Rapporto tra fermo amministrativo e compensazioneel diritto tributario
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1. Impostazione del problema

Scopo del presente scritto € quello di dare unritbwid alla definizione
del rapporto che lega il fermo amministrativo allampensazione nel diritto
tributario.

Questo, perché si tratta di due istituti che haomgine da settori differenti del
diritto, quali la legge di contabilita di Stato,|lmaso del fermo, e il diritto civile,
in quello della compensazione, ed in merito ai iqoancano oltretutto degli
approfondimenti dottrinali che Ii trattino contestmente, mettendoli a

confronto.



2. Il fermo amministrativo

Pertanto, necessario punto di partenza e l'ardéd9R.D. n. 2440/1923,
che introduce per la prima volta nell'ordinamentoriglico I'istituto del fermo,
cosi disponendo: “gualora un’Amministrazione d&tato che abbia, a qualsiasi
titolo, ragione di credito verso aventi diritto ansme dovute da altre
Amministrazioni, richieda la sospensione del pagamequesta deve essere
eseguita in attesa del provvedimento definitivo”.

La norma, dal contenuto generico e piuttosto scargtavia non impedisce

un’organica ed unitaria ricostruzione della naterunzione dellistituto, quale

provvedimento discrezionale di autotutela ammiatsta® ad evidente funzione

cautelaré

Infatti, si tratta di un provvedimento espressiaied potere della Pubblica
Amministrazione di provvedere autonomamente allzagaardia dell'interesse

pubblico, connesso alle esigenze finanziarie dethio, affinché le sue entrate

siano realizzate secondo le indicazioni del bilareisiano quindi devolute alle

'In tal senso in giurisprudenza, Corte Cost. 13il@pt972, n. 67; in dottrina, MOLINARIJI fermo
amministrativo in Foro Amm, 1969, I, p. 589; GRANELLIJI fermo amministrativo in materia tributarjan
“Diritto e pratica tributarid@’, n. 4/1985, p. 598; BENNATIManuale di contabilita di StatdNapoli, 1990, p.
521; BASILAVECCHIA, Il fermo amministrativo nei procedimenti tributaim Rass. trib, n. 2, 1995, p. 240.

In senso contrario CASSESH,fermo amministrativo: un privilegio della pubbd amministrazionenota a
Corte cost., 19 aprile 1972, n. 67, Giur. Cost, 1972, fasc. 1-2, p. 331 e ss., secondo il gialermo
costituisce piuttosto una forma di privilegio dalministrazione, essendo tra l'altro non infreqeent
nell’attivita negoziale, retta normalmente dalleme di diritto privato ed affidata alla giurisdirie del giudice
ordinario, trovare poteri derogatori al diritto & In tal senso anche MONTEL, vocE€rmo amministrativg
in Digesto delle Discipline PubblicisticheTorino, 1991, p. 303, secondo la quale: <<Se, gefinire
l'autotutela, si assume il criterio sostanziale paire tale ogni attivita di risoluzione dei cottflinsorgenti con
altri soggetti, in relazione alle pretese dell’amisirazione, va riconosciuto che qui non vi & unfiio: &
piuttosto il fermo che lo fa sorgere. Se, invec@detta il criterio del procedimento, non si puEnmiconoscere
che il fermo non si accompagna ad alcuna formaerzitsa 0 semicontenziosa. Se, infine, si vuol isedu
criterio razionale, del rapporto in cui si inseeisva notato che qui il privato non agisce nelfeéo di
situazioni soggettive sottoposte a funzione>>. Diotutela “atipica” parla ROFFIOsservazioni sul c. d.
“fermo amministrativo’, in Giur. Ital., 1973, parte 1V, p. 136. In tal senso infine BAREONI ARLERI, Fermo
amministrativo e compensazione nell’adempimentle a@élbligazioni pecuniarie dello Statim Scritti sulle fonti
normative e altri temi di vario diritto in onore Mezio Crisafullj I, CEDAM, Padova, 1985, p. 37, secondo il
quale, invece, si tratterebbe di un potere privdtgnon finalizzato ad alcuna funzione, essendoaavviso la
norma tipicamente contabile e di marca organizaaicontenuti puramente interorganici.

Z La natura cautelativa del fermo & generalmente @ssenda: MOLINARIpp. cit.,p. 585 e ss.; CASSESHp.
cit., p. 331 e ss.; ROFFbp. cit, p. 137 e ss.; GARRI, vodeermo amministrativpin Enc. Giur, Roma, 1989;
MONTEL, in op. cit, p. 299 e ss.



finalita prestabilite nel pubblico interesse, selaaecessita di alcun intervento
da parte dell’autorita giudiziafa

Per quanto riguarda poi la sua funzione cautelarsi rinviene nel fatto che il
fermo, permettendo allAmministrazione di agire na immediata, per
scongiurare il mutamento, in senso negativo, di sitaazione, che deve
persistere inalterata, per consentire alla mededinaaottare il provvedimento
definitivo, diretta espressione dei suoi scopi pigksgtici, garantisce il
soddisfacimento del credito tributatio

Tuttavia, nonostante tale funzione, ne e derivatoistituto ad autonoma
configurazione in quanto non riconducibile ad alcaltro strumento di
autotutela, con il quale ha in comune tale funzianeautelare, dato che per la
sua adozione e sufficiente il sdimus boni iurise non anche ipericulum in
mora.

Infatti, come si evince dall’art. 69 del R.D. n.4P41923, il presupposto del
fermo e costituito dall’esistenza di una “ragiomeredito”.

Ora, la non chiara formulazione ha fatto sorgengbdinterpretativi su cosa si
debba intendere per “ragione di credito”. Per dai,generica espressione
impiegata dal legislatore ha sollecitato da temp@ttenta riflessione da parte
della dottrina e della giurisprudenza, sopratt@tdine di delineare i precisi
contorni di un istituto il cui utilizzo facilmenteotrebbe nella pratica prestarsi a
forme di abuso a danno del privato.

Secondo linterpretazione ormai consolidata, cogspgressione “a qualsiasi

titolo, ragione di credito”, la norma indicherehloga pretesa creditoria dotata di

% In tal senso si & espressa la Corte Costituzipnelta sentenza 19 aprile 1972, n. 67.

“In tal senso MOLINARIop. cit.,p. 585 e ss.; CASSESEp. cit, p. 331 e ss.; ROFFp. cit, p. 137 e ss.;
GARRI, voceFermo amministrativoin Enc. Giur, Roma, 1989; MONTEL, iop. cit, p. 299 e ss.

® In tal senso in dottrina GIOMUn riesame dell'istituto del fermo amministrativiteduce dei nuovi principi di
diritto e della legislazione vigentén Il diritto dell’economia 4, 2003, p. 679 e ss.; in giurisprudenza Cass., 5
marzo 2004, n. 4567, iiur. It., 2004. 11, 2203, secondo la quale:<<ll fermo anstativo € un
provvedimento che assolve a funzioni di autotutelatelare, ma dotato di caratteristiche peculfarizionali

alla soddisfazione del particolare interesse pubbiid esso sottostante: per questo la sua adozenendo
guanto contemplato dalla legge, puo verificarsihenor presenza di presupposti meno stringenti tis@equelli
richiesti per la tutela cautelare classicameniesant>.



ragionevole apparenza e fondatéz&iu precisamente, si ritiene che il fermo
amministrativo, proprio per la sua natura cautel@@ intrinsecamente
provvisoria, possa essere adottato non solo quémhiitto di credito a cautela
del quale e disposto sia stato definitivamente ré&ite ma anche nei casi in cui
il credito sia stato contestato, purché sia ragioleesostenerne l'esistenza e la
non manifesta infondatezza, ovvero se ne prospetii agevole I'immediata
realizzazioné

E’ dunque sufficiente per I'adoziorsecundum legermbel fermo amministrativo
che la P.A. vanti una ragione di credito che, widtanon si identifichi né in una
mera pretesa creditoria (che potrebbe condurrarhittiof né in un credito
certo liquido ed esigibile, ma in una posizioneati@rizzata dalumus boni iuris

(il convincimento, cioe, di una ragionevole fondaie del suo diritto di credito).
Infatti, ove “ragione di credito” fosse un crediiquido ed esigibile, non vi

sarebbe bisogno della sospensione del pagamenttendosi attuare

® La dottrina meno recente sembrava, invece, righ@dina semplice affermazione o contestazione de pa
del’Amministrazione di una pretesa creditoria acclam di una semplice aspettativa. In tal senso BENINA
Manuale di contabilita di Statdilano, 1972, p. 352 e ss.; MOLINARII, fermo amministrativocit., p. 585 e
ss.; INGROSSODiritto finanziario, Napoli, 1950, p. 646 e ss.; BENTIVENG®8pntabilita di Statpl, Milano,
1970, p. 309 e ss. La dottrina e la giurisprudedizaggi, invece, richiedono la sussistenza del ftuishus boni
iuris in relazione alla ragione di credito vantata datfilinistrazione richiedente I'applicazione del fernto
requisito della ragionevolezza della pretesa amtiéo dalla prevalente dottrina. In tal senso GARRI cit, p.

1 e ss.; MERCURIOProcedura del fermo amministrativo. Portata e limit il fisco, 1985, 5554; PACIFICO,
Fermo amministrativo e crediti verso I'Erario. Pdsi#i sviluppi, in il fisco, 1985, 4313. In giurisprudenza,
Cass., 19 gennaio 1979, n. 391Rass. Avv. Statd979, 317; Cons. Stato, 27 febbrario 1998, n, 86Cons.
Statg 1998, I, 221; TAR Lazio, Sez. Ill, 14 marzo 1990410, inTAR 1990, I, 1373. E’ tuttavia opportuno
ricordare che alcuni Autori parlano piuttosto clhdudnus boni iurisdella necessita che la pretesa sia basata su
di una prova dimostrativa certa e tale da suscs@tBAmministrazione la convinzione che esiste motivo
sicuro a fondamento del suo diritto di credito weik privato. In tal senso MOLINARIop. cit, p. 587;
MONTEL, op. cit, p. 302. Non si ritiene invece necessario perozaohe del fermo amministrativo l'ulteriore
presupposto dgdericulum in morarichiesto per la concessione delle altre tipichisune cautelari. In tal senso
Cass., 5 marzo 2004, n. 4567 in banca idisco on line Contrario a tale interpretazione ¢, invece, LUPI,
Manuale professionale di diritto tributarjoMilano, 1999, 327, secondo il quale, invece, poe®sto per
'adozione del fermo € la circostanza che I'erogaei del rimborso pregiudichi le garanzie patrimbnia
dell’erario in relazione all'incasso della ragiaiecredito vantata.

" In tal senso Cons. Stato, Sez. IV, 27 febbraiB189350cit.; Cons. Stato, Sez. IV, 14 gennaio 1999, n. 23, in
Foro Amm, 1999, 40; Cass., 16 giugno 1984, n. 361 Giimst. Civ, 1984, |, 2766; Comm. Centr., Sez. XXVI, 5
febbraio 1998, n. 485, laddove si precisa che “@aufficiente, in generale, a giustificare la sospene di un
pagamento dovuto la semplice allegazione di undrapretesa, dovendo quest'ultima, in ogni casogstive
carattere di concreta affidabilita ”. Inoltre, ib@siglio di Stato (Sez. IV, 3 aprile 1985, n. 188Cons. Statp
1985, I, 275) ha affermato che, in sede di contimimecirca la legittimita del provvedimento di feym
amministrativo, I'eventuale temerarieta ed arbigia@r della pretesa creditoria non pud essere esges il
semplice fatto che 'amministrazione abbia insteu & continui ad instaurare davanti al giudice cerapte i
giudizi relativi a tale pretesa.

