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di Maria Pierro

Diritto Penale

Reati edilizi Cassazione penale, III Sezione, 19 febbraio 2014 (ud. 7 novembre 2013), n. 7765 961
Il concorso colposo del funzionario pubblico nel reato edilizio
di Francesco Palazzo

Confisca Cassazione penale, VI Sezione, 24 gennaio 2014 (ud. 20 dicembre 2013), n. 3635 966
La confisca ex D.Lgs. n. 231/2001 nella sentenza Ilva, di Vincenzo Maiello

Futili motivi ad agire Cassazione penale, I Sezione, 18 dicembre 2013 (ud. 4 dicembre 2013), n. 51059 978
Motivi futili ad agire: ma futili per chi quando il reato è ‘‘culturalmente’’ motiva-
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l’esclusione dell’obbligo di facere non sembra un ef-
fettivo vantaggio se a suo carico grava un obbligo di
dare, seppure nel senso e nei limiti previsti: ossia un
obbligo di tener indenne l’Amministrazione delle spe-
se che essa ha effettuato per la bonifica e gli altri
interventi disposti. Sarebbe meglio per tale proprieta-
rio provvedere direttamente alla bonifica o agli altri
interventi, in modo esercitare le scelte correlate: in
particolare, scegliere la ditta esecutrice della bonifica
e degli altri interventi necessari. A tal fine egli può
provvedere spontaneamente alla bonifica o agli altri

interventi e comunque concludere un accordo di pro-
gramma con le Amministrazioni competenti. In tal
modo il cerchio si chiude: anche perché è verosimile
che l’acquirente di una porzione di un sito inquinato
abbia ottenuto un prezzo basato sulla necessità, per
lui, di realizzare oppure di pagare la bonifica o gli altri
interventi che occorrano.

In conclusione si può ritenere che la normativa ita-
liana sul profilo in esame, come intesa dall’Adunanza
plenaria, abbia una sua coerenza e sia pertanto accet-
tabile: la parola spetta ora alla Corte di giustizia.

n Processo verbale di constatazione

Cassazione civile, Sezione tributaria, 11 settembre
2013, n. 20770 – Pres. Adamo – Rel. Meloni – P.M.
Fimiani (conf.) - B.M. (avv. Caffarelli) - Agenzia delle
Entrate (Avv. Gen. Stato).

Cassa Comm. trib. reg. Firenze, 1º ottobre 2007, n. 61.

Imposte e tasse in genere – Accertamento – Accessi,
ispezioni e verifiche – Omessa redazione e consegna
del processo verbale – Conseguenze

L’Amministrazione finanziaria è tenuta alla redazione
del processo verbale di constatazione — ed alla relativa
consegna al contribuente — in caso di accessi, ispezioni
o verifiche, anche quando non è svolta alcuna attività
istruttoria ma una mera richiesta di documentazione al
contribuente, essendo il processo verbale propedeutico
all’attivazione del contraddittorio precontenzioso e alle
facoltà accordate al contribuente dall’art. 12, comma, 7,
legge n. 212/2000; in difetto, l’avviso di accertamento è
illegittimo.

Omissis. — Il secondo motivo di ricorso è fondato e deve
essere accolto, con assorbimento dei rimanenti motivi.

Infatti la L. 27 luglio 2000, n. 212, art. 12, comma 7,
prevede che l’avviso di accertamento non può essere ema-
nato prima della scadenza del termine di sessanta giorni dal
rilascio al contribuente della copia del processo verbale di
chiusura delle operazioni ispettive, salvo casi di particolare
e motivata urgenza.

A norma del D.P.R. n. 633/1972, art. 52, comma 6, ‘‘di
ogni accesso deve essere redatto processo verbale da cui
risultino le ispezioni e le rilevazioni eseguite, le richieste
fatte al contribuente o a chi lo rappresenta e le risposte
ricevute. Il verbale deve essere sottoscritto dal contribuente
o da chi lo rappresenta ovvero indicare il motivo della
mancata sottoscrizione. Il contribuente ha diritto di averne
copia’’.

Nel caso in esame non risulta redatto il verbale previsto
dalla norma sopra indicata e, conseguentemente, la ricor-
rente lamenta di non aver potuto esercitare la facoltà pre-

vista dalla legge n. 212/2000, art. 12, comma 7, di presen-
tare osservazioni e richieste esercitando cosı̀ la facoltà di
interloquire con la Pubblica Amministrazione e rendere
effettivo il principio del contraddittorio già nella fase ante-
cedente a quella giurisdizionale. Occorre osservare che nel
processo verbale dell’accesso non devono necessariamente
essere formulati i rilievi o gli addebiti, essendo finalizzata
tale fase del procedimento all’acquisizione di dati, elementi,
notizie, utilizzati dall’ufficio ai fini della emanazione del-
l’avviso e pertanto la mancata redazione di processo verba-
le dell’attività effettuata dall’Ufficio non è giustificata dal
fatto che in sede di verifica e di accesso presso i locali
aziendali non era stata svolta alcuna attività istruttoria ma
una mera richiesta di documentazione al contribuente.

