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Mario Aulenta

LA MEDIAZIONE TRIBUTARIA QUALE STRUMENTO Dl
COLLABORAZIONE TRA FISCO E CONTRIBUENTE E LA TARDI¥
PREVISIONE DELLA TUTELA CAUTELARE

ABSTRACT

Attraverso la  mediazione tributaria
Legislatore ha inteso migliorare il rapporto
Fisco e contribuente al fine di garantire
corretta  quantificazione  dell’'obbligazio
tributaria e deflazionare il contenzio
L'istituto permette di attuare il principio
collaborazione nellambito di un nuo
rapporto tra le pari fondato sulla cooperazio
sulla partecipazione. La iniziale manc
previsione della tutela cautelare nellistit
della mediazione tributaria, qu
manifestazione del dovere di collaborazig
del’Amministrazione finanziaria e del diritto (
difesa del contribuente, esponeva quest'ulti
al rischio di un’aggressione patrimoniale, se
poter usufruire tempestivamente della tut
giurisdizionale. Tale lacuna normativa, pero
stata colmata da un recentissimo interve
normativo che ha sancito la sospensi
automatica della riscossione per il tem
necessario alla procedura di mediazione.

ilThrough the recent issuing of the Itali
ré&reclamo e mediazione tributaria” (complaint
land tax mediation) the Legislator intended|to
a@mprove the relationship between taxpayer and
otax authority in order to ensure proper
iquantification of taxes and deflating of the
olitigation. The institute represents an
eimplementation of the principle of cooperatipn
tan the context of a new relationship betwegen
teplaintiffs, based on cooperation and
gparticipation. The initial failure to provide |a
neroper interim legal protection within the
liinstitute of tax mediation — coming from the
notuty of cooperation of tax authority and frgm
nzhe taxpayer right of defense — exposed |the
elatter to the risk of a patrimonial claim witho
, the benefit of a timely judicial protectio
nkbowever, this prescriptive gap has been fil
g by a very recent law that issues an autom
pmterim legal protection during tax mediation.

AN
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SoMMARIO: 1. Ratio e finalita dellistituto. - 2. Solidatée e collaborazione: le matrici della

mediazione tributaria. - 3. Solidarieta ed inteeefiscale: un contrasto che trova soluzione
nel procedimento collaborativo della mediazionbufaria. - 4. La valenza dei moduli
consensuali alla luce della indisponibilita deldite tributario e del principio di capacita
contributiva. - 5. La mediazione tributaria qualedualo consensuale per la definizione
delle controversie tributarie di minore importo.6- Il procedimento di mediazione
tributaria quale occasione di amministrazione ¢alfativa. - 7. Diritto e giustizia nel
procedimento amministrativo di mediazione. Il develi collaborazione quale comune
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denominatore. - 8. L'iniziale limite costituito dlaksenza di tutela cautelare. - 9. Le
disposizioni introdotte dalla Legge di stabilital20

1. — Secondo la circolare n. 9/E dellAgenzia datgrate del 19 marzo
2012, la mediazione tributaria, € potenzialmentmé&h«non solo a migliorare i
rapporti tra i contribuenti e 'amministrazione dimeiaria, ma anche a contribuire
positivamente alla realizzazione degli obiettiviglialitd perseguiti dall’Agenzia
delle entrate”.

L’Agenzia auspica inoltre che «gli esiti della nacattivita amministrativa
possano offrire rilevanti contributi al fine sia diminuire il numero dei giudizi
tributari instaurati sia di contribuire a sviluppda tax compliance».

Il miglioramento del rapporto tra fisco e contrinte e la deflazione del
contenzioso costituiscono gli obiettivi da raggiergattraverso lo strumento della
mediazione tributaria.

Tale risultato potrebbe essere assicurato poia@emon ha mancato di
evidenziare la menzionata Circolare, «In ogni cabauovo istituto offre ai
contribuenti I'opportunita di rappresentare soli@giente, in dialogo con I'ufficio,
le proprie ragioni e di difendersi in sede ammrmaista evitando gli oneri e I'alea
del giudizio. Esso consente, sia ai contribuerdi ai’Agenzia delle entrate, di
affrontare le vicende tributarie secondo una logieadente alla sistematica
affermazione di soluzioni legittime e trasparenimuovendo eventuali vizi
dell'atto amministrativo»

La tax compliance, aderendo al principio di coll@zione, deve guidare
'evoluzione culturale dellAmministrazione finamzia verso un reale
cambiamentd

! L'art. 17-bis del D. Lgs. n. 546/92, riportato dait. 39, comma 9, D.L. 6/7/2011 n°98 convertito
con modificazioni dalla L. 15/7/2011 n°111, si dpalalle controversie di valore non superiore ad
euro 20.000 (valore da determinare ex art. 12, candndel D. Lgs. 546/92) relative a
provvedimenti emessi dall’Agenzia delle Entrateoéfitati a decorrere dall® aprile 2012. L'istituto
ha natura tipicamente amministrativa come si desdafia collocazione sistematica nel corpo del
D. Lgs. n. 546/92, vale a dire disposizione corichuglel titolo I, capo Il che precede il titolo che
disciplina le fasi e la trattazione del processa. hatura prettamente amministrativa di tale
strumento deflattivo del contenzioso € confermaltaesi, dal disposto del comma 2 del medesimo
art. 17-bis nel momento in cui prevede che il nedache pud traghettare anche una motivata
proposta di mediazione, costituisce condizionerdegdibilita del ricorso (giusta novella recata dal
comma 611, art.1, 1.147/2013) dal quale € inequkdmente diversificato e disgiunto. Tanto &
confermato anche dal comma 9 ove si precisa clreclamo produce gli effetti del ricorso
(trasformandosi in ricorso) solo “decorsi novantarig senza che sia stato notificato I'accoglimento
del reclamo o senza che sia stata conclusa la medé che il contribuente ha facolta di richiedere
mentre ’Amministrazione Finanziaria & obbligatlbemulare.

2 Cosi, A.BEFERA Lettera ai direttorj in Italia Oggi, 8 novembre 2010. Il Direttore l&fjenzia
delle Entrate sottolinea, altresi, che «la missigtiéguzionale del’amministrazione finanziaria &
quella di perseguire il massimo livello di adesiepentanea agli obblighi tributari»
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Anche il Direttore Centrale Affari e Contenziosolldgenzia delle
Entrate, nell’affrontare lo specifico tema delladi@zione tributaria e delle nuove
prospettive offerte dall’istituto, ha rimarcato naatrice collaborativa dell’istituto
evidenziando come il dialogo sistematico ed il confo dialettico con il
contribuente siano strumenti idonei a ridurre gdorso alla fase processuale
«..consentendo di rifondare su nuove basi il rapoon i contribuenti.....con
effetti positivi in termini di tax compliancé»

2. — La composizione degli interessi, e non la m@posizione, puo
costituire l'alveo entro il quale ampliare consm@mente i confini della
compliance, in un quadro di solidarieta e di call@zioné.

Il principio solidaristico-personalistico, conteautnell’art. 2 della
Costituzione, impone una prima regola di condattenzitutto allo stesso Stato ed
ai suoi organi. Il disposto del predetto articdancendo la stretta correlazione fra
il godimento dei diritti e 'adempimento dei doveariderogabili di solidarieta
politica, sociale ed economica, € il segnale ch€astituente ha aderito ad una
«concezione della vita associata dove tutti sotidalbcon il destino di ognund»

A questa concezione non possono rimanere estrdinapgarati pubblici dello
Stato, che devono farsi promotori, in uno spirit@dtentica collaborazione con i
cittadini, del concreto rispetto dei valori dellergoné.

Quando si riconosca che anche I'Amministrazioneakanaria, quale
apparato dello Stato, debba ispirarsi al princiiigolidarieta, si deve unitamente
accogliere il principio che fisiologicamente derivla quello solidaristico: il
principio di collaborazione, positivizzato, nellpexifico ambito tributario, dall’art.
10, comma 2 dello Statuto dei diritti del contribtes

3V.BUsA, Le nuove prospettive della mediazione tributaimeCorr. Trib., 11/2012, pagg. 765-767.
* In tal senso, FCUOCO, Istituzioni di diritto pubblico IX ed., Milano 1996, p. 687; cfr.AAVV.,
Protection of Taxpayer's Rights — European, Intéomal and Domestic Tax Law Perspective,
Lodz, 2008, p. 266: «the principle of collaborateppears to be an expression of the most general
duties of solidarity and of ability to pay embodiedth in the Italian Constitution and the Bill of
Rights».

> N. OccHIocuPQ La persona umana nella Costituzione italiaria L. Canicola (a cura di),
Comunita e servizi alla persona. Percorsi teoricinetodologici Padova, 1990, p. 55. Nello
specifico ambito tributario, questo assunto si cetizza nella correlazione tra l'art. 2 e l'art. 53
della Cost.

® Cfr. E.VANONI, La persona umana nell’economia pubblida AA.Vv., La persona umana e gli
odierni problemi sociali Roma ,1945. Di “rispetto della persona” ha parlahche il Direttore
dell’Agenzia delle entrate Attilio Befera nella giiata Nota ai direttori del 2010 ove viene espaes
una semplice verita: «E la reazione istintiva,rgleanon ci si sente rispettati, € quella di mandare
rispetto, violando o aggirando regole che appafamto d’imposizione arbitraria»
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Ormai da tempo, infatti, la dottrina rinveniva negdrincipio di
collaborazione un importante fattore di spinta w@eraun’articolazione
gualitativamente elevata ed efficiente dei servesi ai cittadini, da realizzarsi
attraverso riforme radicali, dirette a fare in mazhe il rapporto tra pubblici poteri
e cittadino fosse sempre pitl improntato alla cteret e alla collaboraziohe

Il principio di collaborazione, essendo un diret@nanazione della
solidarieta, si traduce in un “dovere” di collaboome proprio attraverso il
“servizid (componente organizzativa della solidarieta) ctieve connotare
’Amministrazione sul piano organizzativo, consente il dialogo e la
conseguente soluzione condivisa, ove possibildyeadelle controversie tributarie.
Se cosi non fosse, l'autorita dello Stato, sopttattimpositiva, sarebbe un puro
strumento di forza dominante, un potere ormai pdidegittimazion&. L’attivita
svolta dallAmministrazione, tuttavia, non devee¥sssolo di Servizid ma anche
di “risultatd” (componente funzionale della solidari€td)n maniera molto
significativa e stato detto che I'amministrazioneigultato € contraddistinta «dal
dovere di conseguire —celermente, con uso diligendéecurato delle risorse, con
piena conoscenza dei fatti e del contesto e cospdranza- risultati concreti
tecnicamente validi, corrispondenti ai fini detemati dalla legge e agli obiettivi
definiti dagli organi di governo della stessa amstiazione, non ingiustamente
pregiudizievoli ed anzi massimamente satisfattivelled comunita amministrate-
con la loro partecipazione e il loro consenso-daHinteresse pubblico primario
allo sviluppo economico...’% In questa efficace sintesi & agevole cogliereecdm
punto di svolta sia costituito proprio datdhsensbe dalla ‘partecipazioné dei
cittadini nell’attuazione dell'azione pubblica, ckequanto dovrebbe accadere nel
corso del procedimento di mediazione tributariansideratane laatio e la matrice
collaborativa .