% In tal senso CASSESEp. cit, p. 331.



direttamente la compensazione; ove la pretesatarediosse pura e semplice,
invece, essa potrebbe costituire fonte di soprusi.

Prima di passare oltre, un’ultima precisazionegtieh al contenuto della norma
esaminata, € opportuna in merito ai soggetti liegti all’emissione del
provvedimento di fermo.

A tal proposito, un’attenta dottrina ha esaminabmpiutamente ogni ipotesi
problematica contemplata, risolvendo, pressocheimmeamente, la questione
dei soggetti legittimati a richiedere il fermo edielli obbligati ad eseguirlo e
soffermandosi sull'analisi del concetto di ammiragtone statale alla luce
dell’assetto costituzionale vigente, del suo rafgpoon i principi fondamentali
dell'unitarieta soggettiva dello stato e della detdone di funzioni.
L’orientamento dottrinario maggioritafio  ritiene che soltanto
un’amministrazione in senso stretto sia autorizzataichiedere il fermo
amministrativo e soltanto un’altra amministraziafedlo Stato in senso stretto
sia tenuta ad esequirlo. In pratica, con tale itegr interpretazione, si esclude
che lo strumento del fermo possa essere validamaifitezato al di fuori della
compagine statuale, neppure con riguardo agli @rtlle funzioni delegat&
Naturalmente, per quel che rileva ai fini del prgselavoro, il fatto che
’Amministrazione finanziaria sia un’Amministrazien statale permette di
estendere senza alcuna difficolta I'applicabiliedl’drt. 69 anche alle situazioni
di debito aventi origine in rapporti tributari.

Inoltre, in base al contenuto del suddetto articolb fermo, stando
all’espressione “altre Amministrazioni”, si real@non solo quando il credito
tutelato cautelarmene appartiene ad una Amministrazdello Stato diversa da

guella che si accinge a pagare delle somme alltavdmitto (debitore della

° In tal senso CASSESH, fermo amministrativo: un privilegio della pubb# amministrazionenota a Corte
cost., 19 aprile 1972, n. 67, @iur. Cost, 1972, fasc. 1-2, p. 331-337; ROFHEsservazioni sul c.d. “fermo
amministrativo”, in Giur. Ital.,, p. 127 e ss; BENNATIManuale di contabilita di StafoNapoli, 1990;

VIGGIANO, Il cosiddetto fermo amministratiyin Rass. Lavori pubbli¢il983, fasc. I, p. 41 e ss.

19 A tal proposito, ROFFI, imp. cit, p. 129 e ss., esamina compiutamente ogni ipdtesstensione del fermo
amministrativo ad amministrazioni diverse da qustiali, per escluderle radicalmente.



prima Amministrazione), ma anche quando il debiib eredito facciano capo
alla stessa Amministrazione.

A guesto punto, completata I'analisi della diseiplifornita dall’art. 69 citato, si
puo passare a valutare l'applicabilita in concrelgla norma in materia
tributaria, analizzando oltretutto la disciplinarfiia in materia dalle norme di

settore.

2.1. Il fermo amministrativo in materia tributaria

Come si e avuto modo di dire gia in precedengitlito del fermo, nella
sua disciplina generale, & ammesso anche in antbitotaric™, dato che
'espressione “somme dovute”, impiegata nell'arf, @icomprende tutte le
situazioni di debito di tutte le amministrazionatstli e quindi anche quelle

aventi origine in rapporti tributari.

n tal senso Cass., 5 marzo 2004, n. 4567, laegsabpur implicitamente, ammette I'applicabiligl termo
amministrativo ai rapporti tributari anche in fagiecie diverse da quelle in cui la legislazionseatiore consente
la sospensione dei rimborsi, in quanto confermadetsione di secondo grado, ancorché il casoaliismon
fosse riconducibile né all'ipotesi di cui all'aB8 bis del D.P.R. 29 settembre 1973, n. 600ratégne temporis
a quella di cui all'art. 23 del D. Lgs. 18 ottoldr®97, n. 472. In dottrina, condivide tali conclusiélUDI, op.
cit., p. 836; BASILAVECCHIA,op. cit, p. 247; GINOTTI,In tema di fermo amministrativo e rimborsi VA
Giurisprudenza italiana2005, fasc. 2, p. 420.

In senso contrario, invece, in giurisprudenza: €ditCassazione, nella pronuncia del 26 giugno 200830199,
in Boll. Trib., 2003, 1344, nella quale la stessa sezione tributizlla Cassazione ha precisato che <<in merito
alla legittimita della sospensione dell’esecuziate rimborso, in applicazione della disciplina defrmo
amministrativo prevista dall’art. 69 del R.D. 18vembre 1923, n. 2440, deve rilevarsi come I'art.b&8del
D.P.R. n. 633 del 1972 contempla espressament@atesi di sospensione dell’esecuzione dei rimbadnsi,
presenza di contestazioni penali per il reato diaditart. 4, comma 1, n. 5 del D.L. 10 luglio 1982. 429,
convertito nella legge 7 agosto 1982, n. 516. ktesiza di tale specifica disposizione induce aeite che il
legislatore, da un lato, abbia implicitamente eszlahe la disciplina di fermo amministrativo posgglicarsi
allipotesi del rimborso di credito IVA, perché mfihenti la citata disposizione sarebbe sostanziatenpriva di
utilita, e dall’altro che, anche per la previsiatiaun sistema di prestazione di garanzie, abbestimitare la
sospensione dell’esecuzione del rimborso alla gudéesi di contestazione di specifici reati nei fconti del
contribuente creditore. Soltanto con l'art. 23 detreto legislativo 18 dicembre 1997, n. 472, noplieabile,
ratione temporis alla fattispecie in esame, € stato introdottprihcipio generale della sospensione, da parte
del’Amministrazione finanziaria, dei pagamenti diediti in favore di contribuenti autori di violadii
finanziarie, o dei soggetti obbligati in solidoggiunti da atti di contestazione o di irrogazioriesdnzioni,
ancorché non definitivi>>. Esclude I'applicabilitiel fermo amministrativo ai rimborsi Iva in caswveisi da
quelli contemplati espressamente dalla normativaettiore e comunque quando il contribuente abbiaitfo
idonea garanzia fideiussoria, anche la Commisdidimgtaria centrale in tre decisioni: 19 dicemb£93, n. 410,
Sez. XXVII; 5 febbraio 1998, n. 485, sez. XXVI; aBrile 1998, n. 2173, Sez. V, rispettivament&iar. Imp,
1994, 151 ed irBanca dati De Agostini Professionall tal senso in dottrina, FINOCCHIAR®Jinato il
principio di <<leale collaborazione>> nei rapportthe legano Fisco e contribuenia Guida al Dir. -ll sole 24
ore, n. 19, 15 maggio 2004, p. 42.



Tuttavia, tale disciplina, in materia tributaria mtegrata da quella fornita dalle
norme di settore.

Ne sono esempi I'art. 3Bis, 3° comma del D.P.R. 26 ottobre 1972, n. 633, che
conferisce allAmministrazione il potere di ado#ail fermo laddove nei
confronti del privato sia pendente un procedimemémale per emissione o
utilizzazione di fatture false, ai sensi dell'at. 1° comma, n. 5 del D.L. 10
luglio 1982, n. 429, convertito nella L. 7 agos&@B82, n. 516, oppure l'art. 23
del D. Lgs. 18 dicembre 1997, n. 472, con cui Bitéodotta la possibilita per
I’Amministrazione finanziaria, di sospendere il pagento di quanto dovuto nei
confronti di quei contribuenti che siano stati riagy da atti di contestazione o

di irrogazione di sanzioni, ancorché non definitivi

2.1.1. Il fermo in materia di rimborsi lva

L’ipotesi nella pratica piu frequente in cui il magento di un credito
tributario viene sospeso, a preventiva tutela da umgione di credito
dellAmministrazione finanziaria, si rinviene in beaia di rimborsi IVA e, piu
precisamente, nell'art. 3@is, 3° comma, D.P.R. n. 633/1972, cosi come
modificato dall’art. 4 del D.L. 27 aprile 1990, 90, convertito in L. 26 giugno
1990, n. 165 e, da ultimo, cosi modificato dall’'&t, D. Lgs. 9 luglio 1997, n.
241, che prevede la sospensione dell’esecuzioneriadiorsi IVA fino a
concorrenza dellammontare dellimposta sul valaggiunto indicata nelle
fatture o in altri documenti illecitamente emessi atilizzati, fino alla
definizione del relativo procedimento penale, rasdain cui sia stato constatato,
nel relativo periodo d’'imposta, uno dei reati di aill'art. 4, comma 1, 5) del
D.L. 10 luglio 1982, n. 429, convertito nella Lagosto 1982, n. 516 (emissione
di fatture per operazioni inesistenti).

Tale argomento ha costituito oggetto di ampio ditzasia in giurisprudenza che

in dottrina.



Infatti, proprio in materia di rimborsi IVA, regdladall’art. 38&bis del D.P.R. n.
633/1972, nellambito della giurisprudenza tribigadi legittimita € dato
riscontrare orientamenti discordanti in ordine adplicabilita dell'istituto del
fermo amministrativo disciplinato dall'art. 69 detgolamento di contabilita
generale dello Stato.

Tuttavia, da alcune pronuriéeé emerso l'orientamento secondo il quale
I'esistenza della specifica disposizione dell’&&:bis dovrebbe far ritenere che
il legislatore, da un lato, abbia implicitamenteclaso I'applicabilita della
disciplina del fermo amministrativo in materia dnborso di credito IVA e,
dall’altro, che abbia inteso limitare la sospensidel rimborso alla sola ipotesi
di contestazione di specifici reati nei confrorgl dontribuente.

In dottrind®, invece, si rileva come il diritto al rimborso I\VAur avendo la
struttura e la disciplina proprie di un vero e progliritto di credito, possieda
una natura del tutto particolare. Esso non si gall@eé all’esistenza di un
indebito pagamento, né a rapporti contrattuali dbfigistici tra privato ed
Amministrazion&®, ma rappresenta soltanto I'eccedenza risultanté da
complesso delle operazioni commerciali poste ieresdal soggetto passivo nei
confronti di altri soggetti di imposta o del consatore finale. Secondo I'Autore,
pertanto, la richiesta di rimborso IVA soltanto f@mente si porrebbe come
debito dello Stato verso il contribuente, derivaimdoealta dal corretto esercizio
della detrazione. Di conseguenza, vengono solleloateperplessita in ordine
all'applicazione del fermo al rimborso IVA, essendosomme dovute gia in
qualche modo riservate al contribuente, che h#tper acquisirle proprio in

virtu del peculiare meccanismo applicativo delutd

12 Cass., Sez. Trib., 26 giugno 2003, n. 1019®Bai. Trib., 2003, 1344 e Cass., Sez. Trib., 26 aprile 2004, n
7952, inBoll. Trib., 2004, p. 864.

13|n particolare BASILAVECCHIA, irop. cit, p. 250 e ss.

1 Sullinesistenza di una pregressa fattispeciendiebito pagamento nelle ipotesi di rimborso IVAs@
collegamento di esse alle modalita di applicazidektributo, si vedano RUSS®™anuale di diritto tributariq
Milano, 2002, p. 393 e TESAURQI, rimborso dell'imposta Torino, 1975, p. 41 e ss., il quale distingue tra
“credito di rimborso” e “credito di restituzione”.