Sulla medesima questione questa Corte si è già espressa
per la necessità della redazione del processo verbale anche
in mancanza di indagini istruttorie e di accesso finalizzato
al solo reperimento di documentazione: ‘‘In tema di IVA,
qualora ai fini dell’accertamento dell’imposta sia stato ef-
fettuato un accesso nei locali destinati all’esercizio dell’at-
tività o negli altri luoghi indicati dal D.P.R. 26 ottobre
1972, n. 633, art. 52, i funzionari che hanno proceduto
sono tenuti a redigere processo verbale secondo le indica-
zioni contenute nel comma sesto del medesimo art. 52, che
non prescrive affatto, tantomeno a pena di nullità, che nello
stesso debbano essere formulati rilievi o addebiti, essendo
tale fase del procedimento finalizzata soltanto all’acquisi-
zione di dati, elementi, notizie, successivamente utilizzabili
dall’Amministrazione per l’emanazione dell’eventuale avvi-
so di accertamento’’. (Sez. 5, sentenza n. 10381 del 12/05/
2011). Nella specie pertanto non poteva essere emesso av-
viso di accertamento.

Per quanto sopra deve essere accolto il ricorso proposto
in relazione al secondo motivo, assorbiti gli altri. La causa
può essere decisa nel merito ex art. 384 c.p.c., non richie-
dendo ulteriori accertamenti in punto di fatto, con acco-
glimento del ricorso introduttivo.

Ricorrono giusti motivi per compensare fra le parti le
spese del giudizio di merito, mentre le spese del giudizio
di legittimità vanno poste a carico della Agenzia delle En-
trate. — Omissis.

ripristinatorie e risarcimento del danno all’ambiente, in Riv. Giur.
Ambiente, 2002, 5, 667.
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Omissione del processo verbale di constatazione e invalidità dell’atto impositivo

Maria Pierro*

La nota commenta una sentenza che afferma per la prima volta l’obbligo di redazione del processo verbale a conclusione di una

verifica fiscale, anche nel caso in cui la verifica sia consistita nella sola richiesta di documenti, in quanto, senza processo verbale,

il contribuente non è posto in condizione di accedere al contraddittorio e di definire il rapporto tributario in sede precontenziosa.

Premessa

La sentenza che si annota afferma che il processo
verbale di constatazione deve essere redatto e conse-
gnato al contribuente anche quando l’attività dei ve-
rificatori si sia limitata alla sola richiesta di documenti.

Il verbale deve essere redatto non solo quando sono
constatate violazioni di norme tributarie, ma anche o
solo per certificare e rendere note al contribuente,
come la Corte in altra occasione ha già avuto modo
di affermare 1, tutte le attività condotte dall’Ammini-
strazione finanziaria volte all’acquisizione di dati, ele-
menti e notizie valutabili ai fini del controllo.

Ricevuto il verbale, il soggetto sottoposto a verifica
può accedere al contraddittorio ed esercitare le altre
facoltà previste dalla normativa (come, nel caso ana-
lizzato dalla sentenza, la facoltà di richiedere la defi-
nizione agevolata della lite ex artt. 9 e 15 legge n. 289/
2002). Prerogative che, in mancanza del verbale, non
possono essere esercitate.

La sentenza in commento dunque coglie nel segno e
interpreta l’art. 12, comma 7, dello Statuto dei diritti
del contribuente in modo coerente con i principi del-
l’ordinamento tributario, anche se purtroppo non si
spinge — come sarebbe stato auspicabile — ad affer-
mare che il verbale deve essere redatto anche quando
l’istruttoria, e quindi la richiesta di documenti, infor-
mazioni, dati o notizie, è condotta nella sede dell’uf-
ficio (‘‘a tavolino’’).

È una sentenza importante, che si pone in continui-
tà con quella pronunciata dalle Sezioni unite sulla
rilevanza del termine previsto dallo stesso art. 12,
comma 7 2, ed i cui riflessi riguardano non solo la

funzione del processo verbale di constatazione come
presupposto del contraddittorio e della definizione
del rapporto tributario, ma anche gli obblighi proce-
dimentali dell’Amministrazione finanziaria, tra cui vi è
quello di informazione 3, di cui il processo verbale
costituisce attuazione.

Il verbale di constatazione
e l’istruttoria procedimentale

Il processo verbale di constatazione è atto procedi-
mentale che conclude l’istruttoria 4. Può essere predi-
sposto sia dalla Guardia di Finanza 5, sia dall’Ammi-
nistrazione finanziaria 6.

Inizialmente utilizzato allo scopo di individuare e
constatare le violazioni delle norme delle leggi finan-
ziarie da segnalare alle autorità amministrative e giu-
diziarie 7, ha assunto nel tempo la funzione di docu-
mentare i rilievi e i riscontri compiuti durante l’attività
investigativa, nonché le ricognizioni effettuate e le at-
tività strumentali all’esercizio dell’attività impositiva e
sanzionatoria.

L’istruttoria procedimentale 8, che può essere con-
dotta sia presso la sede del contribuente, sia in uffi-
cio 9, è infatti finalizzata ad accertare se gli obblighi
tributari sono stati adempiuti correttamente e se i
contenuti della dichiarazione fiscale sono veritieri.

«Le norme che regolano l’accertamento in materia
di Iva e imposte sul reddito [...] hanno valorizzato il
reperimento di materia imponibile spostando in qual-
che misura il portato e il contenuto del processo ver-
bale di constatazione dal piano marcatamente sanzio-
natorio a quello sostanziale tanto che il processo ver-

* Il contributo è stato sottoposto, in forma anonima, alla valu-
tazione di un referee.

1 Cass., 12 maggio 2011, n. 10381, in Corriere Trib., 2011, 2095.
2 Cass., Sez. un., 29 luglio 2013, n. 18184, in Rass. Trib., 2013,

1137, con nota di Tesauro, In tema di invalidità dei provvedimenti
impositivi e di avviso di accertamento notificato ante tempus, e
seguenti.