Listituto della mediazione, infatti, € nato praprin questo contesto di
evoluzione sociale dell’ordinamento tributario edp@tenzialmente in grado di
assicurare le finalita auspicate dallAgenzia ddfetrate, qualora dalla stessa
applicato con ragionevolezza.

" Precursore dei tempi & stato, in tal senso,ABOKI, Appunti sulla riforma della imposizione
fiscalg 1942, relazione presentata all'lstituto naziondigfinanza cooperativa; La riforma e la
giustizia sociale 1943, in “Studium” 11,12. Il g&ta aveva chiaramente intuito che quello della
collaborazione costituiva ormai un percorso oblitigehe avrebbe apportato vantaggio non solo il
contribuente ma alla stessa Amministrazione Firaiai

8 M. NiGRo, Studi sulla funzione organizzatrice della PubblismministrazioneMilano, 1966, p.
120.

° Cosi M.BasILE, Il principio di collaborazione tra fisco e contribuenBari, 2010, pp 26 e 27.

19, IANNOTTA, Merito, discrezionalita e risultato nelle decisicarnministrativein M. Immordino,

A. Police (a cura di)Principio di legalita e amministrazione di risuliatAtti del convegno di
Palermo del 27 e 28 febbraio 2003, Torino 20043%..4
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L’Ufficio finanziario, nel procedimento di mediazie deve fondare le
proprie valutazioni sullistanza proposta, basandss tre specifici criteri,
espressamente indicati nel comma 8 dell’'art. 17d®$ D.Lgs. n. 546/1992:
“eventuale incertezza delle questioni controversgtado di sostenibilita della
pretesa” e “principio di economicita dell’azione mmistrativa”.

La cura del “servizio” al contribuente, concretateerapplicata nel
procedimento di mediazione tributaria, rappresemtadefinitiva, la forma piu
autentica di attuazione del principio di collabdoaz che determinera, come
conseguenza diretta, [lefficacia, [I'efficienza eedbnomicita dell'azione
amministrativa in quanto non imposta d'imperio héesndivisd. '

Nell'ottica di una leale collaborazione, il vertickel’Agenzia aveva gia
raccomandato agli Uffici, in tema di accertameraa edesione, che le proposte al
contribuente non venissero prospettate come un aduioso ultimatum, ma
sempre nell’ottica della corretta e civile dialedtira le parti’.

3. — La giurisprudenza costituzionale fa risaliesistenza di tale valore al
primo comma dell'art. 53 della Costituzione: ilmpipio di capacita contributiva, il
cui contenuto comporta il concretizzarsi dell'igse fiscale dello Stato che deve
acquisire le risorse finanziarie indispensabili garantire la sussistenza e lo
sviluppo della collettivit¥.

La necessita di tutelare tale esigenza contrasta, pon quella di difendere
i diritti di liberta e di proprieta dell'individuoL’interesse fiscale, pertanto, va a
frapporsi fra I'interesse pubblico volto alla t#eali valori superiori e fondamentali
di sostentamento della societa e l'interesse atida dei valori protettivi della sfera
personale dei consociati; la prevalenza del prirogat la sua giustificazione in un
insieme di valori superiori, appartenenti all’irdecollettivita, che finiscono per
privilegiare la logica pubblica rispetto a quellavptistica. L'interesse fiscale
sembrerebbe, dunque, in quanto interesse sovradodie ed espressione della
tutela degli interessi della comunita, trovarsuima posizione dominante e spesso
contrastante rispetto a quella del singolo consocia

A favore del criterio della autoritativita del pmslo gioca, dunque,
insieme dei valori sovra-individuali che «depatéano la logica negoziale e

1 S. CassESE La riforma amministrativa all'inizio della Quintacstituzione dell'ltalia unita in
Foro it., 1994, V, p. 250 accredita l'idea di untamistrazione «operante non solo nell'interesse
pubblico ma nell'interesse del pubblico».

2 BergRA Lettera ai direttorj cit.

13 Sul fondamento costituzionale del principio dieitsse fiscale v. FBORIA, L'interesse fiscale
Torino, 2009, pp. 91 e ss.; SUSSQ Indisponibilita del tributo e definizioni consendiudelle
controversie in S. La Rosa (a cura diprofili autoritativi e consensuali del diritto triktario,
Milano, 2008, pp. 89 e ss. M.E®SIGLIONI, Accordo e disposizione nel diritto tributaridilano,
2001.
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privatistica a favore di una logica collettivisti¢a In tal senso anche l'interesse
fiscale finisce per divenire ufdiritto sociale” in quanto la possibilita concreta di
garantire i livelli minimi di dignita e di sviluppdella personalita di ogni singolo
individuo, presuppone l'esistenza di una organiexee pubblica dotata dei mezzi
e delle risorse finanziarie indispensabili per wffere investimenti e spese
pubbliche. Linteresse fiscale verrebbe, cosi,\emtiare uno strumento necessario
per poter garantire i diritti sociali e la tutelaidvalori contemplati dalla
Costituzione e, in questi termini, un valore immaeealla societa la cui tutela é
indispensabile per I'applicazione dei principi gdr dalla Carta Costituzionale.

Tale valore garantisce, di fatto, la tutela dess$liufinanziari provenienti da
determinati soggetti a favore dell’ente impositer@ertanto, diventa il presupposto
funzionale per una crescita sociale che conseatavhzione di tutti gli individui
membri della collettivita. Tanto proprio in osseg@gli articoli 2 e 3 della Carta
Costituzionale che comportano la possibilita dioviakare la dignita umana e di
offrire pari opportunita ad ogni associtto

Al fine di poter ricondurre il dovere fiscale tradoveri di solidarieta
evidenziandone la coessenzialita e non I'antagamigspetto ai diritti inviolabili
della singola persona, soccorre il principio dil@obrazione che, in tale contesto,
va valutato non solo nella sua dimensione orizzertta consociati, ma anche in
guella verticale e cioé tra istituzioni e cittadino

Cosi, nel tentativo di ricomporre il contrasto itrprincipio di solidarieta e
guello di interesse fiscale si e delineato, corteihpo, un modello operativo
dell'agire dellAmministrazione finanziaria che, ndonando le dinamiche
meramente impositive ed imperative dello Statomirato al coinvolgimento e alla
partecipazione dei contribuenti.

Il “bimorfismd**dell'interesse fiscale che da un lato prevede ilepo
impositivo dello Stato con conseguente compressideda sfera economico-
patrimoniale del cittadino e dall’altro costituisaea manifestazione dei doveri di
solidarieta, trova la sua naturale composizion@godn meccanismi collaborativi,
primi fra tutti la mediazione tributaria e I'accamento con adesione.

L’attivita amministrativa, pertanto, assegna ogga posizione centrale agli
interessi collettivi della societa civile e colloitauolo degli apparati burocratici in
una dimensione prevalentemente strumentale. Tamgone I'apertura sempre piu
ampia verso forme di collaborazione dei privati cen istituzioni attraverso
I'attuazione di moduli consensuali che soppiantsgmnpre piu frequentemente i

“Boria, Linteresse fiscalgcit., p. 93.

!5 Sulla perequata imposizione e la giusta distritneidei carichi pubblici alla luce degli artt. 3 e
della Costituzione in relazione all'istituto deltaediazione tributaria, si veda ASIOVANNINI,
Reclamo e mediazione tributaria: per una riflesgi@istematicain Rassegna Tributaria, n. 1/2013,
pag. 51 e ss.

18 Questa definizione & stata usataRIaRrIA, L'interesse fiscalgcit., p. 312
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moduli convenzionali e la tradizionale concezionaogtativa del pubblico
poteré’. Emerge, quindi, anche nell'ordinamento tributaria tendenza a
promuovere modelli in cui la prestazione tributaviene resa a seguito della
partecipazione del contribuente e di accordi trastjultimo e ’Amministrazione
Finanziaria; questa evoluzione culturale costigjigome evidenziato nel paragrafo
precedente, la ratio sottesa alla nascita dellaaniehe tributaria.

Il profilo di attuazione collaborativa della predesiscale sembra cosi
allinearsi con l'aspetto solidale dell'interessecélle e concetti apparentemente
contrastanti quale interesse fiscale e dovere ldias@ta si ricompongono in una
“amministrazione per conserisan un sentiero di collaborazione tra Pubblica
Amministrazione e cittadino che realizza forme edeilb di consenso nel rispetto
sia dell’ interesse pubblico sotteso al fenomenloutario sia della solidarieta
sociale.

E’ quanto, praticamente, si puo verificare nelladragione tributaria:
guando, infatti, la situazione concreta presentegmiadi incertezza che solo una
valutazione tecnica puo superare, l'imparzialit&nei assicurata attraverso un
criterio di verifica ex post. L'incertezza vienenessa attraverso un procedimento
collaborativo che consente di evitare I'ingorgoqassuale e viene, di conseguenza,
legittimata «la disponibilita del diritto e la cagente rinuncia alla successiva
fase processuale, senza, per questo, che possdedosl’interesse dello Stato-
collettivita alla equa ripartizione del cari¢8»

4. — Per dimostrare la coerenza degli istitutiadmdrativi e conciliativi con
l'impianto ordinamentale tributario e con il prip@ dell'indisponibilita del credito
tributario in particolare, parte della dottrina ts&xse che gli stessi servono a
facilitare la determinazione qualitativa e quatitita del presupposto d’'imposta
relativamente al singolo e specifico rapporto ajditrio d’'imposta.

