caso in cui, l’Amministrazione finanziaria, avanzasse le proprie pretese con una serie di atti “a singhiozzo”[footnoteRef:9] attraverso i quali, volta per volta, sulla base di elementi già in suo possesso, aggiungesse elementi reddituali e/o ricostruzioni di fattispecie imponibili ulteriori rispetto a quanto manifestato in precedenza.  [9:  Cassaz. Sez. V ord. 23685 del 01/10/2018;] 

Allo stesso modo una ingiustificata parcellizzazione dell’attività amministrativa di accertamento potrebbe risultare pregiudizievole rispetto alle esigenze di certezza e stabilità dei rapporti giuridici, che verrebbero compromesse ove all’Amministrazione finanziaria fosse riconosciuta la possibilità di porre i medesimi “elementi” a base di più atti impositivi, ovvero di “frammentare” gli elementi di cui già dispone in più atti successivi.
D’altro canto, il tendenziale obbligo di avanzare la propria pretesa con un unico atto per ciascun periodo di imposta mira anche a garantire l’efficienza e l’efficacia dell’attività amministrativa imponendo alla Pubblica Amministrazione (P.A.) una razionale organizzazione della propria attività (Art. 97 della Costituzione) tale da poter disporre, prima di emettere un atto, di tutte le informazioni necessarie per pervenire all’esatta quantificazione dell’effettiva capacità contributiva del contribuente accertato.
In questo senso dovrebbe quindi essere inteso anche il neointrodotto principio di proporzionalità del procedimento tributario, oggi espressamente sancito nel nuovo art. 10 ter della L. 212/2000[footnoteRef:10] (Statuto del contribuente) che, sotto il profilo che stiamo esaminando, imporrebbe di compendiare in un unico provvedimento i risultati dell’istruttoria svolta e di limitare quanto più possibile il numero di atti impositivi a carico del contribuente. Per altro verso, concentrare in un unico provvedimento tutti gli elementi di accertamento disponibili, consentirebbe alla P.A. di determinare la pretesa tributaria nella migliore maniera possibile potendo valutare un quadro istruttorio completo, in applicazione dei principi di buon andamento e di imparzialità dell’attività amministrativa (nel rispetto dell’art. 97 della Costituzione), senza aggravare il procedimento amministrativo a scapito del contribuente.  [10:  L. 212/2000 art. 10-ter: «1. Il procedimento tributario bilancia la protezione dell’interesse erariale alla percezione del tributo con la tutela dei diritti fondamentali del contribuente, nel rispetto del principio di proporzionalità.
2. In conformità al principio di proporzionalità, l’azione amministrativa deve essere necessaria per l’attuazione del tributo, non eccedente rispetto ai fini perseguiti e non limitare i diritti dei contribuenti oltre quanto strettamente necessario al raggiungimento del proprio obiettivo.
3. Il principio di proporzionalità di cui ai commi 1 e 2 si applica anche alle misure di contrasto dell’elusione e dell’evasione fiscale e alle sanzioni tributarie.»] 


[bookmark: _Toc168646009]1.1 Il nuovo art. 9 bis dello Statuto del contribuente 
Il D. Lgs. n. 219 del 30/12/2023, in vigore dallo scorso 18/01/2024, in attuazione della delega per la riforma del sistema tributario[footnoteRef:11], tra le altre importanti novità, ha espressamente riconosciuto la rilevanza generale dei principi di unicità e globalità degli atti di accertamento introducendo il nuovo art. 9-bis[footnoteRef:12] nella L. 212/2000 (Statuto del contribuente, di seguito anche lo “Statuto”), rubricato “Divieto di bis in idem nel procedimento tributario”. In base a questa disposizione «Il contribuente ha diritto a che l’Amministrazione finanziaria eserciti l’azione accertativa relativamente a ciascun tributo una sola volta per ogni periodo d’imposta.».   [11:  Approvata con Legge n. 111/2023.]  [12:  L. 212/2000 art. 9-bis: «Salvo che specifiche disposizioni prevedano diversamente e ferma l’emendabilità di vizi formali e procedurali, il contribuente ha diritto a che l’amministrazione finanziaria eserciti l’azione accertativa relativamente a ciascun tributo una sola volta per ogni periodo d’imposta.»] 

Questo principio, così come gli altri espressi dallo Statuto del contribuente, con la riforma fiscale, assume anche formalmente la valenza di principio generale dell’ordinamento e di criterio interpretativo della legislazione tributaria in quanto attuativi «delle norme della Costituzione, dei principi dell’ordinamento dell’Unione europea e della Convenzione europea dei diritti dell’uomo». Il nuovo art. 1 dello Statuto, inoltre, impone espressamente a tutte le Amministrazioni statali il rispetto del principio del ne bis in idem tra i suoi principi generali[footnoteRef:13].  [13:  L. 212/2000 art. 1: «1. Le disposizioni della presente legge, in attuazione delle norme della Costituzione, dei principi dell’ordinamento dell’Unione europea e della Convenzione europea dei diritti dell’uomo, costituiscono princìpi generali dell’ordinamento tributario, criteri di interpretazione della legislazione tributaria e si applicano a tutti i soggetti del rapporto tributario. Le medesime disposizioni possono essere derogate o modificate solo espressamente e mai da leggi speciali.…
3-bis. Le amministrazioni statali osservano le disposizioni della presente legge concernenti la garanzia del contradditorio e dell’accesso alla documentazione amministrativa tributaria, la tutela dell’affidamento, il divieto del bis in idem, il principio di proporzionalità e l’autotutela.» …] 

[bookmark: _Hlk160958887]L’obiettivo primario della norma, come risulta dalla relazione illustrativa al D. Lgs. 219/2023, è quello di assicurare il pieno e coerente rispetto del divieto di bis in idem all’interno del procedimento tributario.
Nella richiamata relazione illustrativa è possibile leggere che l’intervento di riforma dello Statuto ha inteso garantire che l’intera azione amministrativa sia esercitata una sola volta, per ogni tributo e per ogni periodo di imposta «in quanto l’essenza stessa del c.d. ne bis vexari richiede che, per ogni possibile violazione, la persona ha diritto a essere gravata da una sola procedura e quindi a doversi difendere una sola volta». 
Per tale ragione, con l’introduzione dell’articolo 9-bis nello Statuto del Contribuente il legislatore non ha fatto riferimento esclusivamente all’unicità dell’atto o del provvedimento di accertamento, ma richiede che l’intera azione amministrativa sia esercitata una sola volta, per ogni tributo e per ogni periodo di imposta.
In questo senso la previsione ha quindi una portata molto più ampia rispetto alla definizione dei principi di unicità e globalità formatasi in giurisprudenza, la quale, interrogata sulla validità di accertamenti ulteriori e successivi notificati al contribuente, ha sempre posto l’attenzione sul singolo provvedimento o, tutt’al più, sui requisiti legittimanti l’accertamento parziale, ma non si è mai specificamente soffermata sui criteri che avrebbero dovuto ispirare l’intero procedimento di accertamento. 
La triplice condizione introdotta nell’articolo 9-bis rappresenta un importante passo in avanti nella protezione dei diritti fondamentali del contribuente. Il “nuovo” principio generale implica «il passaggio dalla tendenziale unicità dell’atto accertativo all’unicità dell’azione accertativa»[footnoteRef:14] e questa evoluzione si sostanzia nella previsione che l’azione sia svolta 1) una sola volta, 2) per ogni tributo, 3) per ogni periodo d’imposta. Le contemporanee condizioni previste possono essere così analizzate:  [14:  Relazione illustrativa al D. Lgs. 219/2023;] 

1) Il contribuente ha diritto a che l’amministrazione finanziaria eserciti l’azione accertativa … una sola volta: Il riferimento a cui applicare i principi di unicità e globalità viene spostato dal singolo atto d’accertamento all’intera azione accertativa. In tal modo l’intero procedimento, dall’avvio dell’attività istruttoria a quello del perfezionamento del provvedimento di accertamento, dovrà essere improntato a quei principi allo scopo di garantire al contribuente i diritti alla difesa, al mancato aggravio del procedimento e alla proporzionalità dell’azione amministrativa. 
Il legislatore ha in tal modo definito in maniera espressa, oltre che sistematica, i criteri interpretativi delle già richiamate previsioni di legge alle quali il prevalente indirizzo giurisprudenziale[footnoteRef:15] ha agganciato i principi di unicità e globalità degli accertamenti.  [15:  Tra le altre: Cassaz. Sez. V ord. 23685 del 01/10/2018;] 

La giurisprudenza di legittimità era comunque già pervenuta alla conclusione che l’accertamento dovesse essere “tendenzialmente” unico e che quei principi potessero essere legittimamente derogati, nei casi previsti dalla legge, attraverso l’emissione di successivi accertamenti parziali. In quelle ipotesi, l’attività di accertamento degli Uffici poteva tuttavia essere svolta indipendentemente dalla tipologia di “innesco” dell’istruttoria (di provenienza interna o esterna), dalla modalità di esecuzione (indagine a tavolino o esterna, parziale o generale, con recuperi analitici o induttivi), dai suoi tempi di svolgimento e dai tempi in cui gli elementi posti a loro fondamento fossero entrati nella disponibilità dell’Ufficio procedente. A questa libertà di azione degli Uffici finanziari, concessa ove fosse autorizzata la deroga all’unicità degli atti, è stata posta l’unica condizione, di carattere generale ma non formale, che non venisse pregiudicata al contribuente la possibilità di adottare una linea difensiva unitaria e complessiva in quanto «Coerenza tuttavia vuole che l’accertamento non sia a singhiozzo, e cioè che, dopo un primo accertamento parziale, ne segua un altro basato su altri elementi acquisiti sin dall’origine ma non contestati.»[footnoteRef:16]. [16:  Cassaz. n. 23685/2018; Cassaz. n. 27788/2020; Cassaz. n. 12854/2022;] 

2) Il contribuente ha diritto a che l’amministrazione finanziaria eserciti l’azione accertativa relativamente a ciascun tributo…: Il nuovo art. 9 bis afferma inoltre che i principi di unicità e globalità dell’attività di accertamento riguardano tutti i tributi e non è limitato alle sole Imposte sui redditi ed all’IVA. In questo caso, tuttavia, l’intervento normativo ha superato gli orientamenti della giurisprudenza che, ragionando solo sulla presenza di norme di diritto positivo, ha ancora recentemente affermato che i principi di unicità e globalità dell’accertamento sarebbero applicabili limitatamente a quei tributi[footnoteRef:17].  [17:  Cassaz. Sez. V ord. 27621 del 25/09/2023 che, pronunciandosi in materia di ICI e IMU, ha affermato: «non sono applicabili alla fattispecie in esame le disposizioni previste dal D.P.R. n. 633 del 1972, art. 57, comma 4 e dal D.P.R. n. 600 dei 1973, art. 43, comma 3, che consentono di superare il principio dell’unicità e globalità dell’accertamento soltanto quando, a garanzia del contribuente, emerga che l’Amministrazione ha successivamente avuto conoscenza di altri elementi di fatto, nuovi rispetto a quelli posti a fondamento del primo avviso, in quanto trattasi di norme poste unicamente in tema di IVA e di imposte dei redditi; ne consegue che le disposizioni di cui all’art. 1, comma 161, della legge n. 296/2006 fanno salva ogni ulteriore azione di accertamento dell’ente locale nei termini di decadenza previsti, senza alcun riferimento a pretese dell’ente impositore che si basino su fonti diverse da quelle prese a base dall’accertamento parziale, con conseguente infondatezza delle censure della ricorrente circa le affermazioni della sentenza impugnata, secondo cui “l’art. 1, comma 161, della legge 296/2006 non preclude l’utilizzo del c.d. “avviso integrativo” per rettificare quelli successivi”»;] 

La previsione, proprio perché posta a garanzia di diritti fondamentali del contribuente, ha esteso quindi l’applicabilità di quei principi oltre l’esistenza di una specifica disciplina di comparto. 
Non pare però che essa possa essere intesa nel senso che il contribuente possa avere diritto a ricevere un unico atto per tutti i tributi conseguenti ad uno specifico presupposto o da assolvere in un certo periodo d’imposta. Anche ragionando nell’ipotesi che da un unico fatto che generi materia imponibile rilevante per diverse imposte, possono essere diverse le ragioni per cui l’attività amministrativa di controllo debba necessariamente essere frazionata in più atti. È il caso ad esempio di quando la competenza all’accertamento sia stata ripartita per legge tra uffici diversi (si ipotizzi la tassazione conseguente ad una cessione d’azienda plusvalente dove la titolarità del potere di accertamento per il reddito fa capo all’ufficio nella cui circoscrizione cade la residenza del cedente, mentre la rettifica del valore imponibile ai fini dell’imposta di registro fa capo all’ufficio presso il quale è stato registrato l’atto). Allo stesso modo, sulla base dello stesso presupposto d’imposta, potrebbe essere necessario emettere due diversi atti, da parte dello stesso ufficio, a causa della diversità dei periodi di imposta e dei termini di presentazione delle dichiarazioni relative a ciascun tributo (si ipotizzi il disconoscimento di una certa operazione passiva ai fini del reddito d’impresa e dell’IVA per un soggetto con esercizio non solare o ultrannuale). Un ulteriore caso in cui un contribuente potrebbe ricevere più atti consegue inoltre alla ripartizione legale delle responsabilità per l’assolvimento dei tributi o per l’attribuzione delle sanzioni. E’ il caso ad esempio dei soggetti che aderiscono al regime di tassazione del consolidato nazionale di cui agli artt. da 117 a 128 del TUIR. In questa ipotesi necessariamente la società consolidata vedrà notificarsi due accertamenti. Il primo relativo a imposte e sanzioni “proprie” (i.e. IVA e IRAP) e il secondo per le responsabilità diretta per le sanzioni conseguenti all’IRES dovuta dalla consolidante e alla responsabilità solidale per l’imposta.
3) Il contribuente ha diritto a che l’amministrazione finanziaria eserciti l’azione accertativa relativamente a … ogni periodo d’imposta: L’ultima garanzia prevista dall’art. 9 bis dello Statuto riguarda il fatto che il contribuente abbia diritto a ricevere un solo atto per ciascun periodo d’imposta. Se si considerano gli esempi fatti in precedenza come “naturali eccezioni” ai principi di unicità e globalità, questa previsione non pare allora particolarmente innovativa, posto che, che in materia di Imposte dirette, Irap ed IVA, ma in generale per tutti i tributi, l’attività accertativa è necessariamente riferita ad un singolo esercizio/periodo in virtù della permanenza del principio dell’autonomia del periodo di imposta. Essa deve essere quindi intesa nel senso che il contribuente avrà diritto a che l’amministrazione che richiede il pagamento di una imposta effettui un’unica determinazione del tributo richiesto, esplicitandone ragioni e fondamenti di fatto, in unico atto o provvedimento.
Questa, quasi ovvia, osservazione offre però lo spunto per apprezzare la compatibilità, anche oltre il tenore letterale della previsione statutaria in commento (“per ogni tributo”), della sua applicazione a quelle imposte, come quella di registro, la cui quantificazione non è legata ad un periodo d’imposta, ma al contenuto delle disposizioni recate in atto.  In queste ipotesi, fatta salva l’ipotesi dell’estensione al procedimento di accertamento dell’imposta di registro, disciplinato dal D.P.R. 131/1986 (T.U.R.), della possibilità di effettuare accertamenti parziali[footnoteRef:18], dovrebbe considerarsi superato anche l’orientamento giurisprudenziale che considera legittima l’emissione di diversi atti di liquidazione/accertamento della maggiore imposta dovuta relativi a differenti disposizioni contenute in uno stesso atto, seppur riferibili a presupposti diversi[footnoteRef:19].  [18:  Baruzzi S., “Ammissibile la pluralità di atti in rettifica dell’imposta di registro se relativi a presupposti differenti”, in il fisco, n. 10, 11 marzo 2019. L’autore osserva come, attraverso l’inserimento del nuovo art. 53-bis all’interno del d.P.R. 131/1986 (T.U.R.), avvenuto tramite l’art. 35, comma 24, del D.L. n. 223/2006, c.d. Manovra Bersani – Visco, sia stata operata una estensione formale dei poteri di accertamento previsti per le imposte dirette all’imposta di registro. Il nuovo art. 53 bis TUR recita infatti: «Fermo restando quanto previsto dall’art. 10-bis della Legge 27 luglio 2000, n. 212, le attribuzioni e i poteri di cui agli artt. 31 e seguenti del D.P.R. n. 600/1973 (…) possono essere esercitati anche ai fini dell’imposta di registro, nonché delle imposte ipotecaria e catastale (…) di cui al D.Lgs. n. 347/1990»; ]  [19:  Sul punto, in senso negativo all’estensione al settore registro dei principi di unicità e globalità cfr Cassaz. Sez. V ord. 3755 del 08/02/2019. In questa pronuncia i giudici hanno affermato che «In mancanza di una norma specifica che lo preveda, non può infatti ritenersi precluso all’amministrazione finanziaria di emettere, in relazione al medesimo atto oggetto di accertamento, due successivi avvisi, fondati su presupposti diversi, purché entro il termine di decadenza stabilito dalla legge. Né tale preclusione può ritenersi ricavabile da un supposto, e non codificato, principio della natura "unitaria" dell’azione accertativa, che, comunque, non varrebbe ad escludere la possibilità dell’Ufficio di recuperare con due atti distinti le imposte dovute in base alle diverse violazioni accertate.»;] 


[bookmark: _Toc168646010]1.2 Le possibili deroghe ai principi di unicità e globalità dell’azione accertativa
Con la modifica dello Statuto del contribuente il legislatore ha inteso sicuramente rafforzare la tutela dei diritti fondamentali attribuibili non solo a chi è chiamato al versamento delle imposte e dei tributi ma, in generale, “a tutti i soggetti del rapporto tributario”. Nella stesura dei rinnovati principi generali dell’ordinamento tributario lo stesso legislatore delegato ha inoltre inteso bilanciare l’interesse erariale alla corretta percezione dei tributi con diritti fondamentali del contribuente, nel rispetto del principio di proporzionalità, rafforzando la protezione di tali diritti e, allo stesso tempo, della certezza del diritto. 
Per tale ragione, nel nuovo 9-bis sono state previste alcune possibili deroghe ai principi di unicità e globalità dell’attività accertativa, laddove si dispone che essi siano applicati «salvo che specifiche disposizioni prevedano diversamente e ferma l’emendabilità di vizi formali e procedurali».
La prima deroga fa riferimento alle disposizioni vigenti che consentono all’Amministrazione finanziaria la possibilità di determinare progressivamente la capacità contributiva del contribuente attraverso la notifica di una pluralità di atti. La seconda attiene alla possibilità di riconsiderare o sostituire la pretesa tributaria già avanzata attraverso la notifica di un ulteriore avviso di accertamento e previa rimozione del precedente.
La prima parte della nuova previsione statutaria si riferisce alle ipotesi di accertamento parziale e integrativo o modificativo[footnoteRef:20], disciplinate dagli articoli 41 bis e 43, comma 3, del D.P.R. 600/73 e dagli articoli 54, commi 3 e 4, e 57, comma 4, D.P.R. 633/72[footnoteRef:21].  [20:  Con riferimento alle modifiche in aumento della pretesa in base a nuovi elementi sopravvenuti;]  [21:  Le disposizioni che prevedono la possibilità di emettere accertamenti parziali, come meglio si vedrà nel seguito dell’esposizione, in realtà sono diverse e non limitate ai solo casi disciplinati dagli artt. 41 bis del DPR 600/73 e 54 c. 4 del DPR 633/72;] 

La ratio di questa prima deroga, con riferimento al c.d. “accertamento parziale”, come ormai costantemente affermato dalla giurisprudenza di legittimità, è quella di consentire all’Amministrazione finanziaria di procedere alla più sollecita emersione di materia imponibile attraverso l’emissione di un accertamento parziale che potrà essere poi integrato (41 bis/600 e 54 cc. 3 e 4/633), perché l’Amministrazione possa tenere conto nella quantificazione della pretesa di ulteriori elementi entro i termini di decadenza del potere di accertamento (art. 43/600 e 57/633)[footnoteRef:22]. Nelle ipotesi in cui è ammesso l’accertamento parziale l’Amministrazione potrà quindi concentrare la propria istruttoria solo su taluni aspetti della posizione fiscale del contribuente, non operando  un controllo complessivo (accertamento di tipo generale, che costituisce l’ordinaria procedura di accertamento), “riservandosi” eventuali ulteriori istruttorie a momenti successivi (comunque entro il termine di decadenza del potere di accertamento)[footnoteRef:23]. [22:  Sulla finalità dell’accertamento parziale si segnala, tra le altre, recentemente: Cassaz. Sez. V ord. n. 18175 del 06/06/2022;]  [23:  Ne discende che l’accertamento ordinario/globale dovrebbe essere la regola generale nell’esercizio del potere impositivo verso la quale l’accertamento parziale dovrebbe invece rappresentare un’eccezione;] 

[bookmark: 10AR0000288544ART1-a_nota_n33]Le disposizioni sull’accertamento integrativo o modificativo in aumento[footnoteRef:24] prevedono inoltre che, fino alla scadenza del termine per la notifica dell’avviso di accertamento, l’Ufficio possa integrare o modificare in aumento l’atto impositivo, attraverso l’emanazione di altri atti integrativi o modificativi della pretesa già avanzata. [24:  Per maggiore fluidità espositiva di seguito, ove non necessario, con riferimento all’accertamento “modificativo in aumento” si utilizzerà semplicemente l’espressione “modificativo”, in quanto la modifica in diminuzione della pretesa avanzata dall’Amministrazione finanziaria non trova particolari limiti normativi trattandosi di provvedimenti a favore del contribuente;] 

La possibilità di procedere ad accertamento integrativo o modificativo è espressione del potere degli Uffici di tenere conto di elementi e informazioni utili alla quantificazione del presupposto d’imposta non conosciute al momento della conclusione di una precedente istruttoria svolta con le modalità ordinarie (non si potrebbe parlare, in senso strettamente tecnico, di accertamento integrativo o modificativo nel caso in cui il precedente atto fosse qualificabile come “parziale”). L’accertamento integrativo in senso stretto riguarda ipotesi in cui all’Ufficio sopravvenga la conoscenza di informazioni o altri elementi di prova tali da consentirgli di aggiungere alla pretesa già avanzata ulteriori elementi imponibili diversi da quelli considerati in precedenza. L’accertamento modificativo in aumento riguarda invece l’ipotesi in cui le informazioni sopravvenute siano tali da consentire, in quanto necessario, di rivalutare, in senso giuridico, gli elementi di prova già presi in considerazione nel precedente accertamento al fine di una diversa, e maggiore, quantificazione della pretesa[footnoteRef:25].    [25:  Sul punto si veda S. Donatelli: “Profili ricostruttivi dell’avviso di accertamento modificativo” in “Studi in memoria di Francesco Tesauro - Tomo II”, Wolters Kluwer, 2023;] 

[bookmark: 10AR0000288544ART1-a_nota_n34]Il regime giuridico delle tre diverse casistiche di accertamento differenzia per diversi aspetti. L’accertamento parziale può essere seguito da un successivo accertamento senza che sia necessario che sia sopravvenuta la conoscenza di ulteriori elementi utili a rideterminare le basi imponibili già accertate. Tale condizione è invece necessaria per la validità dell’accertamento integrativo e per il modificativo. 
[bookmark: 10AR0000288544ART1-a_nota_n36][bookmark: 10AR0000288544ART1-a_nota_n37]Inoltre, anticipando quanto verrà di seguito più diffusamente commentato, il mancato rispetto delle condizioni imposte dalla legge per l’emissione dell’accertamento parziale non avrà impatto sullo stesso ma sugli atti successivi (sia che si tratti di accertamento integrativo che di modificativo). Il primo accertamento notificato, generale o parziale che sia, nel rispetto delle altre prescrizioni di legge, manterrà sempre la sua efficacia e validità[footnoteRef:26].  [26:  Cassaz. Sez. V ord. n. 9070 del 01/04/2021;] 

L’altra deroga ai principi di unicità e globalità è data dalla previsione che lascia “ferma l’emendabilità di vizi formali e procedurali”.
La disposizione regola la possibilità per gli Uffici di intervenire, attraverso il proprio potere di autotutela, revocando e riemettendo atti contenenti vizi di forma e/o di procedura (a condizione naturalmente che i termini di decadenza non siano ancora decorsi). Essa pare limitare la possibilità per l’Amministrazione finanziaria di intervenire in malam partem nei confronti dei contribuenti con provvedimenti sostitutivi, o modificativi, peggiorativi della posizione del contribuente rispetto alla pretesa già avanzata in precedenza, restringendo il potere di autotutela sostitutiva ai soli vizi formali e procedurali.
L’uso del condizionale è d’obbligo ove si proceda a esaminare la disposizione in commento congiuntamente, e in un’ottica sistematica, con il nuovo art. 7 c. 1 bis dello Statuto del contribuente. Quest’ultima previsione, introdotta con le altre modifiche allo Statuto del contribuente, è stata inserita nell’ambito dei principi a garanzia della certezza del diritto con la espressa finalità di regolare, impedendola, la possibilità di introdurre nuove domande in corso di lite[footnoteRef:27]. Essa tuttavia parrebbe lasciare aperta la possibilità della rivalutazione degli stessi elementi già posti a base di un atto laddove, nel prevedere che «I fatti e i mezzi di prova a fondamento dell’atto non possono essere successivamente modificati, integrati o sostituiti se non attraverso l’adozione di un ulteriore atto, ove ne ricorrano i presupposti e non siano maturate decadenze», non fa menzione, tra gli elementi non modificabili con un ulteriore atto, delle “ragioni giuridiche”[footnoteRef:28] poste a fondamento degli avvisi di accertamento[footnoteRef:29] (ovviamente ricorrendone le altre condizioni di legge). [27:  Nella relazione illustrativa al D. Lgs. 219/2023 si legge che il nuovo comma 1-bis dell’art. 7 dello Statuto vieta la c.d. mutatio libelli prevedendo che il fondamento dell’atto e della pretesa non possa essere stravolto, rispetto al fondamento indicato in motivazione. In particolare, nella analisi tecnico – normativa viene affermato che «Con la modifica sull’articolo 7, si prevede che la motivazione dei provvedimenti amministrativi debba contenere anche, a pena di annullabilità, l’indicazione oltre che dei presupposti di fatto anche dei mezzi di prova. Viene specificato, altresì, che i fatti o i mezzi di prova a fondamento del provvedimento non possono essere successivamente modificati, integrati o sostituiti se non attraverso l’adozione di un ulteriore provvedimento, ove ne ricorrano i presupposti e non siano maturate decadenze.»;   ]  [28:  Ossia dell’interpretazione logico - giuridica data ai fatti, desunti dalle fonti di prova posti a base di un accertamento, tale da ricondurli alle fattispecie imponibili normativamente previste o, se si preferisce, nella qualificazione giuridica che viene attribuita agli elementi probatori;]  [29:  Il riferimento è al contenuto essenziale degli atti di accertamento, da indicare a pena di annullabilità, contenuto negli artt. 42, c. 2, del d.P.R. 600/1973 e 56, c. 5, del d.P.R. 633/1972. Entrambe le previsioni impongono agli Uffici finanziari di motivare i proprio atti in relazione ai “presupposti di fatto e le ragioni giuridiche” che li hanno determinati. Le norme impongono quindi la descrizione degli elementi probatori e, distintamente, la descrizione dell’iter logico giuridico tracciato dall’Amministrazione che giustifica l'adozione dell'atto anche sul piano normativo;] 

La lettura sistematica di tutte le disposizioni di legge richiamate è necessaria in quanto il concreto esercizio del potere di autotutela da parte dell’Amministrazione finanziaria, come anche si vedrà più diffusamente nel prosieguo di questa trattazione, si è spesso concretizzato nell’annullamento e sostituzione di atti già emessi non solo per vizi di forma o di procedimento ma anche per vizi di merito, relativi cioè, come nel caso dell’accertamento modificativo, ad una differente considerazione di elementi di prova già disponibili al momento della emissione del precedente avviso di accertamento successivamente annullato, e che hanno condotto ad una diversa e/o maggiore pretesa tributaria.
Questa particolare modalità di esercizio del più generale potere di autotutela si distingue dall’accertamento modificativo in quanto non risulterebbe subordinata alla sopravvenuta conoscenza di nuovi elementi, tali da modificare la qualificazione precedentemente attribuita alle fonti di prova utilizzate in accertamento. Essa è stata più volte oggetto di sindacato di legittimità in quanto, evidentemente, presenta forti relazioni con i principi di unicità e globalità degli atti verso i quali, è stato osservato, costituirebbe una ulteriore deroga non normata.
Nell’ambito della giurisprudenza di Cassazione su questo punto si sono formate due contrapposte correnti interpretative che hanno recentemente reso necessario richiedere l’intervento delle Sezioni Unite[footnoteRef:30].  [30:  Cassaz. Ord. interlocutoria n. 33665 del 1° dicembre 2023 con la quale la Corte ha ritenuto di sottoporre alla valutazione delle Sezioni Unite i seguenti quesiti: «1) se l’esercizio del potere di autotutela tributaria, in ragione del tenore letterale dell’art. 1 del D.M. n. 37 del 1997, presupponga l’esistenza di soli vizi formali presenti nell’atto impositivo e non anche vizi a carattere sostanziale e, di conseguenza, se sia diretto alla tutela dell’interesse individuale del contribuente, con esclusione del potere dell’amministrazione finanziaria di adottare provvedimenti di annullamento in malam partem, o sia finalizzato alla tutela dell’interesse pubblico alla corretta esazione dei tributi con gli unici limiti della decadenza dei termini accertativi e del giudicato; 
2) se l’esercizio del potere di autotutela tributaria correlato alla sussistenza di vizi sostanziali (e non solo formali) sia riconducibile ad un accertamento che, quanto meno limitatamente al maggior imponibile accertato, costituisca un accertamento integrativo e configuri un’ulteriore deroga (non specificamente normata alla luce del tenore letterale dell’art. 1 del D.M. n. 37 del 1997) al principio dell’unicità dell’accertamento, tenuto conto anche della diversità strutturale e funzionale del potere di autotutela rispetto al potere di accertamento integrativo.»;] 

La Corte di Cassazione nella ricostruzione del contrasto interpretativo sorto tra le diverse pronunce, ha posto in evidenza come, secondo un certo orientamento interpretativo, il potere di autotutela dell’Amministrazione ha carattere generale e, pertanto, può essere legittimamente esercitato sino al momento in cui non si sia formato il giudicato sull’atto oggetto dello stesso ovvero, al contempo, sino a che non sia decorso il termine di decadenza, fissato dalle singole leggi di imposta, per l’emissione del nuovo avviso di accertamento[footnoteRef:31] e che, ove non si sia formato il giudicato all’atto della notificazione del nuovo atto impositivo e non vi sia stata decadenza dal potere di accertamento, «l’esercizio del potere di autotutela è non solo legittimo, ma corrisponde a un preciso potere-dovere dell’Amministrazione finanziaria, la quale è onerata, in virtù del c.d. «principio di perennità», a sostituire l’atto annullato con un nuovo atto, ancorché di contenuto identico a quello annullato, privo dei vizi originari dello stesso»[footnoteRef:32]. [31:  Cass., 2 febbraio 2022, nn. 3267, 3268; Cass., 7 dicembre 2021, n. 38744; Cass., 30 giugno 2021, n. 18446; Cass., 30 giugno 2021, n. 18388; Cass., 23 giugno 2021, n. 17924; Cass., 16 giugno 2021, n. 16996; Cass., 28 ottobre 2019, n. 27481; Cass., 20 marzo 2019, n. 7751; Cass., 21 marzo 2018, n. 7033; Cass., 31 maggio 2017, n. 24994; Cass., 7 aprile 2009, n. 8379;]  [32:  Cass., 18 maggio 2021, n. 13407; Cass., 30 settembre 2020, n. 20705; Cass., 6 luglio 2020, n. 13807; Cass., 9 giugno 2020, n. 10981; Cass., 18 febbraio 2020, n. 4153; Cass., 20 marzo 2019, n. 7751;] 

Proprio in virtù di questo “principio di perennità” del potere di accertamento esso non si consumerebbe con il suo esercizio. Di conseguenza la Pubblica Amministrazione potrebbe nuovamente esercitarlo, anche in relazione alla stessa fattispecie, e persino in senso opposto ad una sua precedente manifestazione, avendo l’Amministrazione il dovere di rinnovare un proprio atto viziato con l’emanazione di un altro sostitutivo del medesimo ma corretto dai vizi del precedente[footnoteRef:33].  [33:  Cass., 21 settembre 2022, n. 27706; Cass., 2 febbraio 2022, nn. 3267 e 3268; Cass., 23 ottobre 2021, n. 27091; Cass., 11 maggio 2018, n. 11510; Cass., 8 luglio 2015, n. 14219;] 

[bookmark: _Hlk165821665]Con riferimento ai vizi emendabili è stato inoltre affermato, in diversi arresti, che l’esercizio del potere-dovere di autotutela sostitutiva può essere esercitato anche per rimuovere vizi sostanziali e non meramente formali del provvedimento[footnoteRef:34]. Su tale premessa è stato ritenuto legittimo l’esercizio della cd. autotutela in malam partem non essendo essa preclusa dal D.M. 11 febbraio 1997, n. 37, che, all’art. 1 individua solo un’elencazione non esaustiva delle ipotesi in cui l’amministrazione finanziaria può procedere all’annullamento in autotutela.[footnoteRef:35] [34:  Cass., 1 marzo 2022, n. 6621; Cass., 6 luglio 2020, n. 13807;]  [35:  Tra le altre, l’ordinanza interlocutoria su questo punto richiama la Cass., 19 marzo 2014, n. 6398 ove viene affermato che: «In materia tributaria, il potere di autotutela è funzionale al soddisfacimento dell’interesse pubblico a reperire le entrate fiscali legalmente accertate, sicché è legittimo l’annullamento, in tale sede, di un atto favorevole al contribuente, non essendone preclusa l’adozione dal D.M. 11 febbraio 1997, n. 37, art. 1 recando quest’ultimo un’elencazione non esaustiva delle ipotesi in cui l’amministrazione finanziaria può procedere all’annullamento in autotutela»; ] 

[bookmark: _Hlk165821964]Tra gli altri arresti richiamati infine l’ordinanza interlocutoria dà evidenza di quelle interpretazioni secondo le quali questa particolare manifestazione del potere di autotutela costituisce essa stessa una espressione del più generale potere di accertamento, da ritenersi addirittura doverosa ove si tratti di sostituire un atto per emendarlo da vizi che ne determinino l’invalidità. In questo senso essa non potrebbe risultare condizionata alla sopravvenuta conoscenza di nuovi elementi, e potrebbe aver luogo anche sulla base di una diversa e più approfondita valutazione di quelli già in possesso dell’Ufficio[footnoteRef:36]. [36:  Tra le altre, l’ordinanza interlocutoria su questo punto richiama la Cass., 27 febbraio 2015, n. 4029 ove viene affermato che: «In tema di accertamento delle imposte sui redditi, l’avviso di accertamento emesso in sostituzione di un altro precedentemente annullato non si risolve in una mera integrazione di quest’ultimo, ma costituisce esercizio dell’ordinario potere di accertamento, non consumatosi attraverso l’emanazione dell’atto annullato, nonché del generale potere di autotutela, in ordine alla quale, peraltro, l’Amministrazione non gode di alcun margine di discrezionalità, trattandosi di integrare le parti che hanno dato luogo all’invalidità dell’atto precedente» ha, altresì, precisato che «la sua emissione, pertanto, non presuppone la sopravvenuta conoscenza di nuovi elementi, come prescritto dall’art. 43, terzo comma, del d.P.R. 29 settembre 1973, n.600», ma può aver luogo anche sulla base di una diversa e più approfondita valutazione di quelli già in possesso dell’Ufficio»;] 

L’orientamento contrapposto a questo appena descritto[footnoteRef:37], supportato dalla prevalente dottrina, evidenzia invece che per quanto ampio e generale possa essere inteso il potere di autotutela sostitutiva dell’Ente impositore, esso vada coordinato con il principio dell’unicità dell’accertamento e, in particolare, con la disciplina dell’accertamento integrativo e modificativo che condiziona il potere erariale di integrare gli atti impositivi alla sopravvenuta conoscenza di nuovi elementi. Per tale ragione, in assenza di quelle condizioni, il potere di autotutela sostitutiva dovrebbe considerarsi alla rimozione di vizi formali.  [37:  Cass., 1° ottobre 2018, n. 23685; Cass., 4 dicembre 2020, n. 27788 e, più di recente, Cass., 22 aprile 2022, n. 12854;] 

Più specificamente, in base a questo secondo orientamento, la possibilità per l’Ufficio di esercitare il potere di autotutela, basandosi sul medesimo corredo istruttorio e sul medesimo presupposto di fatto, al fine di correggere errori commessi in precedenza, non solo di carattere  formale ma modificativi in senso sostanziale della pretesa, introdurrebbe un’ulteriore deroga, oltretutto non prevista dalla legge, al principio dell’unicità dell’accertamento, pregiudicando il principio della tutela dell’affidamento del contribuente e compromettendone il diritto ad una difesa unitaria e complessiva.
Nell’attesa che le Sezioni Unite della Cassazione si pronuncino sull’effettiva portata del potere di autotutela sostitutiva in ambito tributario, si rinvia ai successivi capitoli di questa trattazione per l’approfondimento della relazione tra il potere di autotutela attribuito all’Amministrazione finanziaria gli istituti dell’accertamento modificativo e integrativo.



