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L’ANALISI

Una finta semplificazione che si applicherà in casi residuali

Dario Deotto

La parola “semplificazione” è una
delle più abusate, almeno in Italia, in
particolare per le vicende fiscali.
Oramai non si rammentano più gli
svariati provvedimenti che negli an-
ni sono stati etichettati di “semplifi-
cazione fiscale”. Eppure, la tecnocra-
zia si annida ovunque, traducendosi
in una sorta di tassazione occulta.

Il fatto è che sono stati definiti
provvedimenti di semplificazione
norme che, in realtà, non lo erano af-
fatto: basti andare al Dlgs 175/2014
che ha introdotto la possibilità di ef-
fettuare accertamenti entro cinque
anni dall’estinzione della società
(quale sarebbe la semplificazione?).

Quest’ultimo riferimento è facil-
mente accostabile a uno dei temi più
ostentati dell’ennesima proposta di
legge di semplificazione (Ac 1074):
quello del contraddittorio preventi-
vo.

Sulla questione, si conoscono i
deludenti approdi della giurispru-
denza di legittimità, secondo i quali
esisterebbe un obbligo di contrad-
dittorio preventivo soltanto per i tri-
buti unionali e (per gli altri) quando
la norma interna espressamente lo
prevede. Va anche detto che a livello
unionale la mancata attivazione del
contraddittorio provoca l’annulla-
mento del provvedimento ove si di-
mostri che si sarebbe potuti giunge-
re a un risultato diverso. In sostanza,
non basta dire “non è stato attivato
il contraddittorio”, ma l’invalidità
dell’atto accertativo si realizza se 
viene data dimostrazione che, se si
fosse tenuto il contraddittorio, il
contribuente avrebbe potuto fare va-

terebbe di ricondurre all’istituto vi-
cende come il divieto di emettere
l’atto di accertamento prima dei 60
giorni successivi alla consegna del
Pvc (articolo 12, comma 7, dello Sta-
tuto del contribuente). Questo per-
ché se, nelle motivazioni dell’atto
impositivo successivo, l’Agenzia non
ha un obbligo di replica alle osserva-
zioni del contribuente non si può
certo definirlo contraddittorio. 

Queste considerazioni “basiche”
sembrano davvero un qualcosa di ir-
raggiungibile se rapportate allo (ep-
pure) sbandierato provvedimento di
semplificazione fiscale contenente
l’«obbligo di invito al contradditto-
rio». Vi si prevede, innanzitutto, un
differimento dei termini di accerta-
mento – simile alla previsione del-
l’abuso del diritto – quando tra la da-
ta di convocazione del contribuente
e i termini di decadenza intercorro-
no non meno di 90 giorni. E già que-
sto provoca qualche disorientamen-

to. Dopodiché si prevede l’obbligo 
del contraddittorio (con onere di 
motivazione da parte dell’ufficio do-
po i chiarimenti forniti dal contri-
buente) per gli atti di accertamento
diversi dai “parziali” e (diversi) da
quelli per i quali è stato rilasciato il
Pvc; inoltre, non lo si prevede (l’ob-
bligo di contraddittorio) nei casi di
particolare urgenza e di fondato pe-
ricolo per la riscossione. Che signifi-
ca: per i Pvc continua la finzione di
considerare contraddittorio ciò che
non è tale, e altrettanto si finge di
non sapere che oggi quasi tutti gli at-
ti possono risultare “parziali”, visto
che è praticamente venuto meno il
distinguo con gli atti di accertamen-
to ordinari.

Come a dire: l’obbligo del con-
traddittorio preventivo riguarderà
ipotesi del tutto residuali, di modo
che in futuro si potrà ancora esibire
l’ennesima (finta) semplificazione.
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Desta perplessità anche
il differimento dei termini
a ridosso della decadenza

Il boom degli accertamenti a rate
vanifica il contraddittorio 
CONTROLLI

La legge e la Cassazione
consentono l’avviso parziale
di fatto senza limitazioni

Il Ddl semplificazioni limita
il confronto obbligatorio
ai soli atti ordinari 
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L’ammissibilità dell’accertamento
parziale fa spesso discutere Fisco e
contribuenti. Ed è probabile che con-
tinuerà a essere così, anche se dovesse
essere approvata la norma contenuta
nella proposta di legge in tema di 
semplificazione fiscale ora all’esame
della Camera (Ac 1074) in prima lettu-
ra, dopo il il parere favorevole delle 
Commissioni. 

