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Trattazione dell’istanza, accordo
e perfezionamento della mediazione

di Giuseppe Corasaniti

L'Agenzia delle entrate, con la circolare n. 9/E del 2012, ha illustrato le fasi del procedimento
di mediazione: la trattazione dell'istanza consente all’Ufficio di esaminare preventivamente
la controversia, per verificare se sia possibile evitare il giudizio, con la conclusione di un ac-
cordo di mediazione Effettuate tali valutazioni, I'Ufficio, se ritiene sussistenti i presupposti
per la mediazione, procede all'accordo di mediazione, che si perfeziona con il versamen-
to dellintero importo dovuto, o della prima rata in caso di pagamento rateale, entro 20
giorni dalla conclusione dell’accordo. Entro 90 giorni dal ricevimento delf’istanza, 'Ufficio porta
I'eventuale provvedimento di diniego a conoscenza del contribuente.

Trattazione dell’istanza

Struttura competente

La decisa impronta amministrativa che caratterizza
il reclamo & destinata a riflettersi sugli aspetti pro-
cedurali dell’istituto, profili su cui la circolare n.
9/E del 2012 (1) si sofferma con compiutezza,
scandendone i momenti salienti.

Con riguardo all’individuazione della struttura
competente, fermo restando che il reclamo andra
inoltrato alla stessa Direzione regionale o provin-
ciale che ha emanato I’atto (2), I’ Agenzia delle en-
trate ha chiarito che, in coerenza con quanto previ-
sto dall’art. 17-bis, i reclami dovranno essere tratta-
ti da strutture diverse ed autonome rispetto a quelle
che curano I'istruttoria degli atti reclamabili. In par-
ticolare, tale disamina sara affidata agli Uffici legali
delle Direzioni provinciali, nonché alle analoghe
strutture delle Direzioni regionali e del Centro ope-
rativo di Pescara per i procedimenti di competenza
di quest’ultimo (3). Questa scelta conferma che la
ratio dell’istituto risiede nella deflazione del con-
tenzioso, dal momento che «I’area legale» & proprio
la struttura deputata alla gestione delle controversie
tributarie, ¢ dunque la piu appropriata ad esprimere
un giudizio prognostico sui possibili esiti giurisdi-
zionali della pretesa impositiva (4).

Esame preliminare dell’istanza
Successivamente alla presentazione dell’istanza, la
procedura si apre con un esame preliminare, diret-

to alla verifica della sussistenza degli elementi che
le sono propri in considerazione della coincidenza
dei suoi contenuti con quelli del ricorso (art. 17-
bis, comma 6) (3).

In questo senso, 1’istanza dovré indicare la Direzio-

Giuseppe Corasaniti - Professore associato di diritto tributario
presso PUniversitd degli Studi di Brescia - Awocato e Dottore commer-
cialista in Milano

Note:

(1) Cfr. Agenzia entrate, circolare 19 marzo 2012, n. 9/E, in Banca
Dati BIG Suite, IPSOA.

(2) Nel caso di ricorsi aventi ad oggetto il rifiuto tacito di istanze
di rimborso il reclamo va presentato presso I'Ufficio che non ha
emanato |"atto richiesto,

(3) ! reclamo degli atti emessi dal Centro operativo di Pescara
nello svolgimento delle attivitd di controllo ¢ di accertamento di
cui all'art. 28 del D.L. n. 78/2010 & affidato alla Direzione cui
spettano le attribuzioni sul tributo controverso.Viceversa, nel ca-
so di impugnazione di altri atti emessi dal centro operativo di Pe-
scara, il reclamo va notificato direttamente a quest'ultimo, che
dunque provvederi direttamente alla relativa trattazione.

{4) In <id risiede la funzione di «filtro con finalita conciliative»
propria del reclamo (cfr. F. Pistolesi, «ll reclamo e la mediazione,
in Rass. trib., 2012, pag. 89).

(5) Come chiarito dalla stessa Agenzia delle entrate, i motivi
esposti nellistanza devono coincidere integralmente con quelli
del ricorso, a pena di inammissibilitd. Non ne & neppure consenti-
ta 'integrazione successivamente all'introduzicne del giudizio se
non in forza del disposto di cui alart. 24 del D.Lgs. n. 546/1992.
Questa lettura & condivisibile sia perché la norma in esame ri-
chiama espressamente I'art. |8 del D.Lgs. n. 546/1992, sia perché,
prevedendosi che il reclamo, decorsi 90 giorni, produce gli effetti
del ricorso, & necessario che atto sia formalmente e sostanzial-
mente tale. Sul punto, cfr. M. Basilavecchiz, «Reclamo, mediazione
tributaria e definizione delle liti pendenti», in Corr.Trib. n. 31/201 1,
pag. 2492; F. Pistolesi, op. loc. cit., pag. 77.
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ne cui & diretta, i dati del contribuente o del legale
rappresentante, 1’atto impugnato e 1’oggetto, non-
ché i motivi sui quali si fonda la domanda di annul-
lamento totale o parziale dell’atto impugnato.
Nell’interpretazione resa dalla circolare, 1’«inam-
missibilitd amministrativa dell’istanza» costitui-
sce, nella fase pre-contenziosa, una «causa ostati-
va alla trattazione del reclamo». In particolare, in
tutte le ipotesi nelle quali essa ¢ configurabile -
tardiva proposizione, carenza dell’oggetto, impos-
sibilita di ricondurre 1’istanza stessa al contribuen-
te - la medesima comporta che nella fase giurisdi-
zionale il ricorso sia dichiarato inammissibile per
violazione dell’art. 17-bis, comma 2, del D.Lgs. n.
546/1992, dunque per mancato assolvimento, da
parte del contribuente, dell’obbligo di attivare la
previa fase amministrativa.

Sul punto, va osservato che senza dubbio il comma
2 dell’art. 17-bis introduce una causa di inammissi-
bilita (del ricorso) diversa ed ulteriore rispetto a
quelle previste dalle altre norme che regolano il
contenzioso tributario. Se, tuttavia, & pill immedia-
to configurare tale inammissibilita qualora il con-
tribuente non presenti alcuna istanza (nemmeno vi-
ziata) di reclamo, pit sfuggente appare |’'ipotesi
nella quale sia la stessa Amministrazione a conclu-
dere che la carenza dei requisiti che sono propri
dell’istanza - dato il richiamo dell’art. 18 - possa
equivalere alla mancata presentazione del reclamo,
con conseguente declaratoria di un’«inammissibili-
ta dell’istanza» ex art. 17, comma 2.

In proposito, occorre svolgere talune precisazioni.
Anzitutto, sia I’art. 17, comma 2, che ’art. 18 del
D.Lgs. n. 546/1992 riguardano 1’inammissibilita
del ricorso introduttivo del giudizio e non del-
I'tstanza di reclamo.

In linea di principio, poi, non pud configurarsi al-
cuna declaratoria di inammissibilita nella fase pre-
contenziosa, poiché tale prerogativa appartiene al-
l'organo giurisdizionale e non alla Direzione adita
per la procedura. Cid, ovviamente, non comporta
che il richiamo, contenuto nelt’art. 17-bis, all’art.
18 del D.Lgs. n. 546/1992, sia da intendersi come
richiamo parziale, e dunque non comprensivo del
comma 4 della norma, per ’appunto relativo alle
cause di inammissibilita del ricorso. Sennonché,
ritengo che tale richiamo spieghi i suoi effetti nel-
la sola prospettiva giurisdizionale, nella quale, in
definitiva, spettera alla Commissione se valutare

| Circ. 19 marzo 2012, n. 8/E

formalmente carente 1’istanza e dunque farne con-
seguire 1’inammissibilita del ricorso ex art. 17-bis,
comma 2.

In ultima analisi, I’impressione & che seguendo
I'interpretazione dell’Agenzia delle entrate, ’art.
17-bis, comma 2, sia destinato a svolgere, sul
fronte delle cause di inammissibilitd del ricorso,
un ruolo speciale ed assorbente rispetto all’art. 18
in quanto tale, poiché in tutti i casi nei quali
I’istanza di reclamo non contenga i requisiti di tale
ultima disposizione, ne seguirebbe 1’inammissibi-
lita del ricorso per mancato previo esperimento
della fase amministrativa.

