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La Corte di cassazione amplia l’ambito applicativo e riduce la discrezionalità dell’amministrazione

Autotutela con raggio allargato
Il giudice tributario ha giurisdizione sulla materia dell’istanza

DI MASSIMILIANO TASINI

Il giudice tributario ha giurisdi-
zione in materia di istanza di

autotutela. Lo ha stabilito la Cor-
te di cassazione con la sentenza n.
7388 del 27 marzo 2007 resa a se-
zioni unite.

Il caso di specie. Con ricorso
notificato il 3 giugno 2003 una
persona fisica impugnava dinanzi
alla commissione tributaria di I
grado di Trento un provvedimen-
to, emesso dal direttore dell’Agen-
zia delle entrate di un ufficio loca-
le col quale veniva negato l’annul-
lamento in autotutela dell’avviso
di liquidazione e della cartella di
pagamento emessa dal concessio-
nario della riscossione per omesso
pagamento di tale avviso, divenu-
to definitivo; la questione riguar-
da l’imposta di registro, con la
connessa irrogazione di sanzioni,
a seguito della revoca dei benefici
fiscali accordati sull’acquisto di
terreni agricoli da parte di im-
prenditori agricoli. 

A sostegno del ricorso il contri-
buente deduceva:

- violazione del dl n. 564 del
1994; 

- violazione delle norme che re-
golavano l’agevolazione revocata; 

- difetto di motivazione dell’at-
to. 

Con sentenza dell’11 febbraio
2004 la commissione adita di-
chiarava il proprio difetto di giu-
risdizione, osservando che l’eser-
cizio del potere di autotutela, se-
condo l’art. 68 del dpr 27 marzo
1992, n. 287, e il dm 11 febbraio
1997, n. 37, rien-
trava nell’ambi-
to della discre-
zionalità ammi-
nistrativa e non
era ricompreso
tra le ipotesi di
atti impugnabili
previste dall’art.
19 del dlgs n. 546
del 1992.

Il contribuen-
te proponeva, al-
tresì, ricorso al
Tribunale di giu-
stizia ammini-
s trat iva  de l
Trentino-Alto Adige, il quale, con
sentenza del 25 ottobre 2004, di-
chiarava inammissibile il ricorso
per difetto di giurisdizione.

Il Tribunale premetteva che il
provvedimento di revoca dell’age-
volazione, emesso con l’avviso di
liquidazione, era fondato sul pa-

rere negativo emesso dalla pro-
vincia autonoma di Trento in da-
ta 17 luglio 2002. Tale parere era
stato tuttavia modificato dall’uf-
ficio competente della provincia
in senso favorevole al contri-
buente con un nuovo parere in da-
ta 19 febbraio 2003.

Essendo trascorso il termine
per impugnare
l’avviso di liqui-
dazione, il contri-
buente presenta-
va all ’agenzia
del le  Entrate
istanza di annul-
lamento in via di
autotutela, pro-
ducendo il nuovo
parere.

Secondo il Tri-
bunale, a seguito
dell’art. 12, com-
ma 2, della legge
28  d i cembre
2001, n. 448, che,

modificando l’art. 2 del dlgs n. 546
del 1992, ha attribuito alle com-
missioni tributarie tutte le contro-
versie relative a tributi di ogni ge-
nere e specie, la controversia dove-
va ritenersi devoluta al giudice tri-
butario, in quanto la discussione
verte sull’esistenza dei presuppo-

sti per l’imposizione tributaria, e
in particolare sull’esistenza dei
presupposti per beneficiare del re-
gime agevolativo, e cioè dello sta-
tus di coltivatore diretto.

In conseguenza di tale stato di
cose, il contribuente proponeva al-
lora ricorso per Cassazione ex art.
362, comma 2, del codice di proce-
dura civile, denunciando un con-
flitto negativo di giurisdizione.

Le Amministrazioni finanzia-
rie resistono con controricorso,
sostenendo che la giurisdizione

appartiene al giudice tributario.
La sentenza. Le sezioni unite

ritengono che la controversia
debba essere devoluta alla giuri-
sdizione delle commissioni tribu-
tarie in adesione ai principi affer-
mati dalle sezioni unite nella ci-
tata sentenza n. 16776/2005, nel-
la quale è stato ritenuto che per-
tanto, la natura discrezionale
dell’esercizio dell’autotutela tri-
butaria non comporta la sottra-
zione delle controversie sui rela-
tivi atti al giudice naturale.