[bookmark: _Toc168646011]1.3 Gli effetti della violazione delle norme che disciplinano le deroghe ai principi di unicità e globalità
Abbiamo esaminato le tre tipologie di deroghe ai principi di unicità e globalità dell’attività accertativa (o degli atti di accertamento) normativamente previste o di fatto adottate dagli Uffici finanziari. 
Le norme che disciplinano gli accertamenti parziali, integrativi o modificativi non sono state direttamente interessate dai provvedimenti attuativi della delega per la riforma del sistema tributario. Per esse sarà quindi utile analizzarne il perimetro applicativo nonché i limiti e le condizioni al loro utilizzo, come finora determinati dalla giurisprudenza e dalla prassi. Le tre deroghe esaminate riguardano:
1) la possibilità di ricorrere all’istituto dell’accertamento parziale, che è utilizzabile solo al ricorrere di alcuni presupposti (per quanto siano stati ampiamente definiti normativamente e confermati dalla giurisprudenza);
2) [bookmark: 10AR0000288544ART1-a_nota_n6]l’istituto dell’accertamento integrativo e di quello modificativo, consentiti solo in seguito alla sopravvenienza di “nuovi elementi”;
3) oltre alle due deroghe normativamente previste è stato rilevato come, attraverso l’utilizzo del potere di autotutela sostitutiva, gli Uffici finanziari intervengano, in aumento della pretesa avanzata con atti precedentemente emessi, per rinnovarli, modificandoli o sostituendoli, al fine di emendarli non solo da vizi procedurali o formali ma anche per rivalutare gli elementi già noti posti a fondamento dei precedenti provvedimenti. 
Tutte le ipotesi precedentemente descritte sono espressione di norme di carattere procedurale (art. 41 bis/600, art. 43/600, art. 54/633, art. 57/633, i soppressi art. 2 quater del D.L. 564/94 e D.M. 37/97 nonché delle altre norme che regolano l’esercizio del potere di autotutela tributaria). 
La violazione di tali norme risulta ora disciplinata anche dal nuovo art. 7 bis[footnoteRef:38] dello Statuto del contribuente nel quale, oltre a tale previsione, con il D. Lgs. 219/2023, è stata inserita una organica disciplina delle cause di invalidità degli atti impositivi (artt. da 7-bis a 7-sexies della legge 212/2000). [38:  L. 212/2000, Art. 7-bis (Annullabilità degli atti dell’amministrazione finanziaria) in vigore dal 18/01/2024: «1. Gli atti dell’amministrazione finanziaria impugnabili dinanzi agli organi di giurisdizione tributaria sono annullabili per violazione di legge, ivi incluse le norme sulla competenza, sul procedimento, sulla partecipazione del contribuente e sulla validità degli atti.
 2. I motivi di annullabilità e di infondatezza dell’atto sono dedotti, a pena di decadenza, con il ricorso introduttivo del giudizio dinanzi alla Corte di giustizia tributaria di primo grado e non sono rilevabili d’ufficio.».] 

Si tratta di un’importante novità in quanto finora risultava assente nell’ordinamento tributario una siffatta disciplina, presente, invece, nell’ordinamento civile ed in quello amministrativo. 
Come precisato nella relazione illustrativa, viene introdotto un regime “duale” che distingue due fondamentali regimi: quello della “annullabilità” e quello della “nullità” degli atti impositivi. 
In particolare l’art. 7 bis dello Statuto contiene un esplicito riferimento ai vizi derivanti dalla violazione delle norme sul procedimento oltre che sulla competenza, sulla partecipazione del contribuente e sulla validità degli atti.   
Il regime della annullabilità costituisce quello naturale e riguarda qualunque vizio possa affliggere un atto o provvedimento, salvo diversa previsione legislativa; i vizi di annullabilità dell’atto devono essere eccepiti con il ricorso introduttivo in giudizio a pena di decadenza e non possono essere rilevati d’ufficio dal giudice.
Prima dell’introduzione della nuova disciplina a carattere generale dell’invalidità degli atti tributari, le conseguenze della violazione delle condizioni, in base alle quali gli Uffici finanziari potevano derogare ai principi di unicità e globalità, risultavano già normativamente definite. Inoltre, in alcune ipotesi, tali limiti e conseguenze sono stati individuati e definiti dai giudici attraverso l’interpretazione sistematica delle disposizioni di diritto positivo vigenti a seconda dell’istituto in discussione.
In tal senso, e anticipando in parte quanto verrà illustrato in seguito, sono gli stessi, invariati, artt. 43/600 e 57/633 che prevedono, nel rispetto dei termini di decadenza del potere di controllo, la nullità degli avvisi di accertamento integrativi nei quali gli Uffici non abbiano specificamente indicato «i nuovi elementi e gli atti o i fatti attraverso i quali sono venuti a conoscenza».
Con riferimento alla (controversa) possibilità di ricorrere all’istituto dell’autotutela sostitutiva la giurisprudenza di legittimità ha, in ogni caso, statuito che essa debba, a pena di nullità, rispettare il divieto di doppia imposizione ed il diritto di difesa del contribuente, ed essere rispettosa dei termini di decadenza del potere di controllo e «non costituisca elusione o violazione dell’eventuale giudicato formatosi» sull’atto annullato[footnoteRef:39]. [39:  Cassaz. Ord. interlocutoria n. 33665 del 1° dicembre 2023; Cass., 5 maggio 2023, n. 11849; Cass., 21 settembre 2022, n. 27706; Cass., 20 marzo 2019, n. 7751;] 

Per quanto riguarda invece gli effetti della violazione delle norme che legittimano il ricorso al metodo dell’accertamento parziale, occorre avere presente che esse non sono state oggetto di modifica da parte delle disposizioni attuative della delega per la riforma del sistema tributario. Si può, quindi, per tali previsioni richiamare i consolidati indirizzi giurisprudenziali formatisi prima della riforma dello Statuto del contribuente.
In queste ipotesi ci si è interrogati se l’eventuale illegittimità di un atto qualificato “accertamento parziale”, senza averne le caratteristiche, dovesse essere fatta valere impugnando lo stesso accertamento parziale oppure l’eventuale successivo accertamento emesso in assenza di sopravvenuta conoscenza di nuovi elementi.
In situazioni di questo genere il vizio è certamente imputabile all’avviso di accertamento parziale, che enuncia in modo errato il potere in base al quale esso è stato emanato. Quel vizio risulterà però effettivamente lesivo dell’interesse del contribuente solo nel caso in cui venisse emanato un secondo atto, emesso sulla base di elementi non sopravvenuti, che potrebbe essere suscettibile di annullamento, solo se il primo accertamento non potesse essere legittimamente considerato parziale.
[bookmark: 10AR0000220707ART1-a_nota_n12]La giurisprudenza[footnoteRef:40] ha quindi affermato, ormai in maniera consolidata, il principio secondo cui «in materia di accertamento, il mancato rispetto delle prescrizioni previste dall’art. 41 bis, co. 1, d.P.R. n. 600 del 1973, e dall’art. 43, co. 3 del medesimo decreto, può determinare l’illegittimità dell’accertamento successivo e non di quello già esplicato». Tale soluzione risponde a una logica “sostanzialistica” ritenendo che la classificazione quale accertamento “parziale” di un certo atto, seppur non rispettosa delle norme legittimanti, in sé non è immediatamente lesiva dell’interesse del contribuente, se non quando essa consenta l’emissione di un secondo atto non supportato dalla sopravvenuta conoscenza di nuovi elementi.  [40:  Cassaz. Sez. V Ord. n. 23685 del 01/10/2018 ove si legge: «Tendenzialmente infatti l’accertamento deve essere unico nei confronti del contribuente, trovando tale principio deroga o nella ipotesi che la sollecita emersione di materia imponibile giustifica un accertamento parziale che può essere poi integrato (41 bis), oppure, qualora l’accertamento sia stato generale, nella identificazione di nuovi elementi entro i termini di scadenza dei poteri accertativi della Amministrazione (art. 43). Ad un tempo, ed in ogni caso, qualora l’accertamento sia esplicato al di fuori delle ipotesi consentite, l’eccezione di illegittimità può riguardare l’eventuale successivo esercizio dell’attività accertatrice, non quello già eseguito, perché è con il secondo che si incide sulle garanzie difensive del contribuente.»; in senso analogo Cass., Sez. trib., 28/01/2010, n. 1817 secondo cui l’interesse del contribuente ad eccepire la violazione della norma «sorge unicamente se e perché gli è stato notificato un successivo avviso di accertamento» emesso nonostante l’Ufficio avesse «esaurito il potere di accertamento generale»: l’eccezione relativa, quindi, non è «mai riferibile all’avviso di accertamento parziale, ma soltanto all’eventuale successivo avviso, notificato sulla base di un potere già consumato».] 

Le norme che disciplinano l’accertamento parziale vanno infatti lette in coordinamento con quelle relative agli accertamenti integrativi e modificativi che convivono con le prime, ma non le sostituiscono, in una logica unitaria che le lega, in relazione ai più volte richiamati principi di unicità e globalità[footnoteRef:41]. [41:  Per completezza espositiva va segnalato che con il D.L. 34/2019 (Misure urgenti di crescita economica e per la risoluzione di specifiche situazioni di crisi), fu introdotta nell’ambito della procedura di accertamento la precedente disciplina in materia di partecipazione del contribuente alla procedura di accertamento che modificò, in diverse previsioni, il D. Lgs. 218/1997 introducendo, per gli avvisi di accertamento notificati a decorrere dal 1° luglio 2020 relativamente ai settori impositivi delle II.DD. e dell’IVA, l’obbligo del c.d. contraddittorio endoprocedimentale (art. 5 ter del D. Lgs. 218/1997). Tale disciplina, che per effetto del decreto di riforma del procedimento accertativo (D. Lgs. 13/2024 in vigore dal 22/02/2024) resterà in vigore fino agli atti emessi a decorrere dal 30/04/204, prevedeva, a determinate condizioni, la invalidità degli atti di accertamento emessi in violazione dell’obbligo di contraddittorio dal quale risultavano esclusi i casi di accertamento parziale, emesso ai sensi degli artt. 41 bis del DPR 600/1973 e 54, cc. 3 e 4, del DPR 633/72. In tali ipotesi, è ipotizzabile (ma non sono state reperite pronunce di legittimità sul punto) che la mancata formulazione di un invito al contraddittorio per un atto emesso attraverso il non corretto utilizzo delle norme in materia di controllo parziale, incida – in termini di illegittimità - direttamente sull’atto emesso.] 

2.
L’accertamento parziale nelle imposte dirette e nell’IVA






[bookmark: _Toc168646013]2.1 Cenni introduttivi
L’accertamento parziale è stato introdotto dall’art. 1, d.P.R. n. 309/1982, con lo scopo di consentire agli Uffici di effettuare rettifiche qualora, a seguito di segnalazioni provenienti dal centro informativo delle imposte dirette, fossero emersi elementi idonei a stabilire l’esistenza di un reddito non dichiarato.
Lo scopo di questa previsione fu di consentire all’Amministrazione di poter procedere al recupero a tassazione degli imponibili evasi man mano che essa ne veniva a conoscenza, utilizzando appieno tutti gli strumenti di accertamento messi a sua disposizione prima dalla riforma Vanoni e poi dalla grande riforma tributaria degli anni ‘70. 
Con la previsione degli accertamenti parziali i principi di unicità e globalità degli atti furono quindi compressi a beneficio della snellezza del sistema amministrativo. Ciò in quanto si ritenne che la logica della parzialità dei presupposti di accertamento rispondesse meglio al mutato impianto del sistema di accertamento tributario, che era passato dalla determinazione automatica del reddito, nella sua globalità, alla determinazione analitica dei presupposti. La rigida applicazione dei principi di unicità e globalità, che, a tutela del contribuente, aveva il fine di stimolare l’Amministrazione finanziaria all’esame complessivo delle posizioni da controllare, non sarebbe quindi più stata coerente con la nuova impostazione del sistema tributario.
Originariamente, la possibilità di operare accertamenti parziali era limitata ai c.d. “controlli incrociati”, ossia controlli fondati su elementi informativi “certi”[footnoteRef:42], dai quali emergesse la materia imponibile non dichiarata senza necessità di ulteriori istruttorie (come ad esempio nel caso dei redditi di partecipazione)[footnoteRef:43]. [42:  Nel senso di elementi connotati da un elevato livello di certezza in quanto derivanti, principalmente, da dichiarazioni rese da soggetti “terzi”;]  [43:  La relativa semplicità della procedura di accertamento parziale originariamente disegnata, legata alla diretta rilevanza fiscale dei presupposti di fatto e di diritto posti a loro fondamento, e alla immediatezza delle conclusioni che da essi poteva trarre, consentiva la predisposizione automatizzata degli atti e delle loro motivazioni che descrivevano il fondamento della pretesa in maniera standard per tipologia di recupero ipotizzato. Ciò portò il legislatore a stabilire anche una modalità di notifica semplificata, ancora oggi vigente, che prevede che gli accertamenti parziali di cui all’art. 41 bis del DPR 600/1973, possano essere notificati tramite raccomandata ordinaria con avviso di ricevimento (art. 3 , comma 4, del D.L. n. 261/1990, convertito con modifiche in Legge n. 331/1990).    ] 

Con la circolare n. 235/E del 08/08/1997, il Dipartimento delle Entrate del Ministero delle Finanze, aveva poi affermato che l’accertamento parziale si sarebbe potuto basare anche su elementi istruttori di maggiore complessità (quali ad esempio i risultati di una verifica generale effettuata dalla Guardia di Finanza), tesi che aveva infine trovato il sostegno della giurisprudenza della Corte di cassazione[footnoteRef:44]. [44:  Tra le altre si cita la Cassaz. Sent. del 12/05/2006 n. 11057;] 

Il riconoscimento normativo di questa interpretazione è avvenuto con l’art. 1, commi 405 e 406, della Legge 30 dicembre 2004, n. 311, che aveva inserito nel comma 1 dell’art. 41-bis/600 e nel comma 5 dell’art. 54/633 il riferimento anche agli accessi, ispezioni e verifiche e alle segnalazioni provenienti da altri Uffici.
L’ambito di applicazione dell’accertamento parziale è stato ulteriormente ampliato, a decorrere dal 1° gennaio 2011, dall’art. 1, comma 17, della Legge 13 dicembre 2010, n. 220, che ha introdotto il testo normativo attualmente in vigore. 
Con quest’ultima modifica i richiami alle sole attività di controllo esterne (accessi, ispezioni e verifiche) operato dagli art. 41 bis del d.P.R. 600/73 e 54 c. 4[footnoteRef:45] del d.P.R. 633/72 sono stati integrati rispettivamente con i riferimenti a tutti i poteri istruttori esercitabili in base, rispettivamente, all’art. 32, comma 1, nn. da 1 a 4 del D.P.R. 600/73 e all’art. 51, comma 2, nn. da 1 a 4 del D.P.R. 633/1972. [45:  rectius c. 5 in quanto l’originario c. 4 dell’art 54 è stato precedentemente abrogato dal Decreto-legge del 20/06/1996 n. 323 Articolo 10;] 

In tal modo, l’utilizzo dello strumento dell’accertamento parziale, è stato esteso anche ad elementi reperiti attraverso poteri istruttori prima non specificatamente previsti quali: l’invito ai contribuenti a fornire dati e notizie rilevanti anche relativamente ai rapporti ed alle operazioni acquisiti per effetto delle indagini finanziarie[footnoteRef:46]; le segnalazioni di Uffici pubblici; l’invito ai contribuenti ad esibire o trasmettere atti e documenti rilevanti ai fini dell’accertamento nei loro confronti; l’invio ai contribuenti di questionari relativi a dati e notizie di carattere specifico rilevanti ai fini dell’accertamento nei loro confronti, nonché nei confronti di altri contribuenti con i quali abbiano intrattenuto rapporti. [46:  Gli artt. 32 c. 1 n. 2 del d.P.R. 600/73 e 51 c. 2 n. 2 del d.P.R. 633/72 dettano, come noto, presunzioni legali relative legate all’esercizio dei poteri di indagine fiscale disciplinati dalle disposizioni inserite nei successivi nn. 7) dei medesimi articoli. In forza di quei poteri l’Amministrazione finanziaria, nello svolgimento delle attività conoscitive e di controllo, può richiedere a tutti gli intermediari finanziari «dati, notizie e documenti relativi a qualsiasi rapporto intrattenuto od operazione effettuata (...)» da un determinato contribuente. I “dati e gli elementi” così acquisiti, in assenza di prova contraria, sono posti a base delle attività di determinazione del maggior imponibile e/o della maggiore imposta dovuta, compiute utilizzando uno dei diversi metodi di accertamento disciplinati “dagli artt. 38, 39, 40 e 41” e, in virtù delle previsioni della L. 220.2010, possono attualmente legittimare anche l’emissione di un avviso di accertamento parziale. Difatti, a seguito della modifica normativa introdotta negli artt. 41-bis/600 e 54/633, anche le attività istruttorie condotte attraverso le indagini finanziarie potrebbero condurre all’emissione di un avviso di accertamento parziale. Questa importante novità, come meglio si vedrà di seguito, ha sicuramente segnato un passaggio centrale nell’evoluzione della disciplina dell’accertamento parziale rispetto alla tesi che riteneva utilizzabile quello strumento solo in presenza di prove certe di evasione;] 

L’evoluzione normativa ha profondamente modificato la struttura dell’accertamento parziale che, pertanto, non si applica più esclusivamente alle risultanze dell’incrocio dei dati in possesso dell’Anagrafe tributaria, ma lo ha trasformato in uno strumento procedurale con caratteristiche proprie e applicabile alla generalità delle metodologie di accertamento. L’ampliamento dell’ambito operativo dell’accertamento parziale ha quindi, nei fatti, reso questa particolare tipologia di accertamento quella più usata negli atti emessi dall’Agenzia delle Entrate.
L’Agenzia delle Entrate, riprendendo alcuni arresti giurisprudenziali, ha recentemente affermato, nella circolare n. 17 del 22/06/2020, che l’accertamento parziale «non costituisce un metodo di accertamento autonomo rispetto alle previsioni di cui agli artt. 38 e 39 del D.P.R. n. 600 del 1973 e 54 e 55 del DPR n. 633 del 1972, bensì una modalità procedurale che ne segue le stesse regole, per cui può basarsi senza limiti anche sul metodo induttivo» e sull’utilizzo di presunzioni[footnoteRef:47]. [47:  Sentenza delle Corte di Cassazione, sez. V, 15 giugno 2018, n. 15826. Nello stesso senso anche la sentenza della Corte di Cassazione, sez. V, 28/12/2015, n. 21984.] 

La declinazione in questi termini della natura e della funzione dell’accertamento parziale, frutto della descritta evoluzione normativa, è stata oggetto di numerose critiche e di alterne pronunce giurisprudenziali, con riferimento alle ipotesi ed alle condizioni che giustificano l’adozione di questo strumento da parte dell’Amministrazione Finanziaria, determinando la compressione del diritto del contribuente ad una difesa unitaria e complessiva e delle altre forme di garanzie connesse all’adesione a istituti definitori.   

[bookmark: _Toc168646014]2.2 La disciplina normativa degli accertamenti parziali
La formula giuridica, utilizzata nella generalità delle disposizioni normative che consentono di effettuare un accertamento parziale, prevede che l’attività di accertamento possa essere eseguita «senza pregiudizio dell’ulteriore azione accertatrice». Ciò significa che, nelle ipotesi in cui è espressamente prevista questa possibilità[footnoteRef:48], è consentito agli Uffici finanziari di emettere un ulteriore accertamento, integrativo o modificativo, di quello parziale precedentemente notificato o definito, e, a differenza del caso di integrazione di un accertamento generale, per la sua validità non sarà richiesta la sopravvenuta conoscenza di nuovi elementi da parte dell’Amministrazione.  [48:  Come chiarito dalla giurisprudenza di legittimità si tratta di ipotesi tassative previste. Si veda recentemente Cass. civ., Sez. V, Ord. 13/12/2023, n. 34876;] 

Diverse sono le previsioni normative che richiamano l’accertamento parziale. Le principali, inserite nei decreti sull’accertamento delle imposte dirette e nel decreto IVA, hanno carattere generale e regolano i presupposti e l’ambito di applicazione dell’istituto ai due principali settori impositivi. Esse definiscono in maniera tassativa le ipotesi, e i relativi presupposti, in cui l’accertamento parziale può essere operato. 
Oltre alle norme di carattere generale, la disciplina dell’accertamento contiene altre previsioni, di carattere specifico, che ampliano l’ambito applicativo dell’istituto e consentono all’Amministrazione finanziaria di procedere alla determinazione parziale del presupposto di imposta in altri casi. 
Si tratta di ipotesi particolari di accertamento (ad esempio: redditi di partecipazione, operazioni abusive, disallineamenti da ibridi, recupero di crediti di imposta inesistenti o indebitamente utilizzati) dove, per ragioni diverse, come la diversità tra i soggetti oggetto di controllo e quelli accertati (nel caso dei redditi di imputati per trasparenza), per il necessario iter istruttorio da svolgere, per l’assenza di collegamento diretto tra il contenuto delle dichiarazioni rettificate e i presupposti del recupero d’imposta o anche, come nel caso del recupero di crediti d’imposta, per la diversità del momento in cui si realizza l’evasione (non in dichiarazione ma al momento del versamento dell’imposta), il legislatore consente all’amministrazione di procedere in maniera immediata, concentrandosi solo sulla particolare operazione da controllare[footnoteRef:49]. [49:  Si vedrà meglio di seguito che per molte delle ipotesi “speciali” di accertamento parziale il legislatore esclude che, ove le “contestazioni” siano contenute in un processo verbale di constatazione, esse possano essere definite attraverso gli “atti di definizione parziali” da emettersi a seguito delle speciali procedure di adesione ai PVC. Il legislatore in questi casi subordina la possibilità di effettuare l’accertamento (parziale) all’esperimento della particolare istruttoria prevista. Lo scopo di consentire la determinazione parziale del presupposto di imposta, in quelle ipotesi, parrebbe essere non quello di favorire l’agilità della procedura accertativa ma quella di separare le tipologie ordinarie di accertamento dalle citate tipologie speciali. Tant’è che in diversi casi, in quelle procedure, viene indicato espressamente che i recuperi debbano essere avanzati con “apposito atto”. Si dovrebbe quindi parlare di procedura di accertamento “separata” più che di procedura di accertamento parziale, anche se la formula giuridica utilizzata per individuare queste procedure è analoga. Nel corso di questa trattazione questo tema sarà approfondito affrontando però, nello specifico, l’aspetto del coordinamento tra quelle previsioni e i principi di unicità e globalità degli atti che attiene a questa esposizione.  ] 

Infine alcune disposizioni, contenute nel Decreto legislativo del 19/06/1997 n. 218, in materia di accertamento con adesione e contraddittorio endoprocedimentale, regolano ulteriori specifici effetti del ricorso all’accertamento parziale collegati ad effetti premiali volti a favorire il ricorso ad istituti deflattivi del contenzioso[footnoteRef:50].  [50:  Per mera completezza di esposizione si evidenzia che l’art. 41 ter del d.P.R. 600/1973 contiene una particolare causa di esclusione della possibilità di effettuare accertamento parziale. Esso infatti prevede, al c. 1, che «Le disposizioni di cui agli articoli 32, primo comma, numero 7), 38, 40 e 41-bis non si applicano con riferimento ai redditi di fabbricati derivanti da locazione dichiarati in misura non inferiore ad un importo corrispondente al maggiore tra il canone di locazione risultante dal contratto ridotto del 15 per cento e il 10 per cento del valore dell'immobile. …». Questa previsione è stata inserita nel corpo del decreto sull’accertamento delle imposte dirette dall’art. 1, comma 342, L. 30 dicembre 2004, n. 311, a decorrere dal 1° gennaio 2005. L’art. 41 ter prevede, quindi, l’impossibilità per l’Amministrazione Finanziaria di procedere ad accertamento se il locatore rispetta determinati parametri, cioè se sia dichiarato il reddito minimo ivi previsto.
In base al comma 343, art. 1, della stessa Legge 311/2004, le disposizioni del 41 ter non trovano applicazione nei confronti dei contratti di locazione di immobili ad uso abitativo stipulati o rinnovati a norma degli articoli 2, comma 3, e 4, commi 2 e 3, della legge 9 dicembre 1998, n. 431;] 


[bookmark: _Toc168646015]2.3 Previsioni normative generali in materia di accertamento parziale
L’accertamento parziale, per le Imposte dirette e per l’Irap, è disciplinato dall’art. 41 bis del DPR 600/1973 e, per l’IVA, dai commi 3 e 4 dell’art. 54 del DPR 633/1972.
La prima disposizione recita: 
«Senza pregiudizio dell’ulteriore azione accertatrice nei termini stabiliti dall’articolo 43, i competenti uffici dell’Agenzia delle entrate, qualora dalle attività istruttorie di cui all’articolo 32, primo comma, numeri da 1) a 4), nonché dalle segnalazioni effettuate dalla Direzione centrale accertamento, da una Direzione regionale ovvero da un ufficio della medesima Agenzia ovvero di altre Agenzie fiscali, dalla Guardia di finanza o da pubbliche amministrazioni ed enti pubblici oppure dai dati in possesso dell’anagrafe tributaria, risultino elementi che consentono di stabilire l’esistenza di un reddito non dichiarato o il maggiore ammontare di un reddito parzialmente dichiarato, che avrebbe dovuto concorrere a formare il reddito imponibile, compresi i redditi da partecipazioni in società, associazioni ed imprese di cui all’articolo 5 del testo unico delle imposte sui redditi,…, o l’esistenza di deduzioni, esenzioni ed agevolazioni in tutto o in parte non spettanti, nonché l’esistenza di imposte o di maggiori imposte non versate,…, possono limitarsi ad accertare, in base agli elementi predetti, il reddito o il maggior reddito imponibili, ovvero la maggiore imposta da versare,…».
Analogamente l’art. 54 citato prevede che: 
«3 - L’ufficio può tuttavia procedere alla rettifica indipendentemente dalla previa ispezione della contabilità del contribuente qualora l’esistenza di operazioni imponibili per ammontare superiore a quello indicato nella dichiarazione, o l’inesattezza delle indicazioni relative alle operazioni che danno diritto alla detrazione, risulti in modo certo e diretto, e non in via presuntiva, da verbali, questionari e fatture di cui ai numeri 2), 3) e 4) del secondo comma dell’articolo 51, dagli elenchi allegati alle dichiarazioni di altri contribuenti o da verbali relativi ad ispezioni eseguite nei confronti di altri contribuenti, nonché da altri atti e documenti in suo possesso.
(Comma abrogato)
4 - Senza pregiudizio dell’ulteriore azione accertatrice nei termini stabiliti dall’articolo 57, i competenti uffici dell’Agenzia delle entrate, qualora dalle attività istruttorie di cui all’articolo 51, secondo comma, numeri da 1) a 4), nonché dalle segnalazioni effettuati dalla Direzione centrale accertamento, da una Direzione regionale ovvero da un ufficio della medesima Agenzia ovvero di altre Agenzie fiscali, dalla Guardia di finanza o da pubbliche amministrazioni ed enti pubblici oppure dai dati in possesso dell’anagrafe tributaria, risultino elementi che consentono di stabilire l’esistenza di corrispettivi o di imposta in tutto o in parte non dichiarati o di detrazioni in tutto o in parte non spettanti, può limitarsi ad accertare, in base agli elementi predetti, l’imposta o la maggiore imposta dovuta o il minor credito spettante, nonché l’imposta o la maggiore imposta non versata, ...».



[bookmark: _Toc168646016]2.4 Ulteriori ipotesi specifiche in cui è consentito l’accertamento parziale[footnoteRef:51] [51:  Si evidenzia come, per quanto non più attuale, esisteva una speciale disciplina dell’accertamento parziale anche in materia di accertamento da studi di settore. Fino alle modifiche operate con la legge n. 311 del 2004, l’art. 70, l. n. 342 del 2000, prevedeva infatti che «Gli accertamenti basati sugli studi di settore, [...] sono effettuati senza pregiudizio dell’ulteriore azione accertatrice con riferimento alle categorie reddituali diverse da quelle che hanno formato oggetto degli accertamenti stessi». La particolare formulazione di questa norma delineava una procedura di accertamento da studi di settore con caratteristiche intermedie tra l’accertamento parziale, in senso stretto, e l’accertamento ordinario. Questa differente regolamentazione fu poi eliminata e ricondotta alla disciplina ordinaria con l’intervento della Legge Finanziaria 2005 (L. 311/2004) con cui il Legislatore ha attribuito specificamente all’accertamento basato sugli studi di settore le caratteristiche del parziale di cui all’art. 41- bis, d.P.R. n. 600 del 1973 , disponendo che tale accertamento potesse essere effettuato «senza pregiudizio dell’ulteriore azione accertatrice con riferimento alle medesime o alle altre categorie reddituali nonché con riferimento ad ulteriori operazioni rilevanti ai fini dell’imposta sul valore aggiunto»;] 

[bookmark: _Toc168646017]2.4.1 Redditi imputati per trasparenza 
L’art. 31[footnoteRef:52] del d.P.R. 600/1973, nel fissare le regole che disciplinano la competenza territoriale degli Uffici dell’Agenzia delle Entrate, deroga parzialmente alla previsione generale del domicilio fiscale e, con riferimento ai redditi imputabili per trasparenza a soggetti diversi da quelli accertati, la radica sull’Ufficio competente per il procedimento principale. Questa eccezione, limitata alla specifica categoria dei redditi di partecipazione, per naturale conseguenza comporta la “parzialità” dell’accertamento nei confronti del socio o associato (e assimilati) posto che, per le altre categorie reddituali eventualmente accertabili in capo a questi ultimi soggetti, la competenza all’accertamento resterà radicata sull’Ufficio competente in base al domicilio fiscale del contribuente. Per tale ragione, il c. 4 del citato art. 31[footnoteRef:53] prevede che: «Nel caso di esercizio di attività d’impresa o di arti e professioni in forma associata, di cui all’ unico delle imposte sui redditi , di cui al articolo 5 del testo decreto del Presidente della Repubblica 22 dicembre 1986, n. 917 , ovvero in caso di azienda coniugale non gestita in forma societaria, e in caso di società che optano per la trasparenza fiscale di cui agli articoli 115 e 116 del medesimo testo unico, la competenza di cui al secondo comma, spetta all’ufficio competente all’accertamento nei confronti della società, dell’associazione o del titolare dell’azienda coniugale, con riguardo al relativo reddito di partecipazione attribuibile ai soci, agli associati o all’altro coniuge, che procede con accertamento parziale.». [52:  Come modificato dall’art. 1 del D. Lgs. n. 13 del 12/02/2024 e, per effetto dell’art. 41 dello stesso decreto, applicabile agli atti emessi a decorrere dal 30/04/2024;]  [53:  Norma introdotta dall’art. 1 del D. Lgs. n. 13 del 12/02/2024 e, per effetto dell’art. 41 dello stesso decreto, applicabile agli atti emessi a decorrere dal 30/04/2024.] 


[bookmark: _Toc168646018]2.4.2 Recupero di crediti di imposta inesistenti o indebitamente fruiti, tasse imposte e altri importi non versati, compresi i contributi e agevolazioni fiscali indebitamente percepiti o fruiti e cessioni di crediti di imposta operate in assenza dei requisiti
Questa previsione rappresenta una delle novità introdotte dal D. Lgs. n. 13/2024. Con essa il legislatore regola in maniera generale e unitaria, l’attività di accertamento volta al recupero di versamenti operati tramite l’illegittimo utilizzo dell’istituto della compensazione di cui all’art. 17 del D. Lgs. 9 luglio 1997, n. 241 e delle altre forme, dirette o indirette, di fruizione di agevolazioni o altri aiuti aventi carattere tributario, ivi compresa la cessione di crediti di imposta.
La riforma fiscale ha incluso nell’alveo dell’attività di accertamento queste particolari attività di contrasto all’evasione e abuso delle agevolazioni fiscali ed ha esteso ad esse la disciplina generale dell’accertamento (ad esempio ammettendo la procedura di definizione tramite accertamento con adesione).
Queste particolari tipologie di recupero, pur trovando, in molti casi, i loro presupposti costitutivi nella stessa attività economica svolta dall’operatore, si collocano, in generale, a valle del ciclo di produzione dell’imponibile - dichiarazione - versamento delle imposte e attengono più tipicamente alla fase di riscossione dei tributi[footnoteRef:54]. A tal fine, e per consentire agli Uffici di operare con la massima celerità possibile in ipotesi sovente a carattere fraudolento e, comunque, ad altissimo rischio per la futura riscossione, il legislatore, pur ammettendo queste procedure nel novero delle procedure ordinarie di accertamento e contraddittorio e di quelle deflattive del contenzioso, ha ritenuto di dover sollevare gli Uffici dall’esecuzione di una procedura generale di controllo e di concentrarsi, senza pregiudizio sull’ulteriore attività accertativa, sui soli requisiti legittimanti la spettanza del beneficio e del suo utilizzo. Per tali ragioni il nuovo art. 38 bis[footnoteRef:55] del d.P.R. 600/1973 prevede che: «Per il recupero dei crediti non spettanti o inesistenti, l’Agenzia delle entrate applica, in deroga alle disposizioni vigenti, le seguenti:  [54:  Per fare un esempio si consideri il caso di un versamento di ritenute d’acconto effettuato tramite compensazione utilizzando un credito d’imposta maturato per attività Ricerca e Sviluppo, in una delle varie formulazioni disciplinate negli anni, a seguito dello svolgimento di investimenti considerati, in seguito, privi dei requisiti costitutivi o che legittimino l’attribuzione del beneficio. Quell’agevolazione trova sicuramente il suo presupposto, e i suoi riflessi contabili, nella stessa attività d’impresa che genera il presupposto di imposta (spese per investimenti in progetti di ricerca). L’assenza dei requisiti che legittimino l’attribuzione del credito di imposta tuttavia non incide sul reddito d’impresa, perché i costi sostenuti continuano a essere considerati deducibili, ma sul versamento delle ritenute operate.]  [55:  Norma introdotta dall’art. 1 del D.Lgs. n. 13 del 12/02/2024 e, per effetto dell’art. 41 dello stesso decreto, applicabile agli atti emessi a decorrere dal 30/04/2024;] 

a) fermi restando le attribuzioni e i poteri previsti dagli articoli 31 e seguenti, nonché quelli previsti dagli articoli 51 e seguenti del decreto del Presidente della Repubblica 26 ottobre 1972, n. 633, e senza pregiudizio dell’ulteriore azione accertatrice nei termini stabiliti per i singoli tributi, per la riscossione dei crediti non spettanti o inesistenti utilizzati, in tutto o in parte, in compensazione ai sensi dell’articolo 17 del decreto legislativo 9 luglio 1997, n. 241, l’ufficio può emanare apposito atto di recupero motivato da notificare al contribuente con le modalità previste dagli articoli 60 e 60-ter. …
g) in assenza di specifiche disposizioni, le lettere a), b), d), e f) si applicano anche per il recupero di tasse, imposte e importi non versati, compresi quelli relativi a contributi e agevolazioni fiscali indebitamente percepiti o fruiti ovvero a cessioni di crediti di imposta in mancanza dei requisiti. …».



[bookmark: _Toc168646019]2.4.3 Controllo formale delle dichiarazioni 
Nel controllo cosiddetto “formale” delle dichiarazioni dei redditi, svolto secondo le disposizioni dell’art. 36 ter del d.P.R. 600/1973, gli Uffici verificano la spettanza di deduzioni e detrazioni richieste dal contribuente ai fini del calcolo delle imposte dovute. Il controllo viene operato ex lege sulla base degli elementi “formali” di spettanza del beneficio richiesto (tipicamente esistenza della documentazione a supporto e descrizione della spesa e della sua natura o della modalità di pagamento tracciabile), sia per esigenze di sollecita esecuzione, in quanto per questi controlli è fissato un termine breve di decadenza, sia per minore onerosità della procedura anche nei confronti dei destinatari, tipicamente soggetti privi di scritture contabili[footnoteRef:56]. In funzione della limitazione imposta al controllo, la legge consente agli Uffici di operare esclusivamente i controlli formali, senza che da essi derivi alcun limite ad eventuali e successive attività di accertamento. Per tali ragioni l’art. 36 ter, c. 2, del d.P.R. 600/1973 prevede che: «Senza pregiudizio dell’azione accertatrice a norma degli articoli 37 e seguenti, gli uffici possono:  [56:  Ove si operi il controllo formale degli elementi reddituali contemplati dall’art. 36 ter del d.P.R. 600/1973, le stesse esigenze di celerità dell’azione e del divieto di aggravamento della procedura, hanno portato il legislatore ad escludere il diritto al contraddittorio generalizzato del contribuente introdotto nello Statuto del contribuente, all’art. 6 bis, dal D. Lgs. 219/2013. I controlli esperiti ex art. 36 ter sono stati infatti espressamente inclusi tra gli “Atti di controllo formale delle dichiarazioni” elencati nell’art. 4 del D.M. 24/04/2024 di attuazione del nuovo art. 6 bis dello Statuto;] 

a) escludere in tutto o in parte lo scomputo delle ritenute d’acconto non risultanti dalle dichiarazioni dei sostituti d’imposta, dalle comunicazioni di cui all’ articolo 20, terzo comma, del decreto del Presidente della Repubblica 29 settembre 1973, n. 605, o dalle certificazioni richieste ai contribuenti ovvero delle ritenute risultanti in misura inferiore a quella indicata nelle dichiarazioni dei contribuenti stessi; 
b) escludere in tutto o in parte le detrazioni d’imposta non spettanti in base ai documenti richiesti ai contribuenti o agli elenchi di cui all’ articolo 78, comma 25, della legge 30 dicembre 1991, n. 413; 
c) escludere in tutto o in parte le deduzioni dal reddito non spettanti in base ai documenti richiesti ai contribuenti o agli elenchi menzionati nella lettera b);
d) determinare i crediti d’imposta spettanti in base ai dati risultanti dalle dichiarazioni e ai documenti richiesti ai contribuenti; 
e) liquidare la maggiore imposta sul reddito delle persone fisiche e i maggiori contributi dovuti sull’ammontare complessivo dei redditi risultanti da più dichiarazioni o certificati di cui all’articolo 1, comma 4, lettera d), presentati per lo stesso anno dal medesimo contribuente; 
f) correggere gli errori materiali e di calcolo commessi nelle dichiarazioni dei sostituti d’imposta.».