Qualora il modulo consensuale fosse uno strumeseto consentire di
addivenire ad una determinazione del tributo deveds quella risultante dalla
corretta ricognizione del presupposto d'impostakadountuale applicazione della
previsione normativa, si tratterebbe di una sostdémincapacita dello Stato di
esercitare il proprio potere impositivo, in violeaé del principio di indisponibilita
del tributo.

" M.S.GIANNINI, Diritto Amministrativg Il, Milano, 1994, pp. 423 e ss.
18 A.GIOVANNINI, Reclamo e mediazione tributaria: per una riflessicsistematicain Rassegna
Tributaria n. 1/2013, p.51
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In una simile ipotesi, infatti, non ci troveremmo ftbnte ad un istituto
collaborativo bensi ad un rimedio transattf/an qualche modo vantaggioso per
I’Amministrazione Finanziaria e per il singolo cthtiente coinvolt?.

La ratio di simili istituti, tra cui la mediazione tribufar invece, non e solo
quella di deflazionare il contenzidsp ma anche quella di coinvolgere il
contribuente per una condivisione collaborativa I'algbligazione tributaria
finalizzata alla concreta quantificazione dellesste

«Grazie a tali strumenti, infatti, il contribuenteud colloquiare con
’Amministrazione Finanziaria, esporre le propriagioni, offrire la propria
documentazione non certo per addivenire ad “undindene vantaggiosa per
'una o per l'altra parte, bensi per giungere “atlafinizione corretta. Non si puo
infatti prescindere, cosa che viene inevitabilmdat& nel momento in cui si parla
di “convenienza”, dall'esistenza di un principiongeale e fondamentale previsto a
livello costituzionale: quello di capacita contrilva. La capacita contributiva,
infatti, € “una”, ed e quella che deriva dall’eaatieterminazione della base
imponibile. Ed €& proprio I'esatta determinaziondl'debligazione tributaria la
ragione per cui Amministrazione Finanziaria e dbuointe si incontrano, in una
situazione di parita, per addivenire ad un accatu® non deve essere il frutto di
reciproche “concessioni” (percorso aberrante atérasi un principio di esatta
capacita contributiva), bensi di reciproca “comgiene” ed individuazione dei
reali presupposti d'impost&

Tali istituti, quindi, devono consentire di addiwen alla esatta
determinazione del credito tributario che, proprigerché correttamente
determinato, viene unanimemente accolto grazie mgarcorso collaborativo in
cui entrambe le parti adducono i fatti e le proviawere della propria posiziofie

19 «L’orientamento del legislatore va naturalmenteswesoluzioni di compromesso, utili al fisco e
di fatto gradite dagli stessi contribuenti: rinuamilo a correre dietro all'araba fenice del reddito
effettivo e ripiegando in sostanza verso un ordineee di tassazione forfetaria, ordinate in vidita
una riscossione sollecita»; non € ravvisabile nehcordato una volonta comune, ma un
apprezzamento convergente; non si rinuncia e naorsiede nulla; prima del concordato non ci
sono un debito e un credito, aventi per oggetto smama determinata... il problema della
transazione e del contratto resta escluso in rada=®, EDE MITA, Ricordo di Enzo Capacciglin
Rass. Trib. n. 1/2013, pag.18.

2 vedi P.Russq Indisponibilita del tributo e definizioni consendiuaelle controversig in
Rassegna tributaria n. 3 /2008, p. 606.

2L G. PizzoNIA, Reclamo e mediazione tributaria: deflazione deltenmioso o inflazione dei
procedimentiin Riv. Dir. Fin. e Scien. Fin., n°1/2013, pag, 2numera i cd. istituti deflativi del
contenzioso tributario (acquiescenza, definiziome plv.c., definizione in via breve delle sole
sanzioni, accertamento con adesione e conciliazimene paragona la coerenza con il
reclamo/mediazione.

22 BasiILE, Il principio di collaborazione tra fisco e contrileate cit., pp. 151 e 152.

% Sull'argomento v. FD’AYALA VALVA, La Corte Costituzionale preannuncia le ragioni di
illegittimita costituzionale della mediazione tritamia, in Riv. dir.trib. 2/2013, 11, p. 85.
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L’introduzione nell’ordinamento tributario di igtiti negoziali o consensuali quali
la mediazione tributaria non costituisce, quinah,pericolo per quanto riguarda il
concetto di indisponibilita del credito tributaribensi per la salvaguardia del
principio di capacita contributiva che, a contragmo essere assicurato proprio
grazie all'uso corretto dei moduli consensuali.

5. — In linea con il processo generale di svilugjatl amministrare per
consensb e contestuale espansione del principio di buoedéf, le forme
compartecipative evidenziano il carattere recessleo provvedimenti tributari
unilateralf®.

Nell'istituto della mediazione tributaria, la cddlarazione del contribuente
e elemento costitutivo dell'istituto stesso e latcaita del principio collaborativo
si sostanzia nella ineludibilita della partecipa®ael contribuente.

Come viene significativamente evidenziato nellacalare 9/E, «..il
procedimento di mediazione si svolge su di un pidnsostanziale parita fra
contribuente e Ufficio, peraltro in una situazioneui entrambi hanno manifestato
e documentato in maniera completa e definitivartgope posizioni”, imponendo
all'Ufficio “..di esaminare sistematicamente [isiea del contribuente e di
riscontrarla in maniera espressa»

Nella disciplina della mediazione tributaria emerngenediatamente la
centralita del dovere di collaborazione quale ragptocedimentale dell’agire
amministrativo. Fin dall'introduzione dei primiiistti conciliativi &€ apparso chiaro
che la valutazione degli elementi che possono awedwad una diversa
configurazione della pretesa tributaria ricostrurtall’avviso di accertamento
avvenga in base ad un dialogo collaborativo tra Amstrazione Finanziaria e
contribuente volto ad esaminare e valutare i tarfaituali e giuridici della pretesa
impositiva alla luce della completa acquisizionendiormazioni fornita dalla parte
interessat®. E gia l'introduzione dell’accertamento con adasiocera caratterizzata

24 Cfr. F. Merusy, Il principio di buona fede nel diritto amministrat, in AA. Vv., Scritti per
Mario Nigro, vol. Il, Problemi attuali di diritto amministrativoMilano, 1991, p. 215 e ss.

% A favore degli istituti deflativi in genere vi éur obbligo diffuso dellAmministrazione
finanziaria di attivare un contatto preventivo docontribuente prima dell’emissione dell’avviso di
accertamento o dell'iscrizione a ruolo» e «la pgub& di evitare il contenzioso definendo in
adesione I'obbligazione tributaria a seguito dehtcaddittorio in sede amministrativa», cosi G.
CoRASANITI, Il reclamo e la mediazione nel sistema tributafitilano, 2013, p. 130.

% Sull'argomento v. FMOSCHETT| Le possibilita di accordo tra Amministrazione Fiméaria e
contribuente nell'ordinamento italianan Fisco, 1995, pp. 5331 e ss.;L2 Rosa, Concordato,
conciliazione e flessibilita del’ AmministrazionénBnziariain, in Dir. Prat. Trib., 1995, I, pp.1089
e ss.; MMMICCINESI, Accertamento con adesione e conciliazione giudizialAA Vv., Commento
agli interventi di riforma tributaria a cura di M. Miccinesi, Padova, 1991, pp. 1 e BSGALLO,
Ancora sul neoconcordato e sulla conciliazione @iade, in Rass. Trib., 1994, p. 1493.
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da un piu aperto contraddittorio tra fisco e cdntente contrassegnato da una
forma di «attuazione consensuale della norma s’

Al pari degli istituti che I'anno preceduto, € estde che la mediazione
tributaria costituisce uno strumento volto a cotiseruna rapida definizione della
pretesa tributaria in modo da assicurare la risonestempestiva dei tributi ma
anche a deflazionare le procedure giudiziarie.

La partecipazione del privato, tuttavia, non doweasere servente
allAmministrazione Finanziaria, non deve, cioe,vée alla determinazione
unilaterale del tributo da parte del fisco; iniakrmini all’accettazione del privato
non deve essere dato il valore di acquiescenzatdriiento del contribuente nella
mediazione tributaria opera in senso collaboragg@ttivo, al fine di applicare alla
fattispecie concreta le norme tributarie piu pemith per giungere ad un accordo
circa il quantumdovuto. Ma il quadro di fondo dell’'autoritativitdell’azione
dellAmministrazione finanziaria resta comunque iotato per cui anche in questo
istituto viene fatta salva la funzione anche difemsdella partecipazione del
contribuente, soprattutto se si tiene conto deltautazione dell’istituto effettuata
dall'art 17-bis, ove il reclamo funge da strumentdroduttivo al processo
tributario.

Se cosi non fosse e si volesse ravvisare nellaazniede tributaria un
modello strettamente negoziale o transaffivil ruolo della collaborazione del
contribuente si ridurrebbe notevolmente. In tab¢asfatti, il privato esprimerebbe
nel contesto della mediazione, un interesse depgico delle transazioni private
per cui sarebbe tenuto unicamente ad un dovereajerd correttezza riferibile al
contegno generale che non induca I’Amministraziorgrrore, ma non di piu.

Ma cosi, il dovere di correttezza non riuscireblbleeatendersi anche ai
contenuti di completo spiegamento delle ragioni dehtribuente, dati dalla
contemporanea valenza di ricorso tributario dedlaiesta.

L’intervento del contribuente nella mediazione $o®, in sintesi, per avere
una funzione intermedia diversa sia dalla prodwzidinelementi di fatto e di diritto
sia dalla instaurazione di un contraddittorio immmi puramente difensivi: la
immediatezza nel completo spiegamento delle ragionmiporta una piu obbiettiva
e corretta determinazione dell’'imponibile che dessere l'unica vera finalita

%" Tale definizione, perfettamente calzante alligttdella mediazione tributaria, & stata usata con
riferimento all'accertamento con adesione d&A.LO, La natura giuridica dell’accertamento con
adesionein AA. Vv., Adesione, conciliazione ed autotutedacura di M. Poggioli, Padova, 2007,
pag. 63.

