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™ S_Morina e T. Morina, "Reclamo mediazione obbligatorio per imposte fino a 50mila eurg”, in Pratica Fiscale n. 5/2018, pag. 21

Dall’Agenzia delle entrate istruzioni
sul reclamo/mediazione:
una riforma ancora incompleta

di Giuseppe Corasaniti (¥)

Con il D.L. n. 50/2017, il legislatore & intervenuto, ancora una volta, sulla disciplina del recla-
mo/mediazione. Si tratta, invero, dell’ennesimo tentativo di ridisegnare il contenuto di una
norma che, sin dalla sua introduzione, sembra non aver soddisfatto gli obiettivi che avrebbe
dovuto contribuire a realizzare e che, attraverso continue modifiche e parziali miglioramenti,
pare stia cercando di trovare una sua definitiva e pacifica collocazione nel nostro ordinamento.
La circolare dell’Agenzia delle entrate n. 30/E/2017 offre dunque 'occasione di effettuare al-
cune riflessioni sugli istituti del reclamo e detla mediazione tributaria alla luce delle novita legi-
slative introdotte lo scorso anno, nell’intento di evidenziare aspetti positivi e negativi di una

norma in continua evoluzione.

La circolare dell’Agenzia delle entrate n.
30/Ef2017 offre I'occasione di dedicare nuova-
mente alcune riflessioni agli istituti del recla-
mo e della mediazione, disciplinati dall'art. 17-
bis, D.Lgs. n. 546/1992.

La disposizione in parola & stata oggetto, sin
dalla sua originaria introduzione nel nostro or-
dinamento (1), di giudizi contrastanti da parte
della dottrina (2), che ne ha accuratamente
studiato i profili sostanziali e procedurali, non-
ché fonte di molteplici dubbi di illegittimita
costituzionale che hanno trovato (parziale} ri-
soluzione con la pronuncia n. 98/2014 (3).

Nel tentativo di porre rimedio alle criticita
emerse a seguito dell'introduzione di entrambi
gli istituti, il legislatore ha dunque apportato
alcune prime modifiche alla originaria formula-
zione della norma gia in occasione dell’appro-
vazione della Legge finanziaria 2014 (4), ema-
nata nelle more del giudizio di costituzionalita
dell’art. 17-bis, nell'intento di “‘mettere in si-
curezza’ il reclamo e la mediazione nella pro-
spettiva dell'imminente pronuncia della Con-
sulta” e di “minimizzare le eventuali conse-
guenze di una pronuncia di illegittimita costi-
tuzionale” (5).

(*) Professore associato di Diritto tributario presso ['Universita
degli Studi di Brescia e Awocato in Milano

{1}Ad opera del D.L. 6 luglio 2011, n. 88, convertito, con
modificazioni, dalla Legge 15 luglio 2011, n. 111.

(2} A chi considerava "sicuramente apprezzabile l'intento di
creare un filtro con finalitd conciliative” (cfr. F. Pistolesi, "Il re-
clamo e la mediazione nel processo tributario”, in Rass. trb.,
2012, pag. 89), si contrapponeva chi, considerando la proce-
dura un’inutile e fuorviante sovrastruttura {cfr. M. Basilavec-
chia, "Reclamo, mediazione fiscals e definizione delle liti pen-
denti”, ivi, 2011, pag. 2492}, esprimeva notevoli perplessita sia
perché essa determinava il totale disvelamento della strategia
processuale del contribuente, sia in quanto la disciplina del re-
clamo era mal coordinata con quella dell’accertamento con
adesione. Sotto quest'ultimo profilo, appariva singolare la scel-
ta di imporre lo svolgimento di un’ulteriors fase amministrati-
va, pur avanti ad una struttura diversa dell’Ufficio - quella de-
putata alla gestione del contenzioso - dopo che non fosse an-
data a buon fine quella avviata ex art. 6, D.Lgs. n. 218/1997
{sulla mancanza di coordinamento tra la disciplina in esame e
I'accertamento con adesione concordava, comungue, anche
F. Pistolesi, / reclamo e la mediazione nel processo tributario,
cit,, pag. 73). Sul tentativo di ricostruzione sistematica dei due
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istituti cfr. inoltre G. Corasaniti, /f reclamo e fa mediazione nel
sisterna tributario, Padova, 2013, nonché al commento dell’art.
17-bis, in C, Consolo - C. Glendi, Commentario breve alle leggi
del processo tributario, quarta edizione, 2017, pag. 256.