3 V. Pierro, Il dovere di informazione dell’Amministrazione fi-
nanziaria, Torino, 2013, passim.

4 Cfr. Cass., 28 aprile 1998, n. 4312, in Giur. It., 1998, 2428, la
quale afferma che «il processo verbale di constatazione è atto che si
inserisce nell’attività istruttoria espletata dalla amministrazione fi-
nanziaria con funzione di documentazione delle ispezioni e delle
rilevazioni eseguite, delle richieste fatte al contribuente e delle ri-
sposte ricevute. Pertanto non può essere attribuita allo stesso una
funzione di accertamento in senso lato, non potendo incidere di-
rettamente nella sfera patrimoniale del contribuente [...]. Il proces-
so verbale di constatazione non è direttamente impugnabile, essen-
do sfornito di autonomia, trattandosi di atto endoprocedimentale, il
cui contenuto e le cui finalità consistono nel reperimento e nell’ac-
quisizione degli elementi utili ai fini dell’accertamento».

5 Cfr. De Mita, La Guardia di Finanza tra interesse fiscale e
tutela del contribuente, in Interesse fiscale e tutela del contribuente.
Le garanzie costituzionali, Milano, 2006, 319.

6 Sul tema si rinvia a Stevanato, Il ruolo del verbale di consta-
tazione nell’accertamento del tributi, in Rass. Trib., 1990, 458 e
segg.; Ferlazzo Natoli, Romeo, La rilevanza del processo verbale di
constatazione nel procedimento di accertamento tributario e nella
irrogazione delle sanzioni, Messina, 2001, 21; Tundo, La parteci-
pazione del contribuente alla verifica tributaria, Padova, 2012, 152
e segg.

7 L’art. 24 L. 7 gennaio 1929, n. 4, stabilisce che «Le violazioni
delle norme contenute nelle leggi finanziarie sono constatate me-
diante processo verbale».

8 Cfr. La Rosa, Scienza, politica del diritto e dato normativo nella
disciplina dell’accertamento tributario, in Riv. sc. fin. dir. fin., 1981,
I, 558, in particolare par. 4, ove osserva che «l’oggetto dell’istrut-
toria procedimentale non è tanto l’acquisizione delle ‘‘prove’’ dei
fatti fiscalmente rilevanti, quanto l’apprezzamento e la valutazione
della rilevanza concretamente attribuibile ai fatti che in via di
principio legittimano l’esercizio del potere istruttorio».

9 Cfr. Cass., Sez. V, 19 dicembre 2013, n. 28390.
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bale di constatazione costituisce il ‘‘fulcro [del proce-
dimento], [...]; ed il fondamento motivazionale del
successivo atto di accertamento» 10.

Tuttavia il verbale non ha mai assunto, né può as-
sumere, carattere di atto impositivo 11: «anche qualora
contenga [come contiene] la rideterminazione del
presupposto imponibile e dell’imposta evasa [...] è
sprovvisto di quella particolare forza autoritativa pro-
pria degli atti di accertamento» 12. I vizi della proce-
dura istruttoria possono essere fatti valere solo tramite
l’impugnazione dell’atto impositivo e sanzionatorio.

Il verbale di constatazione e il diritto
al contraddittorio e alla definizione anticipata

L’obbligo di redigere e consegnare il processo ver-
bale di constatazione 13 — espressamente previsto per
i procedimenti di accertamento delle imposte dirette,

dell’Iva, e delle imposte di registro, ipotecarie e cata-
stali, di bollo 14 e anche per altri tributi minori 15 — a
tutti i soggetti sottoposti ad istruttoria 16, trova fonda-
mento non solo nelle norme di settore, ma anche nelle
regole generali.

Si prevede infatti che l’atto istruttorio debba essere
redatto sia dopo gli accessi, le ispezioni, e le verifi-
che 17, sia quando venga compiuta un’attività di inda-
gine di natura finanziaria e bancaria (art. 32, comma
1, n. 2), D.P.R. n. 600/1973) 18 o finalizzata al recu-
pero dei diritti doganali (art. 11, comma 4 bis, D.Lgs.
n. 374/1990).

Le norme che disciplinano l’istruttoria in ufficio, ap-
plicabili in materia di imposte dirette e Iva, non preve-
dono espressamente che le operazioni compiute deb-
bano essere verbalizzate19. Tuttavia si ritiene che tale
obbligo, come detto, discenda dai principi generali20,

10 Cosı̀ la dottrina più attenta Rinaldi, Alcune osservazioni sulla
configurazione del processo verbale di constatazione alla luce del
procedimento definitorio di cui all’art. 5-bis del D.Lgs. n. 218/
1997, in Rass. Trib., 2009, 620 e segg. in particolare par. 2.

11 Cfr. Tesauro, Manuale del processo tributario, Torino, 2013,
103, per il quale i processi verbali hanno «valore solo probatorio,
e, quindi, non sono impugnabili». Sul punto cfr. Cass., 28 aprile
1998, n. 4312, in Giur. It., 1998, 2428, ove si afferma che «il
processo verbale di constatazione è atto che si inserisce nell’atti-
vità istruttoria espletata dalla amministrazione finanziaria con fun-
zione di documentazione delle ispezioni e delle rilevazioni eseguite,
delle richieste fatte al contribuente e delle risposte ricevute. Pertan-
to non può essere attribuita allo stesso una funzione di accerta-
mento in senso lato, non potendo incidere direttamente nella sfera
patrimoniale del contribuente [...]. Il processo verbale di consta-
tazione non è direttamente impugnabile, essendo sfornito di auto-
nomia, trattandosi di atto endoprocedimentale, il cui contenuto e
le cui finalità consistono nel reperimento e nell’acquisizione degli
elementi utili ai fini dell’accertamento».