8 Contra GINGRAO, F. DE DOMENICO, RL, Un “reclamo” scoordinato rispetto a ruolo esecutigo
spese di litein Dialoghi tributari 3/2012, secondo cui «nesecalel reclamo/mediazione il carattere
transattivo & palese, mentre nell’accertamento aggsione esistono “paletti” ben piu rigidi, che
magari non trapelano dalla norma, ma che la camapplicazione dell’istituto ha messo ben in
luce». FPISTOLES|, Il reclamo e la mediazione nel processo tributaioRass. trib., 2012, p. 82.
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dellistituto in esam®. Nella mediazione le parti devono insieme contribwa
ricostruire la fattispecie concreta, al fine diiassare all'istituto I'imprescindibile
aderenza ai principi di legalita e di capacita doativa.

Ne deriva una ¢orresponsabilitd del contribuente rispetto al risultato del
procedimento di mediazione in quanto il suo comtobcollaborativo concorre con
'esercizio della funzione pubblica dell’accertarternvolto a definire unares
incertZ® giungendo alla corretta applicazione delle nomiitarie al caso oggetto
di mediazione.

Dallaltro lato, la mediazione tributaria, attraserl’obbligo posto a carico
dellAmministrazione di rispondere all'istanza anticipazione in Ufficio, in sede
amministrativa, delle possibili risultanze di ursteurando processpud iudicem
introduce la necessita di un dialogo sistematigoicoontribuente. La sistematicita
e l'ineludibilita dell'interlocuzione dialettica coil contribuente ridurranno i rinvii
alla fase giurisdizionale e potenzialmente, propgoesto aspetto potrebbe
rappresentare il momento giusto per rifondare saveaubasi il rapporto con i
contribuenti.

6. — Nel rapporto procedimentale 'Amministraziodeve assumere nei
confronti del cittadino un atteggiamento di semizied il procedimento, visto
come momento di gestione degli interessi coinvplgsuppone I'implementazione
delle modalita di partecipazione dei destinataripdevvedimento final&.

2 «Occorre infatti sgombrare il campo dal (non mestif) convincimento che I'affermazione di
modelli transattivi possa per presunzione compeytaer il contribuente, solo effetti favorevoli. Se
infatti fosse riconosciuto allAmministrazione uptpre dispositivo eccedente rispetto all'incertezza
. essa potrebbe avanzare pretese esplorative extituta quella esigenza di gettito che é
connaturata allo strumento, volto allaumento delkcossione. Questa eventualita deve essere
esclusa ... perché i principi generali che regolaaaidne amministrativa possiedono valenza
biunivoca, operando sia come limiti alla mediahildelle liti, sia, per converso, come argine
rispetto ad un’Amministrazione che intenda massiarie i risultati propri dell’esercizio delle
relative funzioni», cosi, GCORASANITI, Il reclamo e la mediazione nel sistema tributamdilano,
2013, p. 107
% Sulla natura della partecipazione del privatoaatfertamento con adesione v. NEARELLO,
L’'accertamento con adesion€orino, 2000, pp. 124 e ss.
31 Vedi O.SePE Partecipazione e garantismo nel procedimento anstitivo, in Riv. Trim. dir.
pubbl., 1992, p. 339 che rileva come ci sia stat tvasformazione di fondo dell’'amministrazione:
da amministrazione-autorita diviene sempre piu mmanistrazione-servizio per cui «l'azione
efficiente deve non soltanto essere piu snellapalaa ma deve nascere diversamente, cioé deve
essere sentita e partecipata».
32 per la dottrina sul diritto di partecipazione gelvato al procedimento v. FGIGLIONI- S.
LARICCIA, Partecipazione dei cittadini all'attivita amministtiva, in Enc. Dir., Agg., IV, Milano,
2000, pag. 943; RCARANTA - L. FERRARIS La partecipazione al procedimento amministrativo
Milano, 2000; G. WRGA, La partecipazione al procedimento amministratiiilano 1998; F.
FRACCHIA, Manifestazione di interesse privato e procedimemuninistrativg in Dir. Amm.,1996,
p. 11; cfr. M.T.MOSCATELLI, Moduli consensuali e istituti negoziali nell’attuaze della norma
tributaria, Milano, 2007, p. 9.
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Il valore della correttezza e sotteso alle disposiziel Capo Il della legge
n. 241 del 1990 che si occupano della partecipazi@ procedimento
amministrativo.

In ambito tributario, tuttavia, la dottrina ha esidiato come la
partecipazione «sembrerebbe ridursi ad un’attiditamera “collaborazione”, nel
cui esercizio il contribuente verrebbe a trovarsiuna posizione strumentale a
guella in cui si trova I'Ufficio nell’espletamenitella sua funzione “inquisitoria”,
che, pertanto, resta ben lontana dalla fisiononaHe dfattispecie partecipative
disciplinate nel Capo Ill della |. 241/98»

Nella mediazione la partecipazione del contribuentessurge,
evidentemente, a vera e propria collaborazione uwantp contribuisce ad
evidenziare una serie di dati ed elementi utilindigspensabili per un’esaustiva
valutazione della situazione prospettata ed unssemurente acquisizione della
decisione migliore, in relazione al caso concrétba partecipazione pud essere
“collaborativd’ volta, cioé, a fornire alla Pubblica Amministrame gli elementi
utili per una esaustiva visione e valutazione @slocconcreto oppurealifensivd,
che si manifesta con una mera difesa delle posigiomidiche di cui e titolare il
privato coinvolto nel procedimentd.Nella mediazione tributaria, in realta, si
verifica la coesistenza di entrambe le forme ditgmipazione del contribuente:
collaborativa, in quanto produce tutta una serie idformazioni rese
allAmministrazione finanziaria con una anticipaliacoverydella tesi difensiva in
guesta fase amministrativa ma, allo stesso temfemsiva se si tiene conto che il
reclamo, unitamente alla mediazione, produce dietefdel ricorso, decorsi
novanta giorni senza che sia stato notificato batimento del reclamo o senza che
sia stata conclusa la mediazione, con conseguentaodificabilitZ® delle
prospettazioni difensive nell'eventuale giudiZio

3 Cfr. P.SELICATO, L'attuazione del tributo nel procedimento ammirasiro, Milano, 2001, p.
388.

34 Cfr. F.P.PUGLIESE, Il procedimento amministrativo tra autorita e “caattazione”, in Riv, trim.

dir. Pubbl., I, 1971, pag. 1470; AUBUSA, Procedimento amministrativo e interessi sogiali
Torino, 1988, p. 260.

% Sullargomento AZITO, Le pretese partecipative del privato nel proceditneamministrativo
Milano 1996.

% «E’ da ritenere che la scelta operata dal legigtasu questo punto sia criticabile, perché al
contribuente che gia abbia indicato nel reclamopm@osta di mediazione € preclusa la possibilita
di avanzare allAmministrazione, pur entro i nowargiorni, una proposta nuova e differente,
mentre per le liti di maggior valore non solo nanevlimite alla formulazione di proposte, ma,
soprattutto, il rifiuto espresso su di esse... nardpce effetti su alcun termine processuale», cosi
G. CorAsaNITI, Il reclamo e la mediazione nel sistema tributafitilano, 2013, p. 78

37 M. MONTANARI, Il processo tributario nel segno della mediazipimeDir. e Prat. Trib., n°1/2013,

I, pag. 166 osserva come istanza al’Amministrazi@n domanda giudiziale si intendano quali
«congiuntamente o simultaneamente proposte, laapncondizionatamente, la seconda sottoposta
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E’ altamente probabile che l'intervento del conighte nel procedimento
di mediazione tributaria produca un contributo eutpper entrambe le parti,
risultando al contempo forma di tutela per il sdgmeteressato ed elemento per il
raggiungimento di un corretto provvedimento impwesitper ’Amministrazione
finanziaria. Questa intuizione e stata esplici@da vertici del’Amministrazione
Finanziaria con I'evidenziazione che «In ogni casauovo istituto rendera un
servizio utile ai contribuenti, i quali potrannoppaesentare le proprie ragioni e
definire sollecitamente, nell’interesse anche dAafiministrazione, il rapporto in
sede di mediazione senza dovere scontare le lumgagg gli oneri del
contenzioso¥.

Del resto I'obiettivo del contribuente énteressatd e ci saranno maggiori
possibilita di raggiungerlo se quest'ultimo sapapportare la propria posizione a
fatti, presunzioni e prove che emergeranno e saranesaminati
dallAmministrazione nel corso dell'attivita ammgtiativa preordinata alla
mediazione. Tanto comportera la necessita per ffjitilUdi confrontarsi con i piu
recenti orientamenti della giurisprudenza al fine vadlutare criticamente la
fondatezza dei propri atti, «muovendo da una pitispenon piu centrata sulla
logica formale, sulle aspettative di inefficienzgtl apparati o sull’'uso strumentale
e sulle lungaggini del contenzioso, ma proiettatée sdinamiche manageriali, sul
confronto e sull’affermazioni di soluzioni legittere trasparenti, indispensabili per
rimuovere quelle criticita che, come la numerodi#le controversie, finora hanno
negativamente influenzato il rapporto tra Ammirdgtone e contribuent&%

In definitiva, una partecipazione attiva e leale wu effettivo spirito
cooperativo, porteranno nella disponibilita dell’ Anmistrazione una serie di dati,
notizie ed elementi che il privato possiede e oheosa lui favorevoli, ma non
conosciuti dall’Amministrazione.

La proiezione dellAmministrazione sudihamiche manageriali’tese a
soluzioni legittime e trasparenti, come tali comslbili da parte del contribuente,
non potra che far avvicinare ’Amministrazioneralguardo prefissato: migliorare i
rapporti con il contribuente e deflazionare il @#ioso.

Il contribuente, invero, non é titolare di un petehe lo ponga in una reale
posizione di parita con la controparte pubblicgjor per cui, a sua volta, trovera
“conveniente” collaborare con I’Amministrazione pigrdirizzare, con i propri
apporti, la decisione finale verso il proprio obiai. Solo attivandosi e

alla condizione, di natura sospensiva, dell’esigmativo o non completamente positivo della
prima.