(3) Cfr. Corte cost. 16 aprile 2014, n. 98. In dottrina si veda-
ne C. Glendi, "La Consulta chiude i conti con la ¢.d. Mediazic-
ne tributaria "ancien regime’”, in GT - Aiv. giur. trib., 2014, pag.
469 ss.; Id., “Tutela cautelare e ‘nuova’ mediazione tributaria”,
i, 2014, pag. 275; A. Giovannini, "La disciplina 'riveduta e
corretta’ del reclamo e della mediazionse”, in # fisco, 2014, pag.
814; A. Carinci, "Corretta la disciplina del reclamo e mediazio-
ne tributaria: risolti i 'vecchi’ dubbi, se ne profilanc altri”, v/,
2014, pag. 270 ss.; G. Corazaniti, “ll reclamo e la mediazione
tributaria tra la recente giurisprudenza costituzionale e | con-
troversi profili evolutivi della Corte costituzionale”, in Dir. prat.
trib., n. 3/2014, pag. 467 ss.; F. Rasi, "Reclamo e meadiazione
tributaria: tutto risolto dal legislatore & dalla Corte costituziona-
le?”, Dir. prat. trib., n. 3/2014, pag. 550; A. Marinegllo, "Recla-
mo e mediazione tributaria: 1 limiti costituzionali della giurisdi-
zione condizionata”, Dir, prat. trib., n. 4/2014, pag. 628 ss.

{4) Cfr. Legge 27 dicembre 2013, n. 147

{5) In questi termini A. Marinello, Reclamo e mediazione tri-
butaria: { imiti costituzionali della giurisdizione condizionata, cit.,
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A breve distanza di tempo, tuttavia, la discipli-
na del reclamo/mediazione cosi come risultante
a seguito delle novita apportate dal legislatore
con la Legge n. 147/2013, nonché a seguito
della dichiarazione di illegittimita costituziona-
le dell’art. 17-bis, comma 2, D.Lgs. n.
546/1992, ha conosciuto una ulteriore e signi-
ficativa evoluzione che ha condotto ad una so-
stanziale riformulazione della norma, all'inter-
no della quale sono state senza dubbio intro-
dotte alcune novita di pregio, senza perd che
siano state risolte tutte le perplessita sorte ne-
gli anni precedenti.

La stratificazione normativa che ha interessato
Iart. 17-bis, i contenuti non del tutto soddisfa-
centi della sentenza n. 98/2014 della Corte co-
stituzionale e 'impatto derivante dallo ius su-
perveniens hanno quindi, prevedibilmente, rap-
presentato I'occasione per alimentare ulteriori
dibattiti a livello scientifico, dottrinale e giuri-
sprudenziale in punto di nuovi dubbi di com-
patibilita costituzionale del novellato art. 17-
bis.

Come si vedra nel prosieguo, nemmeno la Ma-
novra correttiva adottata dal Governo con
D.L. 24 aprile 2017, n. 50 (6), intervenuta an-
cora una volta sul dettato dell’art. 17-bis, pare
aver affrontato e risolto i profili pit critici (e
criticati) della nuova disciplina del reclamo.

L’evoluzione del reclamo/mediazione:
dalla Riforma del 2015
alla Manovra correttiva

Rispetto alle modifiche introdotte dal D.Lgs.
n. 1562015, il cui art. 9, comma 1, lett. 1) ha
integralmente “riscritto” il previgente art. 17-

pag. 628 ss.; G. Corasaniti, // reclamo e la mediazione nef siste-
ma tributario, cit, pag. 123 ss.

(6} Convertito, con modificazioni, dalla Legge 21 giugno
2017, n. 96.

{7}Cfr. circolare n, 38/E del 29 dicembre 2015

(8} Lo precisa I'art. 17-bis, comma 1.

{9} Cfr. circolare n. 38/E/2015.

Al riguardo, si sono peraltro sempre condivisi gli orienta-
menti interpretativi di quella parte della dottrina che ravvisa
nella disciplina del reclamo (nella sua veste amministrativa)
"aspetti dei veri e propri rimedi giustiziati” (cfr. 3. La Rosa,
Principi di diritto tributario, Torino, 2012, pag. 413) ovvero, in
modo ancora piu specifico, che sembrerebbe assimilare il re-
clamo (nelia sua veste amministrativa) al ricorso amministrati-
vo In opposizione, affermando che il reclamo, essendo “volto
all'annullamento totale o parziale dell’atto”, da questo punto di
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bis, contemplando novita di notevole rilevanza
nel dichiarato intento di potenziare |'istituto
del reclamo/mediazione e, conseguentemente,
di incentivare ulteriormente rispetto al passato
la deflazione del contenzioso tributario (7),
I'intervento normativo operato in occasione
della “Manovra correttiva” ha una portata di
certo meno pregnante, seppur degna di appro-
fondimento.