12 Cfr. Stevanato, op. cit., 468. Cfr. Cass., 20 gennaio 2004, n.
787.

13 Su punto si rinvia a Pierro, op. cit, 175 e segg., nonché Id.,
Rilevanza procedimentale del processo verbale di constatazione e
tutela del contribuente, in Rass. Trib., 2013, 115 e segg.

14 L’art. 36 D.P.R. n. 642/1972 prevede che le violazioni rela-
tive all’imposta di bollo siano «constatate mediante processo ver-
bale dal quale devono risultare le ispezioni e le rilevazioni esegui-
te, le richieste fatte al contribuente o a chi lo rappresenta e le
risposte ricevute. Il verbale deve essere sottoscritto dal contri-
buente o da chi lo rappresenta ovvero indicare il motivo della
mancata sottoscrizione. Copia di esso deve essere consegnata al
contribuente».

15 Ritiene che i poteri di indagine e i conseguenti adempimenti
(consegna del processo verbale) previsti per l’accertamento delle
imposte dirette e dell’Iva siano applicabili in ragione di una inter-
pretazione estensiva dell’art. 60 D.Lgs. n. 346/1990 anche all’im-
posta di donazione, ma non all’imposta di successione, Gandini,
L’istruttoria negli altri tributi, in Marcheselli, Il giusto procedimen-
to tributario. Principi e discipline, cit., 312 e segg. in particolare
332 e segg. Per l’imposta di fabbricazione e di consumo v. l’art. 18
D.Lgs. 26 ottobre 1995, n. 504.

16 Cfr. Moschetti, I processi verbali tributari. Atti di certezza
pubblica o dichiarazioni di giudizio?, in Rass. Trib., 1979, 65 e
segg. in particolare 89, nota 98; Schiavolin, Poteri istruttori del-
l’amministrazione finanziaria, in Digesto Comm., X, Torino, 1995,
198.

17 L’obbligo di redigere e consegnare il processo verbale di
constatazione è previsto ai fini delle imposte dirette e Iva dall’art.

52, comma 6, D.P.R. n. 633/1972, richiamato dall’art. 33, comma
1, D.P.R. n. 600/1973. Tali disposizioni sono poi richiamate dal-
l’art. 53 bis del T.U. dell’imposta di registro.

18 L’art. 32, comma 1, n. 2), D.P.R. n. 600/73, in tema di
accertamenti bancari, dispone che «Le richieste fatte e le risposte
ricevute devono risultare da verbale sottoscritto anche dal contri-
buente o dal suo rappresentante; in mancanza deve essere indica-
to il motivo della mancata sottoscrizione. Il contribuente ha diritto
ad avere copia del verbale».

In tema di accertamenti bancari cfr. Cass., 25 ottobre 2000, n.
14012, in Dir. e Prat. Trib., 2001, II, 693; nonché, in tema di
accertamento dell’elusione, Id., 12 gennaio 2009, n. 351, in Rass.
Trib., 2009, 4, 1, 1187, che afferma, in difformità rispetto a quan-
to stabilito di commi 4 e 5 dell’art. 37 bis D.P.R. n. 600/1973, che
la richiesta di chiarimenti in ordine all’operazione elusiva può
essere formulata oralmente, anche dalla Guardia di Finanza, la
quale, dando atto nel processo verbale delle risposte ricevute dal
contribuente durante la verifica, ottempera in questo modo all’ob-
bligo di integrazione del contradditorio richiesto dalla legge.

19 V. in questo senso Cass., 26 settembre 2012, n. 16354, per la
quale «le garanzie di cui alla L. n. 212/2000, art. 12, si riferiscono
espressamente agli accessi, ispezioni e verifiche fiscali eseguiti ‘‘nei
locali destinati all’esercizio di attività commerciali, industriali,
agricole, artistiche o professionali’’ che debbono appunto essere
giustificati da ‘‘esigenze effettive di indagine e controllo sul luogo’’
(art. 12, comma 1), con la conseguenza che tali garanzie operano
esclusivamente nella predetta ipotesi»; i giudici di legittimità sulla
base di un’interpretazione squisitamente ed esclusivamente lette-
rale ritengono dunque che le garanzie previste dall’art. 12 legge n.
212/2000, «non vengono in questione, invece, nel caso di attività
di verifica e di controllo effettuata dagli Uffici in base all’esame
della dichiarazione fiscale ovvero nel caso di attività di accerta-
mento iniziata a seguito di segnalazioni, rapporti, comunicazioni
ricevute da altri organismi od autorità, nell’ambito dei rapporti di
cooperazione (D.P.R. n. 633/1972, artt. 63 e 66), ovvero diretta-
mente dalla Polizia giudiziaria che ha operato nell’ambito di in-
dagini penali (su autorizzazione della AG. D.P.R. n. 633/1972,
art. 63, comma 1, ultima parte) ovvero nel caso di accertamento
effettuato dagli Uffici finanziari in base a documenti ed elementi
acquisiti a seguito di richieste, questionari od inviti disposti ai
sensi del D.P.R. n. 633/1972, art. 51, comma 2: in tutti questi
casi, infatti, gli elementi posti a fondamento della pretesa tributa-
ria formalizzata nell’avviso di accertamento risultano acquisiti
‘‘aliunde’’ e non comportano accessi, ispezioni e verifiche fiscali
presso i locali di esercizio della impresa».