¥ Busa, Le nuove prospettive della mediazione tributadia p. 767

% |bidem.
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cooperando, dunque, la parte procedimentale prpaiig influire sulla decisione
finale®.

La Circolare n. 9/E, al riguardo, espressamentelegmia I'immediata
funzionalita del procedimento di mediazione tribi#ache «consente, sia ai
contribuenti, sia allAgenzia delle entrate, dirafftare le vicende tributarie
secondo una logica tendente alla sistematica adfgone di soluzioni legittime e
trasparenti, imuovendo eventuali vizi dell’attoramistrativo

Dottrina e giurisprudenza, in realta, gia da temgpgevano colto il
mutamento di rotta nei rapporti tra Pubblica Amsiirazione e cittadino segnato
dalla legge n. 241/98 ed il canone comportamentale delieoltaborazioné &
ormai attecchito nella panoramica dottrinale eigprudenziale: il relativo dovere,
infatti, € sempre piu spesso invocato tanto dagtliesi che dai giudici. Parlare di
“dovere di collaborazioriepiuttosto che di principio di collaborazione dnia,
oggi, indispensabile: in capo alla Pubblica Amntnaizione, tale dovere é
destinato a gravare in modo sempre piu estensivattezhe all Amministrazione
finanziaria nel suo complesso, sia a livello cdatsaa a livello periferico. Nello
specifico settore tributario, peraltro, a differanzlel diritto amministrativo
generale, tale principio ha trovato la sua pogirarzione nell’art. 10 della legge n.
212 del 2000, meglio conosciuta come Statuto dgtidlel contribuente.

Bisogna, tuttavia, prestare attenzione a che Idugpo dell’ ottica
collaborativa, nel fissare precisi vincoli di coogEone ad esclusivo carico
dellAmministrazione, non diventi attivita di vee proprio soccors® perché cio
finirebbe per apportare appesantimenti procedintiert&i da causare un
decremento in termini di efficienza, efficacia esbeomicita dell’agire della P.A. a
danno e scapito dell'interesse pubblico al buoraarehto dell’amministrazione.

Partendo da questa impostazione si comprende gandglineare meglio i
confini del dovere di collaborazione in capo all’Anmistrazione finanziaria debba
fare da bussola il principio della buona fede eladebrrettezza da parte del
cittadino, la cui assenza fa venir meno il doveesso di collaborazione da parte
del soggetto pubblico. Lo stampo solidaristico dektro sistema, infatti, deve
conciliarsi con I'esigenza di efficienza e di effcta del servizio prestato, che va

“0 Cfr. M. TERRAS|, Procedimenti amministrativi e garanzie del cittanliMilano, 1991, p. 103.

1 Per la dottrina cfr. RCARANTA, L. FERRARIS La partecipazione al procedimento amministrafivo
Milano, 2000, pag. 12. Per la giurisprudenza siaviedsentenza 12 aprile 2000, n. 2185 con cui Il
Consiglio di Stato sottolinea la filosofia collabtiva che sottosta alla legge n. 241/90. In questa
decisione il Consiglio evidenzia lo stretto legamlee esiste tra partecipazione, trasparenza
dell'azione amministrativa ed importanza degli apipoonoscitivi che il privato pud fornire e che
possono migliorare la ponderazione degli intergsgioco.
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necessariamente misurato anche in termini di vidaoel perseguire il pubblico
interess#.

Alla luce di tale premessa, non risulta condivisida formulazione del
comma 8 dell'art. 17-bis che sembrerebbe prevectaree obbligatoria la proposta
di mediazione in capo all’Agenzia; non altrettapéy il contribuente a cui ne viene
riservata la facolta. La disposizione in argomentm sembra lasciare spazio a
diversa interpretazione li dove espressamente g@eewbe in caso di mancato
accoglimento del reclamo e della “eventuale” pro@as mediazione presentati dal
contribuente, I'’Amministrazione “formula d'ufficio”una sua proposta di
mediazion&* eventualitd, dunque, per il contribuente, dovetefficio per
’Amministrazione. Tanto avrebbe un senso unicamentpresenza di attivita di
accertamento svolta sulla base di metodi indutthie comportano I'agire
dellAmministrazione sulla base di presunzioni d¢heontribuente puo dimostrare
non essere fondate, non invece nelle altre tipeladji controllo. Non sembra
determinare la possibilita di una differente intetpzione I'indicazione dei
parametri indicati dal legislatore al comma 8 @etl’ 17-bis in quanto i medesimi
parrebbero dover qualificare la proposta di mediaziche resta obbligatoria per
I'ufficio ma che deve avere “riguardo” all’eventeahcertezza delle questioni, al
grado di sostenibilita della pretesa e al princigiio economicita dell’azione
amministrativa. Se fosse prevista come necessargussistenza di tutti e tre i
parametri, si sarebbe aperto uno spiraglio per intexpretazione che avrebbe
potuto portare a ritenere facoltativa anche pemiinistrazione la formulazione
della proposta di mediazione. In realtd mentre imprdue criteri, di fatto,
coesistono necessariamente non potendo il gradsostenibilita della pretesa
prescindere dalla certezza della questione consayd principio di economicita
dell’'azione amministrativa viaggia su binari deltduautonomi: ben potrebbe
verificarsi, infatti, che la pretesa dell’ Amminigione sia fondata e sostenibile ma,
per una serie indefinita di motivi (tra cui I'esmgumporto della controversia o
'insolvenza del soggetto passivo) I'azione amnimaiéva, se posta in essere, non
risponda al principio di economicita.

Tali considerazioni sembrano, pertanto, confermanebligo posto dal
legislatore in capo allAmministrazione finanziarda formulare la proposta di
mediazione.

Va considerato, infine, che la natura di “conter@tattribuita dal comma 7
al reclamo che, in quanto tale puo inglobare lgpsta di mediazione formulata

2 Sul’argomento v. MBASILE, Il principio di ragionevolezza quale garanzia diudiprio tra
interesse fiscale e tutela del contribuente Massimario delle Commissioni tributarie della
Puglia,1/2 2012, p.185 e 189.

3 Tale tesi & stata sostenuta anche daukcHI, Reclamo e mediazione nel processo tributairio
Rassegna Tributaria 4/2012 pag.922; ASTOLES) |l reclamo e la mediazione nel processo
tributario, in Rass. trib, 2012, pag. 68.
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dal contribuente, finisce per banalizzare il re@damedesimo: non €& verosimile,
infatti, che I'Amministrazione finanziaria, in pewxa di una proposta di
mediazione che presuppone il riconoscimento, sepparziale, della fondatezza
delle ragioni poste a base dell’accertamento, ppssadere in considerazione ed
accogliere il reclamo volto all’annullamento totdkel’atto.

Né é dato comprendere in cosa, di fatto, possasterss la differenza tra il
reclamo volto all'annullamento parziale dell’'attola proposta di mediazione,
considerato che entrambe le formule porterebbdeonaédesima conclusione: la
rideterminazione dellammontare del tributo dovuto.

Sarebbe stato piu lineare, pertanto, che la norwessa attribuito al
reclamo la finalita di pervenire all'annullamentadle dell’atto per motivi attinenti
alla forma o ai requisiti dello stesso (es. anmuélato del provvedimento per vizi
riscontrati nella procedimento di notifica) ed atteediazione il ruolo che le e
proprio, vale a dire la rideterminazione complessdegli importi richiesti al
contribuenté&”.

7. — La mediazione tributaria si inserisce in ufc@torico in cui il fine
della giustizia tributaria pud essere perseguitacchan attraverso ['attivita
amministrativa.

Il rapporto tra attivita di giustizia e giurisdizie comporta che «la categoria
dell'attivita di giustizia non s’esaurisce nellanfione giurisdizionale, ma
abbraccia la funzione amministratiVaL’Amministrazione, dunque, nella propria
attivita di giustizia persegue un fine “generico’gilistizia da non confondere con
guello “specifico” relativo al caso singolo e coeitr, € ben pud avere il potere di
risolvere la potenziale controversia proprio intaeitivita.

L'istituto della mediazione tributaria poggia quirsth queste ba¥i

Il fatto che nella materia tributaria vi sia la yig@one espressa del principio
di collaborazione, ispirato a maggiore correttedearapporti Fisco-contribuente,

* Sullargomento TRCHI, Reclamo e mediazione nel processo tributatib p. 923 secondo cui «l|
reclamo (come il ricorso o I'istanza di annullantent autotutela) puo infatti essere giustificato da
soli vizi di forma del provvedimento amministrativinidonei a sorreggere una proposta di
mediazione, 0 da vizi sostanziali idonei a deteaménl’annullamento totale del provvedimento
stesso. La proposta di mediazione dovrebbe invgegeeissare soprattutto le controversie aventi ad
oggetto provvedimenti che accertano in via presan base imponibile, e ben si prestano a una
“rideterminazione dellammontare della pret¢sapensi agli accertamenti di maggior valore, agli
accertamenti sintetici o a quelli basati su coedfit medi di redditivita)». In tal senso anche G.
SEPIO, La proposta di mediazione da parte del contribuenidimiti del reclamgin “Corr. Trib”,
2012, p. 772.

> E. ALLORIO, Diritto processuale tributarip Torino, 1968, p.12; GCORASANITI, Il reclamo e la
mediazione nel sistema tributayiblilano, 2013, p. 135.

“®In tal senso bGcozzq, Profili critici del reclamo e della mediazione tritaria, cit., p.1507.
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ne rafforza il carattere precettivo e permettegealt la copertura di eventuali zone
d’ombra.

Nella sua portata generale questo principio, poopri quanto codificato
nello Statuto del contribuente, deve aiutare lliptete a ricavare dalle norme
tributarie il senso che le renda compatibili cqmincipi costituzionali.

In generale la collaborazione & una clausola et principio di
comportamento, il cui contenuto non € completamengstabilito o definito e va
posto in relazione alle concrete circostanze déaittne del rapporto d'imposta.