Questa conclusione sembra potersi considerare
corretta, in ultima analisi, sul presupposto del-
I’identita tra il contenuto dell’istanza e quello del
ricorso, ma risulta condivisibile solo con la preci-
sazione di cui sopra, vale a dire considerando che
la declaratoria (amministrativa) di «inammissibili-
ta assoluta» dell’istanza & altro dalla inammissibi-
litd (in senso processuale) del ricorso. Di conse-
guenza, essa non solo non preclude al contribuente
il diritto di costituirsi in giudizio aprendo la fase
propriamente giurisdizionale - anche se in concre-
to egli sard scoraggiato dal porre in essere tale
proposito, intravedendo la soccombenza - ma
nemmeno eschude, soprattutto, che 1 giudici possa-
no ritenere sussistenti i requisiti formali dell’istan-
za, ritenendo soddisfatto 1’onere del previo esperi-
mento della fase amministrativa e passando quindi
all’esame del merito dell’impugnativa.

La portata relativa dell’«inammissibilita ammini-
strativa» sembra confermata, anche nell’interpreta-
zione resa dall’Agenzia, da vari elementi, attinenti
sia alla previsione che essa non osta alla trattazio-
ne dell’istanza come richiesta di autotutela - indi-
cazione sin troppo generica (6) - sia alla tenden-

Nota:

(6) UAmministrazione avrebbe dovuto chiarire entro quali limiti
debba considerarsi ammissibile la «conversione» dell'istanza ex
art. 17-bis in istanza di autotutela, anche per valutare quale possa
essere la portata del richiamo sul piano normative. A titolo
esemplificativo, ¢i si potrebbe chiedere se invio di ur’istanza ad
Ufficic incompetente possa ex se determinare la sua inammissibi-
lith oppure si possa far leva sull'art. 5 del D.M. |1 febbraio 1997,
che propric in materia di autotutela prevede che «in caso di in-
vio di richiesta ad Ufficio incompetente, questo & tenuto a tra-
smetteria all’'Ufficio competente, dandone comunicazione al con-
tribuente». In tal modeo, il contribuente potrebbe evitare peraltro
di incorrere nella decadenza del termine di 60 giorni per la pro-
posizione del reclamo.
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ziale apertura alla sanatoria
dei vizi «minori» (7) del-
I'istanza, affinché non si per-
venga, in sede giurisdiziona-
le, alla declaratoria di inam-
missibilita vera e propria.
Dall’ «inammissibilita» del-
I’istanza si distinguono le
ipotesi relative alla sua im-
proponibilita, che ricorrono
ogni qual volta 1’istanza pre-
sentata dal contribuente ri-
guardi un atto non soggetto al
reclamo (8). Alla luce della
corrispondenza di contenuto
tra ’istanza ed il ricorso, cor-
rettamente 1’Agenzia consi-
dera che la presentazione del-
la prima equivalga alla notifi-
ca del ricorso introduttivo del
giudizio, conseguendone il
decorso dei termini per la co-
stituzione ex art. 22 del
D.Lgs. n. 546/1992.

Accoglimento dell’istanza

L’accoglimento dell’istanza
del contribuente & subordinato
al positivo riscontro, da parte
dell’ Amministrazione, dell’ef-
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LA PRASSI AMMINISTRATIVA

Trattazione dellistanza

Dopo la presentazione dell’istanza, la
procedura si apre con un esame
preliminare, diretto alla verifica della
sussistenza degli elementi che le sono
propri in considerazione della
coincidenza dei suoi contenuti con
quelli del ricorso. Nell'interpretazione
resa dalla circolare dell’Agenzia delle
entrate n. 9/E del 2012,
I'<inammissibilitd amministrativa
dell’istanza» costituisce, nella fase
pre-contenziosa, una «causa ostativa
alla trattazione del reclamo», che nella

| fase giurisdizionale potra comportare

I'inammissibilita del ricorso, fermo
restando che I'inammissibilita
dell'istanza é altro dalla
inammissibilita (processuale) del
ricorso. Di conseguenza, la prima non
preclude al contribuente il diritto di
costituirsi in giudizio aprendo |a fase
giurisdizionale e non esclude che i
giudici possano ritenere sussistenti i
requisiti formali dell’istanza,
ritenendo soddisfatto I'onere del previo
esperimento della fase amministrativa

e passando all'esame del merito

dell'impugnativa.

tremodo osservato | che
I’obiettivo di favorire «un
adeguato riesame» della pre-
tesa impositiva, come si legge
nella relazione di accompa-
gnamento al decreto che ha
introdotto la norma in esame,
non comporta un mutamento
circa I’oggetto della successi-
va impugnativa, che riguarde-
ra ’atto impositivo originario
e non il provvedimento
espresso o tacito di rigetto
(totale o parziale) del recla-

Note:

{7) La circolare si riferisce alla sotto-
scrizione del ricorso da parte del so-
lo contribuente senza I'assistenza del
difensore nel caso di controversie di
valore superiore a 2.582,28 euro.

(8} Gli atti esclusi dall'art. | 7-bis sonc
quelli: i) non impugnabili; i) di valore
superiore a2 20.000 euro o di valore
indeterminabile; iii) quelli riguardanti
I'attivita dell’agente dellz riscossione
o per i quali non & passivamente le-
gittimata I'Agenzia delle entrate (su
questo punto si richiama Agenzia en-
trate, circolare 12 aprile 2012, n.
12/E, in Banca Dati BIG Suite, IPSOA,
che ha dettato istruzioni operative
sui givdizi concernenti gli atti della ri-
scossione); iv) gli acti notificati prima

fettiva fondatezza delle moti-

vazioni addotte dal contribuente ai fini dell’annulla-
mento dell’atto o dei presupposti per il riconosci-
mento del rimborso. L’espresso richiamo all’autotu-
tela operato dalla circolare (9) avrebbe dovuto con-
durre, quantomeno per ragioni di coerenza pil che
per reali esigenze sistematiche, al superamento, nel-
la fase amministrativa, del principio della domanda.
In questo senso, se davvero la procedura in esame si
prestasse ad essere qualificata come autotutela, ne
dovrebbe conseguire la doverositd di un riesame
complessivo dell’atto, consentendo di fondarne
I’annullamento anche sulla base di motivi diversi da
quelli indicati dal contribuente (10).

Anche in questo caso, dunque, come gia per
1'«inammissibiliti» amministrativa, la disciplina
sembra costruita su una certa forzatura dei principi
processuali, «piegati» al contingente carattere am-
ministrativo della procedura. A riprova di cid, va ol-

del 1° aprile 2012 o i rifiuti taciti di rimborso per i quali sia gid
decorso, anteriormente al 1° aprile 2012, il termine di 90 giorni
dalla presentazione dell'istanza; v} i provvedimenti emessi ex art.
21 de! D.Lgs. n. 472/1997; vi) quelli riguardanti le istanze di cui
all’art. 22 del D.Lgs. n. 472/1997; vii) i dinieghi delle chiusure di liti
fiscali «minari» pendenti (art. 3%, comma 12, del D.L. n. 98/2011).
Quanto agli atti volti al recupero di aiuti di Stato, va solo precisa-
to che l'esclusione, prevista dall'are. 17-bis, comma 4, si riferisce
alle controversie di cui all'art. 47-bis del D.Lgs. n. 546/1992. Di
conseguenza, |'esclusione si applica solo quando sia sopravvenuta
una decisione della Commissione europea (ex art. |4 del Reg.
(CE) n. 659/1999 del Consiglio, del 22 marzo 1999) che abbia di-
chiarato l'incompatibilid della misura fiscale.

{9) Cfr.in senso concorde, M. Basilavecchia, «Reclamo, mediazio-
ne», cit., loc. ¢it., pag. 2493; F. Pistolesi, op. loc. cit., pag. 70.

{10) LAmministrazione finanziaria (cfr. Agenzia entrate, circolare
26 maggio 2011, n. 22/E, in Banca Dati BIG Suite, IPSOA) nel detta-
re le linee guida della gestione del contenzioso ha espressamente
segnalato alle articolazioni periferiche che «va esercitata l'auto-
tutela tutte le volte che ne ricorrono i presupposti, escludendo
di resistere indebitamente in giudizio».Come si vedri nel prosie-
guo del presente contributo, tale circolare & richiamata dalla nota
37 della circolare n. %/E del 2012, cit.
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mo. L’effetto legale della conversione del reclamo
in ricorso introduttivo del giudizio conferma questa
impostazione, che si caratterizza quindi anche per la
continuitd del petitum, relativo all’annullamento
(totale o parziale) dell’atto originario.