Tuttavia, la differenza che si coglie tra questacighlina e quella prevista
nell'art. 69 € che, nel 3° comma dell’art.-B&, la sospensione non é rimessa
alla discrezionalita dellAmministrazione finanzerin quanto essa e prevista
nel caso sia contestato il reato di cui all'artcdgnma 1, n. 5 del D.L. 10 giugno
1982, n. 429, convertito nella legge 7 agosto 1982516, per emissione o
utilizzazione di fatture o altri documenti in tutboin parte inesistenti, o recanti
I'indicazione dei corrispettivi o dellimposta swalore aggiunto in misura
superiore a quella reale, ovvero per emissioneli@aaaizione di fatture o altri
documenti recanti I'indicazione di nomi diversi daelli veri, in modo che ne
risulti impedita I'identificazione dei soggetti csi riferiscono. Trattasi, come
autorevole dottrind ha sostenuto, di sospensiame legis che opera fino alla
definizione del relativo procedimento penale alfooinstaurato e nei limiti
corrispondenti allammontare dell'imposta sul valoaggiunto indicata sui
documenti fiscali di cui € controversia. In quesdsi, inoltre, I'esecuzione dei
rimborsi & sospesa, fino a concorrenza dell’ammendg|l'imposta sul valore
aggiunto indicata nelle fatture o in altri documeiliecitamente emessi od
utilizzati, in attesa della definizione del relatigrocedimento penale.

Non cambia, invece, rispetto alla disciplina geleerdi cui all’art. 69, la
funzione cautelare cui assolve listituto. Infattgn I'art. 38bis, comma 3°, il
legislatore tributario ha sollevato 'amministrazefinanziaria dal rischio di un
rimborso che, compiute le formalita di accertamenpotrebbe risultare
effettuato senza il dovuto presupposto di merito.

Da quanto detto, la conclusione che se ne puoeframr tutta coerenza con
giurisprudenz® e dottrina citatd, & che il 3° comma dell'art. 38is va a

restringere l'ambito di applicazione dell’'art. 69nfatti, esso esclude

!> FERRO,Rimborsi IVA e fermo amministrativo alla luce dellD 28 dicembre 198%. 414, in fl fisco”, n. 6,
1990, p. 821; AURELIRibadita l'illegittimita del fermo amministrativanitema di rimborsi accelerati I\VJAn

“il fisca”, n. 28, 1993, p. 7892.

'%|n tal senso Cass., Sez. Trib., 26 giugno 20080h99, inBoll. Trib., 2003, 1344 e Cass., Sez. Trib., 26 aprile
2004, n. 7952, iBoll. Trib., 2004, p. 864.

" BASILAVECCHIA, op. cit., p. 250 e ss.



I'applicabilita dellistituto del fermo amministriab in materia di rimborsi IVA,
dato che, per le esposte ragioni espresse in meldda dottrina, solo
formalmente si puo parlare della richiesta di rimsoolVA come di un debito
dello Stato verso il contribuente. Inoltre, limitde applicabilita alla sola ipotesi
di contestazione di specifici reati nei confrordl dontribuente. Oltretutto, come
anche la giurisprudenza ha sostenuto, se cosiosse,fla norma non avrebbe

ragione di esistere.
2.1.2. Il fermo nella disciplina delle sanzioni tiutarie

L'istituto regolato all'art. 23 del D. Lgs. n. 472l 1997 rubricato
“sospensione dei rimborsi e compensazione”, rapptas invece, l'ipotesi di
sospensione dei rimborsi che si ha nel caso ifiAoiministrazione finanziaria
sospenda un rimborso nei confronti di un soggetti @u soggetti obbligati in
solidd™, che si siano resi autori di violazioni, loro fiictite per mezzo di atto di
contestazione o di irrogazione delle sanzioni.

Piu precisamente, tale istituto e sinteticamentinitle come “una particolare

applicazione del fermo amministrativo in materiacficamente tributaria®.

18 Art. 23, Sospensione dei rimborsi e compensazione:

<<Nei casi in cui l'autore della violazione o i getti obbligati in solido, vantano un credito nencfronti
dell'amministrazione finanziaria, il pagamento s3ere sospeso se € stato notificato atto di ¢antese o

di irrogazione della sanzione, ancorché non défimitLa sospensione opera nei limiti della somnsaltante
dall'atto o dalla decisione della commissione tabia ovvero dalla decisione di altro organo.

In presenza di provvedimento definitivo, l'ufficd@mpetente per il rimborso pronuncia la compensezatel
debito.

| provvedimenti di cui ai commi 1 e 2, che devorssere notificati all'autore della violazione e aggetti
obbligati in solido, sono impugnabili avanti allanemissione tributaria, che pud disporne la sospersai sensi
dell'articolo 47 del decreto legislativo 31 dicemti®92, n. 546.

Se non sussiste giurisdizione delle commissiohutdrie, € ammessa azione avanti al tribunaleg cimesso il
potere di sospensione>>.

19 'attuale disposizione normativa & frutto di umiagtamento della prima formulazione attuato, ciette dal
1° aprile 1998,dall’art. 2, comma 1, letterddel D. Lgs. 5 giugno 1998, n. 203. In origine, asio delle parole
“i soggetti obbligati in solido” stava la locuziotiesoggetti obbligati ai sensi dell’art. 11, comiialLa recente
modifica ricalca ancor pit fedelmente il tenord'ddl 24 dello schema di decreto legislativo geriforma delle
sanzioni tributarie non penali il quale facevariifeento agli “obbligati solidali”. La legge dele@3 dicembre
1996, n. 662, allart. 3,comma 133, lett. p) siitava ad indicare, tra i criteri direttivi, la nessita
dell'introduzione di una “disciplina organica deflaspensione dei rimborsi dovuti dall'amministragialelle
finanze e della compensazione con i crediti di tpies

0 La definizione si ritrova in RUSS®)anuale di diritto tributario,Milano, 2002, p. 388.
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La norma del decreto di riforma sarebbe, dunquejatfata sullo strumento
giuridico di risalente concezione disciplinato ait. 69 del R.D. 18 novembre
1923, n. 2440.

Al riguardo, perd, e opportuno sottolineare come dattrina si siano
contrapposte due tendenze. Una che considera dglaia di cui all'art. 23
citato applicabile non solo alle sanzioni, ma analeimposte in quanto la sua
tipicita e tassativita renderebbero non piu appiieail fermo amministrativo
disciplinato dall'art. 69 del R.D. n. 2440/1923/altra, invece, che considera
tale disciplina specifica per le sanzigni

Tuttavia, a prescindere da queste contrapposteneredsulle quali si tornera piu
avanti, dalla lettura dell'art. 23 D. Lgs. n. 4729Y si desumono importanti
differenze tra la figura ivi disciplinata e la figu generale di fermo
amministrativo contemplata nella legge di contédiiello Stato.

In primo luogo, il fermo di cui all'art. 69 del R.D. 2440 del 1923 e costruito
come un ordine che un’'amministrazione, che rivéstgosizione di potenziale
creditrice di un privato, rivolge ad altra amminggtione, invece debitrice
effettiva del medesimo soggetto, affinché questhdt sospenda il pagamento
dovuto. Dal lato pubblico, dunque, si evidenzia upkzione bilaterale ed
interna, atteso che lI'amministrazione creditricé pnche non essere la stessa
che si ritrova in debito. Al contrario, nel casdl'd#. 23, ai sensi del comma 1°,
secondo il quale <<Nei casi in cui l'autore deil@lazione o i soggetti obbligati
in solido, vantano un credito nei confronti delllamistrazione finanziaria, il
pagamento pud essere sospeso se € stato notiittatali contestazione o di
irrogazione della sanzione, ancorché non defirtivosul versante pubblico sta
solo I'amministrazione finanziaria la quale ricopietempo stesso il ruolo di

creditrice per le sanzioni e debitrice per alttoldf®.

2LV, ad esempio TRIVELLINSospensione dei rimborsi e compensaziém&ommentario alle disposizioni
generali sulle sanzioni amministrative in materidtaria, a cura di Moschetti e Tosi, Padova, p. 756.

2 In tal senso GIRELLIop. cit, p. 344.

%3 Ed @& proprio in base a tali considerazioni chertal (TRIVELLIN, op. cit, p. 729) ha ritenuto che lo
strumento disciplinato all’art. 23 & costruito iempa analogia al cosiddetto “fermo su se stesso”.
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In piu, il presupposto che legittima l'ordine dispensioneex art. 69, €
espressamente definito come “ragione di credit@@ntme questa locuzione non
si rinviene all'art. 23, ove, invece si precisa Eheretesa dell'amministrazione
finanziaria deve essere almeno formalizzata in tia del procedimento e,
segnatamente, nell'atto di irrogazione ovvero @ pronuncia giurisdizionale
favorevole al Fisco. Ne deriva che quel titolo gparente fondatezza della
pretesa pubblica, di cui all’art. 69 citato, naliaposizione fiscale in commento,
viene tipicizzato e procedimentalizzato allo scagliofissare i presupposti
specifici e tassativi della sospensitne

Ancora, nella disciplina dettata per il fermo amistirativo non si reperisce
cenno alcuno al rapporto anche quantitativo che desssistere tra importi che
si assumono dovuti dal privato e somme di cui duiisho sia creditore (le
guali potrebbero, dunque, in teoria essere pureggimaly mentre la sospensione
di cui allart. 23 €& destinata ad operare soltdimo al limite massimo della
coincidenza tra ammontare del debito per sanziaal €redito per rimborso. I
precetto fiscale, infatti, dispone, sempre al confihache <<La sospensione
opera nei limiti della somma risultante dall'atto dalla decisione della
commissione tributaria ovvero dalla decisione tibabrgano>>.

A riguardo, attenta dottrifd ha sul punto fatto tesoro soprattutto delle
indicazioni giurisprudenziali che, integrando su&no interpretativo il dato
normativo sul fermo, richiedevano se non la coomgfenza, quanto meno la
rigorosa proporzione tra importo del credito stezato ed ammontare della pre-
tesa opposta, in modo che lo strumento cautelanediv@nisse manifestamente

incongruo per eccesso rispetto alle ragioni pubkliche mirava a garanfife

4 In tal senso TRIVELLINpp. cit, p. 734.

 TRIVELLIN, op. cit, p. 727.

% per evitare che lo strumento cautelare del ferotegse risultare eccessivamente e manifestamartegrua
rispetto alla misura delle ragioni di credito vdetdall Amministrazione si &, infatti, diffusa unterpretazione
della disposizione dell’'art. 69 tale da condiziamaladozione ad una preventiva verifica di propamalita tra il
credito dellAmministrazione richiedente ed il citeddel privato oggetto di sospensione. In tal sessvedano
in giurisprudenza Cass. Civ., Sez. 1, 22 dicemBi#&L 1n. 391, itMass. Giust. ciy.1979, 179; Cons. Stato, Sez.
VI, 22dicembre 1970, n. 834, f@ons. St.1970, |, 2332; Cons. Stato, Sez. IV, 28 dicentt®#86,n. 1333. in
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Dal punto di vista della natura, tuttavia, puo idoche lo strumento previsto
dall'alt. 23 appare come una specificazione dedrgadi fermo gia riconosciuto
ex art. 69, di cui condivide laratio cautelare finalizzata a garantire la
soddisfazione di ragioni di credito dell'amminigicae.

Inoltre, come si evince poi dall’art. 23, comma B misura in esame “pud”, e
non “deve” essere impiegata allorché si realizziredativi presupposti, sicché il
suo utilizzo & essenzialmente facoltativd®ercid & possibile affermare che la
figura introdotta dall'art. 23 e caratterizzatalaladiscrezionalita cosi come
qguella introdotta dall'art. 69 del RD n. 2440 de23.