Ormai da tempo, anche nel procedimento tributadome in quello
amministrativo, si tende ad ammettere un trattampndcessuale immediato degli
atti emanati o compiuti in violazione del doverecdilaborazione. Cio significa
che, nel corso del procedimento, ogni comportamensTorretto
del’Amministrazione puo essere oggetto di immemamtcertamento giudizidie

E’ sempre piu sentita, quindi, sia in ambito sdfett sia giurisprudenziale,
la necessita di una tutela giurisdizionale immediavverso gli atti emessi in
violazione del dovere di collaborazione e affidatoeharatio di fondo che ispira
lart. 10, primo comma, della legge n. 212/2000aenkcessita di realizzare un
ordinamento piu civile nonché la concezione di Ehbblica Amministrazione
efficiente che non abbia il timore di porsi su upasizione di parita con il
contribuente.

Aver previsto, sia pur tardivamente, la possibilith sospendere
'esecuzione dell’ atto durante il tempo necessgmer lo svolgimento del
procedimento tributario di mediazione, costituisce segnale concreto del reale
passaggio da una cultura dellAmministrazione Faiama orientata alla cieca
legalita, ad una cultura aperta alle istanze doregyolezza.

Il dovere di collaborazione trae, in piu, le pr@pradici non solo da una
norma positiva (art. 10 della I. n. 212/2000) mahen da principi di livello
costituzionale come quello di imparziafftde di buon andamento dell’azione
amministrativa. Questa impostazione discende dawsiane piu moderna del
rapporto tra Stato e contribuente, che pone il stiggpubblico e quello privato in
una posizione maggiormente paritaria, come ricaots@d auspicato dalla stessa
Agenzia delle Entrate.

47 Cfr. A. SCOGNAMIGLIO, Il diritto di difesa nel procedimento amministraijMilano 2004 in cui
l'autore evidenzia come «...la tutela conseguibilemite 'immediata contestazione del fatto o
dell'atto lesivo e I'adozione da parte del giuddmlle misure, che appaiono piu idonee secondo le
circostanze a garantire la tutela, non solo noisslve in una superflua pronuncia di accertamento,
ma € anzi la sola idonea a salvaguardare le priévegselle parti all'interno del procedimento e ad
assicurare che il successivo corso di questo swalgtormemente alle regole della legalitax.

8 G. MARONGIU, Statuto del contribuente: affidamento e buona féddRass. Trib., n. 5/2001, p.
1275; G.MARONGIU, Statuto del contribuente: affidamento e buona féd€orr. trib., n. 35/2001,

p. 2613.

51



ANNALI - 2013 — ANNO I - PUBBLICATO SU WWW.ANNALIDIPARTIMENTOJONICO.ORG IN DATA 31-12-2013

Non e, peraltro, la parita fra le parti che garsodila giustiziabilita del
dovere di collaborazione, bensi la consapevolegttudionale che la P.A. deve
stare al fianco del cittadino, in un approccio dncreta solidarieta con
guest’ultimo. In questottica, la tutela dell’afichento, I'addivenire a moduli
consensuali risolutivi senza causare, nel contemp@nni irreparabili,
costituirebbero segnali incontrovertibili di un raotento autentico di indirizzo
dellAmministrazione aperta alla verifica della edtiva fondatezza della questione
in esame, al grado di sostenibilitd della pretedaad#’effettiva economicita
dell'azione amministrativa intrapresa, criteri rfaicsi in quello superiore di
ragionevolezza, espressamente indicati all'inteepdallo stesso art. 17- bis.

Nella prima formulazione dell'istituto della mediaze si era registrata una
battuta d'arresto al percorso di collaborazionggppp a causa della iniziale
mancanza di espressa tutela cautelare duranteolgireento del procedimento di
mediazione.

8. — La funzione della tutela cautelare risiede cahtemperamento di
interessi contrapposti: quello del contribuente shlvaguardare il proprio
patrimonio fintantoché si giunga a definitivita ldepretesa, da un lato, e quello
dellAmministrazione finanziaria acché la pretesabutaria venga attuata,
dall'altro.

L'art. 17-bis del D.Lgs. n. 546/92 ometteva quasigorevisione
relativamente al rapporto intercorrente tra il aeob/mediazione e I'esecutivita
dell'atto oggetto del procedimento. «La sospensitegale dei termini per la
costituzione in giudizio impedisce di accedere @cpdimento di cui all'art. 47
della legge processuale, trasformandosi in unatdi@ione alla pienezza ed
effettivita della tutela®: sarebbe stata opportuna, fin dalla prima intréshe, una
regolamentazione in ordine alla riscossione caattilisciplinata assieme alla
previsione dell’eventuale concessione di sospemsioranche in via
amministrativa’.

La presentazione del reclamo/mediazione, solo aiteedel comma 611,
art.1, L.147 del 27/12/2013, sospende gli effedti’dtto oggetto della procedura di
mediazione.

L'art.39 del D.L.98/2011 conv. in L.111/2011, che hnserito la
mediazione nell’ordinamento tributario, infatti, m@ccennava minimamente ad
alcuna forma di tutela cautelare: né a quella asdi cui all’art. 47 del D.Lgs. n.
546/1992, né a quella contemplata dall'art. 39RIE1.R. n. 602/1973 in relazione

49 Cosi, A.GIOVANNINI, Questioni costituzionali sul reclamo tributayim Riv. Dir. Trib., n°4/2013,
pag. 321.

0 Cosi, ®iccio, Il reclamo e la mediazione affrontano il giudizibabstituzionalita in Rass.Trib.
n°2/2013, Il, p. 109.
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ai soli ricorsi «contro il ruolo di cui all'art. 18el decreto legislativo 31 dicembre
1992, n. 546» (che la lettera g), primo comma, aell29 del D.L. n. 78/2010,

convertito con modificazioni dalla Legge n. 122/@0Ecante la disciplina degli

accertamenti “impoesattivi”’, ha reso applicabilelan ai ricorsi avverso gli stessi
atti), né a quella di cui all'articolo 2-quater,nama 1-bis del D.L. 30 settembre
1994, n. 564, convertito con modificazioni dallgde 30 novembre 1994, n. 656
(solo quest’ultima richiamata nella Circolare apativa 9/E).

L’iniziale silenzio normativo, peraltro, non potewssere ritenuto una
dimenticanza/omissione in quanto l'art. 17-biscamma 4, come introdotto dal
D.L. 98/2011 richiamava espressamente l'art. 44bldD.Lgs. 546/92 riguardante
la «sospensione di atti volti al recupero di aidti Stato e definizione delle
controversie» escludendone espressamente I'apjtiidadella mediazione a tale
tipologia di controversre.

Il deficit di tutela cautelare costituiva uno deadipetti di maggiore criticita
che, oltre a compromettere l'armonia giuridica ’ddituto, rischiava di
determinarne l'incostituzionalita sotto il profildel diritto di difesa e di tutela
dell'integrita patrimoniale. L’essenzialita dellaté¢la cautelare, infatti, costituisce
ormai una costante acquisita non solo nell'ordinametributario ma anche
nell'ordinamento giuridico nazionale ed europeo.

Ma vi sono anche altri profili di incostituzionaitdella norma che sono
stati subito evidenziati dalla dottrina: & appagsaente, infatti, la irragionevole
disparita di trattamento tra i provvedimenti impivs$i oggetto di mediazione
obbligatoria per i quali la tutela € differita, eprovvedimenti che esulano
dall'applicazione dell'istituto che, invece, godondi tutela cautelare
immediatamente attivabile.

La disparita di trattamento, peraltro, non poteganthe essere giustificata
dalla presunta esiguita degli importi delle con&n@ve inglobate dalla mediazione,
considerato che nel calcolo del valore della liteasmisidera il solo tributo al netto
di sanzioni ed interessi per cui esistono situaziocui 'ammontare della pretesa
puo superare, di parecchio, la soglia dei 20.000.eu

*1 Sul recupero degli aiuti di Stato e sulla relatiutela cautelare, sia consentito rimandare a M.
AULENTA, L’applicazione della normativa in materia di aiuti Stato da parte del giudice
nazionale in AA.Vv. (a cura di M. Ingrosso e G. Tesaur@pevolazioni fiscali e aiuti di Stato
Napoli, 2009, p. 700 e ss.; sulla tutela cauteparele controversie sugli aiuti di Stato v.@ENDI,
Processo tributario e aiuti di Stata Corr. Trib. N.21/2008, pag. 1670; BUSCARA, La speciale
(rectius: speciosa) disciplina della tutela cautelan materia di atti volti al recupero di aiuti di
Statq in AA.VV. (a cura di M.Ingrosso e G.Tesaurdyevolazioni fiscali e aiuti di StatdNapoli,
2009, p. 553.
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Considerate le finalita collaborative che caratEano il nuovo istituto,
negare al contribuente la possibilita di ottenexetutela cautelare nel caso di
sussistenza dei requisiti del fumus e del perictfuappariva un vero controsenso.

Alla luce, inoltre, dell’obiettivo “di qualita” ayscato dalla stessa Agenzia
nella “Premessa” della Circolare n. 9/E, vale & dlimbiettivo dello sviluppo della
tax complianceattraverso il miglioramento dei rapporti tra i tdouenti e
’Amministrazione finanziaria, la misura cautelaas®rebbe dovuto essere una
logica conseguenZ3 qualora sussistenti entrambi i requisiti.