Notifica dell’ accoglimento

e comunicazione del diniego

Con riguardo alle forme attraverso cui il contri-
buente & reso edotto dell’accoglimento del recla-
mo, va segnalato che il comma 9 dell’art. 17-bis fa
espresso riferimento alla «notifica» dell’accogli-
mento totale o parziale del reclamo, mentre per il
provvedimento di diniego si precisa solo che ai fini
del decorso dei termini per la costituzione in giudi-
zio rileva la «data del ricevimento», conseguendo-
ne ’incertezza circa la possibilita che I’Ammini-
strazione si limiti a «comunicare» € non a «notifi-
care» il diniego. Sul punto la circolare non ha po-
sto I’accento, limitandosi ad affermare che I’Uffi-
cio «porta a conoscenza» del contribuente il prov-
vedimento di accoglimento dell’istanza (11).

Interesse ad agire

¢ cessazione della mareria del contendere

Per quanto concerne i riflessi processuali dell’ac-
coglimento dell’istanza, I’ Amministrazione finan-
ziaria esprime il convincimento che vi consegua il
venir meno dell’interesse ad agire e che dunque, in
caso di costituzione in giudizio del contribuente, si
debba pervenire all’inammissibilita del ricorso,
poiché il comma 9 dell’art. 17-bis dispone che il
reclamo produce gli effetti del ricorso solo ove es-
50 non sia stato accolto (in toto) (12) o la media-
zione non si sia conclusa.

In proposito, va osservato che I’opinione espressa
dall’ Amministrazione poggia su un solido riferi-
mento normativo e si presta ad essere letta in rela-
zione all’istituto della cessazione della materia del
contendere, che nel processo tributario disegnato
dalia riforma del 1992 & qualificabile come causa
specifica di estinzione del processo (13). In questo
senso, qualora I’ Amministrazione provveda alla ri-
mozione in autotutela dell’atto impugnato, tale cir-
costanza condurra alla declaratoria di estinzione
del giudizio per cessata materia del contendere ex
art. 46 del D.Lgs. n. 546/1992 solo nel caso in cui
tale rimozione avvenga nel corso del giudizio (e
non prima, come nella specie).

l Circ. 19 marzo 2012, n. 9/E

Sennonché, talune perplessitd potrebbero sorgere
ove si aderisse alla tesi per la quale il giudizio tri-
butario & diretto non all’annullamento dell’atto ma
all’accertamento negativo della pretesa impositiva
o all’accertamento positivo del diritto del contri-
buente al rimborso. In questi casi, infatti, la rimo-
zione o la sostituzione dell’atto non integrerebbero
la cessazione della materia del contendere qualora
alla domanda formulata dal ricorrente non seguis-
se una modificazione della situazione giuridica in-
teramente satisfattiva della domanda. Cid varreb-
be, in particolare, per le controversie di rimborso,
per le quali la cessazione consegue non gia all’an-
nullamento o alla riforma dell’atto che ha rigettato
I’istanza, ma solo al pagamento, da parte dell’ Am-
ministrazione finanziaria, di quanto richiesto (14).
Seguendo tale impostazione, per la quale dunque il
riconoscimento del diritto al rimborso non consen-
tirebbe nemmeno di giungere alla cessazione della
materia del contendere avanti il giudice tributario,
potrebbe dubitarsi che in difetto del pagamento, il
contribuente che abbia ottenuto 1’accoglimento
dell’istanza e che abbia nondimeno deciso di co-
stituirsi in giudizio, possa dirsi esposto alla decla-
ratoria di inammissibilita del ricorso.

Il tema sembra essere ben noto all’Agenzia delle
entrate, che aderisce in questo punto, con evidenza,
alla tesi opposta, per la quale il processo tributario &
imperniato sull’annullamento degli atti. L’ Ammini-
strazione, invero, escludendo che ia lite possa pro-
seguire di fronte alla giurisdizione tributaria pena
I'inammissibilitd del ricorso, afferma che eventuali
controversie instaurate successivamente all’accogli-
mento dell’istanza avente ad oggetto una domanda

Note:

(I 1) Cfr.il punto 9 della circolare n. 9/E del 2012, cit,, ove si legge
che «per esigenza di speditezza e celeritd del procedimento am-
ministrativo di mediazione, il provvedimento di accoglimento o il
diniego dell'istanza potra essere piu sollecitamente portato a co-
noscenza del contribuente avvalendosi dei recapiti di posta elet-
tronica ordinaria o fax indicati dall'istantex.

{12) Il comma 9 dell'art. |7-bis disciplina infatti separatamente
l'ipotesi dell'accoglimento parziale, prevedendo che in tal caso, ai
fini della prosecuzione della controversia [imitatamente alla fra-
zione di domanda non accolta, i termini per la costituzione in
giudizio decorrane dalla notifica delt’accoglimento parziale.

(13) Cfr. M. Bruzzone, «Art. 46», in C. Consolo - C. Glendi {a cu-
ra di), Commentario breve alle leggi del processo tributario, Padova,
2008, pag. 474.

(14) Cfr. P Russo, «Cessazione della materia del contendere (dir.
trib.)», in Enc. giur. Treccani, Roma, | 988, pag, 2.
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di rimborso dovranno essere instaurate avanti il giu-
dice ordinario, come statuito dalla Suprema Corte,
trattandost di mero indebito oggettivo (15).

Pronuncia sulle spese

Per completezza va esaminata la possibilita che
una prosecuzione (rectius: instaurazione) (16) del
giudizio sia diretta al solo fine di una pronuncia
sulle spese, sul presupposto che I’istanza conte-
nesse la domanda di condanna alle spese (sostenu-
te anche per il reclamo) e che su di essa il provve-
dimento di accoglimento abbia omesso di pronun-
ciarsi, dando luogo ad un ipotetico «accoglimento
parziale del reclamo».

Sul punto, va rilevato che nel sistema delineato
dall’art. 17-bis, le spese della procedura di recla-
mo sono ripetibili solo qualora la controversia ab-
bia avuto un esito giurisdizionale che abbia porta-
0 alla soccombenza di una delle parti, escluden-
dosi ogni statuizione amministrativa in punto di
spese (17).

Su questa base, qualora il contribuente si costituisse
in giudizio e il giudice rilevasse che I’Amministra-
zione & pervenuta all’annullamento dell’atto, po-
trebbe venire in rilievo proprio 1'art. 46, comma 3,
del D.Lgs. n. 546/1992, come interpretato dalla
Corte costituzionale (18) e dalla successiva giuri-
sprudenza della Suprema Corte (19). Quest’ultima
ha rilevato che il principio della responsabilita della
parte soccombente per le spese di giudizio trova
piena applicazione anche nel processo tributario,
imponendo al giudice di merito che prenda atto del
venir meno della materia del contendere di procede-
re ad una valutazione dell’esito ipotetico della con-
troversia, condannando alle spese la parte virtual-
mente soccombente (nella specie Amministrazione
che aveva annullato 1’atto impositivo in autotutela).
Per questa via, pervenendosi ad una condanna
dell’ Amministrazione alle spese del giudizio, si po-
trebbe giungere, di conseguenza, anche alla liquida-
zione delle spese sostenute per il reclamo.

In proposito, sul quale sard interessante attendere
la prima giurisprudenza, non gioverebbe, ad avvi-
so di chi scrive, argomentare che 1’interpretazione
di cui sopra varrebbe solo per il caso di autotutele
esercitate nel corso del giudizio; se cosi fosse, in-
fatti, si produrrebbe un’ingiustificata disparita di
trattamento tra i soggetti che abbiano ottenuto
’annullamento gia in fase amministrativa e coloro

i quali I’abbiano conseguita solo nella fase giudi-
ziale, tanto pil che in entrambi i casi & richiesta
I’assistenza tecnica (e dunque il contribuente ne
anticipa i costi).

Valutazione della mediazione

Esaurita la fase preliminare, nella quale 1’Ufficio
valuta I’ammissibilita dell’istanza, si apre quella
della vera e propria valutazione della mediazione,
alternativa che 1’Ufficio dovra considerare dovero-
sa, secondo la circolare, sia qualora non sussistano
i presupposti per ’annullamento dell’atto, sia se il
contribuente non abbia avanzato una propria pro-
posta di mediazione.