Per le sezioni
unite resiste 
la natura 

discrezionale
dell’esercizio

dell’autotutela
tributaria

DI MATTEO SANCES

Silenzio-assenso sull’autotutela. Se l’amministrazio-
ne finanziaria non risponde entro 90 giorni all’istan-

za del contribuente che chiede l’annullamento di un at-
to ritenuto illegittimo, il provvedimento di autotutela si
ha per concesso. È questa l’interessantissima quanto ri-
voluzionaria conseguenza che si può trarre dalla nuova
formulazione dell’art. 20 legge n. 241/1990 come modifi-
cato dalla legge n. 80/2005.

Parlando di autotutela, è noto come il presente istitu-
to rappresenti senza dubbio un’importante manifesta-
zione del potere della pubblica amministrazione. Infat-
ti, come previsto dai principi generali del diritto ammi-
nistrativo, di cui la legge 7 agosto 1990 n. 241 costitui-
sce sicuramente la fonte di ispirazione, l’amministra-
zione ha la possibilità di annullare un proprio provvedi-
mento qualora riscontri uno o più vizi nel medesimo piut-
tosto che nel procedimento che ha portato alla sua for-
mazione o in precedenti atti da cui quest’ultimo trova
origine. Laddove, poi, si ritenga che mutamenti dei pre-
supposti di fatto o di diritto impongano una diversa trat-
tazione dell’interesse pubblico, viene riconosciuta
all’amministrazione anche la facoltà di esercitare il pro-
prio potere di revoca. 

Alla luce di quanto illustrato, pur ritenendosi che il po-
tere di disporre il riesame (finalizzato per l’appunto al
ritiro dei propri atti illegittimi o infondati) sia insito nel-
la stessa potestà conferita alla pubblica amministrazio-
ne dalla predetta legge, in materia tributaria l’autotu-
tela ha seguito un suo personale percorso normativo.

Essa, infatti, trova la sua originaria fonte normativa
nell’art. 68 del dpr 27 marzo 1992, n. 287, ora soppresso
dall’art. 23 del dpr 26 marzo 2001, n. 107. Tale previsio-
ne, inoltre, è stata ampliata dall’art. 2-quater del dl 30
settembre 1994, n. 564, come introdotto dalla legge di
conversione 30 novembre 1994, n. 656 e quindi succes-
sivamente modificato dall’art. 27 della legge 18 febbraio
1999, n. 28 il quale ha previsto la possibilità di sospen-
sione degli effetti dell’atto destinato a essere annullato
o revocato, tra l’altro, anche in pendenza di giudizio di
impugnazione o nel caso sia divenuto definitivo. Proprio
in attuazione della citata normativa, ancora, è stato

emanato il dm 11 febbraio 1997, n.37, che contiene una
dettagliata disciplina dei casi (oltre che dei presupposti)
di ricorso all’autotutela. 

Inoltre, affrontando il tema dell’autotutela in campo
tributario, è necessario considerare come anche lo Sta-
tuto dei diritti del contribuente (legge 27 luglio 2000
n.212) assuma un rilievo non trascurabile. L’art. 7, in-
fatti, prevede che tutti gli atti notificati al contribuente
da parte dell’amministrazione finanziaria (e dai conces-
sionari della riscossione) rechino l’indicazione dell’orga-
no ovvero dell’autorità amministrativa presso i quali «è
possibile proporre un riesame anche nel merito dell’atto
in sede di autotutela». Nel contempo, anche l’art. 13 si
occupa della materia, affidando al garante del contri-
buente il compito di sollecitare l’attivazione delle «pro-
cedure di autotutela nei confronti degli atti ammini-
strativi di accertamento o di riscossione notificati al con-
tribuente» di cui venga a conoscenza anche sulla base di
segnalazioni inoltrate per iscritto dagli stessi soggetti
passivi.  

Va da sé, quindi, che le linee direttrici della predetta
normativa, sia di primo che di secondo grado, risultano
chiaramente volte al perseguimento dell’eguaglianza so-
stanziale di ogni contribuente in modo che ognuno pos-
sa concorrere alle spese pubbliche in ragione della pro-
pria capacità contributiva e secondo criteri di progressi-
vità. 

In questo quadro di riferimento, tralasciando ora il ca-
so in cui l’ufficio provveda autonomamente a rettificare
un atto illegittimo, la questione si pone in ordine alle pos-
sibili conseguenze derivanti dalla presentazione di ap-
posita istanza di autotutela da parte del contribuente.
Preliminarmente, però, al solo scopo di inquadrare nel-
la giusta ottica le varie alternative, occorre chiarire un
aspetto fondamentale ossia se successivamente all’im-
pulso del contribuente derivi un qualche obbligo in capo
all’amministrazione finanziaria.