Tuttavia, dato che la sospensione fiscale é deatiad operare fino al limite
massimo della corrispondenza tra ammontare deltalei parte pubblica e
somma risultante dall’atto di contestazione, diogazione, ovvero dalla
decisione giurisdizionale, non pare esservi ragiqmer richiedere una
motivazione specifica sul punto della proporzicialira debito paralizzato e
credito per sanzioni, motivazione invece necessaef il fermo disposto ai
sensi dell’art. 69 citato, in quanto, in assenzandite, consente al destinatario
del provvedimento di valutare l'adeguatezza delvpedimento stesso allo
SCOpO perseguito e, conseguentemente, se e ildigemporre impugnazione.
Mentre, sebbene possa sembrare anche non neaelflastrazione logico
giuridica delle ragioni a sostegno della pretesHi'adeministrazione, e cio
perché questa gia dovrebbe essere compiutameetgaafiegli atti prescritti dal
procedimento di sospensione, questa conclusiorm®nereto comporta alcune
difficolta. Si legge, infatti, al secondo comma ldel. 16, del D. Lgs. n.
472/1997, che la contestazione deve contenerena glienullita, I'indicazione
dei fatti attribuiti al trasgressore, degli elemepirobatori, delle norme
applicabili e dei criteri di quantificazione delbeena pecuniaria, ed all’'art. 17,

Nuovo dir, 1997, I, 637 con nota di Palatiello; TAR Laz®ez. |, 10 febbraio 1987. n. 287, foro amm.,
1987, 11, 1907.

2" In tal senso si & pure espressa la circolare Méile finanze, Dip. Ent., Dir. centr. Accertamergo
programmazione del 10 luglio 1998, n. 180/E/98/TMM)lemessa a chiarimento del D.Lgs. 472 del 1997 di
riforma del sistema sanzionatorio tributario amstiraitivo.
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del D. Lgs. appena citato, che l'irrogazione imratdpuo essere effettuata con
atto contestuale all'avviso di accertamento, purobéivato, sempre a pena di
nullita. E cio dovrebbe, dunque, implicare che enpo della notifica del
provvedimento di sospensione di cui all’art. 23 regioni e le pretese
dellamministrazione per sanzioni dovrebbero essgi@ adeguatamente
argomentate e sufficientemente note anche al tomfnie. Tuttavia, questa
conclusione potrebbe nascondere una rilevante gmrailca processuale che, se
non risolta e chiarita, rischia di rendere forseoarpiu pregiudizievole per il
contribuente listituto di nuova introduzione risipea quello di concezione piu
risalente.

Invero, se l'atto di sospensiva fiscale non devaife motivazione riguardo alla
proporzionalita ed alla ragione di credito dell’amistrazione, consegue che
€SS0 si presenta come un provvedimento nella ssstssai conciso in cui si da
conto dell'esistenza di una contestazione od imoga (tralasciando il caso
della sentenza) e della presenza di un “controwrediel privato il cui
adempimento deve essere arrestato.

Si potrebbe allora pensare che, allorquando il rdmrgnte impugna un tal
genere di atto, non possa far altro che investirgiudice del vaglio dei
presupposti formali della sospensione, vale a @dippunto, della notifica di un
atto di contestazione o di irrogazione e dellddrita di un credito annoverabile
tra quelli suscettibili di essere bloccati per iaiza del Fisco, con il risultato
che, per un verso, basterebbe ad esempio un attontéstazione, anche assai
fragile negli assunti, inattendibile ed immotivat legittimare la paralisi dei
crediti da rimborso e, per altro verso, che simheitgerebbe una riduzione della
tutela giurisdizionale avverso il provvedimento tedare per la circostanza che
il giudice investito dellimpugnazione dovrebbe fiiarsi soltanto al riscontro
dei presupposti procedimentali di validita.

A questo fine sembrano ipotizzabili due soluzianisi ritiene, integrando con

I'interpretazione il dato normativo, che il proviednto di fermo disposto ali
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sensi dell'art. 23 debba contenere un riferimeeteentualmente nella forma
della motivazionger relationenmo del rinvio, alla contestazione, all'irrogazione
od alla sentenza; oppure si pensa che il contrieyepialora voglia investire la
commissione tributaria del sindacato sui fondamestistanziali della
sospensione, abbia anche l'onere di allegare afsocin impugnazione non
soltanto il fermo, ma anche l'atto procedimentalen{estazione, irrogazione,
sentenza) che ha determinato I'adozione dellocstess

In piu € da ritenere che, come atto discreziornalesospensionegx art. 23,
debba fornire motivazione specifica e sufficiente ardine alle ragioni che
hanno indotto I'amministrazione alla scelta delisura del fermo tra le altre
salvaguardie a disposizione, dando cosi conto degilsstificazioni della
compressione degli interessi secondari della sfereata (per esempio la
mancanza di rischi di illiquidita ed insolvenzaikdinor impatto dell'opzione
sul mercato del credito cui il contribuente faceaseesso), pena la violazione
della legge (L. n. 241 del 1990), nonché I'emersiah possibili profili di
eccesso di potere.

In definitiva, stante le descritte differenze dsaiplina, tra la previsione
dell'art. 23 del D. Lgs. n. 472/1997 e la figural dermo amministrativo
contemplata dal R.D. n. 2440/1923, alcuni Automia ritenuto che I'analitica
disposizione dell'art. 23 varrebbe a connotare @mmini di tipicita, se non
addirittura di tassativita, le ipotesi di adottahildell’istituto all'interno del
diritto tributarid®. Questo perché essi ritengono che il legislatoos, questa
previsione normativa, abbia inteso scientementeipe@re, rielaborandole e
riadattandole, talune conclusioni cui dottrina erigprudenza erano nel tempo
approdate con riguardo al fermo previsto dalla ¢egg contabilita generale,
anche al fine di circondare di talune limitazionoustrumento giuridico che reca
in sé i connotati di un’eccessiva e troppo margfegiggezione del privato ai

pubblici poteri ed alla supremazia statuale.

%8 |n questi termini, TRIVELLIN op. cit, p. 756.
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Questa soluzione pero, per i motivi gia in precedemspressi a proposito
dell’applicabilita generalizzata del fermo ammirasitvo di cui all’art. 69 del
R.D. n. 2440/1923 a tutti i rapporti intercorretnéi Pubblica Amministrazione e
cittadino, non appare condivisibile, perché potibee ad escludere
'applicazione del fermo e la conseguente tutelautedare concessa
allAmministrazione per tutti i debiti pecuniari ldeontribuente che non derivino
dalla contestazione di sanzioni tributarie.

La collocazione della disciplina del fermo ammirastvo all'interno della legge
di contabilita generale dello Stato sembra, infattinsentirne un’applicazione
generalizzata a tutti i rapporti obbligatori coifyenti un’Amministrazione
dello Stato, con I'esclusione pero di quei rapppeti i quali lo stesso legislatore
abbia introdotto una disciplina specifica.

Piu condivisibile appare dunque asserire che iazrehe ai debiti pecuniari
derivanti dal procedimento di attuazione del tribebntinuera ad operare la
figura generale di fermo amministrativo di cui aft. 69 della legge di
contabilita di Stato, mentre per il debito da sanei tributaria amministrativa
trovera applicazione, dove ne ricorrano i presupptss disciplina particolare
dettata dall’art. 23 del D. Lgs. n. 472/1997. Taltpiu, come rilevato da alcuni
Autori, dalla norma in esame sara possibile ricavaalune regole
procedimentali e taluni limiti, per I'adozione dnyrovvedimento di fermo
amministrativo in materia tributaria, suscettilolliessere estesi in via analogica
anche al di |a della ristretta area dei debitigs1zioni amministrativ& con cio

integrando la disciplina generale di cui all’'a®. @&l R.D.

#Secondo FALSITTAManuale di diritto tributario. Parte generaléilano, 1999, p. 348, la disciplina dettata
dall'art. 23 conterebbe principi generali da apgoié&; analogicamente, in tutte le ipotesi in cuntideinistrazione
finanziaria intenda sospendere un rimborso vantanelditi non per sanzioni ma, in generale, pewutribn altri
termini, le disposizioni introdotte in materia dangioni completerebbero la lacunosa regolamentazied
fermo amministrativo di cui all'art. 69 del R.D. 2440/1923 e consentirebbero di superare i dublgigittimita
costituzionale sollevati in relazione a tale ultimarma. Favorevole ad individuare nell'art. 23 BelLgs. n.
472/1997 le modalita operative del fermo ammintateain materia tributaria € anche FANTOZA4l, diritto
tributario, Torino, 2003, p. 615. Del resto, si € visto cdentendenziale corrispondenza tra la misura delitore
dell’Amministrazione e quella del controcredito dehtribuente, la necessita che la pretesa deli@apsia stata
formalizzata in un atto notificato al secondo e plassibilita, infine, per quest'ultimo di rivolgersille
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3. La funzione strumentale del fermo rispetto allacompensazione

A questo punto, visto in che modo le norme di settmtegrano la
disciplina generale dell’istituto del fermo amminagivo, prevista dall’art. 69
del R.D. sopra citato, si puo passare ad analizqasia che € in concreto
I'operativita dell’istituto da queste configuraispetto alla compensazione.

Al riguardo, la prevalente dottrina ha sostenutostaumentalita del fermo
amministrativo rispetto all’operare della compensaz fra debiti e crediti dello
Statd®, in quanto in questo modo si realizza un sostézaellimento delle
operazioni amministrative. Oltretutto, l'autonomidel fermo, rispetto al
provvedimento definitivo, non ne cancella la suarsentalita, ma ne evidenzia
le sue funzioni cauteldli e di protezione immediata verso situazioni
potenzialmente lesive che, se non bloccate, patreldfociare in un danno.

Piu precisamente, secondo parte di questa ddfirieonoscere la strumentalita
di un provvedimento implica il considerare quelyw®dimento come inserito in
una struttura piu ampia, destinata a raggiungeopisthe vanno oltre quello
perseguito dal provvedimento medesimo, ma che seuest’ultimo non

possono agevolmente essere realizzati.

Commissioni tributarie per ottenere tutela a frodieun provvedimento illegittimo rappresentino orma
conclusioni alle quali sembra essere pervenutailattenta dottrina di diritto tributario.

% |n tal senso CASSESHp. cit, p. 331; ROFFlop. cit, p. 136. In senso contrario, invece, altra dadtrin
(MONTEL, voce ‘Fermo amministrativ in Digesto delle Discipline Pubblicistich&orino, 1991, p. 303)
negava la diretta preordinazione del fermo amnatiso alla compensazione legale dei crediti e tilelallo
Stato, facendo leva sull'analisi dei principi pretsén materia contabile, in quanto, per il prinoiglell'integrita
operativa, ogni entrata dello stato deve essesglialmente versata nelle casse statali ed, ingtragenti di
riscossione dello stato non possono ricevere, imocdei debiti verso lo Stato, nessun titolo didéie diverso
dal denaro effettivo, dai vaglia cambiari e dagisegni circolari. Quindi, secondo tale dottrinaebhe piu
corretto parlare non di compensazione, ma di caglgyache si effettua mediante preventiva emissidne
regolare mandato di pagamento e di corrispondentrsale d'introito.