Distonico rispetto alla precitata “Premessa” déliacolare 9/E appariva,
pertanto, il successivo paragrafo 4 della Circolanedesima intitolato:La
sospensione della riscossiormje ci si sarebbe aspettato di rinvenire, propgp p
guanto detto nei paragrafi precedenti, come dopesto ai propri uffici, una forma
di automatismo nella sospensione connessa allasseta mediazione e per il
tempo occorrente a quest’ultima. Al contrario, vanimmediatamente evidenziato
che la presentazione dell'istanza non comportavasdapensione automatica
dell’'esecuzione dell'atto impugnato e che listartzesospensione giudiziale non
poteva essere proposta prima della conclusiona thde di mediazioné

Come soluzione alla mancanza di tutela cautelaak fire di garantire
un’adeguata tutela del contribuente» I’Agenzianétea «possibile e opportuno»
estendere alla mediazione tributaria I'applicaditell’articolo 2-quater, comma 1-
bis del D.L. 30 settembre 1994, n. 564, convedito modificazioni dalla legge 30
novembre 1994, n. 656 in base al quale «nel paliea@nullamento o di revoca di
cui al comma 1 deve intendersi compreso anchetdrpali disporre la sospensione
degli effetti dell’atto che appaia illegittimo ofandato»

Tale disposizione, invero, lungi dal costituire ugaranzia di adeguata
tutela per il contribuente e stata definita da eautole dottrina desueta e poco

2 Sulla impossibilita di descrivere in astratto guésiti del fumuse del periculum si veda M.
BASILAVECCHIA, Misure cautelari e riscossionéitti del Convegno Giustizia tributaria e giusto
processo, in Rassegna Tributaria 2/2013, p. 481righlardo l'autore precisa chel requisiti
debbono sussistere entrambi, ma possono essemgnosalenti: un basso livello di fondatezza del
ricorso non dovrebbe precludere una sospensivdifgiata da un danno evidente e grave, cosi
come un piccolo danno non giustifica il diniego laletautela, quando il ricorso € palesemente
fondato e la stessa amministrazione finanziarialéhe dovuto provvedere subito in autotutela»

3 Cosi M.MARTIS, Reclamo e mediazione fiscale. Un nuovo strumentcodiergenza tra gli
interessi del cittadino e della pubblica amminigitme in Rivista di dir. trib., 9/2012, pag.830,
secondo cui, considerata la finalita cui tendditlito «parrebbe quasi atto dovuto concedere &iffat
misura cautelare» ovviamente di durata limitatesdlurimento del procedimento di mediazione.

** Evidenzia al riguardo M.QRARLATO, Profili di costituzionalitd del reclamo e della niedione
tributaria, Boll. Trib, 18/2012 che la soluzione prospetiddaalcuni autori secondo cui si potrebbe
ritenere, in analogia con quanto prescritto pexckatamento con adesione (art. 6, terzo comma, del
D.Lgs. 19 giugno 1997, n. 218) che la riscossiagadrsbita durante tutta la fase del reclamo, non
puod essere supportata proprio in quanto espressamsriusa dalla circolare 9/E/2012.
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attuata, che raramente consente di addivenirsudtati sperati cosi come le istanze
di autotutela nel merito; in sintesi, un istittpmco vitale” *°.

In una fase, come quella attuale, in cui le miscaetelari processuali
«vivono una fase di espansion®meritava, pertanto, una riflessione la circostanza
che il legislatore del D.L. 98/2011 avesse tacwib rapporto intercorrente tra il
procedimento di mediazione e [I'esecutivita dellextamento, omettendo
qualunque riferimento al problema della riscossiane

Alla luce di quanto premesso, poco coerente alignpe enunciazioni di
principio risultava anche la posizione assuntaan€ltcolare 9/E dall’Agenzia delle
Entrate che si e irrigidita su una “interpretazibdel silenzio legislativo poco
allineata alla volonta del legislatore che, inveea,inteso introdurre un efficace
rimedio amministrativo per deflazionare il conterst®.

Nella Circolare 9/E, I'Agenzia non ha avuto il cgpgéio di portare a
conseguenze operative in capo ai propri ufficipidine alla sospensione, quanto
impostato con lintroduzione della norma sulla naethne e si é limitata ad
affermare l'insussistenza di ogni moratoria delb@assione e delle azioni cautelari
e conservative.

Il vuoto creato dal deficit di tutela cautelare lcdva con la ratio
legislativa dell’ istituto.

Sono stati, infatti, ripetutamente denunciati datattrina profili di
illegittimita costituzionale dell’art. 17-bis in pto, fra gli altri, proprio di carenza
di tutela cautelar8

E’ innegabile, infatti, che esistono alcune fattisie di provvedimenti in
grado di creare un reale periculum in mora peoiitabuente come ad esempio le
iscrizioni a ruolo ex artt. 36-bis e 36- ter dePR. n. 600/1973 e 54-bis del D.P.R.

5 BASILAVECCHIA, Misure cautelari e riscossioneit, p. 480.

%% |bidem L’autore rammenta come dal primo grado di giuglizi cui erano confinate a causa di
una lettura miope del d.lgs. n. 546/1992 le mistaatelari hanno trovato spazio sia nel secondo
grado di giudizio sia dopo il ricorso per cassagjom seguito della sentenza della Corte
Costituzionale n. 217/2010 e della sentenza n.200%.

" Sul tema cfr. F. BTOLES| Il reclamo e la mediazione nel processo tributaiioRass. trib., 2012,
p. 74; A.CARINCI, La riscossione provvisoria e I'acquiescenza dojatidduzione del reclaman
Corr. Trib., 2012, pp. 775 e ss.; S.AMBIAZZARO, Concentrazione della riscossione
nell'accertamento: le ricadute nel sistenia M. BASILAVECCHIA, S. CANNIZZARO, A. CARINCI, La
riscossione dei tributiMilano, 2011, pag. 1594. MARTIS, in Rivista dir. trib.9/2012 p. 809 e ss.

%8 La ratio della norma @ esplicitata nella relaziahdisegno di legge di conversione del D.L. n. 98
del 2011.

% Cosi osserva FRISTOLES, Ambito applicativo della mediazione tributaria espensione della
riscossione in Corr. trib. 19/2012 p. 1434, che al contempaenzia come l'aver tralasciato di
regolare i rapporti tra procedimento ex art. 17-bida riscossione delle pretese impositive e
I'adozione delle misure cautelari e conservativegprdica la possibilita che il nuovo istituto possa
ottenere il risultato sperato.

%0 Cosi GENDI, Tutela cautelare e mediazione tributaria Corr. trib, 2012, p. 851 e ss.
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n. 633/ 1972 riscuotibili per intero, sanzioni caoege, entro 60 giorni dalla
notifica® e gli avvisi di recupero di crediti d'impoSfa N& puod costituire
un’esimente la circostanza che si tratti di attindporto modesto se si considera
che, in realta, non & possibile descrivere in #setria requisito del periculum in
mora se non in termini relativi rispetto alle cater condizioni economiche e
finanziarie del debitoré®,

Anche la giurisprudenza tributaria si € mossa colarmediazione fiscale
per sospetta incostituzionalita sotto diversi proftra cui la compressione
all’esercizio del diritto di difesa in sede cautelaa parte del contribuente contro
I'atto impugnat8*.

Da ultimo la Commissione Tributaria Provinciale @ampobasso con la
ordinanza n.75 depositata il 17 aprile 2013, haesso alla Corte Costituzionale la
guestione di legittimita dell’art. 17-bis per casgto, tra gli altri, con i principi di
uguaglianza e ragionevolezza posti dall’art. 3ad€lbstituzione per la «evidente
irrazionalita e diversita di trattamento in ordirsla concedibilita in sede
giurisdizionale della tutela cautelardbcollegio, in particolare, evidenziava che la
tutela cautelare immediata e esclusa per tutt@npb necessario alla fase di
espletamento del procedimento scaturente dalllattbis solo nei confronti dei
soggetti raggiunti da provvedimenti dellAgenzialldeEntrate e relativi a
controversie non superiori a 20.000 euro mentrere@lmente prevista per tutti
gli altri soggetti destinatari di provvedimentibwitari emessi dalla stessa Agenzia
delle Entrate o da altri enti impositori, ovveror gatte le materie che restano
riservate alla giurisdizione tributaria. | giudsmttolineavano, inoltre, che «trattasi
di esclusione gravemente lesiva dei diritti del tdbnente poiché del tutto
irrazionale, contraria al principio di uguagliarzassolutamente non giustificabile
trattandosi della tutela giurisdizionale di posrigiuridiche soggettive che devono
essere garantite in modo particolare in presenta memediata esecutivita degli
awvisi di accertamento (art. 29 DL 78/2010) o isaa@li ricorso avverso cartelle
esattoriali (ex art. 36-bis DPR 600/73 o art. 58bPR 633/72 o in caso di ricorso
avverso ruolo). La predetta esclusione della tutalatelare rileva anche sotto il

®1 CaRINCI, La riscossione prowvisoria e I'acquiescienza dbiptroduzione del reclamo in Corr.
Trib, 2011 pagg. 779 e ss.

%2 CisieLLO, Reclamo e mediazione: tutela cautelare e litisoorio | in il fisco, 2012, pag. 2105

63 Cosi M.BASILAVECCHIA , Misure cautelari e riscossione, op. cit. pad..48

% Ordinanza della Commissione Tributaria provincidid®erugia 7/2/2013, commentata su Il sole
24 Ore dell'll marzo 2013 “Mediazione all’esamecdstituzionalita”, ove vengono evidenziati i
primi segnali positivi registrati nella riduzionelt liti in primo grado (l'istituto nei primi ottonesi

di vita ha permesso di evitare 12 mila liti, numerorrispondente a circa il 50% di quelle
esaminate); sulla stessa ordinanza , aficcso, “ll reclamo e la mediazione tributaria affrontaiho
giudizio di costituzionalita”, in Rass. Trib. n°223, Il, pag. 102 e ss.; Ordinanza della
Commissione tributaria provinciale di Benevento2®tel 18 aprile 2013.
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profili della violazione degli artt. 24 e 25 Cogtliritto di difesa e divieto di
distrazione dal giudice naturale), poiché come sgi& detto, solo dopo la
presentazione , ovvero successivamente all'ing8perimento della procedura
amministrativa conseguente al reclamo, il contnitbeepotra rivolgersi al proprio
giudice naturale per ottenere un provvedimentoetard, il che comporta che nelle
more del procedimento amministrativo del reclarhapntribuente, in presenza di
un danno grave ed irreparabile ( si ricorda cHhieite di euro 20.000 va inteso al
netto di interessi e sanzioni il che comporta ehedhiesta complessiva puo anche
superare il doppio), € privato della tutela cautelgiurisdizionale, potendo nelle
more usufruire unicamente della autotutela sospansincessa dalla A,F. che ha
in materia ampio potere discrezion&fe»

L’eccezione di incostituzionalita sul punto delébizione della richiesta di
sospensiva prospettata dalle Commissioni TributBrievinciali di Campobasso,
Perugia e Benevento era, peraltro, nell'aria gidestapo. La dottrina, infatti, era
gia giunta alla conclusione che nessuna domandéelaeel potesse ritenersi
proponibile ex art. 47, comma 6, del D. Lgs. n./3982. Da tanto se ne faceva
discendere «un’inevitabile censura di illegittimdastituzionale dell’art. 17-bis ,
nella parte in cui esclude I'accesso alla tutelatelare giurisdizionale per tutto il
periodo di tempo occorrente con l'obbligatorio espento del reclamo, per |l
netto contrasto con quanto disposto dagli ar243 111 Cosf.