[bookmark: _Toc168646020]2.4.4 Accertamento in ipotesi di abuso del diritto e disallineamenti da ibridi 
In materia di accertamento di ipotesi di abuso del diritto, l’art. 10 bis dello Statuto del contribuente, al comma 6, prevede che: «Senza pregiudizio dell’ulteriore azione accertatrice nei termini stabiliti per i singoli tributi, l’abuso del diritto è accertato con apposito atto, preceduto, a pena di nullità, dalla notifica al contribuente di una richiesta di chiarimenti da fornire entro il termine di sessanta giorni, in cui sono indicati i motivi per i quali si ritiene configurabile un abuso del diritto.»[footnoteRef:57]. [57:  La ragione di questa particolare disciplina potrebbe ricondursi al fatto che, prima dell’emanazione del D.Lgs. 128/2015, c.d. decreto “certezza del diritto”, e quindi nel vigore della vecchia norma antielusiva di cui all’art. 37 bis del d.P.R. 600/73, la migliore dottrina escludeva la possibilità di operare rettifiche parziali per operazioni elusive in quanto «L’accertamento del fenomeno elusivo richiede, come già messo in evidenza, indagini articolate e minuziose, che il più delle volte prescindono dalla contabilità e dai documenti ad essa correlati. Esso comporta l’applicazione di tecniche induttive e di criteri probabilistici per individuare sia la reale intenzione che ha condotto il contribuente ad adottare un negozio giuridico in luogo di un altro, sia l’indebito vantaggio fiscale da esso discendente». Per questi motivi l’elusione non può essere rilevata da un avviso di accertamento parziale» (Cfr. M. Pierro, Abuso del diritto: profili procedimentali, in Giust. Trib., 2009, 410 e ss.; in tal senso anche E. Marello, Riflessi procedimentali e processuali dell’abuso del diritto, in Giur. it., 2010, 1731 e ss.; F. Pistolesi, Evoluzione ed abusi nell’impiego dell’accertamento parziale, in “I venerdì di diritto e pratica tributaria”, Sanremo, 2011, citati in Dè Capitani di Vimercate P., op. cit.). Come si vedrà meglio di seguito la stessa posizione ha assunto l’Amministrazione finanziaria nella circolare 55/2008 emanata  a seguito dell’entrata in vigore dell’art. 5-bis  del d.lgs. n. 218 del 1997 in cui aveva escluso espressamente la possibilità di contestare le pratiche elusive descritte in un P.V.C. di constatazione attraverso un avviso di accertamento parziale, in quanto quelle constatazioni dovevano considerarsi alla stregua di circostanze, fatti o altri elementi, non ancora formalizzati nella constatazione di specifiche violazioni, in base ai quali la relativa prognosi di sussistenza viene rimessa, oltre che al vaglio del competente Ufficio, anche all’eventuale espletamento, da parte del medesimo, di ulteriori attività istruttorie. Di conseguenza quelle osservazioni non potevano essere considerate una prova diretta dell’elusione e quindi erano da ritenersi inidonee a fondare una rettifica parziale. Nel caso di operazioni abusive quindi, l’esistenza di eventuali violazioni, poteva emergere solo a seguito della procedura prevista dal 4° comma dello stesso art. 37-bis);] 

Analogamente, il D. Lgs. 142[footnoteRef:58] del 29/11/2018, all’art. 11 dispone che: «Senza pregiudizio dell’ulteriore azione accertatrice, l’accertamento di eventuali violazioni delle disposizioni del presente Capo deve essere effettuato con apposito atto, preceduto, a pena di nullità, dalla notifica al contribuente di una richiesta di chiarimenti da fornire entro il termine di sessanta giorni, in cui sono indicati i motivi per i quali si ritiene configurabile una violazione.». [58:  Attuazione della direttiva (UE) 2016/1164 del Consiglio, del 12 luglio 2016, recante norme contro le pratiche di elusione fiscale che incidono direttamente sul funzionamento del mercato interno e come modificata dalla direttiva (UE) 2017/952 del Consiglio del 29 maggio 2017, recante modifica della direttiva (UE) 2016/1164 relativamente ai disallineamenti da ibridi con i paesi terzi.] 

Queste due ipotesi speciali di accertamento parziale possono essere trattate insieme perché per esse il legislatore, oltre a legittimare la deroga ai principi di unicità e globalità degli atti, prevede una speciale procedura di accertamento, da eseguirsi a pena di nullità dell’emanazione dei successivi atti, in cui viene valorizzato il contraddittorio preventivo col contribuente, con tratti molto simili tra le due ipotesi[footnoteRef:59].  [59:  La disciplina dell’accertamento in casi di abuso del diritto viene richiamata anche da altre previsioni normative come nel caso dell’applicazione delle ritenute da effettuarsi in applicazione della direttiva Madre-figlia (art. 27-bis del d.P.R. 29 settembre 1973, n. 600). Di seguito il richiamo all’applicazione della disciplina anti abuso deve intendersi effettuato anche a queste particolari ipotesi di accertamento;] 

Entrambe le previsioni fissano, infatti, termini precisi che l’Amministrazione deve concedere al contribuente affinché questi possa, in un lasso temporale predeterminato, fornire le proprie osservazioni alle ipotesi di accertamento che l’Amministrazione deve preventivamente illustrare nella necessaria richiesta di chiarimenti. A fronte di queste garanzie concesse al contribuente sono state, per entrambe le ipotesi, fissate clausole di garanzia anche per l’Ufficio procedente, secondo cui, laddove il termine prefissato per la predisposizione delle osservazioni di parte cadesse oltre gli ordinari termini di decadenza del potere di accertamento, questi ultimi verrebbero automaticamente prorogati.
Proprio in considerazione di questa particolare procedura di accertamento il legislatore ha ritenuto di dover limitare ai casi descritti l’estensione di questa procedura di “super-accertamento”, derogatoria rispetto all’ordinaria procedura di accertamento. Per tale ragione, entrambe le disposizioni prevedono che in materia di “abuso del diritto” o di “disallineamento da ibridi” siano formulate attraverso la notifica di un “apposito atto”, recante esclusivamente[footnoteRef:60] le specifiche contestazioni.  [60:  Nella relazione illustrativa al D. Lgs. n. 128 del 05/08/2015 risulta chiaramente indicato che «L’ "apposito atto" di accertamento dell’abuso non può contenere altri eventuali addebiti, i quali, pertanto, dovranno essere separatamente contestati». Lo stesso chiarimento non è espressamente riportato nei documenti accompagnatori al D. Lgs. 142/218 tuttavia, in una visione sistematica, il principio giurisprudenziale di unitarietà dell’ordinamento giuridico, oltre ai criteri interpretativi dettati dall’art. 12 delle disposizioni di attuazione del codice civile, impongono di attribuire all’espressione “apposito atto” lo stesso significato in due procedure assolutamente analoghe;] 

Di conseguenza, affinché non ne risultasse limitato il potere di controllo degli Uffici rispetto agli altri aspetti della posizione fiscale del contribuente, il legislatore, con riferimento agli specifici atti da emettersi in queste ipotesi, ha espressamente derogato ai principi di unicità e globalità degli atti di accertamento[footnoteRef:61]. [61:  Per completezza di esposizione si osserva che, fino al 18/01/2024, data di entrata in vigore del Decreto legislativo del 30/12/2023 n. 219 di riforma dello Statuto del contribuente, esisteva un ulteriore caso specifico di accertamento parziale disciplinato dall’art. 6 del D. Lgs. 156/2015 il quale coordinava le disposizioni di accertamento e contenzioso nei casi in cui il contribuente avesse preventivamente presentato istanza di interpello “disapplicativo” di cui al (previgente) art. 11 c. 2 dello Statuto del contribuente. Anche in quella ipotesi, oggi abrogata, il legislatore prevedeva una procedura analoga a quella sopra descritta per le ipotesi di abuso del diritto e disallineamento da ibridi che contemplava l’emissione un atto specifico (non era tuttavia utilizzata l’espressione “apposito atto”) di accertamento parziale. Il testo del c. 2 dell’art. 6 del D. Lgs. 156/2015 recitava così: «Se è stata fornita risposta alle istanze di cui all’articolo 11, comma 2, della legge 27 luglio 2000, n. 212, recante lo Statuto dei diritti del contribuente, al di fuori dei casi di cui all’articolo 5, senza pregiudizio dell’ulteriore azione accertatrice, l’atto di accertamento avente ad oggetto deduzioni, detrazioni, crediti d’imposta, o altre posizioni soggettive del soggetto passivo è preceduto, a pena di nullità, dalla notifica di una richiesta di chiarimenti da fornire entro il termine di sessanta giorni. La richiesta di chiarimenti è notificata dall’amministrazione ai sensi dell’articolo 60 del decreto del Presidente della Repubblica 29 settembre 1973, n. 600, e successive modificazioni, entro il termine di decadenza previsto per la notificazione dell’atto impositivo. Tra la data di ricevimento dei chiarimenti, ovvero di inutile decorso del termine assegnato al contribuente per rispondere alla richiesta, e quella di decadenza dell’amministrazione dal potere di notificazione dell’atto impositivo intercorrono non meno di sessanta giorni. In difetto, il termine di decadenza per la notificazione dell’atto impositivo è automaticamente prorogato, in deroga a quello ordinario, fino a concorrenza dei sessanta giorni. L’atto impositivo è specificamente motivato, a pena di nullità, anche in relazione ai chiarimenti forniti dal contribuente nel termine di cui al periodo precedente.»;] 


[bookmark: _Toc168646021]2.5 Le norme di coordinamento tra le ipotesi di accertamento parziale e alcuni istituti deflattivi del contenzioso
Il quadro normativo prima descritto risulta poi completato da alcune previsioni di legge che regolano gli effetti della parzialità degli atti di accertamento e alcuni altri istituti tributari. Alcune di queste previsioni sono rinvenibili nello Statuto del Contribuente mentre altre sono inserite nel D.Lgs. 218/97 che regola la procedura di accertamento con adesione.

[bookmark: _Toc168646022]2.5.1 Le norme di coordinamento presenti nello Statuto del contribuente
Nello Statuto del contribuente, all’art. 6 bis, viene regolato il nuovo principio del contraddittorio[footnoteRef:62], che viene generalizzato ed esteso, a pena di annullabilità dell’accertamento, a tutti gli atti autonomamente impugnabili dinanzi agli organi della giurisdizione tributaria[footnoteRef:63]. Questa previsione esonera dall’obbligo di contraddittorio, oltre gli accertamenti da emettersi con urgenza in caso di fondato pericolo per la riscossione, gli «atti automatizzati, sostanzialmente automatizzati, di pronta liquidazione e di controllo formale delle dichiarazioni individuati con decreto del Ministro dell'economia e delle finanze»[footnoteRef:64]. Le tipologie di atti escluse dall’obbligo del contraddittorio sono state individuate dal D.M. 24/04/2024, il quale, all’art. 2, c. 1 lett. b. inserisce, tra gli atti automatizzati o sostanzialmente tali, «gli accertamenti parziali di cui agli articoli 41-bis del decreto del Presidente della Repubblica 29 settembre 1973, n. 600 e 54, quinto comma, del decreto del Presidente della Repubblica 26 ottobre 1972, n. 633 e gli atti di recupero di cui all’articolo 38-bis del decreto del Presidente della Repubblica 29 settembre 1973, n. 600, predisposti esclusivamente sulla base dell’incrocio di dati». La relazione illustrativa al D.M. ha poi chiarito che tra gli atti esclusi dal diritto al contraddittorio preventivo rientrano non solo gli accertamenti parziali predisposti sulla base di un incrocio di dati ma anche gli atti di recupero del credito, fondati sulle stesse fonti informative, e gli accertamenti parziali emessi per imputare i redditi di partecipazione per trasparenza ai soci di società.  [62:  Per gli agli atti emessi prima del 30/4/2024, gli Uffici erano obbligati, a pena di nullità degli atti notificati, ma fatta salva la c.d. “prova di resistenza”, a far precedere i propri accertamenti dall’invito al contraddittorio al contribuente. Questa disposizione, contenuta nell’art. 5 ter del D. Lgs. 218/1997, che qui viene solo richiamata per completezza, prevedeva l’esclusione dall’invito obbligatorio al contraddittorio endoprocedimentale degli avvisi di accertamento parziale e di quelli basati su Processi Verbali di Constatazione. La disposizione è stata soppressa dal 22/02/2024 per effetto dell’art. 41 del D. Lgs. n. 13/2024 a valere per gli atti di accertamento emessi a partire dal 30/04/2024. L’art. 7 del Decreto Legge del 29/03/2024 n. 39 ha espressamente previsto l’applicabilità dell’abrogata disciplina del citato art. 5-ter/218 agli inviti emessi precedentemente al 30/4/2024. Il soppresso art. 5 ter del D. Lgs. 218/1997 prevedeva che: 
«1. L’ufficio, fuori dei casi in cui sia stata rilasciata copia del processo verbale di chiusura delle operazioni da parte degli organi di controllo, prima di emettere un avviso di accertamento, notifica l’invito a comparire di cui all’articolo 5 per l’avvio del procedimento di definizione dell’accertamento. 
2. Sono esclusi dall’applicazione dell’invito obbligatorio di cui al comma 1 gli avvisi di accertamento parziale previsti dall’articolo 41-bis del decreto del Presidente della Repubblica 29 settembre 1973, n. 600, e gli avvisi di rettifica parziale previsti dall’articolo 54, terzo e quarto comma, del decreto del Presidente della Repubblica 26 ottobre 1972, n. 633.
3. In caso di mancata adesione, l’avviso di accertamento è specificamente motivato in relazione ai chiarimenti forniti e ai documenti prodotti dal contribuente nel corso del contraddittorio.
4. In tutti i casi di particolare urgenza, specificamente motivata, o nelle ipotesi di fondato pericolo per la riscossione, l’ufficio può notificare direttamente l’avviso di accertamento non preceduto dall’invito di cui al comma 1.
5. Fuori dei casi di cui al comma 4, il mancato avvio del contraddittorio mediante l’invito di cui al comma 1comporta l’invalidità dell’avviso di accertamento qualora, a seguito di impugnazione, il contribuente dimostri in concreto le ragioni che avrebbe potuto far valere se il contraddittorio fosse stato attivato.
6. Restano ferme le disposizioni che prevedono la partecipazione del contribuente prima dell’emissione di un avviso di accertamento.»;]  [63:  Per effetto dell’art. 7 del Decreto legge 29/03/2024, n. 39, l’obbligo di contraddittorio di cui all’art. 6 bis dello Statuto del contribuente non si applicano agli atti emessi prima del 30 aprile 2024 e a quelli preceduti da un invito emesso, prima della medesima data, ai sensi degli artt. 5, c. 1, e 5 ter del decreto legislativo 19 giugno 1997, n. 218;]  [64:  L’art. 6 bis della L. 212/2000 (Statuto del contribuente) è rubricato “principio del contraddittorio” e recita:
«1. Salvo quanto previsto dal comma 2, tutti gli atti autonomamente impugnabili dinanzi agli organi della giurisdizione tributaria sono preceduti, a pena di annullabilità, da un contraddittorio informato ed effettivo ai sensi del presente articolo.
2. Non sussiste il diritto al contraddittorio ai sensi del presente articolo per gli atti automatizzati, sostanzialmente automatizzati, di pronta liquidazione e di controllo formale delle dichiarazioni individuati con decreto del Ministro dell’economia e delle finanze, nonché per i casi motivati di fondato pericolo per la riscossione.
3. Per consentire il contradditorio, l’amministrazione finanziaria comunica al contribuente, con modalità idonee a garantirne la conoscibilità, lo schema di atto di cui al comma 1, assegnando un termine non inferiore a sessanta giorni per consentirgli eventuali controdeduzioni ovvero, su richiesta, per accedere ed estrarre copia degli atti del fascicolo. L’atto non è adottato prima della scadenza del termine di cui al primo periodo. Se la scadenza di tale termine è successiva a quella del termine di decadenza per l’adozione dell’atto conclusivo ovvero se fra la scadenza del termine assegnato per l’esercizio del contraddittorio e il predetto termine di decadenza decorrono meno di centoventi giorni, tale ultimo termine è posticipato al centoventesimo giorno successivo alla data di scadenza del termine di esercizio del contraddittorio.
4. L’atto adottato all’esito del contraddittorio tiene conto delle osservazioni del contribuente ed è motivato con
 riferimento a quelle che l’Amministrazione ritiene di non accogliere.»;] 

La lettura combinata delle disposizioni esaminate esclude quindi il diritto al contraddittorio del contribuente per quegli accertamenti parziali fondati esclusivamente sull’incrocio di dati, in possesso dell’Anagrafe Tributaria, a prescindere dal fatto che gli stessi siano predisposti in forma automatizzata o meno[footnoteRef:65]. [65:  Nella relazione illustrativa al D.M. 24/04/2024 viene chiarito che per atti automatizzati o sostanzialmente automatizzati debbano intendersi quelli emessi esclusivamente sulla base di violazioni rilevate dall’incrocio di elementi certi contenuti nelle banche dati nella disponibilità dell’Amministrazione finanziaria; ] 


[bookmark: _Toc168646023]2.5.2 Le norme di coordinamento presenti nel decreto in materia di accertamento con adesione
Altre disposizioni di coordinamento sono inserite nel D.Lgs. n. 218 del 19/06/1997 e regolano l’interazione tra accertamento parziale e accertamento con adesione e la possibilità di definire in maniera agevolata i rilievi contenuti in processi verbali di constatazione redatti ai sensi dell’articolo 24 della legge 7 gennaio 1929, n. 4. 
L’interazione tra accertamento parziale e accertamento con adesione è regolata dall’art. 2, c. 4, del D. Lgs. 218/1997, il quale dispone che: «4. La definizione non esclude l’esercizio dell’ulteriore azione accertatrice entro i termini previsti dall’articolo 43 del decreto del Presidente della Repubblica 29 settembre 1973, n. 600, relativo all’accertamento delle imposte sui redditi, e dall’articolo 57 del decreto del Presidente della Repubblica 26 ottobre 1972, n. 633, riguardante l’imposta sul valore aggiunto:
[bookmark: _Hlk164019684]a) se sopravviene la conoscenza di nuovi elementi, in base ai quali è possibile accertare un maggior reddito, superiore al cinquanta per cento del reddito definito e comunque non inferiore a centocinquanta milioni di lire;
b) se la definizione riguarda accertamenti parziali;
c) se la definizione riguarda i redditi derivanti da partecipazione nelle società o nelle associazioni indicate nell’articolo 5 del testo unico delle imposte sui redditi, approvato con decreto del Presidente della Repubblica 22 dicembre 1986, n. 917, ovvero in aziende coniugali non gestite in forma societaria;
d) se l’azione accertatrice è esercitata nei confronti delle società o associazioni o dell’azienda coniugale di cui alla lettera c), alle quali partecipa il contribuente nei cui riguardi è intervenuta la definizione.»
[bookmark: _Hlk164018220]L’art. 5 quater[footnoteRef:66] dello stesso D.Lgs. 218/1997 regola invece la possibilità di definire in maniera agevolata i rilievi contenuti in processi verbali di constatazione prevedendo benefici premiali nella misura delle sanzioni applicabili per chi intendesse aderire a quelle contestazioni senza passare dal procedimento di accertamento. In particolare l’art. 5 quater prevede che: «1. Il contribuente può prestare adesione anche ai verbali di constatazione redatti ai sensi dell’articolo 24 della legge 7 gennaio 1929, n. 4: [66:  La disposizione è stata introdotta dal 22/02/2024 dall’articolo 1 del D.Lgs. n. 13/2024 e, per effetto dell’art. 41 dello stesso decreto, è applicabile ai processi verbali di constatazione consegnati a partire dal 30/04/2024.] 

a) senza condizioni;
b) condizionandola alla rimozione di errori manifesti.
2. L’adesione di cui al comma 1 può avere a oggetto esclusivamente il contenuto integrale del verbale di constatazione e deve intervenire entro i trenta giorni successivi alla data della consegna del verbale mediante comunicazione, da parte del contribuente, al competente ufficio dell’Agenzia delle entrate indicato nel verbale e all’organo che lo ha redatto.
3. Nel caso di cui al comma 1, lettera b), nei dieci giorni successivi alla comunicazione dell’adesione condizionata, l’organo che ha redatto il verbale può correggere gli errori indicati dal contribuente mediante aggiornamento del verbale, informandone immediatamente il contribuente e il competente ufficio dell’Agenzia delle entrate.
4. I termini per l’accertamento sono in ogni caso sospesi fino alla comunicazione dell’adesione del contribuente e comunque non oltre la scadenza del trentesimo giorno dalla consegna del verbale di constatazione.
5. Nel caso di cui al comma 1, lettera a), entro i sessanta giorni successivi alla comunicazione del contribuente, il competente ufficio dell’Agenzia delle entrate notifica l’atto di definizione dell’accertamento parziale recante le indicazioni previste dall’articolo 7. Nel caso di cui al comma 1, lettera b), il predetto termine decorre dalla comunicazione effettuata all’Agenzia delle entrate ai sensi del comma 3 da parte dell’organo che ha redatto il verbale.
6. In presenza dell’adesione di cui al comma 1, la misura delle sanzioni applicabili, indicata nell’articolo 2, comma 5, e nell’articolo 3, comma 3, è ridotta alla metà e le somme dovute risultanti dall’atto di definizione dell’accertamento parziale devono essere versate nei termini e con le modalità di cui all’articolo 8. Sull’importo delle rate successive alla prima sono dovuti gli interessi al saggio legale calcolati dal giorno successivo alla data di notifica dell’atto di definizione.
7. In caso di mancato pagamento delle somme dovute di cui al comma 6, il competente ufficio dell’Agenzia delle entrate provvede all’iscrizione a ruolo a titolo definitivo delle predette somme a norma dell’articolo 14 del decreto del Presidente della Repubblica 29 settembre 1973, n. 602.».
Questa disposizione richiama per molti aspetti quella precedentemente vigente, contenuta nel soppresso art. 5 bis dello stesso decreto 218, prevedendo che a fronte della volontà definitoria manifestata dal contribuente, l’Ufficio emetta “atti di definizione dell’accertamento parziale” conseguenti al PVC. A differenza del soppresso articolo 5 bis la nuova disposizione ha un ambito applicativo più ampio, considerando definibili tutti i «verbali di constatazione redatti ai sensi dell’articolo 24 della legge 7 gennaio 1929, n. 4» laddove la vecchia norma risultava espressamente applicabile solo ai verbali di constatazione redatti in materia di imposte sui redditi e di IVA, redatti ai sensi dell’art. 24 della Legge n. 4/1929, che consentivano « l’emissione  di  accertamenti  parziali previsti dall’articolo  41-bis del  decreto  del  Presidente  della  Repubblica  29 settembre 1973, n.  600, e dall’articolo 54, quarto comma, del decreto del Presidente della Repubblica 26 ottobre 1972, n. 633».
Risulta invece identico tra le due disposizioni il richiamo ad un “atto di definizione dell’accertamento parziale” che gli Uffici devono notificare al contribuente ai fini della definizione della controversia.
L’analisi di questa espressione induce a ritenere, innanzitutto, che, trattandosi di definizione di accertamenti parziali, anche a seguito della definizione agevolata del PVC, non risulta preclusa l’ulteriore attività accertativa degli Uffici e che agli atti di definizione non si applichi nemmeno il limite dei sopravvenuti elementi che «consentano di accertare un maggior reddito, superiore al cinquanta per cento del reddito definito e comunque non inferiore a centocinquanta milioni di lire». 
Il richiamo all’accertamento parziale operato dalla norma, inoltre, come a suo tempo chiarito dalla circolare dell’Agenzia delle Entrate n. 55 del 17/09/2008, restringe l’oggetto della definizione agevolata del PVC, rispetto al suo potenziale contenuto, a quelle violazioni accertabili tramite accertamento parziale. 
Di conseguenza, l’ambito dei rilievi definibili sarà limitato alle sole violazioni “sostanziali” (ossia riferibili a maggiori imponibili o imposte), in quanto solo tali violazioni consentono di procedere ad un accertamento, ancorché parziale. 
I periodi di imposta definibili, inoltre, saranno limitati a quelli per i quali, all’atto della consegna del processo verbale di constatazione, siano già scaduti i termini per la presentazione delle dichiarazioni, dato che solo per essi è possibile procedere, sulla base del verbale stesso, all’accertamento (anche parziale). 
Sarà infine escluso dalla definizione agevolata tutto ciò che, pur appartenendo ai contenuti del processo verbale di constatazione, non ha diretta attinenza con quanto può formare oggetto di accertamento parziale.
In particolare non saranno definibili in maniera agevolata: 
· le violazioni, anche “sostanziali”, relative a comparti impositivi diversi da quelli a cui si applica la disciplina dell’accertamento parziale (oltre, ovviamente, a quelli a cui non si applica la disciplina dell’accertamento con adesione)[footnoteRef:67]; [67:  Si rileva incidentalmente che, a differenza del previgente art. 5 bis/218, la formulazione del nuovo art. 5 quater, espressamente prevede al c. 6 la riduzione delle sanzioni “di cui all’art. 3 c. 3” ossia relative al settore delle altre imposte indirette (registro, successioni, donazioni e ipocatastali). Seppur con una formulazione normativa che può generare qualche perplessità (in quanto l’art. 5 quater è inserito nel Capo II del D.Lgs. 218/97 “Procedimento per la definizione degli accertamenti nelle imposte sui redditi e nell'imposta sul valore aggiunto”), diversamente dalla vecchia procedura di adesione ai contenuti del PVC, il legislatore estende la definizione agevolata ai PVC ma soprattutto, per quanto attiene a questa trattazione, parrebbe estendere la procedura di accertamento parziale, almeno limitatamente agli “atti di definizione parziale”, al settore delle altre imposte indirette.  ] 

· Le violazioni che, seppur evidenziate all’interno del PVC, non possono considerarsi già constatate ma devono essere valutate alla stregua di segnalazione di circostanze, fatti o altri elementi, non ancora formalizzati nella constatazione di specifiche violazioni, in base ai quali la relativa prognosi di sussistenza viene rimessa, oltre che al vaglio del competente Ufficio, anche all’eventuale espletamento, da parte del medesimo, di ulteriori attività istruttorie (sulle quali si veda più diffusamente infra in questo studio);
· le violazioni “formali” riferite alle imposte definibili (ove per tali sono da intendere le violazioni alle quali non è associato il recupero di base imponibile, né determinano l’applicazione di sanzioni commisurate ad una maggiore imposta accertata) non prodromiche all’evasione del tributo oggetto di accertamento; 

[bookmark: _Toc168646024]2.5.3 Effetti del ricorso all’accertamento parziale
L’esame delle disposizioni normative che regolano la disciplina dell’accertamento parziale evidenzia quanto rilevanti siano gli effetti che il ricorso a questo strumento da parte degli Uffici, o anche la sola sua astratta applicabilità, produce. Essa infatti:
· definisce l’ambito di operatività dell’adesione ai processi verbali di constatazione ex art. 5 quater del D.Lgs. 218/1997 e della fruizione dei conseguenti benefici (per i processi verbali di constatazione consegnati a partire dal 30/04/2024);
· nel caso in cui l’Ufficio operi la quantificazione parziale del presupposto d’imposta consente, in momenti successivi, di integrare l’accertamento emesso senza il limite della «sopravvenuta conoscenza di nuovi elementi» previsto dagli artt. 43 c. 3 del DPR 600/1973 e 57 c. 4 del DPR 633/1972;
· determina l’inoperatività della franchigia conseguente alla definizione in adesione degli avvisi di accertamento parziale precedentemente emessi (art. 2 c. 4 lett. a) del D.Lgs. 218/1997);
· rende non obbligatorio l’invito preventivo al contraddittorio disposto dall’art. 5 ter del D.Lgs. 218/1997 (per gli atti emessi fino al 30/04/2024);
· esclude il diritto al contraddittorio disposto dall’art. 6 bis dello Statuto del contribuente ove gli accertamenti parziali siano emessi esclusivamente sulla base dell’incrocio di dati (per gli atti emessi dal 30/04/2024).
La compressione dei diritti del contribuente prevista da tali disposizioni, per consentire la maggiore agilità possibile nell’azione dell’Amministrazione finanziaria, viene mitigata dalla tassatività delle ipotesi nelle quali gli Uffici possono legittimamente ricorrere allo strumento dell’accertamento parziale. 
Ciononostante è ormai un dato di fatto che, per l’ampiezza dei casi che rientra nella disciplina generale dell’accertamento parziale, la maggioranza degli avvisi di accertamento emessi dall’Agenzia delle Entrate venga basata su questa metodologia di controllo. 
Anche per questa ragione sono state più volte affrontate, sia dalla dottrina che dalla giurisprudenza, le limitazioni ai diritti del contribuente che derivano dalla reiterazione di controlli così come dal potere concesso agli Uffici di intervenire solo su alcuni aspetti del presupposto d’imposta, riservandosi ulteriori attività istruttorie.  
Di seguito, alla luce di questi ultimi orientamenti, verranno esaminate nel dettaglio le previsioni normative generali e speciali in materia di accertamento parziale, per enucleare i presupposti legittimanti del ricorso a tale strumento di accertamento.

[bookmark: _Toc168646025]2.6 Presupposti e perimetro applicativo dell’accertamento parziale: le differenze con gli accertamenti integrativi e modificativi
Abbiamo visto che il ricorso alla possibilità di accertare il presupposto d’imposta in maniera parziale ha come principale effetto di consentire agli Uffici finanziari la possibilità di integrare, o modificare, successivamente in aumento la pretesa avanzata per un certo periodo di imposta, senza il vincolo di dover fondare la nuova richiesta su “sopravvenuti” elementi. 
Con lo scopo di far emergere nella maniera più possibile sollecita la materia imponibile occultata, viene consentito agli Uffici di operare la quantificazione delle imposte dovute senza procedere a un controllo generale della posizione del contribuente (che costituirebbe la regola della procedura di accertamento ordinario). 
In pratica, ove gli Uffici siano venuti in possesso di elementi che gli consentano di determinare autonome irregolarità tributarie, tramite l’accertamento parziale, potranno procedere solo in base ad essi “riservandosi”, a determinate condizioni, la possibilità di procedere con ulteriori atti “integrativi” senza che si renda necessaria la sopravvenienza di ulteriori elementi utili a rideterminare l’imponibile non dichiarato, come invece prescritto nell’ipotesi ordinaria di integrazione, o della modifica in aumento, dell’accertamento.
Questa sintetica descrizione dell’istituto in analisi evidenzia l’intima connessione delle nozioni di accertamento “parziale”, di accertamento “integrativo” e di quello “modificativo”. 
Per esaminare i presupposti del potere di “accertamento parziale” risulta allora importante distinguere preliminarmente, almeno nei tratti essenziali, cosa debba intendersi per “accertamento integrativo” e “accertamento modificativo” e, di riflesso, determinare quale sia il suo ambito applicativo. 
Infatti, laddove, nell’analizzare i requisiti di legittimità della reiterazione del potere di accertamento, non si ricadesse in un’ipotesi di accertamento integrativo, o modificativo, risulterebbe assolutamente irrilevante la classificazione del precedente accertamento tra “parziale” o “generale”. Allo stesso modo risulterebbe irrilevante sia valutare il rispetto dei presupposti alla base della prima tipologia di accertamenti, che la sopravvenienza di nuovi elementi che legittimassero l’emissione di atti della seconda categoria.
Per integrazione dell’accertamento deve intendersi la revisione in aumento della pretesa relativa ad una determinata imposta, già in precedenza accertata per lo stesso periodo di imposta, che sia basata su elementi probatori e indizi diversi da quelli in precedenza utilizzati. La revisione in aumento, o integrazione, potrà scaturire sia dalla rettifica della stessa tipologia di imponibile rettificato in precedenza (ad esempio la stessa categoria di reddito di impresa o, per l’IVA, dalla stessa tipologia di operazioni attive), sia dalla rettifica di una categoria di imponibile diversa da un’altra precedentemente accertata (ad esempio, per una persona fisica, con riferimento alle categorie di reddito di cui all’art. 6 TUIR, l’accertamento di un reddito di fabbricati susseguente ad una rettifica del reddito di lavoro autonomo. Per l’IVA l’ipotesi potrebbe ricorrere quando venisse contestata una omessa dichiarazione di corrispettivo susseguente ad una precedente contestazione per una indebita detrazione). 
In entrambe le ipotesi, affinché si possa parlare di accertamento integrativo, la pretesa precedentemente avanzata non deve essere modificata nei suoi elementi fondanti, dall’accertamento successivo che aggiungerà “solo” un’ulteriore pretesa. Diversamente si ricadrebbe in una ipotesi di accertamento “modificativo” che ha, come vedremo, una diversa relazione con l’accertamento che lo ha preceduto.
Alla luce di queste premesse è possibile concludere che, non può quindi intendersi come “integrativo” quell’accertamento che sia riferito ad un settore impositivo diverso da quello interessato da un atto notificato in precedenza per lo stesso periodo di imposta. E questo a prescindere dal fatto che il secondo atto sia basato sugli stessi elementi ed indizi del primo o su presupposti diversi[footnoteRef:68].  [68:  La limitazione non opera perché, nell’esempio sopra fatto, non si può parlare del secondo atto come di un accertamento integrativo ma occorre considerarlo il “primo atto “relativo ad un diverso settore impositivo” di conseguenza «non costituendo atto integrativo di quello emesso ai soli fini della imposta sul valore aggiunto, non esige la sussistenza di nuovi elementi sopravvenuti». Cfr Cassaz. Sez. V, sent. n.16528 del 22/06/2018;] 

Per esemplificare, si ipotizzi la rettifica di un componente reddituale (es. maggior ricavo) che assuma rilevanza anche ai fini dell’IRAP, o dell’IVA, nello stesso periodo di imposta interessato da una precedente (in ordine temporale) rettifica operata ai soli fini IRES. Per quanto normalmente l’amministrazione finanziaria provveda contestualmente all’accertamento dei maggiori tributi, questa procedura non costituisce un obbligo di legge in quanto gli adempimenti e gli obblighi dichiarativi in capo al contribuente, seppur unificabili, restano autonomi e indipendenti per ciascun tributo e, di conseguenza, resta autonomo e indipendente il relativo potere di accertamento e rettifica in capo all’Amministrazione finanziaria[footnoteRef:69]. Essa potrà quindi provvedere a rettificare le singole dichiarazioni presentate o ad accertare materia imponibile relativamente a ciascun tributo, in maniera del tutto autonoma per ogni singolo ambito dichiarativo, seppure nel rispetto dei relativi termini di decadenza. In tali ipotesi non si pone nemmeno il problema se siano necessari elementi sopravvenuti per legittimare l’emissione dell’atto successivo, in quanto tale requisito, in questi casi, non è richiesto da nessuna norma. Di conseguenza, in queste ipotesi, la qualificazione di accertamento parziale o generale operata per il primo atto ricevuto dal contribuente e la sopravvenienza di nuovi elementi che giustifichino un atto successivo per lo stesso periodo di imposta, non assume nessuna rilevanza ove i due atti siano riferiti a diversi tributi e basati su diverse dichiarazioni.  [69:  Lo stesso art. 9 bis del novellato Statuto del contribuente dispone che il contribuente «ha diritto a che l’amministrazione finanziaria eserciti l’azione accertativa relativamente a ciascun tributo una sola volta per ogni periodo d’imposta». ] 

Analogamente, non potrà parlarsi di “integrazione” della pretesa tributaria ove l’Amministrazione fiscale provveda a riconsiderare gli elementi già posti alla base di un precedente accertamento (per uno o più ambiti impositivi) pervenendo a conclusioni diverse, e incrementative, della precedente pretesa. In questi casi, proprio per l’identicità dei presupposti alla base della pretesa, occorrerà parlare di accertamento “modificativo” o “sostitutivo”, che sarà oggetto di separata esposizione in questo stesso testo, e che costituisce una fattispecie ontologicamente differente dall’accertamento integrativo che, come prima accennato, si inserisce, a determinate condizioni, su una pretesa già avanzata senza che essa venga modificata se non nella misura. 
Nel caso della differente valutazione di elementi già considerati in fase di accertamento l’Amministrazione, sussistendone i presupposti, non potrà “integrare” l’accertamento già emesso richiedendo al contribuente la sola “maggiore imposta” conseguente ma, sussistendone la possibilità, dovrà procedere ad annullare il primo provvedimento e “sostituirlo” con uno nuovo. 
Anche in questa ipotesi non assumerà quindi alcun rilievo la qualificazione operata del primo atto come accertamento parziale o generale.