%! Sulla funzione cautelare del fermo si sono espR&FFI, op. cit, p. 138 e ss.; CASSESEp. cit, p. 331 e
ss.; MOLINARI, op. cit, p. 585 e ss.; GARRRp. cit, p. 1 e ss.; GRANELLIJI fermo amministrativo in
materia tributaria in “Diritto e pratica tributarid’, n. 4/1985, p. I, p. 897 e ss.; BARETTONI ARLER},. cit,

p. 35 e ss.; BASILAVECCHIApp. cit, p. 239; LUPI Diritto tributario, Parte generaleMilano, 2007, p. 250;
FALSITTA, Manuale di diritto tributariq Parte generale, Padova, 1999, p. 654 e ss.; GRN&fura giuridica
del “fermo amministrativo” dei rimborsi di imposte problemi di giurisdizione: I'effettivita della tiela del
contribuentein “il fisco” , n. 1, 3 gennaio 2005, p. 19 e ss. In tal searsthe Cass., 7 marzo 1983, n. 1673, in
Rep. Giur. it, 1983.

%2 |n tal senso ROFFhp. cit, p. 131.
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Tale interpretazione, inoltre, appare supportatharalla giurisprudenza della
Corte Costituzionale, con l'espressa affermazidme it fermo ha lo scopo di
assicurare la realizzazione dei fini cui € rivoltater amministrativo
procedimentale, necessariamente compfésso

La stessa Corte, infatti, nel considerare il feroaone un atto amministrativo
inserito in un procedimento complesso, se da uaq, lasplicitamente, ne
evidenzia la sua strumentalita nei confronti def€ro iter, dall’altro,
implicitamente, fa salva la sua autonomia struléyrdal momento che viene
espressamente posto soltanto un limite di scopsti{gibo dal perseguimento
del fine pubblico) al fermo amministrativo, ma remche un limite di autonoma
configurazion&"

Da tali considerazioni, si pud dunque dedurre pariMerpretativa che fermo
amministrativo e compensazione non si pongono inrapporto di rigida
alternativita, pur trattandosi di istituti aventiigine da settori differenti del
diritto ed aventi presupposti ed effetti diversappresentando il primo una
misura cautelare avente l'effetto di sospendepaglamento di un credito, I'altra
una modalita di estinzione dell'obbligazione diwedall’adempimento, bensi di
strumentalita.

Piu precisamente, tale strumentalita del fermoetispalla compensazione si
rinviene nel fatto che questo, essendo un provvedion cautelare, oltre a
presentare il carattere della temporaneita, pepebéuce i suoi effetti solo fino
a quando non interviene il provvedimento definifivpermette, con la
sospensione, I'anticipazione degli effetti compémsa@uando ancora non ne
ricorrano i presupposti.

Queste asserzioni non possono che rivelarsi fondatsi va poi ad analizzare in
concreto, sulla base della disciplina fornita @atl 69 citato, in che modo il

fermo amministrativo operi rispetto alla compensaei

% Espressamente Corte cost., 19 aprile 1972, rci67p. 336.
% Di avviso simile anche Cass. ss. uu. 4 novembf®20. 15382; Cass. ss. uu. 29 luglio 1998, n. 74ia
anche Cons. Stato, VI, 23 ottobre 2001, n. 6178itminternetvww.giustizia-amminisrativa.it.
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A tale scopo, si e detto in precedenza che il feemoninistrativo ha effetti
limitati nel tempo ed € preordinato ad un provveshto definitivo. Tale
provvedimento, genericamente inteso, puo determinarevoca del fermo, ove
si dimostri insussistente, ovvero sia soddisfatta,adempimento del privato, la
“ragione di credito” dellAmministrazione; l'ordirti@o per la somma dovuta
dallo Stato e da compensare ai sensi dell’art. I2d.] ove la ragione anzidetta
sia divenuta credito certo, liquido ed esigibilefatti, ai sensi dell’art. 63,
comma 1°, lett. d), |. cont. di St., mediante oadivi sulle tesorerie, emessi dalle
amministrazioni centrali, con la procedura di dliagt. 55%, vengono disposti
pagamenti per le somme dovute dallo Stato e da eosape, ai termini degli
articoli 1241 e 1242 del codice civile.

Piu precisamente, secondo la giurisprudenza debiglam di Statd®, che si &
pronunciata sul punto, la compensazione tra crediebiti, liquidi ed esigibili,
nei confronti della Pubblica Amministrazione, shigura come un conguaglio
e si effettua mediante preventiva emissione di leggo mandato e di

corrispondente reversale d’introito.

% L'art. 55 della I. cont. di St. cosi dispone: <&Giffici amministrativi centrali, per il pagamenttelle somme
dovute dallo Stato, emettono a favore dei sing@ditori sull'istituto incaricato del servizio didoreria, assegni
esigibili presso lo stabilimento dell'istituto medeo in essi indicato.

Gli assegni sono firmati dal ministro o dai funzoinda lui delegati ed inviati alla ragioneria Ersie ai
documenti giustificativi.

Il direttore capo della ragioneria verifica la dowentazione e la liquidazione della spesa, accagdacspesa sia
regolarmente imputata al conto della competenza qgdello dei residui e che vi siano disponibilondi sul
relativo capitolo del bilancio, e, quando nullavirda osservare, appone il visto sugli assegnirasimette, con i
documenti giustificativi, alla Corte dei conti o fainzionario da essa all'uopo distaccato pressad@neria
stessa.

La Corte o il suo funzionario, appone il visto sugsegni riconosciuti regolari e li spedisce affici incaricati
di consegnarli ai creditori, fatta eccezione peelljuntestati a titolari residenti in Roma, i qualengono
restituiti all'ufficio amministrativo emittente, elprovvede alla consegna direttamente.

La consegna ha luogo contro rilascio di ricevug,udirsi alla matrice, ed estingue il debito perrlassegno
venne emesso. Al debito estinto si sostituiscelgugrivante dall'assegno stesso.

Se il creditore non sa 0 non puo scrivere, la ntasara data nei modi indicati al secondo comrhawdeessivo
articolo 67.

Per gli assegni emessi a favore di agenti deltssione, di corpi morali o stabilimenti, la ricearé staccata dal
bollettario stabilito per le entrate delle rispegtamministrazioni.

Il regolamento determina entro quali limiti e camatj condizioni e modalita gli assegni, a richiedth creditore,
possano essere loro inviati a mezzo della posta.

Gli assegni sono emessi per I'importo netto; lal@gione delle somme trattenute si effettua a pepeestabiliti
mediante gli ordinativi di cui all'art. 63>>.

% Consiglio di Stato, 26 aprile 1958, n. 272.
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Se ne deduce che la compensazione, quindi, noreravab origine perché
differente € la consistenza delle ragioni cred#ocontrapposte: dotate di
notevole certezza, quelle del privato, sorretteo sda una valutazione
probabilistica, quelle del’ Amministrazione.

Essa, piuttosto, € la conseguenza della fondatelta “ragione di credito” a
garanzia della quale il fermo € disposto e si atpea il principio della chiarezza
e veridicita dei conti pubblici, evidenziando né&mbsitivo non il risultato, ma
tutta I'operazione di compensazione con la qualebito viene estinto con il
credito accertafd.

Infatti, laddove la pretesa creditoria fosse certan vi sarebbero ostacoli
all'operativita della compensazione legale a frae#’opposizione della stessa
da parte della Pubblica Amministrazidhe

Queste considerazioni, dunque, permettono di draestome, in assenza di un
valido titolo esecutivo, che quindi renda tale tatpsa creditoria della Pubblica
Amministrazione, il fermo non solo assolve ad wnazfone strumentale rispetto
alla compensazione, dato che consente di anticiglareffetti definitivi della
compensazione al momento in cui € disposto il femmm anche ad una funzione
cautelare, dato che, oltre ad impedire la mora debitore Pubblica
Amministrazione, garantisce il suo diritto di ctednon ancora certo.

Se questa, pero, e la conclusione alla quale sggiper via interpretativa sulla
base della sola disciplina generale, fornita ddll’'&9 del R.D. n. 2440/1923,
non si puo non tener conto della disciplina sudeas€£ioe di quella introdotta,
nel corso degli anni successivi, in materia trinatalalle norme di settore agli
artt. 38bis, 3° comma, del D.P.R. 26 ottobre 1972, n. 6333 @& D. Lgs. 18
dicembre 1997, n. 472, che va ad integrare qudlemple di cui all'art. 69
citato.

3" In tal senso GARRp cit, p. 2.
% |n tal senso MESSINA,a compensazione volontayim Autoritd e consenso nel diritto tributatie cura di
La Rosa, Milano, 2007, p. 73.
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Piu precisamente, si € avuto modo di rilevare cbe, I'introduzione dell’art.
38bis, 3° comma, D.P.R. n. 633/1972, limitatamente @dfesi in questo
contemplata, il legislatore ha conferito allAmnstrazione Finanziaria un
potere di sospensione non piu discrezionale,op@ legis in base al quale
emettere un provvedimento di fermo, non questaavaltattesa di un generico
provvedimento definitivo, bensi della sentenza femran la quale si accerta
l'esistenza o0 meno del reato da cui deriva la peetecreditoria
dellAmministrazione Finanziaria a garanzia dellelg il fermo amministrativo
viene disposto.

Quindi, ne deriva che con questa disposizione giislatore tributario ha
innanzitutto, per le ragioni gia in precedenza stgovoluto restringere 'ambito
di applicazione del fermo amministrativex art. 69, escludendone i rimborsi
IVA. In secondo luogo, prescrivendo la sospensiobéligatoria fino alla
definizione del relativo procedimento penale cheedc la sussistenza del reato
di cui all'art. 4, comma 1, 5) del D.L. 10 lugli®82, n. 429, convertito nella L.
7 agosto 1982, n. 516 (emissione di fatture pemrazpeni inesistenti), ha
confermato, seppur sempre in via interpretativ@si$tenza tra fermo e
compensazione di quello che in precedenza si ® @sttere un rapporto di
strumentalita.

A ben vedere, infatti, la sentenza, che attestsussistenza del reato in
questione, rendendo il credito dellAmministraziongnanziaria certo,
costituisce valido titolo affinché l'ufficio compente per il rimborso proceda
alla compensazione ai sensi dell’art. 1241 c.csttamentalita tuttavia, come
gia opportunamente sottolineato, viene fatta dipemdlalla natura cautelare del
fermo, in quanto consente di anticipare gli effettmpensativi quando ancora il
credito del’Amministrazione non e certo.

Con l'art. 23 del D. Lgs. n. 472/1997 é stata, oejeintrodotta, per la prima
volta in un’unica norma una disciplina applicabilggr esplicita previsione

normativa, ad entrambi gli istituti del fermo ammtrativo e della
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compensazione, laddove al comma 2, e prescritto ekén presenza di
provvedimento definitivo, l'ufficio competente pdrrimborso pronuncia la
compensazione del debito>>.

Piu precisamente, sapendo che per sua natura riofez temporaneo e
prowvisorio, esso € destinato a risolversi nellavoca ovvero nella
compensazione.

La revoca deve essere disposta allorché il corgnteuod il coobbligato solidale
adempiano direttamente all'obbligazione per samzavero nell'ipotesi in cui
'avviso di irrogazione sia definitivamente anntdlain sede giudiziale
('annullamento parziale implichera, invece, padeiaiduzione del fermo),
mentre la compensazione avra luogo nel caso inilcpiovvedimento che
applica la sanzione pecuniaria divenga inoppugeabppure passi in giudicato
la sentenza che rigetta il ricorso del contribueweerso di esso.

Tuttavia, anche in questo caso, nonostante laeegg&me non sia disposta a
fronte di una “ragione di credito”, ma di un aticcdntestazione o di irrogazione
notificato al contribuente, 'adozione del fermonsentira di anticipare, pur in
mancanza di un credito certo, gli effetti definitkella compensazione, con tutte
le garanzie ad esso sottese.