In merito, osservando gli artt. 1 e 5 del dm 11 febbraio
1997, n. 37, emerge la possibilità per il contribuente di
inoltrare all’ufficio apposita istanza e, in caso di grave
inerzia, di poter chiedere l’esercizio dell’autotutela in via
sostitutiva alla direzione regionale dal quale l’ufficio stes-
so dipende.

Ebbene, analizzando tali disposizioni insieme a quelle
precedentemente elencate (e soprattutto alla luce dello
Statuto dei diritti del contribuente) la situazione dovreb-
be portare ad affermare che tale potere, conferito in via
esclusiva all’ufficio competente, non consista in una mera
possibilità ma comporti un vero e proprio dovere di riesa-
me di un provvedimento precedentemente adottato. D’al-
tronde, come già prima accennato, tali norme non rap-
presentano altro che l’applicazione di quei principi costi-
tuzionali di eguaglianza e capacità contributiva (artt. 3 e
53 Cost.) nei cui confronti l’amministrazione è tenuta ne-
cessariamente a orientarsi.

Chiarito, quindi, il presente punto risulta evidente co-
me la «discrezionalità» dell’ufficio riguardi ben altri
aspetti. Infatti, come è stato puntualmente evidenziato in
giurisprudenza (si veda sentenza Cons. stato, sez. V, 15
settembre 2003, n. 5167) l’esistenza di un margine di di-
screzionalità in capo alla pubblica amministrazione «non
è incompatibile con una situazione di doverosità dell’azio-
ne amministrativa [...]». Ne deriva, pertanto, che la di-
screzionalità può concernere sia la tipologia che il conte-
nuto del provvedimento ma si ritiene non possa risolversi
nell’assoluta libertà di scelta da parte dell’amministra-
zione in merito all’esercizio o meno delle proprie funzioni.   

A seguito, dunque, di tali dovute precisazioni non ri-
mane che osservare cosa potrebbe accadere al contri-
buente dopo la presentazione di apposita istanza.

Sicuramente non si pone alcun problema nel caso in cui
l’amministrazione consideri l’istanza pervenutagli e pro-
ceda alla rettifica del provvedimento. Differente, invece,
il caso di diniego comunicato dall’amministrazione. In ta-
le ipotesi, infatti, il contribuente potrà valutare se accet-
tare le motivazioni fornitegli oppure tentare di impugna-
re il medesimo atto anche se, in quest’ultimo caso, dovrà
essere consapevole che si troverà, purtroppo, di fronte a
più di un problema applicativo. Infatti, se di recente la po-
sizione della Corte di cassazione (si veda sent. n.
16776/2005 a sezioni unite) appare pacifica nel devolvere
alla giurisdizione tributaria questi casi, i problemi più
consistenti sorgono in riferimento all’impugnabilità del
presente atto di diniego nel processo tributario.

Tale questione si pone concretamente in quanto il pre-
sente atto non risulta espressamente compreso in alcuna

Ma il silenzio-assenso spunta anche 
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La Corte di pone il problema
della possibilità per un giu-

dice diverso da quello ammi-
nistrativo di pronunciarsi in
materia di interessi legittimi. 

Per le Sezioni Unite, nem-
meno questa circostanza è di
ostacolo a far ritenere compe-
tente il giudice tributario, man-
cando un tale limite nell'art.
103 della Costituzione. Al ri-
guardo, la Corte richiama la
giurisprudenza costituzionale,
secondo la quale non esiste una
riserva assoluta di giurisdizio-
ne sugli interessi legittimi a
favore del giudice ammini-
strativo, potendo il legislatore
attribuire la relativa tutela ad
altri giudici (da ultimo, ordi-
nanze n. 165 e n. 414 del 2001
e sentenza n. 240 del 2006).

Quali le valutazioni del giu-
dice. Così impostati i termini
della questione, è evidente che
il sindacato del giudice dovrà
riguardare:

a) non solo l'esistenza del-
l'obbligazione tributaria (ove
l'atto di esercizio del potere di
autotutela contenga una tale
verifica), ma anche (ed anzi a
monte)

b) il corretto esercizio del po-

tete discrezionale dell'Ammini-
strazione, nei limiti e nei modi
in cui l'esercizio di tale potere
può essere suscettibile di con-
trollo giurisdizionale, che non
può mai comportare

i.  la sostituzione del giudi-
ce all'Amministrazione in va-
lutazioni discrezionali, 

ii. né - per i limiti posti dal-
l'art. 4 della L. 20 marzo 1865,
n. 2248, allegato E - l'adozione
dell'atto di autotutela da parte
del giudice tributario.