Nello svolgimento di tale compito, che si sostanzia
in un esame preventivo della controversia, 1'Ufficio
dovra essere animato dall’obiettivo di realizzare la
giusta imposizione, affinché si possa giungere alla
mediazione tutte le volte che I’ Agenzia reputi la lite
suscettibile di concludersi con esito sfavorevole per
I’ Amministrazione. Tale disamina & il risultato di
un approccio ad un tempo operativo € normativo.
Sotto il primo profilo, I’Ufficio ¢ tenuto ad effet-
tuare una valutazione del «rating della controver-

Note:

(15) Cfr. Cass., S$.UU., 23 settembre 2010, n. 20077, in Banca Dati
BIG Suite, IPSOA; Cass., 8 luglio 2008, n. 24774, ivi, e in GT - Riv.
giur. trib. n. 1/2009, pag. 29, con commento di M. Basilavecchia.
{16) Sulle questioni attinenti la pendenza del giudizio nel corso
della mediazione cfr. M. Basitavecchia, «Dal reclamo al processon,
in Corr. Trib. n. 12/2012, pagg. 842-843.

{17) Secondo F. Pistolesi, op. foc. cit., pag. 87, infatt, «il rimborso
delle spese in caso di condivisione del reclamo avrebbe potute
costituire un ostacolo al sereno dispiegarsi dell’autotutela».

(18) Cir. Corte cost., |2 luglio 2005, n. 274, in GT - Riv. giur. trib. n.
912005, pag. 799, con commento di M. Bruzzone, e in Banca Dati
BIG Suite, IPSOA, che ha ritenuto fondata la questione di legitti-
mita costituzionale dell'art. 46, comma 3, del D.Lgs. n. 546/1992
con riferimento alla violazione del principio di ragionevolezza,
nella parte in cui non prevede la statuizione sulle spese proces-
suali nelle ipotesi di cessazione della materia del contendere di-
verse dai casi di definizione delle pendenze tributarie previsti dal-
la legge. Secondo la Corte, la compensazione ope legis delle spese
processuali nel caso di cessazione della materia del contendere,
rendendo inoperante il principio di responsabilita per le spese
del giudizio, si traduce in un ingiustificato privilegio per la parte
che pone in essere un comportamento di regola determinato dal
riconoscimento della fondatezza delle altrui ragioni e, corrispon-
dentemente, in un del pari ingiustificato pregiudizio per la con-
troparte privata obbligata ad avvalersi dell’assistenza tecnica di
un difensore.

(19} Cfr. Cass., 4 ottabre 2006, n. 21380, in Banca Dati BIG Suite,
IPSOA.
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sia», applicando le linee guida fissate nella prassi
precedente relativa alla riduzione del contenzioso
(20), considerata obiettivo prioritario dell’ Agenzia
in coerenza con i «principi di legittimitad ¢ impar-
zialitd dell’azione amministrativa, assumendo le
esperienze del contenzioso come significativi pa-
rametri di misurazione della qualitd degli atti im-
pugnati (...) per sviluppare la tax compliance e
1’adesione agli strumenti deflativi». L’ Agenzia
esprime il convincimento che il miglioramento de-
gli esiti delle controversie, quale premessa logica
per la riduzione dei relativi volumi, rappresenta
I’obiettivo fondamentale dell’attivitd contenziosa,
con la duplice conseguenza che va esercitata ’au-
totutela tutte le volte che ne ricorrono i presuppo-
sti, escludendo di resistere indebitamente in giudi-
zio, e va tentata la conciliazione giudiziale tutte le
volte in cui essa appaia possibile e probabile.
Particolare rilievo assume anche, oltre al profilo
operativo, anche quello normativo, poiché I'art.
17-bis indica taluni criteri di cui 1’Amministrazio-
ne deve tener conto ai fini della formulazione del-
la proposta: incertezza delle questioni controverse,
grado di sostenibilitd della pretesa, principio di
economicita dell’azione amministrativa.

Incertezza delle questioni controverse

Molto interessante & quanto argomentato dal-
I’Agenzia con riguardo all’incertezza delle que-
stioni controverse. In un sistema come il nostro,
che a differenza degli ordinamenti di common law
non si fonda sui precedenti giurisprudenziali € nel
quale 1a portata del giudicato & limitata alle parti,
ai loro eredi e aventi causa (art. 2909 c.c.), I’Am-
ministrazione valorizza |’art. 360-bis c¢.p.c. che
prevede 1’inammissibilita del ricorso in Cassazio-
ne qualora-il provvedimento impugnato abbia de-
ciso le questioni di diritto in modo conforme alla
giurisprudenza della Corte e il ricorso non offra
motivi per confermare ulteriormente o mutare
I’orientamento gia espresso.

I1 riferimento normativo sembra essere richiamato
con equilibrio, poiché non & strumentale al ricono-
scimento di un nuovo principio di vincolativita dei
precedenti della Suprema Corte, ma alla preven-
zione di giudizi dagli esiti gia noti. Oltremodo,
I’accordo di mediazione va favorito qualora 1’atto
impugnato contrasti con un orientamento consoli-
dato delia giurisprudenza di legittimita, e non,

| Girc. 19 marzo 2012, n. 9/E

dunque, con un mero «indirizzo». Questo approc-
cio, peraltro gid adottato dalla normativa vigente
in materia di autotutela (21), andrd comunque uti-
lizzato in una prospettiva biunivoca, dunque sia in
senso favorevole che sfavorevole al contribuente,
imponendo all’Amministrazione di insistere nelle
pretese impositive la cui fondatezza sia conferma-
ta dalla giurisprudenza.

Nell’esercizio di questa funzione amministrativa
giustiziale comune al procedimento di autotutela
(22), la direttiva in esame giunge a valorizzare gli
orientamenti delle stesse Commissioni tributarie,
affinché, per il caso in cui essi risultino favorevoli
al contribuente, 1'Ufficio sia stimolato alla formu-
lazione di una proposta di mediazione, tenendo
conto «se del caso» anche degli altri due criteri.

Grado di sostenibilita della pretesa

Tra questi, il secondo, riguardante il grado di so-
stenibilita della pretesa, concerne le questioni di
fatto, con particolare riferimento alla sostenibilita
della prova in giudizio della pretesa tributaria e la
fondatezza degli elementi addotti dall’istante. Su
tali aspetti, si valorizza - eccessivamente - la giuri-
sprudenza di merito delle Commissioni tributarie
provinciali e regionali nella cui circoscrizione ha
sede la Direzione. L'unico limite a questo criterio

Note:

{20) Cfr. Agenzia entrate, circolare 26 maggio 2011, n. 22/E, cit.,
con la quale si & previsto che prima della predisposizione delle
controdeduzioni in primo grado, va valutato, previo esame dei
meotivi del ricorso, il grado o rating di sostenibilitd della contre-
versia, al fine di verificare I'eventuale esistenza dei presupposti
per 'autotutela o per la conciliazione giudiziale, totali o parziali.
Nella circolare si fa riferimento anche all'autotutela sostitutiva,
qualora i termini lo consentano. Cfr. anche Agenzia entrate, diret-
tiva 22 marzo 2011,n. 31/E.

(21} Cfr. D.M. | | febbraio 1997, n. 37.Tra le norme del decreto si
segnala I'art. 6, che prevede la rilevazione, da parte degli Uffici
centrali del contenzioso - e la successiva informativa a quelli pe-
riferici - dei motivi per i quali pill frequentemente i ricorsi avver-
so atti impositivi sono accolti o respinti dalle Commissioni tribu-
tarie. Inoltre, si dispone la trasmissione periodica di elenchi, di-
stinti per singoli tributi, delle questioni che pil frequentemente
formano oggetto di ricorso, evidenziando i casi di contrasto con
la giurisprudenza nazionale e comunitaria. Su questa base, & ob-
bligo degli Uffici 'tener conto della giurisprudenza consolidata
nelia materia, anche al fine dell'abbandono delle liti gid iniziate,
sulla base del criterio delle probabilitd della soccombenza,

{22) Per una disamina della peculiare funzione amministrativa giu-
stiziale insita nell’autotutela, cfr. 5. La Rosa, «Autotutela e annulla-
mento d'Ufficio degli accertamenti tributari», in Riv. dir. trib., 1997,
|, pag. L131.
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territoriale & dato dalla «prevalenza» di un orienta-
mento di Cassazione che lasci presagire quale pos-
sa essere l’esito della controversia per il caso in
cui essa giunga in tale grado.