20 Ai principi statutari è riconosciuta una connotazione garanti-
stica e precettiva, stante la vincolatività del loro contenuto. Da
ultimo v. Cass., 31 gennaio 2011, n. 2221, in Corriere Trib., 2011,
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enunciati dall’art. 12, comma 7, e dall’art. 6, comma 2,
dello Statuto 21.

L’art. 12, comma 7, prevede che il contribuente, al
termine dell’istruttoria, può esercitare il diritto al con-
traddittorio 22; ed, eccezione fatta per i casi di parti-
colare e motivata urgenza, l’emissione dell’atto impo-
sitivo in via anticipata rispetto al termine dilatorio di
sessanta giorni è causa di invalidità del provvedimen-
to 23.

Il principio è ora confermato dalla sentenza in com-
mento, la quale afferma l’obbligatorietà del verbale di
constatazione.

Le disposizioni contenute nell’art. 12 dello Statuto
«hanno determinato il convincimento che esista una
sorta di diritto al processo verbale in virtù del quale è
illegittimo l’avviso di accertamento non preceduto
dalla redazione di un processo verbale di constatazio-
ne, in violazione della disciplina prevista dall’art. 52
D.P.R. n. 633/1972 e dall’art. 33 D.P.R. n. 600/1973,
nel quadro dell’art. 12 legge n. 212/2000. In sostanza
[...] la [sua] mancata redazione attua la violazione del
principio del contraddittorio, poiché, da una parte, il
contribuente non ha la possibilità di manifestare le
proprie considerazioni e di chiedere dei chiarimenti

e, dall’altra, l’Amministrazione non ha l’obbligo di
esaminare tali richieste» 24.

Oltre all’art. 12, comma 7, dello Statuto, e a suo
corollario, vi sono poi altre norme che confermano
implicitamente l’obbligo di consegnare il processo
verbale al contribuente, tra cui le disposizioni che
disciplinano l’adesione al verbale di constatazione
(art. 5 bis D.Lgs. n. 218/1997); quelle in tema di
accertamento parziale (art. 41 bis D.P.R. n. 600/
1997 e art. 54, comma 4, D.P.R. n. 633/1972), e tutte
le norme di settore che impongono ai soggetti prepo-
sti all’istruttoria l’obbligo di consegnare il verbale di
constatazione.

In particolare l’art. 5 bis D.Lgs. n. 218/1997, che
disciplina l’adesione al processo verbale di constata-
zione, attribuisce al soggetto verificato il diritto di
ricevere il processo verbale, allo scopo di poter defi-
nire il rapporto fiscale in una fase precedente l’emis-
sione dell’atto autoritativo.

Inoltre, se il verbale di constatazione non venisse
consegnato o notificato 25, il contribuente non potreb-
be accedere al contraddittorio, previsto dall’art. 12,
comma 7, dello statuto 26.

Queste conclusioni non trovano un ostacolo nell’art.

12, 942, la quale conferma che «le norme della L. 27 luglio 2000,
n. 212 (c.d. Statuto del contribuente), emanate in attuazione degli
artt. 3, 23, 53 e 97 Cost., e qualificate espressamente come prin-
cipi generali dell’ordinamento tributario, sono, in alcuni, casi,
idonee a prescrivere specifici obblighi a carico dell’Amministra-
zione finanziaria) e costituiscono, in quanto espressione di princi-
pi già immanenti nell’ordinamento, criteri guida per il giudice
nell’interpretazione delle norme tributarie (anche anteriori)...».

21 Su punto si rinvia a Pierro, Il dovere di informazione dell’Am-
ministrazione finanziaria, cit., 175 e segg., e Id., Rilevanza proce-
dimentale del processo verbale di constatazione e tutela del contri-
buente, cit., 115 e segg. Ritiene che la redazione del verbale di
chiusura delle operazioni di controllo sia un obbligo degli uffici
finanziari Gallo, Contraddittorio procedimentale e attività istrutto-
ria, in Dir. Prat. Trib., 2011, in più parti del testo, ma in partico-
lare a 468 e 477.

22 Cfr. Marongiu, Accertamenti e contraddittorio tra Statuto e
principio di costituzionalità, in Corriere Trib., 2011, 474 e segg. ove
l’A. evidenzia «l’obbligatorietà del principio del contraddittorio,
principio di carattere generale che, come tale può trovare appli-
cazione anche al di là delle fattispecie disciplinate dallo stesso
Statuto e che è diventato un momento cardine dell’ordinamento
tributario nelle procedure di accertamento».

23 In questo senso Cass., Sez. un., 29 luglio 2013, n. 18184, cit.
La giurisprudenza di legittimità, prima della pronuncia delle Se-
zioni unite, ha avuto sul punto un atteggiamento ondivago. Ha
ritenuto invalido il provvedimento emesso dopo la consegna del
verbale, ora solo in assenza di motivazione dell’urgenza che ne ha
determinato l’adozione prematura (cfr. Cass., n. 22320/2010; Id.,
n. 10381/2011; Id., n. 14796/2011; Id., n. 18906/2011; Id., n.
11347/2012; Id., n. 16999/2012); ora, sempre e comunque, quan-
do l’Amministrazioen finanziaria non abbia rispettato il termine di
sessanta giorni concesso dall’art. 12, comma 7, dello Statuto (cfr.
Cass., 11 giugno 2010, n. 14105; Id., (ord.) n. 6088/2011; Id., n.
18902/2011). In realtà la Corte, in contrasto con l’orientamento
roa formulato, ha affermato invece la validità dei provvedimenti
impositivi e/o sanzionatori emessi in assenza contraddittorio, stan-
te la mancanza di una specifica previsione di nullità e «la natura
vincolata dell’atto impositivo rispetto al verbale di constatazione»
(cfr. Cass., (ord.) 18 luglio 2008, n. 18906; Id., 13 ottobre 2011, n.