[bookmark: _Toc168646026]2.6.1 Principi di unicità e globalità degli atti e necessità di sopravvenuti elementi: l’esclusione della sovrapposizione tra le discipline dell’accertamento parziale e di quello integrativo
Con riferimento alla disciplina generale dell’accertamento parziale e, in particolare al tenore letterale degli artt. 41 bis del d.P.R. 600/73 e 54 del d.P.R 633/72, un primo aspetto da indagare, che ha generato importanti problematiche di carattere interpretativo ed è stato oggetto di forti critiche e controverse valutazioni, è la logica secondo cui gli Uffici finanziari prendono in considerazione gli elementi di accertamento disponibili ai fini dell’emissione di un accertamento “parziale”, posto che, in base alle scelte operate di procedere in maniera “parziale” o “generale”, l’ulteriore attività accertatrice potrebbe non essere “condizionata” alla ricezione di segnalazioni recanti elementi nuovi e sopravvenuti o allo svolgimento di ulteriori istruttorie dalle quali emergano elementi di novità, tali da modificare la valutazione della posizione fiscale del contribuente operata in precedenza. 
Come vedremo di seguito, dottrina e giurisprudenza si sono spesso interrogate sul “se” il principio di unicità e globalità degli atti imponga comunque che, prima dell’emissione di un accertamento parziale, l’Amministrazione finanziaria sia chiamata a valutare tutti gli elementi a propria disposizione, per consentire al contribuente una difesa unitaria. Questo tema è strettamente attinente a quello, già affrontato, della compatibilità dell’accertamento parziale con istruttorie a carattere generale, ma, nella prospettiva della “scelta” dei poteri istruttori da adottare e/o degli elementi di accertamento disponibili, presenta anche fortissime relazioni con il potere riconosciuto agli uffici di adottare il metodo di accertamento che ritengono più opportuno, nel caso concreto, per perseguire l’interesse dello Stato alla corretta percezione dei tributi[footnoteRef:70].  [70:  Sul punto si richiama Cassaz. Sentenza n. 16980 del 19/08/2015: «Si osserva al riguardo che il discrimine tra l’accertamento condotto con metodo analitico ( ex art. 39  comma 1 Dpr 600/73 ) e quello condotto con metodo induttivo (ex art. 39 comma 2 Dpr 600/73) va individuato, rispettivamente, nella parziale od assoluta inattendibilità e conseguente utilizzabilità dei dati risultanti dalle scritture contabili. Nel primo caso l’Ufficio è legittimato solo a completare le lacune riscontrate e deve utilizzare, ai fini della dimostrazione dell’esistenza di componenti positivi del reddito non dichiarati, presunzioni rispondenti ai requisiti di cui all’art. 2729 c.c. mentre nel caso di accertamento induttivo puro l’Amministrazione finanziaria è legittimata a determinare l’imponibile in base ad elementi meramente indiziari, anche sé inidonei ad assurgere a prova presuntiva ex artt. 2727 e 2729 c.c.(Cass. 17952/2013).». 
«L’esistenza dei presupposti per l’applicazione del metodo induttivo non esclude che l’Amministrazione possa servirsi del metodo analitico di cui al primo comma dell’art. 39 (Cass. n.13350/2009 e Cass.27068/2006) ed il contribuente non ha titolo per contestare l’emissione di un accertamento analitico, invece che di un accertamento induttivo o sintetico, posto che l’eventuale adozione di questo implicherebbe per lui minori garanzie di quelle correlabili all’accertamento analitico (Cass. 19258/2005)»; Cassaz. Sentenza n. 2473/2017 «Il giudice tributario, chiamato a valutare l’atto di accertamento emesso dall’Ufficio, ha l’obbligo di verificare la sussistenza dei presupposti diversi che hanno portato l’organo di accertamento ad adottare, per esempio, lo strumento analitico ovvero induttivo, senza che il giudice possa modificare la modalità di accertamento utilizzata»;] 

Questa prospettiva di analisi impone di ragionare sugli elementi fondanti dell’istituto dell’accertamento parziale, oltre che della sua differenza strutturale con l’accertamento integrativo, perché, ove quell’interrogativo trovasse risposta positiva, e si ritenesse che l’accertamento, anche se definito parziale, debba comunque prendere in considerazione la posizione del contribuente nel suo complesso apprezzando tutti gli elementi a disposizione dell’Ufficio al momento della sua emissione, i diversi interventi normativi che hanno ampliato l’ambito di operatività dell’accertamento parziale ne uscirebbero fortemente depotenziati, in quanto risulterebbero molto più stringenti i limiti entro i quali sarebbe consentito agli uffici di derogare alla disciplina ordinaria dell’accertamento.
Le opinioni registrate in dottrina su questo tema sono state diverse e, talvolta, diametralmente opposte, passando da chi ritiene che, proprio in applicazione del principio di efficienza dell’azione amministrativa e a tutela del diritto di difesa del contribuente, sia imposto agli Uffici la concentrazione nell’accertamento parziale di tutti gli elementi in loro possesso. Diversamente, ove fosse consentito agli Uffici di poter liberamente decidere cosa e quando accertare, la possibilità di ricorrere all’accertamento integrativo (o modificativo), senza il vincolo dei sopravvenuti elementi, potrebbe essere utilizzata per rimediare alle difficoltà interne di raccogliere e sintetizzare il materiale probatorio disponibile e, quindi, alla mala organizzazione degli uffici o alla negligenza dei funzionari preposti all’attività accertativa. Il vincolo dei sopravvenuti elementi rappresenterebbe quindi una garanzia al rischio di una indiscriminata reiterazione e parcellizzazione degli accertamenti a discapito del contribuente e, in quanto tale, insuperabile.
Altra dottrina[footnoteRef:71] riteneva invece che l’ampliamento delle fonti di innesco dell’accertamento parziale avesse condotto per un verso ad abrogare sostanzialmente, anche se non formalmente, o quantomeno a depotenziare fortemente, i limiti normativi in materia di accertamento integrativo e, per altro verso, a ritenere definitivamente superati i principi di unicità e globalità dell’accertamento tributario. [71:  Si segnala, tra gli altri, in particolare: Malinverni P., “Integrazione e modifica in aumento degli avvisi di accertamento: non più limiti per gli Uffici tributari?”, in Il Fisco, n 8/2020;] 

In linea di diritto abbiamo visto come lo stesso Statuto del contribuente, nel sancire il divieto di bis in idem, ha recepito «le esigenze di bilanciamento tra tutela dell’interesse erariale e dei diritti fondamentali del contribuente nel rispetto del principio di proporzionalità» mantenendo ferme le ipotesi di deroga ai principi di unicità e globalità degli atti. Nessuna norma attuativa della legge delega di riforma del sistema tributario ha infatti modificato le disposizioni che regolano il metodo di accertamento parziale e i presupposti degli accertamenti integrativi[footnoteRef:72] che mantengono, pertanto, pienamente il loro vigore.  [72:  Nella stessa relazione illustrativa al D.Lgs. 219/2023 si legge che «L’introduzione dell’articolo 9-bis recepisce le esigenze di bilanciamento tra tutela dell’interesse erariale e dei diritti fondamentali del contribuente nel rispetto del principio di proporzionalità, rafforzando la protezione di tali diritti e, nel contempo, la certezza del diritto. L’obiettivo primario di questa norma è quello di assicurare il pieno e coerente rispetto del divieto di bis in idem all’interno del procedimento tributario.». Tale bilanciamento è stato conseguito prevedendo che «Restano ferme le esclusioni previste dalle disposizioni vigenti, in particolare quelle di cui agli articoli 41 bis e 43, comma 3, del D.P.R. 600/73 e di cui all’articolo 57, comma 4, D.P.R. 633/72, con riferimento agli elementi nuovi.». Nella relazione tecnica allo stesso D.Lgs. si legge inoltre che «… per valutare gli impatti che la norma di cui all’articolo 9-bis può produrre sulle attività dell’Agenzia delle entrate, occorre ricordare che in relazione ai tributi periodici (IVA, II.DD., IRAP) esistono diverse disposizioni che regolamentano la possibilità: - di emanare avvisi di accertamento “parziali”, cioè riferiti a singoli rilievi (per le II.DD. e l’IRAP, l’articolo 41-bis del DPR 29 settembre 1973, n. 600; per l’IVA, l’articolo 54, comma quarto, del DPR 26 ottobre 1972, n. 633); - integrare, in caso di sopravvenuta conoscenza di nuovi elementi istruttori, gli avvisi di accertamento già notificati. (per le II.DD. e l’IRAP, l’articolo 43 del DPR 29 settembre 1973, n. 600; per l’IVA, l’articolo 57 del DPR 26 ottobre 1972, n. 633). Pertanto, la norma non ha effetti innovativi per le attività istruttorie condotte dall’Agenzia delle entrate». ] 

Il bilanciamento tra le diverse teorie descritte è stato tuttavia raggiunto nelle interpretazioni della giurisprudenza di legittimità, nella quale, seppure tra alterne pronunce, si va consolidando un indirizzo che valorizza i principi di unicità e globalità degli avvisi di accertamento, rilevando le diverse finalità degli istituti dell’accertamento parziale e di quello integrativo. 
In base a questo orientamento[footnoteRef:73], eventuali accertamenti integrativi dovrebbero comunque essere fondati su elementi diversi da quelli utilizzati nel primo accertamento. In particolare, sarebbe illegittimo emettere un avviso di accertamento ulteriore rispetto ad un precedente accertamento parziale «sulla base del medesimo corredo documentale e fattuale senza incorrere nel divieto di doppia imposizione. L’avviso di accertamento parziale non esonera l’Ufficio, che intenda procedere con un nuovo avviso di accertamento per il medesimo periodo di imposta, dall’addurre nuovi fatti, dovendo il nuovo accertamento fondarsi su fonti diverse da quelle poste a base del primo o comunque su dati la cui conoscenza, da parte dell’ente impositore, sia ad esso sopravvenuta, in applicazione del generale principio della tendenziale unicità degli accertamenti, di cui gli strumenti previsti da queste due disposizioni costituiscono deroga, altrimenti pregiudicandosi il diritto del contribuente ad una difesa unitaria e complessiva che tale principio garantisce (Cass., Sez. V, 4 dicembre 2020, n. 27788 ; Cass., Sez. V, 1 ottobre 2018, n. 23685 )»[footnoteRef:74]. [73:  Cassaz., Sez. V, Ord. n. 34876 del 13/12/2023, n. 34876; Cassaz., Sez. V, sent. N. 4650 del 14/02/2023;]  [74:  Va comunque rilevato che sia in dottrina che giurisprudenza si registrano letture delle stesse pronunce prima citate, secondo cui, a tutela dei superiori interessi garantiti dai principi generali di unicità e globalità degli atti, gli elementi posti a base di un accertamento integrativo debbano, in ogni caso, risultare non solo diversi ma anche nuovi e sopravvenuti, rispetto a quelli posti a fondamento del precedente atto parziale.] 

Le stesse sentenze specificano inoltre che «l’accertamento integrativo, susseguente a quello parziale, non può basarsi su atti o fatti acquisiti e già conosciuti dall’ente impositore fin dall’origine ma non contestati, in quanto ciò pregiudicherebbe il diritto del contribuente ad una difesa unitaria e complessiva, a cui presidio si pone il predetto principio generale, ma deve necessariamente fondarsi su nuovi elementi atti a giustificarlo, non essendo ammissibile un accertamento a singhiozzo, senza che di essi debba darsi indicazione in modo specifico a pena di nullità, come invece sancito dall’art. 43 del citato D.P.R. (cfr. Cass., Sez. 5, 1/10/2018, n. 23685; Cass., n. 27788/2020 ; conf. Cass., Sez. V, 13 ottobre 2011, nn. 21070 - 21073; Cass., Sez. V, 28 gennaio 2010, n. 1817)».
L’orientamento richiamato delimita e circoscrive l’ambito di operatività dell’accertamento parziale chiarendo la portata della locuzione “senza pregiudizio dell’ulteriore azione accertatrice” che, aprendo le disposizioni di cui ai citati artt. 41 bis d.P.R. n. 600 del 1973 e 54 d.P.R. n. 633 del 1972, fa salva l’ulteriore azione di accertamento nei termini di decadenza previsti. 
Essa infatti, fa riferimento a pretese dell’Ufficio fondate su fonti diverse da quelle prese a base dall’accertamento parziale[footnoteRef:75], o comunque su dati la cui conoscenza, da parte dell’Ente impositore, sia sopravvenuta all’accertamento, e ciò, è importante evidenziarlo, non in applicazione degli artt. 43 del d.P.R. n. 600/1973 e 57 del d.P.R. n. 633/1972 in tema di accertamento integrativo, in quanto tale istituto non è sovrapponibile con quello dell’accertamento parziale, avendo finalità diverse e differente disciplina[footnoteRef:76], ma in applicazione del principio di tendenziale unicità che connota gli accertamenti, di cui i due strumenti costituiscono deroga[footnoteRef:77]. [75:  In tal senso, Cass., Sez. V, n. 18065 del 4/8/2010;]  [76:  Cass., Sez. 5, 1/10/2018, n. 23685; Cass. sez. 5, 28 ottobre 2015, n. 21992.]  [77:  Si riporta, in quanto di particolare chiarezza su questo tema, un passaggio di Cassaz. Sez. V ord.  n. 27788 del 04/12/2020: «Questa Corte ha in più occasioni avuto modo di affermare che l’accertamento parziale di cui ai citati artt. 41 bis del d.P.R. n. 600 del 1973 e 54, quinto comma, del d.P.R. n. 633 del 1972, «è uno strumento diretto a perseguire la finalità di sollecita emersione della materia imponibile, ove le attività istruttorie diano contezza della sussistenza di attendibili posizioni debitorie», ma non costituisce «un metodo di accertamento autonomo rispetto alle previsioni di cui agli artt. 38 e 39 del d.P.R. n. 600 del 1973 e 54 e 55 del d.P.R. n. 633 del 1972, bensì una modalità procedurale che ne segue le stesse regole», ciò in ragione della premessa introduttiva della disciplina dettata dagli articoli in questione (applicabili «senza pregiudizio dell’ulteriore azione accertatrice nei termini stabiliti dall’art. 43», quanto all’art. 41 bis, e «dall’art. 57», quanto all’art. 54, quinto comma), la quale è deputata a circoscrivere il termine complessivo entro il quale l’Amministrazione può esercitare la potestà accertativa, tenendo distinto il metodo di accertamento con la tempistica dello stesso (cfr. Cass., sez. 5, 28/10/2015, n. 21984, Cass., sez. 5, 7/11/2019, n. 28681; Cass., Sez. 5, 1/10/2018, n. 23685; Cass., Sez 6-5, 4/4/2018, n. 8406). La differenza qualitativa di tale tipo di accertamento rispetto a quello ordinario non discende invero dalla particolare semplicità della segnalazione, potendo esso basarsi anche su una verifica generale (vedi Cass., sez. 5, 12/5/2006, n. 11057; Cass., sez. 5, 7/2/2008, n. 2833; Cass., Sez. 5, 5/2/2009, n. 2761; Cass., sez. 5, 22/1/2010, n. 1150), bensì dalla disponibilità, in capo all’Amministrazione, di elementi (non necessariamente provenienti da segnalazione di soggetti ad essa estranei, ben potendo derivare anche da fonti interne) idonei a dare contezza della sussistenza, a qualsiasi titolo, di attendibili posizioni debitorie, senza richiedere, in ragione della loro oggettiva consistenza, l’esercizio di un ufficio valutativo ulteriore rispetto a quello che si risolve nel recepire e fare proprio il contenuto della segnalazione o lo svolgimento di ulteriori attività di approfondimento (appannaggio di accertamenti più complessi), valendosi di una «sorta di automatismo argomentativo» indotto da quelle fonti di conoscenza, per modo che il confezionamento dell’atto risulta possibile sulla base della sola segnalazione senza necessità di ulteriore approfondimento (cfr. Cass., sez. 5, 23/12/2014, n. 27323; Cass. Sez. 5, 10/2/2016, n. 2633).
Orbene, è pacifico come la locuzione, che, aprendo le disposizioni di cui ai citati artt. 41 bis d.P.R. n. 600 del 1973 e 54 d.P.R. n. 633 del 1972, fa salva l’ulteriore azione di accertamento nei termini di decadenza previsti, faccia riferimento a pretese dell’Ufficio fondate su fonti diverse da quelle prese a base dall’accertamento parziale (in tal senso, Cass., Sez. 5, 4/8/2010, n. 18065) o comunque su dati la cui conoscenza, da parte dell’Ente impositore, sia sopravvenuta all’accertamento, tali essendo anche «quelli noti ad un ufficio fiscale, ma non ancora in possesso di quello che ha emesso l’atto al momento dell’adozione dello stesso, senza che rilevi in senso contrario l’art. 33 del medesimo decreto, che pone solo un dovere di reciproca collaborazione tra uffici finanziari e Guardia di finanza», proprio in considerazione della finalità propria dello strumento dell’accertamento parziale, ossia quella di favorire la sollecita emersione della materia imponibile, che non preclude, pertanto, l’esercizio dell’ulteriore azione accertatrice, anche ove definito con adesione (sul punto Cass., Sez, 5, 22/1/2018, n. 1542; anche Cass., sez. 5, 12/05/2006, n. 11057). E ciò non in ragione dell’applicazione degli artt. 43, quarto comma, d.P.R. n. 600 del 1973, e 57, quarto comma, del d.P.R. n. 633 del 1972, in tema di accertamento integrativo, stante la non sovrapponibilità di tale istituto con quello dell’accertamento parziale, siccome dettati per diverse finalità e soggetti a differenti discipline (vedi Cass., Sez. 5, 1/10/2018, n. 23685; anche Cass. sez. 5, 28 ottobre 2015, n. 21992), bensì in applicazione del principio di tendenziale unicità che connota gli accertamenti, di cui i due strumenti previsti dagli artt. 41 bis e 43 d.P.R. n. 600 del 1973 e 54, quinto comma, e 57, quarto comma, del d.P.R. n. 633 del 1972 costituiscono deroga. Ne consegue che l’accertamento integrativo, susseguente a quello parziale, non può basarsi su atti o fatti acquisiti e già conosciuti dall’ente impositore fin dall’origine ma non contestati, in quanto ciò pregiudicherebbe il diritto del contribuente ad una difesa unitaria e complessiva, a cui presidio si pone il predetto principio generale, ma deve necessariamente fondarsi su nuovi elementi atti a giustificarlo, non essendo ammissibile un accertamento a singhiozzo, senza che di essi debba darsi indicazione in modo specifico a pena di nullità, come invece sancito dall’art. 43 del citato d.P.R.»] 

L’orientamento richiamato delimita e circoscrive l’ambito di operatività dell’accertamento parziale e segna nettamente il confine con le ipotesi di accertamento integrativo e accertamento modificativo. Tale interpretazione lascia infatti liberi gli Uffici finanziari di adottare la modalità di accertamento che ritengono opportuna, consentendo loro di limitare l’oggetto dei loro atti anche solo ad alcuni elementi, rientranti tra quelli indicati nelle diverse norme, ma condiziona la possibilità di svolgere l’eventuale accertamento integrativo quantomeno a elementi diversi da quelli già considerati in precedenza. Diversamente, ove un Ufficio intendesse operare un secondo accertamento fondandolo sui medesimi elementi di fatto di uno precedente, ancorché definito “parziale”, ricorrendone i presupposti potrebbe procedere solo nei più angusti limiti dell’“accertamento modificativo”. 



[bookmark: _Toc168646027]2.6.2 I presupposti dell’accertamento parziale e le caratteristiche delle fonti di innesco
Sempre con riferimento alla disciplina generale dell’accertamento parziale, anche le caratteristiche degli elementi probatori che ne possano legittimare l’emanazione hanno generato problematiche di carattere interpretativo. 
Secondo parte della dottrina[footnoteRef:78] l’accertamento parziale dovrebbe fondarsi soltanto su elementi probatori certi, con esclusione quindi dell’utilizzo delle presunzioni semplici, caratterizzati da particolare livello di certezza, raccolti direttamente dai contribuenti interessati o dalle dichiarazioni fiscali presentate da soggetti terzi, e tali da rendere immediatamente manifesta la maggiore materia imponibile da essi emergente.  [78:  Tra gli altri, in particolare, si segnalano: Falsitta G., Marongiu G., Fantozzi A., Moschetti F., “Commento all’art. 41- bis del d.p.r. n. 600 del 1973” in Commentario breve alle leggi tributarie, CEDAM, Padova, 2011; Borgoglio A., “Per l’accertamento parziale non serve la certezza e la semplicità degli elementi segnalati” in Il Fisco, n. 28/2022; Deotto D., “Accertamento parziale quale regola ordinaria comprensiva anche del sintetico?”, in Corr. Trib., n. 1/2011; Cissello A., “Accertamento parziale, ‘autotutela sostitutiva’ e reiterazione del potere impositivo”, in il fisco, n. 11/2010; Antico G., “Accertamenti parziali ‘allargati’”, in il fisco, n. 43/2014; Lovecchio L., “Accertamenti parziali esclusi in caso di rettifiche basate sulle attività valutative degli Uffici”, in il fisco, n. 26/2021; Borgoglio A., “Accertamento parziale solo in assenza di valutazione degli elementi da parte dell’Ufficio”, in il fisco, n. 44/2021;] 

In altri termini, secondo questa lettura delle norme che regolano la procedura dell’accertamento parziale, quest’ultimo differisce da quello ordinario, o generale, in ragione della disponibilità, in capo all’Amministrazione, di elementi idonei a dare contezza della sussistenza, a qualsiasi titolo, di attendibili posizioni debitorie, che essa possa recepire, facendo proprio il contenuto di quegli elementi, senza ulteriori elaborazioni.
In queste ipotesi allora, proprio in considerazione della limitatezza delle ipotesi in cui possano considerarsi “certi” gli elementi in possesso dell’Ufficio e, soprattutto, della scarsità delle contestazioni che potrebbe muovere il contribuente, risulterebbe ammessa la deroga all’obbligo di valutare nel complesso la posizione del contribuente e, quindi, al principio di unicità e globalità dell’attività accertativa, potendo l’Ufficio limitarsi a valorizzare solo quegli elementi nel proprio atto.   
Tale tesi ha trovato riscontro anche in giurisprudenza che, in diverse occasioni, ha affermato che gli Uffici possono ricorrere all’accertamento parziale soltanto quando gli elementi dimostrativi della pretesa a suo fondamento non hanno bisogno di alcuna valutazione, perché lasciano emergere ex se la maggiore materia imponibile da sottoporre a imposizione, senza che sia a tal fine necessaria una attività valutativa[footnoteRef:79]. [79:  In questo senso si registrano anche diverse pronunce giurisprudenziali tra cui, a titolo di esempio: Cassaz. Sez. V, ord. n. 29036 del 20/10/2021; Cassaz. Sez. V, n. 2854 del 22/04/2022. In Cassaz. 29036/2021 viene affermato che: «tenuto conto, quindi, della natura dell’accertamento parziale, va precisato che lo stesso è connotato dalla contestazione di un maggior debito di imposta, senza che emerga alcuna attività di tipo valutativo da parte dell’amministrazione finanziaria, profilo che, invece, attiene all’atto di accertamento ordinario; … in questo senso, l’amministrazione finanziaria può procedere direttamente all’accertamento parziale, … , solo qualora dalle attività istruttorie suindicate emerga incontestabilmente una maggiore materia imponibile, senza controllare integralmente l’intera posizione fiscale del contribuente e, dunque, verificare se, eventuali costi indicati, siano effettivi ed inerenti: la ratio dell’accertamento parziale, invero, si rinviene nella esigenza di consentire l’imposizione di una capacità contributiva che emerga ictu oculi»;] 

Un’ulteriore critica, che più volte ha costituito motivo di impugnazione degli accertamenti parziali, è stata portata a fronte dell’utilizzo, con quella modalità di accertamento, di elementi probatori di carattere presuntivo posto che la stessa, dal tenore letterale delle disposizioni che la regolano, potrebbe fondarsi soltanto su elementi “certi”.
Autorevole dottrina[footnoteRef:80] faceva in questo senso rilevare che, in base a un’interpretazione sistematica e conforme ai caratteri generali dell’istituto, l’accertamento parziale potesse essere utilizzato solo qualora gli elementi acquisiti, in occasione di un controllo fiscale, fossero stati tali da poter dimostrare come “prova diretta” l’esistenza di un occultamento di materia imponibile. Tra gli elementi probatori acquisiti per mezzo di una verifica, di indagini bancarie e finanziarie, di inviti a comparire o di questionari, l’Ufficio, per poter emettere un accertamento parziale, avrebbe quindi potuto utilizzare solo quelli da cui con “certezza”[footnoteRef:81] fosse stato possibile stabilire l’esistenza di un reddito non dichiarato.  [80:  Falsitta G., Marongiu G., Fantozzi A., Moschetti F., “Commento all’art. 41- bis del d.p.r. n. 600 del 1973” in Commentario breve alle leggi tributarie, Cit.;]  [81:  Si segnalano, tuttavia, anche tesi parzialmente contrarie alla caratterizzazione del parziale come accertamento fondato su prove certe e affidabili come quella di S. Donatelli secondo cui: «quando si è parlato nell’accertamento parziale di “certezza” della prova come tratto qualificante della sua tipologia si è commesso un errore: si poteva al massimo ritenere che il giudizio sulla probabilità inferenziale del ragionamento fosse altamente attendibile. In questa prospettiva, dunque, è stato più corretto identificare questo peculiare tipo di accertamento in relazione alla “semplicità” dell’attività istruttoria svolta, piuttosto che guardare alla “certezza assoluta” della prova da cui scaturiva»; S. Donatelli, L’avviso di accertamento tributario integrativo e modificativo, Giappichelli 2013;] 

Queste tesi sono state, invece, bocciate dalla prevalente giurisprudenza di legittimità che, alla luce del descritto ampliamento del perimetro applicativo dell’istituto progressivamente operato dal legislatore, ha ritenuto che la disciplina dell’accertamento parziale debba essere considerata compatibile con le regole previste per gli accertamenti generali[footnoteRef:82].  [82:  Recentemente Cassaz., Sez. V, Ord., n. 4665 del 21/02/2024;] 

L’evoluzione della giurisprudenza di legittimità ha infatti portato la Suprema Corte, in diverse occasioni[footnoteRef:83], ad affermare che la disciplina dell’accertamento parziale non costituisce un metodo di accertamento autonomo e indipendente rispetto a quelli previsti negli artt. 38 e 39 del D.P.R. n. 600/1973, e negli artt. 54 e 55 del D.P.R. n. 633/1972, ma deve essere considerato «una modalità procedurale che ne segue le medesime regole, sicché il relativo oggetto non è circoscritto ad alcune categorie di redditi e la prova può essere raggiunta anche in via indiziaria e presuntiva» e che esso ha la finalità di consentire all’Amministrazione finanziaria la sollecita emersione della materia imponibile, cioè di rendere più veloce e più efficace l’azione amministrativa, in tutti quei casi  «ove le attività istruttorie diano contezza della sussistenza di attendibili posizioni debitorie» . [83:  Tra le altre: Cassaz., Sez. V, Ord., n. 4665 del 21/02/2024; Cassaz., Sez. V, Ord., n. 34876 del 13/12/2023; Cassaz., Sez. V, Sent. n. 4650 del 14/02/2023;  Cassaz. Ord. n. 22778 del 04/12/2020; Cassaz. Ord. n. 32459 del 14/12/2018;] 

Di conseguenza, l’accertamento parziale non incontra alcun limite né in relazione all’utilizzo di elementi di prova presuntivi, né in relazione all’utilizzo della metodologia induttiva ed è consentito, in linea di principio, anche in presenza di contabilità tenuta in modo regolare. Inoltre, secondo questo orientamento, l’utilizzo dell’accertamento parziale è consentito agli Uffici anche quando ad essi pervenga una segnalazione, da fonti interne o esterne, come ad esempio un p.v.c. proveniente dalla GdF, recante rilievi di carattere generale[footnoteRef:84], purché questa fornisca elementi idonei a sostenere fondatamente l’accertamento di imponibili non dichiarati. [84:  Cfr. Cass. civ. n. 15826/2018, n. 28061/2017, n. 17814/2016;] 

In questo modo la giurisprudenza di legittimità ha slegato l’accertamento parziale dalla valutazione della particolare semplicità o immediatezza della relazione tra la fonte di prova e l’imponibile accertabile e ha ammesso che anche con questa modalità di accertamento la prova della pretesa possa essere raggiunta attraverso presunzioni[footnoteRef:85].  [85:  Tra le altre: Cassaz., Sez. V, Ord., n. 34876 del 13/12/2023; Cassaz. Ord. n. 22778 del 04/12/2020; Cassaz. Ord. n. 32459 del 14/12/2018; Cass. 29036/2021; Cass. n. 21984/2015; Cass. n. 25018/2018, n. 18398/2020;] 

A ben guardare, può addirittura affermarsi che la giurisprudenza richiamata ha superato a piè pari la tematica della natura della prova a base della pretesa parziale, in quanto non ha fatto alcun riferimento all’utilizzo delle presunzioni o alla fondatezza degli elementi, ma si è limitata ad escludere che un accertamento parziale possa fondarsi su elementi istruttori che siano stati previamente valutati ed elaborati dall’Ufficio (ponendoli ad esempio alla base di un diverso e nuovo ragionamento presuntivo), prima della loro trasfusione nell’atto impositivo.
Non può non rilevarsi però che questa lettura presenta alcuni elementi di frizione sia con il tenore letterale degli artt. 41 bis del d.P.R. 600/1973 e 54, c. 4, d.P.R. 633/1972, sia con la finalità di allargare l’ambito applicativo delle due disposizioni sottesa agli interventi normativi che hanno interessato quelle norme nell’ottica di rendere sempre più snella ed efficiente l’attività degli uffici finanziari.
Da un lato infatti, come osservato anche in dottrina[footnoteRef:86], le disposizioni in esame richiamano, nella loro generalità, “elementi che consentono di stabilire l’esistenza di un reddito o di un’imposta non dichiarati”, ma non operano alcun riferimento ad attività valutative da operare, o meglio da non operare, sugli stessi da parte dell’Ufficio[footnoteRef:87].  [86:  Antonini P., Pantanella A., “I limiti al perimetro applicativo dell’accertamento parziale e la verifica dell’inerenza dei costi”, in Corriere Tributario, n. 2/2022;]  [87:  Occorre comunque evidenziare che nel settore IVA il c. 3 dell’art. 54 fa riferimento, nel definire le ipotesi che limitano la necessità di ricorrere a istruttorie complete, all’esistenza di elementi da cui l’infedeltà dichiarativa «risulti in modo certo e diretto»;] 

Per altro verso, la limitazione della possibilità per gli Uffici finanziari di emettere accertamenti parziali solo all’ipotesi di esistenza di elementi[footnoteRef:88] che non richiedano ulteriori attività valutative da parte loro, parrebbe contrastare con la finalità delle disposizioni richiamate, in quanto aggiunge alla disciplina dell’accertamento parziale il limite ulteriore, non previsto normativamente, della “immediatezza” degli elementi su cui esso andrebbe fondato e che dovrebbero essere tali da non richiedere ulteriori attività valutative da parte degli Uffici.  [88:  Anche presuntivi o basati su attività istruttorie a carattere generale, come i PVC ricevuti dalla GdF;] 

Sono evidenti le ricadute che questa lettura degli elementi legittimanti l’accertamento parziale avrebbero sulla disciplina dell’accertamento integrativo. Affermare che un accertamento parziale deve essere fondato, in ogni caso, sull’esistenza di elementi di “diretta” rilevanza fiscale implica che ogni ulteriore accertamento, relativo allo stesso anno d’imposta ed emesso nei confronti dello stesso contribuente, sarà legittimo solo se il precedente atto sia fondato su elementi di accertamento “direttamente” indicativi di maggiori imponibili o imposte. 
In altri termini, gli elementi legittimanti dell’accertamento parziale non sarebbero tutti quelli che provengono dall’esercizio dei poteri istruttori richiamati dalle due norme che lo disciplinano, ma solo quelli direttamente indicativi di evasione. Il che equivale a dire che un successivo accertamento integrativo, al di fuori delle ipotesi di immediata rilevanza degli elementi alla base del primo, sarà legittimamente emesso solo in presenza di “sopravvenuti elementi” quandanche gli elementi utilizzati in precedenza fossero acquisiti sulla base dei poteri istruttori contemplati dagli artt. 41 bis del d.P.R. 600/1973 e 54, cc. 3 e 4, d.P.R. 633/1972.
Tuttavia, questa più restrittiva interpretazione, di pari passo con la valorizzazione della procedura di contraddittorio endoprocedimentale in fase in accertamento, sta trovando sempre più spazio sia in sede di preparazione dei provvedimenti normativi, che nella stessa prassi emessa dall’Agenzia delle Entrate.
Con riferimento alla disciplina del contraddittorio endoprocedimentale introdotta dal D.L. n. 34 del 30/04/2019 (c.d. Decreto Crescita), infatti, sia nei lavori parlamentari preparatori che nella stessa prassi dell’Agenzia si rilevano interpretazioni che restringono significativamente le ipotesi di accertamento parziale che consentivano l’esonero dall’obbligo del contraddittorio preventivo.
Dalle schede di lettura[footnoteRef:89] della legge di conversione del D.L. 34/2019, seppur con riferimento al solo art. 41 bis, si legge, infatti, che l’esonero dall’obbligo di invitare il contribuente alla definizione è previsto per «… i casi in cui gli uffici hanno il possesso di elementi certi, che non necessitano di una specifica valutazione, ovvero di un’attività istruttoria, da cui desumere errori od omissioni di elementi reddituali.». [89:  Atti del Senato 1354 XVIII legislatura;] 

Su questa stessa e più restrittiva linea interpretativa si è posta l’Agenzia delle Entrate, con la circolare n. 17 del 22 giugno 2020, laddove (paragrafo 3), nell’evidenziare le differenze di regolamentazione dell’accertamento parziale tra settori impositivi, osserva che «… ai fini IVA, il comma 2 dell’articolo 5-ter fa riferimento agli “avvisi di rettifica parziale previsti dall’articolo 54, terzo e quarto comma, del decreto del Presidente della Repubblica 26 ottobre 1972, n. 633”, mentre per le imposte dirette al solo articolo 41-bis del decreto del Presidente della Repubblica 29 settembre 1973, n. 600; quindi, diversamente da quanto statuito per le imposte dirette, per l’IVA è prevista l’esclusione dell’invito obbligatorio solo con riferimento agli accertamenti parziali basati su elementi “certi e diretti”, che non presuppongono ricostruzioni induttive o utilizzo delle presunzioni.». Preso atto, quindi, della asimmetria esistente tra le regolamentazioni dell’accertamento parziale nei diversi ambiti delle imposte dirette e dell’IVA, ed in considerazione delle finalità di quella disposizione di favorire la determinazione della pretesa tributaria in maniera sempre più puntuale, tramite il potenziamento del contraddittorio con il contribuente, l’Agenzia, per ricondurre ad unità la disciplina dell’accertamento parziale nei due diversi settori impostivi, ha invitato gli Uffici ad attivare preventivamente il contraddittorio «nei casi di determinazione della pretesa basata su elementi presuntivi» anche ai fini delle imposte dirette.
Da ultimo, si è già osservato come anche il D.M. 24/04/2024, nel definire le ipotesi di esclusione del diritto al contraddittorio disciplinato dal nuovo art. 6 bis dello Statuto del contribuente, abbia escluso dalla procedura di comunicazione preventiva esclusivamente gli accertamenti parziali fondati su incrocio di dati disponibili in Anagrafe Tributaria.