Principio di economicita dell’ azione amministrativa
Ultimo dei criteri cui risulta informata la fase valu-
tativa della mediazione & il «principio di economi-
cita dell’azione amministrativa», diretto all’ottimiz-
zazione delle risorse e dei procedimenti, orientato
ad escludere procedimenti amministrativi inutili e
dispendiosi e che possano, in ultimo, determinare
un rischio di soccombenza delle spese di lite (23).

Il tema dei principi sulla cui base effettuare la va-
lutazione della mediazione & strettamente correlato
alla responsabilita dei funzionari preposti, profilo
affrontato dall’art. 39, comma 10, del D.L. n.
98/2011 che richiama 1'art. 29, comma 7, secondo
periodo, del D.L. n. 78/2010. Tale disposizione
prevede che con riguardo alle valutazioni di diritto
e di fatto operate (anche) ai fini delle conciliazioni
giudiziali in materia tributaria (art. 48 del D.Lgs.
n. 546/1992), la responsabilita di cui all’art. 1,
comma 1, della legge 14 gennaio 1994, n. 20 & k-
mitata alle ipotesi di dolo.

Accordo di mediazione

Definizione del rapporto

11 tono assertivo con il quale, ponendo I’accento
sulla ratio dell’istituto, I’ Amministrazione finan-
ziaria sottolinea che esso «deve condurre, di nor-
ma, alla definizione del rapporto, evitando I’attiva-
zione della fase giurisdizionale» lascia trasparire il
convincimento che 1’ Agenzia intende profondere il
proprio impegno affinché 1’esito propriamente giu-
risdizionale possa essere riservato, in futuro, esclu-
sivamente alle controversie di valore superiore a
20.000 euro, sul presupposto di un maggior grado
di complessita della relativa pretesa impositiva.

Il richiamo, contenuto nella circolare, alla «quali-
ta» degli atti impositivi notificati ed ai principi di
imparzialita ed efficienza dell’azione amministra-
tiva sono senza dubbio le migliori premesse per
una reale deflazione del contenzioso, obiettivo
che, tuttavia, va contestualizzato nello svolgersi
delle fasi della funzione tributaria. In questo sen-
so, la (tendenziale) minore complessita delle liti
oggetto della novella normativa dovrebbe stimola-

re una maggiore ponderazione dell’attivita accerta-
tiva in quanto tale (ecco il richiamo alla «qualita»,
che si auspica possa valere in generale), favoren-
do, in particolare, ’accertamento con adesione,
tanto pid che, nella prospettiva del contribuente, il
passaggio mediazione-contenzioso non si rivela
particolarmente oneroso (I'istanza & gid un ricorso
a tutti gli effetti) (24).

Peraltro, il sistema ha ritenuto da tempo di adottare
un approccio anticipatorio, poiché & in questo spiri-
to che il legislatore ha esteso I'istituto dell’adesio-
ne ai processi verbali di constatazione € agli inviti
al contraddittorio. Questi strumenti, tuttavia, cosi
come l’acquiescenza, sono diretti a favorire 1’as-
sunzione di responsabilita del solo contribuente.

I.a. mediazione, sotto questo profilo, sembra voler
riequilibrare questo rapporto, richiamando 1’Am-
ministrazione ad una disamina critica del proprio
operato, un approccio che va letto nella sua di-
mensione generale, e che, per questo motivo, si
auspica possa rifuggire dal particolarismo connes-
so alla circostanza che le strutture chiamate a svol-
gere la procedura appartengono, in ultima analis,
allo stesso Ufficio che ha emesso 1’atto. Proprio
questo aspetto, che differenzia la mediazione tri-
butaria da quella civile, affidata ad un organo «ter-
zo», potrebbe essere il maggior difetto del nuovo
istituto, poiché potrebbe determinare una certa
chiusura al riesame degli atti. Oppure, se davvero
I’ Amministrazione dara seguito agli impegni as-
sunti con la circolare, ne costituira il maggior pre-
gio, poiché stimolerd I’emissione di atti impositivi
qualitativamente elevati, le cui conclusioni poggi-
no su principi di diritto condivisi, prestandosi, co-
me tali, ad essere difesi in ogni grado di giudizioe
come tali idonei a favorire un’assunzione di re-
sponsabilitd da parte del contribuente gia in una
fase precedente.

Contraddittorio
L’iniziativa della mediazione pud provenire dal
contribuente o dall’Ufficio.

Note:

(23) Anche in questo caso, si tratta di un elemento comune alla
disciplina dell'autotutela, tesa a prevenire (art. 7 del D.M. n.
37/1997) la condanna dell’Amministrazione finanziaria al rimbor-
so delle spese di giudizio.

{24) Cfr. anche G. Marini, «Profili costituzionali del reclamo e del-
la mediazioney, in Corr. Trib. n. 12/2012, pag. 857.
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LA PRASSI AMMINISTRATIVA

In linea di principio, la for-
mulazione letterale dell’art.
17-bis imporrebbe al contri-
buente di includere la relativa
proposta all’interno “del-
I’istanza (25), che dunque
non potrebbe essere inserita
in un atto separato. Sul pun-
to, va tuttavia ricordato che
gia con riguardo all’art. 48
del D.Lgs. n. 546/1992, se-
condo cui la conciliazione va
avanzata con 1’istanza di cui
all’art. 33 del medesimo de-
creto, si € reputato non tassa-
tivo il requisito della conte-
stualita, essendo sufficiente
che la proposta, formulata
anche con istanza separata,
sia inoltrata nel rispetto dei
relativi termini, per consenti-
re di chiudere la conciliazio-
ne entro la prima udienza. Se, come prevede |’art.
17-bis, comma 1, le liti soggette alla procedura
non sono conciliabili in giudizio, & da ritenere che
la mediazione possa essere conclusa entro il termi-
ne di novanta giorni dalla presentazione del recla-
mo, salvo che frattanto, evidentemente, ne inter-
venga il rigetto. In questo quadro, la presentazione
di una proposta di mediazione con atto separato ¢
dunque successivo all’istanza, non appare in quan-
to tale inammissibile (26).

Ci0 premesso, se il contribuente ha formulato una
proposta di mediazione, 1’Agenzia € tenuta, anzi-
tuito, alla relativa valutazione, onde verificare se
sussistano i presupposti per il relativo accoglimen-
to. In tal caso 1’Ufficio invita il contribuente, sen-
za particolari formalita, a presentarsi al fine di
procedere alla relativa sottoscrizione.

In alternativa, se il contribuente non ha sottoposto
alcuna proposta e I’Ufficio ritiene di possedere
sufficienti elementi per la sua formulazione, esso
comunica una propria proposta motivata di media-
zione, completa della rideterminazione della prete-
sa indicando i recapiti del funzionario incaricato,
affinché il contribuente possa prendere contatto
con quest’ultimo onde aderire alla proposta o, in
alternativa, avviare un contraddittorio.

Qualora viceversa 1"Ufficio, in assenza di proposta

contribuente.

Accordo di mediazione
Nell'interpretazione dell’Agenzia delle
entrate fornita con la circolare n. 9/E
del 2012 la procedura di mediazione
non richiede |a formale ¢ necessaria
instaurazione del contraddittorio,
poiché non @ prevista espressamente
la comparizione del contribuente
avanti alla struttura competente per il
reclamo. In questo senso é possibile
che la procedura si concluda senza lo
svolgimento di un confronto orale tra
le parti. E da condividere
I'orientamento dell’Amministrazione
finanziaria per il quale la mediazione
non possiede un'impostazione
necessariamente documentale, poiché
non & previsto un espresso divieto di
disporre [a comparizione del

del contribuente, non dispon-
ga di elementi per la formuia-
zione di una possibile media-
zione, ma questa appaia non-
dimeno possibile, esso potra
comunque invitare il contri-
buente al contraddittorio.
Neil’interpretazione resa dal-
I’ Agenzia delle entrate, dun-
que, la procedura non richie-
de la formale e necessaria in-
staurazione del contradditto-
rio, poiché la norma non pre-
vede espressamente la com-
parizione del contribuente
avanti alla struttura compe-
tente per il reclamo; in que-
sto senso, dunque, & ben pos-
sibile che la procedura si
concluda - con esito positivo
o negativo - senza lo svolgi-
mento di un confronto orale
tra le parti. E comunque da condividere !’orienta-
mento dell’ Amministrazione per il quale la media-
zione, sotto il profilo procedurale, non possiede
un’impostazione necessariamente documentale,
poiché I’art. 17-bis non prevede un espresso divie-
to, per 1’Agenzia delle entrate, di disporre la com-
parizione del contribuente.