La norma punta a formalizzare
nell’ordinamento un obbligo per il Fi-
sco di invitare al contraddittorio il 
contribuente prima di emettere un 
avviso di accertamento, a pena di in-
validità dell’atto qualora il contri-
buente dimostri, in sede contenziosa,
le ragioni che avrebbe potuto far vale-
re se il contraddittorio fosse stato atti-
vato. Stando al testo attuale, le novità
dovrebbero applicarsi agli avvisi di
accertamento emessi dal 1° luglio 
2020, ma sarebbero escluse nei se-
guenti casi: 
● quando c’è particolare urgenza, 
specificamente motivata, o fondato
pericolo per la riscossione;
● quando il contribuente è già in pos-
sesso di copia del verbale di chiusura
delle operazioni da parte dell’organo
di controllo (ipotesi in cui scattano 
già le misure previste dall’articolo 12,
comma 7, della legge n. 212/2000), 
● in caso di emissione di avvisi di ac-
certamento (o rettifica) parziale, pre-
visti dall’articolo 41-bis del Dpr 
600/1973 e dall’articolo 54, terzo e
quarto comma, del Dpr 633/72.

Quest’ultima esclusione, in linea di
principio comprensibile, è in contra-
sto con la dilatazione che tale forma di
accertamento ha avuto a seguito del-
l’interpretazione delle Entrate e della
Cassazione, al punto che, dal lato pra-
tico, ben pochi sono gli accertamenti
“non parziali”.

Sono parziali gli accertamenti che,

secondo le disposizioni citate, posso-
no essere effettuati a seguito delle at-
tività istruttorie previste ai primi 
quattro commi dell’articolo 32 del Dpr
600/73 (accessi, inviti, questionari) o
da segnalazioni giunte da altre strut-
ture dell’amministrazione finanzia-
ria. La caratteristica è che essi vengo-
no emessi «senza pregiudizio dell’ul-
teriore azione accertatrice», mentre 
l’accertamento “non parziale” può es-
sere integrato o modificato in aumen-
to solo in seguito alla sopravvenuta 
conoscenza di nuovi elementi, da spe-
cificare, a pena di nullità, nell’avviso 
“integrativo” (articolo 43, comma 3, 
Dpr 600/73 e articolo 57 Iva). Inoltre,
se un accertamento viene definito in
adesione, i nuovi elementi che con-
sentono all’ufficio di riaprire la posi-
zione devono essere tali (nelle impo-
ste sui redditi) da rendere possibile
l’accertamento di un maggior reddito
superiore al 50% di quello definito e,
comunque, non inferiore a 77.468,53
euro, a meno che (ancora una volta) 
non si tratti di un accertamento par-
ziale, nel qual caso non vi sono limiti
se non quelli temporali.

Per come erano stati concepiti, gli
accertamenti parziali dovevano ca-
ratterizzarsi per la mancanza di una 
attività istruttoria, derivando da con-
trolli incrociati o informazioni assun-
te presso terzi. Già la circolare 
235/1997, però, ha affermato che an-
che una verifica generale può essere 
tradotta (e normalmente lo è) in un 
accertamento parziale. E in questa di-
rezione va il testo dell’articolo 41-bis
modificato dalle Finanziarie 2005 e 
2011. Oltretutto, contrariamente a 
quanto sostenuto in dottrina, per la 
Cassazione gli accertamenti parziali
si estenderebbero anche a quelli di 
natura presuntiva (da ultimo: ordi-
nanza 25018/2018) o induttiva (sen-
tenza 15826/2018). 

Ne emerge una sostanziale libertà
all’uso dell’accertamento parziale (e 
di quello integrativo), spesso motivo
di contenzioso. Le liti riguardano non
solo i presupposti per l’emissione del-
l’avviso parziale, ma anche le condi-
zioni per l'accertamento integrativo e
la tipologia di informazioni che pos-
sono innescarlo (si veda il grafico). Ed
è probabile che tutto questo conten-
zioso si riproporrà in futuro se davve-
ro gli accertamenti parziali verranno
sottratti indistintamente (e non solo
quelli “auotomatizzati”) all’onere del
contraddittorio preventivo.
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1 In caso di accertamento integrativo la 
conoscenza dei nuovi elementi da parte delle 
Entrate deve essere avvenuta in epoca 
successiva a quella in cui l’originario 
accertamento è stato notificato.
Cassazione: sentenza 576/2016 e 451/2002. 
Merito: Ctp Cremona 102/2/2018 e Ctp 
Bologna 112/1/2004