Si ricordi, anzitutto, che la novella del 2015
ha confermato I'impostazione adottata in sede
di prima revisione dell’art. 17-bis, senza ripro-
porre Voriginaria sanzione dell'inammissibilita
del ricorso giurisdizionale in caso di mancata
previa proposizione dell’istanza di reclamo e ha
altresi mantenuto inalterato il limite di valore
di ventimila euro. Il novellato art. 17-bis ha
dunque confermato, in primo luogo, che il ri-
corso diviene procedibile solo una volta tra-
scorso il termine di novanta giorni previsto al
fine di esperire la procedura amministrativa
volta alla composizione della lite ma, diversa-
mente rispetto alla disposizione precedente-
mente vigente, la norma ha attuato concreta-
mente il predetto meccanismo prevedendo che
il ricorso, proposto nelle forme di rito, produce
anche gli effetti del reclamo, che pud contene-
re una proposta di mediazione, con ridetermi-
nazione dell’'ammontare della pretesa (8). Ne
consegue che la proposizione dell’impugnazio-
ne produce oggi, oltre agli effetti sostanziali e
processuali tipici del ricorso, anche quelli del
reclamo/mediazione: in concreto, dunque, il
procedimento in parola & ora introdotto auto-
maticamente con la presentazione del ricor-

s0(9).

vista “altro non & che un ricorso in opposizione amministrati-
va” (cfr. A, Giovannini, “Reclamo e mediazione tributaria: per
una riflessione sistematica”, in Rass. trib., 2013, pag. 54 ss.;
Id., “Giurisdizione tributaria condizionata e raclamo ammini-
strativo”, in Aiv. trim. dir. trib., 2012, pag. 915 ss.), Preciso inol-
tre che, con riferimento alla natura giuridica {processuale) del
reclamo, ho semprs sostenuto la tesi secondo la quale il recla-
mo assume contemporaneamente anche la veste giuridica di
ricorso giurisdizionale {ex artt. 18 ss., D.Lgs. n. 546/1992) sin
dal momento della sua proposizione all'’ Amministrazione finan-
ziaria nelle forme della notificazione {ex artt. 17-b/s, comma 6,
e 20, D.Lgs. n. 546/1992) e sin da quel momenteo s producono
i relativi effetti giuridici. Al riguardo cfr., per una pio approfon-
dita trattazione sul tema, G. Corasaniti, // reclamo e la medhia-
zione nel sistema tributario, cit,, pag. 4; Id., “L'incessants evo-
luzione del reclamo/mediazione: pregi e difetti di un istituto in
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Sotto il profilo soggettivo,
¢ inoltre importante sot-
tolineare come la novella
del 2015 abbia decisamen-
te esteso 'ambito di appli-
cazione dell’istituto. Infat-
ti, possono oggi ritenersi
ricomprese nell’ambito
delle controversie recla-
mabili anche quelle ri-
guardanti tributi di com-
petenza dell’Agenzia delle
dogane, dell’Agenzia del
tetritorio, dei Monopoli di
Stato, degli enti locali,
nonché quelle di compe-
tenza dell’agente della ri-
scossione e dei concessio-
nari della riscossione. In
queste ultime due even-
tualita, peraltro, & neces-

LA PRASSI AMMINISTRATIVA :

Entrata in vigore dell'innalzamento

del valore delle liti reclamabili

La circolare n. 30/Ef2017 chiarisce che la
previsione del D.L. n. 50/2017, che innalza il
valore delle liti reclamabili da ventimila a
cinquantamila eura, si applica agli atti
impugnabili notificati a decorrere dal 1°
gennaio 2018, dovendosi considerare
perfezionata la notifica al momento della
ricezione dell’atto da parte del contribuente;
rileva, pertanto, la data in cui la notifica si
perfeziona per il destinatario. Con
riferimento all’'eventualita in cui
I'impugnazione sia proposta con riguardo al
rifiuto tacito alla restituzione di tributi,
sanzioni pecuniarie e interessi o altri
accessori, la circolare chiarisce che il
reclamg/mediazione trova applicazione
anche nei casi in cui - alla data del 1°
gennaio 2018 - non sia decorsa il termine di
novanta giomi dall’avvenuta presentazione