Quest’ultima affermazione è
del tutto coerente con la natu-
ra stessa dell’autotutela: l'in-
vasione, da parte del giudice,
della sfera discrezionale pro-
pria dell'esercizio di tale attri-
buzione comporterebbe, infatti,
un superamento dei limiti
esterni della giurisdizione at-
tribuita alle Commissioni tri-
butarie.

Sulla delicata questione, la
Corte si riporta alla giuri-
sprudenza amministrativa (fra
tutte, vedasi Consiglio di Sta-
to, sentenze n. 6758 e n. 7287
del 2004), secondo cui, i pote-
ri di annullamento d'ufficio e
di revoca dell'Amministrazio-
ne finanziaria possono essere

esercitati soltanto nel perse-
guimento di interessi pubbli-
ci. 

L’esercizio di tale potere, in-
vero, non costituisce un mezzo
di tutela del contribuente, so-
stitutivo dei rimedi giurisdi-
zionali che non siano stati espe-
riti, e ciò sebbene lo stesso fi-
nisca con l'incidere sul rappor-
to tributario e,
quindi, sulla
posizione giu-
ridica del con-
tribuente.

Conclusioni.
Tirando le fila
del discorso, la
Corte afferma
che:

1. nel giudi-
zio instaurato
contro il rifiuto
di esercizio del-
l ' a u t o t u t e l a
può esercitarsi
un sindacato -
n e l l e  f o r m e
ammesse sugli atti discrezio-
nali - soltanto sulla legittimità
del rifiuto, e non sulla fonda-
tezza delle pretesa tributaria,
atteso che diversamente si rea-
lizzerebbe un'indebita sostitu-

zione dal giudice nell'attività
amministrativa

2. nel caso in cui l'atto di ri-
fiuto dell'annullamento d'uffi-
cio contenga una conferma del-
la fondatezza della pretesa tri-
butaria, e tale fondatezza sia
esclusa dal giudice, l'Ammini-
strazione finanziaria dovrà
adeguarsi a tale pronuncia. In
difetto potrà essere esperito il
rimedio del ricorso in ottempe-
ranza di cui all'art. 70 del dlgs
n. 546 del 1992, fermo restan-
do che tale norma non attri-

b u i s c e  a l l e
Commissioni
tributarie una
giurisdizione
estesa al meri-
to

3. il caratte-
re discreziona-
le del ricorso al-
l ' a u t o t u t e l a
comporta l ' i-
napplicabilità
dell'istituto del
silenzio-rifiuto,
non esistendo,
all'epoca del-
l'atto impugna-

to, alcuna previsione normati-
va specifica in materia.

Autotutela impugnabile? Per
quanto attiene alla problema-
tica della riconducibilita del-
l'atto impugnato alle categorie
indicate dall'art. 19 del D.Lgs.

31 dicembre 1992, n. 546, la
Corte rileva come tale proble-
matica non attiene alla giuri-
sdizione, ma alla proponibilità
della domanda. Dunque, è sul
giudice tributario che grava
l’onere di verificare se l'atto in
contestazione possa ritenersi
impugnabile nell'ambito delle
categorie individuate dall'art.
19 del D.Lgs. n. 546 del 1992. 

Restando tuttavia tale prin-
cipio generico, la Corte si preoc-
cupa immediatamente di pre-
cisare come la mancata inclu-
sione degli atti con cui l’Ammi-
nistrazione Finanziaria nega
l’autotutela di un atto in pre-
cedenza emesso comporterebbe
una lacuna di tutela giurisdi-
zionale, con conseguente viola-
zione dei principi contenuti ne-
gli artt. 24 e 113 della Costitu-
zione. Il carattere esclusivo del-
la giurisdizione tributaria non
consente che atti non impu-
gnabili in tale sede siano devo-
luti, in via residuale, ad altri
giudici, secondo le ordinarie re-
gole di riparto della giurisdi-
zione.

In conclusione, i giudici ri-
solvono il conflitto dichiarando
la giurisdizione del giudice tri-
butario, con la conseguente cas-
sazione della sentenza della
Commissione tributaria di I
grado di Trento, alla quale ri-
mettono la causa. ".

Secondo 
la giuriprudenza

della corte 
costituzionale
non esiste una
riserva assoluta
di giurisdizione

delle categorie di atti tributari impugnabili previ-
sta dall’art. 19 del dlgs 31 dicembre 1992, n. 546. 