Per via dell’approccio informale adottato dall’ Am-
ministrazione finanziaria, essa non ha comunque
avvertito I’esigenza di individuare uno specifico
riferimento normativo cui ancorare 1’instaurazione
del contraddittorio. A tal fine, se & possibile esclu-
dere che I’ Amministrazione possa far leva sull’art.

Note:

(25) La proposta va indicata in una parte ben distinta dal resto
dell’atto e strutturata in modo tale che i motivi posti a suo fon-
damento siano analizzati dal giudice in via subordinata rispetto a
quelli che giustificherebbero, nell’ottica del contribuente, I'annul-
lamento dell’atto impositive (M. Bruzzone, «La “anticipazione”
dei motivi dal ricorso al reclamon, in Corr. Trib. n. 10/2012, pag.
710).

(26) Al limite, I'inoltro, da parte del contribuente, di una proposta
di mediazione nell'imminenza dello scadere del termine per la
formazione del silenzio-rifiuto, potra rilevare ai fini della pronun-
cia sulle spese, determinande il collegio a disporne la compensa-
zione, ai sensi dell'ultimo comma della disposizione, nonostante
la soccombenza dellAmministrazione che abbia disatteso - in tal
caso per giustificato motivo - la proposta stessa.
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32, primo comma, n. 2), del D.PR. n. 600/1973,
riguardante 1'invito a comparire funzionale allo
svolgimento dell’attivitd conoscitiva in vista di un
accertamento non ancora formalizzato, piu perti-
nente appare, viceversa, il richiamo dell’art. 6 del
D.Lgs. n. 218/1997, relativo all’istanza di accerta-
mento con adesione formulata successivamente al-
la notifica dell’avviso di accertamento, norma il
cui comma 3 contiene, per 1’appunto, la previsione
dell’invito a comparire.

Risulta altresi condivisibile quanto la recente prassi
afferma per valorizzare la rilevanza del contradditto-
rio rispetto a quello eventualmente gia instaurato nel
corso dell’accertamento con adesione. Ed invero,
all’interno dell’istanza, il contribuente esprime com-
piutamente le proprie difese, vista la potenziale
«conversione» dell’atto in ricorso introduttivo. In ta-
le sede, dunque, egli indichera tutti i motivi in fatto e
diritto posti a fondamento della propria domanda di
annullamento, e potra allegare elementi e documenti
che non abbia presentato nel corso dell’accertamento
con adesione - ove svolto - serbandosi di evidenziarli
nella fase propriamente contenziosa, esclusi quei do-
cumenti di cui sia preclusa I’esibizione.

I contraddittorio si rivelera certamente utile anche
per il contribuente, poiché potra esser reso edotto
della posizione dell’ Amministrazione sui motivi di
ricorso sollevati per I’impugnativa dell’atto, poten-
do dunque maturare un nuovo e pilt meditato con-
vincimento sull’opportunita di accettare 1’eventua-
le proposta di mediazione formulata dall’Ufficio o
di scegliere di sottoporre al giudice la controversia.
In ultima analisi, se si riconosce all’Ufficio la pos-
sibilitd di formulare una proposta di mediazione
nel corso del contraddittorio, tale facolta sembra
dover essere assicurata anche al contribuente che
abbia 0 meno indicato una proposta all’interno
dell’istanza (o con atto separato notificato succes-
sivamente all’istanza).

L’esito del contradditorio, tendenzialmente limita-
to ad un unico incontro cui il contribuente potra
partecipare anche personalmente, sara verbalizzato
e sottoscritto da entrambe le parti. Qualora il con-
tribuente invitato a comparire non si sia presenta-
to, la sua assenza verra indicata sull’originale
dell’invito stesso.

Riduzione delle sanzioni in caso di mediazione
Aver previsto 1'applicazione, pur nei limiti della

compatibilita, dell’art. 48 del D.Lgs. n. 546/1992,
non avrebbe dovuto assicurare, secondo la dotirina
(27), ’applicazione del meccanismo premiale di
cui all’ultimo comma di tale disposizione, secondo
cui le sanzioni sono applicate nella misura del
40% delle somme irrogabili in rapporto dell’am-
montare del tributo risultante dalla conciliazione
medesima, soluzione viceversa condivisa da altri
autori (28) e confermata dalla stessa Agenzia delle
entrate.

Sul punto, & da ritenere che, sotto questo profilo, il
giudizio di compatibilita della norma sia positivo,
poiché nell’ottica del sistema si garantisce quella
progressione premiale per la quale le sanzioni so-
no ridotte ad un sesto in caso di acquiescenza, ad
un terzo nell’ipotesi di accertamento con adesione,
al 40% nel caso di mediazione. Se non si ragionas-
se in questi termini, U’inapplicabilitd delia conci-
liazione alle liti in esame si tradurrebbe in un trat-
tamento piu favorevole per le controversie di valo-
re superiore.

Richiamando proprio la prima prassi amministrati-
va in materia di conciliazione (29), I’Agenzia del-
le entrate ha altresi chiarito che, in modo speculare
a quanto previsto per la conciliazione giudiziale,
se non vi sono margini per una riduzione della
pretesa, 1’Ufficio, ancorché non obbligato, & legit-
timato a concludere un accordo di mediazione in-
tegralmente confermativo del tributo contestato
con ’atto impugnato, con conseguente beneficio
della riduzione delle sanzioni irrogate.

Pur non sussistendo un obbligo di proporre e/o ac-
cettare una conciliazione sul tributo integrale ¢ fer-
mo restando che essa non & ammessa nei casi in cui
la riduzione al 40% delle sanzioni sarebbe pii ele-
vata di quanto consentito per effetto di acquiescen-

Note:

{27) Cfr. M. Basilavecchia, «Reclamo, mediazionen, cit,, loc. cit, pag.
2494, Trattandosi di richiamo nei limiti della compatibilit, infatti,
sarebbe stato possibile ritenere, per questo autore; che la ridu-
zione delle sanzioni fosse prevista in una norma ad hoc. Lautore
affermava che proprio questo punto sarebbe stato uno dei primi
da chiarire con la circolare interpretativa,

(28) Cosl, F. Pistolesi, op. foc. cit., pag. 74.

{29) Cfr. C.M. I8 dicembre 1996, n. 291/E, in Banca Dati BIG Suite,
IPSOA, ove si affermava la fegittimita dell’accordo conciliative
che, confermativo dell'integrale pretesa impositiva, fosse diretto
esclusivamente ad attenere il beneficio della riduzione delle szn-
zioni. In tali ipotesi, Popportunita di conciliare sarebbe stata valu-
1ata caso per caso.
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za in una fase amministrativa
antecedente a quella della
mediazione (30), I’Agenzia
prescrive agli Uffici periferici
di proporre tale tipologia di
mediazione ai contribuenti
mediante una comunicazione
nella quale si spieghino le ra-
gioni in fatto e in diritto per
le quali non & possibile giun-
gere 'ad una rideterminazione
della pretesa impositiva.

Allo scopo di dissuadere il
contribuente dali’insistere
nella prosecuzione della con-
troversia, gli Uffici, nel mo-
mento in cui formuleranno

| Circ. 19 marzo 2012, n. 9/E

LA PRASSI AMMINISTRATIVA

Perfezionamento della mediazione

mediazione la pretesa tributaria si
cristallizza, non & piu contestabile e
I'atto originariamente impugnato perde
efficacia. In questo senso, in caso di
pagamento rateale, il titolo per |a
riscossione deile somme residue dopo
il versamento della prima rata &
costituito dall’accordo di mediazione,
atto non soggetto ad impugnazione.
L'Amministrazione segnala agli Uffici
periferici I'opportunita di
soprassedere sull'eventuale
versamento dell’intero importo o della
prima rata effettuati in misura
lievemente inferiore al dovuto,

Con il perfezionamento della |

D.Lgs. n. 218/1997, di talché
non si dubita che esso debba,
in particolare, essere motiva-
to, anche se solo per ragioni
di trasparenza amministrati-
va, stante la sua non impu-
gnabilitd (31).