9. — A fronte della lacuna normativa relativa afteancanza di tutela
cautelare nell’art. 17-bis il vero problema, diesst portata pratica, consisteva nel

% Per un primo commento alla sentenza LGRS, in il fisco, 22/2013, pp. 3402-3403.

® Cosi, C.GLENDI, Tutela cautelare e mediazione tributarim Corr. Trib. n.12/2012, p. 845
secondo cui «La violazione dell'art. 3 Cost., imtgalare, si manifesta considerando I'irrazioralit
ancor prima che la disuguaglianza, del trattamestttio il profilo cautelare, delle liti riguardarfii

atti emessi soltanto dall'agenzia delle entraténgtdtamente alle controversie non superiori a
20.000 euro per le quali la tutela cautelare iresgidrisdizionale viene esclusa rispetto a tutte le
altre liti oggettivamente e soggettivamente diaaie per le quali siffatta tutela e viceversa
generalmente prevista a norma di legge. | profilc@htrasto con gli artt. 24 e 11 Cost., oltre che
specificatamente conseguenti alle sopra rilevatenza di tutela cautelare, restano comunque
assorbiti, al pari, del resto, del gia constatateti di razionalita e di uguaglianza, nella pasta
prospettiva di incostituzionalita dell’art. 17-bidel d.Lgs. n. 546/1992, per la conclamata
preclusione di ogni tutela giurisdizionale immedjatautelare e di merito che ne deriva, stante il
previsto hiatus del reclamo mediatorio, alla lued dsalente, consolidato e piu volte ribadito
insegnamento dei giudici delle leggi, che hanno menravvisato la violazione dei parametri
costituzionali appena ricordati in “qualsiasi estbme della tutela giurisdizionale, soggettiva ed
oggettiva”, ed in “ qualsiasi limitazione che nenda impossibile o anche difficile I'esercizio”,
indipendentemente dal possibile esperimento, nelog@ di inibita tutela giurisdizionale, di
“attivita giustiziali di stampo amministrativo» ulBa essenzialita della tutela cautelare in relagio
agli artt. 3, 24 e 11 Cost., A.CCLI VIGNARELLI, La tutela cautelare tributaria nei giudizi di
impugnaziongin Riv. dir. trib., 2011, pp. 443 e ss.
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trovare uno spazio che consentisse al contribuginteorrere alla tutela cautelare
giurisdizionale nel caso di un pericolo grave edparabile, in presenza del fumus;
tanto in considerazione dell’attualita del pregaidliche negli atti reclamabili e

immanente.

Per superare positivamente il “banco di prova”fae il successo della
mediazione la lacuna dell'assenza di tutela cagtedastata richiesta una soluzione
interpretativa che consentisse I'applicazione dathama in senso conforme alla
ratio che I'ha ispirat¥.

E’ stato altresi richiesto un intervento del legfiste che, preso atto della
evidente lacuna normativa, prevedesse espressataestspensione dell’obbligo
di pagamento e dell’esecuzione del provvedimentuositivo fino alla definizione
del procedimento ex art. 17-Bis

Con il comma 611, art.1, L. 174/2013 il legislatbeeintrodotto importanti
modifiche nel senso qui propugnato allistitutoldehediazione.

E’ stato riscritto il comma 2 dell’art.17-bis, D.£%46/1992, nel senso di
modificare la precedente inammissibilita del ricgrgjuando non contenente il
reclamo, con una piu appropriata improcedibilitastto interpolato il comma 8
del predetto art.17-bis, allargando I'effetto anchequei procedimenti che
rilevassero a fini di contributi previdenziali eskestenziali.

Soprattutto, & stata prevista la sospensione atittandella riscossione in
corso di mediazione introducendo un nuovo commas@bo stesso art.17-bis,
merce il quale riscossione e pagamento delle soduwgte in base all’atto oggetto
di reclamo sono sospesi fino alla data di costioiin giudizio del ricorrente che
tiene conto obbligatoriamente del primo e del sdooperiodo del comma 9,
art.17-bis. La disposizione normativa introdottaaséa piu stridente delle censure

67 Sul tema, GINGRAO, F. DE DOMENICO, RL Un “reclamo” scoordinato rispetto a ruolo esecutivo
e spese di litecit. pp. 291-292, auspicano una presa di posiziadicale, vale a dire richiedere
I'abolizione dell’anacronistica riscossione prowrig dei tributi accertati. Tale presa di posizione
farebbe venir meno uno dei profili di irragionevada della norma sul reclamo/mediazione e, in
linea generale, I'impianto della riscossione diiuti che diverrebbe piu aderente alle innovazioni
da ultimo apportate al comparto.

% In tal senso si sono espressiMSTOLES, Ambito applicativo della mediazione tributaria e
sospensione della riscossignie Corr. trib., 19/2012, p.1434; M.oGozzq, Profili critici del
reclamo e della mediazione tributari®oll.Trib, n. 21/2012, p. 1511 che ha ricordatiresi la
similitudine dell’istituto della mediazione con dlaedell’accertamento con adesione ove €, invece,
prevista la possibilita di ottenere la sospensidelesecuzione del provvedimento. Condivide i
dubbi di incostituzionalita sollevati dalla dot@imper violazione degli artt. 3, 24 e 111 proprio co
riguardo alla mancata previsione di una discipinda sospensione degli effetti esecutivi degii att
nelle more della procedura di reclamo, E&ARINCI, Perduranti profili di criticita della
presentazione del reclamim Corr. Trib. 37/2012, p. 2884; £ARINCI-D.DEOTTO, Il reclamo non
blocca la riscossionein Il sole 24 ore del 30 luglio 2012, evidenziatte il deficit di tutela si
palesa evidente, alla stregua degli articoli 3g24l1 della Costituzione ed auspicano un intervento
correttivo con la previsione di un effetti sospensiautomatico della riscossione a seguito
dellistanza di reclamo, ormai inevitabile.
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di incostituzionalita dell’art.17-bis, come intrdtio dal D.L. 98/2011, riguardante
la mancanza di tutela cautelare all'interno delamo, per come lamentata nel
paragrafo precedente e rende finalmente adegumtituto agli scopi ditax
compliance fortemente voluti dal legislatore, come analizzati paragrafi
precedenti. L’introduzione della sospensione autaaa per la durata della
procedura di mediazione, ha il pregio di sempliecal dibattito sul se la
sospensione avrebbe dovuto instaurarsi nell’anpigttamente processufll® nel
perimetro pre-processuale dell'accertaméhttroncando, con I'automatismo,
gualsivoglia discrezionalita in capo allAmministrane finanziaria in ordine al
periculum in morae al fumus boni iuris La novella legislativa recata con la
L.147/2013 consente, soprattutto, la possibilité ipeontribuente di godere di
automatismi sospensivi nella previa fase ammirtigaaal fine di evitare il rischio
peggiore: incorrere in danni materiali che la legffecacemente definisce “gravi
ed irreparabili”. Se un danno é “irreparabile” sfgpa che neanche il risarcimento
puo sanare la lesione al diritto subita dal contiiie. E’ agevole comprendere la
fondamentale importanza di aver previsto una saspea automatica nell’ambito
dei moduli consensuali, qual € la mediazione tabat proprio perché fondati su
principi basilari quali la collaborazione e I'aféichento.

9 E’ indubitabile che una soluzione, gia fornita ldaflottrina prima della novella recata dalla
L.147/2013, avrebbe potuto essere quella di casiitin giudizio anche prima dello spirare del
novantesimo giorno, si da fornire al giudice tréid i poteri di sospensione giudiziale: al riguard

A. GIOVANNINI, Questioni costituzionali sul reclamo tributayim Riv. Dir. Trib. n°4/2013, p. 322;

G. CoRASANITI, Il reclamo e la mediazione nel sistema tributaiidilano, 2013, p. 147: «sulla base
della ricostruzione effettuata in punto di natuiarigica del reclamo, non si rinvengono cause
ostative a considerare possibile la richiesta aatigsam di una misura cautelare, posto che il
processo con la notificazione del reclamo/ricorsgi& pendente, ancorché quiescente». Dette
riscostruzioni avevano il pregio di non confliggen la necessita costituzionale di tutela cautelar
e apparivano simili ad altri pronunciamenti dellari® Costituzionale: in tema di ricorsi contro gli
atti formati dai Centri di Servizio, sentenza Cof@est. n°336 del 24 luglio 1998, sebbene
C.GLENDI, Tutela cautelare e mediazione tributgria Corr. trib, 2012, pag. 851 e ss., in mancanza
della utilizzabilita dei termini di cui agli art2 e 23, D.Lgs. 546/1992, chiarisca come non sia
proponibile l'istanza di cui al comma 6, art. 4&ssto decreto.

% Ove infatti, nella considerazione della disciplisal reclamo/mediazione, per ragioni di
immediatezza della tutela, si fosse rimasti nelirpetro pre-processuale dell'accertamento, il
riferimento fatto dalla Circolare 9/E all'art.2-geadel DL 564/1994 conv. in L. 656/1994 sarebbe
stato poco centrato, per vari motivi, il primo dgiali, gia citato, relativo alla scarsa vitalitdlae
disposizione, posto che detto art.2-quater del D34/B994 conv. in L. 656/1994, recante
lautotutela, €& l'unico superstite dello stesso poor normativo, che in realta trattava
dell’'accertamento con adesione e che fu per ibratogato quando I'accertamento con adesione fu
rivisto con il D.Lgs. 218/1997; nel D.Lgs. 218/199& sospensione appare all'art.6, comma 3;
donde, l'art.2-quater del DL 564/1994 conv. in 15661994 rimane ora come norma a sé stante
allinterno del perimetro dell’accertamento; il sado dei quali interviene considerando che I'aft. 2
quater tratta dell’autotutela che, per sua nafoeisce la totale infondatezza o illegittimita lddto

e dunque pud non riguardare la maggior parte deglisi dove € naturale un apprezzamento
variabile nella quantita, meno applicabile quandiiscuta sull’an: cfr. nota n°4ZurcHi, Reclamo

e mediazione nel processo tributgrait.
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