21203). In dottrina, ritengono che, nei sessanta giorni decorrenti
dalla notifica/consegna del processo verbale di constatazione,
l’Amministrazione si trovi in una situazione di ‘‘paralisi’’ o anche
di ‘‘sospensione’’ del potere di accertamento, di modo che l’atto
autoritativo notificato prima del termine sia da considerare ille-
gittimo ‘‘per carenza di potere’’: Sammartino, I diritti del contri-
buente nella fase delle verifiche fiscali, in Lo Statuto dei diritti del
contribuente a cura di Marongiu, Torino, 2004, 135; Tabet, So-
spensione del potere impositivo dopo la chiusura delle operazioni di
verifica?, in Boll. Trib., 2006, 1056 e segg.; Ragucci, In tema di
avviso di accertamento emesso senza contraddittorio, dopo la conse-
gna di un processo verbale di accesso privo di addebiti, in Giur. It.,
2011, 1934.

24 Cfr. Rinaldi, op.cit., 620 e segg. V. inoltre Gallo, ult. op cit.,
477, il quale afferma che «All’ufficio deputato al controllo do-
vrebbe essere imposto in particolare, oltre all’obbligo (già esisten-
te) di dare atto dei rilievi del contribuente in un processo verbale e
di tenerne conto in sede di eventuale accertamento, anche quello
di rispondere in tempi brevi alle contestazioni avanzate dal con-
tribuente medesimo in ordine alla legittimità e immediata lesività
degli atti posti in essere nei suoi confronti».

25 Cfr. Cass., 30 giugno 2011, n. 14366, in Mass. Giur. It., 2011,
la quale considera equipollenti la notifica e la consegna del pro-
cesso verbale di constatazione: «la attestazione della avvenuta
consegna (risultante dalla sottoscrizione per ricevuta del Pvc con-
segnato al contribuente) è idonea a soddisfare le esigenze di cer-
tezza sottese alla forma speciale prescritta dal legislatore (ovvero la
notificazione) avendo la medesima efficacia di piena conoscenza
dell’atto da parte dell’interessato».

26 V. Colli Vignarelli, La Cassazione si pronuncia in modo di-
scorde in tema di invalidità dell’accertamento per violazione del
contraddittorio anticipato, in Rass. Trib., 2012, 453 e segg., in
particolare 458, il quale individua tra i motivi che inducono a
ritenere viziato l’atto emesso in violazione del contraddittorio anti-
cipato «l’esigenza di assicurare il rispetto del principio di impar-
zialità dell’attività amministrativa di cui all’art. 97 Cost.; infatti
appare evidente che lo stesso verrebbe pregiudicato qualora si
consentisse liberamente che alcuni contribuenti possano benefi-
ciare dell’anzidetto termine di 60 giorni per far valere preventiva-
mente le proprie deduzioni difensive e altri no, a seconda del
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15 D.Lgs. n. 218/1997, il quale permette di prestare
acquiescenza all’atto di accertamento alle medesime
condizioni previste dall’art. 5 bis cit., purché il con-
tribuente non abbia preventivamente aderito all’invito
a comparire o al verbale di constatazione.

Una esegesi letterale di questa disposizione potreb-
be indurre a ritenere che l’Amministrazione, al termi-
ne dell’attività istruttoria, non sia tenuta sempre alla
redazione e alla consegna del verbale di constatazione,
considerato che il legislatore riconosce al contribuente
il diritto di beneficiare della riduzione massima delle
sanzioni anche nel caso in cui il processo verbale (o
l’invito quando previsto) non sia stato notificato.

Ma, posto che il contribuente verrebbe privato co-
munque del diritto di difendersi in via anticipata pri-
ma dell’emissione dell’avviso di accertamento esecuti-
vo, questa lettura sembra confliggere con una inter-
pretazione logico-sistematica del dato normativo la
quale, invece, consente di affermare che l’art. 15
D.Lgs. n. 218/1997 ammette alla definizione agevola-
ta chi, pur avendo ricevuto il verbale, non abbia po-
tuto prestarvi adesione.

L’art. 5 bis D.Lgs. n. 218/1997 ha infatti un ambito
di applicazione limitato ai soli verbali di chiusura delle
operazioni «che consentano l’emissione di accerta-
menti parziali».

Il che significa che, per poter fruire della riduzione
delle sanzioni, il contribuente che riceve un verbale
per il quale è negata la possibilità di adesione, deve
attendere di ricevere un invito a comparire (ex art. 5
D.Lgs. n. 218/1997) oppure l’avviso di accertamento,

L’art. 15 D.Lgs. n. 218/1997 consente dunque di
evitare discriminazioni tra i contribuenti che hanno
ricevuto l’atto istruttorio non suscettibile di adesione
e quelli invece che, avendo ricevuto un verbale che
consente l’emissione di un accertamento parziale,
hanno potuto usufruire della possibilità di definire
in via anticipata la pendenza fiscale e di partecipare
al procedimento.

Per queste ragioni si deve ritenere che l’obbligo di
redigere il processo verbale di constatazione sussista
non solo quando la richiesta di documenti, informa-
zioni e notizie venga effettuata in sede di accesso, ma
anche quando sia compiuta direttamente dall’ufficio

ex art. 32, comma 1, lett. 2) 3) e 4), D.P.R. n. 600/
1973, in ossequio a quanto premesso sulla portata
generale delle garanzie previste dall’art. 12, comma
7, dello Statuto.