Se 1'accordo si conclude per
adesione di una delle parti
alla proposta formulata
dall’altra - adesione che deve
avere carattere integrale e
non pud contenere elementi
ulteriori - il termine di venti
giorni per il pagamento delle
somme decorre dalla spedi-
zione dell’atto di adesione da

una proposta di mediazione,
dovranno poi espressamente
avvertire 1’interessato che, in

: : di legge.
caso di mancata accettazione

purché ne segua la sanatoria
dell'errore, anche se oltre il termine

parte del contribuente che
I’abbia sottoscritto o dal ri-
cevimento dell’adesione sot-
toscritta dall’Ufficio, quando

della proposta, I’Agenzia in-

sisterd in ogni grado del giudizio per la difesa de-
gli interessi erariali, chiedendo la condanna del
contribuente al pagamento delle spese del giudizio
e della mediazione.

Modalita di conclusione dell’accordo

L’effetto che la legge ricollega alla conchisione
dell’accordo di mediazione riguarda il decorso del
termine di venti giorni per il pagamento delle som-
me dovute, onde pervenire all’effettivo perfezio-
namento della mediazione stessa.

Le modalita di conclusione dell’accordo - & pro-
prio in questi termini che si esprime I’Amministra-
zione - sono diversificate a seconda della sede e
dell’iniziativa relativa alla proposizione della me-
diazione.

In tutte le ipotesi nelle quali essa costituisca 1’esi-
to del contraddittorio, 1’atto conterra la specifica
indicazione degli importi dovuti a titolo di impo-
sta, sanzioni ed interessi, oltre alle modalita di pa-
gamento delle somme.

Al di la di quanto indicato all’interno della circo-
lare, sembra corretto sostenere che 1’accordo deb-
ba precisare le ragioni di fatto e di diritto che giu-
stificano la rideterminazione della pretesa nei ter-
mini in esso riportati. Sotto questo profilo, 1’atto
potra riflettere i contenuti di cui all’art. 7 del

la proposta sia stata forrnula-
ta dal contribuente.

Sottoscrizione dell’accordo

Per quanto concerne la sottoscrizione, va breve-
mente ricordato che il contribuente pué sempre
provvedere alla diretta sottoscrizione dell’accordo
o dell’atto di adesione alla proposta formulata dal-
1I"Ufficio. In ogni caso, egli pud conferire una pro-
cura speciale per la rappresentanza nell’ambito
della mediazione e per la sottoscrizione dell’atto o
comunque, nel caso si avvalga dell’assistenza tec-
nica, attribuire al difensore, con procura alle liti o
con atto separato, il potere di concludere 1a media-
zione. Risulta invero ammesso, ai soli fini della
procedura in esame, il conferimento di procura
speciale {(ex art. 63 del D.P.R. n. 600/1973) rila-
sciata ai soli fini della rappresentanza ed assisten-
za presso gli Uffici finanziari.

Con riguardo ali’Ufficio, |’accordo o 1’atto di ade-
sione saranno sottoscritti dal Direttore provinciale
o regionale o 'da un loro delegato. In considerazio-

Note:

(30) Cio si verifica, ad esempio, nell'ipotesi di iscrizione a ruoclo a
seguito di controllo formale ex art. 36-ter del D.PR. n. 600/1973.
(31) Sul verbale di adesione cfr. M. Versiglioni, «Accertamento
con adesione», in E Moschetti (a cura di), Commentarie breve alle
leggi tributarie, 1, Padova, 201 |, pag. 461.
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ne della competenza interna
attribuita all"Ufficio legale, il
delegato del direttore dovra
comunque appartenere a detta
struttura.

Poiché reclamo mediazione si
applicano agli atti emessi dal
concessionario della riscos-
sione limitatamente alle ipo-
tesi nelle quali il contribuente
sollevi motivi di censura rife-
riti all’attivitad dell’ Agenzia
delle entrate, & da escludere
che, in tali casi, sia necessa-
ria la sottoscrizione dell’ac-

Diniego all’istanza

Nella circolare n. 9/E del 2012 non
sembrano esservi spazi per ipotesi di
sitenzio dell’Amministrazione
finanziaria, poiché si legge che
I’Ufficio, entro 90 giorni dal
ricevimento dell’istanza, portera a
conoscenza del contribuente il
provvedimento di diniego, con la
precisazione, anzi, che il diniego
«deve» essere opposto quando nen vi
| siano i presupposti per
I’'annullamento dell’atto ¢ per
concludere la mediazione.

ad un vero ¢ proprio ripensa-
mento del contribuente che
entro il termine previsto non
provveda del tutto al paga-
mento dell’intero importo o
della prima rata, ipotesi nella
quale la mediazione non si
perfeziona e il contribuente
rimane libero di decidere se
proseguire il contenzioso co-
stituendosi in giudizio o, al
limite, desistervi, con la con-
seguente sopravvenuta defi-
nitivita dell’atto reclamato.

In considerazione dell’appli-

cordo anche da parte del con-
cessionario medesimo (32).

Perfezionamento della mediazione

Il richiamo contenuto nell’art. 17-bis al successivo
art. 48 del D.Lgs. n. 546/1992 opera, secondo
I’ Amministrazione, anche ai fini del perfeziona-
mento della mediazione, condizionato al pagamen-
to integrale delle somme dovute o della prima rata
entro venti giorni dalla conclusione della media-
zione stessa (33). Con il perfezionamento della
mediazione la pretesa tributaria si cristallizza, non
€ pil contestabile e 1’atto originariamente impu-
gnato perde efficacia. In questo senso, in caso di
pagamento rateale, il titolo per la riscossione delle
somme residue dopo il versamento della prima ra-
ta & costituito dall’accordo di mediazione, atto pe-
raltro non soggetto ad impugnazione.

Ai fini del pagamento del gquantum dovuto, il con-
tribuente potra avvalersi della compensazione del-
1’art. 17 del D.Lgs. n. 241/1997, mentre qualora in
pendenza del procedimento egli abbia effettuato
versamenti in esecuzione dell’atto impugnato -
eventualmente in base all’art. 15 del D.P.R. n.
602/1973 - tali somme potranno essere scomputate
ma andranno indicate all’interno dell’accordo.

Sul perfezionamento della mediazione I’ Ammini-
strazione adotta un criterio «conservativo», segna-
lando agli Uffici periferici 1’opportunita di sopras-
sedere sull’eventuale versamento dell’intero impor-
to o della prima rata effettvati in misura lievemente
inferiore al dovuto, purché ne segua la sanatoria
dell’errore, anche se oltre il termine di legge.

Tale ipotesi & certamente diversa da quella relativa

cabilitd dell’istituto alle sole
controversie di valore non superiore a 20.000 eu-
ro, il pagamento rateale, di regola ammesso anche
in dodici rate trimestrali qualora I’importo-superi
50.000 euro, sara accordato sempre e comunque
con un massimo di otto rate; a nulla rileva, a tal fi-
ne, che il procedimento, in ragione dell’eventuale
proposizione di un reclamo «cumulativo» (34), ab-
bia riguardato una pluralita di atti ciascuno di va-
lore non superiore a 20.000 euro, ma si sia conclu-
so con un accordo nel quale la sommatoria degli
importi dovuti determini comunque il superamento

Note:

(32) In propesito, la circolare n. 9/E del 2012, cit., tace. Sull'obbli-
go di presentare previa istanza di mediazione in relazione alle
cartelle esateoriali, essa (par. |.1.1} si riferisce all'ipotesiiin cui il
contribuente eccepisca la mancata notifica, da parte dell'Agenzia
delle entrate, dell’atto presupposto rispetto all’atto di riscossio-
ne. Recenti istruzioni operative sono state peraltro diramate dal-
I'Agenzia delle entrate con la circolare 12 aprile 2012, n, 12/E,
cit., con riguardo ai giudizi concernenti gli atti della riscossione.
(33) Nel caso di accordo sul rimborse, il perfezionamento conse-
gue alla conclusione dell'accordo stesso. In questi casi, se il Fisco
non procede al versamento del quantum in favore del contri-
buente, quest’ultimo potra adire il giudice ordinario onde otte-
nere un’ingiunzione.