Cid posto, pare opportuno
anzitutto fare presente che
anche le previsioni conte-
nute nell’art. 10, D.L. n.
50/2017 trovano la pro-
pria ratio nell'obiettivo di
ridurre quanto pitl possibi-
le il contenzioso tributa-
rio (10), obiettivo perse-
guito dal legislatore, acco-
gliendo 'auspicio avanza-
to dalla VI Commissione
finanze e tesoro del Sena-
to della Repubblica alla
vigilia dell’approvazione
del D.Lgs. n. 156/2015,
mediante |'innalzamento
del valore delle liti recla-
mabili, portato da venti-
mila a cinquantamila eu-
10.

sario precisare che, ai sen-

di istanze relative a rimborsi superiori a

3 ventimila e fino a cinguantamila euro,

si dell'art. 17-bis, comma | mentre non opera se - alla medesima data -
9, il reclamo potra appli- | tale termine dilatorio risulti gia spirato.

Al riguardo, come chiarito
dalla circolare in com-
mento in merito all’entra-

carsi solo ove compatibile.
Come sottolineato espres-
samente dalla Relazione illustrativa al Decreto
di riforma, “la ratio sottesa all’estensione del
reclamo risiede nel principio di economicita
dell’azione amministrativa diretta a produrre
effetti deflativi del contenzioso, anche alla luce
del proficuo abbattimento riscontrato nel con-
tenzioso contro gli atti emessi dall'Agenzia del-
le entrate”. E sempre alla medesima ratio ri-
sponde altresi I'estensione del procedimento di
reclamo/mediazione ai tributi di competenza
comunale o di altri enti locali.

continuo rinnovamento”, v, n. 21/2017, pag. 1639; Id., “L'e
voluzione normativa e giurisprudenziale della disciplina del re-
clamo e della mediazione tributaria”, in Dir. prat. trib., n.
42017, pag. 1442 ss.

In mento, si ncordino inoltre le parole con cui autorevole
dottrina ha sottolineato “I'alto tasso di scad' mento confusiona-
le sul piano della tecnica legislativa” osservando come risulti
pressoché inutile che la nuova norma continui a parlare di “re-
clamo” e, a maggior ragione, di “reclamo” quale effetto del ri-
corso (cfr. C. Glend:, “il reclamo & la mediazione”, in C. Glendi
- C. Consolo - A. Contrino {a cura di}, Abuso del diritto e novita
suf processo tributario, Milano, 20186, pag. 175).

{10} Tale circostanza, peraltro, risulta immediatamente evi-
dente se s considera che la Relazione illustrativa al D.L. n
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ta in vigore dell’innalza-
mento della soglia delle
controversie “mediabili”, ai fini dell’individua-
zione del dies a quo della nuova disciplina oc-
corre tenere in considerazione quanto gia pre-
cisato dalla precedente circolare n. 9/E del 19
marzo 2012. L’art. 10, comma 2, D.L. n.
50/2017, infatti, precisa che “Le modifiche di
cui al comma 1 si applicano agli atti impugna-
bili notificati a decorrere dal 1° gennaio
2018”, dovendosi considerare perfezionata la
notifica “al momento della ricezione dell’atto
da parte del contribuente” rilevando, pertanto,

50/2017 chiarisce che “In considerazione della necessita di de-
fiazionare il contenzigso tributario presso le Commissioni tribu-
tarie e presso la Corte di cassazione, I'ambito di applicazione
della mediazione di cul all’art. 17-bis del Decreto legislativo n.
546 del 1992 viene esteso alle controversie tributarie di valore
superiore all'attuale limite di 20.000 euro e fino a 50.000 eu-
ro”. La Relazione tecnica al predetto Decreto legge, a com-
mento dell'art. 10, esprime incltre una valutazione prognostica
in merito all'impatto finanziario conseguente all'innalzamento
delia soglia per I'assoggettamento deghi atti impositivi al pro-
cedimento di reclamo/mediazione (innalzamento che, senza
dubbio, rappresenta la novitd di maggior rilievo introdotta dalla
norma in parola) stimando una presumibile maggior entrata
per I'Erario, nel 2018, pari a 72 milioni di euro.

Corriere Tributario 8/2018
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“la data in cui la notifica ]

si perfeziona per il desti-
natario”.