[bookmark: _Toc168646028]2.7 I poteri istruttori degli Uffici e i presupposti formali e sostanziali degli accertamenti parziali
L’esame puntuale delle disposizioni normative generali in materia di accertamento parziale e di quelle, da esse richiamate, in materia di poteri istruttori degli Uffici, sia per quanto riguarda le imposte dirette[footnoteRef:90] che per  [90:  Articolo 32 d.P.R. n. 600/1973, come modificato dal 22/02/2024 da: Decreto legislativo del 12/02/2024 n. 13 Articolo 2: «Per l’adempimento dei loro compiti gli uffici delle imposte possono: 1) procedere all’esecuzione di accessi, ispezioni e verifiche a norma del successivo articolo 33; 2) invitare i contribuenti, indicandone il motivo, a comparire di persona o per mezzo di rappresentanti per fornire dati e notizie rilevanti ai fini dell’accertamento nei loro confronti, anche relativamente ai rapporti ed alle operazioni, i cui dati, notizie e documenti siano stati acquisiti a norma del numero 7) …; 3) invitare i contribuenti, indicandone il motivo, a esibire o trasmettere atti e documenti rilevanti ai fini dell’accertamento nei loro confronti, compresi i documenti di cui al successivo art. 34. …; 4) inviare ai contribuenti questionari relativi a dati e notizie di carattere specifico rilevanti ai fini dell’accertamento nei loro confronti nonché nei confronti di altri contribuenti con i quali abbiano intrattenuto rapporti, con invito a restituirli compilati e firmati; 5) richiedere agli organi e alle Amministrazioni dello Stato, agli enti pubblici non economici, alle società ed enti di assicurazione ed alle società ed enti che effettuano istituzionalmente riscossioni e pagamenti per conto di terzi la comunicazione, anche in deroga a contrarie disposizioni legislative, statutarie o regolamentari, di dati e notizie relativi a soggetti indicati singolarmente o per categorie. …; 6) richiedere copie o estratti degli atti e dei documenti depositati presso i notai, i procuratori del registro, i conservatori dei registri immobiliari e gli altri pubblici ufficiali. Le copie e gli estratti, con l’attestazione di conformità all’originale, devono essere rilasciate gratuitamente; 6-bis) richiedere, previa autorizzazione del direttore centrale dell’accertamento dell’Agenzia delle entrate o del direttore regionale della stessa, ovvero, per il Corpo della guardia di finanza, del comandante regionale, ai soggetti sottoposti ad accertamento, ispezione o verifica il rilascio di una dichiarazione contenente l’indicazione della natura, del numero e degli estremi identificativi dei rapporti intrattenuti con le banche, la società Poste italiane Spa, gli intermediari finanziari, le imprese di investimento, gli organismi di investimento collettivo del risparmio, le società di gestione del risparmio e le società fiduciarie, nazionali o stranieri, in corso ovvero estinti da non più di cinque anni dalla data della richiesta. …; 7) richiedere, previa autorizzazione del direttore centrale dell’accertamento dell’Agenzia delle entrate o del direttore regionale della stessa, ovvero, per il Corpo della guardia di finanza, del comandante regionale, alle banche, alla società Poste italiane Spa, per le attività finanziarie e creditizie, alle società ed enti di assicurazione per le attività finanziarie, agli intermediari finanziari, alle imprese di investimento, agli organismi di investimento collettivo del risparmio, alle società di gestione del risparmio e alle società fiduciarie, dati, notizie e documenti relativi a qualsiasi rapporto intrattenuto od operazione effettuata, ivi compresi i servizi prestati, con i loro clienti, nonché …; 7-bis) richiedere, con modalità stabilite con decreto di natura non regolamentare del Ministro dell’economia e delle finanze, da adottare d’intesa con l’Autorità di vigilanza in coerenza con le regole europee e internazionali in materia di vigilanza e, comunque, previa autorizzazione del direttore centrale dell’accertamento dell’Agenzia delle entrate o del direttore regionale della stessa, ovvero, per il Corpo della guardia di finanza, del comandante regionale, ad autorità ed enti, notizie, dati, documenti e informazioni di natura creditizia, finanziaria e assicurativa, relativi alle attività di controllo e di vigilanza svolte dagli stessi, anche in deroga a specifiche disposizioni di legge; 8) richiedere ai soggetti indicati nell’articolo 13 dati, notizie e documenti relativi ad attività svolte in un determinato periodo d’imposta, rilevanti ai fini dell’accertamento, nei confronti di loro clienti, fornitori e prestatori di lavoro autonomo; 8-bis) invitare ogni altro soggetto ad esibire o trasmettere, anche in copia fotostatica, atti o documenti fiscalmente rilevanti concernenti specifici rapporti intrattenuti con il contribuente e a fornire i chiarimenti relativi; 8-ter) richiedere agli amministratori di condominio negli edifici dati, notizie e documenti relativi alla gestione condominiale. 8-quater) svolgere le opportune attività di analisi del rischio. …»;] 

l’IVA[footnoteRef:91], consente di formulare ulteriori riflessioni su questi temi e di enucleare i presupposti formali e sostanziali degli accertamenti parziali.  [91:  Articolo 51 c. 2 d.P.R. n. 633/1972, come modificato dal 22/02/2024 da: Decreto legislativo del 12/02/2024 n. 13 Articolo 2: «Per l’adempimento dei loro compiti gli uffici possono: 1) procedere all’esecuzione di accessi, ispezioni e verifiche ai sensi dell’art. 52; 2) invitare i soggetti che esercitano imprese, arti o professioni, indicandone il motivo, a comparire di persona o a mezzo di rappresentanti per esibire documenti e scritture, ad esclusione dei libri e dei registri in corso di scritturazione, o per fornire dati, notizie e chiarimenti rilevanti ai fini degli accertamenti nei loro confronti anche relativamente ai rapporti ed alle operazioni, i cui dati, notizie e documenti siano stati acquisiti a norma del numero 7) del presente comma, …; 3) inviare ai soggetti che esercitano imprese, arti e professioni, con invito a restituirli compilati e firmati, questionari relativi a dati e notizie di carattere specifico rilevanti ai fini dell’accertamento, anche nei confronti di loro clienti e fornitori; 4) invitare qualsiasi soggetto ad esibire o trasmettere, anche in copia fotostatica, documenti e fatture relativi a determinate cessioni di beni o prestazioni di servizi ricevute ed a fornire ogni informazione relativa alle operazioni stesse; 5) richiedere agli organi e alle Amministrazioni dello Stato, agli enti pubblici non economici, alle società ed enti di assicurazione ed alle società ed enti che effettuano istituzionalmente riscossioni e pagamenti per conto terzi la comunicazione, anche in deroga a contrarie disposizioni legislative, statutarie o regolamentari, di dati e notizie relativi a soggetti indicati singolarmente o per categorie… 6) richiedere copie o estratti degli atti e dei documenti depositati presso i notai, i procuratori del registro, i conservatori dei registri immobiliari e gli altri pubblici ufficiali; 6-bis) richiedere, previa autorizzazione del direttore centrale dell’accertamento dell’Agenzia delle entrate o del direttore regionale della stessa, ovvero, per il Corpo della guardia di finanza, del comandante regionale, ai soggetti sottoposti ad accertamento, ispezione o verifica il rilascio di una dichiarazione contenente l’indicazione della natura, del numero e degli estremi identificativi dei rapporti intrattenuti con le banche, la società Poste italiane Spa, gli intermediari finanziari, le imprese di investimento, gli organismi di investimento collettivo del risparmio, le società di gestione del risparmio e le società fiduciarie, nazionali o stranieri, in corso ovvero estinti da non più di cinque anni dalla data della richiesta… 7) richiedere, previa autorizzazione del direttore centrale dell’accertamento dell’Agenzia delle entrate o del direttore regionale della stessa, ovvero, per il Corpo della guardia di finanza, del comandante regionale, alle banche, alla società Poste italiane Spa, per le attività finanziarie e creditizie, alle società ed enti di assicurazione per le attività finanziarie, agli intermediari finanziari, alle imprese di investimento, agli organismi di investimento collettivo del risparmio, alle società di gestione del risparmio e alle società fiduciarie, dati, notizie e documenti relativi a qualsiasi rapporto intrattenuto od operazione effettuata, ivi compresi i servizi prestati, con i loro clienti, nonché … 7-bis) richiedere, con modalità stabilite con decreto di natura non regolamentare del Ministro dell’economia e delle finanze, da adottare d’intesa con l’Autorità di vigilanza in coerenza con le regole europee e internazionali in materia di vigilanza e, comunque, previa autorizzazione del direttore centrale dell’accertamento dell’Agenzia delle entrate o del direttore regionale della stessa, ovvero, per il Corpo della guardia di finanza, del comandante regionale, ad autorità ed enti, notizie, dati, documenti e informazioni di natura creditizia, finanziaria e assicurativa, relativi alle attività di controllo e di vigilanza svolte dagli stessi, anche in deroga a specifiche disposizioni di legge.»;] 

In particolare il presupposto formale dell’accertamento parziale attiene alle fonti informative degli elementi utilizzabili. Essi devono riguardare:
· segnalazioni di fonte esterna agli Uffici ossia provenienti dalle Direzioni centrali, dalla Direzione regionale ovvero da un ufficio della medesima Agenzia o di altre Agenzie fiscali, dalla Guardia di finanza o da altre pubbliche amministrazioni ed enti pubblici;
· dati in possesso dell’Anagrafe Tributaria, che consistono in banche dati contenenti informazioni acquisite per espressa previsione normativa, i cui dati possono essere autonomamente estrapolati dall’Ufficio procedente, elaborati o utilizzati a fondamento di presunzioni;
· elementi rilevabili dai PP.VV. di accesso, ispezione o verifica ex art. 32, comma 1, n. 1 del d.P.R. 600/1973 o 51 comma 2, n. 1 del d.P.R. 633/1972;
· esiti delle attività istruttorie ex art. 32, comma 1, nn. da 2 a 4 del d.P.R. 600/1973 o 51 comma 2, nn. da 2 a 4 del d.P.R. 633/1972 (inviti e questionari e dati bancari e finanziari acquisiti attraverso l’espletamento delle indagini finanziarie), riferite direttamente al contribuente da accertare[footnoteRef:92].  [92:  Sono infatti escluse dalla possibilità di essere esitate “parzialmente” le istruttorie svolte contattando soggetti “terzi” rispetto al contribuente, disciplinate dai nn. da 8 in poi dell’art. 32 c. 1 DPR 600/73. Di tenore assolutamente speculare sono le previsioni dell’art. 51 c. 2, nn. 2, 3 e 4 del d.P.R. 633/1972 in materia di IVA.] 

Dal tenore letterale delle norme citate si desumono altresì i presupposti sostanziali dell’accertamento parziale, ossia il possesso di elementi direttamente ed immediatamente utilizzabili per dimostrare la fondatezza nel merito della pretesa erariale ovvero la presenza di errori o omissione di elementi reddituali. Il presupposto sostanziale è integrato allorché tali elementi, anche se contenuti in un processo verbale di constatazione o in una segnalazione di fonte esterna o interna che sia, «consentono di stabilire l’esistenza di un reddito non dichiarato o il maggiore ammontare di un reddito parzialmente dichiarato, che avrebbe dovuto concorrere a formare il reddito imponibile»[footnoteRef:93], o, ai fini dell’IVA, quando «risultino elementi che consentono di stabilire l’esistenza di corrispettivi o di imposta in tutto o in parte non dichiarati o di detrazioni in tutto o in parte non spettanti». [93:  Così anche Circolare 235/1997, par. 2.4] 

Di conseguenza, tralasciando per ora la restrittiva condizione dell’esistenza di elementi «certi e diretti» recata dal c. 3 dell’art. 54 del testo IVA[footnoteRef:94], deve ritenersi che i presupposti sostanziali di legittimità dell’accertamento parziale sussistano quando: [94:  Per i quali è previsto che siano utilizzabili senza pregiudizio dell’ulteriore azione di accertamento anche se desumibili da istruttorie esterne eseguite nei confronti di altri contribuenti. ] 

· gli elementi alla sua base appaiano di immediata rilevanza ai fini dell’accertamento, anche se posti alla base di presunzioni semplici o legali, e riguardino singoli aspetti dell’attività imprenditoriale o professionale o, comunque, siano espressivi di singole manifestazioni reddituali, avulse dalla capacità contributiva complessiva del soggetto passivo d’imposta[footnoteRef:95]; [95:  C.T.R. Veneto, Sez. IV, 2 maggio 2006, n. 52;] 

· la fonte informativa sia conosciuta o comunque sia nella disponibilità del contribuente. Detto principio risulta coerente con l’art. 7 della Legge n. 212/2000, che obbliga l’Ufficio ad allegare al provvedimento di accertamento qualunque atto in esso richiamato, e con l’attuale regolamentazione del diritto del contribuente al contraddittorio.
In base alle indicazioni normative dettate negli artt. 41 bis del d.P.R. 600/1973 e 54 c. 4 del d.P.R. 633/1972, sarà allora possibile, di regola, procedere ad accertamento parziale nel caso di contestazioni verbalizzate o, ricorrendone i presupposti, sulla base dell’utilizzo di presunzioni anche non qualificate (tipiche dell’accertamento induttivo).
Abbiamo visto come queste conclusioni siano già state avallate dalla giurisprudenza di legittimità[footnoteRef:96], che ha affermato che «L’accertamento parziale non costituisce un metodo di accertamento autonomo rispetto alle previsioni di cui al D.P.R. n. 600 del 1973, artt. 38 e 39 e D.P.R. n. 633 del 1972, artt. 54 e 55, bensì una modalità procedurale che ne segue le stesse regole, per cui può basarsi senza limiti anche sul metodo induttivo e il relativo avviso può essere emesso pur in presenza di una contabilità tenuta in modo regolare» e che «l’accertamento parziale non è circoscritto all’accertamento del reddito d’impresa o solo a talune delle categorie di redditi di cui all’art. 6 TUIR, del resto, è richiesto all’ufficio di fornire la "prova certa" del maggior reddito, prova che può invece essere raggiunta anche con le presunzioni di cui alla fonte legale»[footnoteRef:97]. [96:  Cfr sentenza. n. 21984/ 2015.]  [97:  Cfr ordinanza n. 8406/2018; sentenze nn. 496/2013, 27323/2014 e 21984/15;] 

Risulta tuttavia necessario svolgere alcune ulteriori considerazioni utili a completare il quadro normativo e interpretativo finora descritto.
I più ampi presupposti sostanziali per l’accertamento parziale previsti in ambito IVA: per quanto riguarda i poteri istruttori utilizzabili per formulare accertamenti parziali va inoltre notato che, nel settore IVA, a differenza di quello delle imposte dirette, il presupposto legittimante, stante la previsione di cui all’art. 54 c. 3 del d.P.R. 633/72, può essere costituito anche da elementi «certi e diretti» rilevati nel corso di «verbali relativi ad ispezioni eseguite nei confronti di altri contribuenti»[footnoteRef:98]. [98:  Art. 54 c. 3 d.P.R. 633/1972: «L’ufficio può tuttavia procedere alla rettifica indipendentemente dalla previa ispezione della contabilità del contribuente qualora l’esistenza di operazioni imponibili per ammontare superiore a quello indicato nella dichiarazione, o l’inesattezza delle indicazioni relative alle operazioni che danno diritto alla detrazione, risulti in modo certo e diretto, e non in via presuntiva, da verbali, questionari e fatture di cui ai numeri 2), 3) e 4) del secondo comma dell’articolo 51, dagli elenchi allegati alle dichiarazioni di altri contribuenti o da verbali relativi ad ispezioni eseguite nei confronti di altri contribuenti, nonché da altri atti e documenti in suo possesso.»;] 

Per il solo settore impositivo IVA sarà quindi possibile procedere, indipendentemente dall’ispezione della contabilità, alla rettifica parziale di una dichiarazione presentata sulla base di elementi «certi e diretti», desumibili da atti e documenti in possesso dell’Ufficio, da elenchi clienti e fornitori, propri o di terzi, da verbali (interni), questionari e fatture acquisite anche da terzi o da verbali (istruttorie esterne) eseguite anche nei confronti di terzi. In questa ipotesi, che costituisce un’eccezione rispetto alla regola dell’utilizzabilità ai fini dell’accertamento parziale di elementi e altre fonti informative già in possesso del contribuente, il contrappeso per gli Uffici è però costituito dalla immediata rilevanza dell’elemento acquisito e utilizzato. Ciò, in altri termini, significa che, ai fini dell’IVA, non sarà possibile utilizzare per un accertamento parziale elementi acquisiti nei confronti di terzi da porre alla base di ricostruzioni induttive o di accertamenti presuntivi[footnoteRef:99]. [99:  In questo senso anche la già richiamata circolare dell’Agenzia delle Entrate n. 17 del 22 giugno 2020 al paragrafo 3;] 

In nessuna altra ipotesi sarà possibile utilizzare, ai fini dell’accertamento parziale e per tutti i settori impositivi, documenti acquisiti nei confronti di terzi, essendo possibile il solo utilizzo di dati e notizie.
I poteri di accesso ispezione e verifica: una prima riflessione va fatta in merito alle istruttorie esterne eseguite dagli Uffici. E’ da rilevare, infatti, che gli artt. 41 bis d.P.R. 600 e 54 d.P.R. 633, nel richiamare in generale le risultanze delle istruttorie svolte tramite accessi, ispezioni e verifiche, non operano alcun distinguo circa la portata dell’incarico conferito ai verificatori, facendo, di conseguenza, rientrare nelle ipotesi di accertamento parziale anche istruttorie di carattere generale e non solo quelle limitate ad alcuni aspetti dell’attività controllata (c.d. verifiche mirate o accessi mirati)[footnoteRef:100]. Ciò significa che, di regola, anche ove il PVC fosse redatto dallo stesso Ufficio che emette l’accertamento, esso potrà essere qualificato parziale anche in quei casi in cui il verbale di verifica rechi una complessiva ricostruzione della posizione fiscale del contribuente (II.DD. e IVA).  [100:  In questo senso si veda la circolare n. 55 del 17/09/2008 che, nel chiarire l’ambito di applicazione del soppresso art. 5 bis del D.Lgs. 218/97 ha affermato che (par. 2): «… possono formare oggetto di  adesione soltanto i processi verbali che contengono la constatazione di violazioni  “sostanziali” alla normativa in materia di imposte sui redditi e di imposta sul valore aggiunto basata su elementi che consentono di stabilire l’esistenza di: • redditi imponibili non dichiarati, totalmente o parzialmente; deduzioni, esenzioni e agevolazioni in tutto o in parte non spettanti; imposte o maggiori imposte non versate, escluse le ipotesi di cui agli articoli 36-bis e 36-ter del D.P.R. n. 600 del 1973; • imposta sul valore aggiunto non dichiarata, totalmente o parzialmente; detrazioni in tutto o in parte non spettanti; imposta o maggior imposta sul valore aggiunto non versata, escluse le ipotesi di cui all’art. 54-bis del D.P.R. n. 633 del 1972. Solo alle suddette violazioni consegue, infatti, la facoltà di procedere all’accertamento parziale ai sensi dei citati articoli 41-bis del D.P.R. n. 600 del 1973 e 54, quarto comma, del D.P.R. n. 633 del 1972.» ed escludendo da quell’ambito (par. 3): «… le ipotesi in cui il processo verbale affianca alla constatazione di ben individuate violazioni la evidenziazione di circostanze, fatti o altri elementi, non ancora formalizzati nella constatazione di specifiche violazioni, in base ai quali la relativa prognosi di sussistenza viene rimessa, oltre che al vaglio del competente Ufficio, anche all’eventuale espletamento, da parte del medesimo, di ulteriori attività istruttorie.» ] 

Segue: i verbali
Ulteriori riflessioni vanno sviluppate in relazione a talune tipologie di elementi contenuti nei processi verbali di constatazione redatti, a seguito di verifiche, sia da parte degli stessi Uffici, sia dagli altri soggetti che cooperano nell’attività di contrasto all’evasione fiscale[footnoteRef:101]. L’emissione di atti di accertamento parziale sulla base delle risultanze del PVC potrà legittimamente avvenire solo nelle ipotesi in cui la verbalizzazione integri i presupposti sostanziali prima descritti, ovvero se la constatazione, indipendentemente dal suo fondamento probatorio[footnoteRef:102], riguarda:  [101:  Segnatamente GdF, Dogane e SIAE dovendosi considerare i PPVV provenienti da altri enti (INPS, Direzioni Provinciali del lavoro) alla stregua di “segnalazioni” poiché gli stessi non verbalizzano i rilievi aventi carattere fiscale ai sensi dell’art. 24 della legge n. 4 del 1929;]  [102:  Come precisato dalla circolare n. 17 del 22/06/2020 l’accertamento parziale «non costituisce un metodo di accertamento autonomo rispetto alle previsioni di cui agli artt. 38 e 39 del dPR n. 600 del 1973 e 54 e 55 del dPR n. 633 del 1972, bensì una modalità procedurale che ne segue le stesse regole, per cui può basarsi senza limiti anche sul metodo induttivo» e sull’utilizzo di presunzioni (Sentenza delle Corte di Cassazione, sez. V, 15 giugno 2018, n. 15826. Nello stesso senso anche la sentenza della Corte di Cassazione, sez. V, 28 ottobre 2015, n. 21984).] 

· redditi imponibili non dichiarati, totalmente o parzialmente; deduzioni, esenzioni e agevolazioni in tutto o in parte non spettanti; imposte o maggiori imposte non versate; 
· imposta sul valore aggiunto non dichiarata, totalmente o parzialmente; detrazioni in tutto o in parte non spettanti; imposta o maggior imposta sul valore aggiunto non versata.[footnoteRef:103] [103:  Escluse le ipotesi di cui agli articoli 36-bis e 36-ter del D.P.R. n. 600 del 1973 e di cui all’art. 54-bis del D.P.R. n. 633 del 1972] 

Solo per le suddette violazioni, in quanto constatate e immediatamente indicative di materia imponibile, consegue, infatti, la facoltà di procedere all'accertamento parziale ai sensi dei citati articoli 41-bis del D.P.R. n. 600 del 1973 e 54, terzo e quarto comma, del D.P.R. n. 633 del 1972.
Questo principio ha come immediato corollario l’esclusione, dall’ambito dell’accertamento parziale, di tutto quanto contenuto nei processi verbali di constatazione che non risulta immediatamente trasfondibile in un atto di accertamento, perché necessita, ad esempio, di ulteriore attività istruttoria o perché l’Ufficio ritiene di non poter trasporre automaticamente in atto le risultanze dei PP.VV.
Come anticipato, si tratta di un’ampia varietà di ipotesi nelle quali all’interno del PVC vengono evidenziate informazioni o anche ipotesi dettagliate di recupero fiscale che, tuttavia, non possono considerarsi alla stregua di “violazioni constatate” ma assumono solo la valenza di segnalazione di circostanze, fatti o altri elementi, in quanto per esse la relativa prognosi di sussistenza viene rimessa o al vaglio del competente Ufficio o all’eventuale espletamento, da parte del medesimo, di ulteriori attività istruttorie.
Nella prima ipotesi rientrano quegli elementi di accertamento contenuti nei PP.VV., per i quali, al di fuori dei casi di correzione di evidenti errori materiali o dell’abbandono di singoli rilievi, le constatazioni descritte nei PP.VV potrebbero essere rielaborate per tenere conto, ad esempio, di elementi documentali prodotti successivamente alla conclusione dell’attività di verifica o di ulteriori elementi in possesso dell’Ufficio. Il caso tipico è quello dell’accertamento in capo ad un evasore totale, per il quale vengano constatati solo maggiori ricavi e/o compensi senza alcuna indicazione su costi e/o spese necessariamente connesse: l’equivalenza ricavi = reddito, nella maggior parte dei casi, violerebbe il principio costituzionale di capacità contributiva e l’emissione di un avviso di accertamento parziale, in assenza di ulteriore istruttoria, non sarebbe pertanto ipotizzabile[footnoteRef:104]. [104:  Da ultimo si cita, in materia indagini finanziarie ma con specifico riferimento alla necessità di valutare, anche induttivamente e in base alle circostanze concrete, tutti gli elementi positivi e negativi rilevanti ai fini della quantificazione del reddito, Corte Costituzionale Sentenza n. 10 del 31/01/2023;] 

Nella seconda tipologia di rilievi contenuti in PVC, che non consentono l’emissione diretta dell’accertamento parziale, rientrano quelle tipologie di recupero che prevedono la procedura di “accertamento rafforzato” o “superaccertamento”, per le quali va eseguita una specifica procedura di accertamento e contraddittorio preventivo a pena di annullabilità degli atti emessi, come nel caso di scostamenti da studi di settore o ISA, di operazioni abusive, di violazioni relative alla disciplina delle Controlled Foreign Companies di cui all’art. 167 TUIR, in materia di disallineamenti da ibridi, di costi provenienti da paesi non collaborativi ai fini fiscali - ex art. 110 cc da 9 bis a 9 quinquies del TUIR - o, ancora, nelle ipotesi di accertamento del rendimento presuntivo dei capitali illegittimamente detenuti all’estero in violazione del D.L. 167/1990[footnoteRef:105]. [105:  Per mera completezza di esposizione si evidenzia che la determinazione sintetica del reddito, a causa della specificità della formulazione della pretesa e per la natura stessa della ricostruzione del reddito, risulta incompatibile con l’utilizzo dello strumento dell’accertamento parziale. Di conseguenza eventuali ricostruzioni sintetiche del reddito operate sulla base di elementi acquisiti nel corso di verifiche fiscali, sebbene oggetto di verbalizzazione, non potranno essere immediatamente utilizzate, ma dovranno seguire l’iter procedurale obbligatoriamente previsto dall’art. 38 cc. 4 e seguenti del DPR 600/1973.] 

I casi di dichiarazione omessa: l’emissione di un accertamento parziale incontra taluni limiti derivanti dalla posizione soggettiva del contribuente e dalle fonti di prova utilizzate per l’individuazione della materia imponibile, a causa della diversa formulazione delle norme nei settori delle imposte dirette e dell’IVA.
A differenza dell’art. 41 bis del DPR 600/1973, rubricato accertamento parziale, nella formulazione dell’art. 54 del DPR 633/1972, al comma 3, il riferimento, per l’applicabilità della disciplina in commento, è ai casi di “rettifica della dichiarazione”. Questa espressione, indicativa dell’esistenza di una dichiarazione (validamente) presentata, è l’unica cui fare riferimento per poter operare, senza la previa ispezione della contabilità, sulla base di elementi «certi e diretti» raccolti nei confronti del contribuente controllato.
Il mancato richiamo ai casi di dichiarazione omessa o presentata nella formulazione dell’art. 41 bis del DPR 600/1973 e il richiamo ai concetti di «imposta o maggior imposta» o di «accertamento», presenti nel 4° comma dell’art. 54 del DPR 633, lasciano tuttavia desumere, in una lettura sistematica e nonostante la rubrica di quest’ultima disposizione, che sia legittimo operare, in queste ipotesi, accertamenti parziali anche in caso di dichiarazione omessa.
Le segnalazioni: l’esame della prassi dell’Agenzia consente di chiarire il concetto di “segnalazione” riportato all’interno delle disposizioni generali in materia di accertamento parziale. Come chiarito dalla Circolare 235 del 08/08/1997 (par. 2.4), con il termine generico segnalazione si intende ogni tipo di elemento, dato o notizia comunicato all’Ufficio, qualunque sia la forma documentale utilizzata (verifica, comunicazione epistolare, ecc.). La “segnalazione”, fatta salva l’adozione delle dovute cautele a garanzia della riservatezza di alcune informazioni ivi presenti, va allegata all’atto impositivo o riprodotta nel suo contenuto essenziale nella motivazione dello stesso. 
Anche se piuttosto risalente nel tempo, è utile rilevare come, in quello stesso documento di prassi, l’Agenzia delle Entrate ha rilevato che, affinché sia rispettata la ratio dell’accertamento parziale, al di là delle modalità di determinazione della anomalia segnalata (attraverso prova diretta o presuntiva), è necessario e sufficiente che la segnalazione abbia un contenuto tale da consentire agli Uffici di limitarsi a trasfondere nell’accertamento parziale «… gli elementi immediatamente utilizzabili che risultano da ogni tipo di segnalazione, …, demandando ad un momento successivo una eventuale più approfondita e complessiva valutazione della posizione del contribuente, sulla base degli elementi istruttori autonomamente acquisibili» . 



[bookmark: _Toc168646029]2.8 Le norme “speciali” in materia di accertamento parziale
Abbiamo visto che, accanto alle previsioni generali che regolano la procedura di accertamento parziale, esistono diverse previsioni “speciali” che, per ragioni diverse, derogano ai principi di unicità e globalità dagli atti di accertamento. 
In alcune di quelle ipotesi, come quelle di abuso del diritto, di disallineamento da ibridi e di recupero di crediti d’imposta utilizzati in compensazione indebitamente o in assenza del presupposto costitutivo, addirittura il legislatore prevede che l’accertamento parziale debba essere operato attraverso un “apposito atto”. Nel caso specifico dell’abuso del diritto è stato anche accennato che, secondo la relazione illustrativa al decreto legislativo n. 128/2015 (c.d. decreto “certezza del diritto”), quell’apposito atto non può contenere altri eventuali addebiti i quali, pertanto, andrebbero contestati separatamente.
Risulta quindi necessario indagare come quelle previsioni si coordinano con i principi di unicità e globalità degli atti. In particolare ci si chiede se esse costituiscano una sub specie dell’accertamento parziale e se, pertanto, anch’esse debbano rispondere alla disciplina dell’accertamento generale, secondo lo stesso paradigma di eccezione e regola, o se esse, almeno in alcune ipotesi, costituiscano una sorta di tertium genus di accertamento, completamente slegato dalla disciplina ordinaria.
La questione ha importanti ricadute di tipo pratico, in quanto, nella prima ipotesi, la possibilità di operare accertamenti successivi, per esempio in materia di abuso del diritto, sarebbe sempre subordinata al rispetto della disciplina generale dell’accertamento parziale per il primo accertamento o dei sopravvenuti elementi per i successivi. Nella seconda ipotesi, invece, l’Amministrazione finanziaria potrebbe operare le proprie rettifiche e accertamenti senza tenere conto degli atti precedentemente emessi e, quindi, in deroga ai principi di unicità e globalità.
In linea di principio ci si sente di poter affermare che le disposizioni “speciali” richiamate in precedenza non deroghino alla disciplina generale in materia di accertamento, ma regolino solo alcune specifiche fattispecie per le quali, per esigenze di snellezza del procedimento o per la loro pericolosità fiscale, gli Uffici sono “autorizzati” a non eseguire istruttorie di carattere generale e limitarsi ad accertare, nell’immediatezza, gli imponibili o le imposte conseguenti alla violazione di quelle fattispecie. 
A parere di chi scrive quelle norme semplicemente disciplinano, in funzione della particolarità delle ipotesi in cui vengono richiamate, ulteriori casi in cui l’amministrazione può derogare al principio di unicità dell’attività accertativa, concentrando solo su quegli aspetti la propria istruttoria. 
Quelle previsioni completano quindi, integrandoli, i presupposti formali della disciplina dettata dagli artt. 41 bis del d.P.R. 600/1973 e 54 del d.P.R. 6331972. Per alcune delle ipotesi speciali di accertamento parziale la conferma di questa interpretazione può essere colta, con immediatezza, da una loro lettura sistematica. 
Nessuna norma infatti osta a che un reddito di partecipazione possa essere oggetto sia di un accertamento parziale sia essere compreso in un più ampio accertamento generale. Allo stesso modo gli oneri, le detrazioni e le deduzioni oggetto di controllo formale ex art. 36 ter del d.P.R. 600/73 possono, per espressa previsione dell’art. 38 dello stesso decreto, essere oggetto di controllo sostanziale sia nella modalità ordinaria che parziale.
Inoltre, pur senza considerare l’identica locuzione utilizzata dal legislatore per regolare i casi generali e quelli speciali di accertamento parziale, a favore dell’interpretazione che privilegia il rispetto dell’ordinaria procedura di accertamento, depone il fatto che, nonostante la previsione di quelle deroghe specifiche, le norme che regolano la possibilità di emettere ulteriori accertamenti (gli artt. 43/600 e 57/633) non sono state modificate. Ciò conduce quindi a ritenere che le disposizioni in commento regolino esclusivamente i casi, in cui gli accertamenti parziali “speciali” siano emanati prima di altri avvisi di accertamento, per fare salva la legittimità di questi ultimi. 
Esaminando la questione da un altro punto di vista, può anche rilevarsi come le stesse previsioni speciali, pur ammettendo in quelle ipotesi un’ulteriore attività accertativa senza il vincolo dei “sopravvenuti elementi”, non regolano le ipotesi in cui siano proprio quelle tipologie di accertamento ad intervenire successivamente ad un precedente accertamento generale. 
Anche questa constatazione lascia propendere per l’applicabilità a quelle fattispecie della regola generale per cui, ad esempio, ove un Ufficio ritenesse di dover recuperare a tassazione l’utilizzo di un credito indebitamente utilizzato o inesistente, dopo la notifica di un precedente accertamento, la legittimità di quella ripresa, pur operata con uno specifico atto, sarebbe subordinata alla parzialità del primo accertamento o alla sopravvenienza di ulteriori elementi.
Questa lettura sistematica trova però, nel caso delle operazioni abusive e dei disallineamenti da ibridi (art. 10 bis c. 6 L. 212/2000 e art. 11 c. 4 D.Lgs. 142/2018), un limite nella espressa previsione dalla formulazione di quei recuperi per mezzo di un «… apposito atto, preceduto, a pena di nullità, dalla notifica al contribuente di una richiesta di chiarimenti da fornire entro il termine di sessanta giorni, in cui sono indicati i motivi per i quali si ritiene configurabile…» la violazione ipotizzata. Lo stesso limite può ravvisarsi nel caso degli atti di recupero delle compensazioni indebite o relative a crediti inesistenti. Anche quest’ultima tipologia di recupero risulta subordinata all’espletamento della procedura di contraddittorio endoprocedimentale generalizzata disciplinata, con effetto dal 30/4/2024, dal nuovo art. 6 bis dello Statuto del contribuente e dal connesso D.M. attuativo del 24/04/2024.
Per questi “appositi atti” si è già detto come la relazione illustrativa al D.Lgs. 128/2015 abbia espressamente affermato che essi non possano «…contenere altri eventuali addebiti, i quali, pertanto, dovranno essere separatamente contestati…»[footnoteRef:106]. La relazione citata veicolava quindi l’idea che, nel caso dell’abuso del diritto, quegli atti dovessero essere intesi come una forma di ulteriore deroga ai principi di unicità e globalità degli atti e che gli stessi, non potendo contenere altri rilievi, dovessero necessariamente risultare non subordinati ai limiti previsti per gli accertamenti parziali e per quelli integrativi e modificativi. In altri termini, secondo quell’interpretazione, il c. 6 del citato art. 10 bis, si poneva in un rapporto di specialità con le norme che regolano la procedura ordinaria di accertamento e le sue deroghe. [106:  Si intende qui far notare come, implicitamente, la possibilità per gli Uffici di operare solo un certo tipo di rilievi, concentrando la propria istruttoria, corrisponda a dire che essi sono autorizzati ad emettere, se ritenuto opportuno, un “apposito” atto che non contiene “ulteriori addebiti” anche in quelle ipotesi in cui questa particolarità non viene espressamente prevista;] 

La stessa limitativa interpretazione non è stata però riproposta nel caso degli accertamenti per disallineamenti da ibridi e per gli atti di recupero crediti inesistenti o indebitamente utilizzati in compensazione, più recentemente disciplinati.
Ciò potrebbe lasciare ipotizzare quindi che il legislatore abbia ritenuto non più attuali le esigenze procedurali che avevano portato ad adottare quella restrittiva interpretazione in materia di abuso del diritto e che pertanto la disciplina dell’“apposito atto”, indicato dalle diverse disposizioni di legge, possa anch’essa essere inquadrata nell’ambito della generale disciplina degli accertamenti ordinari e parziali. A tal proposito occorre considerare che il c. 6 dell’art. 10 bis dello Statuto è stato introdotto nell’ordinamento in un momento in cui le procedure di contraddittorio anticipato tra amministrazione e contribuente non rivestivano, come avvenuto in seguito, un ruolo centrale nel procedimento accertativo e, soprattutto, non avevano carattere obbligatorio e generale. 
Inoltre, all’epoca dell’introduzione di quella norma, la disciplina dei termini di decadenza del potere di accertamento prevedeva termini differenziati in caso di violazioni con rilevanza penale, le quali però risultavano di dubbia applicabilità alle fattispecie elusive/abusive. Tanto è vero che, successivamente, la riforma del 2015 ha escluso la rilevanza penale per le fattispecie abusive. 
Per tali ragioni, affinché la garanzia del contraddittorio non potesse essere oggetto di uso strumentale, con la speciale proceduralizzazione dell’accertamento anti abuso, fu introdotta, col comma 7 dello stesso articolo, anche una proroga automatica dei termini di decadenza del potere di controllo.
Oggi il quadro normativo è completamente cambiato e sia i termini di accertamento che le procedure di contraddittorio sono state estese e regolate in maniera organica per la generalità dei settori impositivi. E’ possibile, pertanto, ipotizzare che le esigenze che portarono il legislatore a imporre la trattazione separata delle fattispecie abusive, in funzione della speciale procedura ad essa dedicata, non sussistano più. 
Ove si condividesse questa ricostruzione, secondo cui le norme che prevedono l’emissione di atti appositi in alcune materie non debbano essere considerate “norme speciali” ma debbano essere interpretate in conformità alla disciplina generale dell’accertamento, non ci sarebbero modifiche sostanziali nel regime giuridico degli “appositi atti”. Essi continuerebbero a consentire agli Uffici finanziari di non consumare il loro potere di accertamento in maniera definitiva nell’occasione della loro emissione. Essi infatti resterebbero avvisi “parziali” e ad essi potrebbero seguire ulteriori contestazioni anche in assenza di elementi nuovi o sopravvenuti. 
A quelle tipologie di recuperi risulterebbe però estendibile la disciplina ordinaria dell’accertamento con, da un lato, la possibilità per l’Amministrazione di inserire il recupero in un avviso di accertamento “ordinario” e, dall’altro, il divieto di notificare ulteriori avvisi di accertamento (integrativi) al di fuori dei casi previsti dall’art. 43, c. 3 d.P.R. 600/73 e 57 d.P.R. 633/72[footnoteRef:107]. [107:  Sul punto, in relazione agli avvisi “antiabuso” si veda: De’ Capitani Di Vimercate P., “Sulla natura dell’avviso di accertamento antielusivo ex art. 10-bis e il suo rapporto con il principio di unitarietà dell’accertamento”, Diritto e Pratica Tributaria, n. 5/2016. Secondo questo autore: «… l’aggettivo “apposito” dovrebbe essere letto nel senso che: 1. diversamente da altre contestazioni – quella fondata sull’art. 10-bis deve seguire tutto un procedimento di contraddittorio, il quale però non pare necessitare di uno sbocco sempre e per forza “dedicato”, vale a dire un avviso che non contenga altri rilievi, e 2. il relativo avviso di accertamento può (non “deve”) essere emesso separatamente rispetto ad altri atti impositivi, esattamente come per tutti gli avvisi di accertamento parziali, con i quali condivide infatti la clausola di riserva secondo cui “Senza pregiudizio dell’ulteriore azione accertatrice nei termini stabiliti per i singoli tributi [...]”; 3. l’attività accertativa dell’abuso, pertanto, non preclude altre contestazioni, ma ciò non significa che possa essere esercitata quando la posizione del contribuente è già stata oggetto di una valutazione globale confluita in un accertamento ordinario e quando gli elementi sui quali si basa erano già in possesso dell’Ufficio nel momento in cui emanava il primo atto impositivo; quando, in altre parole, il potere dell’Ufficio è già stato consumato.»;] 

Una tale lettura risulterebbe più rispettosa dei principi di unicità e globalità dell’accertamento e delle garanzie che tutelano il contribuente rispetto al rischio di frazionamento della pretesa tributaria e l’incremento dei costi di difesa ad esso collegati. Allo stesso tempo, questa interpretazione consentirebbe comunque all’Amministrazione la possibilità di anticipare la manifestazione della pretesa, concentrando la propria istruttoria su quelle specifiche fattispecie.