{(34) Sull'ammissibilitd del cd. ricorso tributario «cumulativoy, cfr.,
in dottrina, C, Glendi, Commentario delle leggi sul contenzioso tributa-
rio, Milano, 1990, pagg. 871-72. Pid recentemente, G. Guarnieri,
«Art. |18»,in C. Conseclo - C. Glendi (a cura di), Commentario, cit.,
pag. 208, ove si rileva che nel sistema processuale delineato dal
D.Lgs. n. 546/1992 non vi & motivo di escluderne 'ammissibilita
qualora sussista un nesso di connessione tra gli atti impugnati. In
giurisprudenza, Cass., Sez. trib., 20 maggio 2002, n. 7359, in Riv. dir.
trib., 2002, 11, pag. 714, con nota di F. Randazzo, «Osservazioni sul ri-
corso cumulative nel processo tributarios, ivi, pag. 717,  in Banca
Dati BIG Suite, IPSOA; Cass., Sez. trib., |° ottobre 2004, n. 19666, ivi.
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della soglia utile all’ottenimento di una rateazione
pil protratta.

Nei casi di rateazione, qualora il contribuente non
provveda al pagamento anche di una sola delle ra-
te successive alla prima, 1’Ufficio provvedera ad
iscrivere a ruolo le somme residue (353), oltre ad
applicare in misura doppia la sanzione di cui al-
I’art. 13 del D.Lgs. n. 471/1997 (36), vertendosi in
un’ipotesi di omesso versamento di imposte dovu-
te sulla base del titolo costituito dall’accordo di
mediazione.

Anche in questo caso I’Amministrazione non attri-
buira rilevanza ai «lievi ritardi».

Diniego all’istanza

11 disposto del comma 9 dell’art. 17-bis non impo-
ne all’Amministrazione, qualora essa non intenda
accogliere il reclamo, di notificare/comunicare un
provvedimento di diniego. La disposizione, infatti,
prevede soltanto che «se 1’Agenzia delle entrate
respinge il reclamo in data antecedente (ai 90 gior-
ni - N.d.A), i predetti termini decorrono dal ricevi-
mento del diniegos. I termini di cui trattasi sono
quelli degli artt. 22 e 23 del D.Lgs. n. 546/1992,
relativi alla costituzione in giudizio del ricorrente
¢ del resistente,

Orbene, all’interno della circolare interpretativa
non sembrano anzitutto esservi spazi per ipotesi di
silenzio dell’ Amministrazione, poiché si legge che
I’Ufficio, entro novanta giorni dal ricevimento
dell’istanza, porterd a conoscenza del contribuente
il provvedimento di diniego, con la precisazione,
anzi, che il diniego «deve» essere opposto quando
non vi siano i presupposti per I’annullamento
dell’atto o per concludere la mediazione. Su que-
sta base, fermo restando che, ad avviso di chi scri-
ve, la mancata risposta dell’Amministrazione ap-
pare pienamente legittima, vi & la ragionevole
aspettativa che tale condotta non costituira la pras-
si operativa degli Uffici, i quali provvederanno al
diniego espresso, senza attendere di esprimere la
propria posizione all’interno delle controdeduzio-
ni. Questa scelta pud comunque essere letta nel-
I’ottica di fornire al contribuente una rappresenta-
zione delle difese che 1’Ufficio intendera sostenere
in giudizio, onde magari indurlo a non proseguire
la lite nel timore della soccombenza,

Cid precisato, va osservato che gia prima del-
I’emanazione della circolare si era presagito che

| Circ. 19 marzo 2012, n. 9/E

I’accostamento del reclamo all’autotutela avrebbe
trovato proprio in detto diniego uno dei profili me-
ritevoli di approfondimento.

Da un lato, infatti, 1’utilizzo di questo termine
evoca un atto, espresso o tacito, con il quale I’Am-
ministrazione - spiegandone le motivazioni (art. 7
della legge n. 212/2000; art. 3 della legge n.
241/1990) - respinge la domanda formulata dal
contribuente. Dall’altro lato, tuttavia, intendere il
diniego di reclamo in questi termini porrebbe il
problema della sua eventuale impugnabilita, che al
di 14 di essere o meno configurabile, appare quan-
tomeno superflua, dal momento che, fallito il re-
clamo, il contribuente potrebbe decidere di costi-
tuirsi in giudizio per sottoporre direttamente al
giudice tributario la stessa domanda avanzata in
via amministrativa (ed ivi respinta), e non gia una
verifica della legittimitd del mancato riesame
dell’atto reclamato. Vi & dunque identita di petitum
tra reclamo e giudizio, poiché quest’ultimo riguar-
da 1’atto originario e non il diniego dell’Ammini-
strazione.

La ratio dell’istituto, infatti, diretto alla deflazione
del contenzioso, non avrebbe potuto risolversi, pa-
radossalmente, nella duplicazione degli oneri pro-
cessuali, determinando il contribuente - anche solo
per mero tuziorismo - a contestare in sede giuri-
sdizionale il suddetto diniego.

Per quanto la circolare confermi questa imposta-
zione, non pud escludersi che, in linea di princi-
pio, il diniego dell’Ufficio sull’istanza di reclamo
o di mediazione possa comunque esser considerato
quale atto impugnabile, rimettendo all’interessato
una valutazione dell’opportunita o meno di proce-
dere in tal senso.

Merita di essere sottolineato, in ogni caso, che nel-
I’interpretazione resa dall’Ufficio, forma ¢ conte-
nuto del diniego sono individuati in modo specula-
re rispetto al reclamo: se infatti il reclamo & desti-

Note:

(35) Di conseguenza, I'agente delia riscossione notifichera una
cartella di pagamento anche se il reclamo abbia riguardato un av-
viso di accertamento «impoesattivo» di cui all'art. 29 del D.L. n.
78/2010 [la definizione & di C. Glendi, «Notifica degli atti “impo-
esattivi” e tutela cautelare ad essi correlatan, in C. Glendi - V.
Uckmar (a cura di}, La concentrazione della riscossione nell'accerta-
mento, Padova, 201 |, pag. 4]. Tale cartella di pagamento sara dun-
que impugnabile saolo per vizi propri.

(36) La sanzione sard applicata dunque nella misura del 60% sul
residuo importo delle somme dovute a titolo di tributo.
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nato a valere come ricorso (37), il diniego varra
come aito di controdeduzioni (38), e il relativo
contenuto sara richiamato al momento del deposi-
to dell’atto di costituzione in giudizio dell’Ufficio.
Questa identitd diniego-controdeduzioni lascia
supporre, anzitutto, che I’Amministrazione si limi-
ti a descrivere le ragioni di infondatezza della do-
manda del ricorrente, senza introdurre profili ulte-
riori, che possano eventualmente essere letti in
un’ottica integrativa della motivazione contenuta
all’interno dell’atto impositivo reclamato. Sennon-
ché, una eventualitd sembra suggerita dal passag-
gio della circolare nel quale si afferma che «nel di-
niego vanno esposte in modo completo e dettaglia-
to, le ragioni di fatto e di diritto poste a fondamen-
to della pretesa tributaria».

Sul punto, richiamando 1’art. 7 dello Statuto del
contribuente, va ribadito che i presupposti di fatto
e le ragioni giuridiche della pretesa impositiva - €
dunque la motivazione sulla quale essa si fonda -
vanno indicati all’interno dell’avviso di accerta-
mento e non altrove. Qualora tuttavia, in concreto,
si ravvisino i presupposti per sostenere che I’Am-
ministrazione, contravvenendo alla regola, utilizzi
I’atto di diniego ai fini di un’integrazione della
motivazione stessa, si potrebbe richiamare 1’art.
24 del D.Lgs. n. 546/1992 relativo ai motivi ag-
giunti (39).

Note:

(37) M. Basilavecchia, «Dal reclamo al processon, cit., loc. ¢it., pag.
841.

(38) Cid comportera anche che al contribuente dovranno essere
inviati tutti gli allegati indicati nel diniego, analogamente a quanto
previsto, a suo carico, ai fini della presentazione dell'istanza.

(39) Il contribuente potrebbe notificare, entro 60 giorni, apposito
atto integrativo dei motivi di ricorso, contestando il contenuto
del diniego sotto il profilo del merito e della legittimith. Tale atto,
secondo quanto previsto dal comma 4 dell'art. 24, soggiace alle
stesse disposizioni del ricorso ma non determina la pendenza di
una lite separata, accedendo a quella «principale».
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