Con particolare riferimen-
to all’eventualitd in cui
I'impugnazione sia propo-
sta con riguardo al “rifiuto
tacito alla restituzione di
tributi, sanzioni pecunia-
rie e interessi o altri ac-
cessori”, inoltre, la circo-
lare chiarisce che debba
trovare applicazione la re-
gola contemplata dall’art.
21, comma 2, D.Lgs. n.
546/1992, a mente del
quale il ricorso “pud essere
proposto dopo il novante-
simo giorno dalla doman-
da di restituzione presen-
tata entro i termini previ-
sti da ciascuna legge d’im-
posta e fino a quando il

riscossione.

NISTRATVA
Limitazione di responsabilita
dell’agente della riscossione

Il D.L. n. 5072017 ha esteso anche ai
rappresentanti dell'agente della riscossione
che concludono una mediazione o
accolgono un reclamo l'applicabilita del
disposto di cui all'art. 29, comma 7, D.L. n.
78/2010 con riferimento alle valutazioni di
fatto e di diritto operate ai fini delia
definizione della fattispecie sottoposta al
loro esame. In merito, I'’Agenzia delle
entrate ha osservato come [‘estensione
dell’ambito di applicazione di tale norma,
che prevede una limitazione di
responsabilita per danno erariale alle sole
ipotesi caratterizzate da dolo, appaia
coerente con I'estensione dell'ambito di
applicazione del reclamo/mediazione agli
atti emessi dall’agente della riscossione, e
risponda alla necessitd di evitare una
ingiustificata disparita di trattamento,
rispetto agli enti impositori, dell’agente della

con l'estensione dell’am-
bito di applicazione del
reclamo/mediazione agli
atti emessi dall’agente del-
la riscossione, operata dal-
I'art. 9, comma 1, lett. 1)
del Decreto legislativo 24
settembre 2015, n. 156 e
rispond[a] alla necessita di
evitare una ingiustificata
disparita di trattamento,
rispetto agli enti imposito-
ri, dell’agente della riscos-
sione” (12).

Da ultimo, & opportuno
evidenziare che in sede di
conversione del D.L. n.
50/2017 ad opera della
Legge 21 giugno 2017, n.
96, l'art. 10 si & arricchito
di un comma 3-bis, non
presente nell’originaria

diritto alla restituzione

non & prescritto”. Ne consegue, pertanto, che
“il reclamo/mediazione trova applicazione an-
che nei casi in cui - alla data del 1° gennaio
2018 - non sia decorso il termine di novanta
giorni dall’avvenuta presentazione di istanze
relative a rimborsi superiori a ventimila e fino
a cinquantamila euro, mentre non opera se -
alla medesima data - tale termine dilatorio ri-
sulti gia spirato”.

Si segnala altresi che la Manovra & intervenuta
estendendo anche ai rappresentanti dell’agente
della riscossione che concludono una media-
zione o accolgono un reclamo, I'applicabilita
del disposto di cui all’art. 29, comma 7, D.L. n.
78/2010(11) con riferimento alle valutazioni
di fatto e di diritto operate ai fini della defini-
zione della fattispecie sottoposta al loro esame.
In merito, 'Agenzia delle entrate ha osservato
come |’estensione dell’ambito di applicazione
di tale norma, che prevede una limitazione di
responsabilita per danno erariale alle sole ipo-
tesi caratterizzate da dolo, appaia “coerente

formulazione della norma,
in virth del quale & stata
prevista |'esclusione dall’ambito di applicazione
dell'istituto dei “tributi costituenti risorse pro-
prie tradizionali di cui all'art. 2, paragrafo 1,
lettera a), della decisione 2014/335/UE, Eura-
tom del Consiglio, del 26 maggio 2014”, rece-
pendosi in tal modo il “principio dell'indispo-
nibilitd dei tributi costituenti risorse proprie
comunitarie”. Nello specifico, infatti, la circo-
lare in commento ha chiarito che 'esclusione
concerne tutte quelle controversie aventi ad
oggetto, per 'appunto, le risorse proprie tradi-
zionali comunitarie ovvero, in particolare,
“prelievi, premi, importi supplementari o com-
pensativi, importi o elementi aggiuntivi, dazi
della tariffa doganale comune e altri dazi fissati
o da fissare da parte delle istituzioni dell'Unio-
ne sugli scambi con Paesi terzi, dazi doganali
sui prodotti che rientrano nell’ambito di appli-
cazione del trattato, ormai scaduto, che istitui-
sce la Comunita europea del carbone e dell’ac-
ciaio, nonché contributi e altri dazi previsti

(11}Convertito, con modificazioni, dalla Legge n. 122/2010.
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{12)Cfr. circolare in commento, par. 3.
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nell’ambito dell’organizza-
zione comune dei mercati

o .