La compensazione appare, dunque, come una tipicdalit@io estintiva del
credito fiscale per sanzioni, i cui effetti compaina nel caso di specie saranno
anticipati al momento in cui il fermo é disposto.

Cio, dunque, non fa che confermare anche in queasm quella che e la
conclusione cui si € giunti in precedenza, secdadpale esiste un rapporto di
strumentalita tra fermo e compensazione, istitodi oltretutto nell’art. 23 per la
prima volta costituiscono oggetto di un’'unica norma

Detto questo, ulteriori considerazioni possono ressvolte, alla luce delle

novita introdotte dalla Legge finanziaria 2007.
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A tal fine, dunque, € necessario soffermarsi sullguehe e la disciplina
introdotta dalla legge citata e piu precisamentéasu 2, comma 9 e 13, del
D.L. n. 262/2006.

4. Il fermo amministrativo nella disciplina introdotta dalla Legge

Finanziaria 2007

La disciplina, introdotta dagli artt. 48s e 28ter, entrambi contenuti
dall’art. 2, ma rispettivamente al comma 9 e 13[dk. n. 262/2006, convertito
dalla Legge finanziaria 2007, va ad integrare, atema tributaria, la disciplina
sul fermo, nel caso del 4ds, ed anche quella della compensazione, nel caso del

28-ter, ed ha quale ambito applicativo quello specifietbadriscossione.

4.1. Disposizioni sui pagamenti superiori a diecirfa euro da parte

delle pubbliche amministrazioni

L'art. 2, comma 9, del D.L. 3 ottobre 2006, n. 26Bnvertito, con
modificazioni, dalla legge 24 novembre 2006, n.,2&6 introdotto I'art. 4®is
del D.P.R. 29 settembre 1973, n. 80@ quale dispone che le amministrazioni
pubbliche di cui all'art. 1, comma 2, del decretgislativo 30 marzo 2001, n.

165, e le societa a prevalente partecipazione puBlhlipama di effettuare, a

391. A decorrere dalla data di entrata in vigorerdgblamento di cui al comma 2, le amministrazjmutibliche
di cui all'articolo 1 comma 2, del decreto legisiat30 marzo 2001, n. 165, prima di effettuare,ualgnque
titolo, il pagamento di un importo superiore a d@@ euro, verificano, anche in via telematica, ise
beneficiario & inadempiente all'obbligo di versatoederivante dalla notifica di una o piu cartellgpedgamento
per un ammontare complessivo pari almeno a taleitape, in caso affermativo, non procedono al pagame
segnalano la circostanza all'agente della riscoesiompetente per territorio, ai fini dell'esercidell'attivita di
riscossione delle somme iscritte a ruolo.
2 bis. Con decreto di natura non regolamentareMileistro dell'economia e delle finanze, I'importoati al
comma 1 pud essere aumentato, in misura comunque superiore al doppio, ovvero diminuito.
2. Con regolamento del Ministro delleconomia dedéhanze, da adottare ai sensi dell'articolo dmma 3,
della legge 23 agosto 1988, n. 400, sono stakgliteodalita di attuazione delle disposizioni di aubcomma 1.
“OL’articolo citato cosi dispone:<<Per amministrazigubbliche si intendono tutte le amministraziomild
Stato, ivi compresi gli istituti e scuole di ognidine e grado e le istituzioni educative, le azeeret
amministrazioni dello Stato ad ordinamento autonde&egioni, le Province, i Comuni, le Comunitantame,

e loro consorzi e associazioni, le istituzioni w@msitarie, gli Istituti autonomi case popolari, Gamere di
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qualunque titolo, il pagamento di un importo supesi a diecimila euro,
verifichino, anche in via telematica, se il benafi® sia inadempiente
all'obbligo di versamento derivante dalla notifida una o piu cartelle di
pagamento per un ammontare complessivo pari al@etaito importo e che, in
caso affermativo, non procedano al pagamento, tmyi@a la circostanza
allagente della riscossione competente per tewitai fini dell'esercizio
dellattivita di riscossione delle somme iscritteualo®.

Il comma 2 del medesimo art. 48 prevede poi che le modalita di attuazione
delle suddette disposizioni siano adottate con laagento del Ministro
dell'economia e delle finanze, da emanarsi ai s@elbart. 17, comma 3, della
legge 23 agosto 1988, n. 400.

A tale scopo, il Ministro dell'economia e dellednze, in data 18/01/2008, ha
emesso il D.M. n. 40, entrato in vigore dal 29/082 ed avente appunto ad
oggetto la disciplina relativa alle modalita diuaitione dell’'art. 4&is. Tale
regolamento rinvia poi ad uno successivo il compite@onsentire |'attuazione
dell'articolo 48bis, comma 1, del decreto del Presidente della RemzbRO
settembre 1973, n. 602, anche nei confronti detleiesa a prevalente

partecipazione pubblica.

commercio, industria, artigianato e agricolturam lassociazioni, tutti gli enti pubblici non ecamici nazionali,
regionali e locali, le amministrazioni, le aziendegli enti del Servizio sanitario nazionale, I'Agén per la
rappresentanza negoziale delle pubbliche amministta(ARAN) e le Agenzie di cui al decreto legisia 30
luglio 1999, n. 300 (le agenzie fiscali, n.d.A.)>>.

. Come ad esempio Ferrovie, Anas, Enav, Fincanédraltre ancora.

2 articolo, ad una prima lettura, si mostra di upartata molto ampia, tale da ricomprendere quilsia
pagamento posto a carico delle Amministrazioni Fiabb. Tuttavia, nella circolare del 6 agosto 200728 e
stato evidenziato che l'esistenza di situazionitipalari, nonché esigenze di semplificazione amstrativa
possano portare a circoscrivere I'ambito operatdszludendo I'obbligo di procedere alla richiestaifica nel
caso di pagamenti derivanti da taluni rapportiigiar per i quali &€ ravvisabile una particolarediat ovvero uno
speciale regime. Il riferimento € alle somme eregattitolo di stipendi, salari, pensioni ed altma@umenti
connessi a prestazioni di lavoro dipendente o alsdeme ai pagamenti disposti in virtd di pronunce
giurisdizionali esecutive.
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4.1.1. Considerazioni sulla portata di tali dispogiioni rispetto al

fermo ex art. 69 R.D.

Ora, dalla disciplina introdotta dall’articolo ilsame, cio che, pero, rileva
ai fini del presente lavoro é che, laddove la v&ihei confronti del beneficiario
del rimborso dia esito positivo sull'esistenza aoisinadempimenti all’obbligo
di versamento, se ne deduce una particolare fornfarsho amministrativo.
Particolare perché non solo si tratta di un prouwedto non piu discrezionale,
ma obbligatorio, ma anche di un provvedimento ltaitai pagamenti superiori
ai diecimila euro, a fronte dei quali venga riscatd un inadempimento del
beneficiario pressoché corrispondente.

Si potrebbe dunque considerare la norma come adliategrare quella che e la
disciplina generale in tema di fermo, fornita dall. 69 del R.D. n. 2440/1923,
ma limitatamente alla fase della riscossione.

Se, infatti, in applicazione degli artt. 69 del Rdtato, 38bis, 3° comma, del
D.P.R. citato e 23 del D. Lgs. anch’esso citatosdapensione del rimborso o
pagamento € disposta in attesa di un provvedinagfinitivo, che renda certo il
credito dellAmministrazione, nell’art. 4Bis in esame, la sospensione del
pagamento, ora solo da parte dellAmministrazionbhica, successivamente,
con I'emissione dell'apposito regolamento, anchiéiedsocieta a partecipazione
pubblica, e disposta in attesa della verifica didempimento all’obbligo di
versamento derivante dalla notifica di una o m@ttalle. Quindi, se ne deduce
che, laddove la verifica dia esito positivo, ’Ammstrazione non solo si trovera
gia in possesso di un titolo esecutivo, dovutatibfche la notifica della cartella
e consequenziale ad iscrizione a ruolo tanto alotitdefinitivo quanto
prowvisorio, ma, dato che la norma parla di inadempto e questo si ha
decorsi dalla notifica della cartella i sessantarrgi utili per 'adempimento
spontaneo del contribuente, essa sara altresitilegih a procedere ad

esecuzione coattiva e piu precisamente al pignoramdei crediti verso terzi, di
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cui all'art. 72bis del D.P.R. n. 602/1973, cosi come modificato edll’ 2,
comma 6, del D.L. n. 262/2006. Ricordando poi clade tart. 72bis
(Pignoramento dei crediti verso i terzi) consergk agenti della riscossione di
pignorare qualsiasi credito vantato dal debitomswegualsiasi terzo mediante un
ordine a quest'ultimo di versare le somme direttamealle casse dell’Erario,
fino a concorrenza del credito per cui si procederogando all’'ordinaria
procedura di esecuzione presso terzi prevista ddice di procedura civile
all'art. 543, secondo comma, numero 4, se ne deduceneccanismo che
consente di agire con la massima celerita ed effica di rendere impossibile
qualsiasi azione dilatoria del debitore erarialafatti, questa procedura,
derogando all'ordinaria citazione del terzo e debitbre davanti al giudice,
prevista dal codice di procedura civile, e all’'agtazione di un procedimento di
esecuzione presso terzi, consente di saltare rénfase giudiziaria e di
realizzare con immediatezza lo scopo di far acopuiall’Erario quanto dovuto
anche quando il terzo sia la Pubblica Amministnagio

A questo punto, quindi, in tutta coerenza con quelhe € I'obiettivo del
presente lavoro, cio che si vuol capire e che radsuma il fermo previsto
dall’art. 48bisin questa fase della riscossione coattiva.

Cio che emerge dall'analisi della norma e che iestju caso il fermo, trovando
applicazione nella fase della riscossione coattp@tra dirsi strumentale al
pignoramento piuttosto che alla compensazione,u@ntp sSuo presupposto e
'inadempimento, che si sa essere conseguenzaindéle decorrenza del
termine di sessanta giorni, per 'adempimento spwew del contribuente, dalla
notifica della cartella di pagamento e che quirgjttima I’Amministrazione a

procedere ad esecuzione forzata.
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4.2. Pagamento mediante compensazione volontariancorediti

d'imposta

Il comma 13, invece, dell’art. 2 del D.L. n. 262080 introduce I'art. 28
ter del D.P.R. n. 602/1973 il quale prevede la procedura di compensazione de
ruoli con i crediti d'imposta, cioe la possibilith pagare le cartelle esattoriali
con i rimborsi attesi e spettanti.

Si tratta per lo piu di una procedura pensata issinaa parte a tutela delle
ragioni dell’Erario.

Piu precisamente, la procedura e attivata d’uffidadl’Agenzia delle entrate
ogniqualvolta essa sia chiamata ad erogare un rgobdimposta di qualsiasi
naturd®. In particolare, al comma 1°, & previsto che, prih pagare le somme
al contribuente, I'Agenzia e tenuta a verificardesstesso sia iscritto a ruolo. In
caso positivo, la stessa, da un lato, segnalardastanza al competente ufficio
degli agenti della riscossione, dall’altro mettedigposizione dell’ufficio di

riscossione le somme da rimborsare.