GLI ORIENTAMENTI DEI GIUDICI

LE TEMPISTICHE

3 L’integrativo non può basarsi sugli stessi 
elementi del primo avviso diversamente 
valutati dall’ufficio. 
Cassazione sentenza 26191/2018, 
26279/2016, 576/2016, 8029/2013 e 
6459/2010; ordinanza 1542/2018. In senso 
contrario sentenza 10526/2006

I NUOVI ELEMENTI

5

7 L’accertamento parziale non è circoscritto 
solo a talune delle categorie di redditi di 
cui all’articolo 6 del Tuir. Inoltre, può 
basarsi anche su una verifica generale.
Cassazione: ordinanze 23685/2018 e 
8406/2018; sentenze 21992/2015, 
27323/2014 e 20496/2013

I LIMITI

9

2 Nell’accertamento integrativo devono essere 
indicati, a pena di nullità, non solo i nuovi 
elementi di cui è venuta a conoscenza 
l’amministrazione, ma anche gli atti e i fatti 
attraverso i quali questi siano stati acquisiti.
Cassazione: sentenza 26191/2018, 
21992/2015, 11231/2011 e 6459/2010
Merito: Ctp Treviso 116/2/2013

LE INDICAZIONI

4

L’emissione di un accertamento parziale, 
successivo a quello iniziale, non necessita 
di specificare gli elementi sopraggiunti. 
L’integrazione dell’accertamento parziale, 
a differenza di quello integrativo, non 
richiede la sopravvenuta conoscenza di 
nuovi elementi da parte dell’ufficio.
Cassazione: ordinanza 23685/2018
Merito: Ctr Piemonte 1144/6/2018

LA CONOSCENZA SOPRAVVENUTA 6 Sì all’accertamento parziale anche quando 
pervenga all’ufficio una segnalazione o Pvc 
della guardia di Finanza che fornisca elementi 
per ritenere la sussistenza di un reddito non 
dichiarato, senza che tale strumento debba 
essere subordinato a una particolare 
semplicità della segnalazione pervenuta.
Cassazione: sentenza 15826/2018, e 
23729/2013; ordinanza 25018/2018

LA SEGNALAZIONE DELLA GDF

8 Dopo un primo accertamento iniziale, non 
può seguirne un altro basato su altri 
elementi acquisiti sin dall’origine ma non 
contestati, perché ciò pregiudicherebbe 
una linea difensiva unitaria e complessiva 
del contribuente.
Cassazione: ordinanza 23685/2018

NO ALL’AVVISO A «SINGHIOZZO»

10La segnalazione per l’emissione di un 
accertamento parziale è ammessa anche da 
parte dello stesso ufficio accertatore. È 
ininfluente la circostanza che l’ufficio possa 
procedere solo se la segnalazione proviene 
da un soggetto a esso estraneo. 
Cassazione: sentenza 27323/2014; 
ordinanza 23685/2018

L’UFFICIO ACCERTATORE

Sono nuovi elementi anche i dati 
conosciuti da un ufficio diverso da quello 
che ha emesso l’originario. 
Cassazione: sentenza 26191/2018, 
576/2016, 6459/2010 e 11057/2006; 
ordinanza 1542/2018. In senso contrario 
sentenza 10526/2006

LA CONOSCENZA DEI FATTI

L’accertamento parziale non costituisce un 
metodo di accertamento autonomo ai fini 
reddituali e ai fini Iva, né prevede limiti in 
relazione al metodo induttivo, consentito 
anche in presenza di contabilità regolare.
Cassazione: sentenza 15826/2018, e 
21984/2015; ordinanza 32609, 32459/2018, 
25018/2018 e 8406/2018

METODO NON AUTONOMO

Per stabilire gli obiettivi di bonifica di un sito non basta 
capire il suo concreto utilizzo; occorre anche calarlo nel
contesto urbano. Per cui se un distributore di carburante
sorge in un ambito residenziale i parametri ambientali di
bonifica dovrebbero essere più stringenti e rafforzati. 