Criticita e “mancanze”
del nuovo
reclamo/mediazione

all'istituto del reclamo/me-
diazione riguardi I'innalza-
mento del valore delle liti

la scelta di ampliare I'am-

bito oggettivo di applica- settore dello zucchero.

LA PRASSI AMMINISTRATIVA

nel settore dello zucche- | Tributi costituenti risorse tradizionali
n comunitarie

Il D.L. n. 50/2017 ha previsto I'esclusione,
dall’ambito di applicazione del
reclamo/mediazione, dei tributi costituenti
risorse proprie tradizionali comunitarie. La
circolare n. 30/E/2017 ha chiarito che
Non v'¢ dubbio che la no- | resclusione concerne tutte quelle

vitd di maggior rilievo | controversie aventi ad oggetto, in
contemplata dal D.L. n. | particolare, prelievi, premi, importi

50/2017 con riferimento | SUPplementari o compensativi, importi o
elementi aggiuntivi, dazi della tariffa

doganale comune e altri dazi fissati o da
fissare da parte delle istituzioni del’'Unione
- .| Europea sugli scambi con Paesi terzi, dazi
reclamabili che, come gia doganali sui prodotti che rientrano
evidenziato, & stato porta- | nell'ambito di applicazione del trattato,

to da ventimila a cinquan- | ormai scaduto, che istituisce la Comunita
tamila euro. Al riguardo, | europea del carbone e dell'acciaio, nonché
non pud che condividersi | contributi e altri dazi previsti nell’ambito
dell'organizzazione comune dei mercati nel

di (soli) trentamila euro
possa rivelarsi determi-
nante per garantire una
maggiore efficacia dello
strumento deflativo in pa-
rola. Si consideri infatti
che, sebbene la ratio sotte-
sa alla originaria discipli-
na normativa del recla-
mo/mediazione fosse quel-
la di deflazionare il con-
tenzioso con riferimento
alle controversie tributarie
di “minor valore” (14), se
’intento del legislatore
era quello - pil volte di-
chiarato - di realizzare una
reale riduzione del con-
tenzioso tributario, la pre-
visione di un limite di va-
lore pari a ventimila euro
non si & dimostrata ade-

zione dell’art. 17-bis, spe-

cie in considerazione dell’obiettivo perseguito,
certamente pregevole, di operare una maggiore
riduzione del contenzioso tributario che, nono-
stante i risultati positivi raggiunti nel vigore
della previgente disciplina del reclamo/media-
zione, non si & dimostrata sufficientemente ade-
guata a realizzare una decisiva riduzione delle li-
ti tra contribuenti e Amministrazione finanzia-
ria (13).

Tuttavia, I'interrogativo che ci si pone & se
elevare il limite delle controversie reclamabili

guata al conseguimento di
tale obiettivo.
In merito, si condivide 'opinione di coloro
che hanno osservato che, sebbene la recente
novella legislativa potra senz’altro contribuire
a realizzare “una pil efficace deflazione del
contenzioso tributario”, essa, tuttavia, non po-
tra rivelarsi realmente “risolutiva” (15). E in-
fatti evidente che la scelta di persistere nella
limitazione dell’ambito di operativita dell’isti-
tuto alle sole c¢.d. liti minori non sembra essere
del tutto coerente, invero, con la dichiarata

{13) Ed infatti, come risulta da recenti indagini, il numero di
controversie tributarie attualmente pendenti sia dinanzi alle
Commissioni tributaria, sia dinanzi alla Corte di cassazione, ri-
mane tutt’ora molto elevato. Cir. C. Dell'Oste, "Cause con il Fi-
sco oltre i 100 miliardi”, in # Sofe - 24 Ore del 28 febbraio
2017, pag. 3; Id., “Liti con il Fisco, tre incognite sulla sanato-
ria”, in /f Sole - 24 Ore del 24 aprile 2017, pag. 3.

(14) A tal riguardo si veda, per tutti, A. Fantozzi {a cura di},
Diritto tributario, Torino, 2012, pag. 1024.