3 1. In sede di erogazione di un rimborso d'imppBfsgenzia delle entrate verifica se il benefidtarisulta
iscritto a ruolo e, in caso affermativo, trasmeittevia telematica apposita segnalazione all'ageteaka
riscossione che ha in carico il ruolo, mettendaspaskizione dello stesso, sulla contabilita di afllarticolo 2,
comma 1, del decreto del Direttore generale dedrtiipento delle entrate del Ministero delle finamzelata 1°
febbraio 1999, pubblicato nella Gazzetta Ufficiale 28 del 4 febbraio 1999, le somme da rimborsare.
2. Ricevuta la segnalazione di cui al comma 1etitg della riscossione notifica all'interessato praposta di
compensazione tra il credito d'imposta ed il delsitoitto a ruolo, sospendendo l'azione di recugervitando

il debitore a comunicare entro sessanta giorni satende accettare tale proposta.
3. In caso di accettazione della proposta, I'agdelia riscossione movimenta le somme di cui almam. e le
riversa ai sensi dell'articolo 22 comma 1, del declegislativo 13 aprile 1999, n. 112, entro iitirdell'importo
complessivamente dovuto a seguito dell'iscrizione a ruolo.

4. In caso di rifiuto della predetta proposta engdincato tempestivo riscontro alla stessa, cesdantfaiti della
sospensione di cui al comma 2 e l'agente dell@s&one comunica in via telematica all'Agenziaaleihtrate
che non ha  ottenuto l'adesione dellinteressato a allproposta  di compensazione.
5. All'agente della riscossione spetta il rimbodsdle spese vive sostenute per la notifica deitindi cui al
comma 2, nonché un rimborso forfetario pari a qudilcui all'articolo 24, comma 1, del regolamedieui al
decreto del Ministro delle finanze 28 dicembre 1993567, maggiorato del cinquanta per cento, &itom
degli oneri sostenuti per la gestione degli aderapiin attinenti la proposta di compemgme.

6. Con provvedimento del Direttore delllAgenzia leleéntrate sono approvate le specifiche tecniche di
trasmissione dei flussi informativi previsti dakpente articolo e sono stabilite le modalita di im@ntazione e

di rendicontazione delle somme che transitano saligabilita speciali di cui al comma 1, nonchénledalita di
richiesta e di erogazione dei rimborsi spese ptedal comma 5.

4 Puo trattarsi di un credito IVA annuale o trimak#rcome pure, ad esempio, di un credito IRPEF/IRES
oggetto di cessione ai sensi degli arttbd8e 43ter del D.P.R. n. 602/1973.
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Da parte sua, si continua al comma 2°, I'agentéadetcossione, una volta
ricevuta la segnalazione, sospende tutte le adiaeicupero coattivo e provvede
ad inviare al contribuente una proposta di compaosa “volontaria” degli
importi a ruolo con le somme a credito.

Il contribuente ha sessanta giorni di tempo, adara dalla notifica della
proposta, per decidere se accettare la stessa.

Se l'interessato accetta l'invito, precisa il comr@g il riscossore attinge
dallimporto messo a disposizione dellAgenzia delentrate la somma
corrispondente al carico a ruolo e la riversa atBampositore.

Nel silenzio della norma, c’é cfliasserisce che I'eventuale differenza ancora a
credito del contribuente debba essere a questiisposta direttamente
dall’agente della riscossione.

Se il debitore, invece, rifiuta la proposta, conueepse questi non si pronunci
entro il termine di sessanta gidfhial comma 4° & previsto che I'ufficio della
riscossione comunichi I'esito negativo al’Agendlle entrate e che cessino gli
effetti della sospensione dell’azione di recupezbrdolo.

Al 5° comma si precisa infine I'entita del rimborspettante allagente della
riscossione per la gestione della procedura dellapensaziorfé e si annuncia
'emanazione di un provvedimento attuativo, che rdodefinire i dettagli
dell’operazione.

Sotto il profilo dellambito oggettivo e soggettivtella procedura, il comma 14
dell’art. 2 del D.L. n. 262/2006, inserisce il ngowart. 20bis del D. Lgs. n.
46/1999, che stabilisce che la stessa proceducay @l comma precedente, si
applichi nei riguardi di tutte le entrate iscriteuolo dall’Agenzia delle entrate.
La stessa disposizione, inoltre, precisa che lagsta di compensazione debba

essere formulata dall’ufficio di riscossione cdenmento anche ad altre entrate

%> LOVECCHIO, Le novita del 2006 in materia di riscossione dadcikto Bersani-Visco alla manovra
d’autunngq in Boll. Trib., n. 7, 2007, p. 619.

“% In questo senso anche la circ. n. 1/E del 2007.

“7 Si tratta delle spese di notifica dell'invito, ngggrate di una cifra forfetaria di 19,37 euro perscuna pratica.
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a ruolo. Inoltre, per i casi in cui il contribuenteeneficiario di un credito
d’'imposta erariale, risulti iscritto a ruolo unicame per partite non imputabili
all’Agenzia delle entrate, in ordine alle quali §anzia non avrebbe alcun
dovere di segnalazione nei confronti dell’agentdladascossione, si rende
necessaria, ai sensi del 2° comma della norma apptata, una convenzione da
sottoscrivere con I'’Agenzia delle entrate, se algenzie fiscali e gli enti
previdenziali desiderano ricevere la segnalazioa®#edistenza di rimborsi
d’'imposta, al fine di provvedere ad un sollecitougero degli importi iscritti a

ruolo da parte di tali enti.

4.2.1. Considerazioni su questa forma di pagamento

Dall’analisi appena svolta del suddetto art:t@8 cio che ne emerge e
che, anche in questo caso, come nell’artbi48si e nella fase della riscossione
e che la sospensione dell’erogazione e obbligatanahe se, a differenza del
caso precedente, essa sembra operare automatieapeaiinque sia I'importo
iscritto a ruolo ed anche in presenza di eviddntasciamenti tra il credito e il
debito del contribuente. In pratica, questo sigaifthe, a stretto tenore di legge,
un rimborso ingente, di diverse migliaia di eurappessere sospeso a fronte di
un importo a ruolo di alcune centinaia di euro,attesa di una risposta del
contribuente in merito alla proposta di compensazivolontaria che I'agente
della riscossione ha l'obbligo di effettuare, sospendo, a seguito della
segnalazione da parte dell’Agenzia erogatriceid@darso, le azioni di recupero
coattivo.

In questo caso, poi, si parla soltanto di Agenzledentrate in qualita di
soggetto legittimato alla sospensione, non di anstnazioni pubbliche e
societa a prevalente partecipazione pubblica. Quimarisulta limitata la sfera

dei soggetti legittimati a questo tipo di sospensio
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Tuttavia, se nell’ambito soggettivo della normgso cogliere tale limitazione,
in quello oggettivo, invece, non si puo fare a menaotare che il comma 14
dellart. 2 del D.L. n. 262/2006, introducendo t:aR0-bis del D. Lgs. n.
46/1999, estende la procedura appena esaminatiz detentrate iscritte a ruolo
dall’Agenzia, introducendo dunque nella fase daBaossione un principio di
carattere generale per cui ogni pagamento dell’Agerdelle entrate, a
prescindere dall’entita, viene sospeso a frontenddebito del suo beneficiario,
di qualsiasi entita, in vista della compensazioolentaria.

Si tratta, piu precisamente, di quellistituto chie legislatore definisce
“pagamento mediante compensazione volontaria aahtcd’'imposta”, sebbene
in concreto vi sia estinzione senza pagamento enddl lo  definisca
manifestazione di un potere di autotutela attribwatl’Agenzia. Cio perché
I'Erario estingue il proprio debito da rimborso sanl pagamento e proponendo,

a fronte della sospensione, una compensazioneteoiamal contribuenté

“8n tal senso MESSINA,a compensazione volontayim Autorita e consenso nel diritto tributaridi La Rosa,
Milano, 2007, p. 84, il quale ritiene che la suat@si trovi conferma nel fatto che in genere lardw (BETTI,
op. cit, p. 529 e ss.) riconduce, insieme con gli attlitBsa dell'interesse leso e/o minacciato traniteiativa
unilaterale, anche le ipotesi normative in cuidtere di autotutela sia fondato sul preventivo eoss dell’altro

soggetto e, in secondo luogo, che la compensaaiolentaria viene collocata nel’ambito dell’autc@li@

consensuale.

49 Sul punto & utile enunciare che & stato rilevatorientamento dottrinale (MESSINA, op. cit., p).8fecondo
il quale si nutrono forti perplessita sul fatto didratti di compensazione volontaria cosi conwdisiicamente
intesa. Cio dipenderebbe dal fatto che sembra mdmith quale sia il momento a partire dal qualerediti
debbano ritenersi estinti, per effetto della consaaione contemplata nella norma. A tale scopo,dattrina,
rammentando che I'orientamento giurisprudenzialasgC civ., 28 ottobre 1969, n. 3551, Mass. GiurlR69;
Cass. civ., Sez. |, n. 8395/1993, in CED Cassazifoenatosi a proposito della compensazione volismta
prevista dall'art. 1252 c.c. ritiene che i creditino estinti a partire dalla loro coesistenza eilatredito si ritiene
esistente nel momento in cui é liquido, sottolioba se fosse questo il criterio da seguire ancheas® di
specie, il legislatore avrebbe dovuto prevedeneelzessita di un eventuale ricalcolo in funzionelidatgressi
maturati con conseguente rideterminazione dellensriscritte a ruolo. Tuttavia, dato che nel 3° caruella
norma in esame € previsto, soltanto, che, in caadakione, I'agente della riscossione movimensdmme che
gli sono state trasferite per il pagamento del dreb e le restituisca all’Agenzia fino a concorieriz..
dell'importo complessivamente dovuto a seguito adédicrizione a ruolo ...”, essa ritiene che i duedite
verrebbero contrapposti ed estinti fino a concaadiuno dell’altro, nella misura in cui sono al mento in cui
si giunge alla compensazione: I'uno risultantealtjuidazione e I'altro dall'iscrizione a ruoloperando quindi
la compensazione volontaria di cui all'art. 28-¢en effetto ex nunc, estinguendo cioé le reciprqobszioni
debitorie contrapposte al momento della propostella relativa accettazione.

Cio, tuttavia, non sembrerebbe poter pregiudicapplicabilita della disciplina civilistica in preaza dei
presupposti richiesti dalla legge (accordo e demgaesupposti della compensazione legale) cheg@ppunto
emerge dal caso di specie, non mancano. Tutt'asigddtrebbe dire che la disciplina civilistica] neomento in
cui il legislatore tributario ha previsto al 3° cora dell’art. 28-ter I'estinzione dei due creditilagmisura in cui
sono al momento della liquidazione, I'uno, e dstlfizione a ruolo, l'altro, venga derogata per tédfelella
norma di settore.
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5. Riflessioni conclusive in merito all’ambito applkcativo del fermo anche

alla luce delle novita introdotte dalla Legge franziaria 2007.

A questo punto, € opportuno rilevare che le comshisalle quali si
approdati in merito alla strumentalita sulla baskeddisciplina generale dell’art.
69, integrata, in ambito tributario, dalle norme gdittore citate, quali il 3°
comma dell'art. 3&is D.P.R. n. 633/1972 e l'art. 23 del D. Lgs. n. 427,
riguardano il rapporto che lega il fermo amminist@ alla compensazione in
generale, con esclusione dei casi in cui trovaieggibne la disciplina introdotta
dagli artt. 48bis e 28ter citati.

Infatti, alla luce di questa nuova disciplina, seembbbe da escludersi
I'applicabilitd del fermo,ex. art. 69 citato, ogniqualvolta siano applicabili gl
articoli appena citati, introdotti dalla Legge Fnzé&ria 2007.

Piu precisamente, sembrerebbe da escludersi Igiyilita del fermoex. art. 69
citato, nel momento della riscossione coattiva,iqggivolta trovi applicazione
I'art. 48-bis citato, e nel momento che va dall’iscrizione aloualla scadenza
del termine per l'adempimento spontaneo del comémbe, ogniqualvolta,
invece, trovi applicazione l'art. 2@r citato.