3.
L’accertamento integrativo






Come già anticipato nei capitoli precedenti, il sistema tributario italiano è fondato sul principio di unicità, ossia sul diritto per il contribuente che l’avviso di accertamento debba essere tendenzialmente uno ed uno solo per ogni singolo periodo di imposta, e conseguentemente sul principio di globalità, ovvero la pretesa tributaria dovrebbe avere ad oggetto la totalità del presupposto, al fine di ridurre la possibilità di accertare a “singhiozzo” l’imposta, mediante una pluralità di atti per ciascun periodo di imposta.
I principi di unicità e globalità dell’accertamento sono stati forniti per tutelare il contribuente da un’azione amministrativa ripetuta e per incentivare ad un esame complessivo della posizione, in un momento storico in cui il sistema impositivo era basato su una determinazione del reddito automatica e forfettaria.
Tuttavia, la giurisprudenza di legittimità ha formulato il “principio di perennità”[footnoteRef:108], ovvero secondo gli ermellini la Pubblica Amministrazione  ha un potere che può essere esercitato nuovamente, in relazione alla medesima fattispecie e, addirittura, può manifestarsi in senso opposto rispetto al precedente esercizio. In altre parole, quando la PA procede ad annullare in autotutela un atto, quindi con effetti ex tunc, questa facoltà non implica obbligatoriamente l’ultimazione del potere impositivo, il quale può essere nuovamente esercitato correggendo i vizi del precedente e sostituendolo. I giudici di Piazza Cavour hanno affermato che anche in pendenza di giudizio l’Amministrazione finanziaria può rimuovere vizi sostanziali del provvedimento notificato[footnoteRef:109]. [108:  Cassazione n. 14219 del 8 luglio 2015, Cassazione n. 11510 del 11 maggio 2018, Cassazione n. 27091 del 23 ottobre 2021, Cassazione nn. 3267 e 3268 del 2 febbraio 2022 e la recentissima sentenza n. 27706 del 21 settembre 2022.]  [109:  Cassazione n. 13807 del 6 luglio 2020 e Cassazione n. 6621 del 1 marzo 2022] 

Anche al fine di limitare il prolificare di accertamenti a “singhiozzo”, con la legge n. 111 del 2023 è stata conferita al Governo la delega per la riforma del sistema fiscale italiano, il quale con il decreto legislativo n. 219 del 30 dicembre 2023 ha introdotto modifiche alla Legge n. 212 del 2000, cosiddetto Statuto dei diritti del contribuente, al fine di rafforzare il principio di certezza del diritto e di coerenza delle norme, in esso contenute, con i principi giuridici dell’ordinamento tributario italiano.
Per rafforzare tali principi, che spesso sono stati interpretati in maniera estensiva oppure molto restrittiva, il legislatore ha introdotto il nuovo articolo 9 bis nello statuto dei diritti del contribuente, il quale prevede “salvo che specifiche disposizioni prevedano diversamente e ferma l'emendabilità di vizi formali e procedurali, il contribuente ha diritto a che l'amministrazione finanziaria eserciti l'azione accertativa relativamente a ciascun tributo una sola volta per ogni periodo d'imposta”, assicurando il divieto di bis in idem in ambito tributario, garantendo al contribuente il diritto ad essere gravato da un’unica procedura  accertativa e ad una sola difesa.
Risulta evidente l’esistenza di un trade-off  tra il diritto del contribuente appena descritto e l’interesse pubblico alla corretta pretesa tributaria, il quale trova il suo fondamento giuridico direttamente nella Costituzione, infatti l’art. 53 prevede: “tutti sono tenuti a concorrere alle spese pubbliche in ragione della loro capacità contributiva”.
Da una prima analisi del suindicato articolo 9-bis, sembra non emerga nessuna modifica riguardo l’accertamento parziale previsto dall’art. 41-bis del DPR 600/1973, di cui abbiamo parlato nei capitoli precedenti, e dell’accertamento integrativo sancito dall’articolo 43, comma 3 del medesimo DPR. 
 
[bookmark: _Toc168646031]3.1 Rapporti tra accertamento integrativo e accertamento parziale
La disciplina dell’accertamento integrativo, introdotta con l’art. 43, comma 3 del decreto accertamento, è in vigore da gennaio 1974 ed è rimasta invariata fino ai giorni nostri.
Al contrario, la disciplina degli accertamenti parziali era stata introdotta riguardo le segnalazioni del Centro informativo, giungendo ad una proliferazione degli stessi.
Questo incremento esponenziale degli accertamenti parziali ha fatto sorgere dubbi a parte della dottrina se la notifica di molteplici accertamenti parziali non richieda l’esistenza di “nuovi elementi sopravvenuti” oppure al contrario se sono necessari nuovi elementi riguardo il primo accertamento.
In riferimento a quest’ultima tipologia accertativa, è la stessa norma che prevede la possibilità per l’Amministrazione finanziaria di procedere ad ulteriori accertamenti, essendo un accertamento parziale. Infatti, l’articolo 41-bis prevede che gli accertamenti parziali siano emessi “senza pregiudizio dell’ulteriore azione accertatrice”. 
Risulta opportuno sottolineare che la giurisprudenza di legittimità ritiene che la scelta del metodo accertativo compete all’Ufficio dell’Amministrazione finanziaria, e conseguentemente non può essere oggetto di contestazione. Al riguardo, la Suprema Corte di Cassazione ha confermato che è legittimo un accertamento 41-bis che tragga origine da un Processo Verbale di Constatazione (cd. PVC) di carattere generale,  conseguentemente l’Agenzia delle Entrate potenzialmente potrebbe notificare un ulteriore accertamento, che tragga origine dallo stesso PVC o da altri elementi, senza necessità di una motivazione rafforzata che esplichi la sopravvenuta conoscenza di nuovi elementi, infatti l’ordinanza 1303 del 22 gennaio 2021 della Cassazione, prevede che l’accertamento parziale possa essere integrato da un successivo accertamento, senza l’esigenza di indicare i sopraggiunti elementi.
Quindi, se esistono i presupposti per la notifica di un avviso di accertamento parziale, l’emissione di un successivo atto non richiede l’esigenza di nuovi elementi sopraggiunti.
Tuttavia, si sta formando una recente giurisprudenza che individua come necessario “il nuovo elemento” anche nel caso in cui il primo atto impositivo sia parziale, ovviamente non in ragione dell’applicazione dell’art. 43 del DPR 600/1973, in quanto la disciplina degli accertamenti integrativi non è conciliabile con quella dei parziali[footnoteRef:110], ma in base ai principi di unicità, globalità e diritto ad una difesa unitaria e complessiva del contribuente[footnoteRef:111]. [110:  Cassazione, sentenza n. 23685 del 01/10/2018 e Cassazione, sentenza n. 21992 del 28/10/2015]  [111:  Cassazione, sentenza n. 12854 del 22/04/2022] 


[bookmark: _Toc168646032]3.2 L’accertamento integrativo
Al fine di comprendere cos’è l’accertamento integrativo bisogna aver presente l’esistenza di tre differenti istituti, ovvero l’accertamento integrativo, l’accertamento modificativo e l’autotutela sostitutiva.
L’articolo 43 del DPR 600/1973 definisce i termini per l’accertamento, in particolare il comma 3 prevede che fino alla decadenza dell’attività accertativa, gli atti impositivi possono essere integrati o modificati in aumento mediante la notificazione di nuovi avvisi, in base alla sopravvenuta conoscenza di nuovi elementi da parte dell'Agenzia delle Entrate. La norma prevede altresì che nell'avviso devono essere specificamente indicati, a pena di nullità, i nuovi elementi e gli atti o fatti attraverso i quali sono venuti a conoscenza dell'ufficio delle imposte.
Quindi, la norma prevede la possibilità che un accertamento possa essere ‘integrato’ o ‘modificato’, andando a disciplinare due fattispecie accertative ben distinte, e non come ha ritenuto autorevole dottrina che l’utilizzo dei suddetti termini sia “una mera endiadi”[footnoteRef:112]. [112:  Fedele A., Appunti dalle lezioni di diritto tributario, p. 331] 

Si può concludere che integrare un accertamento significhi completare un atto già esistente che non era integro[footnoteRef:113], in altre parole l’Amministrazione finanziaria con il primo avviso di accertamento non aveva rilevato nella sua globalità il presupposto di imposta, che invece ha “cercato” di completare con la notifica del secondo atto integrativo. È più appropriato utilizzare il termine “cercato”, poiché non è detto che l’Ufficio accertatore con la seconda rettifica riesca ad individuare il presupposto di imposta nella sua interezza. Pertanto, come definito anche dai supremi giudici di legittimità, l’integrativo consente di individuare ulteriori porzioni omogenee di materia imponibile[footnoteRef:114], non rilevate con la prima contestazione. [113:  Berlini A., Principi di diritto tributario. L’accertamento, vol. III, Milano,p.255]  [114:  Cassazione n.30854 del 22 dicembre 2017] 

Per esclusione si può rilevare la definizione di accertamento modificativo, ovvero quel accertamento che qualifica in maniera differente il presupposto di imposta[footnoteRef:115] rispetto a quanto rilevato nell’accertamento originario, in altre parole i “nuovi elementi sopravvenuti” consentono un cambio di valutazione giuridica della contestazione accertata con un precedente atto impositivo. A titolo di esempio si può considerare il caso in cui con il primo atto viene contestata l’indeducibilità di costi non documentati, invece a seguito di “nuovi elementi sopravvenuti” gli stessi costi vengono considerati indeducibili in quanto riferiti ad operazioni oggettivamente inesistenti. Come vedremo negli appositi paragrafi, l’accertamento modificativo contiene gli stessi elementi, ma valutati in maniera differente. [115:  Tesauro F., Istituzioni di diritto tributario, pp 239-240] 

Quindi, l’articolo 43 , comma 3 del DPR 600/1973, prevede la possibilità di integrare e modificare l’atto impositivo, garantendo da una parte l’interesse del contribuente mediante l’introduzione del divieto di bis in idem, dall’altra parte viene garantito l’interesse pubblico mediante la possibilità di emissione di un ulteriore atto impositivo, nel caso in cui vi sia una “sopravvenuta conoscenza di nuovi elementi”, di conseguenza è fondamentale individuare puntualmente cosa si intende con la definizione “sopravvenuta conoscenza di nuovi elementi”.
Con questa definizione vengono individuati i “nuovi fatti tassabili”[footnoteRef:116], i “nuovi elementi o cespiti che vengono attratti nell’orbita dell’imposizione”[footnoteRef:117] e gli “ulteriori componenti della fattispecie imponibile”[footnoteRef:118]. [116:  De Mita E., Principi di diritto tributario, Milano, p. 346]  [117:  Tesauro F., Il rimborso di imposta, p.150]  [118:  Melis G.., Lezioni diritto tributario, cit., pp. 399-400] 

In giurisprudenza ci sono orientamenti contrastanti riguardo al perimetro della suindicata definizione.
I giudici di Piazza Cavour, al fine di verificare il giudizio di ammissibilità dell’accertamento integrativo, hanno ritenuto che sia necessario verificare se l’Amministrazione finanziaria avrebbe potuto acquisire, con l’ordinaria diligenza, gli elementi alla base del secondo atto già al momento dell’emissione del primo avviso di accertamento[footnoteRef:119]. In questo caso, gli elementi non sarebbero di “sopravvenuta conoscenza” in quanto “conoscibili” già all’emissione del primo atto. [119:  Cassazione n. 26191 del 18 ottobre 2018] 

In dottrina viene evidenziato che con il concetto di conoscibilità si potrebbe generare “il non trascurabile rischio di una deriva interpretativa di difficile soluzione. Invero, il concetto di conoscibilità, se può essere – ed in qualche modo deve essere – ricondotto alla diligenza dell’Ufficio nell’esaminare tutto il materiale acquisito durante la verifica, ben potrebbe al contrario essere interpretato in senso maggiormente astratto e separato dal binomio conoscenza/acquisizione”[footnoteRef:120]. [120:  CC. CORRADO OLIVA, L’accertamento integrativo e il limite della sopravvenuta conoscenza di nuovi elementi, Ctrib 2018, 1176] 

In soccorso al concetto di “conoscibilità” è intervenuta la Suprema Corte di Cassazione con la sentenza n. 8029 del 3 aprile 2013, nella quale viene chiarito che “La sopravvenienza di ‘nuovi elementi’ richiesti dalla norma per l’emissione dell’accertamento integrativo non può essere restrittivamente interpretata quale sopravvenienza di ‘nuovi elementi reddituali’, poiché l’emersione di nuovi cespiti imponibili legittima senz’altro l’adozione di un autonomo avviso di accertamento”. Infatti, l’articolo 43, comma 3, Dpr 600/1973, nella misura in cui “richiede genericamente la sopravvenienza di ‘nuovi elementi’, legittima il ricorso all’avviso di accertamento integrativo allorché l’Ufficio, successivamente all’accertamento originario, venga a conoscenza di elementi fattuali, probatoriamente rilevanti, sconosciuti al momento della emissione dell’avviso originario”.
[bookmark: _Hlk165106077]Al riguardo, gli ermellini hanno spiegato che “devono considerarsi sopravvenuti […] anche i dati conosciuti da un ufficio fiscale, ma non ancora in possesso di quello che ha emesso l’avviso di accertamento al momento dell’adozione di esso”[footnoteRef:121]. [121:  Cassazione, sentenza n. 11057 del 12/05/2006] 

Secondo la giurisprudenza di legittimità, al contrario non è consentito “emettere un avviso di accertamento integrativo sulla base della semplice rivalutazione o maggiore approfondimento di dati probatori già interamente noti all’Ufficio al momento della emissione dell’avviso originario”[footnoteRef:122].  [122:  Cassazione, sentenza n. 11421 del 03/06/2015 e sentenza n. 8029 del 03/04/2013] 

Sulle condizioni legittimanti l’accertamento integrativo, in particolare sulla nozione di “sopravvenuta conoscenza di nuovi elementi”, si è formata, nel tempo, un’ampia giurisprudenza, sostanzialmente uniforme quanto ai principi astrattamente rilevanti. 
Al riguardo, si può considerare sostanzialmente condiviso che sono tali gli elementi:
· non conosciuti, 
· non conoscibili
dall’Amministrazione finanziaria al momento del precedente accertamento; quindi, il focus va posto sulla circostanza che l’elemento entri per la prima volta nella sfera del possibile apprezzamento dell’ufficio accertatore. Quindi, il fatto che un ufficio dell’Agenzia delle Entrate, differente dall’ufficio competente che emette l’avviso di accertamento, abbia un elemento d’accertamento che segnala successivamente alla notifica del primo atto, non preclude l’utilizzo di quest’ultimo elemento per l’emissione di un nuovo avviso d’accertamento integrativo, in quanto tali dati sono correttamente da qualificare come sopraggiunti. 
Conseguentemente, è inibito all’Amministrazione finanziaria valutare differentemente, in un secondo momento dati e documenti già a disposizione[footnoteRef:123], per lo stesso anno di imposta. In tale ambito è di importante rilevanza l’indicazione fornita nella sentenza n. 10583 del 13 maggio 2011 della Cassazione, nella quale i giudici ritengono legittimo l’accertamento integrativo basato sugli elementi dello stesso PVC, in quanto al momento della notifica del primo avviso di accertamento gli elementi non erano sufficienti a contestare l’attribuzione dei redditi direttamente in capo al contribuente, infatti solamente dalle successive indagini bancarie è emerso che quest’ultimo fosse il titolare effettivo del reddito di impresa. [123:  Cassazione, sentenze n. 14377/2007; n. 10526/2006; n. 451/2002; n. 4164/1995; n. 3888/1988 e n. 10583/2011] 

Riguardo al concetto di “nuovi elementi”, dello stesso tenore sono i  chiarimenti forniti nella sentenza n. 576 del 15 gennaio 2016, infatti viene ribadito che “La sopravvenienza di ‘nuovi elementi’ richiesti dalla norma per l’emissione dell’accertamento integrativo non può essere restrittivamente interpretata quale sopravvenienza di ‘nuovi elementi reddituali’, ma “richiede genericamente la sopravvenienza di ‘nuovi elementi’, legittima il ricorso all’avviso di accertamento integrativo allorché l’Ufficio, successivamente all’accertamento originario, venga a conoscenza di elementi fattuali, probatoriamente rilevanti, sconosciuti al momento della emissione dell’avviso originario”.
I giudici di legittimità, nella recentissima sentenza n. 18175 del 6 giugno 2022, hanno ribadito che “secondo i consolidati principi di questa Corte «l'integrazione dell'accertamento mediante l'emissione di ulteriori atti impositivi, ai sensi dell'art. 43, comma 3, del d.P.R. n. 600 del 1973, è ammessa solo ove gli elementi posti a fondamento degli stessi siano nuovi, ipotesi che non ricorre in presenza di diversa, o più approfondita, valutazione del "materiale probatorio" già acquisito dall'ufficio, dovendosi ritenere che con l'emissione dell'avviso di rettifica l'amministrazione consumi il proprio potere di accertamento in relazione agli elementi posti a propria disposizione»[footnoteRef:124]” [124:  Principi espressi anche nelle sentenze Cass. n. 26191 del 18/10/2018 e Cass. n. 11421 del 03/06/2015] 

Come già anticipato, i dati conosciuti da un ufficio fiscale, ma non ancora in possesso di quello che ha emesso l’avviso di accertamento devono considerarsi sopravvenuti[footnoteRef:125], al contrario non si considera sopraggiunto l’elemento acquisito dai verificatori della Guardia di Finanza in sede di attività istruttoria esterna, che tuttavia l’ufficio accertatore non ha tenuto in considerazione in fase di redazione dell’atto impositivo, in quanto: “l’Ufficio può sempre richiedere la cooperazione della Guardia di Finanza per l’acquisizione degli elementi utili per l’accertamento”[footnoteRef:126]. [125:  Cassazione, sentenza n. 11057 del 12/05/2006]  [126:  Cassazione, sentenza n. 10526 del 08/05/2006] 

Secondo la giurisprudenza, i nuovi elementi, venuti a conoscenza dell’ufficio dopo la notifica dell’accertamento, devono essere portati a conoscenza del destinatario attraverso la motivazione del nuovo atto, e non può essere generico il richiamo ad essi, al contrario deve quantomeno fornire una descrizione sintetica, al fine di consentire al contribuente un’adeguata difesa[footnoteRef:127]. [127:  Cassazione, sentenza n. 26191 del 18/10/2018 e Cassazione, sentenza n.10526 del 08/05/2006] 

Una volta definito il concetto di “conoscibilità” non è di poca importanza individuare il momento determinativo del sopravvenuto elemento. 
Infatti, non di rado capita che il momento di emanazione dell’atto non coincida con la notifica dello stesso, in alcuni casi potrebbe intercorrere un ampio lasso di tempo tra l’emanazione e la notifica, vedasi gli atti redatti nel periodo pandemico COVID-19. Riguardo l’avviso di accertamento, si ritiene che possa essere considerato corretto considerare gli elementi sopraggiungi dalla notifica dello stesso, la quale si perfeziona, per il soggetto notificante, al momento della consegna del plico all'ufficiale giudiziario o al servizio postale. In altre parole, nel caso in cui il nuovo elemento pervenga nella disponibilità dell’ufficio accertatore dopo la redazione e sottoscrizione del responsabile del procedimento, ma prima della consegna al servizio postale, lo stesso elemento potenzialmente potrebbe essere non qualificato come “nuovo”.

[bookmark: _Toc168646033]3.3 L’accertamento integrativo e la procedura di adesione
Il legislatore ha previsto la facoltà per il contribuente di definire con adesione gli accertamenti delle imposte sui redditi e dell'imposta sul valore aggiunto, nonché il recupero dei crediti indebitamente compensati non dipendente da un precedente accertamento, come disciplinato dal Decreto Legislativo 218 del 1997. Ai sensi del comma 3 dell’art. 2 del suindicato decreto l'accertamento definito con adesione non è soggetto ad impugnazione, non è integrabile o modificabile da parte dell'ufficio, tuttavia la definizione stessa non esclude l'esercizio dell'ulteriore azione accertatrice entro i termini di decadenza nei seguenti casi:
· se la definizione è relativa ad accertamenti parziali;
· se la definizione riguarda i redditi derivanti da partecipazione nelle società o nelle associazioni indicate nell’articolo 5 del testo unico delle imposte sui redditi, approvato con decreto del Presidente della Repubblica 22 dicembre 1986, n. 917, ovvero in aziende coniugali non gestite in forma societaria;
· se l’azione accertatrice è esercitata nei confronti delle società o associazioni o dell’azienda coniugale di cui alla lettera c), alle quali partecipa il contribuente nei cui riguardi è intervenuta la definizione;
· se sopravviene la conoscenza di nuovi elementi, in base ai quali è possibile accertare un maggior reddito, superiore al cinquanta per cento del reddito definito e comunque non inferiore a centocinquanta milioni di lire.
Quindi, in relazione a quest’ultimo punto, quel che rileva è la circostanza che, successivamente all’accertamento con adesione, l’Amministrazione finanziaria sia venuta a conoscenza di elementi fattuali e probatori sufficienti per l’emissione di un nuovo accertamento. Questi elementi “prima non conosciuti, legittimano l’Amministrazione finanziaria ad accertare profili di evasione di imposta prima non riscontrabili”[footnoteRef:128].  [128:  Cassazione, sentenza n. 12490 del 19/04/2022 ] 

Non ci sono dubbi riguardo al fatto che le ipotesi previste dal comma 4 dell’art. 2 del D.Lgs. 218 del 1997 siano alternative tra loro, ovvero è sufficiente che si verifichi solamente una di esse.
Anche in relazione all’accertamento integrativo, successivo ad atto definito in adesione, il riferimento a “nuovi” elementi non esclude la possibilità di revisionare attività già oggetto di contestazione del primo accertamento, infatti dall’analisi di ulteriori dati o fatti, ignorati e non considerati al momento del primo accertamento definito in adesione, può sorgere una contestazione relativa alla medesima fonte produttiva di reddito.
In conclusione, se la definizione in adesione riguarda un avviso di accertamento parziale oppure un reddito di partecipazione non vi è alcuna preclusione all’emissione di un ulteriore atto impositivo, mentre se l’adesione riguarda altre tipologie accertative l’ufficio accertatore può integrare la contestazione solamente nel caso ci siano nuovi elementi, non conosciuti e non conoscibili al momento della notifica del primo atto, che consentano di accertare un maggior reddito superiore:
· al 50% del reddito definito, 
· a € 77.468,53.
Queste condizioni hanno l’obiettivo di contemperare, da un lato, il diritto del contribuente ad avere la certezza di definire la propria posizione fiscale per un determinato periodo d’imposta, dall’altro, l’interesse pubblico di buon andamento ed imparzialità della Pubblica Amministrazione e il recupero a tassazione dell’evasione di imposta, al fine di garantire la previsione dell’articolo 53 della Costituzione.

[bookmark: _Toc168646034]3.4 Coesistenza degli avvisi di accertamento
In dottrina si è spesso dibattuto riguardo al fatto che l’avviso di accertamento integrativo possa coesistere con il presupposto di imposta individuato con la prima azione amministrativa, oppure, al contrario, se l’ultimo atto impositivo debba ricostruire nella sua globalità l’imponibile, conseguentemente annullando il precedente accertamento. 
Al riguardo, bisogna ricordare la teoria del “rapporto di sostituzione e annullamento”[footnoteRef:129], secondo la quale il presupposto del tributo è unico, conseguentemente può determinarsi una sola obbligazione tributaria, quindi l’ultimo atto impositivo costruisce l’imponibile nella sua globalità, andando ad annullare il precedente accertamento.  [129:  Tesauro F., Il rimborso di imposta, pp. 145-146] 

Nondimeno, riguardo l’accertamento integrativo si è espressa ulteriore autorevole dottrina, che qui si condivide, la quale ritiene che dal presupposto del tributo si possano determinare varie obbligazioni, conseguentemente l’atto più recente non annulla il precedente, piuttosto coesiste affiancandolo[footnoteRef:130]. [130:  Falsitta G., Struttura della fattispecie “dell’accertamento” nelle imposte riscosse mediante ruoli, p. 54 e ss] 

In conclusione, al contrario dell’accertamento modificativo che vedremo nei paragrafi successivi, si ritiene che i susseguenti atti impositivi coesistono tra loro “senza che si ponga un problema di annullamento di quelli precedenti.”[footnoteRef:131] [131:  Donatelli S., Profili ricostruttivi dell’avviso di accertamento modificativo, p.431] 


[bookmark: _Toc168646035]3.5 Conclusione sull’accertamento integrativo
Al fine di comprendere cos’è l’accertamento integrativo bisogna aver presente l’esistenza dei tre differenti istituti:
· l’accertamento integrativo,
· l’accertamento modificativo,
· l’autotutela sostitutiva.
Sulle condizioni legittimanti l’accertamento integrativo, in particolare sulla nozione di “sopravvenuta conoscenza di nuovi elementi”, si è formata, nel tempo, un’ampia giurisprudenza, sostanzialmente uniforme quanto ai principi astrattamente rilevanti. 
Al riguardo, si considerano “nuovi elementi” quelli non conosciuti o non conoscibili dall’ufficio accertatore al momento del precedente accertamento.
Questi nuovi elementi devono essere portati a conoscenza del destinatario; infatti, la motivazione del nuovo atto deve quantomeno fornire una descrizione sintetica, al fine di consentire al contribuente un’adeguata difesa.
Bisogna ricordare che la definizione di un accertamento con adesione non esclude in ogni caso l'esercizio dell'ulteriore azione accertatrice entro i termini di decadenza, come indicato nel suindicato paragrafo.
In estrema sintesi, quando vi è una “sopravvenuta conoscenza di nuovi elementi”, con l’accertamento integrativo l’Ufficio accertatore può quantificare in maniera più puntuale il presupposto di imposta con porzioni omogenee di materia imponibile[footnoteRef:132], quindi senza soluzione di continuità con il presupposto impositivo del primo atto impositivo. Perciò, si può concludere che il presupposto di imposta del primo atto non cessa d’esistere, anzi può tranquillamente coesistere con il presupposto di imposta individuato nel successivo accertamento. Pertanto, non si genera alcuna incompatibilità tra loro. [132:  Donatelli S., Profili ricostruttivi dell’avviso di accertamento modificativo, p.426] 



4.
L’accertamento modificativo






[bookmark: _Toc168646037]4.1 L’istituto in generale 
L’accertamento modificativo rappresenta, come abbiamo visto nei capitoli precedenti, un’ulteriore eccezione al principio di unicità e globalità dell’accertamento, posto a tutela del contribuente, che non deve subire la proliferazione degli atti riferiti ad una stessa annualità. Per questo motivo, anche la sua emanazione prevede una serie di condizioni legittimanti e di limiti prescritti dalle norme e oggetto di specificazione e illustrazione da parte della giurisprudenza.
L’accertamento modificativo, in realtà, si sostanzia in una fattispecie alla quale non sono mai stati dedicati particolari approfondimenti sia in dottrina sia in giurisprudenza, perché l’attenzione si è concentrata piuttosto sullo studio dell’accertamento integrativo assimilando le due casistiche.
In questa sede cercheremo di illustrare quelle che sono le caratteristiche proprie dell’istituto che lo distinguono sia dall’integrazione sia dall’autotutela sostitutiva, di cui parleremo più diffusamente nell’ultimo capitolo.
La confusione tra le due tipologie di accertamento deriva innanzitutto dalla formulazione normativa, la quale tratta nella stessa proposizione le differenti fattispecie: l’art. 43[footnoteRef:133], comma 3, D.P.R. n. 600/73 e l’art. 57[footnoteRef:134], comma 4, D.P.R. n. 633/72 prevedono, infatti, la possibilità di integrare o modificare un atto originario sulla base di nuovi elementi. [133:  Art. 43, comma 3, D.P.R. 600/73: “Fino alla scadenza del termine stabilito nei commi precedenti l’accertamento può essere integrato o modificato in aumento mediante la notificazione di nuovi avvisi, in base alla sopravvenuta conoscenza di nuovi elementi da parte dell’Agenzia delle entrate. Nell’avviso devono essere specificamente indicati, a   pena   di nullità, i nuovi elementi e gli atti o fatti attraverso i quali sono venuti a conoscenza dell’ufficio delle imposte.”.]  [134:  Art. 57, comma 4, D.P.R. 633/72: “Fino alla scadenza del termine stabilito nei commi precedenti le rettifiche e gli accertamenti possono essere integrati o modificati, mediante la notificazione di nuovi avvisi, in base alla sopravvenuta conoscenza di nuovi elementi da parte dell’Agenzia delle entrate. Nell’avviso devono essere specificamente indicati, a pena di nullità, i nuovi elementi e gli atti o fatti attraverso i quali sono venuti a conoscenza dell’ufficio dell’imposta sul valore aggiunto.”] 

Anche per questa fattispecie il fattore più rilevante, ed oggetto di esame più approfondito, consiste nella definizione della locuzione “sopravvenuta conoscenza di nuovi elementi”. 
Come abbiamo già analizzato, questa condizione sostanzialmente impedisce all’Amministrazione finanziaria di operare un riesame dello stesso materiale probatorio, già vagliato, acquisito o acquisibile al momento della precedente istruttoria[footnoteRef:135]. [135:  Ad esempio in Cass., 3 giugno 2015, n. 11421, il giudice, dopo aver rammentato che la legge non consente una incondizionata possibilità di frazionamento degli accertamenti, precisa che all’impositore è inibita la emissione di un nuovo atto sulla base di una semplice riconsiderazione di quanto era già noto al momento dell’emanazione del primo avviso e quindi di una rinnovazione della pretesa tributaria non sortita da un ampliamento della conoscenza di circostanze di fatto, ignorabili in precedenza ma rilevanti dal punto di vista fiscale.] 

La stessa Agenzia aveva fornito la propria interpretazione con la C.M. n. 235/E dell’8 agosto 1997[footnoteRef:136], nella quale si afferma che “gli elementi devono essere nuovi perché venuti a conoscenza dell’Ufficio solo successivamente all’emanazione del precedente atto impositivo”. Il documento di prassi, in realtà, richiama quanto già contenuto nelle istruzioni di servizio n. 7/1496 del 30 aprile 1977, dove si puntualizzava la necessità di specificare, nell’ulteriore atto di accertamento, gli elementi sopravvenuti ed il modo in cui l’Ufficio ne era venuto a conoscenza, evidenziando che si trattava di fatti sconosciuti alla data del precedente accertamento, ma, ancora più importante, che non era possibile rilevarli né dalla dichiarazione né dagli altri atti in possesso dell’Ufficio alla medesima data. [136:  Emanata subito dopo l’approvazione del D. Lgs. n. 218/97, recante le disposizioni sull’accertamento con adesione, che all’art. 2, comma 4, ribadisce anche in questo contesto la possibilità di esercitare l’ulteriore azione accertatrice, alle stesse condizioni di cui all’art. 43, D.P.R. n. 600/73.] 

L’applicazione di tali principi ai casi concreti e la soluzione di alcuni ipotesi dubbie sono poi state oggetto di disamina da parte della giurisprudenza, la quale, come abbiamo visto, si è concentrata sul significato da attribuire al termine “conoscenza”.
Tale locuzione è stata intesa generalmente in senso oggettivo[footnoteRef:137], cioè comprensiva non soltanto di quanto effettivamente conosciuto e percepito dal singolo funzionario, ma altresì di ciò che sarebbe stato “conoscibile” al tempo dell’emissione del primo atto, tenendo però in debito conto che anche questa seconda espressione possiede una valenza molto ampia, da alcuni interpretata anche in maniera forse eccessiva[footnoteRef:138]. [137:  Cass., 23 gennaio 1985, n. 282.]  [138:  Interpretazioni più diffuse in tempi meno recenti e sostenute, innanzitutto, dallo stesso Ministero delle finanze nelle circolari 16 luglio 1956, n.76, e 30 aprile 1977, n. 7/1496 (cit.), poi sostenuto dalla dottrina, tra cui B. Crocivera, “Sull’integrazione o modificazione di precedenti accertamenti”, in Boll. trib., 1978, II, pp. 732 ss., il quale afferma che “i nuovi accertamenti integrativi o modificativi dei precedenti non sono ammissibili in tutti i casi in cui i nuovi elementi che li giustificano e legittimano non sono nuovi perché noti all’Ufficio che, o non li ha valutati come dovevano essere valutati o erano facilmente reperibili con i comuni controlli delle dichiarazioni, servendosi dei poteri attribuiti dalla legge”.] 

In genere si reputa che un elemento sia conoscibile quando sia stato messo a disposizione dell’Ufficio dal contribuente oppure quando sia stato raccolto dalla stessa Amministrazione attraverso l’esercizio di un potere istruttorio. 
In questo senso, però, lo stesso termine potrebbe essere esteso sino a ricomprendere anche ciò che sarebbe stato possibile acquisire e dovrebbero allora essere sopravvenuti soltanto quegli elementi che l’Ufficio, in base al potere istruttorio correttamente e compiutamente speso, non avrebbe ragionevolmente potuto far ricadere nella sua sfera conoscitiva al tempo della prima verifica[footnoteRef:139]. [139:  È quanto affermato dalla Comm. Trib. Prov. Di Bologna, 17 novembre 2004, n. 112.] 

Si è osservato che questa interpretazione porterebbe ad impropri effetti pratici, perché, prescindendo da considerazioni sul dovere di completezza istruttoria in capo all’Amministrazione finanziaria, risulterebbe particolarmente difficile determinare a priori un limite ben definito tra ciò che ragionevolmente l’Ufficio avrebbe dovuto acquisire e ciò che, diversamente, neppure avrebbe potuto prevedere che potesse essere utile alla verifica in corso[footnoteRef:140]. Questa tesi, tra l’altro, affiderebbe alla sola interpretazione del giudice, caso per caso, la verifica della sussistenza della conoscibilità. [140:  C. C. Oliva, “L’accertamento integrativo e il limite della sopravvenuta conoscenza di nuovi elementi”, cit.] 

Appare, quindi, preferibile ritenere conosciuto il materiale che l’Amministrazione ha acquisito o era nella sua disponibilità.

[bookmark: _Toc168646038]4.2 Le differenze con l’accertamento integrativo
Richiamate brevemente le caratteristiche generali dell’accertamento modificativo e i fattori che lo accomunano a quello integrativo, occorre adesso affrontare i fattori che distinguono le due fattispecie.
In prima analisi, si può affermare che se con l’integrazione viene reso completo il disegno del presupposto di imposta e con l’ulteriore accertamento, attraverso i nuovi elementi, si determina in modo compiuto l’ammontare dell’imposta, con la modificazione si realizza una differente qualificazione del presupposto d’imposta, grazie ai nuovi elementi, la cui sopravvenuta conoscenza rende necessario cambiare la valutazione dei fatti che sono stati posti a base del primo accertamento[footnoteRef:141]. [141:  G. Falsitta, Manuale di diritto tributario. Parte generale, CEDAM, Padova, 2010 p. 398, sostiene che si parli di integrazione qualora l’aumento sia collegato ad aspetti non riportati nel primo atto, di modificazione se si va ad incidere su elementi già presi in considerazione nel primo avviso; V. Ficari, Autotutela e riesame nell’accertamento tributario, Giuffré, Milano, 1999, p. 173, sostiene che nell’integrazione l’amministrazione non cambia la qualificazione reddituale della fattispecie conservando quello dell’accertamento integrato, incidendo su elementi diversi dalla qualificazione; nella modificazione, invece, l’amministrazione provvede, invece, ad un cambiamento della qualificazione della fattispecie.] 

Presupposto per l’emissione di un accertamento modificativo è comunque sempre la sopravvenuta conoscenza di elementi nuovi; l’Ufficio non può pertanto, neanche in questo caso, utilizzare o apprezzare diversamente il materiale probatorio di cui aveva già disponibilità, in quanto rispetto ad esso l’attività accertativa si deve ritenere conclusa con l’emissione dell’originario avviso di accertamento[footnoteRef:142]. [142:  B. Santamaria, Le ispezioni tributarie, Giuffrè, Milano, 2008, p. 339] 

Secondo l’opinione prevalente, quindi, la legittimazione degli accertamenti modificativi nasce dall’effettiva impossibilità di conoscere i nuovi elementi al momento dell’emanazione del primo avviso. Tali accertamenti sono effettivamente legittimi quando il loro fondamento sia basato su informazioni precedentemente non immesse nella sfera di conoscibilità e percezione dell’Amministrazione[footnoteRef:143]. [143:  P. Russo, Manuale di diritto tributario. Parte generale, Giuffré, Milano, 2002, pp. 313 ss., il quale sostiene anche che “E’ quindi chiaramente indicato che le difficoltà interne nell’organizzazione degli uffici o le negligenze degli accertatori non possono in alcun modo rilevare; agendo diversamente si arriverebbe all’inammissibile risultato di introdurre un’indebita distinzione tra conoscenza ed acquisizione di nuovi elementi, dalla quale discenderebbe la legittimità dell’accertamento effettuato in forza di dati emersi non per sopraggiunta disponibilità, ma per nuova conoscenza. Essa va intesa come effettiva presa di coscienza della rilevanza probatoria degli stessi dati dei quali l’Amministrazione fin dall’inizio è stata in possesso.”] 