Questo il principio espresso dal Consiglio di Stato nel
parere del 10 aprile 2019 (n. 1156 pubblicato il 15 aprile) 
reso su un ricorso straordinario al Presidente della repub-
blica. In sintesi, i giudici amministrativi, pur riconoscendo
che il quadro legislativo di riferimento è di difficile inter-
pretazione, riferendosi appunto a una pompa di benzina
giungono a ritenere che i principi di precauzione e azione
preventiva impongano di definire gli interventi di bonifica
non solo con riferimento al concreto utilizzo del sito (pro-
duttivo), ma anche con riferimento al contesto urbano in
cui il sito si colloca (residenziale).

Il Dlgs 152/2006 definisce due soglie di verifica per la
potenziale contaminazione di un sito:
● una parametrata alla destinazione residen-

ziale e verde pubblico/privato;
●  l’altra a quella industriale e commerciale.
Anche gli obiettivi di bonifica di un sito conta-

minato sono diversificati: più cautelativi nel pri-
mo caso, più tolleranti nel secondo.

Ma le destinazioni urbanistiche sono molto
più variegate di quelle definite dalla normativa
ambientale (servizi, terziario, ricettivo) e, in molti
casi, il Piano regolatore generale consente di in-
sediare in un’area diverse funzioni e destinazio-

ni, introducendo spesso anche il più moderno concetto
di «indifferenziazione funzionale», ossia la possibilità di
diversificare senza particolari limitazioni l’uso degli im-
mobili.

In via estensiva si pone, così, il tema interpretativo di
stabilire quali siano le tabelle ambientali di riferimento e
se debba prevalere l’uso teorico del sito per come previsto
nello strumento urbanistico generale, ovvero quello con-
creto sancito dai titoli edilizi.

La poca giurisprudenza sul punto (Tar Veneto 255/14)
ha sempre privilegiato l’uso teorico futuro per parametra-
re gli obiettivi di bonifica. Ora il Consiglio di Stato pare 
andare oltre, stabilendo che debba essere considerato an-
che il contesto urbanistico circostante.

Se il caso dei distributori di carburante rappresenta un
tema peculiare (peraltro oggetto di diverse linee guida 
specifiche), l’argomento in sé riveste attualità in quanto
molti sono i casi di bonifiche di siti industriali in contesti
urbanizzati o con nuove funzioni teoricamente ammesse.

Tuttavia, la scelta non può essere unicamente basata
sul principio di precauzione e prevenzione, ma deve anche
muovere da situazioni oggettive, quali quella di sostenibi-
lità economica degli interventi di bonifica e della volontà
degli operatori rispetto all’effettivo uso (attuale o futuro)
del sito. Porre obiettivi sempre più cautelativi non sempre
equivale ad una maggior tutela dell’ambiente e della salu-
te. In assenza di adeguate risorse economiche (private e
pubbliche) per la bonifica, si ottiene un risultato contrario:
più siti contaminati e meno bonificati. Forse allora il vero
obiettivo di sostenibilità ambientale imporrebbe un uso
più razionale del territorio che consideri lo stato di conta-
minazione come base di partenza per valutare gli scenari
di riutilizzo del sito e del contesto urbano circostante.

—Federico Vanetti

 

AMBIENTE

Bonifiche rafforzate 
per impianti che sorgono

in contesti residenziali

Un parere 
del Consiglio 
di Stato 
impone 
obiettivi 
parametrati 
alla funzione 
urbanistica

lere argomentazioni idonee a modi-
ficare, se non a inibire, l’azione del-
l’ufficio.

Sulla scorta di tali corretti principi
(quelli unionali), si ritiene che stabi-
lire in Italia un obbligo “sempre e co-
munque” di contraddittorio preven-
tivo significherebbe svilire l’istituto
stesso, derubricandolo ad una sorta
di atto formale, di finzione.

Si è, in particolare, convinti che
l’istituto del contraddittorio preven-
tivo debba essere accompagnato da
una riscrittura della disciplina degli
accertamenti parziali, la cui ratio (di
quest’ultimi) dovrebbe essere quella
di consentire di tradurre elementi
assolutamente certi di evasione in
un atto impositivo (come nel caso dei
redditi attribuiti per trasparenza ai
soci di società di persone e non di-
chiarati da quest’ultimi: qui non vi è
necessità di contraddittorio). Ma do-
vrebbe trattarsi, anche, di un con-
traddittorio effettivo, così che si evi-
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