D ’a l tronde,  nel la  stessa  pronuncia  n .
16776/2005, la Cassazione aveva già rilevato co-
me, rispetto all’affermata giurisdizione tributaria,
«altra e diversa questione [...] è stabilire se quel ri-
fiuto sia o meno impugnabile». 

Ebbene, con la recente sentenza n. 7388/2007,
depositata lo scorso 27 marzo, la Corte di cassazio-
ne in sezioni unite, pur rimettendo alle Commis-
sioni tributarie il compito di verificare se l’atto di
diniego di autotutela possa ritenersi impugnabile
nell’ambito delle categorie indicate dall’art. 19 del
dlgs n. 546/1992, ha tuttavia sottolineato che «la
mancata inclusione degli atti in contestazione nel
catalogo contenuto in detto articolo comportereb-
be una lacuna di tutela giurisdizionale, in violazio-
ne dei principi contenuti negli artt. 24 e 113 della
Costituzione».

Ne deriva, pertanto, che pur rimanendo questi
chiari problemi applicativi (cui la giurisprudenza
di merito è inesorabilmente tenuta ad affrontare)
appare evidente come sia stata delineata un’ine-
quivocabile direzione verso il riconoscimento in
concreto all’impugnabilità degli atti di diniego di
autotutela.

Infine, l’ultima situazione in cui potrebbe incor-
rere il malcapitato istante è rappresentata dalla
totale mancanza di risposte da parte dell’ammini-
strazione. Nonostante quanto detto prima, infatti,
non risulta raro un comportamento del genere e
forse non è neanche detto che sia un male per il
contribuente. Per comprendere quest’ultima af-
fermazione è necessario analizzare la «nuova» for-
mulazione dell’art. 20 della legge 7 agosto 1990 n.
241 così come sostituito dalla legge 14 maggio
2005, n. 80.. 

Dal 15 maggio 2005, infatti, tale articolo, al com-
ma 1, prevede espressamente che «[...] nei procedi-
menti ad istanza di parte per il rilascio dei provve-
dimenti amministrativi il silenzio dell’ammini-
strazione competente equivale a provvedimento di
accoglimento della domanda, senza necessità di

ulteriori istanze o diffide, se la medesima ammini-
strazione non comunica all’interessato, nel termi-
ne di cui all’articolo 2, commi 2 o 3, il provvedi-
mento di diniego, [...]».

Norma, quella attuale, completamente rivolu-
zionata rispetto al passato dove era previsto che:     

«Con regolamento adottato ai sensi del comma 2
dell’art. 17 della legge 23 agosto 1988, n. 400, [...],
sono determinati i casi in cui la domanda di rila-
scio di una autorizzazione, licenza, [...], si conside-
ra accolta qualora non venga comunicato all’inte-
ressato il provvedimento di diniego entro il termi-
ne fissato [...]».

Si può facilmente comprendere, quindi, come si
sia radicalmente modificata la struttura dell’isti-
tuto del silenzio-assenso nel diritto amministrati-
vo in generale e di come ciò, conseguentemente,
abbia cambiato i rapporti del cittadino nei con-
fronti dell’amministrazione pubblica, anche in
materia tributaria.  

Inutile dire che in questo caso potrebbero esserci
dei risvolti non indifferenti. Si ipotizzi, infatti, che
il contribuente non proponga ricorso nei termini
prescritti avverso un avviso di accertamento che
diviene, pertanto, definitivo ma si supponga però
che tale atto sia per una serie di motivi palesemen-
te illegittimo. Il contribuente, allora, potrebbe an-
cora tentare di proporre istanza di autotutela e spe-
rare o nel riesame dell’atto da parte dell’ufficio op-
pure nella sua mancata risposta. In quest’ultima
ipotesi, infatti, al contribuente non resterebbe altro
che attendere la notifica del successivo atto (presu-
mibilmente una cartella di pagamento) e contesta-
re quindi il medesimo in virtù del sopravvenuto an-
nullamento dell’atto presupposto per silenzio-as-
senso. Da tenere presente, infine, il termine neces-
sario per il verificarsi del seguente istituto che in
questo caso dovrebbe essere di 90 giorni; tale affer-
mazione deriva dal fatto che non essendoci una
previsione regolamentare specifica, il termine resi-
duale è indicato dallo stesso comma 1 dell’art. 20
della legge (attraverso il riferimento al comma 3
dell’art. 2 della stessa legge).

in ambito tributario

Interessi legittimi 
al giudice tributario



18 Lunedì 27 Agosto 2007 XXXXXXXX