Si ricorda inoltre che nella Relazione al disegno di legge di
conversione del D.L. n. 88/2011, si affermava che la nuova di-
sciplina normativa della “mediazione tributaria” - utilizzando
un'espressione atecnicamente riferibile ad entrambi gli istituti
giuridici {reclamo e meadiazione) - “introduce(va) un efficace ri-
medio amministrativo per deflazionara il contenzioso relativo
ad atti di valore non elevato emessi dall’Agenzia delle entrate”.
Allo stesso modo, anche nella circolare dell’ Agenzia delle en-
trate n. 9/E del 19 marzo 2012 si affermava che tale procedura
amministrativa dovesse “ritenersi sostanzialmente finalizzata a
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evitare il 'rinvio” ai giudici tributari delle contestazioni che [po-
tevano] essere risolte in sede amministrativa, attraverso un
esame volto ad anticipare I'esito ragionevolmente atteso del
giudizio, tenuto conto della situazione di fatto e di diritto sotte-
sa alla singola fattispecie”.

(15) Cfr. M. Lembo, “Nuove modifiche alla mediazione tribu-
taria: quali le evoluzioni ancora possibili?”, in /#f fisco, n.
2712017, pag. 2638. L"Autrice rileva come sarebbe stata auspi-
cabile un’estensione dell’ambito di applicazione dell'istituto
volta a ricomprendere non solo le ¢.d. liti minori, bensi tutte le
controversie, con eliminazione totale dei limiti di valore. Infatt,
osserva ancora |'Autrice, “solo ispirandosi a quanto avviene in
Paesi quali gli Stati Uniti ed il Canada, eliminando il limite di
valare delle controversie mediabili, si consentirebbe 1'estensio-
ne dell’'uso della procedura ad una pil vasta tipologia di con-
flitti, consentendo alla mediazione di operare in una maggiore
diversita di controversie, in modo da garantire la possibilita di
una definizione concordata delle liti, anche ove particolarmen-
te complesse e di valore notevole”,
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priorita di “alleggerire” la mole di controversie
pendenti dinanzi alle Commissioni tributarie e
alla Suprema Corte, con la conseguenza che,
considerata “I’elevata propensione al conten-
zioso” (16) che caratterizza il sistema tributario
nazionale, & ragionevole presumere che I'innal-
zamento del valore delle liti previsto dalla nor-
ma non si dimostrera decisivo nella realizzazio-
ne degli obiettivi del legislatore.

Merita inoltre di essere considerato un profilo
che risulta essere stato completamente ignora-
to dal D.L. n. 50/2017, nonostante le numero-
se perplessita sorte nel vigore della previgente
disciplina, specie a seguito delle modifiche in-
trodotte ad opera del D.Lgs. n. 156/2015. Ai
sensi dell’art. 17-bis, comma 4, nella sua piil re-
cente formulazione, & previsto che ’Agenzia
delle entrate, ' Agenzia delle dogane e i Mono-
poli di Stato siano tenuti a provvedere all’esa-
me del reclamo e della proposta di mediazione
per il tramite di apposite strutture, diverse e
autonome rispetto a quelle che curano l'istrut-
toria degli atti soggetti a reclamo; diversamen-
te, con riferimento agli altri enti impositori, ta-
le disposizione si applica solo qualora risulti
compatibile con la struttura organizzativa pro-
pria dell’ente considerato. Sebbene la Relazio-
ne illustrativa al D.Lgs. n. 156/2015 abbia
espressamente dichiarato come la scelta opera-
ta risultasse coerente con I'autonomia gestio-
nale ed organizzativa tipica degli enti locali ed
evitasse di imporre un vincolo ad enti impossi-
bilitati a rispettarlo, una previsione di tal gene-
re ¢ senz’altro suscettibile di sacrificare “I’esi-
genza di terzieta della parte contribuente” (17).
Ciononostante, coerentemente all'impostazio-
ne legislativa adottata in passato, anche in oc-
casione dell’approvazione del D.L. n. 50/2017
il legislatore non ha ritenuto necessario effet-

tuare alcun intervento sul tema, in tal modo
confermando la sempre sostenuta differenza
esistente tra l'istituto della mediazione di natu-
ra civilistica, ove la figura del mediatore & sog-
getto terzo rispetto alle parti coinvolte, e il re-
clamo/mediazione disciplinato dall’art. 17-bis.
Tale distinzione si fonda principalmente sulla
circostanza che il procedimento di mediazione
civile di cui al D.Lgs. n. 28/2010 & stato intro-
dotto nel nostro ordinamento in attuazione
della Direttiva europea 2008/52/CE, il cui art.
1, par. 2 ha espressamente escluso le liti tribu-
tarie dal proprio campo di applicazione sul pre-
supposto dell'indisponibilita del tributo, profi-
lo, questo, contrapposto al carattere disponibi-
le dei diritti soggettivi oggetto della media-
conciliazione civile.