Un ulteriore approfondimento sul tema, di particolare rilevanza proprio per la tipologia di accertamento in esame, è rappresentato dal problema se siano sufficienti nuovi elementi di prova, anche sui medesimi fatti generatori di imposta, o se invece occorrano nuovi elementi impositivi. Anche se la questione non è stata oggetto di attenzione approfondita da parte della giurisprudenza, ai fini della definizione dell’accertamento modificativo che accogliamo, cioè di riqualificazione degli stessi fatti già presupposti nel primo atto, essa rappresenta un punto fondamentale.
La Cassazione ha risolto il dubbio sin dal 1985[footnoteRef:144], optando per l’orientamento secondo il quale è sufficiente la sopravvenuta conoscenza di qualunque fatto o circostanza utili a una diversa valutazione del reddito. Questo comporta che per la Suprema Corte i nuovi elementi che legittimo l’emanazione dell’ulteriore atto possono essere costituiti anche e soltanto da mezzi di prova[footnoteRef:145]. [144:  Cass., 23 gennaio 1985, n. 282, confermata poi da ex multis da Cass., 20 dicembre 2016, n. 26279; Cass., 17 giugno 2016, n. 12661; Cass., 15 gennaio 2016, n. 576.]  [145:  Si veda anche Cass., 13 settembre 2017, n. 21237, dove i giudici di legittimità hanno ritenuto sufficiente a giustificare l’accertamento integrativo l’individuazione di una nuova prova (nel caso, la reperita documentazione extracontabile che dimostrerebbe la probabile inesistenza delle fatture), idonea a provocare un nuovo ragionamento ed una differente valutazione sullo stesso fatto generatore di imposta, già esaminato nel corso del primo accertamento (la deduzione dei costi rinvenienti dalle medesime fatture).] 

Ora, se l’avviso di accertamento modificativo configura diversamente lo stesso presupposto d’imposta, sulla base della sopravvenuta conoscenza di elementi nuovi, ne deriva che il secondo avviso contiene gli stessi fatti dell’originario, seppur diversamente valutati. Tale circostanza rende i due atti tra loro incompatibili, perché lo stesso presupposto viene definito in maniera differente in due accertamenti successivi con stesso oggetto e relativi allo stesso periodo d’imposta.
Si può pensare al caso di una persona fisica, che abbia dichiarato ai fini IRPEF redditi diversi tra quelli per i quali la legge prevede l’attribuzione di una deduzione forfettaria di spese. Con un primo accertamento, l’Ufficio aumenta l’ammontare di questi redditi, mantenendone però la qualificazione effettuata dal contribuente. Sulla base di nuovi elementi, tuttavia, l’Ufficio appura che gli stessi redditi non sono ascrivibili a quelli per i quali spetta la deduzione forfettaria di spese, ma si tratta di compensi di lavoro autonomo occasionale. In tale ipotesi, emana un accertamento modificativo, eliminando la deduzione e facendo emergere una base imponibile di maggior importo.
Parte della dottrina ritiene che possano rientrare in questa categoria solo gli accertamenti che modificano un precedente atto aumentando la pretesa impositiva[footnoteRef:146], giustificando la posizione sulla base del tenore letterale dell’art. 43 del D.P.R. 600/73 dove viene utilizzata l’espressione “…in aumento”[footnoteRef:147]. C’è chi proprio nell’aumento della base imponibile vede il comune denominatore tra accertamento integrativo, accertamento modificativo e accertamento parziale, di cui si è parlato diffusamente nella prima parte di questo libro, e la sostanziale differenza con l’accertamento sostitutivo, più propriamente l’autotutela, che affronteremo nel prossimo capitolo[footnoteRef:148]. [146:  C. Glendi, L’oggetto del processo tributario, Cedam, Padova, 1984, p. 451; S. Muscarà, Riesame e rinnovazione degli atti nel diritto tributario, Giuffré, Milano, 1992, p. 237, secondo il quale nell’accertamento integrativo l’ufficio contesta ulteriormente materia imponibile da aggiungere, omogeneamente, a quella che ha già costituito oggetto del primo accertamento, nell’accertamento modificativo, invece, l’amministrazione varia (ma pur sempre in aumento) la valutazione giuridica della fattispecie.]  [147:  Espressione, peraltro, non contenuta nell’art. 57 del D.P.R. 633/72.]  [148:  E. Bagarotto, La frammentazione dell’attività accertativa ed i principi di unicità e globalità dell’accertamento, Giappichelli, Torino, 2014, pp. 13 ss.] 

Anche la giurisprudenza, pur non soffermandosi in modo approfondito su tale questione, sembra aver dato ragione ad analoga interpretazione in alcune pronunce[footnoteRef:149]. L’esigenza però espressa da queste sentenze pare più propriamente incentrata sulla necessità di una particolare forma dell’atto e contenuto della motivazione dello stesso, che non sembra pressante nel caso di diminuzione della pretesa impositiva[footnoteRef:150]. [149:  Vd. Cass., 28 marzo 2002, n. 4534, nella quale si nega la natura di accertamento modificativo, con la motivazione che: “…l’Amministrazione tributaria, con il primo avviso di rettifica ha preteso lire 111.091.000 a titolo d’imposta ed ha irrogato sanzioni per lire 111.191.000, e la medesima duplice pretesa ha avanzato anche con l’avviso successivo. I due atti si differenziano, dunque, solo per la diversa motivazione addotta a giustificazione del medesimo contenuto”; anche Comm. Trib. Reg. Toscana, 8 gennaio 2015, n. 1/17/15, secondo cui  “l’avviso di accertamento che ha sostituito quello che, emesso in precedenza, conteneva un errore materiale ed evidente non costituisce espressione di quel potere, pur riconosciuto all’Ufficio dall’art. 43 comma IV del D.P.R. 600/73, di emissione di un nuovo avviso, di integrazione o modificazione in aumento di un atto precedente, ma semplicemente del potere di autotutela, riconosciuto alla P.A., attraverso il cui esercizio è consentito di rendere l’attività amministrativa maggiormente consona alle esigenze del caso concreto, senza modificare i termini del contraddittorio e dei rapporti col cittadino”.]  [150:  In questo senso Cass., 17 ottobre 2014, n. 22019: “Perciò i principi secondo cui, fino alla scadenza del termine per l’accertamento, questo può essere integrato o modificato in aumento mediante la notificazione di nuovi avvisi in base alla sopravvenuta conoscenza di nuovi elementi e nell’avviso devono essere specificamente indicati, a pena di nullità, i nuovi elementi e gli atti o fatti attraverso i quali sono venuti a conoscenza dell’ufficio delle imposte, disciplinano l’integrazione o la modificazione in aumento, rispetto all’accertamento originario, e non anche quelle in diminuzione. Soltanto le prime integrano una pretesa tributaria ‘nuova’ rispetto a quella originaria e, quindi, in una revoca parziale del relativo avviso. 
Ne deriva che, mentre l’integrazione o la modificazione in aumento dell’accertamento originario deve necessariamente formalizzarsi nell’adozione di un nuovo avviso di accertamento – specificamente motivato a garanzia del contribuente che ne è destinatario – il quale si aggiunge a, ovvero sostituisce, quello originario, l’integrazione o la modificazione in diminuzione, non integrando una ‘nuova’ pretesa tributaria, ma soltanto una pretesa ‘minore’, non necessita neppure di una forma o di una motivazione particolari”. ] 

Si può però ribattere a tale lettura, tenendo in considerazione i criteri che condizionano la legittimità dell’accertamento modificativo, cioè gli elementi nuovi e la differente valutazione giuridica degli stessi fatti posti a base del primigenio avviso, ma interpretati diversamente alla luce dell’apporto offerto dalla sopravvenuta conoscenza. 
Laddove si accolga l’interpretazione data di questa tipologia di accertamento, come corretta qualificazione di un fatto già posto a base dell’atto originario, ogni volta che l’Ufficio si trovi di fronte a nuovi elementi che modificano la qualificazione giuridica del presupposto di imposta è tenuto a emettere un nuovo avviso, a prescindere dall’esito che scaturisce da questa analisi successiva. Non rileva il fatto che l’ulteriore attività accertativa si sostanzi in una richiesta di maggiore o minore imposta, la priorità consiste nel ricostruire e qualificare correttamente la base imponibile, secondo le norme in vigore[footnoteRef:151]. In altri termini, quando emergono elementi di fatto diversi rispetto a quelli individuati nel primo atto impositivo, l’Amministrazione finanziaria non può non procedere alla individuazione della fattispecie imponibile che si è concretamente realizzata. E deve fare questo senza che si possa porre il problema se ciò comporterà o meno un aumento dell’imposta: il dato che rileva è l’esatta ricostruzione e qualificazione giuridica del presupposto del tributo. [151:  In questo senso: F. Tesauro, Istituzioni di diritto tributario, Utet giuridica, Torino, 2017, p. 240; G. Tremonti, Imposizione e definitività nel diritto tributario, Giuffré, Milano, 1977, pp. 424 ss.] 

Se si parte dall’idea che l’interesse pubblico, che deve perseguire l’Amministrazione finanziaria attraverso la funzione impositiva, è il rispetto del corretto riparto di carichi pubblici così come delineato dalle norme istitutive dei tributi, allora l'accertamento modificato non rispecchia più quell’interesse. È evidente che non sussista più il rispetto dell’interesse pubblico, se il presupposto del tributo individuato nel primo accertamento si è rivelato, sulla base dei nuovi elementi, successivamente errato.
Data la definizione di accertamento modificativo, quindi ancora una volta quell’accertamento che contiene gli stessi fatti analizzati nel primo avviso ma che conducono, grazie alla sopravvenuta conoscenza di elementi nuovi, ad una diversa qualificazione del presupposto e una differente quantificazione della base imponibile, occorre esaminare le differenze con l’integrazione dell’atto.
Come abbiamo visto, nell’ambito dell’accertamento integrativo i nuovi elementi si aggregano al presupposto che è già stato individuato nel primo accertamento, in quanto rappresentano altre sue porzioni omogenee, oppure porzioni che con quanto già individuato nel precedente atto non generano mai un conflitto che renda incompatibile la coesistenza.	
Nell’ipotesi di accertamento modificativo, i nuovi elementi posti a base del secondo accertamento entrano in conflitto con le porzioni di presupposto del tributo che fondano il primo atto impositivo. In questo modo si crea un conflitto che conduce all’impossibilità che coesistano due atti impositivi che qualificano in maniera diversa il presupposto, quindi vi è impossibilità di coesistenza tra il primigenio accertamento e quello modificativo con la conseguenza che gli effetti medio tempore prodotti dal primo devono essere caducati[footnoteRef:152].  [152:  S. Donatelli, L’avviso di accertamento tributario integrativo e modificativo, cit., pp. 194 ss.] 

Anche per la giurisprudenza maggioritaria si verifica tale incompatibilità[footnoteRef:153], laddove si afferma che l’integrazione o la modificazione devono formalizzarsi in un nuovo avviso di accertamento che si traduce in una pretesa tributaria nuova che si aggiunge o si sostituisce a quella nuova.  [153:  Vd. Cass., 12 maggio 2010, n. 11460; Cass., 27 luglio 2007, n. 16704; Cass., 27 novembre 2002, n. 16792, dove si osserva che “…l’integrazione o la modificazione in aumento del primitivo accertamento, ai sensi dell’art. 43, comma 3, del D.P.R. 29 settembre 1973, n. 600, deve necessariamente formalizzarsi nell’adozione di un nuovo avviso di accertamento (specificamente motivato a garanzia del contribuente che ne è destinatario), il quale, integrando una pretesa tributaria “nuova” rispetto a quella originaria, si aggiunge a, ovvero sostituisce, quello precedente.] 

La tesi contraria è minoritaria e presenta numerosi fattori di criticità, in quanto i sostenitori di questa teoria estendono all’accertamento modificativo le stesse conclusioni già dedotte per quello integrativo, non tenendo in considerazione le differenze ontologiche tra le due fattispecie[footnoteRef:154]. [154:  In Cass., 22 febbraio 2002, n. 2531, si legge “Il potere di accertamento, o modificativo in aumento, … è, quindi, diverso sia strutturalmente sia funzionalmente dal potere di autotutela. Infatti, quanto alla struttura, esso ha per presupposto un atto – l’avviso di accertamento già adottato – che, non solo è in sé legittimo, ma che continua ad esistere, perché non viene sostituito dal nuovo avviso di accertamento, il quale del precedente atto integra o modifica l’oggetto e, in conseguenza, integra o modifica il contenuto”] 

Tornando, quindi, all’interpretazione qui condivisa, ribadiamo la differenza tra accertamento integrativo e modificativo. Come abbiamo visto, nell’integrazione il presupposto individuato nel primo avviso può coesistere con quello che viene indicato nel secondo atto; al contrario, nella modificazione i nuovi avvisi contengono una qualificazione giuridica differente rispetto al precedente atto, quindi quelli successivi non possono convivere con i primi.
Ovviamente, se vi è antitesi tra i due atti, questo non può che tradursi nell’annullamento del primo e, ripetiamo, a prescindere che con il secondo atto si aumenti o meno la base imponibile o la misura dell’imposta.
La necessità di tale annullamento chiarisce l’elemento di discrimine tra accertamento integrativo e accertamento modificativo: solo nel primo il presupposto dell’imposta si compone di elementi che concorrono in modo omogeneo alla determinazione completa della capacità contributiva del soggetto accertato, quindi i successivi atti possono e, anzi, devono permanere.
Precisiamo poi che l’avviso di accertamento rappresenta un atto avente carattere ricettizio; l’effetto della caducazione del primo atto, quindi, richiede che il secondo avviso sia stato regolarmente notificato al soggetto destinatario. Prima di tale notifica, anche se in presenza di nuovi elementi che qualifichino diversamente i presupposti indicati nell’accertamento precedente, non si crea quella incompatibilità che provoca l’annullamento del modificato quale unica conseguenza possibile. Fino alla notifica esiste solo il primo atto, pienamente valido ed efficace.



[bookmark: _Toc168646039]4.3 Il rapporto con l’accertamento originario
Constatato che la caratteristica fondamentale dell’accertamento modificativo consiste nella sua incompatibilità con l’accertamento originario, ci chiediamo quale possa essere l’effetto della sua emanazione sul primo atto.
Non ci soffermeremo su quelle tesi che considerano i due atti successivi come autonomi e complementari[footnoteRef:155], che quindi possono comunque coesistere, perché, come abbiamo già visto, non tengono in debito conto le differenze tra integrazione e modificazione di cui abbiamo parlato. [155:  C. Glendi, L’oggetto del processo tributario, cit., pp. 161 ss.] 

La dottrina ha in realtà espresso opinioni molto variegate sull’effetto dell’annullamento e sulla sua qualificazione giuridica; le differenze sono chiaramente riconducibili al modo in cui la stessa dottrina ha approcciato lo studio dell’accertamento modificativo, che è stato trascurato a favore dell’approfondimento dell’accertamento integrativo, a sua volta confuso con l’istituto dell’autotutela.
Si passa, quindi, dagli autori che leggono nell’annullamento dell’atto modificato un effetto del procedimento di “autotutela spontanea amministrativa”[footnoteRef:156], applicando all’ambito tributario l’analogo potere previsto dapprima dalla giurisprudenza, poi normato dal legislatore nel contesto del provvedimento amministrativo in generale, a coloro che estendono a tutti gli accertamenti integrativi e modificativi un potere di sostituzione dell’atto originario, da qualificare come revoca[footnoteRef:157]. [156:  G. Tremonti, Contributo allo studio dell’atto di accertamento integrativo e modificativo, in Riv. Dir. Fin., 1971, I, p. 272.]  [157:  A. Berliri, Il testo unico delle imposte dirette, Giuffré, Milano, 1960, p.101.] 

Più di recente, volendo mantenere le distinzioni tra gli istituti dell’accertamento integrativo, dell’accertamento modificativo e dell’autotutela, si è qualificato l’annullamento dell’atto modificato come “abrogazione”[footnoteRef:158]. [158:  S. Donatelli, L’avviso di accertamento tributario integrativo e modificativo, cit., pp. 212 ss.] 

In diritto amministrativo viene definito abrogazione (o rimozione) il provvedimento, doveroso, con il quale si elimina con efficacia ex nunc un provvedimento la cui permanenza sarebbe contra ius per circostanze sopravvenute[footnoteRef:159]. In tal modo si ha un provvedimento perfettamente lecito al momento della sua emanazione, ma che, laddove venisse mantenuto in vita dopo il mutamento della situazione di fatto, diverrebbe contrario alle norme che lo disciplinano[footnoteRef:160]. [159:  P. Virga, Diritto amministrativo, Giuffré, Milano, 2001, p. 131; E. Casetta, Manuale di diritto amministrativo, Giuffré, Milano, 2011, pp. 560 ss. definisce rimozione o abrogazione l’ipotesi in cui con un “provvedimento vincolato” viene fatta cessare la permanenza della vigenza di atti legittimi ad efficacia prolungata allorché, invece di un generico mutamento dei fatti, viene meno uno dei presupposti specifici sul fondamento dei quali tali atti erano stati emanati.]  [160:  Non è questa la sede per approfondire il tema della permanenza o meno nel nostro sistema giuridico dell’istituto dell’abrogazione anche dopo l’introduzione, ad opera della L. n. 15/2015, dell’art. 21-quinquies della L. n. 241/2000, che disciplina la “revoca”, istituto avente pressoché le stesse caratteristiche. È sufficiente far presente che il dubbio sussiste e la dottrina non è arrivata ad una soluzione sul punto.] 

La stessa tesi sostiene che, per ottenere l’effetto dell’abrogazione, non è necessario l’emissione di un vero e proprio provvedimento abrogativo, ma è sufficiente l’incompatibilità che si viene a generare tra il primo ed il secondo atto. Le determinazioni contenute nell’avviso modificativo sono inconciliabili con quelle riportate nell’avviso modificato, quindi si verifica forzatamente la caducazione dell’atto antecedente.
La tesi da ultimo esposta presenta il vantaggio di definire in maniera puntuale la fattispecie dell’accertamento modificativo, distinguendolo dagli altri istituti sin qui, o più avanti, esaminati. Comporta, però, una difficoltà di non semplice risoluzione in ordine alle conseguenze dell’avvenuta sostituzione. Questo perché il diritto amministrativo, laddove dispone l’annullamento ex nunc di un atto, fa salvi gli effetti che medio tempore l’atto annullato ha prodotto. Alla stessa conclusione non si può giungere in ambito tributario: si pensi all’ipotesi in cui sulla base del primo avviso siano stati effettuati, da parte del contribuente, dei versamenti; tali importi non potranno essere trattenuti dall’amministrazione, ma dovranno essere oggetto di rimborso.
Al di là, comunque, delle categorizzazioni giuridiche, che nell’economia del nostro lavoro poco rilevano, la circostanza fondamentale da sottolineare è la obbligata caducazione del primo accertamento, che possiamo genericamente definire annullamento, a patto di non confonderlo con l’analogo istituto derivante dal procedimento di autotutela.
Una delle conseguenze più rilevanti di questo annullamento si determina laddove sia già stata intrapresa un’ azione legale verso il primo avviso di accertamento. 
La giurisprudenza ha stabilito nelle sue pronunce che l’emanazione di un nuovo accertamento che annulla e sostituisce il precedente comporti, come naturale conseguenza, la cessazione della materia del contendere nel giudizio instaurato contro il primo avviso.
Si legge in Cass., 27 novembre 2002, n. 16793, già citata, “In quest’ultimo caso, per effetto della sostituzione, non si ha solamente l’emanazione di un atto ‘nuovo’ a seguito di riesame dei fatti posti a fondamento del primo, ma altresì la spontanea eliminazione dell’atto ‘sostituito’, con conseguente cessazione della materia del contendere in riferimento all’accertamento, da parte del giudice, del relativo rapporto sostanziale, dal momento che la sostituzione medesima implica la caducazione d’ufficio del precedente avviso e determina, quindi, la conclusione della controversia da esso sorta, facendo venir meno l’interesse ad una decisione relativamente ad un atto sulla cui base non possono essere più avanzate pretese tributarie di alcun genere, dovendosi avere riguardo esclusivamente al nuovo accertamento che lo ha sostituito.”.[footnoteRef:161] [161:  Si veda anche Cass., 29 ottobre 1997, n. 10650, in cui “Dunque la sostituzione dell’atto nullo con altro atto valido presuppone – ovviamente – la caducazione d’ufficio del primo atto, e quindi la conclusione della controversia da esso sorte per cessazione della materia del contendere. La fondamentale disposizione contenuta nell’art. 43 del D.P.R. 29 settembre 1973, n. 600, non consente invece all’Amministrazione di emanare un secondo atto confermativo del primo e quindi di coltivare contemporaneamente due contenziosi sulla medesima materia.”] 

Conclusa, con l’illustrazione dei profili giurisprudenziali, la disamina della fattispecie dell’accertamento modificativo possiamo passare all’analisi dell’ultimo istituto rappresentante eccezione al principio dell’unicità dell’accertamento, l’autotutela sostitutiva.

5.
Accertamento modificativo e integrativo e rapporto con il potere di autotutela.






[bookmark: _Toc168646041]5.1 L’istituto dell’autotutela in ambito tributario
Nel diritto amministrativo l’istituto dell’autotutela rappresenta quel particolare potere di scrutinio della validità degli atti amministrativi, compiuto anche di propria iniziativa, al fine di rimuovere unilateralmente ed autonomamente gli ostacoli che impediscono la realizzazione dell’interesse pubblico che si intende perseguire con l’azione amministrativa stessa.
Si tratta, quindi, di un potere di riesame finalizzato alla risoluzione di conflitti che potrebbero insorgere in seguito all’adozione di provvedimenti adottati nei confronti di altri soggetti dell’ordinamento, senza adire l’autorità giudiziaria.
In ambito tributario l’autotutela trova fondamento costituzionale negli artt. 23 e 53, i quali sanciscono il principio della riserva di legge[footnoteRef:162] e della capacità contributiva[footnoteRef:163]. A questi va correlato l’art. 97 con le sue diverse declinazioni dei principi comunitari di buona fede, trasparenza e non discriminazione[footnoteRef:164].  [162:  Art. 23, Cost. “Nessuna prestazione personale o patrimoniale può essere imposta se non in base alla legge”;]  [163:  Art. 53 Cost. “Tutti sono tenuti a concorrere alle spese pubbliche in ragione della loro capacità contributiva. Il sistema tributario è informato a criteri di progressività”;]  [164:  Art. 97 Cost. “Le pubbliche amministrazioni, in coerenza con l’ordinamento dell’Unione europea, assicurano l’equilibrio dei bilanci e la sostenibilità del debito pubblico.
I pubblici uffici sono organizzati secondo disposizioni di legge, in modo che siano assicurati il buon andamento e l’imparzialità dell’amministrazione. Nell’ordinamento degli uffici sono determinate le sfere di competenza, le attribuzioni e le responsabilità proprie dei funzionari. Agli impieghi nelle pubbliche amministrazioni si accede mediante concorso, salvo i casi stabiliti dalla legge.”;] 

L’insieme dei suddetti principi si traduce nell’esigenza che il cittadino non subisca un’ingiusta tassazione, motivo per cui si giustifica anche nel contesto fiscale l’adozione dell’istituto dell’autotutela.
Come messo in evidenza dalla Direttiva 72483/00/T1 dell’1 ottobre 2000 del Ministero delle Finanze “in nessun campo, come in quello tributario, ove ogni giorno ci si scontra con la difficile applicazione della normativa, l’autotutela ha assunto un ruolo così determinante da farne uno degli istituti cardine del sistema fiscale ed uno strumento efficace e moderno di tutela degli interessi dei soggetti dell’obbligazione tributaria”.
Occorre, però, ricordare che l’istituto, secondo quanto previsto dai primi documenti di prassi, sia posto ad esclusivo interesse dell’Amministrazione, come il fatto che l’Ufficio ha il potere ma non il dovere giuridico di ritirare l’atto viziato[footnoteRef:165], concetti riaffermati anche dalla sentenza n. 181/2017 della Corte Costituzionale, che ha evidenziato che “l’autotutela tributaria…costituisce un potere esercitabile d’ufficio da parte delle Agenzie fiscali sulla base di valutazioni largamente discrezionali, e non uno strumento di protezione del contribuente…non esiste un dovere dell’Amministrazione di pronunciarsi sull’istanza di autotutela e, mancando tale dovere, il silenzio su di essa non equivale ad inadempimento, né, d’altro canto, il silenzio stesso può essere considerato un diniego, in assenza di una norma specifica che così lo qualifichi giuridicamente…, con la conseguenza che il silenzio dell’Amministrazione finanziaria sull’istanza di autotutela non è contestabile davanti ad alcun giudice”. [165:  C.M. n. 198/S del 5 agosto 1998 del Ministero delle Finanze;] 

La prima disposizione che ha disciplinato la fattispecie è stata l’art. 68, comma 1, del D.P.R. 287/1992[footnoteRef:166] (Salvo che sia intervenuto giudicato, gli uffici dell’amministrazione finanziaria possono procedere all’annullamento totale o parziale dei propri atti riconosciuti illegittimi o infondati co provvedimento motivato comunicato al destinatario dell’atto), seguito dall’art. 2 quater del D.L. 564/1994 (Con decreti del Ministro delle finanze sono indicati gli organi dell’Amministrazione finanziaria competenti per l’esercizio del potere di annullamento d’ufficio o di revoca, anche in pendenza di giudizio o in caso di non impugnabilità degli atti illegittimi o infondati. Con gli stessi decreti sono definiti i criteri di economicità sulla base di quali si inizia o si abbandona l’attività dell’amministrazione). [166:  Trattasi in realtà della prima norma avente portata generale; un antecedente era previsto per i soli accertamenti parziali nell’art. 3, comma 6, D.L. 261/1990 (Gli accertamenti effettuati ai sensi dell’articolo 41-bis del decreto n. 600 del 1973, sono annullati dall’ufficio che li ha emessi se, dalla documentazione prodotta dal contribuente, risultano infondati in tutto o in parte);] 

Sulla base della predetta norma fu emanato il D.M. 37/97 che ha regolato il procedimento, stabilendo quale fosse l’organo competente, l’elenco, peraltro non esaustivo, dei vizi che rendevano annullabile l’atto, l’eventuale intervento sostitutivo della Direzione regionale in caso di inerzia dell’Ufficio e, infine, i limiti al potere di autotutela.
Con la L. 11/2023 è stata conferita delega al Governo di adottare i provvedimenti normativi necessari a dare attuazione alla riforma fiscale. Tra i numerosi decreti approvati, quello che in questa sede interessa è il D. Lgs. 219/2023 nel quale sono state fissate le modifiche allo Statuto del contribuente. Per la prima volta la disciplina dell’istituto dell’autotutela ha trovato collocazione in quella che è considerata la legge “costituzionale” del diritto tributario.
Le novità introdotte rappresentano un deciso rafforzamento degli strumenti previsti a tutela delle garanzie del contribuente, tanto che gli istituti introdotti, tra cui ricordiamo anche il contraddittorio preventivo e l’accesso alla documentazione tributaria in fase istruttoria, sono stati definiti come livelli minimi di garanzia obbligatori anche per gli enti locali[footnoteRef:167]. [167:  All’art. 1 della L. 212/2000 è stato aggiunto il comma 3-ter che recita “Le regioni e gli enti locali, nel disciplinare i procedimenti amministrativi di loro competenza non possono stabilire garanzie inferiori a quelle assicurate dalle disposizioni di cui al comma 3-bis, ma possono prevedere livelli ulteriori di tutela”;] 

Occorre innanzitutto osservare come la riforma abbia inteso avvicinare il procedimento dell’autotutela tributaria a quello dell’autotutela amministrativa, così come delineato nella L. 241/90, introducendo una distinzione tra i diversi vizi di cui può essere affetto l’atto, nonché disciplinando le rispettive conseguenze in termini procedimentali e di effetti.
La riforma ha innanzitutto recepito lo schema della legge sul procedimento amministrativo in relazione alla disciplina dei vizi dell’atto e alle conseguenze di tale qualificazione. In particolare, sono stati classificati i vizi che provocano annullabilità, nullità e irregolarità.
Ai sensi del nuovo art. 7 bis della L. 212/2000 gli atti dell’Amministrazione fiscale, impugnabili dinanzi agli organi di giurisdizione tributaria, sono annullabili per violazione di legge, incluse le norme sulla competenza, sul procedimento, sulla partecipazione del contribuente e sulla validità degli atti.
Non viene invece indicata come causa di illegittimità il vizio di eccesso di potere, che può essere inteso nel caso di mancanza di rispetto del principio di proporzionalità nel procedimento. Secondo parte della dottrina l’eccesso di potere potrebbe consistere non nella violazione di una normativa specifica ma di regole indeterminate che si ispirano ai principi dell’uguaglianza e della ragionevolezza nella comparazione dei vari interessi coinvolti: l’Amministrazione finanziaria deve conseguire il suo scopo con il minor sacrificio degli interessi confliggenti e tutelando i diritti fondamentali del contribuente[footnoteRef:168] [168:  N. Graziano, “Niente patologie per l’accertamento con regole organiche sull’invalidità” in Guida al diritto, 2024, n. 6, pag. 70 ss;] 

Ai sensi invece dell’art. 7 ter della stessa legge sono nulli gli atti dell’amministrazione finanziaria se viziati per difetto assoluto di attribuzione, gli atti adottati in violazione o elusione del giudicato, ovvero se affetti da altri vizi qualificati come di nullità da norme entrate in vigore successivamente all’entrata in vigore della riforma stessa.
L’irregolarità, infine, è normata dall’art. 7 quater, che definisce tali la mancanza nell’atto delle informazioni relative all’ufficio presso il quale chiedere informazioni o i riferimenti delle strutture presso cui presentare eventuale istanza di autotutela ovvero circa l’autorità da adire per ricorrere contro l’atto (informazioni c.d. difensionali). L’intento consiste nella volontà di conservare l’atto giuridico, ritenendo che la mancanza di rispetto della forma dell’atto non incida sul contenuto dello stesso.
Con riferimento alle prime due categorie si possono effettuare alcune osservazioni, in quanto è stata abbandonata la visione monistica del sistema precedente, nel quale si definivano tutti i vizi dell’atto come cause di “nullità”, peraltro adottando una terminologia non corretta dal punto di vista amministrativistico, in quanto considerando gli effetti di tali difetti si sarebbe dovuto parlare di “annullabilità”.
La dottrina aveva già sottolineato la necessità di riportare ad una più precisa classificazione attraverso l’adozione di un sistema dualistico[footnoteRef:169]. La riforma, quindi, definisce tutti i casi previsti dalla precedente normativa come ipotesi di annullabilità ed introduce invece ex novo la disciplina della nullità, imputando essenzialmente alle disposizioni eventualmente introdotte in un momento successivo l’individuazione dei casi specifici. [169:  E. Marello, “I fondamenti sistematici del sistema duale nullità-annullabilità” in Riv. Dir. Fin. Sc. Fin., 2014, I, pag. 344 ss;] 

Altra dottrina sottolinea, però, anche una certa “babele terminologica” che affligge la Legge 212 nel suo complesso dopo l’introduzione di tutti gli articoli citati, perché si utilizzano, sostanzialmente come omonimi, termini o espressioni che a rigore individuerebbero fattispecie differenti (atti, atti di imposizione, atti di riscossione, provvedimenti, atti automatici), da cui il suggerimento al legislatore di un riordino testuale[footnoteRef:170]. [170:  F. Pepe, “La (possibile) futura disciplina generale delle invalidità tributarie: profili innovativi e criticità” in Il fisco, 2023, n. 47-48, pagg. 4449 ss;] 

Si rileva anche che sarebbe allo stato attuale inutile la norma che disciplina la nullità perché applicabile solo all’ipotesi, anch’essa di recente introduzione, di atti impositivi difformi dalla risposta resa in sede di interpello (nuovo art. 11, comma 5, L. 212/2000)[footnoteRef:171]. [171:  F. Pepe, cit.;] 

Solo allo scopo di completare il quadro normativo dei vizi degli atti tributari, si citano gli artt. 7 quinquies[footnoteRef:172] e 7 sexies[footnoteRef:173], il primo dedicato ai vizi dell’istruttoria ed il secondo ai vizi delle notificazioni ed entrambi rispondenti al generale principio della conservazione dell’atto giuridico. [172:  Art. 7 quinquies: “1. Non sono utilizzabili ai fini dell’accertamento amministrativo o giudiziale del tributo gli elementi di prova acquisiti oltre i termini di cui all’art. 12, comma 5, o in violazione di legge”;]  [173:  Art. 7 sexies: “1. È inesistente la notificazione degli atti impositivi o della riscossione priva dei suoi elementi essenziali ovvero effettuata nei confronti di soggetti giuridicamente inesistenti, totalmente privi di collegamento con il destinatario o estinti. Fuori dei casi di cui al primo periodo, la notificazione eseguita in violazione delle norme di legge è nulla, ma la nullità può essere sanata dal raggiungimento dello scopo dell’atto, sempreché l’impugnazione sia proposta entro il termine di decadenza dell’accertamento;
2. L’inesistenza della notificazione di un atto recettizio ne comporta l’inefficacia.
3…”;] 

La novità, però, maggiormente impattante sulla pratica degli studi professionali e dell’azione amministrativa è rappresentata dall’introduzione di due tipologie di autotutela, una obbligatoria ed una facoltativa. 
Secondo il nuovo art. 10-quater dello Statuto “L’amministrazione finanziaria procede in tutto o in parte all’annullamento di atti di imposizione, senza necessità di istanza di parte, anche in pendenza di giudizio o in caso di atti definitivi, nei seguenti casi di manifesta illegittimità dell’atto o dell’imposizione: …”. Si elencano quindi casi in cui l’amministrazione finanziaria perde quella prerogativa di discrezionalità di fronte all’eventuale esercizio dell’autotutela che secondo autorevole dottrina non le apparteneva già con la normativa precedente[footnoteRef:174]. [174:  Sulla tesi della natura vincolata del potere di autotutela si vedano M. Cantillo, “Il controllo giudiziale del provvedimento di diniego dell’autotutela, in Rass. Trib., 2008, pagg. 303 ss.; E. De Mita, Principi di diritto tributario, Giuffré ed., 2007; F. Moschetti, La capacità contributiva, Cedam ed., 1993;] 

Le ipotesi che obbligano gli uffici tributari ad intervenire sono identificate nell’errore di persona, errore di calcolo, errore sull’individuazione del tributo, errore materiale del contribuente facilmente riconoscibile, errore sul presupposto d’imposta, mancata considerazione di pagamenti di imposta regolarmente eseguiti e mancanza di documentazione successivamente sanata, non oltre i termini ove previsti a pena di decadenza.
Dall’introduzione di questo istituto consegue ovviamente che il diniego espresso o tacito all’accoglimento dell’istanza del contribuente diventino atti impugnabili di fronte alla Corte di Giustizia tributaria, come precisato dall’art. 19 del D. Lgs. 546/92, che nella versione riformata con il D. Lgs. 220/23 recita “Il ricorso può essere proposto avverso: … g-bis) il rifiuto espresso o tacito sull’istanza di autotutela nei casi previsti dall’art. 10-quater della legge 27 luglio 2000, n. 212”.
Con specifico riferimento all’autotutela obbligatoria la norma prevede che il dovere di annullamento sussista anche in pendenza di giudizio e anche in caso di atti definitivi[footnoteRef:175]. Unici limiti sussistono in caso di giudicato favorevole all’amministrazione fiscale e nell’ipotesi che sia trascorso un anno dalla definitività dell’atto per mancata impugnazione[footnoteRef:176].uest’ultima espp [175:  Nella relazione illustrativa al D. Lgs. N. 219/2023 si legge infatti che tale obbligatorietà appare opportuna “non solo per ripristinare un rapporto di correttezza tra il fisco ed i contribuenti, ma anche per gli effetti deflattivi che produrrebbe sul contenzioso. Ad oggi, infatti, accade spesso che a fronte di un atto palesemente illegittimo il contribuente ne richieda l’annullamento in autotutela all’Amministrazione ma, in caso di inerzia (o ritardo) della stessa, si veda costretto a proporre ricorso giurisdizionale nel termine di legge, onde evitare la definitività dell’atto che potrebbe essere di ostacolo ad un successivo (ad oggi discrezionale) annullamento d’ufficio”;]  [176:  L’art. 10-quater, al comma 2 recita “L’obbligo di cui al comma 1 non sussiste in caso di sentenza passata in giudicato favorevole all’amministrazione finanziaria, nonché decorso un anno dalla definitività dell’atto viziato per mancata impugnazione.”;] 

L’espressione usata nella norma, peraltro, non fuga i dubbi circa il significato concreto da attribuire al concetto di giudicato, poiché può riguardare solo le sentenze definitive per questioni di merito o anche sentenze che abbiano delibato su questioni puramente formali, quali l’inammissibilità, l’improcedibilità, ecc. 
Risulta preferibile a chi scrive la prima interpretazione, la quale ribadisce anche quanto già sostenuto dalla stessa amministrazione fiscale, in vigenza della precedente normativa[footnoteRef:177], con la circolare n. 198/1998, in cui si chiariva che l’autotutela fosse possibile anche se il ricorso fosse stato respinto con sentenza passata in giudicato per motivi di ordine formale, e con la circolare n. 195/1997, in cui si legge che l’autotutela non è preclusa dalla sentenza passata in giudicato che abbia accertato solo questioni pregiudiziali, che hanno impedito al giudice di valutare la domanda nel merito[footnoteRef:178]. [177:  L’abrogato art. 2, comma 2, del D.M. n. 37/1997, con una formulazione peraltro più ampia, disponeva che “non si procede all’annullamento…per motivi sui quali sia intervenuta sentenza passata in giudicato favorevole all’amministrazione”.;]  [178:  “…mancando in tal caso sul rapporto tributario un accertamento che, con la forza obbligatoria propria della res iudicata, vincoli inderogabilmente l’Amministrazione, questa, evidentemente, conserva, senza limiti, il proprio potere di riesame di quel rapporto”;] 