Infatti, presupposto dell’'art. 48is € I'inadempimento, conseguenza appunto
dell’inutile decorso del termine di sessanta giaalia notifica delle cartelle di
pagamento per I'adempimento spontaneo del contiteue coincidente con il
termine per procedere ad esecuzione.

Mentre, presupposto dell’art. 28r € la mera iscrizione a ruolo, dalla quale si
ricava che non e ancora scaduto il termine peretiggimento spontaneo e

quindi non si puo procedere ancora ad esecuzione.

Oltretutto, anziché di pagamento di imposte mediattmpensazione, secondo tale dottrina, sembrerebbe
piuttosto trattarsi della possibilita dell’Erarid estinguere il proprio debito da rimborso senzpagamento e
proponendo una compensazione volontaria al comnita) dato che la compensazione &€ annoveratanodiidi
estinzione delle obbligazioni diversi dall'adempirteg mentre il pagamento costituisce appunto umnadodi
adempimento.

31



Cio premesso, si € gia detto, con l'analisi fatta@recedenza dell’art. 48s, che
esso introduce nell'ordinamento giuridico una gatare forma di fermo, che va
dunque a restringere, nella fase della riscossiengiu precisamente nel
momento dell'inadempimento, I'ambito applicativoll@et. 69 citato, ma che
oltretutto ne fa venir meno la strumentalita rigpetla compensazione.

Tale strumentalita ritornerebbe, invece, sulla bdelé analisi dell’art. 2&er,
nel caso di mancata accettazione o rifiuto allppsta di compensazione di cui
al suddetto articolo, potendosi a questo puntoicgmg I'art. 69 citato.

Infatti, essendo il presupposto di applicaziond'ael 28-ter la mera iscrizione
a ruolo, cio significa che al momento del rifiutodella mancata accettazione
della proposta di compensazione non € ancora stéddermine per procedere
ad esecuzione.

Pertanto, al fine di evitare che, per effetto dal@ncia o mancata accettazione
della proposta, cessando gli effetti della sospewsidi cui all’art. 2&er,
I’Amministrazione debitrice sia costretta a progedal pagamento e quella
creditrice debba attendere il decorso del termiegrocedere ad esecuzione,
disponendo il ferme@x art. 69, ’Amministrazione, a fronte del provve@nto
definitivo che ne attesti la sussistenza, ritorrgaantirsi il soddisfacimento del
credito dell’'Erario per mezzo della compensaziegale.

In conclusione, ci0 che si evince dal presente rmave che il fermo
amministrativo puo essere sempre disposto anchedqua “ragione di credito”
dellAmministrazione non sia ancora stata accertaté due sole limitazioni,
art. 48bis e 28ter, che ne fanno venir meno la strumentalita rispeita
compensazione.

Detto questo, pero, non si puo terminare tale @yoescindendo dal problema
della tutela offerta al contribuente a fronte di gmmile provvedimento
discrezionale, che nella pratica si presta facibmea forme di abuso nei

confronti del contribuente, il quale oltretutto,mnessendo garantito dalla parita
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di trattamento in sede processuale, con la suacagfne, ne subisce un danno,
ogniqualvolta tale provvedimento venga adottatgittimamente.
Per cui, sembra opportuno soffermarsi sulla questisoprattutto alla luce delle

novita giurisprudenziali introdotte sul punto.

6. Problema della tutela del contribuente avverso ru provvedimento di

fermo

Innanzitutto, € necessario rilevare come, di fragtgrovvedimento di
fermo amministrativo, il diritto soggettivo di criéal del privato, nascente dal
rapporto obbligatorio, subisca un affievolimentoggrhdando ad interesse
legittimo, ossia ad interesse soltanto indirettam@notettd’.

Pertanto, in base ai principi fondamentali in matedi riparto delle
giurisdizioni, si ritiene che spetti al giudice ammtrativo la competenza a
conoscere delle azioni promosse per l'annullamegbd provvedimento di
fermo’, rientrando invece nel’ambito della giurisdizioosinaria e nel nostro
caso tributaria, dato che stiamo trattando di t¢rédbutari, I'accertamento
dell'esistenza e della fondatezza delle posizideiredito e di debitd.

Inoltre, & opportuno precisare che il giudice tr#io, se non puo annullare né
revocare l'atto amministrativo, tuttavia, investiella questione inerente
allaccertamento della posizione giuridica soggattirelativa al sottostante
rapporto obbligatorio, dovra comunque verificaredgolarita nell’adozione del
provvedimento di fermo e solo nel caso in cui ravehe la misura cautelare e
stata adottata in ipotesi riconosciute insuscéttihi sua adozione, ossia in

carenza assoluta di potere, potra disporne la plisagione nel singolo caso

*0 Cons. Stato, Sez. VI, 8 marzo 1996, n. 375.

°1 Sj veda ad es. T.A.R. Sicilia, Palermo, Sez. Iikygio 1987, n. 235, iforo Amm. 1987, 2398; Cass. Civ.,
19 gennaio 1979, n. 391, @Giust. Civ.,1979, I, 600.

*2|n tal senso da ultimo Cass., Sez. Un., 28 ma@f6 2n. 7023.
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concreto, trattandosi di provvedimento emesso mlazione di una precisa
norma di legge e, quindi, in carenza di potére

A tal proposito, di recente, la Corte di Cassazibaeemanato una significativa
sentenz¥ in base alla quale essa dispone che la senterearohulla 'atto
impositivo, sia pure non in via definitiva, datoe¢hmel caso di specie, non si &
ancora formato il giudicato, non solo blocca lecassioni provvisorie, che
costituiscono oggetto di fermo ai sensi dell’af. el R.D. n. 2440 del 1923,
ma impone anche la restituzione di quanto pagatwian provvisoria dal
contribuente poi vittorioso ed impedisce altrese auel provvedimento sia
posto a base di altre misure cautelari che posset@colare le pretese di
rimborso avanzate dal contribuente.

Piu precisamente, secondo la Corte, “la senteneaaccoglie il ricorso del
contribuente e annulla I'atto impositivo priva lleefesa tributaria del supporto di
un atto amministrativo legittimante, facendo intanga venir meno le ragioni di
credito; se infatti nella fase di accertamento estiossione la legge riconosce
allamministrazione poteri sopraordinati rispettte aontroparti, queste devono
essere collocate in posizioni di parita, quandensra nelllambito del processo
ed esse si trovano davanti ad un giudice terzgparinale. L'atto amministrativo
reputato illegittimo non puo pertanto pregiudickEresituazione patrimoniale del
contribuente, nemmeno sotto il profilo del diritellamministrazione a
trattenere quanto versato magari spontaneamenteoddlibuente, né si puo
consentire che lI'amministrazione continui a goddreuna garanzia il cui
fondamento e stato disatteso e dichiarato illegdtdal giudice.”

Riportando la presente massima, si € voluto metierevidenza la portata
innovativa della sentenza citata.

Questo perché si e in presenza di una sentenzeaedionthe annulla I'atto

impugnato e che, con cio, paralizza, seppur tranaihente fino al giudicato,

*3In tal senso in giurisprudenza, Cass. , Sez. 1fhgiugno 1984, n. 3611; in dottrina, BASILAVECCHIA
fermo amministrativo nei procedimenti tributain Rass. Trib, 1995, p. 253.
> Cass., 22 settembre 2006, n. 20526.
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quella pretesa. Tale asserzione, trova il suo fioreddo, secondo la Cassazione,
nell’art. 111 Cost. (Principio del giusto processhe impedisce discriminazioni
tra le parti e impone di conservare un equilibma ke stesse, destinato ad
incidere anche sulle misure cautelari. Per cufuea dal processo una ragione
di credito pud sospendere il rimborso, persisteeé blocco, a dispetto di
sentenze che dichiarino l'atto amministrativo iitegno e quindi nullo,
significherebbe non garantire alle parti la necesgarita di trattamento.

In secondo luogo, I'accoglimento del ricorso imalia successiva applicazione
della disciplina di cui all'art. 68, comma 2, del Oys. n. 546/1992, in base alla
quale la Commissione Tributaria Provinciale dovracpdere a rimborsare
d’'ufficio, entro novanta giorni dalla notificaziongella sentenza, il tributo
rscosso in via provvisoria. Trattasi di una normamateria di contenzioso
tributario, applicabile anche se la sentenza npassata in giudicato, in quanto
non solo impedisce lo sviluppo di ulteriori pretedell’amministrazione
finanziaria, evitando che il patrimonio del contrd@mte venga leso con
provvedimenti dichiarati illegittimi, ma ripristinanecessariamente lo stato
presistente, alterato dall’esecutorieta dell’atbpugnato.

Questo e, dungque, uno dei motivi per cui, in preogd, si e detto che tale
sentenza ha portata significativa, proprio peré&u. 168 rafforza la provvisoria
esecutivita della sentenza intermedia, in un sigtene condiziona I'esecuzione
della sentenza favorevole al contribuente al pagsag giudicato della stessa.
Tuttavia, riconoscere che la pretesa annullata o essere eseguita, non
comporta automaticamente la conseguenza che esspassa giustificare la
persistenza di una misura cautelare che, per léggeiretta da mera eventualita
di fondatezza della pretesa. Ne € una dimostraziarie69 del R.D. n. 2440 del
1923, secondo il quale & sufficiente, ai fini dalbzione del fermo, la
sussistenza del sofamus boni iuriscostituita dalla “ragione di credito”, che ne
giustifica quindi I'adozione anche nel caso in tale ragione di credito sia

contenuta in atti di natura istruttoria, non denitvala un titolo esecutivo o da un
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provvedimento definitivo. Pertanto, come, prima’deViso di accertamento, il
fermo puo essere opposto anche solo sulla base denbale privo della forza
esecutoria del provvedimento, se ne potrebbe imatest ammettere la
permanenza quando I'accertamento viene di nuovanpmarché annullato dalla
Commissione Tributaria.

Pertanto, la Cassazione, per dimostrare che il deamministrativo non
sopravvive all'annullamento dell’'atto impugnatosiste sull’applicazione del
principio costituzionale, art. 111 citato, di paritlelle parti, che impedisce
discriminazioni tra le parti e impone di conservare equilibrio tra le stesse,
destinato ad incidere anche sulle misure cautdfaquesto modo, inoltre, essa
attenua il divario tra chi incrementa le riscossgiogsia 'amministrazione, man
mano che le sentenze di merito le si rivelino favoti e chi invece, come |l
ricorrente, nonché contribuente, da quelle sentesemmbra poter ottenere
un’utilitd solo difensiva e non pretensiva

Questi sono, dunque, gli importanti risvolti pratiella sentenza esaminata che
consentono di aprire la strada per una tutela gr&itn sede processuale al
contribuente, seppur contrariamente a quanto siadaila medesima Corte, per
una fattispecie del tutto simile, con una precegleehtenza (Cass. 4219/2003).
E’ solo a questo punto, con queste importanti @oer il contribuente,
riscontrate in ambito giurisprudenziale e dellelgnan si puo non tener conto,
che il presente lavoro si puo dire concluso.

Lecce, 09 Maggio 2008

AVV. MAURIZIO VILLANI
Avvocato Tributarista in Lecce
PATROCINANTE IN CASSAZIONE
www.studiotributariovillani.it - e-mail avvocato@studiotributariovillani.it

*%|n tal senso anche BASILAVECCHIAl fermo amministrativo non sopravvive all'anrartiento dell’atto
impugnatgin Corr. Trib., n. 44, 2006, p. 3503.
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