Ciò che rileva infatti è l’attività di raccolta di dati ed
elementi che potranno essere utilizzati per l’accerta-
mento, e non il luogo in cui dette attività sono poste in
essere.

Se cosı̀ non fosse, ossia se la consegna del verbale
non costituisse oggetto di un obbligo anche nei casi in
cui l’indagine è condotta in ufficio, si determinerebbe
una discriminazione tra i soggetti che subiscono un’in-
dagine, a seconda delle modalità investigative adotta-
te.

Posto che l’Amministrazione finanziaria può sceglie-
re le modalità di controllo più idonee al conseguimen-
to del risultato perseguito, l’esercizio di tale facoltà
non può essere utilizzato in danno del contribuente,
con la possibilità, per il soggetto accertatore, di «sce-
gliere, di volta in volta, gli obblighi procedimentali ai
quali essere sottoposto» 27.

Un’interpretazione coerente con i principi generali
dell’ordinamento esclude infatti che gli uffici possano
decidere discrezionalmente quali tipi di controllo deb-
bano concludersi con un verbale e quali invece senza
verbale. Se cosı̀ non fosse si dovrebbe ammettere — e
non è possibile — che l’Amministrazione finanziaria
può discrezionalmente decidere chi è e chi non è am-
messo alla definizione anticipata del rapporto tributa-
rio, e chi può e chi non può accedere al contradditorio
preventivo 28. In contrasto con i princı̀pi costituzionali
di uguaglianza, di imparzialità e di buon andamento
(artt. 3 e 97 Cost.), e con i principi statutari di buona
fede e collaborazione (art. 10, comma 1, dello statu-
to).

Il verbale di constatazione e il dovere di
informazione dell’Amministrazione finanziaria

L’obbligo di redigere e consegnare il processo ver-
bale di constatazione al contribuente sottoposto a
controllo deriva, come detto, anche dall’art. 6, comma
2, dello Statuto, che impone all’Amministrazione fi-
nanziaria, tra gli obblighi procedimentali 29, anche

comportamento dell’Ufficio, rispettoso del disposto normativo, o
di un altro, viceversa posto in violazione di legge».

27 Cosı̀ Beghin, Il processo verbale di costatazione quale presup-
posto per l’esercizio del potere accertativo, in Corriere Trib., 2013,
3681, il quale osserva che, «Optando per richieste di chiarimenti,
di documenti dati e di notizie e per conseguenza, per una verifica
in ‘‘ufficio’’, l’Agenzia potrebbe sottrarsi all’onere di elevazione
del PVC. Per contro optando per l’esercizio delle attività istrut-
torie presso il contribuente o presso terzi (banche, studi profes-
sionali), la stessa Amministrazione sarebbe assoggettata, sulla base
di una scelta unilaterale, all’obbligo di redazione del PVC».

28 Cfr. Cass, Sez. un., 18 dicembre 2009, n. 26638, in Corriere
Trib., 2010, 3, 229, ove si afferma, in materia di studi di settore,
che «il contraddittorio deve ritenersi un elemento essenziale e
imprescindibile (anche in assenza di una espressa previsione nor-
mativa) del giusto procedimento che legittima l’azione ammini-

strativa»; per la prassi cfr. Circ. 23 gennaio 2008, n. 5/E ove si
parla espressamente di «centralità del contraddittorio» (par. 3).

29 Gli obblighi procedimentali che gravano l’Amministrazione
finanziaria sono espressione del principio di buona fede da inten-
dersi come regola dell’attività o regola di condotta. In dottrina si
rinvia agli studi di Della Valle, Il principio di buona fede oggettiva e
la marcia inarrestabile dello Statuto, in Giur. Trib, 2003, 355 e
segg. e in particolare 360; Ficari, Poche luci e tante ombre giuri-
sprudenziali in materia di elusione ed abuso del diritto nelle imposte
sui redditi, in Boll. Trib., 2009, 997, in particolare 1001; Trivellin,
Il principio di buona fede nel rapporto tributario, Milano, 2009,
315. Colli Vignarelli, La violazione dell’art. 12 dello Statuto e
illegittimità dell’accertamento, in Consenso, equità e imparzialità
nello Statuto del Contribuente. Studi in onore del prof. Gianni
Marongiu a cura di Bodrito, Contrino, Marcheselli, Torino,
2012, 498 e segg.
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l’obbligo di informare il soggetto sottoposto a control-
lo ‘‘di ogni fatto o circostanza’’ dai quali possano de-
rivare provvedimenti per lui pregiudizievoli.

Tale obbligo deve trovare attuazione quando l’auto-
rità amministrativa ha acquisito dati ed elementi sulla
base dei quali potrebbe formulare ‘‘proposte’’ di con-
testazione. Il che si verifica di regola a conclusione
dell’istruttoria, terminata la quale (e prima di assume-
re una decisione) l’Amministrazione finanziaria è te-
nuta a rendere nota al contribuente l’attività svolta e le
possibili conseguenze negative che potrebbero deriva-
re dai risultati raggiunti in questa fase del procedi-
mento. E lo fa proprio con la consegna del processo
verbale di constatazione.

Solo da quel momento il contribuente può indivi-
duare, tra le diverse possibilità di difesa, quella a suo
avviso più adeguata a far valere le sue ragioni. Prima
che venga adottato un provvedimento che gli arrechi
pregiudizio, può infatti: a) presentare osservazioni e
richieste; b) rimanere silente 30; o c), se vi sono le
condizioni, definire in via anticipata il rapporto tribu-
tario.