A conferma dell’interpretazione fornita possiamo citare ancora la relazione illustrativa al D. Lgs. n. 219/2023, in cui si legge che “per evidenti esigenze di certezza, al comma 2 si prevede il divieto di esercitare l’autotutela per motivi sui quali sia intervenuta sentenza passata in giudicato favorevole all’Amministrazione finanziaria. In sostanza non è ostativo all’autotutela né un giudicato meramente processuale, né un giudicato sostanziale basato su motivi diversi da quelli che giustificano l’autotutela”.
A chiusura della norma in esame viene richiamato anche per l’istituto dell’autotutela lo stesso limite alla responsabilità del funzionario, già stabilito dall’art. 20, comma 7, del D.L. n. 78/2010, in tema di accertamento con adesione e conciliazione, alle sole ipotesi di dolo, escludendo la colpa grave.
Con il nuovo art. 10 quinquies viene invece disciplinata l’autotutela facoltativa. La norma, come fa osservare qualche autore[footnoteRef:179], esordisce con l’espressione “Fuori dai casi di cui all’art. 10 quater…”, elemento che supporta la tesi secondo cui l’elenco contenuto nell’art. 10 quater sia tassativo, concernendo tutte le fattispecie di errore materiale qualificate dal legislatore come casi di “manifesta illegittimità” non tollerabile da parte dell’Amministrazione finanziaria. [179:  D. Amicarelli “La nuova autotutela tributaria” in Fiscal Focus, 9 marzo 2024;] 

L’incipit della norma conferma inoltre il carattere residuale della disciplina introdotta: l’autotutela facoltativa copre tutti i casi di ipotetica illegittimità non rientranti in quella obbligatoria. Sempre la Relazione illustrativa citata afferma che sono ricomprese in questa disposizione le ipotesi prima indicate nell’art. 2 del D.M. n. 37/1997 che non hanno trovato spazio nell’art. 10-quater della L. n. 212/2000: la doppia imposizione e la sussistenza dei requisiti per fruire di deduzioni, detrazioni o regimi agevolativi.
Anche in questo caso l’autotutela è esperibile pur mancando l’istanza di parte, in pendenza di giudizio, in presenza di atti definitivi; non sono invece ribaditi i limiti esaminati con riguardo all’autotutela obbligatoria.
In ordine alla questione del giudicato sostanziale si ritiene di poter confermare quanto già espresso in precedenza: quando i motivi dedotti nell’istanza siano gli stessi su cui si è pronunciato il giudice, l’Amministrazione ha perso il suo potere di riesame.
Sul termine dell’anno, non essendo previsto in questo articolo di legge alcun limite temporale, si deve ritenere in facoltà dell’ufficio procedere ugualmente con l’annullamento, anche se potrebbe qui sorgere un problema di bilanciamento degli interessi in gioco, elemento tipico dell’autotutela amministrativa su cui molto è stato discusso in passato se può coinvolgere anche l’analogo istituto tributario.
Viene poi richiamata la previsione di cui all’articolo precedente in tema di responsabilità dell’Amministrazione riguardo le valutazioni operate ai fini dell’autotutela facoltativa. In caso di esercizio dell’autotutela la responsabilità è limitata ai fatti e alle omissioni commesse con dolo, che richiede la dimostrazione della volontà dell’elemento dannoso.
Anche l’autotutela facoltativa riceve una forma di tutela giurisdizionale, benché limitata, in quanto l’elencazione di cui all’art. 19, comma 1, del D. Lgs. 546/1992 è stato integrato con la lettera g-ter che prevede la possibilità di impugnare il rifiuto espresso sull’istanza relativa. Questa nuova fattispecie ha reso necessaria la modifica anche dell’art. 21, comma 2, dello stesso decreto, al fine di adeguare le tempistiche di proposizione dei ricorsi. Dalla lettura combinata delle norme si evince che il ricorso contro un rifiuto espresso all’autotutela obbligatoria o tacita dev’essere proposto entro 60 giorni dalla data di notifica del provvedimento, pena l’inammissibilità. Nel caso invece di rifiuto tacito di autotutela obbligatoria, il ricorso potrà essere presentato dopo il novantesimo giorno dall’istanza e fino a quando il diritto alla restituzione non sarà prescritto[footnoteRef:180]. [180:  Per la precisione l’art. 21, comma 2, dispone che “Il ricorso avverso il rifiuto tacito di cui all’art. 19, comma 1, lettere g) e g-bis), può essere proposto dopo il novantesimo giorno dalla domanda di restituzione o di autotutela presentata entro i termini previsti da ciascuna legge d’imposta e fino a quando il diritto alla restituzione non è prescritto. La domanda di restituzione, in mancanza di disposizioni specifiche, non può essere presentata dopo due anni dal pagamento, ovvero, se posteriore, dal giorno in cui si e’ verificato il presupposto per la restituzione”;] 


[bookmark: _Toc168646042]5.2 L’autotutela sostitutiva
Nei capitoli precedenti sono state illustrate le caratteristiche dell’accertamento integrativo e dell’accertamento modificativo, con l’esposizione di quelli che possono rappresentare i dubbi interpretativi attinenti al rapporto tra le due fattispecie ed i principi che informano il sistema tributario così come riletti alla luce della riforma fiscale.
Un’ulteriore questione concerne la relazione che può intercorrere, come vedremo più avanti solo per alcuni autori, tra le due tipologie di accertamento citate e la cosiddetta autotutela sostitutiva.
In particolare, si cercherà qui di delineare le differenze tra i suddetti istituti, ripercorrendo l’evoluzione della dottrina, la quale è peraltro giunta a mete anche diametralmente opposte circa la effettiva distinzione sostanziale tra le fattispecie.
Affrontando il tema dell’accertamento integrativo e modificativo è stata riscontrata la problematica dei “nuovi elementi” che devono sussistere al fine di legittimare l’emissione di un secondo atto. Tale fattore permette ora di delineare le caratteristiche proprie dell’autotutela sostitutiva.
La dottrina più risalente nel tempo ha in realtà confuso i due piani di analisi sostenendo che la possibilità di notificare un secondo avviso fosse insita nel generale potere di autotutela, la quale permetteva di eliminare il vizio del primo atto a seconda dei casi attraverso un’integrazione o una modificazione dello stesso[footnoteRef:181]. Questa lettura è stata peraltro ripresa anche da qualche autore in tempi più recenti, che ha riconosciuto nell’autotutela sostitutiva l’emissione di un accertamento modificativo[footnoteRef:182]. [181:  F. Tesauro, Il rimborso di imposta, Utet, Torino, 1975, pagg. 144 ss;]  [182:  A. Fedele, Appunti dalle lezioni di diritto tributario, Giappichelli, Torino, 2005, pagg. 331 ss;] 

L’interpretazione successiva ha individuato una sostanziale distinzione tra le due tipologie di accertamento e la forma qui esaminata di autotutela, riconoscendone caratteristiche che la rendono autonoma[footnoteRef:183]. Trattasi comunque di teorie che non riconoscono concrete differenze tra il fenomeno della integrazione e quello della modificazione dell’accertamento, diversamente da quanto sostenuto da chi qualifica l’attività di integrazione come una semplice aggiunta di materia imponibile a quanto già rilevato con il primo atto, che resta del tutto legittimo e vigente e l’attività di modificazione come un doveroso annullamento dell’avviso originario ed una successiva qualificazione giuridica del presupposto di imposta in un secondo atto, che non può coesistere col primo[footnoteRef:184].  [183:  G. Melis, Lezioni di diritto tributario, Giappichelli, Torino, 2017, pagg. 413 ss;]  [184:  Donatelli S. “Profili ricostruttivi dell’avviso di accertamento modificativo” in AA. VV. Studi in memoria di Francesco Tesauro, ed. Wolters Kluwer – IPSOA, Milano, 2023;] 

Secondo altri[footnoteRef:185] ancora, l’autotutela rappresenterebbe una terza deroga al principio di unicità e globalità, in quanto permette all’Amministrazione di annullare un atto impositivo ed emetterne successivamente un altro anche in assenza di nuovi elementi. Può essere, quindi, sostituito l’avviso originario con uno successivo, che debitamente motivato, rimoduli l’originaria rettifica e ne muti la qualificazione giuridica. [185:  A. Aimar, “Sul principio di unicità e globalità dell’accertamento, anche in relazione all’autotutela”, cit.;] 

Posta in questi termini la questione diventa definire il contenuto del potere di autotutela sostitutiva, cioè se l’amministrazione possa emettere un nuovo atto solo per emendare il primo da vizi formali oppure possa correggere anche vizi sostanziali utilizzando lo stesso istituto.
Per completezza, occorre peraltro precisare che secondo alcuni[footnoteRef:186] l’istituto in esame non dovrebbe neanche rientrare nel più generale tema dell’autotutela tributaria, poiché questa, laddove si richiamino le elaborazioni dottrinali più risalenti sulla definizione di autotutela amministrativa, dovrebbe comprendere solo gli atti di annullamento totale o parziale. Si sostiene ancora che il più generale potere di autotutela non può estendersi all’ipotesi di ritiro del primigenio provvedimento e conseguente riemissione di un nuovo atto di conferma, dopo il riesame e l’eliminazione dei vizi relativi, della pretesa impositiva. [186:  Donatelli S., “Profili ricostruttivi dell’avviso di accertamento modificativo”, cit.;] 

Chi scrive ritiene invece che quest’ultima distinzione rappresenti un’ulteriore classificazione puramente formalistica che non apporta elementi utili all’analisi che stiamo affrontando, trattandosi comunque di un istituto caratterizzato dal potere dell’amministrazione finanziaria di riesaminare, senza necessità di un’istanza da parte del contribuente, un proprio atto al fine di emendarlo da possibili errori (vedremo poi se sostanziali e/o formali). Poco rileva se l’iter termina con un provvedimento di annullamento, revoca, riforma o conferma: secondo la dottrina amministrativistica più recente rappresentano tutti provvedimenti di secondo grado rientranti nel più generale potere di autotutela[footnoteRef:187]. [187:  Non è questa la sede per un approfondimento dell’argomento, ma si ritiene necessario citare alcuni autori, quali Cerulli Irelli V., Lineamenti del diritto amministrativo, Giappichelli, Torino, 2011, pagg. 498 ss.; Caringella F., Manuale di diritto amministrativo, Dike Giuridica, Roma, 2014, pagg. 1423 ss.;] 

A dimostrazione della permanenza dei dubbi circa la natura e la rilevanza dell’istituto dell’autotutela sostitutiva riscontriamo l’ultima ordinanza emessa dalla Corte di Cassazione sul tema, la n. 33665 del 1° dicembre 2023, con la quale i giudici hanno rimesso gi atti di causa al Primo Presidente, per l’eventuale assegnazione alle Sezioni Unite affinché queste si pronuncino su due tematiche di particolare importanza teorica, ma che si ripercuotono su numerose questioni pratiche.
Si ritiene opportuno rilevare che la pronuncia, a differenza di quanto sostenuto da qualche autore, anche dopo l’introduzione nello Statuto dei contribuenti delle norme già illustrate che disciplinano l’autotutela obbligatoria e facoltativa, presenta un profondo interesse, ancora di più con riferimento al nuovo art. 9-bis[footnoteRef:188] di cui tanto si è detto nei capitoli precedenti. [188:  Si riporta per comodità il testo “1. Salvo che specifiche disposizioni prevedano diversamente e ferma l’emendabilità di vizi formali e procedurali, il contribuente ha diritto a che l’amministrazione finanziaria eserciti l’azione accertativa relativamente a ciascun tributo una sola volta per ogni periodo d’imposta.”;] 

Il caso affrontato riguarda un primo atto basato su indagini finanziarie, impugnato dal contribuente e successivamente annullato dall’Amministrazione fiscale con l’emissione di nuovo avviso, nel quale veniva esposto un maggior imponibile dovuto alla contestazione di un prelievo bancario in precedenza ritenuto parzialmente giustificato e già esaminato in sede di processo verbale di constatazione. Si tratterebbe quindi di un vero e proprio caso di autotutela sostitutiva in malam partem, perché l’Amministrazione avrebbe operato un ripensamento non su un elemento sconosciuto e poi eventualmente rinvenuto (non rientrando quindi nella fattispecie dell’accertamento integrativo o modificativo), ma su dati già conosciuti.
Nell’ordinanza la Corte, dopo aver richiamato le norme che disciplinano l’istituto in ambito fiscale, passa a esporre l’evoluzione storica della giurisprudenza sul tema, al fine di illustrare i diversi orientamenti che lo stesso giudice della legittimità ha espresso su due punti in particolare.
Il primo concerne la questione se l’esercizio del potere di autotutela presupponga l’esistenza di soli vizi formali o anche di vizi sostanziali, quindi se sia diretto alla tutela dell’interesse individuale del contribuente, escludendo la possibilità di adottare provvedimenti di autotutela in malam partem, o sia finalizzato anche alla tutela dell’interesse pubblico alla corretta esazione dei tributi.
La seconda questione riguarda il rapporto tra potere di autotutela, principio dell’unità dell’accertamento e accertamento integrativo, quindi se, nell’ipotesi di accettare la possibilità di un’autotutela sostitutiva peggiorativa della posizione del contribuente, questa costituisca un’ulteriore eccezione al principio di unicità dell’accertamento, oltre quanto previsto per l’accertamento integrativo.
L’ordinanza ha il merito, tra l’altro, di esporre in modo organico tutte le diverse interpretazioni che si sono susseguite nel tempo, sia in giurisprudenza sia in dottrina, sui diversi elementi costitutivi dell’autotutela sostitutiva, consentendo al lettore di fare il punto su quelle che rappresentano le principali problematiche dell’istituto. Per questo anche in questa sede ne ripercorreremo il contenuto, integrando lo stesso con le osservazioni della dottrina.
Innanzitutto viene confermata la piena legittimità dell’esistenza nel nostro sistema giuridico dell’istituto stesso: come affermato in molteplici sentenze della Corte[footnoteRef:189] “Il potere di autotutela dell’Amministrazione ha carattere generale e, pertanto, può essere legittimamente esercitato sino al momento in cui non si sia formato il giudicato sull’atto oggetto dello stesso ovvero, al contempo, sino a che non sia decorso il termine di decadenza, fissato dalle singole leggi di imposta, per l’emissione del nuovo avviso di accertamento”. [189:  Ex multis: Cass. 2 febbraio 2022, nn. 3267, 3268; Cass. 7 dicembre 2021, n. 38744; Cass. 30 giugno 2021, n. 18446; Cass. 28 ottobre 2019, n. 27481; Cass. 21 marzo 2018, n. 7033;] 

Sulla prima questione oggetto di rimessione viene, quindi, illustrato un orientamento che privilegia il principio della perennità dell’azione amministrativa, secondo il quale “il potere della Pubblica Amministrazione sopravvive al suo esercizio e può essere nuovamente attuato, anche in relazione stessa fattispecie e, persino, in senso opposto alla precedente manifestazione del potere stesso, con la conseguenza che l’esercizio del potere di autotutela non implica la consumazione del potere impositivo, ancorché  l’atto originario venga rimosso con effetti ex tunc, rinnovando doverosamente l’amministrazione un proprio atto viziato con l’emanazione di un altro, corretto dai vizi del precedente e sostitutivo del medesimo”[footnoteRef:190]. Gli Uffici sarebbero, quindi, legittimati ad accertare progressivamente l’oggetto del tributo, man mano che si manifesta la sua esistenza. Il fondamento di tale interpretazione deve individuarsi negli artt. 53[footnoteRef:191] e 97[footnoteRef:192] Cost. e nell’esigenza di una continua e puntuale aderenza dell’azione amministrativa all’interesse pubblico[footnoteRef:193]. [190:  Cass., 21 settembre 2022, n. 27706; ma anche Cass., 18 maggio 2021, n. 13407, Cass., 6 luglio 2020, n. 13807; Cass., 9 giugno 2020, n. 10981; Cass., 20 marzo 2019, n. 7751; Cass., 17 giugno 2016, n. 12661; Cass., 18 febbraio 2016, n. 3248;]  [191:  Art. 53 Cost.: “Tutti sono tenuti a concorrere alle spese pubbliche in ragione della loro capacità contributiva. Il sistema tributario è informato a criteri di progressività”;]  [192:  Art. 97 Cost.: “Le pubbliche amministrazioni, in coerenza con l’ordinamento dell’Unione europea, assicurano l’equilibrio dei bilanci e la sostenibilità del debito pubblico. I pubblici uffici sono organizzati secondo disposizioni di legge, in modo che siano assicurati il buon andamento e l’imparzialità dell’amministrazione…”;]  [193:  L. Paggi e A. Sozzi, “Autotutela sostitutiva, la parola alle Sezioni unite in attesa della riforma dello Statuto”, in Modulo24Accertamento, 2023, 12;] 

In particolare, la giurisprudenza di legittimità nel confermare che l’intervento sostitutivo non si risolve in una mera integrazione dell’accertamento originario, ma costituisce esercizio dell’ordinario potere di accertamento giunge ad affermare che le innovazioni “…possono investire tutti gli elementi strutturali dell’atto, costituiti dai destinatari, dall’oggetto e dal contenuto e può condurre alla mera eliminazione dal mondo giuridico del precedente o alla sua eliminazione ed alla contestuale sostituzione con un nuovo provvedimento diversamente strutturato…”[footnoteRef:194] [194:  Cass., 17 giugno 2016, n. 12661;] 

Per gli stessi fini, sarebbe consentito all’Agenzia delle Entrate anche annullare il proprio atto ed emetterne uno nuovo, dove quello sia stato già annullato da una sentenza di primo grado che ha accolto il ricorso del contribuente[footnoteRef:195]. In tale ipotesi, l’esercizio dell’autotutela sarebbe legittimamente esercitato prima dello spirare del termine lungo per l’appello[footnoteRef:196] (sempre entro il termine di decadenza dell’accertamento). [195:  Cass., 2 febbraio 2022, n. 3268; Cass., 1 marzo 2022, n. 6621;]  [196:  Entro 6 mesi dal deposito in segreteria; termine breve: entro 60 giorni dalla notifica della sentenza di primo grado;] 

In questa prospettiva, l’esercizio del potere di autotutela corrisponde ad un preciso onere dell’Amministrazione finanziaria di sostituire l’atto errato con un atto privo di quei vizi. Questo potrebbe portare anche ad effetti peggiorativi per il contribuente, che dovrebbero trovare formalizzazione in un nuovo provvedimento, rispetto al quale è esercitabile il diritto di chiedere il controllo del giudice[footnoteRef:197]. [197:  M. Antonini e P. Piantavigna, “Alle SS.UU. le questioni problematiche sull’autotutela sostitutiva”, in Corriere Tributario, 2024, 3;] 

La giurisprudenza ha giustificato questa posizione sulla base del contenuto dell’art. 2-quater, comma 1, del D.L. n. 564/1994, il quale non opererebbe alcuna distinzione fra atti in bonam e in malam partem e sul presupposto che l’elencazione di cui al D.M. n. 37/97 non sarebbe esaustiva delle ipotesi che abilitano l’Amministrazione finanziaria a procedere all’annullamento dell’atto viziato. In Cass., 19 marzo 2014, n. 6398 si afferma che “In materia tributaria, il potere di autotutela è funzionale al soddisfacimento dell’interesse pubblico a reperire le entrate fiscali legalmente accertate, sicché è legittimo l’annullamento, in tale sede, di un atto favorevole al contribuente, non essendone preclusa l’adozione dal D.M. 11 febbraio 1997, n. 37, art. 1 recando quest’ultimo un’elencazione non esaustiva delle ipotesi in cui l’amministrazione finanziaria può procedere all’annullamento in autotutela”[footnoteRef:198] [198:  Richiamata anche in Cass., 3 dicembre 2019, n. 31467;] 

La Corte ha anche sostenuto in Cass., 27 febbraio 2015, n. 4029, che l’emissione del secondo provvedimento “non presuppone la sopravvenuta conoscenza di nuovi elementi, come prescritto dall’art. 43, terzo comma, del d.P.R. 29 settembre 1973, n. 600, ma può aver luogo anche sulla base di una diversa e più approfondita valutazione di quelli già in possesso dell’Ufficio e di non condividere l’assunto difensivo della controricorrente secondo cui l’atto emesso in autotutela non potrebbe essere emanato in peius rispetto al contribuente…sicché è legittimo l’annullamento, in tale sede, di un atto favorevole al contribuente, non essendone preclusa l’adozione dall’art. 1 del d.m. 11 febbraio 1997, n. 37, recando quest’ultimo un’elencazione non esaustiva delle ipotesi in cui l’amministrazione finanziaria può procedere all’annullamento in autotutela”[footnoteRef:199]. [199:  Vedi anche Cass., 28 febbraio 2013, n. 22827; Cass., 19 marzo 2002, n. 3951; Cass., 22 febbraio 2022, n. 2531; ] 

Sul punto della non esaustività dell’elencazione di cui al D.M. 37/97 è stato, peraltro, osservato che tale caratteristica riguardava le fattispecie che autorizzavano l’esercizio dell’autotutela e non le modalità, con cui il potere viene esercitato. Si precisava anche che lo stesso decreto era chiaro nel disciplinare il potere dell’Amministrazione finanziaria di annullamento e di revoca o di rinuncia all’imposizione, ossia di adottare provvedimenti al cui esito seguisse una minore imposizione al destinatario dell’originario atto viziato[footnoteRef:200]. [200:  M. Antonini e P. Piantavigna, cit.;] 

Venendo poi alla seconda questione oggetto di rimessione, questa si concretizza nel dubbio se il provvedimento in malam partem trovi limiti solo nel decorso del termine di decadenza per l’azione accertativa e nel giudicato sostanziale sull’oggetto della pronuncia del giudice o anche nell’avvenuta conoscenza di nuovi elementi. Il quesito coinvolge più in generale il tema del rapporto tra l’istituto in esame ed il principio di unicità dell’azione accertativa, che, come abbiamo visto nei capitoli precedenti, è stato riformulato in sede di revisione dello Statuto attribuendogli la forza di principio generale dell’ordinamento tributario.
Come è stato ampiamente illustrato proprio il principio di unicità e globalità dell’accertamento viene derogato in modo specifico dalla norma, tra gli altri, dalla disciplina dell’accertamento integrativo e modificativo, atti che abbiamo visto possono essere emanati solo nelle ipotesi di sopravvenuta conoscenza di elementi nuovi da parte dell’Agenzia delle Entrate. Ovviamente le procedure di integrazione e modificazione richiedono che avvenga la notifica di un secondo avviso contenente una specifica motivazione relativa proprio a questi nuovi elementi, che rappresenta anche la delimitazione dell’oggetto di un’eventuale impugnativa del contribuente.
Sotto un altro punto di vista, se è vero che la norma non pone limiti all’esercizio dell’autotutela, è anche vero che da tempo le riforme del legislatore tributario evidenziano la volontà di favorire un dialogo costruttivo tra Amministrazione e contribuente. In tal senso vanno letti non solo la riforma dello Statuto dei diritti del contribuente, ma anche provvedimenti antecedenti, come l’introduzione nel processo tributario dell’art. 7, comma 5-bis[footnoteRef:201], nel D. Lgs. N. 546/1992, il quale impone agli Uffici di assolvere all’onere della prova in modo circostanziato e non contraddittorio. Alla luce di queste osservazioni qualche autore si è spinto ad affermare  che l’utilizzo indistinto e quasi illimitato del potere di autotutela sostitutiva appare sbilanciato nei confronti del Fisco, a danno degli interessi del contribuente, quali il legittimo affidamento e la buona fede[footnoteRef:202]. [201:  Art.7, D. Lgs. 546/97, comma 5-bis. “L’amministrazione prova in giudizio le violazioni contestate con l’atto impugnato. Il giudice fonda la decisione sugli elementi di prova che emergono nel giudizio e annulla l’atto impositivo se la prova della sua fondatezza manca o è contraddittoria o se è comunque insufficiente a dimostrare, in modo circostanziato e puntuale, comunque in coerenza con la normativa tributaria sostanziale, le ragioni oggettive su cui si fondano la pretesa impositiva e l’irrogazione delle sanzioni. Spetta comunque al contribuente fornire le ragioni della richiesta di rimborso, quando non sia conseguente al pagamento di somme oggetto di accertamenti impugnati.”;]  [202:  G. Sassara, “Solo il giudicato e il decorso del termine di decadenza per un nuovo accertamento limitano il potere di autotutela sostitutiva”, in Il fisco, 2022, 43, pp. 4167 ss.;] 

Nella stessa ordinanza n. 33665/2023 si richiama la tesi per cui “…il principio di tutela dell’affidamento del contribuente non può essere pregiudicato dalla possibilità per l’Ufficio di esercitare il potere di autotutela al fine di correggere errori commessi in precedenza, non formali e modificativi in senso sostanziale del precedente atto, ove il nuovo atto emesso dall’Ufficio, proceda alla richiesta di una maggiore pretesa, basata sul medesimo corredo istruttorio e sul medesimo presupposto di fatto, perché così facendo si introdurrebbe un’ulteriore deroga, non prevista dalla legge, al principio dell’unicità dell’accertamento.”
Secondo alcuni autori, tra l’altro, è stato proprio l’orientamento più sopra illustrato ad ampliare l’istituto dell’autotutela sostitutiva ai vizi c.d. sostanziali, quando in passato sia la dottrina sia la giurisprudenza[footnoteRef:203] stessa avevano confermato un’interpretazione piuttosto restrittiva che limitava all’accertamento integrativo la possibilità di correggere quelli che non fossero semplicemente errori formali[footnoteRef:204]. [203:  Cfr. Cass., 16 luglio 2003, n. 11114;]  [204:  Secondo Falsitta (Manuale di diritto tributario, Parte generale, Giuffré, Milano, 2012, p. 411) “Questo quadro della disciplina emergente dal dato legislativo e da una poliennale elaborazione dottrinale e giurisprudenziale è stato... sottoposto a radicale revisione dalla Corte Suprema, il cui nuovo indirizzo ha sostanzialmente determinato una abrogazione del sistema sopradescritto”: per l’autore, infatti, “con la pronuncia 4272 del 23 febbraio 2010, la Cassazione ha esteso l’ambito di applicazione dell’istituto all’autotutela sostitutiva, che una giurisprudenza consolidata riteneva rigorosamente circoscritto alla correzione di vizi formali dell’accertamento, anche alle rettifiche di vizi sostanziali, al punto di ritenere legittimo un atto impositivo fondato sullo stesso materiale probatorio di un precedente accertamento e recanti un carico tributario diciotto volte superiore rispetto a quest’ultimo”; “è evidente” che “il nuovo orientamento comporta di fatto una abrogazione dell’art. 43 , comma 3, del d.p.r. n. 600/1973 , rendendo inoperante il divieto di accertamenti integrativi e modificativi in difetto del presupposto della sopravvenuta conoscenza di nuovi elementi con la sola accortezza di accompagnare l’emanazione del seconda accertamento (recante l’incremento della pretesa impositiva) con il contestuale annullamento dell’accertamento originario”;] 

Affrontando la questione la Corte innanzitutto ricorda la propria giurisprudenza sul tema dell’accertamento integrativo e sulla differenza che è sempre stata operata tra i due istituti. Precisa, infatti, che “…gli artt. 43 del d.P.R. n. 600 del 1973 e 57 del d.P.R. n. 633 del 1972, consentendo all’Amministrazione di modificare un atto impositivo già emesso soltanto nell’ipotesi di sopravvenienza di nuovi elementi di conoscenza da parte sua, costituiscono una deroga al principio di tendenziale unicità che connota gli accertamenti, con la conseguenza che l’accertamento integrativo, a differenza di quello parziale, non può basarsi su atti o fatti acquisiti e già conosciuti dall’ente impositore fin dall’origine ma non contestati, in quanto ciò pregiudicherebbe il diritto del contribuente ad una difesa unitaria e complessiva, a cui presidio si pone il predetto principio generale, ma deve necessariamente fondarsi su nuovi elementi atti a giustificarlo, non essendo ammissibile un accertamento a singhiozzo, senza che di essi debba darsi indicazione in modo specifico a pena di nullità (Cass., 1 ottobre 2018, n. 23685; Cass., 4 dicembre 2020, n. 27788 e, più di recente, Cass., 22 aprile 2022, n. 12854)”. 
A questo punto la Corte provvede a riassumere i principi cui si richiama questo primo orientamento giurisprudenziale, che possiamo richiamare anche leggendo la sentenza della Cassazione, 3 dicembre 2019, n. 31467: “…a) l’esercizio del potere di autotutela non implica consumazione del potere impositivo, sicché, rimosso con effetto ex tunc l’atto di accertamento illegittimo od infondato, l’ Amministrazione finanziaria conserva ed anzi è tenuta ad esercitare – nella permanenza dei presupposti di fatto e di diritto – la potestà impositiva (cfr. Cass. 5 sez. 20.7.2007 n. 16115, id. 20.6.2007 n. 14377, entrambe in materia di imposte reddituali; Cass.5 sez. 6 8.07.2015 n.14219); b) dalla non consumazione del potere impositivo, in caso di annullamento o revoca dell’atto viziato, discende il corollario che il provvedimento di riforma adottato in sede di autotutela, non dispone per l’avvenire ma retroagisce al momento della applicazione imposta, proprio in quanto viene a sostituirsi all’originario atto impositivo (cfr. Corte Cass. 5 sez 21.1.2008 n. 1148; id. 30.12.2009 n. 279); c) il rimedio della “autotutela sostitutiva” differisce dal potere di integrazione dell’atto impositivo in quanto quest’ultimo presuppone la esistenza di un precedente valido atto di imposizione, mentre il primo richiede quale condizione necessaria la eliminazione (anche implicita nel caso in cui l’atto riformato riproduca lo stesso contenuto dell’atto sostituito: Corte Cass. 5 sez. 3.8.2007 n. 17119) del precedente atto impositivo illegittimo od infondato; d) la riforma dell’atto impositivo non è limitata ai soli vizi formali, ma può estendersi a “tutti gli elementi strutturali dell’atto, costituiti dai destinatari, dall’oggetto e dal contenuto” (Cass. 5 sez. 23.2.2010 n. 4272 – in materia di imposte reddituali — che riconduce la condizione necessaria della nullità formale alla sola ipotesi di “sostituzione di un precedente atto impositivo con altro avente contenuto identico” e quindi alle sole ipotesi di “correzione” del medesimo atto[footnoteRef:205]); e) il potere di sostituzione dell’atto impositivo incontra i soli limiti del termine decadenziale previsto per la notifica degli avvisi di accertamento e del divieto di violazione od elusione del giudicato sostanziale formatosi sull’atto viziato (cfr. Corte Cass. 5 sez. 16.7.2003 n. 11114; Corte Cass. 5 sez. 20.11.2006 n. 24620; Cass. 5 sez. 8.07.2015 n.14219; Cass., sez. 6-5, 17.06.2016 n. 12661), nonché del diritto di difesa del contribuente (Cass. 5 sez. 26.3.2010 n. 7335; Cass.5 sez. 8.07.2015 n.14219; Cass., sez. 6-5, 17.06.2016 n. 12661).”. [205:  Cass., 23 febbraio 2010, n. 4272: “La “violazione e falsa applicazione della L. 21 luglio 2000, n. 212, art. 10, comma 3 e del D. Lgs. 18 dicembre 1997, n. 472, art. 6, comma 5 bis” denunziata con il primo motivo di ricorso è, sostanzialmente, irrilevante perché fondata sull’erroneo presupposto secondo cui l’Ufficio possa provvedere a ritirare un atto impositivo e ad emetterne un altro in sostituzione solo (come, peraltro, non correttamente supposto dallo stesso giudice di appello, la cui motivazione sul punto va, in aderenza, corretta ai sensi dell’art. 384 c.p.c., perché afferente ad una questione esclusivamente di interpretazione di legge) per sopperire a vizi di forma: la tesi esposta nella doglianza, infatti, non considera il generale potere di “revoca” (in via di autotutela) dei propri atti spettante a tutta l’amministrazione pubblica, anche a quella finanziaria, in virtù ed in forza dell’imperatività che connota lo stesso agire di tale amministrazione.”;] 

Come rileva l’ordinanza richiamata, si è formata anche la tesi opposta, sostenuta in verità più dalla dottrina e che per la giurisprudenza rappresenta un orientamento minoritario, ma che si riflette negli intenti del legislatore confluiti nella formulazione dell’art. 9-bis dello Statuto.
Così in Cass., 3 giugno 2015, n. 11421, si è affermato che “dall’art. 43, comma 3, d.P.R. n. 600 del 1973, sia ricavabile il principio tendenziale dell’unitarietà dell’avviso d’accertamento. E ciò nel senso che la legge consente di frazionare gli accertamenti in caso di sopravvenuta conoscenza di nuovi elementi, con la conseguenza che l’Ufficio non può per esempio sostituire in autotutela un avviso con un altro modificato fondato su una diversa valutazione dei medesimi elementi”.
Cass., 17 ottobre 2014, n. 22019 precisa ancora che “I principi secondo cui, fino alla scadenza del termine per l’accertamento, questo può essere integrato o modificato in aumento mediante la notificazione di nuovi avvisi in base alla sopravvenuta conoscenza di nuovi elementi…disciplinano soltanto l’integrazione o la modificazione in aumento, rispetto all’accertamento originario, e non anche quella in diminuzione.”.
Ancora più evidente è la distinzione tra accertamento integrativo e autotutela nella sentenza Cass., 28 marzo 2002, n. 4534, nella quale si afferma “Il potere di accertamento integrativo o modificativo in aumento ex art. 57 DPR 26 ottobre 1972, n. 633, è, quindi, diverso sia strutturalmente sia funzionalmente dal potere di annullamento…esso ha per presupposto un atto…che non solo è in sé è legittimo, ma che continua ad esistere perché non viene sostituito dal nuovo avviso di accertamento. Per contro, l’atto amministrativo tributario di annullamento assume ad oggetto un precedente avviso di accertamento che è illegittimo e al quale esso si sostituisce, non quanto all’oggetto, ma quanto al contenuto, inteso come comprensivo sia del dispositivo dell’atto sia della sua motivazione…mentre l’avviso di accertamento integrato, o modificato in aumento, e l’avviso di accertamento integrativo, o modificativo in aumento, cooperano all’integrale determinazione progressiva dell’oggetto dell’imposta, il provvedimento amministrativo tributario di autotutela sostituisce, in ordine a medesimo oggetto, il proprio contenuto – il dispositivo e/o la motivazione – a quello dell’avviso di accertamento precedente e, così facendo, pone se stesso in luogo di quello”.
La Cass., 16 marzo 2020, n. 7293, sostiene infine che “…la sostituzione in autotutela dell’avviso di accertamento è istituto diverso dall’accertamento integrativo…sicché l’avviso che abbia sostituito quello annullato in autotutela, ove incrementativo della ripresa a tassazione, non può fondarsi sulla mera rivalutazione fattuale e giuridica degli stessi elementi posti a fondamento di quello annullato, ma, in forza di quanto previsto dall’art. 43, comma 3, del d.P.R. n. 600 del 1973 (vigente “ratione temporis”), su elementi in precedenza non conosciuti dall’Ufficio accertatore ed in questo senso essere adeguatamente motivato”.
Alla luce delle interpretazioni ampiamente illustrate nell’ordinanza in esame, il Giudice ritiene, quindi, che sia necessaria la disamina dei differenti orientamenti per verificare la necessità di una eventuale pronuncia a Sezioni Unite che elimini le incongruenze.
Come è stato evidenziato, riveste una particolare importanza al fine di risolvere le questioni sollevate, la distinzione tra vizi formali e vizi sostanziali. Si tratta di qualificazioni che dal punto di vista meramente teorico si presentano di facile individuazione, ma che di fronte ad alcune casistiche concrete possono presentare delle difficoltà di risoluzione. 
In un’accezione più generale si possono intendere come vizi sostanziali quelli che coinvolgono direttamente la qualificazione e/o la quantificazione del presupposto d’imposta, della base imponibile, dell’imposta, mentre i vizi formali sono costituiti da quelli che non influiscono sulla determinazione dell’an e del quantum.
Già in vigenza delle vecchie disposizioni era stato sostenuto che le norme regolatrici dell’accertamento integrativo (o modificativo) disciplinavano le fattispecie in cui l’Amministrazione fiscale poteva riformare un avviso di accertamento dal punto di vista dell’esistenza del credito tributario e della sua consistenza, pur in assenza di norme che specificatamente limitassero l’attività dell’autotutela ai soli vizi formali.
Come sostenuto in dottrina[footnoteRef:206], se l’art. 43 del D.P.R. n. 600/73[footnoteRef:207] ha la finalità di consentire un ripensamento sul presupposto e sull’entità del tributo dovuto, ma lo permette solo all’interno della cornice delineata dalla norma stessa, cioè in presenza di “nuovi elementi”, per deduzione logica questo esclude la possibilità di rivisitare in sede di autotutela la sostanza dell’atto originario sulla base degli stessi elementi, già conosciuti e conoscibili. [206:  S. Donatelli, “Profili ricostruttivi dell’avviso di accertamento modificativo”, cit.;]  [207:  Con il corrispondente art. 57 del D.P.R. 633/72 in ambito IVA;] 

Nei capitoli precedenti di questo testo si è cercato di dimostrare come questa interpretazione abbia acquisito maggior consistenza, in quanto supportata ora da un inciso del nuovo art. 9-bis dello Statuto, in cui si esclude espressamente dal divieto del bis in idem, oltre al caso degli accertamenti parziali, solo la correzione dei vizi formali e procedurali.
Abbiamo così delineato la differenza, secondo la nostra modesta opinione, tra accertamento integrativo e/o modificativo e autotutela sostitutiva, due istituti che divergono non solo per quelli che costituiscono i poteri dell’Amministrazione fiscale espressi, ma per i presupposti che consentono la loro azionabilità e, quindi, per le conseguenze che determinano sull’eventuale contenzioso da esse derivante.
Ovviamente rimaniamo in attesa di sapere come le Sezioni Unite si esprimeranno, nell’eventualità in cui ad esse vengano rimessi gli atti di causa, anche se non sembrano ventilabili soluzioni molto lontane da quelle sin qui esposte.
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