Tale circostanza sembrerebbe peraltro confer-
mata dalle parole espresse dalla Corte costitu-
zionale con l'ordinanza n. 38 del 15 febbraio
2017, ove, dichiarando manifestamente infon-
data la questione di legittimita costituzionale
dell’originario art. 17-bis in relazione al princi-
pio della terzieta del giudice di cui all’art. 111
Cost., la Consulta ha ribadito “la non confe-
renza del richiamo alla Direttiva 21 maggio
2008, n. 2008/52/CE del Parlamento europeo e
del Consiglio, in quanto essa si applica ‘nelle
controversie transfrontaliere, in materia civile
e commerciale’, con 'espressa esclusione della
‘materia fiscale, doganale e amministrativa™.
In virtt di tali affermazioni, la Corte ha con-
cluso osservando che “la mediazione tributaria
introdotta dall’impugnato art. 17-bis costituisce
una forma di composizione pregiurisdizionale
delle controversie basata sull’intesa raggiunta,
fuori e prima del processo, dalle stesse parti
(senza I'ausilio di terzi), che agiscono, quindi,
su un piano di parita” (18).

{18) Cir. M. Conigliaro, “Mediazione tributaria senza pace:
cresce di importanza, ma é ancora orfana del mediatore”, in #/
fisco, n. 23/2017, pag. 2241, |a quale si & sempre mostrata cri-
tica riguardo alle modalita di attuazions dell'intento deflativo
perseguito dal legislatore italiano attraverso I'istituto del recla-
mo/mediazione, affermando come quella della mediazione tri-
butaria fosse una “riforma a meta”, auspicando che I'crigina-
rio limite di ventimila euro venisse superato.

{17) Cfr. M. Conigliaro, “Nuove regole per reclamo e media-
zione tributaria, ma la terzieta rimane una chimera”, in # fisco,
n. 42/2015, pag. 4020. Ritiene "semplicemente insensata” e
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improvvida la previsions normativa, recata dal D.Lgs. n.
166/2015, anche C. Glendi, // reclamo e la mediazione, cit.,
pag. 176.

{18) Di contrario avviso rispetto all'impostazione adottata
dal legislatore: B. Santacroce - L. Lodoli, “Legittimita del recla-
mo-mediazione, ma ¢on terzieta dell'organo mediatore ancora
‘a rischio’ per i tributi locali”, in # fisco, n. 15/2017, pag. 1442;
F. Rasi, “Le nuove prospettive del reclamo/mediazione a della
conciliazione giudiziale™, in Aass. trib., n. 1/2017, pag. 48 ss.;
A. Carinci, “La mediazione funziona solo con un arbitro terzo”,
in /! Sole - 24 Ore del 19 aprile 2017.
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Le recenti modifiche apportate al reclamo/me-
diazione non hanno, in realtd, determinato
particolari stravolgimenti rispetto alla prece-
dente formulazione della norma (19).

Invero, la circolare in commento si limita ad
effettuare alcune brevi osservazioni rispetto al-
le novita introdotte, senza evidenziare alcun
profilo particolarmente controverso in merito
al quale fornire un’interpretazione chiarificatri-
ce. Si & ritenuto tuttavia opportuno cogliere
'occasione offerta dal predetto documento di
prassi per dedicare nuovamente alcune rifles-
stoni su quegli aspetti del reclamo/mediazione

che, nonostante i molteplici interventi legisla-
tivi che si sono succeduti negli anni e malgra-
do le “rassicurazioni” della Consulta in merito
alla legittimita costituzionale dell’istituto, con-
tinuano a rivelarsi fonte di dubbi e incertezze,
suscettibili di comprometterne la piena effica-
cia.

Alla luce di quanto sin qui argomentato, & ra-
gionevole presumere che il percorso evolutivo
dell’istituto non sia ancora giunto a compi-
mento, permanendo tutt’ora alcune criticita
che, con tutta probabilit, indurranno il legi-
slatore ad apportare, in futuro, ulteriori “cor-
rettivi” alla disciplina attualmente vigente.

{18} Ovvero quella risultants a seguito delle modifiche intro-
dotte con D.Lgs. n. 166/2015 e salva, ovviamente, la parte in
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cui si & pravisto l'innalzamento del valore dells liti reclamabili a
cinquantamila euro.
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