L’esercizio di queste facoltà è garantito con la con-
segna al contribuente del verbale di constatazione,
tramite il quale l’Amministrazione dà concreta attua-
zione al suo dovere di informazione, garantendo al
tempo stesso al contribuente l’esercizio effettivo del
suo diritto di difesa. Da questo momento infatti inizia
a decorrere il termine di sessanta giorni, «posto a
garanzia del pieno dispiegarsi del contraddittorio pro-
cedimentale, il quale costituisce primaria espressione
dei principi di derivazione costituzionale di collabo-
razione e buona fede tra amministrazione e contri-
buente», idoneo a garantire il «migliore e più efficace
esercizio della potestà impositiva» 31.

L’Amministrazione, pertanto, non può scegliere se
dare notizia o meno dei dati o dei fatti che potrebbero
incidere sulla sua posizione giuridica soggettiva. E di
conseguenza non può scegliere se redigere o meno il
verbale di chiusura delle operazioni, nei casi in cui
svolga una, seppur minima, attività istruttoria (salvo
i casi in cui adotti atti con contenuto equipollente —

quali l’invito ex art. 5 D.Lgs. n. 218/1997, la richiesta
di chiarimenti ex art. 27 bis, comma 4, D.P.R. n. 600/
1973, o l’atto di contestazione ex art. 16 D.Lgs. n.
472/1997 — che svolgono la stessa funzione).

Essa, prima che venga adottato un provvedimento
impositivo e/o sanzionatorio 32, è tenuta ad osservare
un preciso obbligo di informazione in linea con i
principi costituzionali di imparzialità e buon anda-
mento, con quelli statutari di collaborazione, buona
fede e di trasparenza, nonché — non ultimo — con il
principio comunitario di buona amministrazione pre-
visto dall’art. 41 carta dei diritti fondamentali 33.

L’omessa consegna del verbale
di constatazione e l’invalidità del provvedimento

Le norme che prevedono l’obbligo di consegna del
processo verbale di constatazione non sono accompa-
gnate, in caso di loro violazione, da una espressa san-
zione di nullità.

In diritto tributario, però, «Non vige il principio di
tassatività delle nullità [...]. Ed è compito dell’inter-
prete rintracciare le nullità virtuali» 34.

L’invalidità, nel caso in esame, deve dunque essere
affermata «quale effetto del vizio del relativo proce-
dimento» 35, in base al combinato disposto dell’art.
12, comma 7, dello statuto e dell’art. 21 octies legge
n. 241/1990.

I vizi procedimentali o formali possono infatti de-
terminare l’annullabilità del provvedimento quando
sono la violazione di norme poste a ‘‘garanzia’’ della
posizione soggettiva del contribuente 36.

Indicazione recepita, anche di recente, dalle Sezioni
unite che, riconosciuta all’art. 12 Statuto «una rilevan-
za peculiare in ragione del suo oggetto [...] e delle
finalità perseguite», fa discendere dalla violazione del-
la regola, indicata al comma 7 di tale articolo, l’inva-
lidità del provvedimento 37.

La sentenza in commento fa un passo avanti, indi-
viduando nella consegna del processo verbale di con-
statazione una condizione di validità del provvedi-
mento impositivo e sanzionatorio.

30 Sul diritto del contribuente al silenzio per evitare il rischio di
conseguenze sanzionatorie, amministrative e anche penali, v. le
osservazioni di La Scala, Il silenzio dell’Amministrazione finanzia-
ria, Torino, 2012, 27 e segg. in particolare 29, e di Marcheselli, Il
‘‘giusto procedimento’’ tributario. Principi e discipline, Padova,
2012, 30 e segg. in particolare 38 e segg.

31 Cfr. Cass., Sez. un., 29 luglio 2013, n. 18184. V. per tutti il
commento di Tesauro, In tema di invalidità dei provvedimenti
impositivi e di avviso di accertamento notificato ante tempus, cit.,
1137 e segg.

32 Anche Mazzagreco, I limiti all’attività impositiva nello Statu-
to dei diritti del contribuente, Torino, 2011, 88 e segg. individua
nel dovere di informazione «un obbligo procedimentale [...] al
quale corrisponde il diritto del contribuente ad essere preceden-
temente informato della violazione che si intende contestare».

33 Sul tema si rinvia a Galetta, Il diritto ad una buona ammini-

strazione europea come fonte di essenziali garanzie procedimentali
nei confronti della pubblica amministrazione, in Riv. It. Dir. Pubbl.
Com., 2005, 819 e segg.; Id., Diritto ad una buona amministrazione
e ruolo del nostro giudice amministrativo dopo l’entrata in vigore
del Trattato di Lisbona, in Dir. Amm., 2010, 3, 601 e segg.; Tri-
marchi Banfi, Il diritto ad una buona amministrazione, in Trattato
di diritto amministrativo europeo. Parte generale diretto da Chiti,
Greco e coordinato da Cartei, Galetta, I, Milano, 2a ed., 2007, 63
e segg.

In ambito tributario Pierro, Il dovere di informazione dell’Am-
ministrazione finanziaria, cit., 91 e seguenti.

34 Tesauro, In tema di invalidità dei provvedimenti impositivi e
di avviso di accertamento notificato ante tempus, cit., 1139 e segg.

35 Cass., Sez. un., 29 luglio 2013, n. 18184, cit.
36 Tesauro, Istituzioni di diritto tributario, cit., 209.
37 Cass., Sez. un., 29 luglio 2013, n. 18184, cit.
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